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INSTITUTO DE ESTUDIOS ECONOMICOS

Resumen Ejecutivo

El derecho de propiedad es un derecho esencial y uno de los pilares fundamentales sobre los
que se sustentan la prosperidad y el bienestar en las sociedades modernas. La adecuada de-
finicion y proteccion de los derechos de propiedad favorece una reduccion de los costes de
transaccion y una asignacion eficiente de los recursos, estimulando la innovacion, y mejo-
rando la productividad y el crecimiento econdmico a largo plazo. Por ello, un marco legal e
institucional que aporte seguridad juridica, certidumbre y confianza sobre la garantia efecti-
va, y no solo formal, de este derecho de propiedad es clave para el buen funcionamiento de la
actividad empresarial, 1o que redundara en un mayor crecimiento econoémico, generacion de
riqueza, bienestar a largo plazo, estabilidad y paz social.

El Instituto de Estudios Econémicos realiza el seguimiento y la difusién en Espafia del indice
Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP), que es elaborado y publicado por la Property
Rights Alliance!, poniendo especial foco en los resultados de la OCDE, con 4animo de estu-
diar, de forma mas concreta, la situacion de los derechos de propiedad en las economias mas
avanzadas.

Estos resultados ponen de manifiesto que la situacién de Espafia en el Indice Internacional
de Derechos de Propiedad continua presentando un notable margen de mejora, en tanto
que se mantiene en la zona baja de la clasificacion, ocupando la posicion 26 de entre los 37
paises considerados, claramente por debajo de la media de la OCDE y también del promedio
de los paises de la UE que pertenecen a dicha organizacion. Espana presenta un resultado un
6,1% inferior al valor medio de la OCDE y un 5% por debajo de la media de la UE. Estas diferen-
cias se agrandan sensiblemente al comparar los resultados de nuestro pais con el de los me-
jores clasificados, siendo un 19,5% menor que Suiza, que es el pais con los mejores resultados
en la edicion de 2021,

Esta situacion se repite en los tres principales pilares que conforman el indice. En todos
ellos Espana se situa por debajo del promedio de l1a OCDE y de los paises de la UE, y con bre-
chas notables frente a las economias que mejor se comportan. La distancia es mayor en el pi-
lar sobre entorno legal y politico, donde los resultados de Espana son un 11,4% inferiores a los

1 ELIIDP cuenta con la colaboracién de mas de un centenar de entidades asociadas en todo el mundo. Este Indice ofrece
una comparativa sobre el grado de proteccion de los derechos de propiedad para buena parte de las economias mundiales;
en concreto, en la edicion de 2021, recoge informacion sobre 129 paises. Para ello, analiza once variables que se agrupan en
tres grandes categorias de estudio: el entorno legal y politico (LP), la proteccion de la propiedad fisica (PF) y el blindaje de
la propiedad intelectual (PI).
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del promedio de la OCDE. Por su parte, en el pilar de la proteccion de la propiedad intelectual
la diferencia se reduce hasta el 4,0%, mientras que en el de proteccion de la propiedad fisica
nuestro pais tan solo esta un 3,3% por debajo de la media de la OCDE. Los mejores resultados
los obtiene Espafia en lo relativo a los registros de la propiedad, donde alcanza el séptimo me-
jor resultado a nivel mundial, y en la proteccion de patentes; en ambos casos presenta califi-
caciones mejores que el promedio de los paises de la OCDE.

E1 IIDP evidencia el fuerte vinculo existente entre una mayor y mejor proteccion de los de-
rechos de propiedad y un mayor grado de desarrollo econoémico y de prosperidad. Asi, los
paises con mejores resultados en el IIDP, es decir, aquellos que mejor protegen la propiedad
privada, presentan mayores niveles de PIB per capita, menores tasas de pobreza, mayor com-
petitividad, asi como tasas mas elevadas de innovacion y menores ratios de corrupcion. De
hecho, el PIB per capita medio de los paises que estan en la zona mas alta de la clasificacion
a nivel mundial en el IIDP es diecinueve veces superior al de los paises que presentan los
peores resultados en este indicador.

Mencion aparte merece la erosion de este derecho que supone la fiscalidad sobre la propie-
dad. Los impuestos sobre la propiedad reducen el desarrollo efectivo del derecho de propie-
dad y afectan negativamente al uso eficiente de tales recursos, perjudicando la inversion y
el ahorro, lo que deriva en menor crecimiento y menor generacion de riqueza de una econo-
mia. En este sentido, si el indice Internacional de Derechos de Propiedad se calculase tenien-
do en cuenta el impacto de los impuestos sobre la propiedad, la puntuaciéon promedio de la
OCDE se reduciria en un 5,6%, pero este descenso seria mas acusado, del 7%, en el caso de
Espana, lo que pone de manifiesto el régimen fiscal mas lesivo para la propiedad existen-
te en Espafa en términos comparados.

Uno de los ambitos relacionados con el derecho de propiedad que, por su naturaleza, tiene
un especial interés es, sin duda, el de la vivienda. La concentracion de la actividad economi-
cay el empleo en algunas areas, junto con otras tendencias, como el numero creciente de per-
sonas que viven solas y, en general, el menor numero de residentes por hogar, que también
son mas acusadas en las grandes ciudades, tienden a generar tensiones por el lado de la de-
manda de vivienda en alquiler, en un contexto de clara escasez de una oferta que es rigida a
corto plazo. Ante este contexto, las iniciativas para tratar de mejorar el acceso a la vivien-
da se han instalado en la agenda politica, aunque, en muchos casos, de manera desacertada.

En los ultimos anos han proliferado los experimentos intervencionistas en la regulacion
en materia de vivienda, que han supuesto un quebranto del derecho de propiedad y un las-
tre para lograr una verdadera mejora en el acceso a la vivienda. Esta tendencia se ha acen-
tuado desde la irrupcion de la pandemia, a pesar de que los precios del alquiler han tendido
a moderarse desde entonces (segun datos de Idealista, en las ciudades de Madrid y Barcelona
los precios se situan, actualmente, un 8% y un 2% por debajo de los niveles prepandemia
respectivamente).
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GRAFICO1
Resultados del indice Internacional de Derechos de Propiedad 2021 para los paises miembros
de la OCDE
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OCDE es el promedio de los 37 paises considerados y reescalado a nivel 100. UE representa el promedio de los 22 paises de la UE-27 que estan
enla OCDE.
Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econdémicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).
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La ultima de estas iniciativas, y que bebe del espiritu de las desarrolladas durante la crisis
pandémica, es el Proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda. Esta normativa recoge una
serie de medidas que atentan, directamente, contra el derecho de propiedad y, por tanto, con-
tra el adecuado funcionamiento del mercado del alquiler, de manera que resultan ineficientes
para resolver los problemas de acceso a la vivienda, los cuales terminan, incluso, agravando.

Desde el punto de vista juridico, el Consejo General del Poder Judicial emitio un dictamen so-
bre este anteproyecto de Ley, con una valoraciéon muy critica y negativa de la futura norma-
tiva. Asi, el dictamen senala que «la regulacion ha de articularse debidamente con el dere-
cho codificado y, ademas, las normas de intervencion de caracter excepcional y coyuntural
no pueden desplazar a las generales y ordinarias con vocacion de permanencia tal y como
el anteproyecto hace».

La argumentacion de que el derecho a la propiedad de la vivienda (protegido por el articulo
33 de la Constitucion espanola) se debe supeditar al derecho a una vivienda digna, conteni-
do en el articulo 47 del mismo texto legal, como justificacion al Proyecto de Ley, no encuen-
tra fundamento ni en la doctrina ni en la jurisprudencia. La sentencia del Tribunal Supremo,
de 26 de mayo de 1987, afirma que el derecho a la vivienda del articulo 47 de la Constitucién
es «un principio informativo de la legislacion que, realmente, solo puede invocarse ante los
tribunales a través de leyes ordinarias que lo desarrollen». En el mismo sentido, el Tribunal
Constitucional, en sentencia de 28 de febrero de 2019, considera que dicho derecho a la vi-
vienda no tiene caracter subjetivo y que, por lo tanto, no se sitia al mismo nivel que el dere-
cho ala propiedad privada.

El Consejo General del Poder Judicial cuestiona, también, en su dictamen esta reinterpreta-
cion del articulo 47 de la Constitucion que realiza el Proyecto de Ley, apartandose de la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional, transformando el derecho a la vivienda en algo dis-
tinto, equiparable al derecho de propiedad. Buena parte de las disposiciones del Proyecto de
Ley suponen, claramente, una regulacion expropiatoria sin que superen el test de propor-
cionalidad y, en consecuencia, y en nuestra opinion, son inconstitucionales. De igual modo,
estas medidas tampoco cumplen con los principios de buenas practicas regulatorias, ya que,
como se desarrollara mas adelante, no resulta eficaz para lograr el fin perseguido, ni tampo-
co cumple el principio de proporcionalidad, en tanto que es muy lesiva y restrictiva para el
derecho de propiedad, sin que esto sea necesario para solucionar el fin perseguido.

Una de las principales cuestiones que recoge el Proyecto de Ley de Vivienda es la posibili-
dad de limitar los precios de los alquileres, bajo determinados supuestos, en zonas declaradas
como tensionadas. Resulta dificil encontrar una medida de politica econdmica en la que exis-
ta mas consenso que en la cuestion del control de rentas de alquiler, en la que la gran mayo-
ria de economistas, de todas las vertientes, escuelas e ideologias, plantean lo altamente inefi-
ciente que resulta una medida de este tipo y las enormes distorsiones y perjuicios que provoca.

Los controles de precios perjudican la cantidad y la calidad de la oferta. Ante las menores
rentas, se desincentiva la oferta en alquiler existente, es decir, a corto plazo, pero también la
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inversion en construccion de vivienda nueva para alquiler, y, por tanto, también se contrae la
oferta en el medio y largo plazo. Ademas, las tareas de mantenimiento, reparacion y mejora
de las viviendas existentes se retrasan lo maximo posible o no se llegan a abordar, lo que da
lugar a un deterioro de la calidad de los inmuebles.

La oferta de vivienda en alquiler es bastante flexible a la baja a corto plazo, ya que las vivien-
das pueden, por ejemplo, pasarse al mercado de compraventa, pero es muy rigida al alza, ya
que requiere de largas etapas de planificacion y construccion. Ante horizontes temporales tan
dilatados, resulta especialmente danino introducir medidas que generen incertidumbre e in-
seguridad juridica, en tanto que incrementan el riesgo regulatorio y suponen una paraliza-
cion de las inversiones. Ademas, esta inseguridad juridica también eleva la litigiosidad, con
los consiguientes costes y retrasos asociados.

De este modo, una medida que pretende, supuestamente, ser una solucion temporal al pro-
blema de acceso al alquiler, mientras se corrigen los verdaderos desequilibrios en el merca-
do, termina suponiendo, precisamente, una intensificacion de dicho desequilibrio entre ofer-
tay demanda, y un agravamiento del problema. Es decir, la propia regulacion que se pretende
implementar es la que hace imposible alcanzar el deseado equilibrio en el medio y largo pla-
Zo, por lo que, una vez iniciada, se justifica a si misma en el futuro, y se perpetua lo que, en
principio, era una excepcionalidad. De ahi que no debe ser aceptable ni siquiera como solu-
cion transitoria.

Otras consecuencias de este tipo de medidas son la creacion de un mercado dual entre zonas
reguladas y no reguladas, generando externalidades negativas al trasladarse la demanda, v,
por tanto, las tensiones de precios, hacia las sequndas, asi como la aparicion de mercados ne-
gros, debido a la presion de la demanda para conseguir una vivienda. Especialmente preocu-
pante resulta la asignacion ineficiente de recursos que tiene lugar debido a este tipo de inicia-
tivas, al romperse las sefniales de precios, y que nada tiene que ver con un efecto redistributivo
hacia los mas desfavorecidos, sino mas bien al contrario. El control de alquileres favorece a
los arrendatarios actuales residentes en una zona regulada, con independencia de su nivel
de renta, en detrimento de los futuros inquilinos que se ven perjudicados, ya que tienen mas
dificultades de acceso por la menor oferta existente.

Esta discriminacion entre inquilinos puede reducir la movilidad laboral, tanto por la falta de
incentivo a cambiar de vivienda para aquellos inquilinos que se benefician del trato favorable
amparado por la regulacion, como por las barreras que encuentran los inquilinos potencia-
les para acceder a una vivienda en determinadas zonas. Dentro de estos futuros arrendata-
rios, los mas perjudicados son los colectivos mas desfavorecidos, ya que tienen mas com-
plicado sortear esta escasez artificial de oferta tanto de manera formal como informal, en la
medida en que el propietario priorizara a los individuos y a las familias que puedan ofrecer
mayorias garantias. Por ejemplo, en el control de precios introducido en la ciudad de St. Paul,
Minnesota, se calcula que han sido los inquilinos con mayores ingresos los que han salido be-
neficiados, al tiempo que la pérdida fue cercana a cero para los propietarios de altos ingresos.
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Por su parte, en la ciudad de Berlin esta regulacion hizo surgir el concepto de «provisions, un
importe de entre una y dos mensualidades que abonan los inquilinos junto con la fianza, y
que no son reembolsables a la finalizacion del contrato.

Los precedentes internacionales disponibles sobre el control de los precios del alquiler con-
firman los efectos nocivos previamente descritos que generan este tipo de medidas. Ya sea
San Francisco, Nueva York, Boston, Estocolmo, Paris o Berlin, los resultados de este tipo de
intervencioén son similares: en el mejor de los casos, apenas se logra un control de las ren-
tas en el corto plazo en la zona regulada, que suele concentrarse en los alquileres mas caros,
y siempre a costa de trasladar las tensiones a la parte no regulada, y de generar una fuerte
contraccion de la oferta de vivienda en alquiler, intensificando el desequilibrio a largo plazo
y agravando el problema de escasez de vivienda. El caso de Suecia es muy ilustrativo, pues
el control de alquileres aplicado ha provocado un exceso de demanda en los mercados de vi-
vienda mas atractivos, como Estocolmo o Goteborg, dando lugar a listas de espera para acce-
der a una vivienda en alquiler de mas de medio millon de personas, y con plazos superiores
a 11 anos en algunas zonas.

Una de las evidencias mas actualizadas y conocidas de los efectos de los controles de ren-
tas se encuentra en la ciudad de Berlin, un caso que ha sido analizado, recientemente, por el
prestigioso Instituto IFO aleman. Estos expertos han hallado que la congelacion de los pre-
cios del alquiler en Berlin, desde mediados de 2019 para viviendas construidas con anterio-
ridad a 2014, ha dado lugar a una caida de la oferta en el mercado regulado (la gran mayoria
de viviendas) de casi el 40% desde el anuncio de dicha medida, lo que, a su vez, ha presio-
nado fuertemente al alza los precios en la parte no regulada (viviendas posteriores a 2014).
Recientemente esta medida ha sido declarada nula por el Tribunal Constitucional Federal
aleman, al considerar que los Lander no tienen la potestad para aprobar una ley de esta natu-
raleza, por ser competencia exclusiva del legislador federal.

Dentro de Espaiia también tenemos la evidencia reciente del control de precios aplicado en
Cataluna, que no solo ha supuesto una caida significativa de la oferta de vivienda en alqui-
ler, sino que ha dado lugar a una dinamica contraproducente, que ha de servir como anticipo
de lo que podria suponer la futura normativa estatal. Y es que, al establecer un precio de re-
ferencia, ha provocado que los alquileres (tanto los que estaban por encima como los que es-
taban por debajo de dicha referencia) convergieran hacia €l, generando el efecto perverso de
elevar los precios para aquellos inquilinos que abonaban los alquileres relativamente mas
bajos, y de reducirlos para los inquilinos que pagaban los alquileres mas elevados. Al igual
que en el caso de Berlin, la medida catalana ha sido anulada por el Tribunal Constitucional,
al considerar que vulnera el derecho de propiedad, y que el indice de precios de alquiler pue-
de tener un caracter de orientador, pero no puede constreiir la libertad de las partes para fi-
jar la renta del arrendamiento.

En conclusion, el control de alquiler es una medida de dudosa constitucionalidad, que no
solo no es eficiente para lograr mejorar el acceso al mercado del alquiler, sino que es, ademas,
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contraproducente, en la medida en que empeora la oferta en cantidad y calidad, asi como la
eficiencia en la asignacion de recursos, dificultando, en mayor medida, el acceso a una vi-
vienda en alquiler, en especial a los colectivos de menor renta a los que se pretendia favo-
recer. Por todo ello, y como sefiala el Banco de Espafia, mas alla de los efectos inmediatos, se
produce una distorsion de los incentivos que lleva a pérdidas de bienestar social en el me-
dio y largo plazo.

Recientemente, en el contexto de iniciativas para intentar paliar los perjuicios generados por
la guerra de Ucrania, ya hemos asistido a una medida que, si bien no congela los alquileres,
impone una limitacion drastica en su actualizacion, con un tope del 2%. Esta medida gene-
ra inseguridad juridica en forma de distorsiones contractuales y tiene efectos perjudiciales a
medio plazo, ya que dificulta y encarece los alquileres futuros. A su vez, si bien esta regla te-
nia, en principio, un caracter transitorio con una vigencia de tres meses, hasta el 30 de junio
de 2022, se va a prorrogar, al menos, otros tres meses mas, hasta finales de septiembre, por lo
que se intensifica, aun mas, la incertidumbre y la inseguridad juridica con relacion a la du-
racion que realmente tendra esta medida.

Las medidas contraproducentes, recogidas en el proyecto de Ley de Derecho a la Vivienda,
no se limitan a la cuestion de la limitacion del precio de los alquileres, sino que la futura nor-
mativa incluye, también, otros elementos distorsionadores para el mercado de la vivienda.
La discriminacion entre grandes y pequenos propietarios, de manera que estos ultimos es-
tan afectados en mayor medida por las distintas medidas recogidas en la normativa, resulta
muy desafortunada, ya que supone desincentivar el necesario e insustituible papel que han
de tener los inversores mayoristas, nacionales y extranjeros, como via para canalizar el aho-
rro hacia este sector. Es un error situar el origen del problema del alquiler en Espaina en los
grandes tenedores cuando estos, por desgracia y a diferencia de otros paises, apenas llegan
arepresentar el 4%-5% del total de la oferta de alquiler, estando el 95% restante muy atomiza-
do en manos de pequenos ahorradores.

Los inversores mayoristas favorecen el incremento de la profesionalizacion del mercado del
alquiler, y promueven importantes mejoras en la eficiencia, en tanto que contribuyen a redu-
cir los costes de gestion y busqueda de viviendas de alquiler, de acuerdo con el propio Banco
de Espana. Por tanto, la soluciéon no puede pasar por penalizar, precisamente, a quienes pue-
den contribuir a resolver el problema de la vivienda en Espaia, sino por todo lo contrario,
por promover su participacion para que el mercado del alquiler pueda beneficiarse de una
mayor profesionalizacion y eficiencia.

Los crecimientos del «Build to Rent» han sido constantes a lo largo de los ultimos anos, v,
para 2022, CBRE Research estima una inversion de 3.000 millones de euros, para un total de
12.000 viviendas, lo que supone mas de 4 veces la inversion de 2019 previa a la pandemia. Sin
embargo, esta inversion y sus efectos positivos asociados podrian verse comprometidos por
la entrada en vigor de la medida, con un recorte de la inversion en construccion de este tipo
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de viviendas que podria ser de en torno al 30%2. De hecho, el mero anuncio de la posibilidad
de que este tipo de medidas sean aprobadas es suficiente para inhibir la actividad, ya que se
genera incertidumbre e inseguridad juridica, y se merma la confianza de los agentes. Es por
ello por lo que este tipo de iniciativas despliegan sus consecuencias negativas, incluso una
vez que la medida haya sido eliminada, o aunque nunca llegue a aprobarse.

Se ha de tener en cuenta que esta actividad de «Build To Rent» ya afronta importantes trabas
como la escasez de suelo, las expectativas de subidas de tipos de interés y la costosa fisca-
lidad de este tipo de operaciones, por lo que ahadir mayor incertidumbre al marco regulato-
rio supone lastrar, aun mas, a este segmento tan relevante para el desarrollo del mercado del
alquiler en Espana. Se trata de un sector en el que el acceso a financiacion es muy relevante,
por lo que esta incertidumbre generada por un marco regulatorio deficiente supone una res-
triccion de dicha financiacion y un incremento notable de su coste.

Otro punto del Proyecto de Ley que genera un gran nivel de incertidumbre es el de la obliga-
cion de destinar un porcentaje del suelo urbano consolidado a vivienda protegida, que su-
pondra un incremento muy relevante de los costes de construccion, hasta el punto de que,
en muchos casos, puede implicar, para las empresas afectadas, operar con pérdidas, haciendo
economicamente inviable la realizaciéon de multitud de promociones inmobiliarias, un efec-
to que seria especialmente intenso en el caso de promociones de menor tamano.

A pesar de que se recoja la necesidad de establecer mecanismos de compensacion por el
dafio econémico causado, lo cual puede ayudar a dar viabilidad a los proyectos en barrios de
menor renta per capita, existiran muchos proyectos que seguiran sin ser viables por la he-
terogeneidad existente entre vecinos, lo que provoca una pérdida de atractivo de los pisos.
Ademas, la forma en la que esta medida esta planteada genera confusiones interpretativas y
da lugar a un elevado grado de incertidumbre y de inseguridad juridica, lo que va a provocar
un alto nivel de litigiosidad. Todo ello puede llevar, a su vez, a una paralizacion generalizada
de la actividad del sector de la promocion y construccion de vivienda nueva.

Por ultimo, la futura normativa también recoge una medida relativa a dotar de un caracter
inmodificable a la calificacion urbanistica del suelo para reserva de vivienda protegida y
de las viviendas protegidas promovidas sobre este tipo de suelos; mientras que, en el caso
del resto de las viviendas protegidas promovidas sobre otro tipo de suelo, las comunidades
autonomas podran establecer un periodo de descalificacion siempre que sea superior a 30
anos, un plazo muy superior al actual. La normativa deberia aclarar, para dejar fuera de toda
duda, que dichas medidas no contemplan efectos retroactivos en ningun caso, por lo que no
puede afectar a aquellas viviendas protegidas ni a los suelos que cuenten ya con esta califica-
cion definitiva, ya que lo contrario supondria un enorme quebranto del derecho de propiedad
legitimamente adquirido y un elevado nivel de inseguridad juridica.

2 ENRIQUE LOPEZ LOPEZ (2022), «La visién de las administraciones territoriales sobre la Ley por el Derecho a la Vivienda. El
debate competencial» (Articulo contenido en la presente Revista).
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Dentro de la tendencia normativa reciente en materia de vivienda, resulta especialmente
alarmante la creciente legitimacion que esta adquiriendo, en nuestro marco juridico, el feno-
meno de las ocupaciones de viviendas y la suspension de los desahucios. A nivel estatal, y
con el pretexto de la situaciéon de emergencia generada por la pandemia, los Reales Decretos-
leyes 37/2020 y 1/2021, recogian la posibilidad de suspender los lanzamientos y desahucios
en el caso de colectivos vulnerables, cuya vigencia, a pesar de que en un principio estaba
prevista solo para el periodo del estado de alarma, continua extendiéndose hasta la actuali-
dad. Esta tolerancia resulta doblemente preocupante, puesto que no solo incluye a aquellos
que ocupan la vivienda con titulo arrendatario pero que han incumplido sus obligaciones de
pago, sino que también se extiende a personas sin titulo alguno, es decir, que han ocupado,
de hecho, el inmueble, siempre que dicha ocupacion no haya tenido lugar mediante el uso de
la violencia.

Esta tendencia es especialmente acusada en algunas comunidades auténomas destacando
el caso particular de Cataluna, que desde 2015 ha venido aprobando distintas leyes y decre-
tos-leyes que exhiben una preocupante permisividad con el fenémeno de la ocupacion y con
la suspension de los desahucios, amén de discriminar y cargar injustamente con obligacio-
nes a los grandes tenedores que no les son propias, como la de ofrecer un alquiler social a
los afectados. El episodio normativo mas reciente es el de la Ley 1/2022, de 3 de marzo, para
afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda, que ha entrado en vigor el dia 8 de mar-
zo de 2022.

Esta Ley es especialmente preocupante en lo relacionado con el amparo de la ocupacion,
ya que extiende la obligacion de realizar una propuesta de alquiler social antes de interpo-
ner una demanda judicial con relacion a cualquier accion ejecutiva derivada de la reclama-
cion de una deuda hipotecaria y otras demandas de desahucio, como el vencimiento de la
duracion del titulo juridico que habilita la ocupacion o, incluso, por la falta de dicho titu-
lo juridico en determinadas circunstancias. El Tribunal Constitucional ya anulo, en su mo-
mento, esta obligacion de alquiler social previa al desahucio que estaba recogida en el de-
creto-ley 37/2020. Ahora se pretende restaurar dicho precepto y se profundiza, de manera
preocupante, en la legitimacion del impago y la ocupacion, siendo obligatorio para el propie-
tario ofrecer un alquiler social, incluso aunque se trate de una ocupacién de hecho, sin titu-
lo posesorio.

Para el caso de la finalizacién de la duracion del titulo juridico que habilita la ocupacion de la
vivienda, la propuesta de alquiler sera exigible para periodos de 5 anos si el gran tenedor es
persona fisica, de 7 anos si es persona juridica, y de 12 anos si es un banco o fondo de inver-
sion; unos plazos, sobre todo este ultimo, muy dilatados que introducen un elevado grado de
inseguridad juridica y de desproteccion del propietario, desincentivando y paralizando el
desarrollo del mercado de viviendas y de alquiler en Cataluiia, y provocando una fuga hacia
otros territorios. A su vez, la renta de este alquiler social estara muy por debajo del precio de
mercado, ya que debera establecerse de acuerdo con la capacidad de pago del ocupante, por lo
que la compensacion que recibe el propietario no es, ni mucho menos, suficiente para cubrir
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los danos y los perjuicios sufridos por la privacion del derecho de propiedad, por lo que su-
pone una medida claramente confiscatoria.

Esta preocupante permisividad con la ocupacion de vivienda, con o sin titulo posesorio, re-
presenta un supuesto especifico de la llamada expropiacion regulatoria, ya que la normativa
vacia de contenido el derecho de propiedad, privando a su legitimo propietario del uso o dis-
frute de la vivienda. La tolerancia de la regulacion con el fenémeno de la ocupacion ilegal y
la vulneracion de la propiedad hasta estos extremos es impropia de una sociedad avanza-
da y dana, profundamente, nuestro marco institucional, con todas las consecuencias negati-
vas, en términos econdmicos, que eso conlleva. Al proteger esta actividad delictiva, Espafia se
convierte en un caso unico en nuestro entorno comparado.

Desde un punto de vista econdmico, una de las consecuencias mas directas es la restriccion
de la oferta de vivienda en alquiler, sobre todo para los colectivos mas vulnerables a los que
se pretendia proteger, ya que los propietarios exigiran mayores garantias y priorizaran in-
dividuos que demuestren solvencia, ante la posible materializaciéon de los eventos de riesgo
gque amparan e incentivan estas medidas.

Por ultimo, cabe mencionar que el Proyecto de Ley de Derecho a la Vivienda suponia una ex-
celente oportunidad para establecer una lucha clara contra el fenomeno de la ocupacion ile-
gal, en tanto que si recae competencialmente en la Administracion General del Estado, de
manera que se aportara claridad al debate competencial y se evitaran los crecientes recur-
sos ante el Tribunal Constitucional sobre las leyes de vivienda de las comunidades auténo-
mas. Sin embargo, se trata de una oportunidad perdida, ya que no se han planteado ni desa-
rrollado estas cuestiones en la futura normativa.

En el citado Proyecto de Ley se reconoce el derecho a la suspension temporal de los desahu-
cios y de otros procesos de recuperacion posesoria de la vivienda de hasta cuatro meses de
ocupantes, con o sin titulo, 1o que supone, tal y como se ha descrito previamente, una expro-
piacion regulatoria temporal de la vivienda, y, por tanto, una clara vulneracion del derecho de
propiedad privada. Ademas, resulta paradoéjico que, incluso cuando este tipo de medida fue
implementada en el Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, de forma excepcional por mo-
tivo de la crisis pandémica, se reconocio el pertinente derecho de compensacién econémi-
ca a favor del propietario, y, sin embargo, ahora que dicha medida legal puede incorporarse
de manera estructural, ni siquiera va acompanada del reconocimiento al derecho indemni-
zatorio del perjudicado.

Si de verdad se quiere facilitar el acceso a la vivienda es fundamental dejar de legitimar
que este se haga por la via de la ocupacién sin titulo, o amparado en la tolerancia al incum-
plimiento de las obligaciones de pago, y no cargar a los propietarios, en especial a los gran-
des tenedores, con obligaciones que le corresponden, en exclusiva, a las Administraciones
publicas. Este tipo de medidas no solo suponen un caso flagrante de vulneracion del dere-
cho de propiedad e introducen un elevado nivel de incertidumbre e inseguridad juridica,
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poniendo a Espana a la cola en calidad institucional y juridica en este ambito, sino que, ade-
mas, no son eficaces para lograr los fines perseguidos. Al contrario, cuanto mas se desprote-
ja al propietario frente a este tipo de movimientos, mas se agravaran los problemas de acceso
a la vivienda y mayores seran los perjuicios para los colectivos vulnerables.

Los principales organismos nacionales e internacionales vienen alertando en los ultimos
anos a Espana de los problemas que suponen medidas intervencionistas, como muchas de
las recogidas en la futura Ley de vivienda, y de la necesidad de enfocar la solucion del proble-
ma por el lado del incremento de la oferta, y no de su adicional restriccion.

El FMI, en sus country reports sobre Espana, seniala que los controles de rentas introducen
ineficiencias y restringen la disponibilidad de vivienda en alquiler para futuros inquilinos.
Los esfuerzos en materia de politicas de alquiler de nuestro pais deberian centrarse, segun el
FMI, en resolver los problemas de oferta, disminuyendo y simplificando los obstaculos reqgu-
latorios. Para mejorar la accesibilidad al mercado del alquiler, de acuerdo con esta institucion,
se debe evitar un elevado grado de incertidumbre y la excesiva proteccion del inquilino fren-
te al propietario, ya que estas situaciones restringen la oferta.

Hacia esta misma idea apunta también, recurrentemente, el Banco de Espaina, que desta-
ca que medidas como la de los controles de precios no atajan la principal causa del proble-
ma, que es la insuficiencia de oferta, sino que tienden a agravarlo, al generar una contraccion
adicional de la oferta en las zonas reguladas, y un incremento de los precios en las no regu-
ladas. Asimismo, sefiala la relevancia de la seqguridad juridica y de un marco regulatorio que
no desproteja a los propietarios, en la medida en que estas variables inciden sobre el volumen
de oferta de alquiler.

En este contexto, a continuacion se resumen las principales medidas que, de verdad, pueden
contribuir al desarrollo del mercado del alquiler y a mejorar la accesibilidad al mismo. En
primer lugar, es necesaria la promocion de la vivienda social en alquiler, cuyo parque se si-
tua en Espana muy por debajo del promedio de la Unién Europea, para lo que es fundamental
fomentar la colaboracion publico-privada, en tanto que este esquema mejora la eficiencia en
la gestion y reduce los costes para el sector publico. A su vez, las Administraciones publicas
deben favorecer el desarrollo del suelo, ampliando la oferta disponible, asi como eliminar ri-
gideces y limitaciones de las normativas urbanisticas que condicionan el adecuado desarro-
llo de viviendas en alquiler asequibles.

De igual modo, es clave el establecimiento de incentivos fiscales para la construccion de
vivienda para alquiler en zonas de escasez, sujetos a determinados requisitos para orien-
tar la oferta. Se debe mejorar la normativa fiscal vinculada a las empresas dedicadas al
arrendamiento para favorecer este tipo de inversiones, tal y como sucede en otros paises
europeos con parques de vivienda mas desarrollados. Para ello, se precisaria una mejo-
ra del tratamiento del IVA, que, en la actualidad, supone un coste adicional para las ope-
raciones de «Build To Rent» (BtR), asi como del Impuesto sobre Sociedades, en el que es
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aconsejable volver a la bonificacion del 85% aplicable al régimen de las EDAV vigente has-
ta 2021, elevandolo desde el 50% actual.

Es fundamental establecer un marco legal claro, estable y simplificado, que proporcione se-
guridad juridica a los propietarios, evitando normativas que vulneren esta seguridad juridica.
Es por ello por lo que no deberian ensayarse medidas como los controles de precios, o aque-
llas permisivas con los impagos o la ocupacion de hecho, dados sus efectos negativos sobre el
mercado de arrendamiento. De igual modo, no deberia fomentarse una discriminacién con-
tra los grandes propietarios, ya que ello limita el desarrollo de empresas especializadas en el
alquiler de viviendas, y, por tanto, la necesaria profesionalizacion del sector.

En relacion con la ocupacion ilegal, debemos equipararnos con las mejores practicas exis-
tentes en la mayoria de los paises europeos y tomarlas como referencia, para lo cual es ne-
cesario elevar las penas de estos delitos, asi como agilizar y facilitar los procesos de recupe-
racion de la propiedad para que esta sea casi inmediata. Por ultimo, y como también reiteran
los principales organismos nacionales e internacionales, se ha de reducir la asimetria exis-
tente entre la proteccion legal del inquilino y la del propietario, para incentivar a estos ulti-
mos a alquilar sus viviendas. En este sentido, cabe mencionar que la evidencia internacional
muestra una relacion positiva entre el grado de proteccion juridica efectiva del propietario y
el tamafo del mercado del alquiler residencial, y que Espana es uno de los paises donde el in-
quilino tiene una mayor proteccion frente al propietario (por ejemplo, la duraciéon minima del
contrato es una de las mas extensas de la OCDE).

Palabras clave: derecho de propiedad, seguridad juridica, regulacion inteligente, vivien-
da, alquiler, control de precios, grandes tenedores.
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La relevancia econémica del derecho de propiedad.
Un analisis de la regulacion reciente en materia de vivienda

EI Proyecto de Ley de Derecho a la Vivienda trata de reducir estas dificultades de acce-
so a la vivienda, que afectan especialmente a los jovenes y a los hogares con rentas mas
bajas. Sin embargo, algunas de las medidas que contempla esta norma, como el control
de rentas, podrian no tener el efecto deseado o incluso, en el medio plazo, suponer efec-
tos adversos. En cambio, se echan de menos algunas actuaciones que podrian Supo-
ner un impulso estructural significativo de la oferta de vivienda en réegimen de alquiler,
como las encaminadas a dotar de una mayor seguridad juridica efectiva a los propieta-
rios de viviendas en régimen de alquiler.

PABLO HERNANDEZ DE COS
Informe anual del Banco de Espana 2021
Presentacion del Gobernador

1. Espaiia en el indice Internacional de Derechos de Propiedad

El derecho de propiedad es un derecho esencial y un pilar sobre el que se sustentan las so-
ciedades modernas, en tanto que influye decisivamente sobre el progreso y la prosperidad
economica. Unos derechos de propiedad bien definidos, amparados por la Ley y libremente
transferibles constituyen el clima obligado para la cooperacion voluntaria entre los distintos
agentes, y, por tanto, para el adecuado ejercicio de la funcién empresarial y la actividad eco-
nomica, contribuyendo a que el individuo cubra sus necesidades basicas de seguridad, pero
también a que pueda perseguir sus proyectos vitales y su autorrealizacion.

Nuestro sistema econdmico depende para su correcto funcionamiento, por tanto, de la pro-
teccion de la propiedad privada. Esto es asi porque un marco que defina y proteja adecua-
damente los derechos de propiedad —disminuyendo asi los costes de transaccion— tiende a
configurar incentivos proclives a la correcta asignacion del capital, asi como a estimular la
innovacion, y, por tanto, supondra una mejora de la productividad y del crecimiento a largo
plazo. Por el contrario, cuando el marco institucional y regulatorio no garantiza estos dere-
chos por encima de toda duda, se distorsionan los incentivos y la asignacion eficiente de los
recursos, y se bloquea la innovacion y la iniciativa empresarial, ante la dificultad de calcular
adecuadamente la relacion coste-beneficio de los proyectos.
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Por lo tanto, un marco institucional que establezca una regulacion eficiente, estable y prede-
cible, y que garantice de forma efectiva, y no solo formal, los derechos de propiedad y el cum-
plimiento de los contratos es clave para el buen funcionamiento de las empresas y, por tanto,
para el crecimiento economico y la generacion de riqueza y bienestar a largo plazo de un pais.

Un indicador comparado, muy relevante, para conocer la garantia del derecho de Propiedad en
los distintos paises es el indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP). Este indice es
elaborado y publicado por la Property Rights Alliance, que cuenta con la colaboracion de mas
de un centenar de entidades asociadas en todo el mundo, y ofrece una comparativa sobre el
grado de proteccion de los derechos de propiedad para buena parte de las economias mundia-
les; en concreto, en la edicion de 2021, recoge informacién sobre 129 paises. Para ello analiza
once variables que se agrupan en tres grandes categorias de estudio: el entorno legal y politi-
co (LP), la proteccion de la propiedad fisica (PF) y el blindaje de la propiedad intelectual (PI).

El Instituto de Estudios Economicos realiza el seguimiento y la difusiéon de este indice en
Espaiia, con una adaptacion que se centra en los resultados de 37 paises de la OCDE!, con
animo de estudiar, de forma mas concreta, la situacion de los derechos de propiedad en las
economias mas avanzadas.

Los resultados del informe ponen de manifiesto que la situacion de Espafia en el indice
Internacional de Derechos de Propiedad continua presentando un notable margen de mejo-
ra, en tanto que se mantiene en la zona baja de la clasificacion, ocupando la posicion 26 de
entre los 37 paises considerados, claramente por debajo de la media de la OCDE y también
del promedio de los paises de la UE que pertenecen a dicha organizacion. Espana presenta
un resultado un 6,1% inferior al valor medio de la OCDE y un 5% por debajo de la media de la
UE. Estas diferencias se agrandan sensiblemente al comparar los resultados de nuestro pais
con el de los mejores clasificados, siendo un 19,5% menor que Suiza, que es el pais con los me-
jores resultados en la edicion de 2021.

Esta situacion se repite en los tres pilares analizados. En todos ellos Espaia se situa por de-
bajo del promedio de la OCDE y de los paises de la UE, y con brechas notables frente a las
economias que mejor se comportan. La distancia es mayor en el pilar sobre entorno legal y
politico, donde los resultados de Espana son un 11,4% inferiores a los del promedio de la OCDE.
Por su parte, en el pilar de la proteccion de la propiedad intelectual la diferencia se reduce
hasta el 4,0%, mientras que en el de proteccion de la propiedad fisica nuestro pais tan solo
esta un 3,3% por debajo de la media de la OCDE. Los mejores resultados los obtiene Espana en
lo relativo a los registros de la propiedad, donde alcanza el séptimo mejor resultado a nivel
mundial, y en la proteccion de patentes; en ambos casos presenta calificaciones mejores que
el promedio de los paises de la OCDE.

1 En la actualidad hay 38 paises en la OCDE, tras la incorporacion, el 25 de mayo de 2021, de Costa Rica. Para
este estudio se han considerado como OCDE los 37 paises restantes, por ser los que conformaban esta organi-
zacién internacional en la fecha en que se recopilo la informacion. El promedio de la OCDE se calcula como
la media aritmética de estos 37 paises, y es el dato que se ha reescalado a valor 100 a efectos de hacer mas
faciles las comparaciones.

® REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
Larelevanciaecondmica del derecho de propiedad. Un andlisis de laregulacion reciente en materia de vivienda 31

GRAFICO1
Resultados del indice Internacional de Derechos de Propiedad 2021 para los paises miembros
de la OCDE
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OCDE es el promedio de los 37 paises considerados y reescalado a nivel 100. UE representa el promedio de los 22 paises de la UE-27 que estan
enla OCDE.
Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econdémicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).
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Como consecuencia de la pandemia, el IIDP del afio 2021 ha reflejado un cierto retroceso en
la calidad de la proteccion legal de la propiedad a nivel global, que ha sido algo menor en
nuestro pais, aunque esto no ha permitido que nuestra economia mejore su clasificacion den-
tro de los paises de la OCDE. Por otro lado, la respuesta a la pandemia ha puesto de manifiesto
la relevancia de apostar por la defensa de la propiedad intelectual como acicate para impul-
sar la investigacion y la inversion por parte de los agentes econdmicos, destacando, en este
caso, los esfuerzos realizados en el terreno sanitario, muy notable en cuanto a la generacion
de vacunas, y en el uso y desarrollo de nuevas tecnologias.

Existe un fuerte vinculo entre una mayor y mejor proteccion de los derechos de propiedad
y un mayor grado de desarrollo econoémico y de prosperidad. En este sentido, los paises con
mejores resultados en el IIDP, es decir, aquellos que mejor protegen la propiedad privada, pre-
sentan mayores niveles de PIB per capita, menores tasas de pobreza, mayor competitividad,
asi como tasas mas elevadas de innovacion y menores ratios de corrupcion. De hecho, el PIB
per capita medio de los paises que estan en la zona mas alta de la clasificacion a nivel mun-
dial en el IIDP es diecinueve veces superior al de los paises que presentan los peores resulta-
dos en este indicador.

Por ello, resulta decepcionante el conformismo y la ausencia de reformas, por parte de to-
dos los poderes publicos, que contribuyan a aumentar la proteccion de los derechos de pro-
piedad en Espana, que, como se ha mencionado anteriormente, presenta un notable margen
de mejora, y dado el fuerte nexo que hay entre una satisfactoria proteccién de los derechos de
propiedad y el nivel de vida y la prosperidad socioecondmica de un pais. Resulta necesario
combatir la inseguridad juridica y evitar las medidas que la vulneren, por lo que preocupan
especialmente la tolerancia con la ocupacion ilegal y, en general, las normativas interven-
cionistas en materia de vivienda, que introducen un elevado grado de incertidumbre y supo-
nen un quebranto anadido al derecho de propiedad.

Adicionalmente, hay que resaltar lo perjudicial que pueden ser los impuestos sobre la pro-
piedad, que reducen el desarrollo efectivo del derecho de propiedad y afectan negativamente
al uso eficiente de tales recursos, perjudicando la inversion y el ahorro, lo que deriva en me-
nor crecimiento y menor generacion de riqueza de una economia. De hecho, un IIDP en el que
también se tuviese en consideracion el impacto de los impuestos sobre la propiedad reduci-
ria su puntuacion en un 5,6% para el promedio de 1a OCDE, pero este descenso seria mas acu-
sado, del 7%, en el caso de Espana. Este hecho vuelve a poner de manifiesto que el régimen
fiscal para la propiedad en Espaia es uno de los mas lesivos de toda la OCDE, algo que, des-
de el Instituto de Estudios Econémicos, venimos denunciado desde hace tiempo, y que la pro-
pia OCDE senala en sus analisis.
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2. La proteccion constitucional del derecho de propiedad y sus limitaciones.
La expropiacion regulatoria

El derecho de propiedad esta integrado por todas aquellas facultades que el propietario tie-
ne, o potencialmente puede tener, sobre un determinado activo que fundamentalmente in-
cluye la facultad de transmitir su derecho a titulo oneroso o gratuito, la de constituir por el
propietario de derechos sobre el bien a favor de terceros limitando su propio derecho y la de
uso y disfrute o facultad de emplear el activo para la satisfaccion de sus intereses. Es decir,
el derecho de propiedad incluye facultades de disposicion y de disfrute, teniendo todas ellas
un claro contenido valorable.

En el ordenamiento juridico espaniol, el derecho de propiedad se reconoce en el articulo 33.1
de la Constitucion, dentro de los Derechos y Deberes Fundamentales, que establece que na-
die podra ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de utilidad publica o
interés social, mediante la correspondiente indemnizaciéon y de conformidad con lo dispues-
to por las leyes.

Sin embargo, el derecho de propiedad reconocido en la Constitucién no tiene caracter absolu-
to y la misma Constitucion reconoce que el legislador puede imponer deberes o limites al pro-
pietario en el articulo 33.2, sin que dichos limites constituyan privacion del derecho, en lo que
habitualmente se denomina «funcién social de la propiedad».

Pueden ser constitucionales, por tanto, los limites al derecho de propiedad que se derivan, por
ejemplo, de las necesidades del desarrollo urbanistico, de la proteccion del medio ambiente o
la proteccion del patrimonio historico pero, en ningun caso, la potestad del legislador para es-
tablecer estos limites es absoluta, ya que, como cualquier otra limitacion de derechos y prin-
cipios constitucionales, estara sometida al principio de proporcionalidad y, ademas, motiva-
ra la necesidad de indemnizar, segun se recoge en el articulo 33.3 de la Constitucion.

Al analizar los supuestos de indemnizacion, la doctrina y la jurisprudencia suelen conside-
rar que toda definicion general del derecho por parte del legislador no dara lugar a indemni-
zacion, mientras que cualquier privacion singular si sera indemnizable (como ejemplo mas
frecuente, la expropiacién forzosa). Segun esta doctrina las delimitaciones que lleve a cabo el
legislador, de acuerdo con la funcion social del derecho, no tienen caracter expropiatorio; sin
embargo, lo cierto es que dichas limitaciones generales pueden ser, y en ocasiones claramen-
te lo son, tanto o mas gravosas que algunas limitaciones especificas.

En este sentido, el Gnico criterio que nos puede permitir delimitar si una limitacion es in-
demnizable, o no, no debe ser, en exclusiva, el de particularidad o generalidad, sino que ha-
bremos de recurrir, ademas, al criterio de proporcionalidad, de modo que la limitacion de
caracter genérico que lleve a cabo el legislador solo sera aceptable si es proporcionada y ra-
zonable para el fin perseguido, o, de lo contrario, generara derecho a indemnizacion por te-
ner caracter expropiatorio.
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Segun este criterio, el derecho de propiedad también se ve limitado de manera similar a una
expropiacion cuando un cambio normativo condiciona la forma en que un individuo o co-
lectivo pueden disfrutar de su derecho de propiedad, lo que la doctrina denomina «regula-
cion expropiatoria».

Asi, frente al procedimiento normalizado de expropiacién por el cual la Administracion priva
fisicamente a un propietario de parte o la totalidad del contenido del derecho de propiedad, la
regulacion expropiatoria supone una expropiacion de hecho a través de un cambio normati-
Vo que, como poco, reduce el valor de la propiedad y, en ocasiones, lo elimina por completo,
llegando a producirse una verdadera confiscacion regulatoria.

La logica econdmica para que la propiedad goce de proteccion frente a expropiaciones fisi-
cas es, también, fundamento de la proteccion frente a expropiaciones regulatorias. Por ello
estas ultimas deberian encontrarse sujetas a los mismos limites constitucionales, es decir,
causa justificada de utilidad publica e interés social, procedimiento legalmente establecido y
compensacion.

Por lo tanto, y aun partiendo de que el derecho de propiedad esta limitado por el interés social
y la utilidad publica, no puede aceptarse, sin mas, cualquier actuacion de la Administraciéon
en el ambito normativo regulatorio que suponga una limitacion de dicho derecho o la im-
posicion de cargas, debiendo analizarse, en cada caso, si la intervencion es legitima o, por
el contrario, supone una vulneracién injustificada o ajena a cualquier procedimiento de
garantias, de los derechos de propiedad de los particulares y, en su caso, cual debe ser la
compensacion.

Esta problematica va mas alla de un analisis formal de la validez de la normativa regulatoria
en si (esto es, la facultad de la Administracién de regular un determinado sector o la idonei-
dad del procedimiento formal seguido), siendo necesario analizar, también, las consecuen-
cias de dicha normativa, por lo que habra de delimitarse si la regulacion, aunque formal-
mente valida, es excesiva, pudiendo considerarse como una expropiacion.

Los motivos de interés social o utilidad publica han provocado que los derechos de propiedad
sobre los activos de determinados sectores de gran importancia econdmica para la sociedad
y caracter estratégico tengan una especial requlacion que limita lo que su legitimo propieta-
rio puede realizar con ellos. Es en estos sectores regulados donde con mas frecuencia pue-
den producirse regulaciones que tengan, en la practica, caracter expropiatorio y donde mas
vigilancia hay que mantener para evitarlo.
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3. El Proyecto de Ley de Derecho a la Vivienda*
3.1. Introduccion

Uno de los ambitos relacionados con el derecho de propiedad que, por su naturaleza, tiene un
especial interés, mas si cabe en el momento actual, es, sin duda, el de la vivienda. El acceso a
la vivienda es un tema fundamental en cualquier sociedad, y resulta clave para la emancipa-
cion de los jovenes, y el desarrollo social y personal de un individuo o de una familia. La con-
centracion de la actividad economica y el empleo en algunas areas, junto con otras tenden-
clas, como el numero creciente de personas que viven solas y, en general, el menor numero de
residentes por hogar, que también son mas acusadas en las grandes ciudades?, tienden a ge-
nerar tensiones por el lado de la demanda de vivienda en alquiler, en un contexto de clara es-
casez de una oferta que es rigida a corto plazo.

En los ultimos anios, con excepcion del reciente periodo de pandemia, los precios de alquiler
habian venido experimentando un notable incremento en algunas zonas de Espana, princi-
palmente en las grandes ciudades, lo cual ha avivado el debate sobre cémo mejorar el acce-
so y la asequibilidad de la vivienda, en especial entre los colectivos mas vulnerables, que se
ha instalado en la agenda politica. Sin embargo, cuando se habla de regular la cuestion de
la vivienda, se debe ser muy cauto para encontrar el equilibrio entre dos derechos, el pro-
pio derecho a la vivienda y el derecho de propiedad. La implementacion de medidas lega-
les de caracter intervencionista en este ambito implica el riesgo de anular de facto el de-
recho de propiedad, que no deja de ser uno de los pilares fundamentales para el adecuado
funcionamiento del mercado del alquiler y, por tanto, para mejorar la accesibilidad a este.

Por desgracia, desde la irrupcion de la pandemia, y a pesar de que los precios de alquiler han
tendido a moderarse desde entonces (segun datos de Idealista, en las ciudades de Madrid y
Barcelona los precios se situan un 8% y un 2% por debajo de los niveles prepandemia respecti-
vamente), han proliferado, en forma de reales decretos leyes, los experimentos intervencio-
nistas de regulacion en materia de vivienda. En el Informe sobre propiedad privada del afio
2020 del IEE, ya tuvimos ocasion de comentar los principales problemas que entranaban las
distintas medidas de urgencia relacionadas con la vivienda aprobadas en el contexto pande-
mico, en cuanto al quebranto del derecho de propiedad y al lastre que supone en términos de
lograr una verdadera mejora en el acceso a la vivienda.

La ultima de estas iniciativas, y que bebe del espiritu de las desarrolladas durante la crisis
pandémica, es el Proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda. Esta futura normativa, en tra-
mitacion en el Congreso de los Diputados, recoge una serie de medidas que atentan directa-
mente contra el derecho de propiedad y resultan ineficientes para resolver los problemas de

* Este estudio introductorio refleja la opinién institucional del Instituto de Estudios Economicos sobre la materia, sin per-
juicio de que su elaboracion descanse en el conjunto de los articulos de expertos publicados en esta Revista, cuya repro-
duccioén se hace, en ocasiones, sin mas cita que la presente. Aprovechamos para agradecer a este grupo de expertos sus
valiosas colaboraciones.

2 FRANCISCO CABRILLO RODRIGUEZ (2022), «El Proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda: viejos principios y mala teoria
econdmica» (Articulo contenido en la presente Revista).
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acceso a la vivienda, los cuales terminan incluso agravando. Todo ello supone también, por
diferentes vias (menor inversién, menor movilidad laboral, castigo al ahorro, peor acceso a vi-
vienda para inquilinos no protegidos, etc.), un lastre para el crecimiento econémico.

Por ello, a lo largo del siguiente epigrafe se tratara, desde un punto de vista juridico y eco-
nomico, aquellos aspectos de la Ley que se consideran mas nocivos para la preservacion del
derecho de propiedad, y, por tanto, para el adecuado desarrollo del mercado del alquiler.

Por ultimo, y aun reconociendo las tensiones de demanda de vivienda en alquiler que se pro-
ducen principalmente en las grandes ciudades, es preciso establecer algunas matizaciones
sobre la problematica de acceso a la vivienda (en términos generales, no solo de alquiler). En
efecto, la sobrecarga que supone el pago del alquiler, medida como el porcentaje de familias
que destinan a dicho concepto mas del 40% de su renta disponible, es elevada en nuestro pais
en términos comparados, si bien no es menos cierto que la sobrecarga en otros regimenes de
vivienda, como vivienda ocupada con hipoteca (totalmente pagada o no) y alquiler a precio
por debajo de mercado, es inferior al promedio de la UE. Segun Eurostat, mas del 75% de la po-
blacion en Espafia cuenta con vivienda en propiedad frente a menos del 70% en el conjunto
de la UE. Ello permite que, a pesar de algunas tensiones en los precios del alquiler, la priva-
cion de vivienda en Espana se situe, de acuerdo con Eurostat, claramente por debajo del pro-
medio de la Union Europea, y la tasa de hacinamiento en nuestro pais sea una de las mas re-
ducidas de toda la UE.

3.2. Los principales problemas del Proyecto de Ley de Derecho a la Vivienda
desde una perspectiva juridica

El Proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda establece una serie de limitaciones al dere-
cho de propiedad que merecen un especial analisis, puesto que desarrolla la funcion social de
la propiedad y el régimen juridico de la vivienda, asi como los principios generales de la ac-
tuacion publica en materia de vivienda, incidiendo, por lo tanto, en los aspectos que hemos
comentado anteriormente.

En concreto, segun el dictamen que el Consejo General del Poder Judicial emiti¢ sobre el an-
teproyecto de Ley, «es innegable que la atencion a la dimension social de la vivienda y la deli-
mitacion de la funcion social de la propiedad requieren de normas administrativas que traten
de solventar, o al menos atenuar, los problemas de acceso y disfrute de la vivienda que se agu-
dizan en determinados momentos. Ahora bien, esa regulacion ha de articularse debidamen-
te con el derecho codificado y, ademas, las normas de intervencion de caracter excepcional
y coyuntural no pueden desplazar a las generales y ordinarias con vocacion de permanen-
cia tal y como el anteproyecto hace>».

Continua el Consejo General del Poder Judicial en su dictamen afirmando que la propuesta le-
gislativa incluye reglas que afectan (habria, quiza, sido mejor decir que limitan) la titularidad
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dominical de la vivienda, asi como a los contratos de compraventa y relaciones arrendaticias,
que son de indole civil aplicando las categorias de la legislacion sobre el suelo, que es una
normativa de caracter publico al referirse al urbanismo, al régimen del derecho de propiedad
de la vivienda y a las relaciones contractuales entre particulares, equiparacion que, siempre
segun el dictamen con el que no podemos estar mas de acuerdo, «carece de la necesaria jus-
tificacion y explicacion, pues una cosa es establecer una férmula de equidistribucion de car-
gas y beneficios entre los propietarios del suelo y conferir a ese efecto importantes atribucio-
nes a las Administraciones publicas para determinar su uso, y otra distinta el destino que los
propietarios de viviendas puedan dar a estas y los derechos y obligaciones que contraigan en
virtud de las relaciones contractuales sobre ellas».

La argumentacion de que el derecho a la propiedad de la vivienda (protegido, como hemos
mencionado, por el articulo 33 de la Constitucién espanola) se debe supeditar al derecho a
una vivienda digna contenido en el articulo 47 del mismo texto legal, como justificacién al
Proyecto de Ley, no encuentra fundamento en la doctrina ni en la jurisprudencia. Asi, la sen-
tencia del Tribunal Supremo, de 26 de mayo de 1987, afirma que el derecho a la vivienda del
articulo 47 de la Constitucion es «un principio informativo de la legislacion que, realmente,
solo puede invocarse ante los tribunales a través de leyes ordinarias que lo desarrollen». En el
mismo sentido, el Tribunal Constitucional, en sentencia de 28 de febrero de 2019, considera
que dicho derecho a la vivienda no tiene caracter subjetivo y que, por lo tanto, no se sitda al
mismo nivel que el derecho a la propiedad privada. Tal y como continua el Consejo General
del Poder Judicial en su dictamen, «el derecho a la vivienda es un derecho de configuracion
legal De modo que sera el legislador el que determine en cada momento, Su mayor 0 menor
alcance, con los unicos limites que resultan de la Constitucion. Actuar de otra manera impli-
caria ignorar lo que esta dice», para concluir que la «optimizacion de un valor, un principio o
un derecho podran plasmarse en requlaciones y articulaciones distintas animadas sin ex-
cepcion por el proposito de su maxima realizacion y alll donde esta establecido implica una
Iogica tension entre el repetido derecho y el de propiedad que requiere de una delicada pon-
deracion en la que tiene singular importancia el juego del principio de proporcionalidad en su
triple dimension de idoneidad, necesidad y razonabilidady.

En concreto, el Consejo General del Poder Judicial en su dictamen cuestiona la reinterpreta-
cion del articulo 47 de la Constitucion que realiza el Proyecto de Ley, apartandose de la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional, transformando el derecho a la vivienda en algo dis-
tinto, equiparable al derecho de propiedad mediante medidas que deben ser sometidas al test
de proporcionalidad, en su triple dimension de idoneidad, necesidad y razonabilidad, para de-
terminar si son procedentes al limitar derechos como el de propiedad o libertad de empresa.

El test de proporcionalidad al que se refiere el Consejo General del Poder Judicial fue elabora-
do, principalmente, por la doctrina y la jurisprudencia norteamericana que introdujo el con-
cepto, ya mencionado, de la regulacion expropiatoria sosteniendo que, en ultima instancia,
hay que delimitar si, en justicia y equidad, corresponde una compensacion econémica causa-
da por perjuicios derivados de una regulacion estatal de caracter general.
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Segun dicha doctrina (analisis Penn Central), al analizar una determinada accion adminis-
trativa para considerar si alcanza la naturaleza de expropiacion regulatoria, habra que aten-
der a tres factores como son el caracter de la accion administrativa, la extension de esa inter-
ferencia con las expectativas razonables del particular y el impacto econémico de la accién
administrativa sobre el particular.

En cuanto al caracter de la accion administrativa, considera si la Administracion ha invadi-
do fisicamente la propiedad o si dicha actuacion esta justificada. La extension de la interfe-
rencia en relacion con las expectativas econdémicas razonables de la inversion del particular
analiza si la normativa cuestionada permite, o no, al particular realizar algun uso razonable
de su propiedad y si esta actuacion era previsible o no (influyendo, por lo tanto, en decisiones
de inversion); por ultimo, el factor de impacto econémico considera que ha ocurrido una ex-
propiacion cuando la regulacion disminuye notablemente el valor de una cosa.

El concepto de regulacion expropiatoria pretende proteger, por lo tanto, conceptos basicos
del derecho privado como la Propiedad y la Libertad de Empresa, por una parte, y, por la otra,
principios fundacionales del derecho publico como el Bien Comun y la Potestad de Policia.

Este concepto de regulacion expropiatoria esta ampliamente desarrollado en los Tratados
Bilaterales de Inversiones (TBI), que determinados paises han acordado con el fin de proteger
las inversiones realizadas por nacionales de un Estado contratante en el otro Estado. En la ac-
tualidad Espana tiene firmados 89 tratados de este tipo.

Los TBI establecen clausulas de proteccion respecto de las medidas que, directa o indirecta-
mente, impliquen la nacionalizacién o expropiacion de las inversiones extranjeras o de me-
didas similares que tengan el mismo efecto o que limiten, de alguna forma, el derecho de pro-
piedad de los inversores extranjeros, con lo que se persigue mitigar el denominado «riesgo
politico» o riesgo de pérdida de valor de una inversion por causas distintas de las puramente
econdémicas o empresariales, mediante medidas estatales perjudiciales para las inversiones
realizadas en un Estado, reduciendo, asi, el valor de estas.

Esta proteccion frente al riesgo politico incluye aquellas medidas que limiten, por tiempo de-
terminado o indeterminado, el derecho de propiedad, de posesién, de control o de goce con
relacion a las inversiones realizadas por inversores de la otra Parte Contratante, salvo dispo-
siciones especificas de las leyes, de sentencias o decisiones emanadas de los tribunales com-
petentes y de otras disposiciones no discriminatorias de caracter general destinadas a regu-
lar las actividades economicas.

Asimismo, con relacion a la expropiacion o nacionalizacién de las inversiones extranjeras,
se establece que las inversiones extranjeras no seran «directa o indirectamente nacionali-
zadas, expropiadas, incautadas o sujetas a medidas que tengan efectos equivalentes en el te-
rritorio de la otra Parte, a no ser que se cumplan las siguientes condiciones: i) que las medi-
das respondan a imperativos de utilidad publica, de seguridad o interés nacional; ii) que sean
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adoptadas segun el debido procedimiento legal; iii) que no sean discriminatorias ni contrarias
a un compromiso contraido; iv) que estén acompanadas de disposiciones que prevean el pago
de una indemnizacion adecuada, efectiva y sin demoran.

Por lo tanto, estos tratados protegen a los inversores contra la expropiacion directa, la expro-
piacién indirecta, y contra medidas con efectos equivalentes que constituyen una expropia-
cion de facto, en las que tales actos o legislacion transfieren los bienes que constituyen su ob-
jeto a terceros distintos del Estado expropiador, o cuando dicha legislacion o actos privan de
tales bienes a los sujetos que los sufren sin atribuirlos a terceros o al propio Estado.

Como consecuencia de reclamaciones derivadas de estos tratados, existen laudos arbitrales
que determinan cuando una reglamentacion, por parte del Estado, implica la expropiacion de
una inversion extranjera.

Asi, en el caso Marvin Roy Feldman Karpa contra los Estados Unidos Mexicanos el tribunal
de arbitraje establecio que «un Estado es responsable por la expropiacion de bienes cuando
somete los bienes extranjeros a impuestos, regulaciones u otras medidas de naturaleza con-
fiscatoria o que impidan, interfieran arbitrariamente o demoren indebidamente el goce efecti-
vo de los bienes extranjeros o su traslado desde el territorio de ese Estado».

Es decir, se entiende que medidas adoptadas por un Estado, de naturaleza regulatoria, tienen
las caracteristicas de una expropiacion indirecta si son irreversibles y de caracter perma-
nente, y si los bienes o derechos alcanzados por tal medida han sido afectados de forma tal
que toda manera de explotarlos ha desaparecido; es decir, virtualmente, el valor econémico
de la utilizacién, goce o disposicion de los bienes o derechos afectados por el acto o decisiéon
administrativa ha sido neutralizado o destruido o cuando existen limitaciones a su uso o del
goce de sus beneficios, o interferencia en tal uso o goce de efectos o magnitud equivalentes,
aun cuando no se afecte la titularidad legal o juridica de los bienes en cuestion.

En este sentido, buena parte de las disposiciones del Proyecto de Ley suponen, claramente,
una regulacion expropiatoria sin que superen el test de proporcionalidad y, en consecuen-
cia, y en nuestra opinion, son inconstitucionales.

A continuacion, se extractan algunos de los principios generales que deben regir las buenas
practicas regulatorias, evitando supuestos de requlacion expropiatoria, a los que hacen refe-
rencia numerosas referencias institucionales y académicas.

Por citar solo algunas, la «Task Force for a Better Regulation» del Reino Unido, en el ano 2005,
destaca que tanto la nueva regulacion como la existente debe basarse en una serie de princi-
pios que faciliten los medios a la economia y eviten crear costes desmesurados e ineficientes
sobre la misma. Por su parte, La Ley de Economia Sostenible, del afio 2011, recoge una serie
de principios sobre buena regulacion con especial atencion a la transparencia, la evaluacion
previa y posterior de las iniciativas regulatorias. Se recogen, también, conclusiones de las
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mejores practicas sobre gobernanza y regulacion del 27 Congreso Mundial de Gas, celebrado
en Washington en 2018, de las que se destacan las bondades de la independencia del regula-
dor, al tiempo que senalan que debe ejercer sus poderes con proporcionalidad, predictibilidad,
transparencia y responsabilidad.

Dentro del &mbito europeo, el «<Paquete de Mejora Normativa» («Better Regulation Package»),
aprobado el 19 de mayo de 2015, completa y reformula algunos de los principios de calidad
normativa recogidos en las iniciativas «Legislar Mejor» de 2005 y «Normativa inteligente en
la Union Europea» de 2010.

Para garantizar la calidad de la normativa, la Comision cred el «Comité de Control
Reglamentario» («<Regulatory Scrutiny Board»), érgano independiente formado por funciona-
rios de la Comision y expertos ajenos a ella, cuya funcion consiste en comprobar la calidad de
todas las evaluaciones de impacto y las principales evaluaciones en las que se basa el proce-
so de toma de decisiones de la UE.

En 2017, la Comision crea el grupo operativo «Legislar Menos pero Mejor» («Task Force Doing
Less More Efficiently») para mejorar en la aplicacion de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad. El grupo operativo presento su informe final el 10 de julio de 2018 y conclu-
yO que, en materia de subsidiariedad y proporcionalidad, era necesaria una nueva forma de
trabajar para que las autoridades locales y regionales, y los parlamentos nacionales, contri-
buyeran mas eficazmente a la formulacion de politicas de la UE y a la elaboracion de nueva
legislacion.

En Espana las buenas practicas regulatorias se establecen en el articulo 129 de la ley 39/2015,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, que afirma que
«en el ejercicio de la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria, las Administraciones
Publicas actuaran de acuerdo con los principios de necesidad, eficacia, proporcionalidad, se-
guridad juridica, transparencia y eficiencia. En la exposicion de motivos o en el preambulo,
segun se trate, respectivamente, de anteproyectos de ley o de proyectos de reglamento, que-
dara suficientemente justificada su adecuacion a dichos principios.

En virtud de los principios de necesidad y eficacia, la iniciativa normativa debe estar justifica-
da por una razon de interés general, basarse en una identificacion clara de los fines persegui-
dos y ser el instrumento mas adecuado para garantizar su COnsSecucion.

En virtud del principio de proporcionalidad, la iniciativa que se proponga debera contener la
regulacion imprescindible para atender la necesidad a cubrir con la norma, tras constatar que
no existen otras medidas menos restrictivas de derechos, o que impongan menos obligacio-
nes a los destinatarios».

Asi pues, el Proyecto de Ley de Vivienda no cumple tampoco con los principios de buenas
practicas regulatorias, ya que no resulta eficaz para lograr el fin perseguido (de hecho, es
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contraproducente y agrava el problema original, al contraer, aun mas, la oferta de vivien-
da), de manera que no es el instrumento adecuado para su consecucion; ni tampoco cumple
el principio de proporcionalidad, en tanto que es muy lesiva y restrictiva para el derecho de
propiedad, sin que esto sea necesario para solucionar el fin perseguido. Ademas, este tipo
de normativas introduce un elevado nivel de incertidumbre y de inseguridad juridica, con
un incremento asociado de la litigiosidad.

3.3. Los principales problemas del Proyecto de Ley de Derecho a la Vivienda
desde una perspectiva econémica

3.3.1. El control de los precios de los alquileres

Una de las principales aportaciones que recoge el Proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda
es el establecimiento de procedimientos de declaracién de zonas de mercado residencial ten-
sionado, que, entre otras cuestiones, permitiria la limitacion de los incrementos de rentas en
estas zonas tensionadas con base en un sistema de indice de precios de referencia. Resulta
dificil encontrar una medida de politica econémica en la que exista mas consenso que en la
cuestion del control de rentas de alquiler, en la que la gran mayoria de los economistas, de
todas las vertientes, escuelas e ideologias, plantean lo altamente ineficiente que resulta una
medida de este tipo y las distorsiones y perjuicios que provoca.

Los controles de precios reducen el valor de las rentas esperadas, 1o que disminuye la renta-
bilidad del alquiler, perdiendo, asi, atractivo frente a otras alternativas. Ante tal escenario, se
desincentiva la oferta en alquiler existente, es decir, a corto plazo, pero también la inversion
en construccion de vivienda nueva para alquiler, y, por tanto, también la oferta en el medio
y largo plazo.

Ademas, dadas las menores expectativas de ingresos, el propietario reduce costes. Ante la
imposibilidad de repercutir costes de mantenimiento, reparacion y mejora de las viviendas
existentes, estas tareas se retrasan lo maximo posible o no se llegan a abordar, dando lugar a
un deterioro de la calidad de los inmuebles. Por tanto, esta medida provoca una reduccion de
la oferta de alquiler, tanto en cantidad como en calidad, generando una escasez ain mayor.

La oferta de vivienda en alquiler es rigida al alza a corto plazo, ya que requiere de largas eta-
pas de planificacion y construccion, por lo que resulta especialmente danino generar incer-
tidumbre e inseguridad juridica, en tanto que supone una paralizaciéon de las inversiones.
Sin embargo, es mucho menos rigida a la baja, ya que las viviendas ya construidas pueden
pasarse al mercado de compraventa, ser ocupadas por el propietario o algun familiar, o inclu-
so quedarse vacias a la espera de que se despeje la incertidumbre.

De este modo, una medida que pretende, supuestamente, ser una solucion temporal al pro-
blema de acceso al alquiler, mientras se corrigen los verdaderos desequilibrios en el mer-
cado, termina suponiendo, precisamente, una intensificacion de dicho desequilibrio entre

® REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
Larelevanciaecondmica del derecho de propiedad. Un andlisis de la regulacion reciente en materia de vivienda 42

oferta y demanda, y un agravamiento del problema. Es decir, la propia regulacién implemen-
tada es la que hace imposible alcanzar el deseado equilibrio en el medio y largo plazo, por lo
que, una vez iniciada, se justifica a si misma en el futuro y se perpetua lo que, en principio, era
una excepcionalidad. De ahi que no debe ser aceptable ni siquiera como solucion transito-
ria. Como senala Francisco Cabrillo, la intencion de intervenir en el sector de la vivienda en el
corto plazo para solucionar temporalmente algunos problemas ya se vivié en nuestro pais du-
rante el régimen franquista, cuya legislacion, que presenta bastantes semejanzas con la que
actualmente se plantea, impidio el desarrollo de un mercado eficiente de arrendamientos de
vivienda en Espana durante décadas, y algo similar podria ocurrir con la futura normativa.

Estas medidas generan, ademas, la existencia de un mercado dual entre zonas reguladas y
no reguladas, traspasandose la demanda, y, por tanto, las tensiones de precios, hacia las se-
gundas. A su vez, se propicia la creacion de mercados negros en la parte regulada, en mu-
chos casos por la propia presion de la demanda (que ofrece precios mayores) para conseguir
una vivienda.

Por otro lado, se produce una asignacion ineficiente de los recursos, dado que se rompen las
senales de precios, por lo que las viviendas de alquiler no se asignan en funcion del valor que
le otorgan los futuros inquilinos, sino de otros criterios potencialmente discriminatorios. La
narrativa habitual supone, ingenuamente, que la regulacion protege a unos inquilinos rela-
tivamente débiles y homogéneos, lo que llevaria a una redistribucion que justificaria tal inter-
vencion, pero el sentido comun y la evidencia lleva a conclusiones contrarias.

A corto plazo, esta medida favorece a los arrendatarios actuales, y ello con independencia de
su nivel de renta, en detrimento de los futuros inquilinos que se ven perjudicados, ya que tie-
nen mas dificultades de acceso por la menor oferta existente. Es decir, la redistribucion crea,
de manera arbitraria, grupos de inquilinos «afortunados» e inquilinos «desafortunados». Un
efecto que puede reducir la movilidad laboral, tanto por la falta de incentivo a cambiar de
vivienda para aquellos inquilinos que se benefician del trato favorable amparado por la re-
gulacion, como por las barreras que encuentran los inquilinos potenciales para acceder, de
nuevas, a una vivienda.

Curiosamente, entre los futuros arrendatarios, los mas perjudicados son los colectivos mas
desfavorecidos, ya que tienen mas complicado sortear esta escasez artificial de oferta tan-
to de manera formal como informal. Por ejemplo, la medida del tope de alquileres en Berlin
ha dado lugar al concepto de «provisién», un importe de entre una y dos mensualidades que
abonan los inquilinos junto con la fianza, pero que no son reembolsables al final del contrato.

Dado el exceso de demanda y las restricciones impuestas al propietario, este se vuelve mas
selectivo, siendo normal que priorice a individuos y familias de un nivel alto de estudios y
renta, empleados en grandes empresas o funcionarios, por las mayores garantias que ofre-
cen. Ademas, los colectivos mas desfavorecidos cuentan con menos recursos para conseguir
un arrendamiento en el mercado negro, donde los precios son mas altos a los del mercado
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regulado, y, de nuevo, un perfil de inquilino que ofrezca mas garantia sera mejor valorado por
estos arrendadores informales.

Como sefiala Josep Maria Raya,® ni todas las familias que acceden a un alquiler controla-
do son de renta baja, ni todas las familias que no acceden a un alquiler controlado, ni si-
quiera las que son propietarias, son de renta alta. De hecho, la mayoria de los propietarios
que reciben rentas inmobiliarias en Espaia se concentran en el tramo de renta entre 30.001
y 60.000 € anuales (y el siguiente tramo con mayor concentracién son las rentas entre
20.001 € y 30.000 € anuales).

Por todo ello, el argumento redistributivo no se sostiene. Lo que se produce es, en el mejor de
los casos, una aleatoriedad e imprecision del reparto de costes y beneficios derivados del
control de precios, siendo lo normal que la escasez provocada por dichos controles se racio-
ne discriminando a favor de los inquilinos que ofrecen mejores garantias, perjudicando, asi,
a los colectivos mas desfavorecidos que son expulsados de las zonas mas atractivas.

Ademas, se produce también una situacion de inseguridad juridica que no solo aumenta la
incertidumbre, paralizando la inversidn, sino que también eleva la litigiosidad, con los con-
siguientes costes y retrasos asociados, tal y como se ha podido ver en algunas ciudades de
Alemania, en las que se produjo un colapso judicial durante el periodo de aplicacion de medi-
das de control de rentas.

Los precedentes internacionales disponibles en la intervencion de los precios del alquiler
confirman los efectos nocivos, previamente descritos, que generan este tipo de medidas. Por
ejemplo, en San Francisco, el control de alquileres redujo un 15% la oferta en alquiler, lo que
termino elevando el precio de los alquileres a largo plazo. Otros precedentes, como Nueva
York, Boston, Estocolmo, Paris o Berlin, arrojan resultados similares: en el mejor de los casos,
apenas se logra un control de las rentas en el corto plazo en la zona regulada, que suele con-
centrarse en los alquileres mas caros, y siempre a costa de generar una caida en la valoracion
de los inmuebles y una fuerte contraccion de la oferta de vivienda en alquiler, intensifican-
do el desequilibrio a largo plazo. El caso de Suecia es muy ilustrativo, pues el control de alqui-
leres aplicado ha provocado un exceso de demanda en los mercados de vivienda mas atrac-
tivos, como Estocolmo o Goteborg, dando lugar a listas de espera (por las que se debe abonar
una anualidad) para acceder a una vivienda en alquiler de mas de medio millon de personas,
y de entre 7 y 11 afios.

La evidencia empirica también viene a desmontar la narrativa redistributiva y a poner de ma-
nifiesto lo discriminatorio de estas medidas. Por ejemplo, en la ciudad de St. Paul, Minnesota,
el estricto control de alquileres introducido en 2021 no solo ha deteriorado el valor de las vi-
viendas entre el 6% y el 7%, para las viviendas en propiedad, y el 12% para las alquiladas, sino
que fueron los inquilinos con mayores ingresos los que salieron ganando, al tiempo que la

3 Josep MARIA RAYA VILCHEZ (2022), «La Ley por el Derecho a la Vivienda: un analisis econémico de sus potenciales con-
secuencias» (Articulo contenido en la presente Revista).
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pérdida fue cercana a cero para los propietarios de altos ingresos® En Suecia también hay
indicios de que se ha producido esta distribucién de riqueza en detrimento de los mas desfa-
vorecidos, como se observa en el hecho de que las familias que ocupan los 512 apartamentos
de alquiler (regulados) de mas de 180 metros cuadrados de Estocolmo se encontraban en el
percentil de ingresos mas alto del pais®.

Sin ir mas lejos, la medida de control de precios aplicada recientemente en Cataluiia no solo
ha supuesto una caida significativa de la oferta, sino que, al establecer un precio de referen-
cia, ha dado lugar a que los alquileres (tanto los que estaban por encima como los que esta-
ban por debajo de dicha referencia) convergieran hacia él. Es decir, ha supuesto un alza de
precios para aquellos inquilinos que abonaban los alquileres relativamente mas bajos, y una
minoracion del precio para los inquilinos que pagaban los alquileres mas elevados.

Como senala José Garcia Montalvo, esta dinamica generada en Cataluina por el control de
rentas sirve como anticipo de lo que puede suponer la futura normativa estatal. Si se cum-
plieran, estrictamente, las dos condiciones del control (el precio por metro cuadrado del nue-
vo contrato no puede ser superior al precio de referencia, que es la media de la zona, y no
puede ser mayor que el anterior), la logica invita a pensar en una gran caida del precio y la
desaparicion de gran parte del mercado. La rentabilidad de los inmuebles con alquileres mas
altos se rebajaria sustancialmente y algunos de estos saldrian del mercado, lo que reduciria
la media de los precios de referencia el siguiente afno. Esto disminuiria, de nuevo, la rentabi-
lidad de los alquileres mas altos sacandolos del mercado y, ademas, haria que muchos alqui-
leres que estaban solo limitados por el ultimo precio se vieran limitados por ese precio de re-
ferencia mas bajo. Esto volveria a hacer caer el precio de referencia. Y asi sucesivamente. La
velocidad de desapariciéon del mercado dependeria de la rentabilidad de los activos alternati-
vos y la distribucion de la rentabilidad del alquiler.

Si solo se prohibe poner un precio superior al precio de referencia, entonces el proceso lleva-
ria a todos los precios a ser iguales al precio de referencia. Los precios mas bajos iran ajustan-
dose al alza rapidamente para alcanzar el precio de referencia, afectando a los inquilinos que
abonan alquileres mas reducidos, y los precios superiores iran bajando hacia el precio de refe-
rencia, beneficiando a aquellos inquilinos que pagan alquileres mas elevados.

La evidencia mas actualizada e ilustrativa de los efectos de los controles de rentas se en-
cuentra en la ciudad de Berlin, un caso que ha sido analizado recientemente por el presti-
gioso Instituto IFO aleman®. Estos expertos han hallado que la congelacién de los precios
del alquiler en Berlin, desde mediados de 2019, para viviendas construidas con anteriori-
dad a 2014, ha dado lugar a una caida de la oferta en el mercado regulado (la gran mayoria
de viviendas) de casi el 40% desde el anuncio de dicha medida, lo que, a su vez, ha presio-

4 BENITO ARRUNADA (2022), <Comentario a las nuevas regulaciones del alquiler» (Articulo contenido en la presente Revista).
5 DANIEL CUERVO IGLESIAS (2022), «La Ley por el Derecho a la Vivienda y sus consecuencias indeseadas sobre el funciona-
miento de los mercados inmobiliarios y de alquiler» (Articulo contenido en la presente Revista).

6 DoLLs, M., FUEST, C., NEUMEIER, F. y STOHLKER, D. (2021), «<Ein Jahr Mietendeckel: Wie hat sich der Berliner Immobilien-
markt entwickelt?» ifo Institut, ifo Schnelldienst, 74, N.° 03.
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nado fuertemente al alza los precios en la parte no regulada (viviendas posteriores a 2014).
Recientemente esta medida ha sido declarada nula por el Tribunal Constitucional Federal
aleman, al considerar que los Lander no tienen la potestad para aprobar una ley de esta natu-
raleza, por ser competencia exclusiva del legislador federal.

Algo similar ha ocurrido en el caso del control de alquileres de Cataluia, recogido en el
Decreto-ley 17/2019, de 23 de diciembre, de medidas urgentes para mejorar el acceso a la vi-
vienda, del Gobierno de la Generalitat de Cataluna. El Tribunal Constitucional ha anula-
do esta medida, ya que sostiene que dicha normativa, muy parecida a la propuesta por el
Gobierno, vulnera el derecho a la propiedad. También concluye el Constitucional que el indi-
ce de precios del alquiler no puede impedir a las partes pactar libremente la renta del arren-
damiento dandoles el caracter de «criterios orientadores que puedan contribuir a ordenar el
mercado de la vivienda», pero sin constreiir la libertad de las partes para fijar la renta del
arrendamiento.

En conclusion, se trata de una medida de dudosa constitucionalidad, que no solo no es efi-
ciente para lograr mejorar el acceso al mercado del alquiler, sino que es, ademas, contrapro-
ducente, en la medida en que empeora la oferta en cantidad y calidad, asi como la eficien-
cia en la asignacion de recursos, dificultando, en mayor medida, el acceso a una vivienda
en alquiler, en especial a los colectivos de menor renta a los que se pretendia favorecer. Por
todo ello, y como senala el Banco de Espaifia, mas alla de los efectos inmediatos, se produce
una distorsion de los incentivos que lleva a pérdidas de bienestar social en el medio y lar-
go plazo.”

Recientemente, en el contexto de iniciativas para intentar paliar los perjuicios generados por
la guerra de Ucrania, ya hemos asistido a una medida que, si bien no congela los alquileres,
impone una limitacion drastica a su actualizacion, con un tope del 2%. Esta medida viene a
derogar la actualizacion del alquiler en los términos voluntariamente pactados por las partes,
generando importantes distorsiones contractuales, lo cual tiene efectos perjudiciales a medio
plazo, ya que dificulta y encarece los alquileres futuros. Cuando los contratos actuales no se
cumplen, se crea un precedente de inseguridad juridica, y los arrendadores potenciales esta-
ran menos dispuestos a alquilar o lo haran a un mayor precio, por lo que habra menos con-
tratos y sus rentas iniciales seran mas altas.

Asi pues, en el mejor de los casos, se alivia el problema de algunos inquilinos a costa de
los propietarios y de aquellos arrendatarios que estén intentando alquilar. Ademas, si bien
esta regla tenia, en principio, una vigencia de tres meses, hasta el 30 de junio de 2022,
se va a prorrogar, al menos, otros tres meses mas, hasta finales de septiembre, por lo que se
intensifica, atin mas, la incertidumbre y la inseguridad juridica con relacion a la duracién
que tendra esta medida, pues no es la primera vez que medidas adoptadas de manera, en

7 LOPEZ-RODRIGUEZ, D. y DE LOS LLANOS MATEA, M.2 (2020), «La intervencion publica en el mercado del alquiler de vivienda:
una revisién de la experiencia internacional». Banco de Espafa, Documentos Ocasionales N.° 2002.
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principio, transitoria terminan prolongandose a lo largo del tiempo, convirtiéndose, a efec-
tos practicos, en estructurales.

3.3.2. M3s alla del control de rentas: otras medidas distorsionadoras

Discriminacién y especial castigo a los grandes tenedores

El Proyecto de Ley establece una diferenciacion entre grandes y pequenos propietarios, de
manera que estos ultimos estan afectados, en mayor medida, por las distintas medidas reco-
gidas en la normativa. Por ejemplo, se limita en mayor grado la posibilidad de pactar la ren-
ta en las declaradas zonas de mercado tensionado, o se aplica el recargo de Impuesto sobre
Bienes Inmuebles en viviendas desocupadas para propietarios de 4 o mas viviendas (aunque,
en realidad, la definicion de gran tenedor se establece en la propiedad de 10 viviendas, una ci-
fra que contrasta, en todo caso, con las 3.000 viviendas en propiedad que hacen falta en Berlin
para recibir tal consideracion).

Es un error situar el origen del problema del alquiler en Espaia en los grandes tenedores
cuando estos, por desgracia y a diferencia de otros paises, apenas llegan a representar el
4%-5% del total de la oferta de alquiler, estando el 95% restante muy atomizado en manos
de pequenios ahorradores. Este tipo de discriminaciones son desafortunadas, ya que supone
desincentivar el necesario papel que han de tener los inversores mayoristas, nacionales y
extranjeros, como via para canalizar el ahorro hacia este sector.

Los inversores mayoristas favorecen el incremento de la profesionalizacién del mercado
del alquiler, asi como importantes mejoras en la eficiencia, en tanto que contribuyen a redu-
cir los costes de gestion y busqueda de viviendas de alquiler8. Por tanto, la solucién no pue-
de pasar por penalizar, precisamente, a quienes pueden contribuir a resolver el problema de
la vivienda en Espaia, sino por todo lo contrario, por promover su participacion para que el
mercado del alquiler pueda beneficiarse de una mayor profesionalizacién y eficiencia.

No se puede olvidar, ademas, que estas medidas suponen un castigo al ahorro y la inversion,
y no solo de empresas sino también de familias. Y es que, en muchos casos, detras de este
tipo de fondos y vehiculos, no se encuentra sino la participacion de pequenos ahorradores
que deciden incorporarse al mercado inmobiliario de manera indirecta, delegando en una
gestion profesionalizada y aprovechandose de una mayor diversificacion. De igual modo, el
pequenio ahorrador también se ve perjudicado en su actividad de inversion inmobiliaria bajo
formulas plenamente licitas como las cooperativas o las fundaciones®.

8 BANCO DE ESPARNA (2020), «<El mercado de la vivienda en Espafia entre 2014 y 2019». Direccién General de Economia
y Estadistica, Banco de Espafa, Documentos Ocasionales, N.° 2013.

9 CANO MONTEJANO, J. C. (2021), «<El acceso a la vivienda en Espafia: ¢qué hacer con el problema de la ocupacién?» Europa
Ciudadana, febrero.
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El crecimiento de la actividad del «Build to Rent» (construir para alquilar) ha sido constan-
te a lo largo de los ultimos anos, y, para 2022, CBRE Research estima una inversion de 3.000
millones de euros, para un total de 12.000 viviendas, lo que supone mas de 4 veces la inver-
sién de 2019 previa a la pandemia. Una actividad que podria generar 29.000 empleos y una
recaudacion impositiva superior a los 800 millones de euros!®. Esta inversién y sus efec-
tos positivos asociados podrian verse comprometidos por la entrada en vigor de este tipo de
medidas intervencionistas, lo que podria suponer un recorte de la inversion en construccion
de este tipo de viviendas de en torno al 30%!L.

De hecho, el mero anuncio de la posibilidad de que este tipo de medidas sean aprobadas es
suficiente para inhibir la actividad, ya que se genera incertidumbre e inseguridad juridi-
ca, y se merma la confianza de los agentes. Es por ello por lo que este tipo de iniciativas des-
pliegan sus consecuencias negativas, incluso una vez que la medida haya sido eliminada, o
aunque nunca llegue a aprobarse.

Se ha de tener en cuenta que esta actividad de «Build To Rent» ya afronta importantes trabas
como la escasez de suelo, las expectativas de subidas de tipos de interés y la costosa fisca-
lidad de este tipo de operaciones, por lo que anadir mayor incertidumbre al marco regulato-
rio supone lastrar, aun mas, a este segmento tan relevante para el desarrollo del mercado del
alquiler en Espana. Se trata de un sector en el que el acceso a financiacion es muy relevante,
por lo que esta incertidumbre que genera un marco regulatorio deficiente supone una restric-
cion de dicha financiacion y un incremento notable de su coste.

Establecimiento de reserva para vivienda protegida en suelo urbano consolidado

La obligacion de destinar un porcentaje del suelo urbano consolidado a vivienda protegida
supone un incremento muy relevante de los costes de construccion, asi como una pérdida
de valor del suelo. Para compensar los ingresos que se pierden en el 30% de vivienda prote-
gida y que la obra siga siendo viable, el promotor se ve obligado a elevar el precio de los pisos
no protegidos, lo que, a su vez, hace mas dificil su venta. El aumento de costes es tan inten-
so que, en muchos casos, puede suponer no solo un estrechamiento de margenes, sino direc-
tamente pérdidas, haciendo economicamente inviable la realizacion de multitud de promo-
ciones inmobiliarias. Este efecto es especialmente intenso en el caso de las promociones de
menor tamano.

La necesidad, recogida en la Ley, del establecimiento, por parte de las Administraciones com-
petentes en materia de urbanismo, de los mecanismos de compensacion pertinentes por el
dano economico causado, puede ayudar a otorgar viabilidad en algunos casos, como en las

10 DANIEL CUERVO IGLESIAS (2022), «La Ley por el Derecho a la Vivienda y sus consecuencias indeseadas sobre el funciona-
miento de los mercados inmobiliarios y de alquiler» (Articulo contenido en la presente Revista).

11 ENRIQUE LOPEZ LOPEZ (2022), «La visién de las administraciones territoriales sobre la Ley por el Derecho a la Vivienda.
El debate competencial» (Articulo contenido en la presente Revista).
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promociones de menor renta per capita, pero no en el caso de otros segmentos, como las zo-
nas prime, ya que la heterogeneidad entre los tipos de vecinos se acentuan, provocando una
pérdida de atractivo de los pisos y un menor precio de venta.

En cualquier caso, la forma en la que esta medida esta planteada genera confusiones inter-
pretativas y da lugar a un elevado grado de incertidumbre y de inseguridad juridica, lo que
va a provocar un alto nivel de litigiosidad. Todo ello puede llevar, a su vez, a una paralizacion
generalizada del sector de la promocién y construccion de vivienda nueva, que podria alcan-
zar al 90% de la actividad!?.

La posible retroactividad de la duracion de la calificacién urbanistica de la vivienda protegida

La futura normativa pretende que la calificacion urbanistica de suelo para reserva de vivien-
da protegida tenga caracter inmodificable. De igual modo, tampoco las viviendas protegidas,
promovidas sobre suelos reservados para viviendas de proteccién publica, podran ser desca-
lificadas. En el caso del resto de las viviendas protegidas, promovidas sobre otro tipo de sue-
lo, las comunidades auténomas podran establecer un periodo de descalificacién siempre que
sea superior a 30 anos.

Dada la redaccion de esta parte del articulado, no queda claro si existira retroactividad en al-
guna de estas medidas, afectando a las viviendas protegidas y a los suelos reservados para
la construccion de estas, obtenidos con anterioridad a esta Ley, lo cual supondria un enorme
quebranto del derecho de propiedad legitimamente adquirido y un elevado nivel de insegu-
ridad juridica. Esta cuestion deberia aclararse para dejar fuera de toda duda que dicha me-
dida no contempla efectos retroactivos en ningun caso, por lo que no puede afectar a aque-
llas viviendas protegidas que cuenten ya con una calificacion definitiva, ni a los suelos que
ya han sido reservados para la construccion de este tipo de viviendas. De este modo, se evi-
taran problemas interpretativos de la Ley que generen incertidumbre sobre los actuales pro-
pietarios y un elevado nivel de litigiosidad.

4. La contraproducente y preocupante tolerancia de la regulacion con la ocupacion
ilegal de viviendas

Dentro de la tendencia normativa reciente en materia de vivienda, resulta especialmente alar-
mante la creciente legitimacién que esta adquiriendo, en nuestro marco juridico, el fenome-
no de las ocupaciones de viviendas y la suspension de los desahucios. Ya de por si, el dere-
cho penal espanol dispensa una proteccion incompleta e imperfecta al derecho de propiedad,
por la levedad de las penas si se compara con otros Codigos Penales como el de Inglaterra,

12 DANIEL CUERVO IGLESIAS (2022), «La Ley por el Derecho a la Vivienda y sus consecuencias indeseadas sobre el funciona-
miento de los mercados inmobiliarios y de alquiler» (Articulo contenido en la presente Revista).
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Holanda, Francia o Alemania, con penas mas elevadas!s. Asimismo, a pesar de que se pre-
vén procedimientos para que el propietario recupere el bien ilegitimamente ocupado, la insu-
ficiencia de medios y recursos disponibles retrasa y dificulta su aplicacion en la practica, de
manera que la agilidad de estos procedimientos es, también, muy inferior a la existente en los
principales paises de nuestro entorno4.

A este escenario se deben anadir las distintas normativas recientes tendentes a facilitar, e in-
cluso a despenalizar, el fendmeno de la ocupacion ilegal, lo que agrava, aun mas, el problema.
A nivel estatal, y con el pretexto de la situacion de emergencia generada por la pandemia, los
Reales Decretos-leyes 37/2020 y 1/2021, recogian la posibilidad de suspender los lanzamien-
tos y desahucios en el caso de colectivos vulnerables, cuya vigencia, a pesar de que en un
principio estaba prevista solo para el periodo del estado de alarma, continua extendiéndose
hasta la actualidad. Esta tolerancia resulta doblemente preocupante, puesto que no solo in-
cluye a aquellos que ocupan la vivienda con titulo arrendatario pero que han incumplido sus
obligaciones de pago, sino que también se extiende a personas sin titulo alguno, es decir, que
han ocupado, de hecho, el inmueble, siempre que dicha ocupacion no haya tenido lugar me-
diante el uso de la violencia.

A pesar de su presunto caracter extraordinario, esta medida se incardina en una corriente
de modificacion del contenido del mandato constitucional del derecho a la vivienda, confi-
riéndole, de hecho, un ambito de derecho subjetivo que legitima, incluso, la ocupacion de vi-
vienda. Tal y como alertamos, en su momento, desde el Instituto de Estudios Economicos, es-
tas medidas, pese a vestirse, a veces, de caracter temporal, pueden terminar consolidandose
y perpetuandose en nuestra normativa, dando carta de naturaleza a un fendémeno como el de
la ocupacion de viviendas en determinados supuestos, en clara vulneracion de la sequridad
juridica y el derecho de propiedad privada.

Esta tendencia es especialmente acusada en algunas comunidades autonomas que han ve-
nido legislando activamente en esta materia. Destaca el caso particular de Catalufia que,
como senala Julian Salcedo, ha estado ensayando medidas intervencionistas sobre el merca-
do de la vivienda y el alquiler mas que ninguna otra comunidad auténoma, modificando con-
tinuamente su normativa a medida que el Tribunal Constitucional iba fallando en contra de
la misma, declarando la inconstitucionalidad o la anulacién de numerosos preceptos que
constituian el objeto fundamental.

Ya desde 2015 se han sucedido, en esta region, distintas leyes y decretos-leyes que exhi-
ben una preocupante permisividad con el fenomeno de la ocupaciéon y con la suspension
de los desahucios, amén de discriminar y cargar injustamente con obligaciones a los gran-
des tenedores que no les son propias, como la de ofrecer un alquiler social a los afectados.

13 ALVARO TORRECILLAS MARTINEZ (2022), «<Ocupacién y derecho de propiedad privada» (Articulo contenido en la presente
Revista).

14 JoaN RAFOLS ESTEVE (2022), «La legislacion de Catalufia sobre vivienda y suelo, y el proyecto de Ley por el Derecho a la
Vivienda. Legalizacioén de la ocupacion y paralisis inmobiliaria» (Articulo contenido en la presente Revista).
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Esto no ha sido inocuo y ha generado un importante «efecto llamada», como queda demostra-
do en el hecho de que el numero de ocupaciones no ha parado de crecer en los ultimos anos.
Ademas, casi la mitad de todas las ocupaciones acaecidas en 2021 en Espana tuvieron lugar
en Cataluiia, segun datos del Ministerio del Interior.

El episodio normativo mas reciente es el de la Ley 1/2022, de 3 de marzo, que modifica la Ley
18/2007, 1a Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para afrontar la emergencia en el ambito de la vivien-
da, que ha entrado en vigor el dia 8 de marzo de 2022. Esta Ley se encuadra en el contexto de
la declaracion de inconstitucionalidad por parte del Tribunal Constitucional de varios precep-
tos de las leyes que, a su vez, modifica, de manera que se introducen cambios para intentar
eludir esta condicion de inconstitucionalidad en el futuro.

La citada Ley es especialmente preocupante en lo relacionado con el amparo de la ocupa-
cion, hasta el punto de que se la denomina, coloquialmente, como «Ley Antidesahucios». En
dicha normativa se extiende la obligacion de realizar una propuesta de alquiler social antes
de interponer una demanda judicial con relacion a cualquier accién ejecutiva derivada de la
reclamacion de una deuda hipotecaria y otras demandas de desahucio, como el vencimien-
to de la duracion del titulo juridico que habilita la ocupacién o, incluso, por la falta de di-
cho titulo juridico en determinadas circunstancias. El Tribunal Constitucional ya anulg, en
su momento, esta obligacion de alquiler social previa al desahucio que estaba recogida en el
decreto-ley 37/2020. Ahora se pretende restaurar dicho precepto y se profundiza, de mane-
ra preocupante, en la legitimacion del impago y la ocupacion, siendo obligatorio para el pro-
pietario ofrecer un alquiler social, incluso aunque se trate de una ocupacion de hecho, sin ti-
tulo posesorio.

Para el caso de la finalizacion de la duracion del titulo juridico que habilita la ocupacion de la
vivienda, la propuesta de alquiler sera exigible para periodos de 5 anos si el gran tenedor es
persona fisica, de 7 anos si es persona juridica, y de 12 anos si es un banco o fondo de inver-
sion; unos plazos, sobre todo este ultimo, muy dilatados que introducen un elevado grado de
inseguridad juridica y de desproteccion del propietario, desincentivando y paralizando el
desarrollo del mercado de viviendas y de alquiler en Cataluiia, y provocando una fuga hacia
otros territorios.

A su vez, la renta de este alquiler social estara muy por debajo del precio de mercado, ya que
debera establecerse de acuerdo con la capacidad de pago del ocupante, por lo que la compen-
sacion que recibe el propietario no es, ni mucho menos, suficiente para cubrir los danos y
los perjuicios sufridos por la privaciéon del derecho de propiedad. De acuerdo con una mues-
tra de 507 contratos de alquiler social obligatorio en Barcelona, el alquiler medio se situaba
en 72 €/mes, inferior no solo a la renta media pactada inicialmente en el contrato, que es de
707 €/mes, sino también a los gastos operativos medios de arrendamiento, que se situan
en 172 €/mes!®, por lo que supone una medida claramente confiscatoria.

15 JoaN RAFOLS ESTEVE (2022), «La legislacion de Catalufia sobre vivienda y suelo, y el proyecto de Ley por el Derecho
a la Vivienda. Legalizacién de la ocupacién y paralisis inmobiliaria» (Articulo contenido en la presente Revista).
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En este contexto, la prioridad debe ser la de eliminar esta obligacion del propietario, ya que
este deber no le concierne a €l sino a la Administracion, y supone una clara vulneracion de
su derecho de propiedad. Pero, en todo caso, y de manera subsidiaria, se debe, como mini-
mo, cubrir, por parte de la Administracion, la brecha entre este alquiler social y el alquiler
de mercado, de manera que, al menos, el propietario reciba una compensacion adecuada por
la privacion de este derecho. Ademas, se debe tener en cuenta que la falta de mantenimien-
to de la vivienda que provoca una situacion de ocupacion genera elevados costes de reposi-
cion, que también deberia asumir la Administracion, cuya actividad normativa ha dado lugar
a que al propietario del inmueble se encuentre en esta situacion.

Las personas bajo este régimen de alquiler social obligatorio tienen derecho a formalizar un
nuevo contrato cuando lleguen al final del plazo fijado, siempre que acrediten que siguen
cumpliendo los requisitos para ello, lo que alarga, aun mas, los perjuicios causados al propie-
tario. Llama la atencion, ademas, el hecho de que el inquilino solo tenga que acreditar el cum-
plimiento de los requisitos de acceso en el momento inicial y en el momento de la renova-
cion, pero no durante la vida del contrato que, recordemos, puede extenderse durante muchos
anos.

Esta tolerancia de la regulacion con el fenomeno de la ocupacion ilegal y la vulneracion de
la propiedad hasta estos extremos es impropia de una sociedad avanzada y dana, profunda-
mente, nuestro marco institucional, con todas las consecuencias negativas en términos eco-
nomicos que eso conlleva. Al proteger esta actividad delictiva, Espana se convierte en un
caso unico en nuestro entorno comparado.

Esta preocupante permisividad con la ocupacion de vivienda, con o sin titulo posesorio, re-
presenta un supuesto especifico de la llamada expropiacion regulatoria, ya que la normativa
vacia de contenido el derecho de propiedad, privando a su legitimo propietario del uso o dis-
frute de la vivienda. Llama especialmente la atencién que el derecho a la vivienda deja de ser
una obligacion a cargo de la Administracion para pasar a recaer sobre el ciudadano, y en es-
pecial sobre los grandes tenedores, a los que se les obliga, de hecho, a soportar una expropia-
cion no en beneficio de la Administracion por motivos de bien comun y mediante compensa-
cion a partir de un procedimiento regulado (como establece la Constitucion), sino en beneficio
de un tercero, sin compensacién (o con una compensacién exigua) y mediante la via de he-
cho. Nadie duda de la necesidad de proveer alternativas de acceso a la vivienda para los co-
lectivos vulnerables, pero esta responsabilidad recae sobre las Administraciones publicas,
en ningun caso sobre las personas fisicas o juridicas que han adquirido legitimamente su
propiedad.

No tiene validez, ademas, invocar, en este contexto, el derecho a la vivienda para proteger
(o no condenar) dichas conductas de ocupacion, ya que el acceso a la vivienda por esta via
es totalmente inadecuado y da lugar al acceso a la infravivienda y no a una vivienda dig-
na, que es lo que recoge la Constitucion espanola. Asimismo, la ocupacion de viviendas no
solo constituye un acto lesivo para la propiedad de las viviendas, sino que, ademas, con
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frecuencia supone importantes problemas de convivencia e inseguridad para los vecinos
que residen en el entorno de la vivienda ocupada.

Y no se puede desdefar, tampoco, la posibilidad de que se genere un «efecto llamada», como
ya ha sucedido con regulaciones anteriores, de manera que se produce una paradoja: en lu-
gar de tratar de reducir lo que, sin duda, es un problema socioeconémico, de suerte que haya
cada vez menos casos de ocupacion, se favorece y facilita su crecimiento, consiguiendo, a
cambio, proteger solo a los inquilinos que actdan ilegalmente en perjuicio de los que no lo
hacen. Incluso, aunque en el caso de la Ley 1/2022 de Catalufia el alquiler social obligatorio
para ocupaciones ilegales sin titulo solo se aplica para los casos anteriores al 1 de junio de
2021, si que puede existir un «efecto llamada» en el resto de supuestos estipulados en la Ley,
como son los impagos de hipotecas o las finalizaciones de contrato.

Desde un punto de vista econdémico, una de las consecuencias mas directas es la restriccion
de la oferta de vivienda en alquiler, sobre todo para los colectivos mas vulnerables a los que
se pretendia proteger, ya que los propietarios exigiran mayores garantias y priorizaran in-
dividuos que demuestren solvencia, ante la posible materializacion de los eventos de riesgo
gque amparan e incentivan estas medidas. Lo que se consigue, con este tipo de iniciativas, es
proteger a algunos ocupantes ya establecidos, a costa del resto del colectivo vulnerable que
ve como su acceso a la vivienda se dificulta aun mas, cuando no se restringe por completo.

Asimismo, como ya se ha puesto de manifiesto, la distincién entre grandes y pequeinos pro-
pietarios, también en esta materia, supone una discriminacion para estos ultimos, desincen-
tivando su necesario papel para la canalizaciéon de ahorro hacia el desarrollo del mercado
del alquiler, de manera que se lastra la profesionalizacion del sector y las ventajas asocia-
das a este proceso, que tienen que ver con una mejora de la eficiencia en la gestiéon y busque-
da de viviendas en alquiler.

Por ultimo, cabe mencionar que el Proyecto de Ley de Derecho a la Vivienda suponia una ex-
celente oportunidad para establecer una lucha clara contra el fenémeno de la ocupacion ile-
gal, en tanto que si recae competencialmente en la Administracion General del Estado, de
manera que se aportara claridad al debate competencial y se evitaran los crecientes recur-
sos ante el Tribunal Constitucional sobre las leyes de vivienda de las comunidades auténo-
mas. Sin embargo, se trata de una oportunidad perdida, ya que no se han planteado ni desa-
rrollado estas cuestiones en la futura normativa.

Ademas, en el citado Proyecto de Ley se reconoce el derecho a la suspension temporal de
los desahucios y de otros procesos de recuperacion posesoria de la vivienda de hasta cua-
tro meses de ocupantes, con o sin titulo, lo que supone, tal y como se ha descrito previamente,
una expropiacion regulatoria temporal de la vivienda, y, por tanto, una clara vulneracion del
derecho de propiedad privada. Ademas, resulta paradéjico que, incluso cuando este tipo de
medida fue implementada en el Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, de forma excepcio-
nal por motivo de la crisis pandémica, se reconocio el pertinente derecho de compensacién
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economica a favor del propietario, y, sin embargo, ahora que dicha medida legal puede in-
corporarse de manera estructural, ni siquiera va acompainada del reconocimiento al derecho
indemnizatorio del perjudicado.

Si de verdad se quiere facilitar el acceso a la vivienda, es fundamental dejar de legitimar
que este se haga por la via de la ocupacién sin titulo, o amparado en la tolerancia al incum-
plimiento de las obligaciones de pago, y no cargar a los propietarios, en especial a los gran-
des tenedores, con obligaciones que le corresponden, en exclusiva, a las Administraciones
publicas. Este tipo de medidas no solo suponen un caso flagrante de vulneracion del dere-
cho de propiedad e introducen un elevado nivel de incertidumbre e inseguridad juridica,
poniendo a Espana a la cola en calidad institucional y juridica en este ambito, sino que, ade-
mas, no son eficaces para lograr los fines perseguidos. Al contrario, cuanto mas se desprote-
ja al propietario frente a este tipo de movimientos, mas se agravaran los problemas de acceso
a la vivienda y mayores seran los perjuicios para los colectivos vulnerables.

5. Las verdaderas medidas que son necesarias para promover la vivienda
en alquiler

Los principales organismos nacionales e internacionales vienen alertando, en los ultimos
anos, a Espana de los problemas que suponen medidas intervencionistas, como muchas de
las recogidas en la futura Ley de Vivienda y en otras regulaciones autonémicas, y de la ne-
cesidad de enfocar la solucion del problema por el lado del incremento de la oferta, y no de
su adicional restriccion.

El1 FMI, en sus country reports sobre Espana, indica que la oferta limitada de viviendas de al-
quiler ha estado obstaculizada por normas de construccion relativamente ineficientes, lo que
ha contribuido a un aumento en los precios de alquiler, creando problemas de asequibilidad
y limitando la movilidad laboral (especialmente para los jovenes y otros grupos vulnerables).
Ademas, senala que los controles de rentas introducen ineficiencias y restringen la disponibi-
lidad de vivienda en alquiler para futuros inquilinos. Los esfuerzos en materia de politicas de
alquiler de nuestro pais deberian centrarse, segun el FMI, en resolver los problemas de ofer-
ta, disminuyendo y simplificando los obstaculos regulatorios. Para mejorar la accesibilidad
al mercado del alquiler, de acuerdo con esta institucion, se debe evitar un elevado grado de
incertidumbre y la excesiva proteccion del inquilino frente al propietario, ya que estas situa-
ciones restringen la oferta.

Hacia esta misma idea apunta también, recurrentemente, el Banco de Espana, sefialando la
relevancia de la seguridad juridica y de un marco regulatorio que no desproteja a los propie-
tarios, en la medida en que estas variables inciden sobre el volumen de oferta de alquiler. Tan
es asi que la evidencia internacional muestra una relacion positiva entre el grado de protec-
cion juridica efectiva del propietario y el tamano del mercado del alquiler residencial. Por
ello, el Banco de Espana destaca que medidas como la de los controles de precios no atajan la
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principal causa del problema, que es la insuficiencia de oferta, sino que tienden a agravarlo,
al generar una contraccion adicional de la oferta en las zonas reguladas, y un incremento de
los precios en las no reguladas.

Asi pues, es necesario promover la vivienda en alquiler asequible, que permita equilibrar la
oferta con la demanda creciente, de manera que los precios puedan ajustarse de forma efi-
ciente. Las principales medidas que, de verdad, pueden contribuir al desarrollo del mercado
del alquiler y a mejorar la accesibilidad al mismo, son las siguientes:

Una medida necesaria es la promocion de la vivienda social en alquiler, para lo que es
fundamental fomentar la colaboracion publico-privada. En Espana solo en torno al 2,5%
del parque de viviendas es vivienda social, frente al promedio del 9% en la UE-28, y en los
paises mas avanzados este porcentaje medio se situa cerca del 20%!°. El sector publico
no sera capaz de financiar la ingente cantidad de vivienda asequible que se precisa, por
lo que se ha de incentivar la participacion del sector privado. No en vano, cabe recordar
que mas del 70% de la vivienda social sigue procediendo del sector privado!’. El esque-
ma de colaboracion publico-privada mejora la eficiencia en la gestion y reduce los cos-
tes para el sector publico. A este respecto, deberian tenerse en cuenta los buenos ejemplos
disponibles de colaboracion publico-privada que se han desarrollado en el Pais Vasco, la
Comunidad de Madrid o Cataluna.

Las Administraciones publicas deben favorecer el desarrollo del suelo, ampliando la oferta
disponible, asi como eliminar rigideces y limitaciones de las normativas urbanisticas que
condicionan el adecuado desarrollo de viviendas en alquiler asequibles.

De igual modo, es clave el establecimiento de incentivos fiscales para la construccion de
vivienda para alquiler en zonas de escasez, sujetos a determinados requisitos para orien-
tar la oferta, ya que se trata de una medida efectiva y que no genera costes adicionales
para el Estado.

Se debe modificar la normativa fiscal vinculada a las empresas dedicadas al arrenda-
miento para favorecer este tipo de inversiones, tal y como sucede en otros paises europeos
con parques de vivienda mas desarrollados. Para equiparar el sector con el de otros paises
europeos podemos destacar la mejora del tratamiento del IVA, que en la actualidad supo-
ne un coste adicional para las operaciones de «Build To Rent» (BtR), ya que la normativa
espanola no permite la deduccioén del impuesto soportado en la adquisicion del inmueble
al estar exento el alquiler de viviendas. Para remediar esta situacion que, finalmente, en-
carece las rentas y perjudica al arrendatario, se podria introducir la posibilidad de renun-
ciar a la exencion aplicable a los arrendamientos de viviendas a aquellas empresas cuya
principal actividad sean operaciones de BtR, a la vez que se podria establecer un tipo cero

16 Josep MARIA RAYA VILCHEZ (2022), «La Ley por el Derecho a la Vivienda: un andlisis econémico de sus potenciales
consecuencias» (Articulo contenido en la presente Revista).

17 Ibidem.
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de manera que el IVA soportado seria deducible sin perjudicar al arrendatario, que no veria
subir la renta por aplicacion del Impuesto. En el Impuesto sobre Sociedades, seria aconse-
jable volver a la bonificacion del 85% aplicable al regimen de las EDAV vigente hasta 2021,
elevandolo desde el 50% actual.

A su vez, y como no se cansan de repetir los principales organismos nacionales e interna-
cionales, es fundamental establecer un marco legal claro, estable y simplificado, que pro-
porcione seguridad juridica a los propietarios, ya que esta se relaciona positivamente con
el volumen de oferta en alquiler existente, y, sobre todo, evitar iniciativas normativas que
vulneren esta seguridad juridica. Es por ello por lo que no deberian ensayarse medidas
como los controles de precios o aquellas permisivas con los impagos o la ocupacion ile-
gal, dados sus efectos negativos sobre el mercado de arrendamiento. De igual modo, no de-
beria fomentarse una discriminacion contra los grandes propietarios, ya que ello limita el
desarrollo de empresas especializadas en el alquiler de viviendas, y, por tanto, la necesa-
ria profesionalizacion del sector.

En relacion con la ocupacion ilegal, debemos equipararnos con las mejores practicas
existentes en la mayoria de los paises europeos y tomarlas como referencia, para lo cual
es necesario elevar las penas de estos delitos, asi como agilizar y facilitar los procesos de
recuperacion de la propiedad para que esta sea casi inmediata. En general, se ha de bus-
car una mayor rapidez y eficiencia del sistema judicial a l1a hora de resolver estos conflic-
tos, para que sean menos gravosos, y de esta forma no supongan un obstaculo para el ade-
cuado desarrollo y funcionamiento del mercado del alquiler.

Por ultimo, como también reiteran, entre otros organismos, el FMI y el Banco de Espana, se
ha de reducir la asimetria existente entre la proteccion legal del inquilino y la del propie-
tario, para incentivar a estos ultimos a alquilar sus viviendas. En este sentido, cabe men-
cionar que Espana es uno de los paises donde el inquilino tiene una mayor protecciéon
frente al propietario. Por ejemplo, la duracion minima del contrato es una de las mas ex-
tensas de la OCDE.
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RESUMEN

El Proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda ha sido concebido para satisfacer necesidades pro-
pagandisticas y de relato. La propuesta normativa impulsada por el Gobierno castiga el ahorro priva-
do de las empresas y de las familias e ignora al sector de la edificacion. La norma es un ataque fron-
tal a la propiedad privada, pero también un golpe a la reactivacion econémica, porque va a disparar
el precio de la vivienda, a reducir la oferta y a dificultar el acceso. Estamos ante un planteamiento in-
tervencionista y confiscatorio, que atenta directamente contra las administraciones verdaderamen-
te competentes, que son las autonomias.

El texto normativo contiene unas directrices generales que inciden en el ambito de actuacion de las
instituciones autonémicas y locales, entrando en un marco competencial diferente al que le corres-
ponde. La indefension de las CC. AA. resulta evidente, puesto que se ven afectadas en un asunto en
el que son legislativamente competentes en forma plena.

Ademas de intervenir en competencias que le son ajenas, la Administracion General del Estado
adopta un estilo de gestion que también interviene en la libertad de mercado, lo que afecta negativa-
mente a la seguridad juridica de la regién y una pérdida de confianza por parte de posibles inverso-
res. La ley invade espacios competenciales que corresponden a otras administraciones.

Con esta propuesta de Ley se pierde una magnifica oportunidad para aportar claridad al debate
competencial y evitar los crecientes recursos ante el Tribunal Constitucional de las leyes de vivienda
de las comunidades auténomas.
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Introduccion

La actividad politica tiene, como obligaciones clasicas y definiciones canodnicas, uno, hacer
posible aquello que es necesario, y, dos, procurar el maximo bien para el mayor numero po-
sible de ciudadanos. En su traduccion mas practica, ambos conceptos se subsumen en aten-
der las preocupaciones de los ciudadanos, colmar sus aspiraciones y dar solucién a sus pro-
blemas. Un terreno en el que, en la prelacion de asuntos que preocupan a una sociedad, como
marcan siempre las encuestas, aparece a menudo, de forma muy destacada, la cuestion de
la vivienda, clave en la emancipacion de los jovenes, esencial para el desenvolvimiento so-
cial y un elemento nuclear del desarrollo personal. El problema de la vivienda, que gira en tor-
no a su oferta, su insuficiencia, su calidad, las distintas modalidades de uso y titularidad, y su
precio, convierte a cualquier medida requladora en un elemento de enorme debate politico y
juridico.

Eso es, justamente, lo que ha ocurrido con el Proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda, lar-
gamente anunciado por el Gobierno de coalicion presidido por Pedro Sanchez, objeto duran-
te su elaboracion de controversias internas nada pacificas entre los partidos que conforman
el Ejecutivo, y cuya tramitacion parlamentaria tiene lugar desde febrero de este afio, con gran
viveza, en el Congreso de los Diputados, una vez superadas las numerosas enmiendas de to-
talidad planteadas, no solo por la oposicion (Partido Popular y Ciudadanos), sino también por
socios como el PNV, el PDeCAT, Esquerra y Junts.

Esa oposicion, tan variada y plural, es un indicador de que esta propuesta legislativa no sir-
ve a sus fines, y de que, como coinciden fuerzas politicas dispares, mas que para regular un
asunto importante, ha sido concebida para satisfacer determinadas necesidades propagan-
disticas y de relato, asi como para contentar al partido minoritario del Gobierno, la formacién
radical Unidas Podemos.

Esa es, sin duda, la causa de que el proyecto presentado haya nacido obsoleto, como corres-
ponde a lo que es fruto de concepciones ideoldgicas periclitadas, que apuestan por penalizar,
precisamente, a quienes pueden resolver el problema de la vivienda en Espana. No en vano, la
mayor critica que ha recibido la propuesta normativa impulsada por el Gobierno es, precisa-
mente, que castiga el ahorro privado de las empresas y de las familias y que ignora, en gran
medida, al sector de la edificacién, haciendo oidos sordos al hecho fundamental e innegable
de que, en los ultimos quince anos, se han construido 2,4 millones de viviendas gracias a lo
que ahora se demoniza.

La norma es un ataque frontal a la propiedad privada, pero también un golpe a la reactiva-
cion econdémica, porque, segun muchos estudios, va a disparar el precio de la vivienda, por-
que va a reducir la oferta, y de esa manera va a dificultar el acceso. Solo el impacto sobre la
oferta de vivienda en alquiler puede suponer un recorte del 30% en la construccion de este
tipo de recurso habitacional, lo que va a provocar, también, fuga de inversiones y pérdida de
empleo.
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Estamos, por tanto, ante un planteamiento intervencionista y confiscatorio, que atenta di-
rectamente contra las administraciones verdaderamente competentes, que son las autono-
mias, y que tiene, en el control de los alquileres en los mercados mas tensionados, el ele-
mento juridico mas problematico, por farragoso y por el alcance limitado que esta llamado a
tener, tal y como definié en su preceptivo informe el Consejo General del Poder Judicial, 6r-
gano que cuestiono la constitucionalidad de la normativa por invadir, precisamente, las com-
petencias autonomicas. Algo que resulta evidente desde cualquier analisis, porque la titulari-
dad de la competencia de vivienda les corresponde de forma clara a las comunidades, y en
esta ley queda preterida, invadida e incluso desmantelada, produciéndose, ademas, una inde-
seada duplicidad.

1. El analisis juridico

Desde el punto de vista estrictamente juridico, el texto normativo se puede dividir en dos par-
tes. La primera de ellas contiene unas directrices generales que inciden en el ambito de ac-
tuacion de las instituciones autonomicas y locales, entrando en un marco competencial di-
ferente al que le corresponde.

Se contraviene el mandato contenido en el articulo 148.1.3 de la Constitucion, que establece
que son las CC. AA. las competentes en materia de vivienda. Mero hecho regulatorio que re-
sulta, por tanto, notoriamente inconstitucional, algo que el propio Tribunal Constitucional ha
senalado en reiteradas ocasiones, porque, aunque corresponda al Estado regular las «condi-
ciones basicas» que garanticen la igualdad de todos los propietarios de suelo urbano, el titulo
competencial que se refleja en el articulo 149.1.1.° CE tiene como limite la regulacion especifi-
ca en materia de vivienda, que corresponde al legislador autonomico, tal y como establece la
Sentencia 148/2012, de 5 de julio.

Sobre esto versa parte del informe juridico del Consejo General del Poder Judicial referido al
Anteproyecto de Ley de Vivienda. En él se hace hincapié en lo innecesaria que es la legisla-
cion estatal, llegandose a sefalar, literalmente, que «/la garantia de la igualdad no autoriza,
tampoco, la innecesaria superposicion sobre la actual legislacion autonomica de otra estatal
que en gran medida viene a duplicarla o sustituirla ni a cubrir supuestas lagunas de la legis-
lacion autonomica, tal y como sostiene la exposicion de motivosy.

Resulta evidente, por tanto, que la justificacion de anteponer una ley estatal a cualquiera de
las autondémicas ya existentes no versa sobre un criterio objetivo de prelacion legislativa ba-
sada en la salvaguarda de derechos basicos, puesto que eso ya lo hace la actual legislacion de
las comunidades.

En el sentido contrario, se han dado supuestos de incompetencia legislativa por parte de CC.
AA., al entender que vulneraban la competencia del Estado atribuida en el art. 149.1.6 CE,, so-
bre la accion publica, un supuesto también reflejado en el texto del Anteproyecto, en concre-
to en su articulo 5.
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La indefensién de las CC. AA. resulta evidente, puesto que se ven afectadas en un asunto en
el que son legislativamente competentes en forma plena, porque la norma analizada afecta-
ria, nada mas y nada menos, que al derecho a la propiedad, un derecho real que viene recogi-
do en el articulo 33.1 de la Constitucion junto con la herencia.

Es relevante resaltar que ambos derechos no se integran en los derechos fundamentales y
libertades publicas de la Seccion 1.2, sino que se situan entre los «derechos y deberes de los
ciudadanos» de la Seccién 2.2. Hay que tener en cuenta que estamos ante una modificacién
legislativa, que, tal y como establece el Codigo Civil en su articulo 348, afectaria a algo mas pa-
recido al «derecho a gozar y disponer de una cosa, sin mas limitaciones que las establecidas
en las leyes», que a lo que entendemos, propiamente, como un derecho individual.

En el apartado segundo del articulo referido se fija claramente que el limite de la funcion so-
cial es algo excepcional y coyuntural para limitar el contenido del derecho, que solo pue-
de obedecer a intereses sociales en beneficio de la comunidad. Resulta imprescindible, a to-
das luces, garantizar de forma férrea el derecho de propiedad, y que solo pueda amoldarse a
situaciones sociales en casos excepcionales, de tal manera que no se contemple ningun tipo
de posible inseguridad juridica para el ciudadano. Es necesario, por tanto, vincular la funcién
social con el bienestar social, y ese aspecto deberia de relacionarse, también, con las prefe-
rencias de los consumidores en un mercado libre.

Un derecho directamente vinculado al derecho de propiedad es el derecho a la vivienda del
art. 47 CE, que contiene un mandato a las administraciones en relacién con el art. 33 CE. Su
enunciado literal —«los poderes publicos promoveran las condiciones necesarias y establece-
ran las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando la utilizacion del sue-
lo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion». Remite, con claridad, al
poder legislativo como encargado de delimitar, en cada momento, la afeccion del principio.

En cualquier analisis del derecho a la propiedad es necesario mencionar la necesidad de que
existan unas reglas de libre mercado, otra imposicion a las CC. AA., que aqui se traduce en
medidas limitativas de los precios en el consumo, lo que, ademas de por improcedencia com-
petencial, puede ser inconstitucional por razones de fondo.

Efectivamente, el contenido de la disposicién final primera, sobre «<medidas de contencién
de precios en la regulacion de los contratos de arrendamiento de vivienda», se ve afectado
por el contenido del reciente pronunciamiento del Tribunal Constitucional en su recurso
num. 2577-2020, interpuesto contra el Decreto-ley del Gobierno de la Generalitat de Cataluia
17/2019, de 23 de diciembre, que cuestiono, con claridad, las medidas establecidas por la
Generalitat vulnerando el derecho a la propiedad bajo el principio de que el indice de precios
del alquiler no puede impedir a dos partes pactar libremente la renta del arrendamiento.

Resulta evidente el dano que se inflige a las administraciones territoriales que tienen la com-
petencia de vivienda, ya que queda claro que, ademas de intervenir en competencias que le
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son ajenas, la Administracion General del Estado adopta un estilo de gestion que también in-
terviene en la libertad de mercado, lo que afecta negativamente a la sequridad juridica de la
region y una pérdida de confianza por parte de posibles inversores.

2. Conclusiones

La garantia del derecho a una vivienda digna y adecuada a la que se refiere el articulo 47 de
la Constitucion es evidente que compromete a todos los poderes publicos. Sin embargo, su
ejercicio esta delimitado claramente por la Constitucion y las normas que la desarrollan. Y
es nuestra maxima norma, la ley de leyes, la que impide con meridiana claridad, tal y como
pretende el proyecto de Ley analizado, que la Administracion General del Estado superponga
su iniciativa legislativa sobre la de las comunidades autonomas.

Asi lo sostiene el informe del Consejo General del Poder Judicial y la doctrina asentada en
resoluciones del Tribunal Constitucional, que defienden que el nucleo de la regulacién y las
politicas publicas encaminadas a hacer efectivo el derecho del articulo 47 corresponde a
cada una de las comunidades autéonomas, que ejerceran sus competencias conforme a la
orientacion politica mayoritaria existente en ellas.

Es, por tanto, concluyente que la ley, ademas de propagandistica y panfletaria, contraria, en
algunos aspectos, al derecho a la propiedad e incluso a la libertad individual, invade espacios
competenciales que corresponden a otras administraciones.

El proyecto de Ley no consigue ninguno de los fines que enuncia en la exposicion de motivos
y antes, al contrario, produce una grave interferencia, tanto en las relaciones contractuales
entre privados como en el espacio competencial que en nuestro marco juridico y constitucio-
nal corresponde a las comunidades auténomas.

El texto, que no lucha contra el fendomeno de la ocupacioén ilegal, algo que si que recae com-
petencialmente en la Administracion General del Estado, ademas refuerza el paradigma de la
izquierda espafola, que parece entender una vivienda como algo que merece menos derecho
ala propiedad que un reloj o el contenido de una billetera. Y siendo grave, sin embargo, lo peor
es que, con esta propuesta de Ley, se pierde una magnifica oportunidad para aportar clari-
dad al debate competencial y evitar los crecientes recursos ante el Tribunal Constitucional
de las leyes de vivienda de las comunidades auténomas.

Factores que, sumados, convierten a la propuesta del Gobierno en una caodtica y aberrante
aportacion, ajena a nuestro nucleo de constitucionalidad, que no aportara soluciones a los
retos que nos plantea el dificil asunto de la vivienda. Una norma que, previsiblemente, y tam-
bién en lo que se refiere a su delicado talon de Aquiles competencial, sufrira un varapalo cons-
titucional, a no ser que el poder legislativo repare los enormes errores que contiene, algo que,
dada la actual mayoria parlamentaria, no es previsible.
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RESUMEN

Es patente la competencia exclusiva de las comunidades auténomas en materia de vivienda, que,
tras la aprobacion de sus estatutos de autonomia, adquieren la mayoria de edad para legislar en
este sentido. Las competencias estatales se encuentran perfectamente delimitadas y no se com-
paginan con los objetivos definidos en el Proyecto de Ley del Derecho a la Vivienda. El CGPJ insis-
te en que la nueva ley de vivenda supone una «clara limitacion» de las competencias que ejercen las
autonomias en esta materia, que, en parte, quedan «expropiadas» por el Gobierno central. Por tanto,
el debate que se nos plantea es arduo: reflexionar sobre los limites de las competencias estatales y
autonémicas. Sin embargo, no se sostiene que el Estado tenga competencia para regular las politi-
cas de vivienda ni para promover el desarrollo de los parques publicos de vivienda y tampoco para
fijar los precios.

El parque de viviendas de titularidad de la Comunidad Auténoma de Andalucia es de 75.000 vivien-
das. Si estimamos el parque publico de titularidad municipal en Andalucia, alcanzamos la cifra glo-
bal de alrededor de 100.000 viviendas publicas. No obstante, a pesar de tener un parque publico
amplio, en esta legislatura hemos impulsado la promocién de nuevas viviendas publicas en alquiler
asequible y en venta. Con este ritmo de promocion se sustenta una estrategia de renovacion de par-
gue publico sostenible.

Desde Andalucia abogamos por la cooperacion institucional necesaria para lograr la mayor eficacia
de las competencias establecidas en cada ambito territorial, dado que, con frecuencia, también son
numerosos los aspectos que se entrelazan, y puesto que perseguimos los mismos fines, que es fa-
vorecer el acceso a una vivienda digna, debemos mejorar la «cogobernanza» a través del didlogo y
de la lealtad institucional.
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La vivienda constituye el espacio donde habitan las personas y desarrollan su proyecto de
vida junto a su familia. Su forma va evolucionando a lo largo de la vida. Dependiendo del
tipo de familias, dan respuesta a las necesidades de cada momento: familias con hijos pe-
quenos, jovenes que se emancipan, hogares unipersonales, hogares para personas mayores,
o personas dependientes, etc. Satisfacer esta necesidad es un derecho basico, un deber de las
administraciones y un compromiso politico de primer orden con los ciudadanos.

El articulo 47, del Capitulo tercero del Titulo I de la Constitucion, establece que «todos los es-
panoles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada. Los poderes publicos
promoveran las condiciones necesarias y estableceran las normas pertinentes para hacer
efectivo este derecho...»

Y a nivel autonomico, la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia, dispone en el Titulo I. Derechos sociales, deberes y politicas publi-
cas, Capitulo II. Derechos y deberes, en su articulo 25, que, para favorecer el ejercicio del dere-
cho constitucional a una vivienda digna y adecuada, los poderes publicos estan obligados a la
promocion publica de la vivienda, ordenando que la ley regule el acceso a la misma en condi-
ciones de igualdad, asi como las ayudas que lo faciliten.

Y continua el Estatuto de Autonomia para Andalucia, que configura en su articulo 37.1.22° la
promocion del acceso a la vivienda protegida de los colectivos necesitados como uno de sus
principios rectores, determinando, en su articulo 56.1, la competencia exclusiva de nuestra co-
munidad autonoma en materia de vivienda, que incluye la planificacion y el establecimien-
to de prioridades y objetivos de la actividad de fomento de las Administraciones Publicas de
Andalucia en esta materia y la adopcion de las medidas necesarias para su alcance.

Asi pues, es patente la competencia exclusiva de las comunidades auténomas, que, tras la
aprobacion de sus estatutos de autonomia, adquieren la mayoria de edad para legislar en este
sentido.

En Andalucia, la Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de medidas para la vivienda protegida y
el suelo, la Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia v,
posteriormente, la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para asegurar el cumplimiento de
la funcion social de la vivienda, constituyen los pilares normativos de la politica de vivienda
en Andalucia; no obstante, han ido modificandose con los distintos gobiernos.

Si bien la primera y la segunda se desarrollan, en gran medida, a través de los Planes
Autonomicos de Vivienda, es ahi donde, tras la aprobaciéon del nuevo Decreto 91/2020, de
30 de junio, por el que se regula el Plan Vive en Andalucia, de Vivienda, Rehabilitaciéon y
Regeneracion Urbana de Andalucia 2020-2030, hemos abordado el modelo de politica de vi-
vienda que impulsamos desde el nuevo gobierno de Andalucia, sin perjuicio de los cambios
legales que son necesarios abordar, en los que estamos trabajando, tras la aprobacion de la
Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia
(LISTA), y que son necesarios para clarificar y refundir las normas en materia de vivienda.
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Es el caso de la tercera de las leyes citada, de 1a Funcion Social de la Vivienda, algunos de cu-
yos articulos fueron declarados nulos por el Tribunal Constitucional (RTC 2015/93), al consi-
derar que eran de la esfera de la planificacion econémica y, por tanto, de competencia estatal.

Asi, la Constitucion Espanola, en su articulo 53.3, regula que «3. EIl reconocimiento, el respeto
y la proteccion de los principios reconocidos en el capitulo tercero informaran la legislacion
positiva, la practica judicial y la actuacion de los poderes publicos. Solo podran ser alegados
ante la jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen».

Luego es preciso desarrollar las leyes al respecto, y podran hacerlo tanto las comunida-
des autdonomas como el Estado, pero siempre en el marco de sus competencias, puesto que,
aunque el Estatuto de Autonomia para Andalucia establece competencias exclusivas, no es
menos cierto que, en el articulo 149.1 CE, se reservan al Estado competencias exclusivas para,
entre otras: «1.2 La regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos
los espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucio-
nales». Y «13.2 Bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad economica».

Por tanto, las competencias estatales se encuentran perfectamente delimitadas y no se compa-
ginan especialmente con los objetivos definidos en el Proyecto de Ley del Derecho a la Vivienda
que ha iniciado su tramite parlamentario en el Congreso, segun publica el Boletin Oficial de las
Cortes Generales de 18 de febrero de 2022, tras haber pasado, en dos ocasiones, el tramite de in-
forme del érgano de los jueces, que tumbo la ley en el primero de ellos de fecha 14 de enero.

En la enmienda presentada al primer informe del Consejo General del Poder Judicial, se dice
textualmente que «evidencia una atraccion artificiosa a la esfera estatal de la ordenacion
completa y agotadora de una materia que el articulo 148.1.3 de la Constitucion dejo a dispo-
sicion de las comunidades autonomas para, asi, imponer un modelo de intensa intervencion
publica en la vivienda que hace irreconocible la configuracion del derecho de propiedad que
contiene la vigente legislacion civils.

De igual modo, explica que «su dificultosa articulacion con las vigentes leyes autonomicas de
vivienda sera problematica en detrimento de la seguridad juridica en tan sensible materia».

Finalmente, un nuevo informe elaborado por el CGPJ, en el ejercicio de las obligaciones que le
confiere la Ley Organica del Poder Judicial, al margen de los ataques recibidos por parte del
propio Gobierno, insiste en que la nueva ley de vivenda supone una «clara limitacion» de las
competencias que ejercen las autonomias en esta materia, que, en parte, quedan «expropia-
das» por el Gobierno central. Y continua analizando, con precision, todos los aspectos de di-
cha ley, sin que estas notas puedan superarlo o reproducirlo.

Por tanto, el debate que se nos plantea es arduo: reflexionar sobre los limites de las competen-
cias estatales y autonomicas. Sin embargo, las fuentes, la Constitucion espafola y el Estatuto
de Autonomia de Andalucia, definen, claramente, los ambitos para el ejercicio de las politicas.
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Por otra parte, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional reconoce la obligacion del Estado
de respetar la competencia autonomica, puesto que el hecho de que se destine presupuesto
dirigido a financiar los Planes Estatales de Vivienda no justifica el que, por parte del Estado,
se puedan abordar determinadas iniciativas. El Gobierno de la nacion no esta legitimado para
fomentar cualquier actividad en materia de vivienda, reqgulandola directamente, sino en tan-
to y en cuanto las medidas de fomento se justifiquen por razon de sus atribuciones sobre las
bases de la planificacion y la coordinacion de la actividad econémica y sobre las bases de or-
denacion del créedito.

Luego no se sostiene que el Estado tenga competencia para regular las politicas de vivienda
ni para promover el desarrollo de los parques publicos de vivienda y tampoco para fijar los
precios. Y en el supuesto ejercicio de la planificacion y cooperacion interadministrativa en la
materia, no es necesario aprobar una ley, sino que bastaria con que el Gobierno atendiera las
reclamaciones o solicitudes que se le manifiestan desde las comunidades auténomas.

Recientemente, el Gobierno ha aprobado el nuevo RD 42/2022, de 18 de enero, por el que se re-
gula el Bono Alquiler Joven y el Plan Estatal para el acceso a la vivienda 2022-2025, siendo
un claro ejemplo de lo que estamos comentando, en el sentido de que el Estado entra a regu-
lar normativa precisa, disefiando los programas en detalle de vivienda protegida, fomento del
alquiler o rehabilitacién, y condicionando la transferencia de recursos a la convocatoria de
unos programas u otros, en vez de ser unicamente una herramienta de financiacion para que
cada comunidad auténoma, en funcién de sus competencias y de sus especiales y concretas
circunstancias, apruebe sus propios planes de vivienda, medidas para los parques publicos de
vivienda y otras actuaciones para garantizar el acceso a la vivienda.

Si, como dice la exposicion de motivos del Proyecto de Ley Estatal del Derecho a la Vivienda,
el parque de vivienda social de titularidad publica existente en Espana esta situado en el en-
torno de las 290.000 viviendas sociales, de las cuales 180.000 son de titularidad de las comu-
nidades auténomas y otras 110.000 viviendas son de titularidad municipal, Andalucia dispo-
ne del mayor parque publico de viviendas de Espana.

El parque de viviendas de titularidad de la Comunidad Auténoma de Andalucia es de 75.000
viviendas, lo que la situa en un porcentaje del 41,6% del total de Espania, de las de titularidad
autonomica, cuando su porcentaje en poblacion es del 17,37%. Si estimamos el parque publico
de titularidad municipal en Andalucia, alcanzamos la cifra global de alrededor de 100.000 vi-
viendas publicas.

Por tanto, considerando que el numero de viviendas principales en Andalucia es de 3.100.000,
tenemos el dato de que Andalucia tiene un 3,06% de porcentaje de vivienda publica respecto
a la vivienda principal, por encima del porcentaje de la media de Espana que es del 2,5%. V,
en relacion con el numero de habitantes, la cifra de vivienda publica en Espana, por cada 100
habitantes, es de 0,9, siendo, en Andalucia, del 1,17%, también por encima de la media.
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Se deduce, de nuevo, que la realidad de cada comunidad auténoma es diferente, y deben abor-
darse soluciones diferentes a problemas diferentes.

No obstante, a pesar de tener un parque publico amplio, en esta legislatura hemos impulsado
la promocion de nuevas viviendas publicas en alquiler asequible y en venta, incrementan-
do en tres anos la cifra en casi 4.000 viviendas, en promocion propia, y en colaboraciéon con
las entidades locales, después de mas de una década sin accion de la Junta en este sentido.
Lo hemos realizado, a través del Plan Estatal anterior, particularizando, para Andalucia, las
condiciones y contando con la colaboracion privada. Asi, hemos firmado acuerdos bilaterales
con el MITMA, para la promocién de 1.000 viviendas al afio. Con este ritmo de promocion, se
sustenta una estrategia de renovacion de parque publico sostenible, dado que, en ocasiones,
los inquilinos acceden a la compra de las viviendas, cuando las circunstancias lo aconsejan.

Es evidente que falta una oferta eficiente de viviendas en alquiler asequible, ya sea de
Administraciones publicas o de operadores privados, por eso es importante la accion del go-
bierno central, en la parte que le pueda corresponder, y en colaboracion con las comunidades
auténomas.

En 2018 el Ministro de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, anuncio el «Plan 20.000», se-
gun el cual se construirian 20.000 viviendas en alquiler asequible en toda Espana, sobre sue-
los de titularidad del Ministerio (a través de SEPES). Asi, en Andalucia, el «Plan 20.000» con-
siste en 1.362 viviendas protegidas en Malaga y 948 en Sevilla. Por tanto, la ejecucion de estos
compromisos constituye una auténtica oportunidad de politica de vivienda en las ciudades,
para acordar entre todas las administraciones, que requieren del impulso del Gobierno cen-
tral, pero siempre a través de la politica autondmica o del plan autonémico establecido. La
competencia estatal, en este caso concreto, habilita al Estado para adoptar la decision de po-
ner suelos de organismos estatales, a disposicion de las politicas de vivienda de las comuni-
dades auténomas, en un claro ejemplo de politica transversal de planificaciéon de recursos te-
rritoriales, ofreciendo las mismas posibilidades a todos los espanoles vivan donde vivan.

No se produce asi en los acuerdos que, por parte del Estado, se estan firmando con deter-
minadas ciudades como es el caso de Barcelona, Area Metropolitana de Barcelona, Sevilla,
Ibiza, Menorca, Mallorca y Lorca, para destinar, directamente, 30 millones de euros de los
Presupuestos Generales del Estado de 2021, a promover vivienda en alquiler, sin que se justi-
fique suficientemente, la eleccion o la oportunidad de actuar en tales ciudades, de forma uni-
lateral. Pues el analisis debiera haber partido de las propias comunidades auténomas, y no al
contrario.

Por otra parte, la ley introduce medidas para controlar y limitar los precios de los alquileres,
que se confian a determinadas herramientas estatales como el Indice de Precios, herramien-
ta que no se adecua a la inmediatez del mercado del alquiler, y que dificilmente puede ofrecer
referencias fiables.
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En Andalucia no consideramos que el camino sea limitar los precios a las viviendas de ti-
tulares privados. Consideramos que esta no es una solucién para frenar los precios de los
arrendamientos. Se trata de una medida testada, que no ha resultado eficaz donde ha estado
implantada, porque retrae la oferta y finalmente aumenta los precios.

En un informe realizado por el Banco de Espafa, en 2021, denominado La intervencion pu-
blica en el mercado del alquiler de vivienda: una revision de la experiencia internacional, se
analizan las experiencias en esta materia de paises como Francia, Alemania, Estado Unidos,
Suecia, etc.,, e indica que los controles sobre los precios del alquiler finalmente producen
el efecto contrario, pues retiran viviendas de la oferta de alquiler, o dejan de invertir en su
mantenimiento.

Por tanto, la posicion de Andalucia respecto a la politica de alquiler es aumentar la oferta de
vivienda publica en alquiler, en la que si se limitan las rentas, asi como se establecen los re-
quisitos de acceso a las mismas, pudiendo establecer mediante ese parque publico de vivien-
das, que se puede promover y gestionar mediante la colaboracion publico-privada, la oferta
necesaria en funcion de las necesidades, para lo que, sin duda, son utiles todos los datos que
reflejan los indices de precios para poder planificar esa estrategia.

Y en relacion con las viviendas de titulares privados, sin duda apostamos por la necesaria
mejora de la calidad de las viviendas construidas, en términos de eficiencia y habitabilidad,
desarrollando, para ello, programas de ayuda a la rehabilitacion e incentivando la puesta en
alquiler de las viviendas.

Para ello los Fondos Next Generation suponen una oportunidad dado que inciden, directa-
mente, en la rehabilitacion de edificios, de viviendas, en la regeneracion urbana y en la pro-
mocion de viviendas en alquiler asequible en edificios energéticamente eficientes; son pro-
gramas que estamos poniendo en marcha desplegando los incentivos para su ejecucion,
estimando que alcanzaremos, en los proximos cuatro anos, 622 millones de euros para actua-
ciones en alrededor de 33.000 viviendas. Ahora bien, cabe sefialar la dificultad con que las co-
munidades auténomas hemos de asumir dichos fondos, dado que la «cogobernanza» ha sido
inexistente, precisamente en un tema que es competencia estatal (dado que son fondos de la
Union Europea con unos objetivos concretos a nivel de Europa y a nivel de pais), en los que los
programas han venido dados en detalle, y en los que las comunidades autonomas somos me-
ras ejecutoras.

Aun asi, Andalucia esta plenamente implicada en los objetivos, en la sequridad de que es el
inicio de la transformacion del sector de la rehabilitacion, y plasmando nuestro sello y nues-
tra contribucién en la gestion de los fondos.

Otro capitulo fundamental es la proteccion de los colectivos mas vulnerables. La crisis eco-
nomica de 2008, y ahora la crisis ocasionada por la covid-19, han provocado vulnerabilidad
sobrevenida sobre colectivos que dejaron de tener ingresos, y no podian hacer frente al pago
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de cuotas hipotecarias o de alquileres. La proteccion de las personas mas vulnerables, que tie-
nen mayor dificultad para hacer frente a los gastos de una vivienda, debe ser un principio ba-
sico de las politicas publicas en materia de vivienda.

Asi, es fundamental una politica de Estado que aborde estas situaciones desde el punto de
vista social, y también desde el punto de vista econdmico, mediante medidas que ahondan en
la planificacion econémica, como se hizo en la crisis anterior, con la suspension de los lanza-
mientos de los colectivos mas vulnerables, medida que ha sido prorrogada en distintas oca-
siones, hoy vigente, y que ha sido adoptada por gobiernos de todo color.

También son medidas de competencia estatal, las medidas adoptadas durante la crisis, en re-
lacion con la prorroga de los contratos de alquiler, o la limitacion del incremento de la reno-
vacion de contratos recientemente aprobadas, o la suspension de los desahucios por impago
de alquiler, medida adoptada por el Gobierno central, que finalmente pagan las comunida-
des autoénomas, mediante compensaciones a los propietarios de vivienda. Todas estas me-
didas, que afectan por igual a los espanoles, han sido reqguladas por Real Decreto-ley, siendo
las comunidades autonomas las responsables de ejecutarlas, por lo que resulta fundamen-
tal delimitar, también, quién debe responder ante los ciudadanos. Es el caso, asimismo, de las
ocupaciones ilegales de viviendas, donde es precisa una regulacion estatal que ofrezca he-
rramientas a las comunidades auténomas.

Y para ello es preciso tocar diversas leyes que afectan a la proteccion del derecho de propie-
dad de la vivienda. La ocupacion de viviendas no solo constituye un acto lesivo para la pro-
piedad de las viviendas, sino que, ademas, con frecuencia supone importantes problemas de
convivencia e inseguridad para los vecinos que residen en el entorno de la vivienda ocupada.

En este sentido, y ante la falta de competencias de las comunidades auténomas para abordar
legislativamente este tema, en Andalucia hemos adoptado medidas preventivas y de acom-
paniamiento a los ciudadanos mediante el Sistema de Lucha contra la Ocupacion y protec-
cion frente a los desahucios, para garantizar las necesarias alternativas en caso de personas
vulnerables, pero, al mismo tiempo, impidiendo que las personas que ocupan una vivienda, y,
por tanto, cometan delito, puedan verse beneficiadas de ayudas en materia de vivienda.

También son medidas de planificacién econémica la bajada de impuestos, que es un asunto
que debemos abordar desde distintos frentes, y uno de ellos es a través de los beneficios fis-
cales. Asilo hemos entendido en Andalucia, donde tenemos un compromiso para reactivar la
economia, generar empleo y mejorar las condiciones de acceso a la vivienda. Para ello, desde
el gobierno andaluz, y como incentivo a la compraventa de viviendas, se han adoptado medi-
das para bajar los impuestos sobre los que tenemos competencia, posibilitando que los ciu-
dadanos disfruten de mayor disponibilidad econémica para el consumo. Asi, se ha bajado el
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales del 10, 9% y 8% anteriores, a un tipo tnico del
7%, a la vez que se ha bajado el gravamen general para Actos Juridicos Documentados del
1,5% al 1,2%.
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Estas medidas posibilitaran un ahorro a los ciudadanos que quieran comprar una vivienda
nueva o usada en Andalucia, y creemos que ese debe ser el camino por recorrer, en paralelo a
ampliar la oferta de vivienda a precio asequible a través de los Planes de Vivienda, y a la pro-
puesta de avalar a los jévenes en la adquisicion de su primera vivienda.

Sin embargo, las competencias para la planificacién econémica general en materia de vivien-
da, asi como los impuestos relacionados con la actividad, residen en el Gobierno central. Es
por ello por lo que hemos solicitado se adopten medidas de impacto que redundarian en be-
neficio de los ciudadanos, tales como la bajada del IVA por la compra de vivienda en gene-
ral, ahora del 10%, que podia bajarse, al menos, al 7%, como hemos hecho en Andalucia para el
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y como la bajada del IVA de las viviendas pro-
tegidas de régimen general al 4%, que es el que se aplica a las viviendas protegidas de régi-
men especial.

No es la primera vez que se adoptan, desde el Gobierno central, medidas como estas, y, sin
duda, la situacion economica en general, y la necesidad de ofrecer soluciones al acceso a la
vivienda, justifican tales decisiones que, por otra parte, esta comprobado que activan el motor
de la economia, ampliando la recaudacion en beneficio de todos. Otros paises estan legislan-
do en esta materia, y Espana debe ofrecer politicas que permita a las familias vivir en nues-
tro pais.

Uno de los principales obstaculos para la adquisicion de vivienda por parte de la juventud es
que, aunque tengan capacidad de pago de la cuota hipotecaria resultante de la compra, no dis-
ponen de los ahorros necesarios para afrontar el porcentaje del precio no cubierto por el prés-
tamo hipotecario que, con caracter general, supone el 20% de dicho precio. De esta forma, es
necesario ayudar a los jovenes a la compra de su primera vivienda, mediante férmulas como
puedan ser el aval publico a la entrada, o mediante el aseguramiento del pago de la hipoteca.

Son muchas las esferas en las que el Estado puede desplegar sus competencias para favo-
recer el acceso a la vivienda de los espanoles y garantizar la igualdad de todos, sin embargo
muchas de las medidas que se dictan en la ley abundan en competencias autonomicas, de-
jando vacios que siguen sin regularse, como es el reforzamiento del derecho de la propiedad
de la vivienda frente a ocupaciones ilegales, o 1a proteccion de la propiedad privada de la vi-
vienda en alquiler, o la necesaria suficiencia de los recursos econémicos para abordar algu-
nas normas dictadas tales como las compensaciones a propietarios en la aplicacion de las
prorrogas de los alquileres.

Desde Andalucia abogamos por la cooperacion institucional necesaria para lograr la mayor
eficacia de las competencias establecidas en cada ambito territorial, dado que, con frecuencia,
también son numerosos los aspectos que se entrelazan, y puesto que perseguimos los mis-
mos fines, que es favorecer el acceso a una vivienda digna, debemos mejorar la «cogobernan-
za» a traves del dialogo y de la lealtad institucional. Y decimos esto (tras la aprobacion de un
texto de ley que ha sufrido un alumbramiento tortuoso en el seno del propio Gobierno, en el
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que las comunidades autonomas no hemos tenido acceso a participar, lo que considero hu-
biera sido bastante productivo) en la necesidad que tenemos todas las comunidades autono-
mas de garantizar el derecho a la vivienda a los ciudadanos, y, como es el caso de Andalucia,
aunque existe dicha ley, es cierto que no ha provocado durante muchos anos los efectos de-
seados, y también es cierto que la gestion que esta impulsando este gobierno esta ofreciendo
avances sustantivos en esta materia.

En consecuencia, son mejores las leyes que nacen del consenso y del conocimiento practico,
y conflamos en que podamos participar, ahora, en el tramite parlamentario para obtener una
ley en la que podamos vernos reflejadas y fortalecidas las comunidades auténomas.
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RESUMEN

La Constitucion espafiola arrastra, quiza como consecuencia inevitable del consenso politico, un
evidente déficit de claridad en la definicion del reparto de las competencias entre Estado y comuni-
dades autonomas, que afecta, como no podria ser de otra forma, a la vivienda. A pesar de ello, resul-
ta claro que todas las comunidades autonomas han asumido, con caracter exclusivo, competencias
en materia de vivienda; pero el ejercicio de estas competencias exclusivas autondmicas no puede
impedir que el Estado ejerza sus competencias, también exclusivas, por ejemplo relativas al estable-
cimiento de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafoles en el gjerci-
cio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales, y en todas aquellas com-
petencias que se han aglutinado en el denominado principio de unidad de mercado.

Por lo tanto, es indiscutible que el Estado tiene competencias para aprobar una Ley estatal de vivien-
da. Es mas, resulta sorprendente que el Estado todavia no haya regulado al respecto, a diferencia de
lo que ocurre, por ejemplo, en el ambito del urbanismo, tan vinculado a la materia vivienda.

Mas alla del contenido del Proyecto de Ley estatal, en ocasiones altamente discutible, nos encon-
tramos ante una magnifica ocasion para intentar consensuar politicas de vivienda entre el Estado
y las comunidades autonomas, y configurar la vivienda como auténtico quinto pilar del estado de
bienestar.
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1. Un mal punto de partida: el reparto constitucional de competencias

A quien escribe estas lineas, no le cabe la menor duda de que la Constitucion espanola de 1978
es una de las claves de boveda de nuestro sistema democratico, simbolo de una etapa de con-
senso politico y ciudadano que muchos afiloramos en el presente.

Pero, mas alla de sus virtudes, la Constitucion espanola tiene auténticas vias de agua y el re-
parto de competencias de su Titulo VIII es una de ellas. Es ya un lugar comun la considera-
cion de que el Titulo VIII de nuestra Constitucion es el peor construido, hasta el punto de ha-
ber sido considerado como un «desastre sin paliativos»!. Resulta evidente que habia mejores
formas juridicas para ordenar el reparto de competencias entre Estado y comunidades auto-
nomas, por ejemplo, a través de un sistema de triple lista de competencias, como era practica-
mente demandado insistentemente por algunos constituyentes?, en lugar de la peculiar doble
lista final que invita al debate permanente que estamos viviendo.

De esta forma, resulta claro que el constituyente no supo o, mas bien, no pudo cerrar un mejor
modelo de reparto de competencias y opto por un modelo abierto, tal y como supo apreciarlo
tempranamente Cruz Villalén3 afirmando que la Constitucién espariola llevé a cabo «una des-
constitucionalizacion de la estructura del Estado» y que se trata «de una Constitucion que per-
mite, sin sufrir modificacion formal alguna, lo mismo un Estado unitario y centralizado, que
un Estado unitario pero descentralizado, que un Estado sustancialmente federal, que, incluso,
fendmenos que rebasan los limites del Estado federal para recordar férmulas confederales».

Una opciodn, sin duda, consistiria en realizar una reforma de la Constitucion que reconduje-
ra la situacion actual redactando un nuevo Titulo VIII. Pero, si se parte de una desconstitu-
cializacion del modelo de reparto de competencias, el problema no esta en la Constitucion
(o al menos, no solo) sino que la clave puede estar en el desarrollo del Titulo VIII de la
Constitucion realizado por los Estatutos de Autonomia (ademas de la interpretacion realiza-
da por el Tribunal Constitucional).

La reivindicaciéon permanente de superiores techos competenciales por parte de las comu-
nidades auténomas unicamente se explica si se tiene en cuenta que la Constitucion estable-
ce un modelo autonomico absolutamente abierto, que permite a las comunidades autonomas
reclamar mas y al Estado otorgar (o0 no), graciosamente, modificando el respectivo Estatuto
de Autonomia. Pero este puede ser un juego muy pernicioso, utilizado como herramienta po-
litica de corto recorrido, sin una vision estratégica de largo alcance (vision de Estado que no
es habitual en nuestros politicos). El resultado final es conocido: sucesivos acuerdos politicos
para aumentar y homogeneizar las competencias autonomicas hasta llegar a convertirnos en

1 MuRioz MACHADO, S. (2012), Informe sobre Espania, Critica, p. 19.
2 vid MARTIN RETORTILLO, L. (1984), Materiales para una Constitucion, Akal, pp. 364 y ss.
3 CRruz VILLALON, P. (2006), La curiosidad del jurista persa, y otros estudios sobre la Constitucion, CEC, p. 384.
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el pais mas descentralizado de la OCDE# o del mundo?®; la escala, como se ve, varia en funcién
del autor, y ello logrado en tiempo récord.

Es justificable la atribucién de competencias de gestion a aquellas Administraciones mas
cercanas a los ciudadanos (a pesar de que se ha criticado la excesiva concentracion de com-
petencias en las comunidades auténomas que no han sabido/querido trasladar parte de estas
parcelas de poder a las Administraciones locales), aunque también resulta cierto que algunas
competencias deben residir mejor en Administraciones alejadas de la presiéon de determina-
dos actores (un supuesto claro es el urbanismo). Pero esta masiva atribucion de competencias
no se ha limitado a las competencias de gestion, sino que ha afectado, también, a las compe-
tencias legislativas y esta competencia normativa multinivel pasa factura; en el tiempo que
vivimos (acuciado por la globalizaciéon econémica y lastrado por la crisis econémica posco-
vid-19 y la derivada de la invasion de Ucrania) resulta determinante la concentracion del po-
der y la existencia de criterios normativos sencillos y homogéneos. Vivimos en las antipo-
das: poder disperso y espectacular expansion normativa, frecuentemente contradictoria.

Fernando Goma Lanzon® cuantifica el numero de normas vigentes en Espafia en 100.000. A
pesar de que no se explica como se obtiene este dato, aunque unicamente fuera una apro-
ximacion, se trataria de un numero escalofriante. El mismo autor afirma que el numero de
disposiciones normativas aprobadas por el Estado y las diecisiete comunidades auténomas
multiplica por diez las producidas por un Estado federal como Alemania, que ademas tiene
casi el doble de habitantes que Espafia’.

A pesar de todo lo anterior, existen suficientes mimbres legales en la Constitucion espanola
para justificar una mayor densidad normativa estatal, en general, y, en particular, en materia
de vivienda.

2. Competencias estatales para legislar en materia de vivienda

No se puede obviar que todas las comunidades autdonomas han asumido en sus correspon-
dientes Estatutos de Autonomia competencias exclusivas en materia de vivienda y que, des-
de la Sentencia del Tribunal Constitucional 84/1982, de 23 de diciembre, resulta claro que las
competencias exclusivas autonomicas incluyen la competencia legislativa.

A pesar de lo anterior, no puede dejar de tenerse en cuenta que el Estado, aunque no tenga
competencias exclusivas en materia de vivienda, si tiene otras competencias (también de ca-
racter exclusivo) que inciden en la materia de vivienda vy, por lo tanto, en la competencia de
vivienda (exclusiva autonomica).

4 vid El Paisde 17 de diciembre de 2013.

5 JOSE BAREA: <Espafa es hoy el pais mas descentralizado del mundo», La Razdn, 18 de enero de 2006.

6 GoMA LANZON, F. (2014), ;Hay derecho? La quiebra del Estado de derecho y de las instituciones en Espafia, Peninsula, p. 59.
7 Ibidem.
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Por ejemplo, el Estado tiene competencias para la regulacion de las condiciones basicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumpli-
miento de los deberes constitucionales (art. 149.1.1 CE) y estan en juego tanto el derecho cons-
titucional a una vivienda digna y adecuada (art. 47 CE) como el derecho de propiedad de las
propias viviendas (art. 33 CE).

También tiene competencias el Estado para establecer las bases y la coordinacion de la plani-
ficacion general de la actividad econdmica (art. 149.1.13 CE) y algo tendra que ver el mercado
de la vivienda con esta competencia estatal. Se podrian anadir, entre otras, las competencias
estatales en materia de medio ambiente (art. 149.1.23 CE), porque algo tendra que ver el medio
ambiente con las viviendas, o en materia de legislacion civil o bases de las obligaciones con-
tractuales (art. 149.1.8 CE).

En general, esta pléyade de competencias de alcance legislativo en poder del Estado confi-
guran lo que el Tribunal Constitucional ha venido en denominar, desde sus primeras senten-
cias® como principio de unidad de mercado por la Constitucién, principio que no es mas que
una manifestacion del principio de unidad econémica. Principio que florecié en una etapa de
la jurisprudencia constitucional, pero que, lamentablemente en nuestra opinion, parece haber
desaparecido desde hace unos cuantos anos.

Desde esta perspectiva, es absolutamente inconcebible que todavia no haya una ley estatal
en materia de vivienda. La comparacion con el urbanismo (una materia competencial tam-
bién exclusiva autonémica tan vinculada a la vivienda) es mas que ilustrativa: desde el leja-
no 1956 existe una Ley estatal en materia de urbanismo que, en la actualidad, se traduce en el
Texto Refundido aprobado por el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, que cuenta
con un total de 68 preceptos justificados en titulos competenciales estatales, aunque (todo hay
que decirlo) alguno de ellos ha sido anulado por jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
precisamente, por invadir competencias autonoémicas.

Hasta el momento, el Estado se ha limitado, en materia de vivienda, a aprobar planes de vi-
vienda que, por cierto, ni tan siquiera resultan de aplicacién a todas las comunidades autono-
mas, puesto que, tanto el Pais Vasco como Navarra, no necesitan los fondos que el Estado aso-
cia a estos planes de vivienda, por lo que pueden vivir sin aplicar estos planes de vivienda, lo
que pone de relieve que no basta con tener competencias exclusivas en una materia compe-
tencial (en este caso, vivienda), sino que es necesario tener (también) financiacién suficiente.

Y ante la inexistencia de una Ley estatal en materia de vivienda, las comunidades auténomas
han aprobado Leyes en materia de vivienda con contenidos y alcance mas que dispares. El pa-
norama legislativo actual va desde la escueta Ley 6/1997, de 8 de enero, de Proteccion Publica
a la Vivienda de la Comunidad de Madrid, de 4 sencillos preceptos, hasta la exuberante Ley

8 vid, por ejemplo, la STC 1/1982, de 28 de enero.
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18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda de Cataluiia, que cuenta con 136 pre-
ceptos, sequida de cerca por las legislaciones extremena y gallega.

En el siguiente cuadro se refleja el estado actual de la legislacion autonomica en materia de

vivienda:

Comunidad
auténoma

Ley vigente

Ndm. de
articulos

©

Andalucia Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia 81
Aragén Ley 24/2003, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de politica de vivienda protegida 61
Asturias Ley 2/2004, de 29 de octubre, de medidas urgentes en materia de suelo y vivienda 23
Baleares Ley 5/2018, de 19 de junio, de la vivienda de las Islas Baleares 99
Canarias Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de Canarias 129
Cantabria Ley 5/2014, de 26 de diciembre, de Vivienda Protegida de Cantabria 61
CotlLapincrs LY 22002 e e e e e st s e 8
Castillay Ledn Ley 9/2010, de 30 de agosto, del derecho a la vivienda de la Comunidad de Castilla y Ledn 108
Catalufia Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda 136
Extremadura Ley 11/20189, de 11 de abril, de promocién y acceso a la vivienda de Extremadura 129
Galicia Ley 8/2012, de 29 de junio, de vivienda de Galicia 115
LaRioja Ley 2/2007, de 1 de marzo, de Vivienda de la Comunidad Auténoma de La Rioja 80
Madrid Ley 6/1997, de 8 de enero, de Proteccion Plblica a la Vivienda de la Comunidad de Madrid 4
Murcia Ley 6/2015, de 24 de marzo, de la Vivienda de la Regién de Murcia 77
Navarra Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la Vivienda en Navarra 87
Comunidad Valenciana  Ley 8/2004, de 20 de octubre, de la Vivienda de la Comunidad Valenciana 79
Pais \asco Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda 93

Cuando el Estado ha recurrido ante el Tribunal Constitucional algunas de estas Leyes por su-
puesta invasion de competencias del Estado, el Alto Tribunal lo ha tenido sencillo poniendo
en evidencia la ausencia de Ley estatal. Asi, entre otras la STC 173/1998, de 23 de julio, ha afir-
mado que «en tanto que esa legislacion estatal no se haya dictado, resultara sumamente dificil
atribuir a la legislacion autonomica una invasion competencial, ya que el articulo 149.1.1 CE,
mas que delimitar un ambito material excluyente de toda intervencion de las Comunidades
Auténomas, lo que contiene es una habilitacion para que el Estado condicione —mediante,
precisamente, el establecimiento de unas «condiciones basicas» uniformes— el ejercicio de
esas competencias autonomicas con el objeto de garantizar la igualdad de todos los espa-
noles en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus deberes constitucionales»,
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lo que convierte «el enjuiciamiento de una ley autondomica a la luz del articulo 149.1.1 CE en
un analisis de constitucionalidad mediata, que comienza con la identificacién de la ley esta-
tal que, dictada en ejercicio de la competencia atribuida por el articulo 149.1.1 CE, va a operar
como parametro de constitucionalidad»°.

Una vez justificada la conveniencia de una ley estatal de vivienda, mucho mas dificil es de-
limitar su alcance posible para evitar afectar a las competencias autonomicas exclusivas en
materia de vivienda. Tanto el voluminoso y contundente informe del Consejo General del
Poder Judicial como el no menos extenso e incisivo voto participar suscrito por, entre otros, el
consejero Alvaro Cuesta, ponen de manifiesto la complejidad juridica de este debate.

3. Virtudes y carencias del Proyecto de Ley estatal de vivienda

Mas alla del contenido concreto del Proyecto de Ley estatal de vivienda publicado en el
Boletin Oficial de las Cortes Generales (Congreso de los Diputados) num. 89-1, de 18 de febre-
ro de 2022 —en algunos aspectos altamente criticable como detallaremos a continuacion—,
nos encontramos ante una magnifica oportunidad para abrir un debate sobre el futuro de
las politicas de vivienda en nuestro pais. Se habla de crisis habitacional y de la necesidad
de configurar la vivienda como un auténtico quinto pilar del estado de bienestar. Desde lue-
go, nadie podra dudar de que el cumplimiento del constitucional derecho a una vivienda dig-
na y adecuada es un requisito indispensable para la satisfaccion efectiva de otros derechos
constitucionales.

Resulta evidente que una ley no es capaz de transformar la realidad por si misma, pero no es
menos cierto que ayuda o puede ayudar a contar con un marco de seguridad juridica estable
para los actores, publicos y privados, en materia de vivienda.

Una de las novedades del Proyecto de Ley reside en establecer una definicion basica de la
vivienda protegida, consiguiendo uniformizar un régimen juridico que ha estado absoluta-
mente atomizado no solo por la diversa y dispar normativa autonomica sobre la materia, sino
también por los cambios que se han producido en los sucesivos planes estatales de vivienda.

A estos efectos, el Proyecto de Ley establece una duraciéon general del régimen legal de las
viviendas protegidas de treinta anos, periodo durante el que estaran sujetas, por ejemplo, a
un precio maximo de venta y renta que, en el supuesto de viviendas construidas sobre sue-
los reservados por el planeamiento a la construccion de viviendas protegidas, pasa a ser per-
manente; esto es, la vivienda protegida construida sobre suelo reservado para su construc-
cion estara siempre sujeta a un limite de precio de venta y renta, salvo que el planeamiento
cambie la calificacién del suelo. Mas alla de su oportunidad, en el siempre sensible equilibrio
entre los intereses de los promotores, de los usuarios y del interés publico, lo que parece cla-
ro es que este profundo cambio no puede afectar, en ningin caso, a todas aquellas viviendas

9 STC 16/2018, de 22 de febrero.
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protegidas que cuenten ya con una calificacion definitiva o a los suelos que ya han sido re-
servados por el planeamiento para la construccion de viviendas protegidas. En definitiva, la
nueva regulacion unicamente puede aplicarse, por razones obvias de seguridad juridica, a las
viviendas que se califiquen y a los instrumentos de planeamiento que se aprueben con poste-
rioridad a la entrada en vigor de la nueva Ley.

Nos parece que el Proyecto de Ley no presta suficiente atencion a la importancia que ha teni-
do la promocién privada de vivienda protegida en nuestro pais, que ha permitido el acceso a
una vivienda a una parte relevante de familias en nuestro pais. En este sentido, Carme Trilla
Bellart y Jordi Bosch Meda!® han puesto de manifiesto que el 53% de las viviendas principales
construidas entre 1940 y 2011 han sido viviendas protegidas, porcentaje que llega hasta el 80%
sl se tienen en cuenta los censos desde 1940 hasta 1999. Es el momento de incentivar la am-
pliacion de un parque publico y privado de vivienda protegida a un precio (de venta o renta)
moderado a través del reforzamiento de las reservas de suelo para vivienda protegida y del
destino de las cesiones patrimoniales urbanisticas. La creacion de nuevas categorias de vi-
viendas como la «vivienda asequible incentivada», con un bastante desdibujado régimen juri-
dico, puede no ayudar a este objetivo, que debe ser primario en nuestra opinion.

Tampoco nos parece que el establecimiento de procedimientos para la declaraciéon de zo-
nas de mercado residencial tensionado sea una buena idea. Resulta incontestable que nues-
tro pais cuenta con una oferta limitada de viviendas en arrendamiento, con uno de los por-
centajes mas bajos de Europa, pero los problemas de oferta se solucionan con incentivos a
la promocion, no con limitaciones de renta, de evidente contenido expropiatorio, en nuestra
opinion.

Finalmente, el Proyecto de Ley estatal de vivienda también es una oportunidad para debatir
sobre las herramientas que necesitamos para revertir la situaciéon actual. No estara de mas
estudiar las politicas de vivienda que, desde hace anos, desarrollan el Pais Vasco y Navarra,
y las formulas de colaboracion publico-privada que estan ensayando el Ayuntamiento de
Barcelona y la Comunidad de Madrid a través del Plan Vive.

Se trata de un reto para toda la sociedad. Seguro que estamos a la altura.

10 TRILLA BELLART, C. y BOSCH MEDA, J. (2018), EI parque publico y protegido de viviendas en Espafa: un analisis desde el
contexto europeo, Fundacién Alternativas.
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RESUMEN

La situacion de debate en torno al Proyecto de Ley por el Derecho a la vivienda ha provocado nume-
rosas cuestiones en torno a su eventual inconstitucionalidad, asi como con relacion a posibles efec-
tos no previstos en la misma que pudieran perjudicar el alquiler. En aras de la mejor consecucion de
los objetivos previstos por la misma, se muestran las posibles aportaciones y ventajas que la utili-
zacion de una institucion juridica robusta y en la que se haya centralizada la informacion relativa a
la propiedad de la vivienda, como es el Registro de la Propiedad, puede contribuir a revertir la situa-
cion, dotar de una regulacion constitucional y nacional, asi como a dar un conocimiento exhaustivo
del mercado de la vivienda de una forma segura, real, actualizada y en toda su dimension en relacion
a la propiedad y el alquiler, asi como de los elementos definitorios de la misma.

El acceso de los arrendamientos al Registro de la Propiedad de una forma &agil, electrénica y
econémica protegera a las partes y dara a la sociedad un mecanismo de conocimiento efectivo
del mercado. Igualmente, el depdsito de las condiciones generales de la contratacion en materia de
contratos de arrendamiento posibilitara la afectacion a los mismos de las sentencias inscritas en
el referido Registro declarando la nulidad por abusivas de las clausulas predispuestas, asi como un
efectivo conocimiento de la materia objeto de contratacion y transparencia para posibilitar el ejerci-
cio de acciones colectivas a las asociaciones de consumidores y usuarios en la materia. Ademas, el
establecimiento de un mecanismo de alerta en los desahucios conllevaria la posibilidad de evaluar
una eventual situacion de vulnerabilidad, evitando costes de juicios innecesarios, dilaciones en los
mismos, asi como una liberacién del inmueble de una forma rapida a su propietario que no tiene por
qué asumir una carga que es de la Administracion por una dilatada e innecesariamente extendida en
el tiempo administracion de Justicia.
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1 analisis del Indice Internacional de Derechos de Propiedad, de la Property Rights Alliance,

situa la proteccion de la propiedad privada en Espana muy por debajo de la existente en
promedio tanto en la UE como en la OCDE, obteniendo el puesto 26 de las 37 economias avan-
zadas analizadas. Ahora bien, estudiando los diferentes scores tenidos en cuenta por el re-
ferido indice hay que senalar que se esta refiriendo a todos los tipos de propiedad, incluidos
propiedad intelectual, propiedad industrial y derechos de propiedad de creacion, siendo una
pequena parte del mismo estudio, la propiedad inmobiliaria.

El referido indice hace un estudio de las diferentes instituciones y situaciones juridicas rele-
vantes de la proteccion de los derechos en los paises (legalidad y politica, control de corrup-
cion, reglas de derecho, estabilidad politica, proteccion de patentes, estabilidad de copyright,
independencia judicial, etc.), otorgandole una puntuacion global, asi como una puntuacion
concreta a cada testigo de control evaluado. Pues bien, uno de esos testigos de control es el
Registro de la Propiedad el cual es la institucién con mayor puntuacion de todos los parame-
tros tenidos en cuenta en Espana y dentro del mismo, el Registro de la Propiedad de Espana
es el de mayor puntuacion en el analisis comparativo que muestra la aplicacion, pues es el
que mayor puntuacion obtiene 9,55 sobre 10.

Teniendo en cuenta estos datos, asi como el hecho de que 23 de los 27 paises miembros tie-
nen un Registro de la propiedad basado en el sistema de derechos y que la Comision ha reco-
mendado que, en caso de cambios estructurales, se acuda a los sistemas de registros de de-
rechos en las regulaciones, no se comprende como en Espana todavia no se ha realizado, en
materia de alquiler inmobiliario, una apuesta fuerte y decidida por situar el Registro de la
Propiedad como eje central de la contrataciéon arrendaticia de una forma obligatoria, posibi-
litando un acceso agil, econoémico y electronico al mismo, utilizando un instrumento juridi-
co de competencia estatal exclusivamente por aplicacion del articulo 149.1.8 de reconocido
prestigio internacional, como el propio indice lo demuestra, y dando cumplimiento a las reco-
mendaciones de la Comision Europea en materia de vivienda como veremos a continuacion.

Asi, el Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda que se tramita en la actualidad en el
Congreso de los Diputados!, en su Exposicién de motivos, establece que «la Resolucion del
Parlamento Furopeo, de 21 de enero de 2021, sobre el acceso a una vivienda digna y asequi-
ble para todos, en la que se pide a la Comision y a los Estados miembros que se aseguren de
que el derecho a una vivienda adecuada sea reconocido y ejecutable como un derecho hu-
mano fundamental mediante disposiciones legislativas europeas y nacionales aplicables, y
que garanticen la igualdad de acceso para todos a una vivienda digna». Llama la atencion que
el Proyecto de Ley omita que la misma Resolucion? citada pide expresamente a «los Estados
miembros que apliquen unas politicas de vivienda basadas en el principio de neutralidad en-
tre la vivienda en propiedad, el alojamiento alquilado privado y la vivienda social alquila-
da», igualmente en su petitio 42 «Pide a los Estados miembros que se muestren mas activos
a la hora de corregir los desequilibrios en los mercados de la vivienda facilitando, entre otras

1 https;//www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/A/BOCG-14-A-89-1 PDF#page=1
2 https;//www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0020_ES.html
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cosas, informacion exhaustiva sobre el funcionamiento de los mercados, sobre el numero y
la distribucion geografica de las operaciones, sobre la formacion de los precios de los distin-
tos segmentos del mercado y sobre el potencial de desarrollo de cada mercado en particular.
Y asi «Subraya que la transparencia en relacion con la propiedad inmobiliaria y las transac-
ciones inmobiliarias es esencial para evitar distorsiones en el mercado de la vivienda y pre-
venir el blanqueo de capitales en este sector, reitera la obligacion establecida en la Directiva
contra el blanqueo de capitales de que la Comision informe a mas tardar el 31 de diciembre
de 2020 sobre la necesidad de armonizar la informacion relativa a la propiedad inmobiliaria
y a la interconexion de estos registros nacionales, con miras a evitar la especulacion». Esta
Recomendacion de la Resolucién del Parlamento Europeo se esta refiriendo, expresamente,
al proyecto IMOLA de la Comision Europea de Interconexion de los Registros de la Propiedad
Europea con un lenguaje unico y de facil comprension para el ciudadano.

Como parte de este proyecto se ha desarrollado por los paises miembros un modelo electroni-
co (European Land Registry Document o ELRD) que puede utilizarse para visualizar informa-
cion de los Registros de la Propiedad de cualquier pais de la UE, asi como para consultar ma-
terial explicativo en distintas lenguas y que son compatibles con el ambito de aplicacion del
proyecto de interconexion de los registros de la propiedad (Land Registers Interconnection
Project o LRI), actualmente en fase de desarrollo, asegurando la interoperabilidad de los da-
tos albergados en el sistema de organizacion de conocimientos de IMOLA (IMOLA Knowledge
Organisation System).3

Asi, el Proyecto de Ley por el Derecho a la vivienda, desconociendo esta situacion y proyectos,
crea un Registro nacional de contratos de arrendamientos de vivienda incurriendo en una
clara injerencia competencial, como ha puesto de manifiesto el informe del Consejo General
de Poder Judicial en el que senala «que la creacion de un nuevo Registro de alquileres de con-
tratos puede chocar de nuevo con las competencias autonomicas en materia contractual muy
reforzadas tras la STC 132/2019 de 13 de noviembre». Y determina en su considerando 97: «A
tal efecto, ante las dificultades, incluso presupuestarias y organizativas de la creacion de un
nuevo Registro de ambito nacional, pudiera valorarse la utilizacion de las estructuras estata-
les ya existentes, si bien facilitando el acceso al ciudadano y minimizando su costo: facilmen-
te podria hacerse a través del sistema de notas marginales, con efectos de publicidad noticia,
con coste documental y arancelario irrelevante. Es conocida la eficiencia y generalizada uti-
lizacion de la Estadistica Registral [nmobiliaria que junto con la informacion estadistica tra-
tada resultante de la constancia registral de cualesquiera arrendamientos que se suscriban a
partir de la entrada en vigor de la presente norma. Todo ello sin costo alguno para el Estados.

Asi, la creacion de un registro administrativo ad hoc, es un camino hacia el fracaso como
también demostro el registro de sentencias firmes de impagos de alquiler creado por la Ley
4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacion y fomento del mercado del alquiler de vi-
viendas, que jamas ha funcionado. De igual modo, el censo de viviendas de alquiler del INE, al

3 https;/e-justice.europa.eu/content_land_registers_at_european_level-108-es.do
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que también se refiere el informe del CGPJ, cuyo proyecto se inicio¢ en 1998 y hoy en dia sigue
sin estar terminado.

Dicha intromision competencial por parte del Estado se produce al crear un pretendido re-
gistro de contratos nacional, asi como su relacion con el registro de fianzas, puesto que
este ultimo es ya un registro de contratos como establece, también en su ambito objetivo, el
articulo1delaLey 13/1996, de 29 de julio, del Registro y el Depésito de Fianzas de los Contratos
de Alquiler de Fincas Urbanas y de modificacién de la Ley 24/1991 de la Vivienda.

Asi, desde el Colegio de Registradores de Espana, se ha realizado una propuesta en rela-
cion con la Ley proyectada para facilitar el acceso de los arrendamientos al Registro de la
Propiedad, de una forma agil, eficiente, electronica y con pleno respeto a las competencias
constitucionales estatales y autondémicas en materia de vivienda.

Tal y como dispone la norma disefiada, una politica eficiente de vivienda necesita una ima-
gen, lo mas exacta posible, del mercado inmobiliario, del numero de transacciones de inmue-
bles, su precio medio, evolucién en el ultimo lustro, importe de los préstamos hipotecarios,
asi como de los distritos municipales presumiblemente tensionados en los que haya vivien-
das en alquiler (cualquiera que fuere su tipologia), y respecto de los que es preciso conocer,
entre muchos otros, cuales son las rentas medias, asi como los plazos de los contratos de
arrendamientos.

Esta informacion, en su conjunto, permitiria cuantificar el esfuerzo econémico que soportan
los ciudadanos para acceder al goce de una vivienda en esas zonas, y asi, asignar los recursos
necesarios para realizar una politica eficiente.

El CORPME propone que, para complementar los datos que ya tiene y cumplir el objetivo de la
norma, junto con la inscripcion tradicional de los contratos de arrendamientos, ex art 2.5 de
la Ley Hipotecaria (en adelante LH), se establezca un medio simplificado de acceso de la in-
formacion arrendaticia al registro, con efectos diferentes al tradicional y circunscrito, exclu-
sivamente, a la vivienda.

De esta forma, toda la informacion que el Colegio de Registradores ya dispone sobre propie-
dad seria complementada por la relativa a los arrendamientos y la muestra resultante seria el
conjunto de datos estadisticos que precisan las ultimas normas sobre la materia.

El Colegio de Registradores es miembro de la Comision del indice de Precios creada por Real
Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler,
junto con el Catastro, el Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, el Banco de
Espana y la Agencia Tributaria. La confeccion del referido indice necesita de un conocimien-
to riguroso de los precios de alquiler, procedente de una fuente nacional, estable y en tiem-
po real. Los datos aportados hasta ahora proceden de las declaraciones de los contribuyentes
en sus declaraciones de la renta, teniendo un decalaje de un ano (de declaracién y dos hasta
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el final del siguiente ejercicio) que no son operativos en la actualidad que vivimos. Un mun-
do azotado por una pandemia mundial, una invasion de Ucrania por Rusia, accidentes clima-
ticos extremos (Volcan de la Palma, incendios como los de Sierra Bermeja..) que afectan, de
forma directa, en los precios de los servicios y bienes de consumo, asi como en las formas
de vida, en los mercados de vivienda y, por supuesto, en el alquiler.

El Proyecto de Ley por el Derecho a la vivienda también se ampara, en su Exposicion de mo-
tivos, en la competencia estatal en materia mercantil, articulo 149.1.6.2 CE en relacion con los
contratos vinculados al acceso a la vivienda. No se comprende esta alusion a la materia mer-
cantil, puesto que el contrato de alquiler de vivienda se enmarca dentro de la esfera privada
de las personas. La modificacién que se pueda realizar en relacion a otros alquileres realiza-
dos para actividades profesionales o de tipo industrial en el ambito urbano (que también en-
cuentran su regulacion en la Ley de arrendamientos urbanos)?* podria encuadrarse dentro de
esta competencia, pero no puede tener una expansion al ambito de la ley que nos ocupa, «de-
recho a la vivienda», en cuanto a su justificacion competencial en relacion con la incidencia y
regulacion de los mercados o una pretendida intervencion de los mismos.

En relacion con la posible inseguridad juridica que puede plantearse ante un eventual recur-
so estimatorio de inconstitucionalidad del Proyecto de Ley cuando vea la luz, la relevancia
del Registro de la Propiedad, Mercantil y de Bienes Muebles para la aportacion de datos es-
tadisticos estructurados, asi como de taxonomias homogéneas en un pais con una idiosin-
crasia autonémica como es Espana, ha sido visto, en numerosas ocasiones, como una venta-
na de oportunidad por el legislador a la hora de uniformar determinados requisitos de acceso
al mismo cuya competencia es exclusivamente estatal por aplicacion del articulo 149.1.8 de
la Constitucion Espanola; competencia refrendada en multiples sentencias por el Tribunal
Constitucional en diferentes materias como urbanismo, vivienda y turismo.5

4 Asi, el Articulo 1 de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de Arrendamientos Urbanos. Al reqular el ambito de aplicacién
establece que: «La presente ley establece el régimen juridico aplicable a los arrendamientos de fincas urbanas que se desti-
nen a vivienda o a usos distintos del de vivienda».

5 En este sentido la Sentencia 4/2014 del Pleno del TC, de 16 de enero de 2014. Recurso de inconstitucionalidad 1017-2010;
Sentencia 61/1997, de 20 de marzo de 1997. Recursos de inconstitucionalidad 2.477/1990, 2.479/1990, 2.481/1990, 2.486/1990,
2.487/1990 y 2.488/1990 (acumulados). Promovidos, respectivamente, por el Parlamento de Navarra, el Consejo de Gobier-
no de la Diputaciéon Regional de Cantabria, el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, la Diputacion General de
Aragon, la Junta de Castilla y Ledn y el Gobierno de Canarias contra la Ley 8/1990, sobre Reforma del Régimen Urbanistico
y Valoraciones del Suelo, y en los recursos de inconstitucionalidad, acumulados a los anteriores, 2.337/1992, 2.341/1992 y
2.342/1992, promovidos, respectivamente, por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, la
Diputacion General de Aragén y el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna, frente al texto refundido de la Ley sobre
el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio; Sentencia 141/2014,
de 11 de septiembre de 2014. Recursos de inconstitucionalidad 6963-2007, 6964-2007, 6965-2007 y 6973-2007 (acumulados).
Interpuestos, respectivamente, por el Consejo de Gobierno de Madrid, el Consejo de Gobierno de La Rioja, mas de cincuenta
diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congreso y el Gobierno de Canarias en relacién con diversos preceptos
de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, y recursos de inconstitucionalidad 7020-2008 y 7231-2008, acumulados a los
anteriores, interpuestos, respectivamente, por el Consejo de Gobierno de Madrid y el Consejo de Gobierno de La Rioja con
respecto a distintos preceptos del texto refundido de la Ley de suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20
de junio. Competencias sobre urbanismo: nulidad del precepto legal que limita la correccion al alza del valor obtenido por
la capitalizacién, real o potencial, del suelo rural (SSTC 61/1997 y 164/2001). Pleno. Sentencia 143/2017, de 14 de diciembre
de 2017. Recurso de inconstitucionalidad 5493-2013. Interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Generalitat de Cataluna
en relacién con diversos preceptos de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacién, regeneracion y renovacién urbanas.
Competencias sobre urbanismo: nulidad parcial de la regulacion del informe de evaluacion de los edificios, asi como de la
ejecucion de actuaciones sobre el medio urbano; interpretaciéon conforme con la Constitucién del precepto legal que esta-
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Siguiendo con la norma proyectada en la propia Exposicion de motivos viene establecien-
do, ademas, que la presente ley cumple con el hito establecido en el Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia de Espania, relativo a la reforma C02.R03 «Ley de Vivienda» re-
cogido en el numero 22 del Anexo a la Propuesta de Decision de Ejecucion del Consejo, de 16
de junio de 2021. No parece estar coordinado el Ministerio proponente de la norma con otras
propuestas normativas en esta materia en relacion con la percepciéon de Fondos Next en los
que se ha visto la constancia en el Registro del destino de la ayuda como requisito necesario
para obtener las ayudas previstas en las mismas garantizando, asi, el cumplimiento del desti-
no para el cual se percibieron®.

Tampoco parece estar muy acertado el proyecto de Ley por el derecho a la vivienda cuan-
do acude, en su Exposicion de motivos, al Plan Estatal para el acceso a la vivienda 2022-2025
regulado por Real Decreto 42/2022, de 18 de enero, para justificar la naturaleza expansiva en
materia de vivienda de la Ley amparandose en una senda abierta ya por los Planes Estatales
de vivienda, habida consideracion de la utilizacion que del Registro se hace en los mismos
para completar las situaciones referidas a las viviendas e incentivar la consecucion de obje-
tivos normativos a través de la referida institucion, que es omitida por la norma en proyecto
de una forma contraria a los referidos Planes salvo para casos elementales de publicidad an-
tes de una contratacion.

Igualmente reconoce la Ley que, conforme al articulo 148.3 de la Constitucion, todas las comu-
nidades autonomas tienen asumida en sus Estatutos de Autonomia, sin excepcion, la com-
petencia plena en materia de vivienda. A diferencia del Estado, que solo puede incidir, con
distinto alcance y sobre la base de titulos competenciales diversos, en la politica de vivien-
da, los legisladores autonomicos pueden formular completos programas normativos de la ac-
c16n publica en la materia. No parece muy adecuado que, bajo el paradigma de llegar a un en-
tendimiento con relacién a la materia (de competencia plena autonémica) bajo el paraguas
del ejemplo de los Planes de vivienda, se justifiquen determinadas intervenciones y creacio-
nes legislativas que se producen en el articulado del proyecto, como veremos a continuacion.

Asi Trayter Jiménez (Catedratico de Derecho Administrativo de la Universitat de Girona), en
su comparecencia ante la Comision de Transporte, Movilidad y Agenda Urbana en relacion
con el Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda’ declaro:

«Les diré lo que ha dicho el Tribunal Constitucional que puede hacer la comunidad autono-
ma, lo que puede hacer el Estado y lo que hace esta ley; por tanto, tres cosas. Primera cuestion:
cqué ha dicho el Tribunal Constitucional? Las comunidades autonomas en cada territorio
—articulo 148.1.3.9— pueden hacer lo siguiente. Ellas tienen la unica potestad de crear una po-
litica propia de vivienda.

blece la exigencia de autorizacion expresa, con régimen de silencio negativo, para las instalaciones de nueva planta y la
ubicacién de casas prefabricadas (SSTC 61/1997, 141/2014 y 5/2016).

6 Real Decreto 42/2022, de 18 de enero, por el que se requla el Bono Alquiler Joven y el Plan Estatal para el acceso a la vi-
vienda 2022-2025. Articulos 62, 72, 82 y 102.

7 https;//www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/DS/CO/DSCD-14-C0O-651 PDF #page=13
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El Estado no puede desarrollar una politica propia en materia de vivienda, nos guste o no, por-
que lo dice el Tribunal Constitucional en todas sus sentencias, las recientes también, y tam-
bién la Constitucion y los estatutos de autonomia. El Estado no puede desarrollar una politi-
ca propia en materia de vivienda, crear nuevos tipos de viviendas publicas o sociales —como
hace, por ejemplo, el articulo 17—, procedimiento y vigencia de las viviendas de proteccion
oficial, aplicar medidas estatales a las peculiares circunstancias del territorio de cada comu-
nidad autonoma, porque habra algunas que tendran territorios despoblados y otras que no».

Asi, podemos citar algunos articulos que son claramente inconstitucionales. El objeto de la
ley, que es el articulo 1, regula el derecho a la vivienda. Es verdad que remite al ordenamiento
juridico urbanistico, pero se excede, porque solo invoca estos dos preceptos. Los fines de la po-
litica publica de vivienda se encuentran recogidos en el articulo 2. Bueno, pues tampoco coin-
ciden con la concrecion de las condiciones basicas del ejercicio del derecho del 149.1.1.2 Las
definiciones que hace chocan con las definiciones que ya existen en las comunidades auto-
nomas, que, a veces, lo definen de manera diferente, incluso en la legislacion estatal.

Existen conceptos contradictorios con la legislacion autonomica. Se define vivienda cuan-
do esta ya definida en la ley de vivienda de Cataluia, o, por ejemplo, se define infravivienda
cuando ya lo tenemos en otros textos legales.

El articulo 4 del Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda, «servicios de interés general,
tampoco es una cuestion que ampare el 149.1. 1.2 y el 149.1.13.2

El articulo 6, «principio de igualdad y no discriminacion», se podria mejorar técnicamen-
te porque no habla del acceso como lo habla el articulo 47 de la CE; intenta reproducir el
articulo 47 pero no de manera correcta.

Los articulos 8 y 9, «derechos y deberes de los ciudadanos», si podrian regularse, pero cam-
biando el titulo competencial, porque aqui se invocan el 149.1.1.2 y el 149.1.13.3, y, si son dere-
chos y deberes del ciudadano con relacion a la vivienda, podria ser derecho civil, y, por tanto,
cambiar el titulo competencial.

En los articulos 15, 16, 17 y 18 hay problemas competenciales. Ademas, hay cuestiones que
afectan a regulaciones existentes como, por ejemplo, que se diga que a partir de ahora las zo-
nas calificadas como suelos de reserva urbanistica ya son perpetuas y se salten los veinte o
treinta anos que existian en algunas legislaciones autonomicas. Se hace en los articulos 15
y 16 un cambio importante de las reservas basicas del suelo, que hasta ahora en el suelo ur-
bano eran el 10% y en el suelo rural, el 30%, y ahora se dice que en todos es el 50%, pero no se
justifica, y es una cantidad de minimos absolutamente desmesurada. Quiza como condicio-
nes basicas de ejercicio de un derecho se podria establecer un poco mas bajo y que las comu-
nidades auténomas que considerasen que se ha de proteger lo subieran, pero poner el 50%
cuando eran el 10% y el 30%, y aunque puede parecer un buen espiritu para fomentar el dere-
cho a la vivienda, es probable que desincentive la inversion en suelos de menor valor o con
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menor presion en materia de vivienda, generando, de nuevo, un problema por una regulacion
inadecuada.

Esto no se debe hacer, por la inseguridad juridica que genera. Si tenemos unos suelos, una vi-
vienda que se habia construido para que ahora se acabase y en treinta afnos se pudiese vender
y, de repente, sin mas interpretacion, se establece la perpetuidad de la situacion es una carga
de minoracién de valor del activo inmobiliario que, aunque se dio en unas condiciones ven-
tajosas por su situacion de vida al adjudicatario en un momento determinado, es su principal
objeto de ahorro, de financiacion y se procede a una amortizacion del mismo.

Este hecho puede tener unas consecuencias economicas muy importantes y danar la seguri-
dad juridica, desincentivar la inversion en un ambito fundamental para la contribucién al PIB
del pais y de creacion de empleo.

En cuanto a las declaraciones de zonas de mercado residencial tensionado, se dice que es po-
testativa (lo cual choca de lleno con la reciente Sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional
37/2022, de 10 de marzo de 20228 en la que, precisamente, declara que las comunidades auto-
nomas no son competentes para hacer limitaciones ni control de rentas del mercado de al-
quiler). Con lo que el proyecto, ademas de invadir competencias de las comunidades auténo-
mas en multitud de sus preceptos, incurre, a la vez, en otro defecto competencial grave como
es delegar y dejar en manos de las comunidades auténomas y entidades locales en algunos
casos, cuestiones como esta que son de competencia exclusivamente estatal. Regula lo que
no le corresponde y delega lo que le compete.

Asimismo, los articulos 28 y 29 son discutibles, ya que los destinos de los parques publicos
de vivienda, los criterios basicos de gestion del parque publico de vivienda, también exceden
de la regulacion de esta ley y, por tanto, se tendrian que dejar a las comunidades autonomas.

En relacion con el argumento constitucional de la funcion social de la propiedad, el Estado re-
gula la funcién social de la propiedad en otras leyes, por ejemplo, en la ley de urbanismo; la
cual, con la sentencia 61/1997, ya fue muy discutida porque establecio que la competencia de
urbanismo, de ordenacion del territorio y de vivienda es de la comunidad auténoma.

8 Pleno. Sentencia 37/2022, de 10 de marzo de 2022. Recurso de inconstitucionalidad 6289-2020. Interpuesto por méas de
cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso respecto de diversos preceptos de la Ley del Parla-
mento de Cataluna 11/2020, de 18 de septiembre, de medidas urgentes en materia de contencién de rentas en los contratos
de arrendamiento de vivienda y de modificacién de la Ley 18/2007, de la Ley 24/2015 y de la Ley 4/2016, relativas a la protec-
cion del derecho a la vivienda. Competencias sobre vivienda, condiciones basicas de igualdad, legislacion civil y procesal
y régimen juridico de las administraciones publicas; derecho de propiedad y principios de dignidad humana, seguridad
juridica y tipicidad: nulidad de los preceptos que definen el objeto y ambito de aplicacién de la ley autonémica, establecen
un régimen de contencién y moderacién de rentas en los contratos de arrendamiento de vivienda y las consecuencias
sancionadoras de su incumplimiento, habilitan para la aplicacion de porcentajes correctores y exclusién de viviendas en
areas con mercado de vivienda tenso, definen el régimen transitorio en estas mismas areas, introducen un mecanismo
extrajudicial de resolucion de conflictos e imponen el juicio verbal como cauce procesal obligado.
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?1id=BOE-A-2022-5807
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En aquel momento hubo estudios doctrinales, como el del profesor Tomas-Ramon Fernandez?,
y de practicamente la mayoria de la doctrina, que decian lo siguiente: hemos dejado inerme al
Estado, porque no puede ser ni supletorio. Ahi se establecieron unas reglas de la funcion so-
cial, en concreto las que estan en el articulo 20 de la ley de 2015, y que ahora cambia esta ley
en su articulado.

Por otrolado, laredaccion del Proyectode Ley de las modificaciones dela Ley de Enjuiciamiento
Civil, si bien entran dentro de sus competencias, lo hace de una forma farragosa con una re-
daccion oscura, con remisiones a otros textos normativos, adolece de claridad y dilata los
procedimientos con graves perjuicios para los ciudadanos.

El propio informe del CGPJ califica esta redaccién, en su considerando 127, como farragosa,
susceptible de no pocos conflictos y descoordinada con el lanzamiento derivado de las eje-
cuciones hipotecarias. Habla de numerosos plazos, inoportunas comunicaciones, plazos de
gracia, tiempos muertos y dilaciones adicionales que provocaran la desincentivacion de la
puesta en el mercado de viviendas de alquiler.

De gran interés resulta, también, el voto particular concurrente de dos Vocales del Consejo
en el que, tras exponer detalladamente los convenios que ha celebrado el Consejo General de
Poder Judicial con numerosas comunidades autonomas, que se encuentran con la limitacion
de la proteccion de datos enunciada anteriormente, declaran coincidir con el informe en que
no se va a solventar la problematica ejecutiva planteada en estos casos.

Asi, seqgun el propio informe, la reforma propuesta da cumplimiento, por fin, a la orden del
Comité DESC de Naciones Unidas de 20 de junio de 2017, que instaba a Espafa, entre otros as-
pectos, a asegurar que su legislacion adoptara las medidas necesarias para superar los pro-
blemas de la falta de coordinacion entre las decisiones judiciales y las acciones de los ser-
vicios sociales en los procedimientos de desahucio de la vivienda habitual cuando afecta a
hogares especialmente vulnerables.

En Espana, en los afios 2019, 2020 y 2021, se emitieron 64.677 certificaciones para procedi-
mientos de ejecucion hipotecaria por los Registros de la Propiedad. Es previsible que, con la
crisis econémica provocada por la pandemia, haya un gran sector de poblacion que se situe
en una situacion de vulnerabilidad y que los procedimientos por desahucio se incrementen
en el futuro (aun con las medidas de moratorias, tanto en el ambito del crédito hipotecario
como de arrendamientos, y aun con la paralizacion temporal de los desahucios).

Desde el Colegio de Registradores se ha propuesto, también, una sencilla enmienda para dar
respuesta a la necesidad de la norma, que estriba en la premura del diagnoéstico por parte de
la administracion competente a través de la remision de la certificacion por parte del regis-
trador. Se configura la certificacion del arrendamiento inscrito o anotado como requisito para

9 ToMAS-RAMON FERNANDEZ (1997): «El desconcertante presente y el imprevisible y preocupante futuro del Derecho urba-
nistico espanol». Revista espanola de derecho administrativo, ISSN 0210-8461, N.° 94, 1997, pp. 189-201.
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la interposicion de la demanda y notificando la referida certificacion a los servicios socia-
les correspondientes para que procedan, asi, a la evaluacion de la posibilidad de existencia
de una situacion de vulnerabilidad. Se agiliza el proceso de deteccion precoz y realojo, de-
volviéndose la vivienda a su propietario, en ocasiones, incluso con anterioridad o en el inicio
del litigio; se reducen los gastos por costas, y de tiempos y no se traslada, asi, una carga que
es obligacién de la Administracion al particular (como hace el proyecto) privandole de su de-
recho de propiedad y de sus derechos a una justicia y tutela judicial efectiva sin dilaciones
innecesaria.

El conocimiento de los servicios sociales se anticipa hasta el momento de la pretension de
la demanda. El poder realizar un diagnostico precoz de la situacion de un deudor en procedi-
mientos de desahucio es vital para una sociedad que ya ha visto las nefastas consecuencias
que las situaciones de desinformacion en los mismos pueden producir. Orienta los procesos
desde un principio, en cuanto a la especial normativa protectora aplicable a los mismos con
la consiguiente reduccion de costes, tiempo y recursos, junto con los beneficios anadidos de
una correcta administracion de justicia, aportando seguridad juridica de forma preventiva.

La redaccion original del Proyecto de Ley produce una paralizacion del procedimiento con
dilaciones en la justicia, asi como un farragoso tramite que ya fue declarado un fracaso tras
la modificacién operada en el Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgen-
tes en materia de vivienda y alquiler. Ya que el deber de informacion por los Letrados de la
Administracion de Justicla no se puede realizar en contra de una norma de rango superior
como es la Ley Organica de Proteccion de datos.

Con relacion a la politica fiscal seqguida por el proyecto de Ley y por el Estado en relacion con
el mercado de alquiler en los ultimos anos, en particular, y con el mercado de vivienda, en ge-
neral, habria que hacer algunas consideraciones.

Se desincentiva la inversion en vivienda al maltratar fiscal y contractualmente a los grandes
tenedores. Esta politica va en contra de los sistemas de mercado en los que una gran oferta
puede atender la demanda. En Espafia muchas de las situaciones problematicas en esta ma-
teria se han producido por la falta de oferta y de suelo (recuérdese la famosa gentrificacion
y turistificacion de la que se hablaba antes de la pandemia). No incentivamos la inversion a
gran escala (build to rent).

Por otro lado, se reformo el Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, por el que se
aprueba el Texto refundido de la Ley del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados?, en el sentido de establecer una exencién con relacion al arrenda-
miento de viviendas para residencia habitual. Esto fue un error, pues directamente se debe-
ria de haber establecido la no sujecion, ya que la exencion no excluye el hecho de tener que
presentar el contrato a liquidacion del impuesto (en el que se declare su exencion para otros

10 Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler.
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muchos procedimientos que puedan ser necesarios). Por otro lado, la declaracion de vivien-
da vacia es muy relativa. Asi, sefialaba Benito Arrufiada en su informe de FEDEA sobre alqui-
ler y vivienda de 20221 que, en aquellos casos en que una pareja de ancianos viva en un piso
suntuario (mayor de 200 m?) ;se declararia vivienda vacia? ¢se les consideraria vulnerables?
¢Nno?... en otros paises, llegados a este momento temporal de la vida, la gente vende su pro-
piedad y compra una vivienda mas pequena y atiende sus necesidades vitales con el resto
del precio. En Espana los impuestos de transmision de una vivienda son tan elevados, Actos
Juridicos Documentados, Transmisiones Patrimoniales, Plusvalia hasta tiempos recientes,
Incremento de Patrimonio y renta, que la gente prefiere no realizar la transmision, con lo que
la paralizacion del mercado de venta incide, directamente, en el mercado de alquiler.

Deberian de recuperarse, también, politicas fiscales existentes en tiempos anteriores como
las deducciones por ahorro para inversion en vivienda habitual, que incentivaba a nuestros
jovenes al ahorro para poder dar lo que se denomina «la entrada» de la vivienda, habitualmen-
te el 20% mas el impuesto. Estos requisitos, en la actualidad, han sido incrementados por los
promotores en las obras nuevas, no por ellos en si, sino por el mercado, hasta un 30% mas el
impuesto correspondiente derivado del aumento del riesgo de situaciones de insolvencia de
las personas. Esta situacion produce un desaliento para el ahorro en juventud y una tenden-
cia al aumento de la demanda de alquiler en una sociedad que, tradicionalmente, se ha de-
cantado por ser un mercado de propietarios y una sociedad en la que su proyecto de vida, su
mecanismo de ahorro y su valor refugio lo ha constituido, siempre, la vivienda en propiedad.

Otradelasregulaciones aisladas del contexto social y regulatorio en que cae el Proyecto de Ley
por el derecho a la vivienda es en la regulacion del problema de la «<oKupaciony. Desconoce,
por completo, la mecanica operativa en relacion con los elementos de prueba y la agilidad en
la desocupacién del inmueblel? determinada ya por la Instruccién 1/2020, de 15 de septiem-
bre, de la Fiscalia General del Estado, sobre criterios de actuacion para la solicitud de medi-
das cautelares en los delitos de allanamiento de morada y usurpacion de bienes inmuebles.

Por otro lado, las situaciones de valoracion de ocupacion racional de un inmueble no dejan
de ser conceptos juridicos indeterminados que no deberian de ser utilizados como parametro
para determinar sanciones fiscales (subidas de IBI), puesto que pueden obedecer a numerosos
factores externos ajenos a la voluntad de un propietario en cuestion o como consecuencia de
determinadas situaciones sociales. La remision a multitud de indicios probatorios indepen-
dientes entre si, como pueden ser situacién censal, domicilio fiscal, contrato de alquiler, cer-
tificado catastral, certificado o nota simple del registro de la propiedad, etc., dejan al arbitrio
de un funcionario la calificacion de un activo, como vivienda habitual o como vivienda vacia,
con los peligros en su tratamiento juridico que la norma arroja, alejando la inversion incluso
no ya en una primera y residencial sino en una segunda vacacional que ha sido muy frecuen-
te en la sociedad espanola media a lo largo de los dos ultimos siglos.

11 https:/documentos.fedea.net/pubs/ap/2022/ap2022-12.pdf
12 https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2020-11243
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Asi, de acuerdo con el OECD Questionnaire on Affordable and Social Housing!?, Espafia exhi-
bia, en 2019, una regulacion muy estricta de los niveles y actualizaciones de los alquileres re-
sidenciales, con un nivel 0,57 muy superior al promedio de la OCDE, situado en el 0,41.

Como resume el informe del Banco de Espafia en materia de viviendal?: el grado de sequri-
dad juridica y el marco regulatorio al que se enfrentan los propietarios de vivienda arrenda-
da inciden en el volumen de oferta privada de alquiler de vivienda. En este sentido, la eviden-
cia internacional muestra que el grado de proteccion juridica efectiva de los propietarios de
la vivienda arrendada esta relacionado con el desarrollo y el tamafio del mercado del alquiler
residencial. En particular, el establecimiento de amplios plazos en la duracion minima de los
contratos de arrendamiento, la fijacion de reglas de actualizacion que limitan el incremento
de las rentas del alquiler a lo largo de extensos plazos de los contratos, o la existencia de res-
tricciones a las clausulas de rescision, por ejemplo, en el caso de impagos recurrentes o da-
nos en la vivienda arrendada, reducen la oferta de vivienda en alquiler y desincentivan la en-
trada de nuevos agentes en el mercado de arrendamiento de vivienda (BDE, 2020, pp. 32-33).

En conclusion, las principales politicas en materia de vivienda deberian:
« Fomentar la inversion en vivienda para aumentar la oferta.

+ Utilizar instrumentos juridicos robustos y claramente nacionales como el Registro de la
Propiedad para garantizar la transparencia en la contratacion y obtener datos homogé-
neos, estructurados flables y en tiempo real.

+ Implementar politicas fiscales que incentiven el ahorro para inversion en vivienda y equi-
librar la imposicion existente entre tenencia y transmision.

+ Proceder a los depositos de los modelos de contratos y de las condiciones generales de la
contratacion en materia de arrendamientos en el Registro de Condiciones Generales de
la Contratacion para favorecer la transparencia y el control de las clausulas abusivas si-
guiendo la estela de la Ley 5/2019, de 15 de marzo, reguladora de los contratos de crédito
inmobiliariol®.

+ Establecer procedimientos de deteccién precoz de situaciones de vulnerabilidad en casos
de desahucio no solo por impago de rentas de alquiler sino también por ejecucion hipote-
caria, de tal manera que se reduzcan los litigios, se ahorren costes y se dé seguridad juridi-
ca a las partes mediante un realojo precoz y una devolucion del inmueble rapida a su pro-
pietario, sin trasladar al mismo costes de tiempo, procedimientos y costes economicos
innecesarios e incompatibles con un efectivo derecho de propiedad.

13 https;//www.oecd.org/housing/data/affordable-housing-database/ (OECD, 2021, p. 3).

14 https;//www.bde.es/f/webbde/SES/Secciones/Publicaciones/PublicacionesSeriadas/DocumentosOcasionales/20/Fich/
do2013.pdf

15 https://www.boe.es/buscar/doc. php?id=BOE-A-2019-3814
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Incentivar mecanismos de resolucion de conflictos en materia de vivienda extrajudiciales,
como la mediacion y el arbitraje, a ser posible de forma electréonica y rapida.

Establecer mecanismos eficaces de conocimiento del mercado de vivienda fomentando el
acceso de los arrendamientos integrados en una institucion como es el Registro de la pro-
piedad, previendo la interconexién con los Registros Europeos, armonizando la informa-
cion en los mercados y dando garantias exactas para la contratacion.
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Mas sombras que luces en la futura ley estatal de vivienda
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RESUMEN

En este articulo se aborda un analisis juridico prospectivo del Proyecto de Ley estatal por el Derecho
a la Vivienda, su afectacion al Derecho de la Propiedad, la vision del marco competencial y sus con-
secuencias indeseadas sobre el funcionamiento de los mercados inmobiliarios y de alquiler.

Proximamente vera la luz el Anteproyecto de Ley estatal por el Derecho a la Vivienda que esta ac-
tualmente en tramitacion parlamentaria. La futura Ley nacera con un incierto porvenir dado su am-
bicioso alcance que siembra la duda sobre su encaje constitucional y debido a una técnica legislati-
va deficiente, tal como ha puesto de manifiesto el Consejo General del Poder Judicial en su Informe
de 28 de enero de 2022.

La regulacion contenida en el Anteproyecto incide en la perspectiva econdmica de la vivienda, afec-
tando a la regulacién del trafico inmobiliario, en la medida en que regula cuestiones trascendentales.
Las directrices generales que establece este Anteproyecto vienen marcadas por un claro dirigismo
de la actuacion de las instituciones autonémicas y locales, de dificil encaje constitucional, excedién-
dose del que serfa un correcto ejercicio de la competencia que el Estado tiene reconocido para la
determinacion de las condiciones basicas de ejercicio de los derechos constitucionales. Lo que se
pretende es uniformizar, de forma exhaustiva, la legislacion autonémica sobre vivienda existente, lo
cual es inadmisible.
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Préximamente vera la luz el Anteproyecto de Ley estatal por el Derecho a la Vivienda que
esta actualmente en tramitacion parlamentaria, al haber cosechado, finalmente, los apo-
YOS necesarios para su aprobacion.

La futura Ley nacera con un incierto porvenir dado su ambicioso alcance que siembra la
duda sobre su encaje constitucional y debido a una técnica legislativa deficiente, tal como
ha puesto de manifiesto el Consejo General del Poder Judicial en su contundente Informe de
28 de enero de 2022.

Es loable la voluntad del legislador estatal de promover la proteccion de la vivienda como
bien social, mas alla de su condicion de activo economico, en aras de garantizar el cumpli-
miento de la funcién social del derecho de propiedad privada, de conformidad con el manda-
to de los arts. 47 y 53 de nuestra carta magna. Tal como declara el Preambulo, «esta ley debe
entenderse en el contexto del cumplimiento por parte del Estado de la obligacion que, en el
marco de sus competencias constitucionales, le incumbe en la proteccion del derecho a acce-
der a una vivienda digna y adecuada y a su disfrute».

El derecho de vivienda no solo esta reconocido en el art. 47 de nuestra Constitucion, es un
derecho de caracter universal que viene reconocido en tratados, declaraciones y convenios
internacionales y europeos, bien de forma directa (art. 11.1 del PIDESC, Observacién General
n.° 7 del Comité DESC de la ONU), o indirecta, en la medida que forma parte nuclear de otros
derechos (art. 8 de la CEDH, art. 7 de la CDFUE, art. 25 de la DUDH)!.

No cabe duda de que el acceso a la vivienda constituye un bien juridico de especial proteccion
dado su reconocimiento expreso en nuestra carta magna. Si bien, conforme a su ubicacion
sistematica, no cabe a priori otorgarle el reconocimiento de derecho fundamental, se trata de
una cuestion no pacifica en la doctrina ni en los tribunales.

Ciertamente, al estar recogido en el Capitulo III relativo a los «Principios rectores de la politi-
ca social y economica», se ha considerado, tradicionalmente, que no estamos ante un dere-
cho de caracter subjetivo, sino de caracter meramente prestacional, de tal forma que precisa
de un reconocimiento o desarrollo en las leyes para que sea objeto de tutela judicial efectiva
directa. Conforme a esta tesis, ni si quiera es, propiamente, un derecho, sino un mero princi-
pio programatico que debe ser tenido en cuenta por nuestros poderes publicos en las politicas
sociales y econémicas que se implementen?.

No obstante, durante los ultimos afios se ha impuesto una tesis que considera que estamos
ante un verdadero derecho subjetivo, llegandose a calificar la tesis tradicional como «con-
cepcion inerte, inane e inconsistente de los derechos fundamentales»y «es éste un retroceso

1 FUENTES-LoJO RIUS, A. (2022), «La proteccién del derecho de vivienda en juicios de desahucio y ejecuciones hipoteca-
rias», Revista de Derecho Inmobiliario, n.° 103, enero, ed. Francis Lefebvre.

2 TorNOS Mas, J. (2014), «Vivienda y Crisis: ensayando soluciones», Jornadas celebradas en Barcelona los dias 19 y 20 de
noviembre de 2014, organizadas por la Universidad de Barcelona y el Decanato de Registradores de Cataluna, pp. 49-50.
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que, ademas de apartarse de manera infundada e irrazonable desde una perspectiva juridi-
co-constitucional de los criterios consolidados en nuestra propia doctrina, es acreedor al cali-
ficativo de socialmente preocupante» en dos votos particulares de la STC 188/2013, de 4 de no-
viembre. Los principales razonamientos que fundamentan esta tesis son los que se exponen
a continuacion.

En primer lugar, la estrecha conexidad con otros derechos que gozan de un reconocimien-
to formal de derecho fundamental en nuestra Constitucién, como son el derecho a la invio-
labilidad del domicilio (art. 18.2), y el derecho a la intimidad personal y familiar (art. 18.1), asi
como con principios constitucionales como la dignidad de la persona o el libre desarrollo de
la personalidad (art. 10.1)3. En palabras del Tribunal Constitucional (Sentencia de 10 de mar-
zo de 2022), «la vivienda constituye el soporte y marco imprescindible para el ejercicio de va-
rios derechos fundamentales estrechamente vinculados con la dignidad de la persona y el li-
bre desarrollo de la personalidad (art. 10.1 CE). Entre ellos se encuentran senaladamente los
derechos a la intimidad personal y familiar (art. 18.1 CE) y a la inviolabilidad del domicilio (art.
18.2 CE); derechos estos que son equiparables a los reconocidos en el art. 7 CDFUE y en el art.
8 CEDH (STC 119/2001, de 24 de mayo, FJ 6), con los efectos interpretativos que de ello derivan
ex art. 10.2 CE (por todas, STC 36/1984, de 14 de marzo, FJ 3)».

La conexion entre vivienda y vida privada y familiar ha sido puesta de manifiesto tanto por el
TJUE (Sentencia de 10 de septiembre de 2014, C-34/13, ap. 65) como por el TEDH (SSTEDH de
24 de abril de 2012, Yordanova y otros c. Bulgaria, aps. 102-105).

En segundo lugar, aun teniendo en cuenta que nos situamos en el ambito de aplicacion de las
politicas sociales y economicas, al estar implicado en estos supuestos el derecho a la vivien-
da junto con el derecho a la no injerencia en el domicilio, el amplio margen de apreciacion na-
cional aparece modulado por el art. 8 CEDH, ya que este es decisivo para el disfrute efectivo
de derechos intimos; derechos de una importancia crucial para la identidad de la persona, su
autodeterminacion, su integridad psiquica y moral, el mantenimiento de sus relaciones so-
ciales y su estabilidad y seguridad en la sociedad. En este sentido, en la medida en que la pér-
dida del hogar es una forma extrema de intervencion en el derecho recogido en el art. 8 CEDH,
cualquier persona en riesgo de sufrirla debe tener la garantia de que la medida sera propor-
cionada y razonable, y de que esa proporcionalidad y razonabilidad las valorara un tribunal
independiente.

Y, por ultimo, aun cuando se califique el derecho de vivienda en nuestra carta magna como
principio rector de la politica social y econdémica, no son meras normas sin contenido (STC
19/1982, de 5 de mayo), sino que, por lo que a los 6rganos judiciales se refiere, sus resolucio-
nes habran de estar informadas por su reconocimiento, respeto y proteccion, tal como dis-
pone el art. 53.3 CE.

3 PISARELLO, G., GARCIA MORALES, A. y OLIVAS Diaz, A. (2009), Los derechos sociales como derechos justiciables: potenciali-
dades y Iimites, ed. Bomarzo, pp. 57 y ss.
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La promulgacion de la primera ley estatal requladora del derecho de la vivienda desde la apro-
bacion de la Constitucion no solo responde a un mandato constitucional, sino que su dictado
es necesario y util en un momento historico de carestia de vivienda en el que el acceso a la
misma es uno de los problemas socio-econdmicos mas acuciantes de nuestro pais, y tras la
aprobacion de un gran numero de normativas autonomicas en materia de vivienda que han
tratado de dar respuesta a las necesidades sociales mas perentorias, a la vez que limitati-
vas del derecho de propiedad privada. De tal forma que la creacién de una normativa estatal
de vivienda sirva como parametro de constitucionalidad a esta elevada produccion normati-
va autonomica, garantizando, asi, una cierta igualdad en el ejercicio del derecho de propiedad
privada [STC 16/2018, de 22 de febrero, FJ 8.a)].

Reza el Preambulo del Anteproyecto, que su dictado debe servir para concretar los limites
del legislador autonomico en materia de vivienda. Ciertamente, la promulgacion de esta ley
es util para precisar las condiciones basicas de los derechos fundamentales a una vivien-
da digna y de propiedad privada para garantizar la igualdad en las posiciones juridicas de
los ciudadanos espanoles, erigiéndose en canon de referencia para el Tribunal Constitucional
cuando tenga que realizar el pertinente juicio de constitucionalidad en el desarrollo normati-
vo autonomico correspondiente en materia de vivienda (SSTC 109/2003, FJ 17, 98/2004, FJ 9; y
247/2007,DJ 17).

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el art. 47 CE no constituye, por si mismo, un titulo
competencial autonomo en favor del Estado, sino un mandato o directriz constitucional que
ha de informar la actuacién de los poderes publicos (art. 53 CE) en el ejercicio de sus respec-
tivas competencias. En este sentido, notese que el ambito material de esta futura ley —la vi-
vienda— es competencia exclusiva de las comunidades auténomas (art. 148.1.3.2 CE), sin que
pueda colegirse de los titulos competenciales del Estado relativos a la regulacion de las con-
diciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus dere-
chos y deberes constitucionales (art. 149.1.1.2 CE) y sobre las bases y coordinacion de la plani-
ficacion general de la actividad econémica (art. 149.1.13.2 CE) un ambito concreto y reservado
al Estado en materia de vivienda, por mucho que dichas competencias se inserten o concu-
rran en dicho ambito material (SSTC 65/2020, FJ 7;188/2001, FJ 6; y 111/2012, FJ 5).

Los titulos competencias de los arts. 149.1.1.2 y 149.1.13.2 CE son de caracter transversal u hori-
zontal. Suponen un limite a la diversidad regulatoria que pueden introducir los legisladores
autonomicos en materia de vivienda. No se trata de una reserva del Estado de ambitos mate-
riales exclusivos y excluyentes, sino que suponen habilitaciones a aquel para la consecucion
de determinados fines, incluso aunque ello suponga, caso de efectivamente ejercerse, afec-
tar a Ambitos materiales reservados de manera exclusiva a las comunidades autonomas (STC
79/2017), como es el caso del ambito de la vivienda. De tal forma que el ejercicio autonémico
de la competencia en materia de vivienda puede estar condicionado por medidas estatales
que, en ejercicio de una competencia propia y diferenciada, pueden desplegarse autonoma-
mente sobre dicho campo material (STC 143/2012, FJ 3). Se produce, en estos casos, una situa-
cién de concurrencia de competencias estatales y autonémicas (STC 225/1993, de 8 de julio).
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Eso si, estas habilitaciones del legislador estatal deben interpretarse restrictivamente, so ries-
go de vaciar de contenido la competencia material autonémica, lo que requerira un examen
detenido de la finalidad de la norma estatal de acuerdo con su objetivo predominante, asi
como la necesaria correspondencia de la medida con los intereses y fines generales que justi-
fican la intervencién del Estado [SSTC 143/2012, FJ 3 y 154/2013, FJ 5b)].

Por lo que respecta a la reserva estatal del 149.1.13.2 CE relativa a las bases y coordinacion de
la planificacién general de la actividad econdmica, no debe olvidarse que la vivienda, al mar-
gen de ser un derecho fundamental y social, constituye un importante activo patrimonial v,
por ende, el objeto de un sector del mercado —el mercado inmobiliario—, lo cual le otorga una
innegable relevancia desde la perspectiva de la actividad economica, el mercado unico y la
regulacion del trafico patrimonial privado (STC de 10 de marzo de 2022, FJ 4).

No debe perderse de vista esta doble dimensién de la vivienda, econémica y social (SSTC
152/1988, de 20 de julio, FJ 2; y STC de 10 de marzo de 2022, FJ 4), constituyendo, pues, la ha-
bilitacion del 149.1.13.2 CE una limitacion sobre la competencia autonémica de vivienda, tal
como ha reconocido nuestro Tribunal Constitucional (SSTC 152/1988, de 20 de julio; 141/2014,
de 11 de septiembre, FJ 5C).

En este sentido, no cabe ninguna duda de que la regulacién contenida en el Anteproyecto
incide en dicha perspectiva econémica de la vivienda, afectando a la regulacion del trafico
inmobiliario, en la medida en que regula cuestiones tan trascendentales como la fijacion del
precio de alquiler de vivienda en zonas urbanas tensionadas cuando el arrendador es una
empresa gran tenedora de viviendas (Disposicion Adicional Tercera).

Notese que la regulacion de la renta y de los criterios para su determinacion tiene una inci-
dencia directa en la actividad econdmica, por cuanto afecta al sector inmobiliario y al alqui-
ler de viviendas, lo que justifica su reqgulacion estatal en garantia del principio constitucio-
nal de unidad de mercado y del orden publico econdmico por el interés publico subyacente en
la determinacion de la renta (STC de 10 de marzo de 2022). Asi lo ha puesto de manifiesto re-
cientemente el Tribunal Constitucional en Sentencia de 10 de marzo de 2022 al declarar in-
constitucional el sistema catalan de contencion de rentas contenido en la Ley 11/2020, de 18
de septiembre, de medidas urgentes en materia de contencion de rentas en los contratos de
arrendamiento de vivienda y de modificacion de la Ley 18/2007, de la Ley 24/2015 y de la Ley
4/2016, relativas a la proteccion del derecho a la vivienda, por infringir varias competencias
estatales, entre las que se encuentra la de las bases y coordinacion de la planificacion gene-
ral de la actividad economica.

La incorporacion de un sistema de renta legal en el mercado arrendaticio de vivienda cons-
tituye una medida muy invasiva de la autonomia privada en un sector muy sensible como
es el mercado de la vivienda. Hay que ser muy cautos y quirurgicos para garantizar el jus-
to y sensible equilibrio entre dos bienes juridicos de proteccion reforzada en liza, el derecho
de propiedad y el derecho de vivienda, pues la implementacién de medidas legales de esta
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naturaleza entrana el riesgo de hacer irreconocible el derecho de propiedad. En ningun caso
la traduccion institucional de tales exigencias colectivas puede llegar a anular la utilidad me-
ramente individual del derecho de propiedad (STC 89/1994, de 17 de marzo, Voto Particular).

A mi juicio, dichos riesgos son perfectamente evitables implementando otras medidas de
politica legislativa no tan intervencionistas en el mercado inmobiliario, pero eficaces para
favorecer la accesibilidad a la vivienda por la via arrendaticia, que deberian explorarse por el
legislador antes de adoptar una medida tan peligrosa para la seqguridad juridica y para la eco-
nomia en general. Algunas de estas medidas podrian ser la ampliacion del periodo de pro-
rroga forzosa mas alla de 5 o 7 anos del art. 9 de la LAU, en aras de garantizar una mayor es-
tabilidad en esta forma de tenencia, tal como viene reclamando la doctrina?; eso si, es muy
relevante que dicha medida se compense con la prevision de un numerus clausus de causas
de resolucion del contrato, similar al que recogia la LAU 64, para dotar de flexibilidad a la re-
gulacién en favor del arrendador. También actua como limite el titulo competencial estatal
del 149.1.13.2 CE en estos casos, pues la determinacion de aspectos nucleares sobre el contra-
to de arrendamiento de vivienda como es la determinacion del plazo afectan a la paridad con-
tractual entre arrendadores y arrendatarios, modulando el derecho de propiedad privada, que,
si bien no tiene por qué conculcar el nucleo esencial del derecho de propiedad si viene funda-
da en una finalidad tuitiva de intereses que se consideren necesitados de una especial protec-
cion —los de los arrendatarios de vivienda—, como muestra la historia de la reqgulacion de los
arrendamientos urbanos de nuestro pais, y tal como ha declarado recientemente la STC de 10
de marzo de 2022 (FJ 4), y declar¢ en su dia la STC 89/1994, de 17 de marzo, que considerd ple-
namente constitucional la regulacion de arrendamientos urbanos de renta antigua de la LAU
64, si que desde la perspectiva competencial le corresponde, en todo caso, dicha regulacion al
legislador estatal, no solo en virtud de los aducidos titulos competenciales 149.1.1.2y 149.1.13.2
CE, sino del de la reserva competencial sobre las bases de las obligaciones contractuales en
derecho civil del art. 149.1.8.2 CE.

Una medida fundamental que debe adoptarse, de manera urgente, es fomentar el parque so-
cial de vivienda, que actualmente representa un escaso y vergonzoso 1-2,5% del total del par-
que de vivienda, siendo uno de los mas bajos de Europa.

Por otro lado, la futura normativa sobre derecho de vivienda reconoce un auténtico derecho
ala suspension temporal de los desahucios y de otros procesos de recuperacion posesoria de
la vivienda de hasta cuatro meses de ocupantes —con o sin titulo posesorio— que esté en ries-
go de exclusion residencial, desplazando, asi, ilegitimamente sobre el propietario los costes de
una determinada politica social mediante el sacrificio de su derecho de propiedad. Esta medi-
da legal constituye una auténtica expropiacion temporal del derecho del propietario sin que
el mismo perciba la correspondiente indemnizacion, tal y como sefiala el art. 1 de la Ley de
Expropiacion Forzosa y el art. 33 CE (STC 89/1994, de 17 de marzo, Voto Particular). Notese que,
incluso cuando dicha medida se implemento por el legislador de forma excepcional —con

4 NASARRE AZNAR, S, MOLINA ROIG, E. y SIMON MORENO, H. (2018), Un nou dret d arrendaments urbans per afavorir l'accés
a l'habitatge, ed. Atelier, pp. 78y ss.
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motivo de la crisis sanitara de la covid-19— en el Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, por
el que se adoptan medidas urgentes complementarias en el ambito social y econémico para
hacer frente a la covid-19, se reconocié el pertinente derecho de compensacion econémica a
favor del titular del derecho de propiedad perjudicado por dicha paralizacion en el legitimo
proceso de recuperacion de la vivienda de su titularidad (Disposicion Adicional Segunda del
Real Decreto-ley 37/2020, de 22 de diciembre, de medidas urgentes para hacer frente a las si-
tuaciones de vulnerabilidad social y econémica en el ambito de la vivienda y en materia de
transportes). Y ahora que dicha medida legal se incorporara a la LEC con caracter estructural,
ni siquiera va acompanada del reconocimiento al derecho indemnizatorio del perjudicado,
lo cual, a mi juicio, vulnera, de forma palmaria, el derecho fundamental de propiedad privada.

Por ultimo, es imprescindible, para la buena salud de nuestro parque de vivienda, dejar de
legitimar el acceso a la vivienda por via de la ocupacion sin titulo, como se ha hecho con el
Real Decreto-ley 11/2020, y como parece que también habra algun guino a este desastroso fe-
nomeno ocupacional en la futura ley de vivienda.

Es evidente que el acceso a la vivienda por esta via es totalmente inadecuado y lo unico que
provoca es el acceso a la infravivienda y no a una vivienda digna, como reza nuestra car-
ta magna, siendo, pues, totalmente falaz invocar el derecho a la vivienda para proteger (o0 no
condenar) dichas conductas antijuridicas de despojo de la posesion.

No debe confundirse el término «condiciones basicas» utilizado por el art. 149.1.1.2 de la
Constitucion con «legislacion basica», «bases» o «normas basicas» (STC 61/1997, FJ 7; STC
27/2017, FJ 5; STC 65/2020, FJ 7), no estando habilitado el Estado para realizar una regula-
cion basica sobre vivienda, como la contenida en el Anteproyecto de Ley por el Derecho a la
Vivienda. Notese que la materia de vivienda no es una competencia compartida, por lo que
no se mueve en la légica de las bases estatales-legislacion autonémica de desarrollo (STC
61/1997, FJ 7). Tampoco equivalen dichas «condiciones basicas» al contenido esencial de los
derechos fundamentales cuyo ejercicio igualitario se pretende preservar (STC 61/1997, FJ 7.2),
pues la capacidad normadora del Estado ex art. 149.1.1.2 CE no queda circunscrita a los ele-
mentos nucleares del derecho, sino que incide sobre la regulacion del ejercicio del derecho en
cuestion cuando sea necesario para garantizar la igualdad de todos los espanoles en el ejerci-
cio del derecho [STC 135/2006, FJ 2d)].

No debe confundirse «igualdad» con «uniformidad», de tal forma que la competencia del
Estado para regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad en las posiciones ju-
ridicas fundamentales no le habilita para imponer la uniformidad de regulacién de los dere-
chos y deberes afectados, debiendo respetar la divergencia normativa autonémica y las pecu-
liaridades inherentes a nuestro sistema de autonomias territoriales (STC 61/1997, FJ 7b); STC
152/1988, FJ 2).

Asi pues, el contenido de esta futura ley estatal sobre derecho de vivienda no debe regular
el contenido sustantivo del derecho de vivienda; no puede establecer un régimen juridico
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acabado y completo del derecho de vivienda, debiendo limitarse a establecer una cierta ho-
mogeneidad en el ejercicio de dicho derecho fundamental cuando ello fuere aconsejable para
evitar una excesiva diversidad normativa que pudiera menoscabar la entidad sustancial del
derecho de que se trate (STC 247/2007, FJ 17, STC 111/2012, EJ 6).

Nuestro Tribunal Constitucional ha delimitado positivamente estas «condiciones basicas» del
149.1.18, declarando que hacen referencia al contenido primario del derecho, a las posiciones
juridicas fundamentales, a los criterios que guardan una relacion necesaria e inmediata con
los elementos nucleares del derecho o deber constitucional, a los principios rectores, requisi-
tos minimos o condiciones basicas en que ha de ejercitarse un derecho, a los requisitos indis-
pensables o0 marco organizativo que posibilita el ejercicio mismo del derecho (SSTC 154/1988
y STC 61/1997, FJ 8).

De conformidad con dicho marco competencial, y tal como ha declarado el CGPJ en su in-
forme de 2 de febrero de 2022, las directrices generales que establece este Anteproyecto vie-
nen marcadas por un claro dirigismo de la actuacion de las instituciones autonémicas y lo-
cales, de dificil encaje constitucional, excediéndose del que seria un correcto ejercicio de la
competencia que el Estado tiene reconocido para la determinacion de las condiciones basi-
cas de ejercicio de los derechos constitucionales. En particular, la regulacion de los arts. 17, 18
y 19 del Anteproyecto relativa a las viviendas asequibles incentivadas, a la declaracion de zo-
nas de mercado residencial tensionado y sobre el estatuto obligacional de los grandes tene-
dores de viviendas, no va destinada a que la politica economica del Estado y de las autono-
mias guarden coherencia entre si para que no se produzcan distorsiones entre ellas, que es la
finalidad legitimadora del titulo competencial del art. 149.1.13.2 CE. Mas bien todo lo contrario.
Lo que se pretende es uniformizar, de forma exhaustiva, la legislacion autonémica sobre vi-
vienda existente, lo cual es inadmisible.

Por ultimo, y respecto de las normas sobre vivienda de naturaleza civil que regula el
Anteproyecto —régimen juridico basico del derecho de propiedad de vivienda (arts. 10 y 11);
garantias que tiene que prestar el promotor que recibe pagos anticipados (arts. 33 a 36); la
modificacion de la LAU relativa al plazo de la prorroga legal de arrendamientos de vivienda
(Disposicion Final Primera)—, no tendrian que suponer un conflicto competencial, en la me-
dida en que se reconoce, de forma expresa en el apartado 4 de la Disposicién Final Sexta del
Anteproyecto, la aplicacion preferente de los derechos civiles forales o especiales, al declarar
que «Lo dispuesto en esta ley se aplicara sin perjuicio de las previsiones de los regimenes ci-
viles, forales o especiales en el ambito reservado a las mismas por el articulo 149.1.8.2 de la
Constitucion, alli donde existan (..)».
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Resumen

Los titulares dedicados al Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda se han centrado en analizar
las medidas destinadas a controlar el precio de los alquileres, cuando el alcance de estas medidas
esta triplemente limitado. Sin infravalorar esta medida y sus previsibles efectos en el mercado del al-
quiler, pero siendo conscientes de que el Proyecto de Ley de la Vivienda es mucho mas que una ley
de control de rentas, examinaremos otras medidas que contiene el Proyecto, y que han pasado mas
inadvertidas.

Nos referiremos a las medidas o «criterios basicos de ordenacion territorial y urbanistica», cuya fina-
lidad es facilitar el acceso a la vivienda: la introduccion de la figura de las viviendas dotacionales pu-
blicas y de las viviendas asequibles incentivadas; la promocion de nuevas modalidades de vivienda
para adaptarse a las nuevas necesidades y tipologias de convivencia, y la imposibilidad de descalifi-
car los suelos reservados para viviendas con algun tipo de proteccion publica.

Es loable que el Estado intente garantizar unas condiciones basicas o minimas para todos los ciuda-
danos en relacion con el acceso y disfrute de la vivienda y tenga en consideracion las necesidades
de los grupos sociales mas vulnerables. Asi, las medidas analizadas en este articulo deben ser valo-
radas, en general, positivamente, por contribuir a aumentar el acceso a la vivienda, especialmente en
alquiler, y fomentar los parques publicos de viviendas. No obstante, estas medidas también deben
respetar las situaciones juridicas consolidas y garantizar la seguridad juridica.
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]-\ ]’adie es ajeno al debate publico que ha generado el Proyecto de Ley por el derecho a la vi-
vienda (el Proyecto de Ley de la Vivienda), que actualmente se encuentra en fase de dis-
cusion parlamentaria.

Los titulares se han centrado, mayoritariamente, en analizar las medidas destinadas a con-
trolar el precio de los alquileres, cuando el alcance de estas medidas esta triplemente limi-
tado. En primer lugar, se trata de medidas limitadas subjetivamente porque solo afectaran a
los grandes tenedores de viviendas personas juridicas, esto es, a aquellos que dispongan de
mas de diez inmuebles urbanos o 1.500 m2 de superficie de uso residencial. Asimismo, existe
un limite espacial porque se requiere que las viviendas se encuentren incluidas en zonas que
hayan sido previamente declaradas tensionadas por las comunidades auténomas, y final-
mente, un limite temporal, porque solo se aplicaran a los contratos de arrendamientos que se
suscriban una vez transcurridos 18 meses desde la entrada en vigor de la Ley y, ademas, una
vez que se haya establecido el sistema de precios de referencia.

Sin infravalorar esta medida y sus previsibles efectos en el mercado del alquiler, pero siendo
conscientes de que el Proyecto de Ley de la Vivienda es mucho mas que una ley de control de
rentas, nos enfrentamos al examen de otras medidas que contiene el Proyecto, y que han pa-
sado mas inadvertidas para los medios de comunicacion.

En concreto, nos referiremos a las siguientes medidas o «criterios basicos de ordenacion te-
rritorial y urbanistica», cuya finalidad es facilitar el acceso a la vivienda:

(i) La introduccion de la figura de las viviendas dotacionales publicas y de las viviendas
asequibles incentivadas.

(ii) La promocion de nuevas modalidades de vivienda para adaptarse a las nuevas necesida-
des y tipologias de convivencia.

(iii) La imposibilidad de descalificar los suelos reservados para viviendas con algun tipo de
proteccion publica.

1. Las viviendas dotacionales publicas y las viviendas asequibles incentivadas

Una de las medidas estrella del Proyecto de Ley de Vivienda es la introduccién de la figura
de las viviendas dotacionales publicas, término que no aparece definido en el articulo 3 del
Proyecto.

Esta falta de definicion puede considerarse hasta positiva, pues las definiciones del Proyecto
de Ley de Vivienda son francamente mejorables. A modo de ejemplo, podemos citar la defi-
nicién de vivienda, que es aquel espacio fisico con una finalidad residencial que cumple las
condiciones de habitabilidad establecidas por la normativa aplicable, y que se distingue de la
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vivienda digna y adecuada, que es aquella en la que la persona puede fijar su domicilio, mo-
rada u hogar, vivir dignamente y disfrutar de su intimidad y de las relaciones familiares o so-
ciales; lo que puede llevar al absurdo de que una vivienda construida en cumplimiento de los
estandares legales no sea digna, ni adecuada. Por otra parte, también puede dar lugar a con-
fusion la definicion de residencia habitual que es definida como la que constituye el domici-
lio permanente de la persona por resultar, asi, del padrén municipal o de otro medio de prue-
ba valido en Derecho, concepto que difiere del contenido en el Texto Refundido de la Ley del
Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre
(el TRLS), que es mucho mas especifico al sefialar que constituye residencia habitual aquella
que en la que se reside durante mas de 183 dias al ano.

Sin perjuicio de lo anterior, las viviendas dotacionales (que parecen ser un subtipo de las vi-
viendas sociales) se caracterizan por la calificacion urbanistica del suelo, su gestion entendi-
da como funcion social y su destino también social. Asi:

« Las viviendas dotacionales estan construidas sobre suelos calificados urbanisticamen-
te como dotacionales publicos o que forman parte de edificaciones o locales destinados a
equipamientos de titularidad publica y afectos al servicio publico. Se excluye, por tanto, la
posibilidad de construir estas viviendas sobre suelos dotacionales privados.

+ Sugestion podra ser directa por las Administraciones publicas, sus entidades dependien-
tes o entidades sin animo de lucro con fines sociales vinculados a la vivienda, o a través de
féormulas de colaboracion publico-privada.

+ Su destino es ser cedidas a personas en situaciones de vulnerabilidad o en exclusién so-
cial, ya sea mediante contratos de alquiler, derechos de superficie u otras modalidades de
tenencia temporal admitidas por la legislacion aplicable.

Las viviendas dotacionales forman parte del parque publico de vivienda y se prevén una serie
de medidas para ampliar su oferta:

+ Los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica podran calificar, como uso com-
patible de los suelos dotacionales, el uso de vivienda dotacional publica.

« Asimismo, podran establecer la obtencion de suelo con destino a vivienda social o dota-
cional, con cargo a las actuaciones de transformacion urbanistica que prevean los instru-
mentos correspondientes.

+ En las zonas de mercado residencial tensionado, el suelo obtenido en cumplimiento del
deber regulado por la letra b) del apartado 1 del articulo 18 del TRLS (i.e, el libre de car-
gas de urbanizacion correspondiente al porcentaje de la edificabilidad media ponderada
de la actuacién o del ambito superior de referencia), se debera destinar necesariamente a
la construccion y gestion de viviendas sociales o dotacionales, y no podra sustituirse por
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ningun otro uso publico o de interés social ni por otras formas de cumplimiento (por ejem-
plo, el pago en metalico), salvo que se acredite la necesidad de destinarlo a otros usos de in-
terés social.

Ademas de las viviendas dotacionales publicas, y como contrapunto a ellas, el Proyecto de Ley
introduce la figura de las viviendas asequibles incentivadas, que son de iniciativa privada.

Se trata de viviendas que deben alquilarse a personas que tengan dificultades en acceso a
una vivienda a precios de mercado, durante un periodo determinado de tiempo, y unos limi-
tes maximos de precios de alquiler. No deben sujetarse al procedimiento formal de califica-
cion como vivienda protegida. Sin embargo, si estaran sujetas a las reglas procedimentales
que determine la Administracion competente para garantizar el cumplimiento de las condi-
ciones senaladas de destino y precio.

Para fomentar la promocion de nuevas viviendas asequibles o la transformacion de las exis-
tentes en viviendas asequibles, se preven las siguientes medidas:

+ La Administracion podra otorgar beneficios urbanisticos, fiscales, o de cualquier otro ca-
racter. Entre los beneficios urbanisticos, el Proyecto de Ley de la Vivienda prevé que los
instrumentos de ordenacion urbanistica puedan permitir incrementos de edificabilidad
o densidad, o la asignacién de nuevos usos a una vivienda o a un edificio de viviendas,
incluidos en ambitos delimitados al efecto.

- El apoyo, a escala estatal, a la puesta a disposicion de viviendas a precios asequibles,
mediante formulas de colaboracién (en especial, mecanismos de trabajo conjunto entre
las Administraciones publicas y las principales asociaciones de entidades privadas ges-
toras de vivienda) que posibiliten la creacion de un fondo social de vivienda de titulari-
dad privada, asi como el fortalecimiento de los parques publicos de vivienda. El objetivo
del fondo social de vivienda es la dotacion a las Administraciones territoriales de nuevos
instrumentos en sus politicas, especialmente en los ambitos en que deba recuperarse el
equilibrio entre la oferta y la demanda de vivienda en alquiler.

2. Nuevas formas de habitar

Como segunda medida a destacar, se encuentra la habilitacion a los instrumentos de orde-
nacion territorial y urbanisticas para promover nuevas tipologias edificatorias y modalida-
des de vivienda y alojamientos adecuados a las diferentes formas de convivencia, habita-
cion y ciclo de vida de los hogares. Entre estas nuevas formas de viviendas, se encontrarian
todas las nuevas formas de /iving, desde las residencias de estudiantes al co-/iving o al se-
nior living.
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En este sentido, cabe destacar que la Generalitat de Cataluna ya ha regulado los denominados
alojamientos con espacios compartidos mediante el Decreto Ley 50/2020, de 9 de diciembre,
y el Ayuntamiento de Madrid esta en tramites de regular el co-/ivingy el co-housing median-
te la modificacion puntual de su Plan General de Ordenacién Urbana de 19 de abril de 1997 (la
Modificacion Puntual). Dado lo novedoso de esta Modificacion Puntual cabe detenerse, bre-
vemente, en su contenido, que puede servir como referente para otros municipios espanoles.

Segun la Modificacién Puntual, un co-living es lo siguiente:

« un conjunto de habitaciones independientes con dormitorio y bano que comparten, al me-
nos, los espacios de comedor, cocina y lavanderia,

+ que se ofertan en régimen de alquiler, y
+ que son gestionados por una entidad promotora.
Por su parte, el co-housing esta formado por:

+ viviendas privadas con espacios comunes mayores que los de una vivienda colectiva

tradicional, Q

+ normalmente en régimen de propiedad y
+ autogestionadas por los propietarios.

En definitiva, ambos modelos tienen en comun su (a) finalidad residencial y (b) la importan-
cia del elemento comunitario. Por ello, la Modificacion Puntual los considera un uso residen-
cial del suelo, si bien los incluye en distintas clases. El co-living dentro de la nueva clase de
uso residencial denominada «residencia compartida», que se caracteriza porque:

- Las unidades privativas deben tener una superficie minima de 15 m? (un dormitorio de
12 m? y un bafio de 3 m?), que no podra ser inferior a 10 m? por persona.

+ Los espacios comunes (constituidos por salén-comedor, cocina y lavanderia) deben te-
ner una dimensién minima de 25 m? para la primera unidad privativa, dimension que se
aumentara en 5 m? por cada unidad adicional.

Por su parte, la integracion del co-housing se realiza de forma implicita dentro de la clase de
«viviendas colectivas» al permitirse reducir la superficie minima de las viviendas de 40 m? a
30 m? a cambio de que la diferencia se destine, obligatoriamente, a zonas comunes.

Consideramos que estas nuevas formulas residenciales pueden solucionar el problema
de acceso a la vivienda, y que se ajustan a las necesidades de nuevos perfiles o colectivos

® REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
La nueva Ley de Vivienda: mucho mds que una ley de control de rentas 105

de personas, por lo que esta medida encaminada a promover estas formulas, incluso median-
te actuaciones edificatorias, debe ser valorada de forma positiva.

3. Caracter permanente de los suelos calificados como reserva de vivienda protegida

Actualmente el TRLS, en su articulo 20.1.b), establece la obligacién de reservar para vivienda
con algun tipo de proteccion, al menos, el 30% de la edificabilidad residencial prevista por la
ordenacion urbanistica en las actuaciones de nueva urbanizacion y el 10% en las actuaciones
de reforma o renovacion de la urbanizacion.

A este respecto, el Proyecto de Ley de la Vivienda establece:

(i) Laobligacién de que un porcentaje minimo del 50% de dicha reserva se destine a vivien-
da protegida en régimen de alquiler.

(ii) La posibilidad de que las Administraciones establezcan la obligacion de reservar suelo
para vivienda protegida también en suelo urbanizado no sometido a reforma o renova-
cion, previa compensacion al promotor, sin aclarar, en estos casos, qué porcentaje se debe
reservar, y sin especificar cuales son estos mecanismos de compensacion.

(iii) El caracter inmodificable de la calificacién urbanistica de suelo para reserva de vivien-
da sujeta a un régimen de proteccion prevista en el citado articulo 20.1. b) del TRLS, sal-
vo que el instrumento de ordenacion urbanistica justifique la innecesariedad de este tipo
de viviendas o la imposibilidad sobrevenida de este destino.

Tampoco las viviendas protegidas promovidas sobre suelos reservados para viviendas de
proteccion publica podran ser descalificadas.

En relacion con el resto de las viviendas protegidas promovidas sobre otro tipo de suelo,
las comunidades auténomas podran descalificarlas motivadamente o establecer un pe-
riodo de descalificacion siempre que sea superior a 30 anos.

Cabe resaltar que, de acuerdo con la disposicion transitoria unica de la Ley, la nueva regula-
cion sobre descalificacion de viviendas protegidas se aplicara a todas las viviendas con in-
dependencia de su fecha de calificacion.

Sin embargo, en la Memoria de Analisis de Impacto Normativo de la nueva Ley de Vivienda
se matiza lo anterior al remitirse a lo que sefiale la normativa autondmica que no podra tener
efecto retroactivo.

«El régimen transitorio del anteproyecto de ley se circunscribe a la disposicion transito-
ria unica que establece que las viviendas que estuvieran calificadas definitivamente con
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algun regimen de proteccion publica a la entrada en vigor de la Ley, se regiran por lo dis-
puesto en dicho régimen, salvo las condiciones previstas en relacion con los periodos de
descalificacion de las viviendas protegidas que se aplicaran a todas las viviendas califi-
cadas con algun régimen de proteccion publica, con independencia de la fecha de su ca-
lificacion definitiva, de acuerdo con el régimen que a tal efecto establezca la legislacion
autonomica en materia de vivienda, que debera salvaguardar en todo caso el principio de
Irretroactividad de disposiciones restrictivas de derechos individuales establecido en el
articulo 9.3 de la Constitucion Espanola».

La retroactividad o no del régimen de descalificacién, es una cuestion que debe aclararse en
sede parlamentaria, para evitar problemas interpretativos una vez la Ley entre en vigor.

Cabe destacar la importancia del debate parlamentario, no solo para lograr un mayor consen-
so en el texto, sino también para su eventual mejora. Es interés de todos conseguir un texto
solido y eficaz en una materia como la de la vivienda, sobre la que pivotan una serie de dere-
chos fundamentales como el de la propiedad, y el de la intimidad personal y familiar, que es
un sector econoémico importante y que despierta, también, una fuerte sensibilidad social.

En este sentido, es loable que el Estado intente garantizar unas condiciones basicas o mi-
nimas para todos los ciudadanos en relacion con el acceso y disfrute de la vivienda y tenga
en consideracion las necesidades de los grupos sociales mas vulnerables. Asi, las medidas
analizadas en este articulo deben ser valoradas, en general, positivamente, por contribuir a
aumentar el acceso a la vivienda, especialmente en alquiler, y fomentar los parques publicos
de viviendas. No obstante, estas medidas también deben respetar las situaciones juridicas
consolidas y garantizar la sequridad juridica.
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RESUMEN

El mercado inmobiliario es, a nivel mundial, un mercado marcado por las desigualdades. Tanto a ni-
vel geografico como urbanistico su comportamiento responde a la oferta y demanda existente, jun-
to con la incidencia que supone la normativa en ambas cuestiones, y, en los momentos actuales,
Espafia sufre una crisis de oferta de vivienda.

La limitacion de los precios del alquiler es la medida mas publicitada del Anteproyecto de Ley de vi-
vienda pretendiendo que un mercado puede intervenirse sin provocar efectos colaterales peores
que los que pretende resolver.

No debemos olvidar que Espafia es un pais de pequefios propietarios que tratan a la vivienda como
una forma de ahorro que complementa sus pensiones actuales o futuras, y que pueden verse afec-
tados por las nuevas medidas, como nos muestran varios ejemplos a nivel europeo.

El Anteproyecto de Ley ya ha provocado un impacto negativo en el sector y en el mercado de la vi-
vienda en su conjunto. La inseguridad juridica que ha generado ha afectado directamente a las de-
cisiones de inversion de empresas cuyas actividades son la gestion de suelo y la consecuente pro-
mocion y construccion de vivienda libre y asequible, cuando el sector lo que necesita es seguridad
juridica y mayor oferta tanto en venta como en alquiler libre y asequible para conseguir los objetivos
que la sociedad necesita.
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Introduccion

El mercado inmobiliario es, a nivel mundial, un mercado marcado por las desigualdades en
su conjunto. Tanto a nivel geografico como urbanistico, en cuanto a las clasificaciones de los
suelos y en cuanto a las calificaciones de estos, su comportamiento responde, en la mayoria
de los casos, a la oferta y demanda existente junto con la incidencia que supone la normativa
en ambas cuestiones. Al igual que sucede en la Ley del Suelo, abogamos por que haya una Ley
de Vivienda que aporte unos minimos en todo el territorio nacional para que, a partir de ahi,
las propias comunidades autonomas puedan realizar una politica urbanistica y de vivienda
acorde con sus necesidades sociales y economicas.

Hecha la presentacion, es necesario fijar un punto de partida que nos guie sobre si el conteni-
do de esta resolvera los problemas que esta sufriendo el mercado de la vivienda. Este, de for-
ma breve, podria ser el siguiente:

+ Aumento de la demanda de vivienda desde el aio 2015 que ha provocado aumentos en los
precios ante la rigidez de proporcionar mas suelo —nuestra materia prima— para ello.

+ Deficientes politicas publicas al fomento de la vivienda asequible desde el ano 2010 que
han provocado un descenso de la produccion de vivienda protegida desde 58.311 vivien-
das/ano hasta 9.957 viviendas en 2021. En efecto, histéricamente la iniciativa privada, jun-
to con las Administraciones, hemos sido capaces de crear viviendas asequibles para mu-
chas familias —tantas como 1.056.000 en los 17 aflos anteriores a 2010—, pero esto requiere
una politica por parte de las distintas Administraciones que lo fomente, tanto con medi-
das fiscales al comprador como incitando al sector privado a realizarlas, con mayor agili-
dad administrativa en los tramites de gestion como, también, con unos precios maximos
de venta que permitan al promotor tener un margen razonable acorde con su riesgo y ac-
tividad empresarial, 1o que no ocurre con los costes de construccion actuales. Todo ello ha
creado un pais de propietarios de vivienda asequible que ha afrontado las crisis economi-
cas precedentes con unas tasas de esfuerzo inferiores a las del alquiler y con un ahorro
efectivo que se encuentra en el valor de su vivienda. Volveremos mas adelante sobre este
punto.

+ Una reforma de la Ley de Arrendamientos Urbanos (LAU), en 2019, que rompe la equidad
entre arrendador y arrendatario al aumentar los plazos de duracién minima a 5 afios para
personas fisicas y 7 para personas juridicas. Este ultimo plazo, evidentemente, no ayuda
al establecimiento de inversores institucionales que, al fin y al cabo, deben llevarnos ha-
cia un mercado mas profesionalizado y cuyos proyectos cuentan con unos mayores crite-
rios de sostenibilidad.

Dicho lo anterior, parece claro que lo que estamos sufriendo —sin que parezca razonable ac-
tuar sobre la demanda— es una crisis de oferta. Veamos lo que propone la nueva Ley para re-
vertir la situacion.
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1. Limitacion de los precios del alquiler

Esta, quizas, es la medida mas publicitada por la coalicion de gobierno —aunque no la unica
que provoca efectos adversos, como luego veremos— pretendiendo que un mercado puede in-
tervenirse sin provocar efectos colaterales peores que los que pretende resolver.

En magnitudes de inversion, y a pesar de la reforma de la LAU comentada anteriormente, los
crecimientos del Build to Rent son constantes en estos ultimos afnos, esperandose, para 2022,
una inversion de 3.000 millones de euros para un total de 12.000 viviendas, segun estimacion
con datos de CBRE Research.

GRAFICO 1
Viviendas e inversion en Build to Rent
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CBRE Research.

Estas 12.000 viviendas provocaran, en términos de riqueza, empleo y recaudacion impositiva
para las distintas Administraciones que intervienen las siguientes cifras, que podrian verse
comprometidas por la entrada en vigor de la medida:

Inversion Empleo Recaudacion impositiva

3.000.000.000 € 28.800 personas 805607143 €
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Pero, mas alla de los inversores institucionales, no debemos olvidar que Espana es un pais de
pequenos propietarios —el 95% de los arrendadores pertenece a este grupo— que tratan a la
vivienda como una forma de ahorro que complementa sus pensiones actuales o futuras y que,
ineludiblemente, se veran afectados por esta medida.

En cualquier caso, tenemos, a nivel europeo, varios ejemplos donde ya se ha instaurado esta
medida que pueden ilustrarnos al respecto:

1.1. Berlin

Con el objetivo de frenar el incremento de los precios de los alquileres, a partir del anio 2015 se
introdujeron medidas legislativas! que permitian a los estados federados, o a sus municipios,
el establecimiento de controles sobre los mismos.

Con base en la potestad legislativa otorgada, la ciudad de Berlin introduce, a partir del afio
2020, medidas mas drasticas para controlar el precio de los alquileres, ante el aumento de los
precios en esta ciudad. Entre estas medidas se establecio un precio maximo del alquiler de vi-
vienda, asi como la congelacion de las rentas del alquiler.

Para todos los apartamentos construidos antes de 2014, el precio de los alquileres se congelo.
Los inquilinos de esas viviendas también podian obligar a los propietarios a bajar los alquile-
res definidos como «excesivos».

Los efectos de estas medidas han sido analizados por Mathias Dolls, Clemens Fuest, Florian
Neumeier y Daniel Stohlker en su estudio titulado «Ein Jahr Mietendeckel: Wie hat sich der
Berliner Immobilienmarkt entwickelt?»2 (Un afio de tope de alquiler: ;Como ha evolucionado
el mercado inmobiliario de Berlin?).

Con base en los datos del portal inmobiliario immowelt.de, comprobaron como las medidas
dividieron el mercado inmobiliario en dos mercados distintos, (a) el mercado de los aparta-
mentos construidos antes de 2014, mucho mas grande; y (b) el mercado de los edificios relati-
vamente nuevos, mas pequenos.

Concluyeron que el numero de anuncios de viviendas en alquiler en Berlin, en el segmen-
to regulado, disminuy¢ durante el tiempo en que ha estado vigente la medida. A esta mis-
ma conclusion llegaron para el mercado de los edificios relativamente nuevos, que no se han
visto afectados por la medida: el numero de anuncios se mantuvo estable o se incremento
ligeramente.

1 Mietpreisbremse.
2 httpsy//www.ifo.de/publikationen/2021/aufsatz-zeitschrift/ein-jahr-mietendeckel
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Esto se debe a que los inquilinos permanecen mas tiempo en los pisos con alquileres regula-
dos, como consecuencia de la caida de los precios, y a que los pisos vacios son vendidos o uti-
lizados por sus propietarios. La reduccion de la oferta de viviendas en el segmento del mer-
cado regulado hace que los demandantes de pisos se pasen a los pisos de alquiler que no
estan sujetos al limite de renta. Esto hace que el precio de los alquileres aumente en el seg-
mento del mercado no regulado.

En abril de 2021 la limitacion del precio de los alquileres en el sector de la vivienda fue decla-
rada inconstitucional por el Tribunal Constitucional Federal aleman.

1.2. Suecia

Suecia introdujo su sistema de control de alquileres en 1942, como una medida temporal en
tiempos de guerra. Bajo esta politica, los alquileres se establecieron en referencia al valor de
los servicios publicos ofrecidos por las viviendas, sequn lo prescrito por la Ley de Alquileres
de 1970. El alquiler debe ser «razonable», es decir, no significativamente mas alto que los al-
quileres pagados por apartamentos comparables. Los alquileres son negociados colectiva-
mente por representantes de los inquilinos (la Unién Sueca de Inquilinos) y los propietarios.

No obstante, este sistema no es economicamente viable y tiene numerosas consecuencias
negativass entre las que destacamos:

1.2.1. Escasez de viviendas y colas

El control del precio de los alquileres tiene un efecto vinculante sobre la capacidad del propie-
tario para fijar el alquiler de mercado, lo que determina que los alquileres regulados sean in-
feriores a los de equilibrio (los que prevalecerian en un mercado no regulado).

Los datos empiricos confirman que el control de los alquileres en Suecia ha provocado un ex-
ceso de demanda en los mercados de vivienda mas atractivos?. En el centro de Estocolmo,
donde los problemas son mas graves, los alquileres de equilibrio son, segun algunas estima-
ciones, un 70% mas altos que los regulados, lo que provoca un déficit de 27.000 apartamentos
en la ciudad®. En Gotemburgo, los alquileres de equilibrio son un 25% mas altos que los regu-
lados, lo que supone un déficit de 7.000 apartamentos®.

La lista de espera para el acceso a la vivienda en alquiler es gestionada por la agencia de vi-
vienda municipal sueca «Bostadsformedlingen». Segun la pagina web de dicha agencia, la

3 FRITZON, G. (2020), «<Rent Controls: How they damage the housing market, the economy and society». epicenternetwork.eu.
4 ANDERSSON, R. y SODERBERG, B. (2002), «Welfare gains from the liquidation of the rent regulation».

5 DONNER, G, ENGLUND, P. y PERSSON, M. (2017), «Distributional Effects of Deregulating the Stockholm Rental Housing Mar-
ket». Report to the Swedish Fiscal Policy Council.

6 SODERBERG, B. (2013), «The housing shortage and the rent-setting systemb.
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lista de espera para el acceso a una vivienda en alquiler, por la que se debe abonar una tasa
anual de unas 200 coronas suecas, se alarga entre los 7 y los 11 afios. El tiempo de espera puede
ser, incluso, superior a los 11 anos si se solicita una vivienda en la zona centro de Estocolmo.

1.2.2. Subarriendo y mercado negro

El mercado de alquiler regulado ha alimentado dos sistemas paralelos que atienden las ne-
cesidades de vivienda de las personas ajenas al mercado: el mercado secundario y el merca-
do negro.

Los inquilinos principales, deseosos de aprovechar todo el valor econémico de sus contratos,
y los futuros inquilinos, desesperados por una vivienda, han creado un mercado secundario
en auge en el que los alquileres son significativamente mas altos que los del mercado prima-
rio. Los inquilinos principales pueden obtener importantes beneficios econémicos si suba-
rriendan sus apartamentos. Esto es posible, en parte, gracias a la reforma de 2013 que permi-
t16 a los propietarios de pisos en régimen de cooperativa cubrir su coste de capital mediante el
subarriendo. Los beneficios serian mayores en Estocolmo que en el resto del pais.

El mercado negro consiste, principalmente, en actividades como el comercio ilegal y el sub-
arriendo de pisos de alquiler. Segun una encuesta, casi una quinta parte de los jovenes inqui-
linos del area metropolitana de Estocolmo admite haber pagado ilegalmente por un contrato
de alquiler’. La compra y venta de contratos primarios habria alimentado un mercado negro
operado por bandas criminales®.

1.2.3. Segregacién social e ineficiente redistribucién

El control de los alquileres crea una division entre los que estan dentro del mercado, que sue-
len ser personas con un alto nivel de estudios, y los que estan fuera, a menudo inmigrantes
0 jévenesg. Como resultado, estos ultimos tienden a vivir en suburbios poco atractivos, zonas
con niveles extraordinariamente altos de concentracion de dependencia de la asistencia so-
cial y desempleo.

Dos efectos inducidos por el control del precio del alquiler interactian para garantizar la se-
gregacion economica: en primer lugar, los individuos con rentas mas altas tienen mayores

7 GOVERNMENT OFFICE OF SWEDEN (2017), p. 67; KopscH, F. (2019), «<Hyresmarknad i kris: Fortsétta lindra symptomen eller
bota sjukdomen?» Stockholm: SNS Publishing. Notes that the survey conducted by the Swedish Union of Tenants, which
only polled 1,000 current tenants, in all likelihood underestimates the extent of the phenomena - given the social stigma
and illegality of the activity:.

8 GOVERNMENT OFFICE OF SWEDEN (2017), p. 89: «There is an illegal trade in leases. Trade is most common in the Stockholm
area, but also occurs in other areas of the country, especially in places with a large housing shortage. lllegal trafficking in
leases occurs within the framework of organised crime in Stockholm». Swedish Police Authority, 2015.

9 ENSTROM, C., SODERBERG, B. y WILHELMSSON, M. (2014), <Household allocation and spatial distribution on a market under
rent control». Journal of Policy Modeling 36 (2).
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oportunidades, formales e informales, de acceder a apartamentos altamente subvencionados
y, en segundo lugar, el exceso de demanda permite a los propietarios ser selectivos entre los
posibles inquilinos, descartando a las personas econdémicamente vulnerables.

Las familias que ocupan los 512 apartamentos de alquiler de Estocolmo de mas de 180 me-
tros cuadrados tenian unos ingresos medios de 251.000 euros. Esto equivale al percentil de in-
gresos mas alto de Suecia. Las mayores subvenciones indirectas se destinan a estos grandes
apartamentos con una ubicacion atractival®.

1.3. Barcelona

Pero también tenemos una experiencia sin salir de nuestras fronteras en la ciudad de
Barcelona —cuya normativa acaba de anular el Tribunal Constitucional—, ya que, en septiem-
bre del ano 2020, el Parlamento de Cataluna aprobo la Ley 11/2020, de medidas urgentes en
materia de contencion de rentas en los contratos de arrendamiento de vivienda. Con base
en el articulo 47 de la Constitucion espanola, se pretendia utilizar esta Ley como medida ins-
trumental para hacer efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada.

El régimen de contencion del precio de los alquileres regulado en dicha Ley gira en torno a
dos reglas basicas:

+ Elimporte maximo de la renta que puede convenirse en el momento de formalizar el con-
trato de alquiler no podra exceder el precio de referencia para el alquiler de una vivienda
de caracteristicas analogas, incrementado o minorado, como maximo, en un 5%.

- La renta tampoco puede rebasar la consignada en el ultimo contrato de arrendamiento,
en el supuesto de que la vivienda haya sido arrendada dentro de los cinco afos anteriores
a la entrada en vigor de dicha ley, con excepciones.

Es preciso mencionar que la pandemia causada por la covid-19 ha tenido efectos directos so-
bre la oferta y demanda de viviendas en alquiler y que el periodo de vigencia de esta Ley es re-
lativamente breve. No obstante, se puede llegar a dos conclusiones sobre la base de los datos
ofrecidos por los principales portales inmobiliarios del pais:

1. LaLey 11/2020 no ha tenido efectos significativos en el precio de los alquileres. El descen-
so del precio de los alquileres en Barcelona, en 2021, es similar al descenso de dichos pre-
cios en Madrid, Malaga y Valencia. En concreto, dichas estadisticas reflejan que la varia-
cion interanual del precio de la vivienda en alquiler en Barcelona, en julio de 2021, habria
sido del 8,1%, mientras que, en Madrid, seria del 8,8% para el mismo periodo .

10 bidem.
1 https;//www .fotocasa.es/fotocasa-life/alquiler/precio-alquiler-barcelona-desciende-al-mismo-ritmo-que-madrid/
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2. Laoferta de pisos en alquiler en Barcelona se ha desplomado en los portales inmobiliarios.

dealistat? 10394 20.202 14796 5099

Fotocasal3 6435 6131 10636 3664

Como se desprende del cuadro adjunto, se produce un descenso del 50% en el numero de
anuncios publicados para el mismo periodo en ambos portales, si se tienen como referen-
cia los valores de los anos 2019 y 2022, obviando las oscilaciones coyunturales de los anos
intermedios gravemente distorsionados por la pandemia de la covid-19.

Para los mismos periodos, la oferta de inmuebles publicados en la ciudad de Madrid apenas
se vio resentida.

Abundando mas en ello, incluso analisis a nivel académico, como el efectuado por la
Universidad Pompeu Fabra considerando las fianzas de Incasol, proporcionan similares re-
sultados de restricciones en la oferta.

1.4. Antecedentes en Espana

Por ultimo, mas lejano en el tiempo, aunque con los mismos efectos perniciosos, contamos
con el ejemplo de lo sucedido, a nivel nacional, donde se intervino el mercado del alquiler
de la vivienda en los anos 60, mediante el Decreto 4104/1964, por el que se aprobaba el Texto
Refundido de la Ley de Arrendamiento Urbanos. Esta medida estuvo en vigor hasta la aproba-
cion del Real Decreto-Ley 2/1985, de 30 de abril, sobre medidas de politica econémica, también
conocida como Decreto Boyer. Tiene esto su importancia a la hora de analizar qué ocurrio tras
la liberalizacion del precio del alquiler y si los efectos fueron positivos o no.

El Decreto Boyer tuvo dos efectos muy positivos sobre el mercado del alquiler. El primer efec-
to fue un aumento estrepitoso de la oferta de vivienda en alquiler. Con el anterior Decreto
4104/1964 se fijaba un plazo de duracion en los contratos que el inquilino podia prorrogar ili-
mitadamente, viéndose el propietario forzado a aceptarlo. El propietario solo recuperaba su
vivienda indemnizando al inquilino o por desistimiento de este, lo que influia negativamente
en la oferta de vivienda en alquiler. Adicionalmente, la vivienda podia ser vendida, pero el in-
quilino tenia un derecho de tanteo a partir del precio resultante de la capitalizacién de la ren-
ta pagada al 4,5% anual, resultando un precio muy inferior al de mercado. El sequndo efecto
fue un abaratamiento espectacular de los precios del alquiler. Este sequndo efecto es conse-
cuencia ineludible de una desregularizacion de los alquileres. Con la prorroga forzosa de los

12 Datos del mes de febrero de cada afio.
13 Datos de la ultima semana de enero de cada afio.
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alquileres los propietarios tendian a establecer precios mas elevados, ante el riesgo de no re-
cuperar sus viviendas en el medio plazo.

Larigidez de la normativa anterior a 1985 provoco una fuerte retraccion de la oferta de vivien-
das en alquiler, ya que era mas ventajoso mantener las viviendas vacantes, compensando las
rentas de alquiler no percibidas con la revalorizacion de los inmuebles.

La reqgulacion del mercado del alquiler llevo a que, en Espana, la presencia del arrendamien-
to en el sector de la vivienda fuera minima en comparacion con la propiedad y la situacion de
otros paises de nuestro entorno. En 1989, en Espana, se destinaba al alquiler el 11,8% del par-
que de viviendas permanentes, frente al 37% del Reino Unido, el 38% de Francia o el 58% de
Alemania. El mercado del alquiler en Espana era un sector marginal con vocacion precaria
que se hubiera mantenido asi de no haberse liberalizado.

Como vemos, todos los ejemplos nos llevan a una reduccion de la oferta, tanto institucio-
nal como del pequeno ahorrador, obsolescencia del parque de viviendas, ya que no existi-
rian alicientes para invertir en ellas —con lo que eso conlleva en términos de sostenibilidad—
y aumento de precios en zonas limitrofes, a las que se desplazaria la demanda ante la falta de
oferta en la zona cuyos precios estan intervenidos.

2. Obligatoriedad de destinar el 30% de edificabilidad residencial, tanto en los
nuevos desarrollos como en areas consolidadas, a vivienda protegida

Si nos miramos en el espejo de Barcelona, donde esta medida esta ya implantada para pro-
mociones con mas 600 metros cuadrados construidos, se esta detectando que las solicitudes
de licencia —estan exentas todas aquellas que estaban solicitadas antes de la entrada en vi-
gor de la medida y determinadas actuaciones que han gozado de transitoriedad hasta el pa-
sado 31 de diciembre— han caido de manera sustancial, descenso que comenzara a reflejarse
en las estadisticas de los proximos trimestres, ya que, antes de la implantacion de la medida,
se produjo un logico aluvion de proyectos que, dados los tiempos de concesion de licencias,
estan comenzando a ejecutarse ahora.

Aunque aun desconocemos la profundidad de la caida de la actividad alli donde se aplique,
podemos presumir que sera importante debido a que, aunque se establecen en el texto me-
canismos de compensacion —al contrario que en la Ciudad Condal—, esto crea disfunciones
en la venta y complicaciones administrativas, expulsando la inversion de esas zonas a otras
donde no se aplique o incluso provocando trasvase de actividad a otras comunidades auto-
nomas, lo cual tensionara la oferta, reduciendo el stock técnico necesario para que no se pro-
duzca inflacion de precios.
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3. Obligatoriedad de destinar el 50% de la edificabilidad en vivienda protegida
al alquiler

De un tiempo a esta parte las politicas de las distintas Administraciones —también en esta
Ley de Vivienda— han seguido, invariablemente, la senda del fomento del alquiler en detri-
mento de la propiedad. Esto, que parece razonable dado los niveles de alquiler de los que par-
timos con respecto a la media europea (24,9% vs. 30,3% segun Eurostat), podria causar efectos
indeseados en el largo plazo.

GRAFICO 2
Porcentaje de personas que viven en hogares que son propietarias o alquilan su vivienda, 2020
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En efecto, histéricamente, el salto a la propiedad se daba desde el alquiler, es decir, los jove-
nes primero se emancipaban en una vivienda arrendada y, posteriormente, se accedia a una
vivienda en propiedad. Esto era posible por dos circunstancias: la primera, una tasa de es-
fuerzo razonable en el pago del alquiler (26% en el afio 1997), que permitia ahorrar para, pos-
teriormente, comprar; y la segunda, los efectos de las politicas de ayuda a la adquisicion de
vivienda mediante bonificaciones fiscales e incluso, en vivienda protegida, ayudas directas.

. . % L L
Precio Alquiler . o Pensién % esfuerzo Pensién % esfuerzo
Salario esfuerzo

€/m2 vivienda media s/ pension media s/ pension

T SII::‘I;:O jubilacion jubilacion viudedad viudedad

alquiler 100 m?

1997 288€ 29750¢€ 114830€ 26% 681,70 € 43,6% 381,30 € 78%

2020 1110€ 111000€ 170858¢€ 65% 136530€ 81,3% 851,22 € 130%

Sin embargo, en la actualidad, aplicando los mismos parametros que los utilizados en el afio
1997 —vy si bien es verdad que la participacion de la mujer en el mercado laboral ha aumen-
tado en estos afios—, la tasa de esfuerzo se ha multiplicado por mas de dos en el caso de los
asalariados, siendo muy superior en el caso de las personas jubiladas, cuya merma de ingre-
sos llevaria a tasas de esfuerzo que superarian, con mucho, lo razonable (81,3%) y serian insos-
tenibles en el caso de las pensiones de viudedad (130%).

Adicionalmente, si tomamos las cifras de salarios de la AEAT en las franjas de edad consi-
deradas hipotecables (entre 26 y 45 anos) correspondientes al ano 2020, los resultados serian
aun mas desalentadores, llegando a un 83% en el caso de la franja de 26 a 35 anos, como pode-
mos observar en el siguiente cuadro:

Precio €/m? Alquiler vivienda Salario medio % esfuerzo s/
alquiler 100 m? mensual salario medio

2020 1.70858 € 65%
26-35 afios 1110€ 111000€ 134475 € 83%
36-45 afios 180383 € 62%

Tengamos también en cuenta tres premisas mas:

1. La edad en la que la posibilidad de acceder a una hipoteca se reduce como consecuencia
de la caida de ingresos derivados de la jubilacién. En efecto, situandose la edad de jubila-
cion en 67 anos y el préstamo medio en 24 anos, las franjas de edad por encima de 43 afios
tendrian cada vez mas problemas para obtener financiacion de cara a la compra de una vi-
vienda en propiedad.

2. Con una creacion de hogares que supera la oferta, para situarnos en porcentajes de alqui-
ler cercanos a la media europea, 30,3%, ademas de otro tipo de actuaciones de fomento del
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alquiler, como deducciones fiscales tanto para arrendatarios como para los arrendadores,
mayor equilibrio de las partes en su relacion contractual que evite la inquiokupacion apor-
tando mayor seguridad juridica a los propietarios, parece obvio que debiéramos dedicar
—ademas del millén de viviendas que tenemos de déficit— ese porcentaje de la obra nue-
va finalizada a tal fin —33.000 viviendas en 2021—. Estas, dada la oferta ofrecida por las
Administraciones, que asciende a menos de 14.000 viviendas en los proximos 3 anos, es
decir, un exiguo 2% del total, serian, en su mayor parte, alquiler en condiciones de mercado
—es decir, no asequible en la situacion actual—.

3. Abundando en lo anterior, es factible que el porcentaje se sitie por encima en los proximos
anos, ya que la tendencia en nuestros jovenes y la falta de ahorro previo los aboca, en mu-
chos casos, al alquiler de por vida —con porcentajes por encima del 45% en la franja entre
16 y 29 anos—.

GRAFICO 3

Hogares por régimen de tenencia
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Fuente; Instituto Nacional de Estadistica.

Si damos por ciertas las premisas anteriores mereceria quizas la pena detenernos a anali-
zar qué trascendencia tendra lo anterior en el largo plazo, cuando las generaciones que estan
ahora viviendo de alquiler con altas tasas de esfuerzo vean reducida su renta como conse-
cuencia de su jubilacion y, aun mas, cuando el tiempo haga desaparecer a uno de los miem-
bros de la pareja. Es evidente que, en ambos casos, el nivel de vida se veria seriamente afecta-
do, necesitando de politicas asistenciales para procurar un nivel de vida adecuado o, de otro
modo, al traslado de esas personas a viviendas mas pequenas y alejadas de su barrio actual y
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que no cuentan, como en el caso de si hubieran podido acceder al mercado en propiedad, con
un activo ya pagado que, o bien no representa un coste fijo para ellos o bien puede monetizar-
se para complementar su pension.

4. Conclusiones

Conviene destacar que el Anteproyecto ya ha generado un impacto negativo en el sector y en
el mercado de la vivienda en su conjunto, incluso aunque no entrase nunca en vigor. La in-
seguridad juridica que ha generado un Anteproyecto con tales medidas ha afectado directa-
mente a las decisiones de inversion de empresas cuyas actividades son la gestion de suelo y
la consecuente promocion y construccion de vivienda libre y asequible.

A modo de sintesis, los principales efectos negativos de esta Ley son los siguientes:

- Empobrecimiento patrimonial de todas aquellas personas fisicas y juridicas que son ti-
tulares de una vivienda destinada a alquiler al estar sus viviendas vinculadas a la renta
obtenida.

+ Disminucion de garantias de los acreedores que tienen una deuda vinculada a una vi-
vienda destinada a alquiler, puesto que, a través de la limitacién de rentas, el valor del ac-
tivo disminuye.

+ Reduccion de la oferta actual de vivienda de alquiler y reduccién, también, de oferta de
vivienda nueva destinada al alquiler.

« Desequilibrio de mercado: incremento de precios al reducirse la oferta de vivienda en al-
quiler tanto nueva como usada.

« Paralizacion generalizada —90%— de la actividad promotora y constructora de vivienda
nueva para la venta al estar obligados a destinar el 30% de la promocién residencial a VPO,
lo que supondria una destruccion de mas de 400.000 puestos de trabajo en toda Espana.

+ En cuanto a recaudacion impositiva para las arcas de las tres Administraciones, este pa-
ron generalizado, en los mismos términos porcentuales descritos en el punto anterior, ten-
dria un impacto de mas de 6.847 millones de euros que dejarian de recaudar.

+ El coste social que supone un mercado de viviendas muy tensionado con gravisimos pro-
blemas de acceso, retraso de emancipacion, demografia, etc.

Visto lo anterior, cabe finalizar este capitulo indicando que el sector necesita seqguridad juri-
dica y mayor oferta tanto en venta como en alquiler libre y asequible para conseguir los ob-
jetivos que la sociedad necesita.
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RESUMEN

El Proyecto de Ley por e/ derecho a /a vivienda regula diversos aspectos relevantes del sector inmobi-
liario. Si algo define a este proyecto es su caracter marcadamente reglamentista e intervencionista.
Y lo mas llamativo es que en ningun momento se plantea el legislador aplicar medidas para conse-
guir un mercado mas eficiente, en el que existe un desajuste entre la oferta y la demanda de vivien-
das. Lo mas eficiente seria disefiar un marco regulatorio adecuado que permitiera al sector privado
poner mas viviendas en el mercado, en vez de una normativa que genera claros incentivos a la re-
duccion de la oferta privada.

El proyecto de ley incorpora el control de rentas o el establecimiento de periodos minimos de du-
racion de los contratos y prorrogas forzosas para el arrendador, y penaliza a los propietarios que
mantengan sus viviendas desocupadas durante un determinado periodo de tiempo. Otro punto
que merece un estudio es la discriminacion que se establece en contra de las sociedades que sean
arrendadoras de viviendas.

Un problema importante que presenta el proyecto de ley es su falta de claridad en buena parte de su
articulado. Se trata de una ley confusa en muchas de sus regulaciones. El proyecto de ley puede dar
origen a un crecimiento de la litigacion, y la incertidumbre que va a generar tendra, como resultado,
mayores dificultades para disefiar estrategias empresariales en el sector, lo que redundara en me-
nores niveles de inversion en él.
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1. El presente y el pasado de una regulacion ineficiente

En febrero del presente afio 2022 el Gobierno envié a las Cortes el Proyecto de Ley por el de-
recho a la vivienda, que regula diversos aspectos relevantes del sector inmobiliario, tanto en
lo que se reflere a la promocion y construccion como a los arrendamientos de viviendas!. Si
algo define a este proyecto es su caracter marcadamente reglamentista e intervencionista.
Algunos de los principios que lo inspiran se habian formulado ya en un texto legal anterior, el
Real Decreto-ley 7/2019, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler 2. Partia este
decreto de la idea de que la reforma que se realizé en 2013 —con el objetivo de introducir algo
mas de flexibilidad en una norma tan rigida como es la Ley de Arrendamientos Urbanos— no
habia producido los resultados esperados; y el Gobierno optoé por la estrategia de que, cuando
algo falla, lo que hay que hacer es regular mas. Y asi decidio¢ intervenir con mayor intensidad
en cuestiones como la duracion de los contratos, las garantias que puede pedir un propietario
a un inquilino potencial o las trabas legales a los desahucios en caso de impago. El nuevo pro-
yecto de ley sigue la misma linea, de una forma aun mas acentuada.

Los objetivos de la ley son numerosos; pero el mas relevante es, seguramente, «facilitar el ac-
ceso a una vivienda digna y adecuada a las personas que tienen dificultades para el acceso
a una vivienda digna en condiciones de mercado»®. En el lenguaje de la economia del bien-
estar se asume, por tanto, que hay «fallos de mercado». Y lo mas llamativo es que en ningun
momento se plantea el legislador aplicar medidas para conseguir un mercado mas eficien-
te. La tesis que asume es, en cambio, que si se regula con mayor intensidad se podra conse-
guir el objetivo de lograr que todo el mundo pueda tener una vivienda digna y adecuada. Por
ejemplo, se afirma en el Proyecto que las «extraordinarias dificultades de amplias capas de la
poblacion para disponer de una vivienda que se adapte a sus necesidades y a sus capacida-
des econdmicas» se deben, en buena medida, a la insuficiencia de parques publicos de vivien-
da®. Sin embargo, tal afirmacién refleja una visién simplista e incorrecta del problema. Lo que
existe es un desajuste entre la oferta y la demanda de viviendas; y la oferta se puede incre-
mentar, sin duda, construyendo viviendas publicas. Pero bastante mas eficiente seria dise-
nar un marco regulatorio adecuado que permitiera al sector privado poner mas viviendas en
el mercado, en vez de una normativa que genera claros incentivos a la reduccion de la ofer-
ta privada.

El proyecto de ley tiene una extensa Exposicion de motivos en la que, entre otras cosas, se
hace referencia a la actual regulacion legal del sector, a la Constitucion espanola, a la juris-
prudencia del Tribunal Europeo y del Tribunal Constitucional espafol, y a numerosos acuer-
dos internacionales sobre derechos economicos y sociales, incluidas la declaracion Universal
de los Derechos Humanos y la Carta Social Europea. Se echan de menos, sin embargo, los an-
tecedentes que, tanto de su vision global del mercado inmobiliario como de algunos de los

1 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, 18 de febrero de 2022.
2 Boletin Oficial del Estado 55, 5 de marzo de 2019.

3 Proyecto, Exposicién de motivos, p. 8.

4 Proyecto, Exposiciéon de motivos, p. 11.
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instrumentos especificos de intervenciéon que establece, pueden encontrarse en la tradicién
legislativa espanola. Porque, si algun antecedente claro tiene esta ley es, sin duda, la legisla-
cion que estuvo vigente en Espana durante los anos del régimen del general Franco. La lec-
tura del texto de la Ley de 31 de diciembre de 1946 sobre arrendamientos urbanos ®,1a norma
basica de la regulacion franquista del sector, en la primera fase de la dictadura, resulta intere-
sante a estos efectos, ya que permite encontrar similitudes importantes con el nuevo texto le-
gal en cuestiones que parecia que ya habian sido superadas hace mucho tiempo.

Tanto el proyecto de ley de 2022 como la norma franquista parten de la idea de que existe un
problema en el sector de la vivienda y que el Estado debe intervenir, de alguna forma, para
solucionarlo, al menos mientras tal problema exista. La ley de 1946 reconocia que la solucion
ala escasez de viviendas no podia solucionarse con una ley, ya que equilibrar la oferta y la de-
manda exigiria la construccion de numerosas viviendas, 1o que dependeria de circunstancias
externas al regulador; pero senalaba que el texto legal suponia una respuesta, a corto plazo,
a tales problemas. En el mismo sentido, el actual proyecto de ley, al regular lo que denomina
«zonas de mercado residencial tensionado» establece un procedimiento acotado en el tiempo
que faculta al Estado a intervenir en el mercado para amortiguar las situaciones de tension y
conceder a las administraciones competentes el tiempo necesario para poder compensar, en
su caso, el déficit de oferta o corregir con otras politicas de vivienda las carencias de las zo-
nas declaradas de mercado residencial tensionado®. La idea, en ambos casos, es, por tanto,
ganar tiempo hasta llegar a una situacion de normalidad. Pero lo que realmente suele ocurrir
con estas politicas es que las propias regulaciones hacen muy dificil alcanzar el equilibrio
del mercado, por lo que la excepcionalidad puede mantenerse durante muchos afios. Asi ocu-
11i6 con la legislacion franquista, que impidio el desarrollo de un mercado eficiente de arren-
damientos de vivienda en Espana durante décadas; y asi sucedera, seqguramente, en el proxi-
mo futuro en el caso que esta ley se apruebe y permanezca en vigor durante un periodo de
tiempo dilatado.

2. Instrumentos de control

También pueden encontrase semejanzas entre ambas normas en lo que se refiere a los ins-
trumentos de control del mercado disenados por el legislador. Algunos de los que se incor-
poran al proyecto de ley son bien conocidos, como el control de rentas o el establecimiento
de periodos minimos de duracion de los contratos y prérrogas forzosas para el arrendador.
Pero hay otros que se presentan como novedosos y, sin embargo, también estaban presen-
tes —aunque de una forma algo distinta— en la ley franquista. Uno de ellos es penalizar a los
propietarios que mantengan sus viviendas desocupadas durante un determinado periodo de
tiempo. La Ley de 1946 admitia denuncias contra estos propietarios y habilitaba al goberna-
dor civil a proceder a su alquiler con caracter forzoso. El actual proyecto de ley no llega a tan-
to —al menos, por el momento—, pero habilita a los ayuntamientos a cobrar a los propietarios

5 Ley de 31 de diciembre de 1946 sobre arrendamientos urbanos. Boletin Oficial del Estado, 1 de enero de 1947, pp. 82-110.
6 Proyecto, Exposicién de motivos, p. 12.
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de cuatro o mas viviendas un recargo de hasta el 100 por ciento del Impuesto sobre Bienes
Inmuebles, cuando la vivienda permanezca desocupada «de forma continuada y sin causa
justificada» durante un periodo superior a tres anos. Y el porcentaje de recargo podra aumen-
tar hasta en 50 puntos porcentuales adicionales en caso de inmuebles pertenecientes a titu-
lares de dos o0 mas inmuebles de uso residencial que se encuentren desocupados en el mismo
término municipal.

Otro punto de semejanza entre ambas leyes es el tratamiento especial que se da en el caso
de desahucios a personas consideradas «en situacion de vulnerabilidad economica y, en su
caso, social». La Ley de 1946 eximia del pago de alquiler al inquilino en situacién de paro
forzoso. El actual proyecto, de una forma un tanto eufemistica, afirma en su Exposicion de
motivos que «introduce importantes mejoras en la regulacién del procedimiento de desahu-
cio en situaciones de vulnerabilidad», modificando para ello la Ley de Enjuiciamiento Civil”.
Tales supuestas mejoras consisten, en realidad, en hacer mas dificiles los procedimientos de
desahucio. El problema es que las barreras legales al desahucio se convierten facilmente en
barreras al alquiler. No cabe duda de que la situacion de una persona que, debido a sus proble-
mas economicos, no puede pagar la renta de su vivienda y se enfrenta a un desahucio parece
requerir algun tipo de solucién y que puede resultar muy duro obligar a una familia en dificul-
tades a abandonar su casa. Pero es preciso valorar, también, los enormes costes sociales que
tendria prohibir —o hacer muy dificil en la practica— los desahucios de todas aquellas perso-
nas que carecieran de medios para seguir pagando la renta. Ante la inseguridad juridica que
tal regulacion legal implicaria, los propietarios de viviendas preferirian, en muchos casos, no
alquilar; y la oferta de pisos para arrendar se reduciria de forma importante8.

Cabe argumentar que lo que se pide no es la supresion total de los desahucios, sino solo que
no tengan lugar en determinados casos, que afectan a familias de escasos medios economi-
cos. Pero esta solucion podria ser también muy perjudicial para muchos inquilinos potencia-
les, ya que del mercado de alquileres quedarian excluidas todas aquellas personas que no
ofrecieran suficientes garantias al arrendador. Quienes, al entrar en vigor la nueva ley, tuvie-
ran pocos medios econémicos y fueran ya inquilinos, verian su posicion reforzada. Quienes
tuvieran capacidad para presentar al propietario un aval bancario o una garantia de otro tipo,
seguirian alquilando viviendas sin problemas. Pero quienes buscaran un piso y no pudieran
ofrecer garantias tendrian muy dificil encontrar en el futuro una casa en la que vivir. Y hay
que preguntarse si tiene sentido considerar «social» una reforma legal que impediria alquilar
un piso a tanta gente que realmente lo necesita.

7 Proyecto, exposicién de Motivos, pp. 12-13.

8 Y algo similar ocurriria, por cierto, en el mercado de los préstamos con garantia hipotecaria, si no se permitiera al pres-
tamista recuperar la posesion de la vivienda en caso de impago repetido de las cuotas del préstamo.
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3. Personas fisicas y personas juridicas

Otro punto que merece un estudio desde el punto de vista del analisis econdémico es la discri-
minacioén que en el proyecto de ley se establece en contra de las sociedades que sean arren-
dadoras de viviendas, principio ya presente en el mencionado Real decreto de 2019. Esta dis-
criminacion se aplica en varias de las regulaciones del Proyecto, sin que se explique, de una
forma minimamente convincente, la razon de ello. Asi se establece que, en nuevos contratos
de arrendamiento en «zonas de mercado tensionado», se limita, en mayor grado, la posibili-
dad de pactar la renta con el inquilino si el arrendador es «persona juridica gran tenedor» que
si es un pequefio propietario?. Los recargos al Impuesto sobre Bienes Inmuebles, en caso de
vivienda desocupada, dependen de que su titular sea propietario de cuatro o mas inmuebles
onolo seal® Y en los plazos de suspension para la celebracion de una vista para un desahu-
cio o un lanzamiento existen, también, diferencias si el arrendador es persona fisica o juridi-
call. Son solo tres ejemplos, pero reflejan, de una forma bastante clara, el objetivo del legisla-
dor de tratar de forma diferente a arrendadores, cuyo objetivo en el mercado es el mismo, al
margen de su dimension o su personalidad juridica.

Alas criticas formuladas a este respecto cuando se aprobo el Real Decreto de 2019, el Gobierno
respondio¢ que el Tribunal Constitucional ha considerado, en alguna ocasion, que la discrimi-
nacion de las personas juridicas frente a las personas fisicas no es, necesariamente, contraria
a la Constitucién. Esto puede ser cierto, pero no justifica, en absoluto, la conveniencia de tal
discriminacion. En una conocida sentencia, el juez Potter Stewart, del Tribunal Supremo de
los Estados Unidos, afirmo que el hecho de que una ley o una decision de un gobierno sea es-
tupida —o incluso digna de un asno— no implica que sea contraria a los principios de la cons-
titucion!2. Por lo tanto, pobre argumento es decir que la norma no es inconstitucional, cuando
el problema es que es absurda. Y en nuestro caso tal discriminacion lo es, especialmente, por-
que, en un pais que tanto necesita la entrada de empresas en este sector para lograr un cre-
cimiento del stock de viviendas en alquiler y una mayor profesionalizacién de la gestion, se
aprueban medidas que pueden conseguir justamente el efecto contrario.

4. Una ley confusa y farragosa

Otro problema importante que presenta el proyecto de ley es su falta de claridad en buena par-
te de su articulado. Se trata, en efecto, de una ley confusa en muchas de sus regulaciones; v,
en palabras del Informe Juridico, emitido por el Consejo General del Poder Judicialld, en di-
versos puntos de su articulado tiene un contenido «farragoso». Y sus regulaciones se impo-
nen de forma sistematica a los acuerdos entre las partes, caracteristicos de las relaciones ju-
ridicas civiles. De nuevo en palabras del Informe del CGPJ, su «clara vocacion juridico-publica

9 Proyecto, Disposicién final primera, p. 37.

10 proyecto, Disposicién final tercera, p. 39.

11 proyecto, Disposicién final quinta, p. 41.

12 p Stewart, voto disidente en Griswold v. Connecticut, U.S. Supreme Court, 1965.

13 Consejo General del Poder Judicial, Informe Juridico. Anteproyecto de Ley por el derecho a la vivienda. 27 de enero de 2022.
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le lleva a obviar a menudo, cuando no contradecir, la regulacion de las relaciones juridicas de
contenido patrimonial, tanto reales como obligacionales»!4,

Podria pensarse que esta es una mera cuestion de técnica juridica sin efectos econdmicos re-
levantes. Pero no es asi, al menos por dos motivos. El primero, que va a dar origen a un creci-
miento de la litigacion, 1o que va a suponer no solo una mayor carga de trabajo para una ad-
ministracion de justicia congestionada, que resuelve la mayor parte de los asuntos que se
le plantean con una preocupante dilacion, como ponen de manifiesto de forma clara los da-
tos espanoles en comparacion con los de otros paises europeos. Y, ademas, porque la incerti-
dumbre que va a generar tendra, como resultado, mayores dificultades para disefiar estrate-
gias empresariales en el sector, lo que redundara en menores niveles de inversion en €l. Uno
de los resultados mas conocidos del Analisis Economico del Derecho es que unas leyes sim-
ples y bien estructuradas y una jurisprudencia coherente son factores que incentivan la acti-
vidad econdmica; mientras que la falta de claridad en las normas y la amenaza para los agen-
tes economicos de verse implicados en una litigacion de resultado incierto suponen trabas
para tal actividad.

5. Un problema de oferta y demanda

Es interesante senalar que esta tendencia a una mayor intervencion publica en el sector no
se da, desde luego, solo en Espania. En algunas grandes ciudades del mundo, en las que se ha
registrado un alza de precios significativa en el sector de la vivienda en alquiler, se han pro-
puesto soluciones similares. Y, en su dia, fue bastante comentada, en nuestro pais, la reforma
aprobada, el ano 2019, por el gobierno de izquierdas del estado de Berlin. Esta consistia, ba-
sicamente, en congelar las rentas vigentes en aquel momento durante un periodo de cinco
anos con efectos retroactivos a la fecha de aprobacion de la ley por el parlamento regional. Y
abria la puerta al establecimiento de un limite maximo a la cuantia de las rentas de alquileres
que podria, incluso, exigir a algunos propietarios establecer rentas menores a las entonces vi-
gentes. La ley fue, finalmente, declarada inconstitucional el pasado ano 2021 por el Tribunal
Constitucional Federal aleman, que dictamind que el legislador berlinés no tenia competen-
cias para aprobar una ley de esta naturaleza, que tocaba cuestiones que corresponden, en ex-
clusiva, al legislador federal. Y algo similar ha ocurrido con la ley de Cataluna del ano 2020,
anulada, en su parte fundamental, recientemente por el Tribunal Constitucional espanol. Pero
no cabe duda de que estos y otros casos han sido utilizado en Espana para defender la idea de
que algunas de las propuestas mas radicales de intervencion publica en el sector encuentran
soporte, también, en el ambito internacional.

Parezcan o no «modernasy», lo cierto es que estas propuestas intervencionistas tienen, como
hemos visto, muy poco de novedosas. La mayor parte de los paises han pasado, en algun mo-
mento de su historia, por situaciones en las cuales mucha gente tenia problemas para encon-
trar una vivienda a un precio adecuado a sus ingresos salariales. En muchas ocasiones los

4 Informe Juridico, pp. 5-6.
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conflictos bélicos han sido los responsables de estas dificultades, al reducir, de forma con-
siderable, la oferta de viviendas. Pero otras veces el origen del problema ha estado en la de-
manda, ya que los responsables de la escasez han sido procesos de industrializacion rapidos
que han concentrado una gran masa de poblacion en determinadas zonas sin que fuera posi-
ble edificar, a corto plazo, el numero de viviendas necesario para alojar a todos los trabajado-
res atraidos por las nuevas posibilidades de empleo. La situacién actual guarda cierta seme-
janza con esta experiencia historica. No se trata, desde luego, de que se estén creando ahora
grandes zonas industriales que saquen a los trabajadores del campo para llevarlos a las fa-
bricas. Pero en las ultimas décadas se esta produciendo una concentracion de la actividad
econdémica —basada, esta vez, en el sector servicios— en grandes metréopolis; y las nuevas
grandes areas urbanas generan cada vez mayor actividad economica y atraen, por tanto, a
trabajadores de todo tipo. El problema de la escasez de viviendas —vy la consecuente alza que
experimentan sus precios— no tiene, por tanto, caracter general, sino que se centra en deter-
minadas zonas de cada pais, en especial en sus grandes ciudades.

La demanda se ve afectada, ademas, por otro factor: el numero creciente de personas que vi-
ven solas y el menor numero de residentes por hogar. Este es un hecho que se da, de forma
creciente, en todas partes; pero es mucho mas acusado en las grandes ciudades. Y la elastici-
dad de la oferta es pequena, en el corto plazo, para dar respuesta a los nuevos patrones de la
demanda. Pueden encontrarse, ademas, otros factores de menor importancia, que actuan en
la misma direccion. Se menciona, por ejemplo, con frecuencia el efecto de la economia cola-
borativa en el sector del turismo, que habria contribuido a reducir la oferta de vivienda en al-
quiler para residentes permanentes al dedicarse un mayor numero de pisos al alquiler turis-
tico. Pero no tenemos datos precisos de tal efecto; y, en todo caso, su influencia en los precios
se concentraria en los barrios mas céntricos de las ciudades, con mucha menor influencia en
otras zonas.

Existen, por tanto, razones que explican el problema del encarecimiento de la vivienda en de-
terminadas ciudades por la evolucion de la economia y de la sociedad. Pero es importante
senalar, también, que las propias politicas adoptadas para tratar de solucionar —o, al menos,
paliar— el problema en muchos casos han contribuido a agravarlo, al reducir los incentivos
tanto para construir nuevas viviendas destinadas al alquiler como para poner en el merca-
do muchas de las casas ya existentes. Como hemos visto, lo ocurrido en Espafia es una buena
muestra de los efectos de este tipo de intervencion publica. La legislacién enormemente res-
trictiva e intervencionista que se aplico en nuestro pais durante muchos anos tras la Guerra
Civil, acompanada por una jurisprudencia en el mismo sentido y una politica publica orien-
tada a la promocion de la vivienda en propiedad, tuvieron como efecto que Espana se convir-
tlera en un pais con un numero extraordinariamente reducido de viviendas en alquiler. El ar-
gumento tantas veces utilizado de la preferencia innata de los espanoles por ser duefios de su
propia casa no se sostiene si se observa la evolucion experimentada por nuestro pais a lo lar-
go de la historia en este campo. Los resultados son el efecto de unos incentivos generados por
la ley a inquilinos y propietarios que, con el paso del tiempo, resultaron nefastos. Toda nor-
ma legal tiene un doble efecto. El primero, sobre la distribucion de la renta; el sequndo, sobre
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la asignacion de recursos. Por ello las normas protectoras de los inquilinos no solo generaron
una sustancial transferencia de rentas de los arrendadores a sus arrendatarios; también tu-
vieron como consecuencia que no se dedicaran recursos a la inversion en vivienda en alqui-
ler, como sucedio en otros paises en los que los propietarios de inmuebles no fueron tan per-
judicados por la regulacion.

6. Una conclusion poco optimista

Una de las frases mas famosas en economia es la que afirma que hay dos formas de destruir
el centro de una ciudad: bombardeandolo y estableciendo un control de las rentas de los al-
quileres. Y suele anadirse que, si bien la primera es mas rapida, ambas son igualmente efi-
clentes para lograr tan poco deseable objetivo. Desde el punto de vista del analisis econémi-
co, el gran error de los controles de rentas y otras normas que violentan el funcionamiento del
mercado radica en presuponer que la oferta de viviendas en alquiler es estable y no va a cam-
biar, aunque se apruebe una reforma legal que perjudique, de forma evidente, a los propieta-
rios de las viviendas. Pero tal cosa, ciertamente, no va a suceder. Con una regulacion que limi-
te, en un grado aun mayor, el derecho de propiedad y el principio de libertad de contrato para
favorecer a los inquilinos, quienes tienen pisos que podrian alquilar lo pensaran dos veces
antes de hacerlo y —si finalmente deciden entrar en el mercado— pediran rentas mas altas y
mayores garantias a sus potenciales inquilinos. Y la historia, seguramente, no acabara aqui,
ya que cuando se compruebe que, tras aplicar las nuevas medidas, la situacion del mercado es
aun peor que antes, se argumentara que el problema es que no se ha intervenido lo suficiente
y se tratara de controlar los arrendamientos en un grado todavia mayor.

Una de las cuestiones fundamentales que se plantean los economistas que trabajan en el
campo de la regulacion es por qué se aprueban tantas normas que, previsiblemente, van a te-
ner efectos negativos para la economia y que, incluso, pueden perjudicar a aquellos grupos a
los que se pretende favorecer con ellas. Y la respuesta es doble. En unos casos, se trata de in-
tentar redistribuir la renta en favor de determinados grupos sociales cuya ayuda necesita
el politico en su permanente esfuerzo por conseguir votos que le permitan mantenerse en el
poder. En otros, la razon es, simplemente, la presuncion ingenua —a menudo bienintenciona-
da— de que el regulador puede hacer las cosas mejor que los propios agentes que actiian en
un mercado y que estos no van a reaccionar ante normas legales contrarias a sus intereses.
Y ambas explicaciones son compatibles. El Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda es un
buen ejemplo de ello.
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Introduccion

En materia de vivienda, sequimos confundiendo el sintoma de que los precios sean o se per-
ciban como altos con las causas, que guardan relacion con la escasez de oferta y, sobre todo,
en los ultimos meses, con la inflacién!. El arrendador de viviendas se encontraba ya en una
situacién un tanto precaria debido a las ingenuas y cambiantes restricciones que nuestras
leyes imponen a la contratacion, la tolerancia con los impagos y las ocupaciones, y las di-
ficultades para hacer efectivos los desahucios. Pende sobre €él, ademas, la incertidumbre de
nuevas regulaciones mas intervencionistas, tanto autonomicas como estatales, incluido el
Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda, que se encuentra actualmente en discusion en
las Cortes Generales?.

Con las medidas que intentan paliar los estragos de la guerra de Ucrania, el Gobierno acaba
de limitar la actualizacion de los alquileres de viviendas®. La medida tiene escasa justifica-
cién en términos macroeconémicos, por ser dudosa su efectividad antiinflacionaria; pero si
genera notables distorsiones contractuales y microeconomicas. En un contexto inflaciona-
rio, la actualizacion de rentas permite mantener el equilibrio de las prestaciones contractua-
les incluso si la ley otorga al inquilino la opcién de prorrogar el arrendamiento, como sucede
en Espana. En esas condiciones de inflacion rampante y contratos forzosamente a largo pla-
zo, limitar dicha actualizacion tiene dos efectos perversos. Por un lado, redistribuye riqueza
entre las partes de los contratos vivos de alquiler. Por otro lado, maxime cuando se generan
expectativas de permanencia, como es el caso, dificulta y encarece los alquileres futuros. En
consecuencia, los arrendadores potenciales estan menos dispuestos a alquilar, por lo que ha-
bra menos contratos y sus rentas iniciales seran mas altas.

El presente trabajo analiza, en primer lugar, esta norma limitativa de la actualizacién de ren-
tas para, tras comentar los efectos y la historia del control de alquileres, analizar la involucion
que se ha producido en nuestras leyes desde la liberalizacion acometida por el Decreto Boyer
en 1985. Critica, en especial, el que desde 1994 la ley imponga a las partes una duracion mini-
ma del contrato que es de la mas extensas de la OCDE,; y dos de las propuestas que contiene el
Proyecto de ley actualmente en discusion en las Cortes, relacionadas con la fijacion adminis-
trativa de precios maximos y el tratamiento discriminatorio de los arrendadores de mayor ta-
mano y, por tanto, mas profesionales.

1 Existen dudas notables sobre si esa percepcion de que han aumentado los alquileres en los ultimos afios se ajusta a
la realidad. Antes de la pandemia del covid-19, Garcia Montalvo, tras analizar las notables dificultades que se plantean
al interpretar los datos disponibles, afirmaba que «un anélisis detallado arroja serias dudas sobre la existencia de dicha
burbuja [del alquiler]» (2019, p. 1). Asimismo, tras desatarse la pandemia, Raya concluia que «la tendencia en los alquileres
mensuales por metro cuadrado, que ya era decreciente en las grandes capitales antes de la pandemia, con la pandemia se
ha acentuado» (2021, p. 11).

2 Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda, Boletin Oficial de las Cortes Generales, num. 89-1, 18 de febrero de 2022.
Véanse sendos analisis, desde el punto de vista econdémico por Collado, Martinez y Galindo (2021a, 2021b); y desde el juri-
dico por Nasarre (2022).

3 Articulo 46 del Real Decreto-ley 6/2022, de 29 de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes en el marco del Plan
Nacional de respuesta a las consecuencias econémicas y sociales de la guerra en Ucrania, Boletin Oficial del Estado, num.
76, 30 de marzo de 2022, relativas a la «limitacién extraordinaria de la actualizacién anual de la renta de los contratos de
arrendamiento de vivienda.
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El documento termina preguntandose qué fuerzas llevan a la sociedad espariola a reincidir en
el error a la hora de regular el alquiler residencial. Para ello, explora la posibilidad de que, en
contra de los argumentos al uso, los cuales suponen que la regulacion protege a unos inquili-
nos relativamente débiles y homogéneos, ese supuesto error sirva, realmente, para favorecer
a un cierto tipo de inquilinos a costa de otros. En concreto, favoreceria a aquéllos, como los
empleados permanentes de grandes empresas y, sobre todo, los funcionarios publicos, que,
por su estabilidad y facil localizacion, ofrecen mejores garantias al arrendador, Tienen, por
ello, menos dificultades para contratar en un contexto de oferta artificialmente escasa, en la
que esa escasez se raciona discriminando a favor de esos mejores inquilinos.

1. Contenido y vigencia de la norma que limita la actualizacion de los alquileres

En concreto, la nueva norma legal limita al dos por ciento y durante algo mas de tres meses
la actualizacion de los alquileres de viviendas, aunque las partes hubieran pactado actua-
lizarlas mediante el Indice de Precios al Consumo (IPC) y cuando se espera que este supere
pronto el diez por ciento anual.

Ciertamente, la medida no congela los alquileres, pero limita de forma drastica su actualiza-
cion. Se ha destacado al presentar las medidas que los propietarios personas fisicas podran
negociar con sus inquilinos subidas por encima del dos por cien, pero se trata de una posibi-
lidad irrelevante porque, de no haber acuerdo, deberan respetar ese limite, que resulta asi ser
el tope efectivo?. Asimismo, se sustituye el IPC por el «<indice de Garantia de Competitividad»
(IGC) que, en realidad, no es tal indice, pues tiene como cota maxima el teérico objetivo de in-
flacion del BCE, del dos por cien, un objetivo incumplido de forma flagrante y que el BCE no
parece interesado en atender a corto plazo, a juzgar por sus manifestaciones mas recientes.
Al no inmunizar los contratos contra el riesgo de inflacién, y pese a ser el IGC el defaultlegal
que establece la Ley de Arrendamientos Urbanos, la mayoria de los contratantes rechaza su
uso de forma expresa y sistematica en favor del IPC, que es el tope maximo de actualizacion
que establece, con caracter general, el articulo 18.1 de dicha ley desde su reforma por el RDL
7/2019. Esta preferencia es logica si la funcion de la clausula es fijar un alquiler constante en
términos reales, lo que parece sensato sobre todo para inversores particulares, que son la gran
mayoria en Espana®.

El texto legal justifica la medida por razones de «extraordinaria y urgente necesidad», para pa-
liar los efectos de la guerra de Ucrania, y en concreto los efectos de la inflacion acelerada que
padecemos; pero se trata de una justificacion incompleta, pues la inflacién ya era alta antes

4 Las consecuencias no son triviales, pues «esta forma de reqular, que parece reconocer la autonomia de la voluntad, pero
lo hace quebrando la igualdad de partes y afectando, retroactivamente, a contratos existentes y en ejecucion, no hara sino
tensionar la relacion entre las partes del contrato y, previsiblemente, deteriorar su relacion hacia el futuro. No parece ser el
camino» (Tejedor, 2022).

5 Por el mismo motivo, tampoco tendria sentido para las partes, sean cuales sean sus hipotéticas ventajas macroeconomi-
cas, sustituir el IPC por la inflacién «subyacente», la que resulta de excluir los precios de la energia y los alimentos frescos.
Conviene sefialar, por lo demas, que esta ultima se eleva actualmente al 3,4%, casi el doble del IGC.
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de la guerra. Al carecer de una justificacion objetiva y contrastada, podria incluso considerar-
Se una expropiacion sin compensacion (Nasarre, 2022).

Laregla tiene, en principio, una vigencia de tres meses y dos dias, hasta el 30 de junio de 2022.
No obstante, en noticias de prensa ya se ha comentado que es probable que se prorrogue,
como ha ocurrido con medidas similares adoptadas a raiz de la pandemia del covid-19 (los
desahucios de ocupaciones, las moratorias del alquiler o la prorroga obligatoria, por ejemplo).
Varios motivos refuerzan este temor de que pudiera convertirse en permanente. De entrada,
es probable que la inflacidon se mantenga elevada mientras el BCE siga comprando toda nues-
tra deuda publica y financiando asi nuestro déficit. Asimismo, cabe temer que, cuando deje de
hacerlo, suframos una recesion que proporcionaria nuevas excusas para fijar administrativa-
mente los precios, asi como para prorrogar e impedir la actualizacién de los contratos. Por ul-
timo, con el paso del tiempo aumenta la brecha entre precio de mercado y precio contractual,
lo cual agudiza las dificultades, tanto econdmicas como politicas, para actualizar este ultimo.

Por lo demas, en materia de vivienda existen precedentes ilustres en cuanto a la longevidad
de reglas fundamentales que fueron dictadas con caracter transitorio®. En 1920, el decreto que
otorgo, por primera vez, al inquilino la opcion de prorrogar el contrato sin aumentar la renta
tenia una vigencia inicial de 18 meses. Sin embargo, con diversos cambios, esa regla impera-
tiva de prorroga forzosa pervivio durante 65 anos; de los cuales los primeros 26 anos, hasta la
ley de 1946, mediante diversas disposiciones sin rango de ley, dictadas tanto por la Republica
como por la Dictadura y la Democracia. Hubo que llegar hasta 1985 para que el Decreto Boyer
devolviera a las partes su libertad para acordar o no semejante opcion unilateral.

De hecho, la importancia de la medida se deriva de las expectativas de intervencionismo y
permanencia que ha creado, si se confirma que la gran mayoria de los arrendadores, siguien-
do las recomendaciones de los gestores especializados, no estaban elevando los alquileres o
los elevaban por debajo de la inflaciéon (Brualla, 2022), una decision esta que parece légica en
un mercado que, ademas de elevados costes de rotacion, experimenta una caida de los pre-
cios reales (Raya, 2021).

2. Valoracion de la norma que limita la actualizacion de los alquileres

De nuevo, el Gobierno hace politica social usando la herramienta equivocada: en vez de em-
plear el derecho publico, mediante medidas fiscales, manipula el derecho privado negandose
a hacer cumplir los contratos (Arrunada, 2020). Con ello, en el mejor de los casos, alivia el pro-
blema de algunos inquilinos a costa de los propietarios. Ha creado asi, ademas, un grave pro-
blema para quienes estén intentando alquilar. Cuando los contratos actuales no se cumplen,
los propietarios se ponen en lo peor y temen que los nuevos contratos tampoco se cumpliran.

6 La evidencia internacional apoya este temor, tanto en lo referente a las requlaciones mas antiguas, basadas en la con-
gelacion de rentas, como a las de «segunda generacion», que pretenden ser mas selectivas y transitorias, como ya temia
Arnott (1998, pp. 308-309).
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Es logico que, como avisan los portales inmobiliarios, muchos propietarios que buscaban in-
quilino ya hayan retirado sus pisos del mercado, pasando estos, asi, a engrosar el 20% de vi-
viendas que se encuentran vacias’. Aquellos otros que, pese a todo, estén dispuestos a alqui-
lar, optaran por protegerse, cobrando de antemano una renta mayor o pasandose al alquiler
informal o a corto plazo. En ambos casos, son los arrendatarios potenciales quienes sufren las
consecuencias.

Por lo demas, es incluso dudoso que esta medida ayude a contener la inflacién, pues esos
menores alquileres sequiran ejerciendo su impacto, solo que a través de la demanda de los in-
quilinos en vez de la de los propietarios. Como consecuencia, lo que pudieran bajar algunos
alquileres se compensaria con la subida en los demas bienes y servicios, maxime si la pro-
pension al consumo es mayor entre los inquilinos que entre los propietarios. Adicionalmente,
los propietarios que aun se animen a alquilar exigiran un alquiler mayor, ante la inseguridad
juridica que crea este precedente, que viene a derogar, por tiempo de hecho indefinido, la ac-
tualizacion del alquiler en los términos voluntariamente pactados por las partes.

3. Efectos y paradojas del control de alquileres

Este tipo de resultado ha sido documentado en multitud de estudios cientificos, pues existe
notable consenso entre los economistas sobre los negativos efectos que entrana el control de
alquileres (Alson et al, 1992), asi como en nuestra propia experiencia histérica.

Un economista tan critico del libre mercado como Gunnar Myrdal decia que «el control de al-
quileres ha constituido en ciertos paises occidentales, quizas, el peor ejemplo de mala plani-
ficacién por parte de gobiernos carentes de coraje y vision» (cit. por Rydenfelt, 1981, p. 224).
En el mismo sentido, se manifestaba el también economista, socialdemaocrata y sueco, Assar
Lindbeck, al bromear con que «el control de los alquileres parece ser el modo mas efectivo
de destruir una ciudad, con la excepcion de los bombardeos»; una broma que un ministro de
Asuntos Exteriores de Vietnam, Nguyen Co Thach, se encargé de desmentir cuando dijo que,
si bien los bombardeos «estadounidenses no consiguieron destruir Hanoi, nosotros la hemos
destruido con nuestros alquileres muy bajos. Era una estupidez y por eso decidimos cambiar
de politica» (cit. por Block, 2008).

El control de alquileres entrafia efectos negativos, tanto en términos distributivos como de
eficiencia. En cuanto a la distribucién, ha de tenerse en cuenta el caracter relativamente
competitivo del mercado de alquiler; la aleatoriedad e imprecision del reparto de costes y be-
neficios derivados del control de precios; y los perjuicios que dicho control genera a los futu-

7 Por ejemplo, AF. (2022). La medida ha acelerado la tendencia a la caida de la oferta de alquiler que se venia observando
tras la aprobacion por el Gobierno del Proyecto de ley de vivienda, que la Federacién Nacional de Asociaciones Inmobilia-
rias cifraba, en los seis meses posteriores, en un 15,5% para toda Espafia y en un 20% para Catalufia (Sempere, 2022).

8 Véanse Arnott (1998), Jenkins (2009), Lépez Garcia (2019, pp. 76-102) o, para un resumen breve en espafiol, Raya (2021,
pp. 12-15), sobre la teoria y la evidencia empirica relativas al control de alquileres, tanto en términos distributivos como de
eficiencia.

® REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
Comentario a las nuevas regulaciones del alquiler 134

ros inquilinos potenciales. En cuanto a la eficiencia, es de destacar que origina la aparicion de
un mercado negro; reduce los incentivos al mantenimiento y a la nueva construccion; y con-
duce a que la escasa oferta disponible se asigne mediante criterios distintos del precio, poten-
cialmente discriminatorios.

Haciendo un inciso, conviene destacar ahora, pero también retener en mente para cuando,
en la seccion final, consideremos la economia politica de la regulacion de alquileres, que, en
Espafia, un candidato potencial para esta discriminacion es el tipo de empleo: entre nosotros,
al asignar la escasez de vivienda en alquiler es probable que resulten favorecidos los trabaja-
dores con contrato permanente en grandes empresas y, sobre todo, los funcionarios. El mo-
tivo es que son considerados tipicamente inquilinos de mejor calidad, tanto por la estabilidad
de sus rentas como por la facilidad para localizarlos en caso de que el arrendador se vea obli-
gado a instar un litigio por impago.

Retomando el hilo del analisis, procede senalar que los estudios empiricos confirman las
apreciaciones realizadas. Por ejemplo, Diamond, McQuade y Qian (2019) muestran que el con-
trol de alquileres en San Francisco ha reducido un 15% la oferta de viviendas en alquiler. En
consecuencia, si bien el control de alquileres redujo, a corto plazo, la salida de inquilinos ac-
tuales, origind una reduccion de la oferta de viviendas en alquiler que acabo elevando el pre-
cio de los alquileres a largo plazo. De modo similar, el control de precios introducido en Berlin
solo logré reducir temporalmente las rentas iniciales en el segmento mas alto, pero a costa
de elevar los precios de los nuevos contratos (Thomschke, 2016). El caso del estricto control de
alquileres (aumento de rentas limitado a un maximo del 3% nominal al ano, sin excepciones
para nuevos contratos) introducido en noviembre de 2021 en la ciudad de St. Paul, Minnesota,
pone de relieve las pérdidas y transferencias de riqueza que este tipo de politica puede gene-
rar. En St. Paul, no solo se deterior¢ el valor de las viviendas entre el 6% y el 7%, para las vi-
viendas en propiedad, y el 12% para las alquiladas, sino que fueron los inquilinos con mayo-
res ingresos los que salieron ganando, mientras que, por el contrario, la pérdida fue cercana a
cero para los propietarios de altos ingresos (Ahern y Giacoletti, 2022).

Es muy notable que este ultimo resultado observado en St. Paul sea contrario a los objetivos
de la regulacion adoptada y, en general, a los que se suelen proclamar en todas partes como
objetivos de este tipo de politica. Suele suceder asi. Por ejemplo, los efectos del control de pre-
cios establecido en Cataluna en virtud de la Ley 11/2020, luego declarada inconstitucional,
también apuntan en direccion contraria a la deseada por el legislador, sobre todo en cuanto a
modificar y reducir la oferta de viviendas en alquiler (Monras y Garcia Montalvo, 2022). En re-
sumen: este tipo de contradiccién no es una anomalia sino la norma.

Quiza por ello incluso autores favorables a la intervenciéon se muestran muy cautos al va-
lorar los efectos econémicos. Por ejemplo, Gibb, Soaita y Marsh reconocen que «el analisis
economico de la investigacion sobre vivienda... se puede resumir en que una politica de esta-
bilizacion de alquileres ‘de ultima generacion’ junto con el establecimiento de condiciones fa-
vorables al arrendador puede lograr unos resultados modestos [si] no alienta a los propietarios
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a elevar los alquileres de los nuevos arrendamientos» (2022, p. 54). En el fondo, parece que pre-
tenden salvar dicha regulacion recurriendo a justificaciones de indole politica (pp. 40-48). Es
llamativo que, pese a reconocer que los resultados son poco prometedores, recomienden in-
vertir recursos sustanciales en recoger datos empiricos (p. 55), lo cual tiene poco sentido a me-
nos que se dé por supuesta la conveniencia de regular y, ademas, plantea cierto riesgo de que
la explotacion de esa evidencia empirica acabe generando una rama de conocimiento espe-
cializado cuya principal razon de ser sea, precisamente, la de sostener en pie esa regulacion.

Quiza esta sutil dependencia de los expertos de la propia regulacion ayude a explicar la ano-
malia que ya hace anos senalaba Jenkins: «se puede decir justamente que el conjunto de la li-
teratura muestra que el control de alquileres es malo; sin embargo, desde 2001, alrededor de
140 jurisdicciones persisten en mantener alguna forma de intervencion» (2009, p. 73).

4. La leccion de nuestra historia

Los espanoles no necesitamos viajar a Vietham o Minnesota para comprobar los negativos
efectos del control de alquileres. Los «ensanches» de nuestras ciudades se construyeron en
unas pocas décadas posteriores a la Ley de inquilinatos de 1842, durante las cuales el estado
liberal proteqio la libertad de las partes para pactar las condiciones del contrato de arrenda-
miento, incluida su terminacion. Gracias a eso, a principios del siglo XX, Espana contaba con
un boyante mercado de alquiler de viviendas, con variedad de ofertas y muchos arrendado-
res de multiples viviendas y, por tanto, relativamente especializados. Muchos de los edificios
de esa época, los cuales hoy tanto admiramos, fueron construidos para alquilarlos por pisos.

Sin embargo, ese mercado perdi6 su caracter profesional y se convirtié en un mercadillo ar-
tesanal, mas bien informal y personalista, con pocos arrendadores profesionales y espe-
cializados, tras promulgarse toda una serie de normas a favor de los arrendatarios actuales
(Argelich, 2017). Se inicio esta regresion con el decreto Bugallal de 1920 (en un momento en
que estaban aumentando sustancialmente los alquileres, seqgun Maluquer, 2013, p. 72), que ya
otorga al inquilino la opcion de prorrogar el contrato sin aumento de renta. Esta opcion fue di-
luida para viviendas de nueva construccion por la Republica en diciembre de 1931 pero acabo
siendo reforzada por la Ley de arrendamientos urbanos de 1946, que «reafirma el principio de
prorroga obligatoria del contrato para el arrendador, punto éste crucial de la Ley que ha sido
mantenido a ultranza». Al establecer la prorroga indefinida, restringir los desahucios y con-
gelar los precios en un entorno inflacionario (Maluquer, 2013), estas normas transfirieron una
gran parte del valor de las viviendas a los arrendatarios. Logicamente, en esa misma medida,
también destruyeron los incentivos para invertir en mantenimiento y construccion. Las con-
secuencias fueron muy nocivas. A corto plazo, los propietarios dejaron de alquilar o lo hicie-
ron a precios muy elevados, cobrandose con ese sobreprecio el descuento que esperaban que
provocase la inflacion en el futuro. En las palabras del preambulo del Decreto Boyer, «el mer-
cado de arrendamientos no se caracteriza solo por una oferta reducida y en retroceso des-
de hace décadas, sino [también] porque los alquileres iniciales se fijan en unos altos niveles
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como consecuencia de que el propietario, al contratar, tiene presente la eventual indemniza-
cién que debe pagar al arrendatario para que acepte la rescision del contrato»®.

Con algunas alteraciones paliativas, como unas actualizaciones parciales de rentas antiguas
y la posibilidad que abre la ley de 1964 de pactar la actualizacion de la renta (un pacto has-
ta entonces considerado ilegal y luego escamoteado en su efectividad), esta ley franquista de
1946 permanecio vigente hasta la liberalizacion que efectua el Decreto Boyer en 1985, de la
cual enseqguida empezamos a retroceder con la Ley de 1994 y sus posteriores reformas. En tér-
minos historicos, cabe apreciar la presencia de ciclos relativamente breves de liberalizacion,
que se inician en 1931, 1964, 1985 y 2013, pero que se interrumpen pocos afios mas tarde!®, a
menudo coincidiendo con periodos inflacionarios!!. Encajan, asi, en el fenémeno del enforce-
ment contractual ciclico, puesto de relieve experimentalmente por Arrunada y Casari (2016),
en el que unos «deudores» dotados con derechos politicos favorecen la expropiacion de los
«acreedores» actuales, lo que desanima la inversién futura y frena el crecimiento econémico.

Estas leyes perjudicaron, asi, gravemente a los nuevos arrendatarios potenciales, pues, al des-
aparecer gran parte de la oferta, estos tuvieron que pagar alquileres mas altos o convertirse
en propietarios. A medio plazo, 1o que habia sido un boyante mercado de alquiler se fue achi-
cando y la dictadura hubo de facilitar el acceso a la propiedad, un régimen que aporta estabi-
lidad politica, pero dificulta la movilidad laboral. Espana pasoé de tener un 46% de vivienda en
alquiler en 1950 (Garicano, 2018), una cifra similar a la que hoy exhibe Alemania, al, aproxi-
madamente, 25% de la actualidad!?. El caso espafiol es, asi, un paradigma de cémo la insegu-
ridad juridica del contrato de arrendamiento acaba dando lugar a que se le sustituya por un
régimen de propiedad, como han puesto de relieve a escala internacional Casas-Arce y Saiz
(2010)13.

9 Real decreto-ley, 2/1985, de 30 de abril, sobre Medidas de Politica Econémica, Boletin Oficial del Estado, num. 111, 9 de
mayo de 1985.

10 Un informe del Circulo de Empresarios (2020, p. 11, énfasis afiadido) sefialaba cémo, «[e]n 2013, algunos de los cambios
introducidos flexibilizando la normativa, con elementos como la simplificacién del procedimiento de desahucio y la reduc-
cion del plazo de los contratos de alquiler, minimizaron la percepcion de riesgo de los propietarios particulares de vivienda
e incrementaron la oferta tras la crisis de 2008».

11 Es destacable el papel negativo que representa la inflacién en estos procesos. Antes de 1918, los contratos de alquiler no
necesitaban clausulas de estabilizacién porque no existia inflacion, lo que Flores de Lemus calificaba como «paradisiaca
estabilidad de la anteguerra». De este modo, «la estabilidad fundamental de los precios de consumo en el siglo XIX habia
generalizado los contratos [de alquiler] a largo plazo, sin que se introdujeran nunca variaciones significativas en el monto
de los arrendamientos cuando se procedia a prorrogarlos» (Maluquer, 2013, pp. 65 y 71).

12 Seguin un informe del Banco de Esparia, «si bien hasta el momento no existe una estadistica que recoja adecuadamente
el tipo de propietario de las viviendas alquiladas en Espafia, la Encuesta de Condiciones de Vida 2018 indica que el 77,4%
de los hogares alquilados por motivos distintos al trabajo habria alquilado la vivienda otro hogar, al 11,1% la Administra-
cion Publica y el 11,2% otros propietarios» (BDE, 2020, p. 17, n. 6). Los grandes arrendadores no alcanzan ni el 5% del total de
viviendas en alquiler y, sin embargo, son mas de 2,3 millones los espanoles que declaran cobrar rentas de alquiler (Garcia
Montalvo, 2019, p. 6).

13 De acuerdo con el OECD Questionnaire on Affordable and Social Housing, Espafia exhibia en 2019 una regulacién muy

estricta de los niveles y actualizaciones de los alquileres residenciales, con un nivel 0,57 muy superior al promedio de la

OCDE, situado en el 0,41 (OECD, 2021, p. 3). Como resume el mencionado informe del Banco de Espafia:
El grado de seguridad juridica y el marco regulatorio al que se enfrentan los propietarios de vivienda arrendada inci-
den en el volumen de oferta privada de alquiler de vivienda. En este sentido, la evidencia internacional muestra que el
grado de proteccion juridica efectiva de los propietarios de la vivienda arrendada estéa relacionado con el desarrollo y el
tamano del mercado del alquiler residencial. En particular, el establecimiento de amplios plazos en la duraciéon minima
de los contratos de arrendamiento, la fijacién de reglas de actualizacion que limitan el incremento de las rentas del
alquiler a lo largo de extensos plazos de los contratos, o la existencia de restricciones a las clausulas de rescisién, por
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5. La reincidencia del presente

Es curioso y triste que, en los ultimos anos, nuestros legisladores insistan en repetir los erro-
res de Bugallal, en 1920, y de Franco, en 1946, pues ha habido numerosas iniciativas en la mis-
ma direccion restrictiva; y el sistema politico y constitucional solo ha resistido a medias ta-
les envites!4.

Representa bien esta involucion la restauracion de la regla que impone una duraciéon mi-
nima de los contratos de alquiler. En 1985, el Decreto Boyer devolvio a las partes la libertad
para pactar la duracion del contrato, suprimiendo el caracter obligatorio de la prérroga forzo-
sa hasta entonces vigente. Sin embargo, poco anos mas tarde, la Ley de arrendamientos ur-
banos de 1994 volvio a introducir un plazo minimo de cinco afos, articulado a partir de la du-
racion inicial del contrato mas un sistema de prorrogas anuales obligatorias hasta alcanzar,
al menos, ese minimo de cinco afios de duracion. Posteriormente, este plazo minimo de cinco
anos fue acortado a tres anos en 2013 y extendido, de nuevo, a cinco afnos, con caracter gene-
ral, o siete anos, para arrendadores societarios, en 2018. Desde esta reforma de 2018, la dura-
cidon efectiva minima de los contratos resulta ser, en Espafia, de las mas extensas de la OCDE
(OECD, 2022).

Conviene sefialar que este tipo de regla imperativa beneficiaria a los inquilinos actuales con
contrato vigente si se aplicase con caracter que cabria considerar retroactivo desde el pun-
to de vista economico (esto es, si se aplicase a los contratos ya vivos al ser promulgada y esta
promulgacion hubiera sido inesperada en el momento de firmarlos). Sin embargo, no sucede
asi, pues, segun las DDTT primeras de los RRDDLL 21/2018 y 7/2019, los «contratos de arrenda-
miento sometidos a la Ley 29/1994... celebrados con anterioridad a la entrada en vigor de este
real decreto-ley, continuaran rigiéndose por lo establecido en el régimen juridico que les era
de aplicacion».

La regla pretende, pues, otorgar un derecho al arrendatario futuro; pero, de hecho, impone una
carga a mucho arrendatario potencial, por impedirle contratar un arrendamiento de menor
duracion vy, por tanto, de menor renta. En otros términos: la ley obliga a todos los arrendatarios

ejemplo en el caso de impagos recurrentes o dafnos en la vivienda arrendada, reducen la oferta de vivienda en alquiler y
desincentivan la entrada de nuevos agentes en el mercado de arrendamiento de vivienda (BDE, 2020, pp. 32-33).

14 Por ejemplo, la sentencia de 10 de marzo de 2022 del Tribunal Constitucional que invalida gran parte de la ley catalana
de contencion de rentas (Ley 11/2020, de 18 de septiembre), cuya finalidad era limitar el importe de los alquileres, lo hace
por invadir dicha ley las competencias del Estado sobre la ordenacién de la contratacién privada; pero, de modo implicito,
parece apoyar la constitucionalidad de buena parte de su contenido sustantivo, que era de un alto grado de intervencionis-
mo al limitar los precios y que prefiguraba buena parte de la regulacion que en el mismo sentido contiene el actual proyecto
de ley en tramite parlamentario. Dice en dicha sentencia el TC, sobre la voluntad de los contratantes y el papel del Estado,
lo siguiente:
El Estado resulta asi ser el competente para fijar legalmente el principio de libertad de pactos en el establecimiento de
la renta del contrato de alquiler de vivienda, asi como para, en su caso, determinar sus eventuales modificaciones o
modulaciones en atencién al designio del legislador estatal respecto a la necesidad de ajustar o no el funcionamiento
del mercado inmobiliario en atencién a lo dispuesto en el art. 47 CE o en otros preceptos constitucionales. Cabe recordar
al respecto que, como dijimos en la STC 89/1994, de 17 de marzo, FFJJ 5y 8, la paridad contractual entre arrendadores
y arrendatarios puede ser sometida a modulaciones fundadas en una finalidad tuitiva de intereses que se consideren
necesitados de una especial protecciéon —concretamente, los de los arrendatarios ante la situacion del mercado inmo-
biliario—, como muestra la historia de la regulacién de los arrendamientos urbanos en nuestro pais.
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a que, al alquilar, adquieran necesariamente una opcion de prorrogar el contrato, opcion
que, para muchos arrendatarios, tendra una utilidad inferior a su coste, mientras que aque-
llos otros arrendatarios que si la valoran tampoco esta claro que obtengan beneficio alguno,
pues, en todo caso, deberian poder contratar dicha opcion por su cuenta.

No obstante, este segundo tipo de arrendatario podria obtener un beneficio sustancial si, dada
la asimetria de informacion existente entre arrendatarios y arrendadores, estos ultimos valo-
rasen la opcion a un precio uniforme, con independencia del tipo de arrendatario, pues esa uni-
formidad en el precio generaria una subvencion cruzada entre ambos tipos de arrendatarios.

Adicionalmente, la restriccion legal supone una carga para los arrendadores. Como con-
secuencia, muchos de ellos la repercutiran en el precio, excluyendo, asi, del mercado a los
arrendatarios potenciales mas humildes; pero aquellos otros arrendadores que, por cualquier
motivo, deseen estar seguros de poder disponer de la vivienda dentro de los plazos legales,
simplemente se abstendran de alquilarla, lo que repercutira en una menor oferta de vivien-
das en alquiler.

Por otro lado, se pretende justificar la norma con base en que «el alquiler cada vez es una op-
cion mas frecuente» y que «<normalmente los contratos han tenido, de hecho, una extension
superior» (Garcia Montalvo, 2019, p. 9); pero, aunque ambos motivos pudieran ser atendibles
para una hipotética regla dispositiva (esto es, una regla que rige excepto si las partes libre-
mente disponen otra cosa en el contrato), no lo son para una regla imperativa como la que
esta en vigor.

Por ultimo, se argumenta, a veces, que los arrendadores son reacios a contratar a plazos lar-
gos (e. g, Arnott, 1998, p. 308); pero lo que, a menudo, suelen requerir son ajustes sustancia-
les de precio; una cosa logica, sobre todo, en aquellas jurisdicciones, como Esparia, donde el
desahucio por impago es ineficaz y resulta mas facil ejecutar el desahucio por terminacion
del contrato. En el fondo, la duracion corta del contrato es la mejor manera de transformar el
contrato en «relacional», un resultado que, alli donde el enforcement judicial es deficiente, re-
sulta satisfactorio no solo para los arrendadores sino también para los arrendatarios, espe-
cialmente para aquellos mejor dispuestos a cumplir sus condiciones.

Tras la timida liberalizacion emprendida en 2013, las reformas de 2018 y 2019 no solo alargan,
como acabo de explicar, la duracion minima de los contratos, sino que promulgan nuevas re-
glas restrictivas que vienen a: (1) limitar la actualizacion de la renta e indexarla como maximo
al IPC; (2) atribuir los gastos de gestién inmobiliaria al arrendador persona juridica; (3) esta-
blecer indices de referencia autonémicos con el fin de controlar los alquileres; y (4) ralentizar
las resoluciones judiciales y los lanzamientos de ejecutados en situacion de vulnerabilidad.

Asimismo, en los ultimos anos han proliferado iniciativas autonémicas para forzar el arren-
damiento y limitar los precios; y, a raiz del covid-19, el Gobierno ha establecido reducciones,
moratorias y prorrogas, ademas de suspender lanzamientos y conceder numerosas ayudas.
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Ahora, en 2022, el Congreso debate un Proyecto de Ley por el derecho ala vivienda (que no de
vivienda), el cual esta plagado de nuevas restricciones contractuales, extendiendo, asi, nues-
tra larga tradicion de voluntarismo legislativo. La mas prominente de ellas es que, en las zo-
nas que se consideren «tensionadas» (aquellas donde suben los precios)!®, otorga al inquili-
no la opcioén de prorrogar, de forma extraordinaria, el contrato a precio inferior al de mercado
y limita el precio de los nuevos contratos. Es probable que provoque una disminucion de la
oferta justo alli donde seria socialmente mas valioso aumentarla. Al confundir sintomas
(precios) con causas (escasez de oferta), acaba agravando el problema y genera un circulo
viciosol®.

Adicionalmente, a la mala praxis en la regulacion general del arrendamiento de viviendas,
se une la de exceptuar y otorgar un tratamiento privilegiado a los arrendadores menos pro-
fesionales. Llevamos un siglo impidiendo que arrendador y arrendatario puedan contratar
libremente las condiciones de terminacion del alquiler, pero permitimos que el arrendador
persona fisica pueda expresar en el contrato su derecho a impedir su prorroga imperativa si
necesitase la vivienda con caracter permanente para si mismo o para un pariente cercano.
La excepcion establece, asi, una ventaja comparativa a favor del arrendador aficionado, per-
judicando el desarrollo de un mercado de alquiler moderno, basado en atributos impersona-
les y protagonizado por constructores-arrendadores de gran tamano, los unicos que pueden
proporcionar una variedad de viviendas en alquiler a plazos diversos y de calidad estandari-
zada y previsible.

Pese a ello, recientemente, el legislador ha aumentado, aun mas, este personalismo al esta-
blecer dificultades adicionales para el arrendador profesional. Por ejemplo, al hacer que la
prorroga imperativa del contrato sea mas larga cuando el arrendador es una persona juridi-
ca. Asimismo, las normas promulgadas con ocasion de la pandemia del covid-19 exceptuaron
a quienes alquilaban menos de un cierto numero de viviendas de la obligacion de ofrecer un

15 Segun el articulo 18 del Proyecto de Ley de vivienda, serian areas tensionadas aquellas en las que se justifique, a través
de datos objetivos y fundamentados en la existencia de un especial riesgo de abastecimiento insuficiente de vivienda para
la poblacion residente, incluyendo las dinamicas de formacién de nuevos hogares, en condiciones que la hagan asequible,
por producirse las circunstancias siguientes:

a) Que la carga media del coste de la hipoteca o del alquiler en el presupuesto personal o de la unidad de convivencia,
mas los gastos y suministros basicos, supere el treinta por ciento de los ingresos medios o de la renta media de los
hogares.

b) Que el precio de compra o alquiler de la vivienda haya experimentado en los cinco afios anteriores a la declaracion
como area de mercado de vivienda tensionado, un porcentaje de crecimiento acumulado al menos cinco puntos
porcentuales superior al porcentaje de crecimiento acumulado del indice de precios de consumo de la comunidad
autonoma correspondiente.

16 No es probable que este efecto, junto con los derivados de la creciente inseguridad juridica que pesa sobre el alquiler,
pueda ser compensado por los incentivos fiscales que concede el Proyecto a los nuevos contratos de alquiler, que serian
crecientes en las areas tensionadas y para inquilinos jévenes, pero reducen la deduccion general y adolecen de notable
incertidumbre, asociada a su desarrollo y a su mantenimiento en el futuro. Tampoco por el recargo en el Impuesto de Bie-
nes Inmuebles (IBI) a las viviendas «vacias» (pero no a las infrautilizadas, que tal vez sean muchas mas). En este sentido,
seguimos sin prestar atencion al hecho de que nuestra fiscalidad sobre los inmuebles grava relativamente mucho mas
las transacciones (sobre todo, mediante el Impuesto de Transmisiones Patrimoniales, ITP, pero también con el de Actos
Juridicos Documentados) que la tenencia (tanto via IBI como IRPF): Espafia es el pais de la OCDE donde el gravamen a las
transacciones es mayor (segun Millar-Powell et al, 2022, pp. 23-26, con datos de 2016), lo que anima a que el propietario
mantenga la propiedad de viviendas desocupadas o con una ocupacién minima (personas mayores), en vez de venderlas
o alquilarlas, a la vez que desincentiva la movilidad geografica y ocupacional (una excepcion, en este sentido, fue la pro-
puesta efectuada por FEDEA hace unos anos de suprimir o reducir drasticamente el ITP en la compraventa de vivienda
compensado, si acaso, anadiendo un tramo autonémico al IBI (FEDEA, 2009, p. 13).
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alquiler rebajado, asi como moratorias en el pago del alquiler. Por ultimo, el reciente proyecto
de ley de vivienda otorga un tratamiento mas restrictivo a las reglas imperativas de limita-
cion del alquiler en areas tensionadas que rigen el contrato con personas juridicas o «gran-
des tenedores», entendidos estos como todo titular de mas de diez inmuebles urbanos de uso
residencial o de una superficie construida de mas de 1.500 m? de uso residencial, excluidos
garajes y trasteros.

La nueva limitacién para actualizar rentas se inscribe en esta larga tradicion!’, pues, al casi
congelar los alquileres en un momento de elevada inflacion, alivia la situacion de los actua-
les inquilinos, pero perjudicando a los futuros inquilinos potenciales. Ademas, aunque en su
animo esté una vigencia transitoria, abre un camino muy peligroso que puede no solo provo-
car una enorme transferencia de riqueza de los propietarios a inquilinos actuales sino tam-
bién su destruccion, al quedar el derecho de propiedad en un limbo mal definido en el que ni
propietarios ni inquilinos tienen incentivos para reparar las viviendas en alquiler.

6. Una conjetura sobre la economia politica del alquiler residencial

Desde esta perspectiva historica y considerando la tendencia regulatoria, resulta preocupan-
te, pero también comprensible, que, en las ultimas elecciones generales, en 2019, ninguno de
los partidos nacionales defendiese aplicar una politica liberalizadora en materia de alquiler
de vivienda. En la misma linea, tampoco consta que la oposicion al Gobierno haya criticado
en las Cortes, al menos inicialmente, esta nueva restriccion a la actualizacion de rentas. Es
mas: con anterioridad, parte de la oposicién incluso habia impulsado una medida similar!8.
En 2021, al menos dos de los partidos de la oposicion si diagnosticaban, con acierto, el proble-
ma de la vivienda como un déficit de oferta y proponian diversas actuaciones sensatas so-
bre los mercados de viviendal®. Sin embargo, tanto la timidez de las medidas contenidas en
ambas propuestas como las disposiciones efectivamente adoptadas en 2013 por la Ley 4/2013
siembran dudas sobre el alcance y la voluntad politica de liberalizar el mercado y, en espe-
cial, la contratacién del alquiler si los partidos que las proponen llegasen al poder20.

17 Claramente, a los del periodo 1975-1981, que limitaron la actualizacién de rentas; pero en lo sustantivo o funcional tam-
bién a los de todo el periodo que va de 1920 a 1985.

18 Grupo Parlamentario Ciudadanos, «Proposicién no de Ley para adoptar medidas de caracter urgente para frenar el
alza de las rentas de los alquileres como consecuencia de su actualizacion de acuerdo con la evolucion del Indice de Pre-
cios de Consumo, para su debate ante el Pleno», BOCG. Congreso de los Diputados, serie D, num. 416, 11 de marzo de 2022,
pp. 3-4. En ella se proponia que, con caracter imperativo, se actualizasen los alquileres de acuerdo con el Indice Nacional de
la Vivienda en Alquiler en lugar del IPC general.

19 véanse: Grupo Parlamentario Popular, «Proposicién no de Ley sobre Medidas para incrementar la Oferta de Vivienda
social y asequible, para su debate en Comisién de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana», BOCG. Congreso de los Dipu-
tados, serie D, num. 217, 9 de febrero de 2021, pp. 25-28, defendiendo aplicar medidas fiscales y de aseguramiento a favor de
los arrendadores, agilizar la tramitacion administrativa en materia urbanistica y luchar contra la ocupacién ilegal; y Grupo
Parlamentario VOX, «Proposicién no de Ley dirigida a evitar medidas de control de precios del alquiler y de penalizacion
y/0 expropiacion de la vivienda desocupada, para su discusion en Pleno», BOCG. Congreso de los Diputados, serie D, num.
254, 9 de abril de 2021, pp. 36-54, con una extensa bateria de propuestas que, en materia de alquiler, incluia la libertad parar
fijar los precios, reducir la prérroga forzosa del contrato y su fomento frente al régimen de propiedad.

20 por un lado, en cuanto a la primera de las proposiciones no de ley citadas en la nota precedente, conviene recordar que
la Ley 4/2013 se limit6 a reducir de cinco a tres anos la prorroga obligatoria y de tres a uno la prorroga tacita, en vez de eli-
minarlas o, al menos, convertirlas en condiciones dispositivas. En cuanto a la seqgunda de dichas proposiciones no de ley,
tras analizar la historia de la regulacién (pp. 47-48), también se conforma con proponer «la modificacion de la Ley 29/1994,
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El motivo quiza sea doble. Por un lado, las regulaciones que pretenden proteger a la parte «de-
bil» del contrato, que seria, en este caso, el inquilino, situan el foco del argumento en la rela-
cion «vertical» entre partes contractuales; pero suelen tener surazon de ser en las ventajas que
proporcionan a distintos tipos de contratantes supuestamente débiles y situados en el mismo
plano «horizontal», que serian, en este caso, los distintos tipos de inquilinos (Arruniada, 2021,
pp. 34-35). Comentamos anteriormente dos posibles ejemplos, al tratar, primero, de como los
mejores inquilinos potenciales, como somos en Espafa los funcionarios, resultamos favore-
cidos al asignar la escasez artificial de viviendas en alquiler que origina la propia regulacion.
Sucede, también, algo similar entre tipos de inquilinos que valoren, en mayor o menor me-
dida, la opcion de prorrogar el contrato. Si, debido a la asimetria de informacién entre arren-
datarios y arrendadores, estos repercuten el coste de dicha opcion en el precio de manera
uniforme, la restriccion legal tendera a producir, ademas de la ineficiencia derivada de que re-
duce la oferta, una transferencia de riqueza desde los inquilinos que valoran menos la opcion
—pero han de pagar por ella el mismo precio— a aquellos otros que la valoran mas.

Asimismo, por otro lado, este tipo de regulaciones parece crear su propia dinamica de path de-
pendence que tiende a hacerlas poco menos que irreversibles (Artola, 2012), de modo que, una
vez establecidas, es cada vez mas dificil dar marcha atras. Por ejemplo, la medida que acaba de
tomar el Gobierno en el sentido de limitar la actualizacion de las rentas parece relativamen-
te menor; pero dicha actualizacion supondrg, en el futuro, un incremento cada vez de mayor
cuantia, lo que hace que la restriccion legal sea mas beneficiosa para los inquilinos y, por tan-
to, mas costosa politicamente para quien pretenda activarla.

Adicionalmente, la propia reduccion del mercado de alquiler, al disminuir la oferta, genera
mayor escasez y ello eleva los precios, lo que hace aun mas valiosa para los inquilinos la po-
sibilidad de prorrogar los contratos en unas condiciones artificialmente favorables. Es 10gi-
co, por ello, que estos se conviertan en grupos de presion cada vez mas poderosos, y ello en
cualquier tipo de régimen politico. Como explicaba el preambulo de la Ley de 31 de diciembre
de 1946 sobre arrendamientos urbanos, «<habra de comprenderse la imposibilidad, en que se
halla de implantar una subida de esos alquileres [fijos], que, para que fuera acorde con la gene-
ral habida en Espafna desde aquella fecha, alcanzaria cifras que no consiente la actual situa-
c16n economica de sus numerosisimos inquilinos». Esta ley de 1946 dice estar inspirada «en
directrices de equidad y de justicia social, desentendiéndose, por tanto, de lo que pudiera con-
venir a particulares intereses, que inflexiblemente quedan supeditados al bienestar de la co-
munidad nacional».

La triste realidad es que, desde hace muchos afios (en la Espana contemporanea, desde 1920),
nuestros cuatro sistemas politicos han tenido dificultades para hacer cumplir estos contra-
tos. En ultima instancia, los politicos de cualquier régimen institucional tienden a conside-
rar la voluntad mayoritaria de los ciudadanos, y esta voluntad esta muy afectada por su infor-
macion y su capacidad para formarse creencias mas o menos razonables. A raiz de la medida

de 24 de noviembre, de Arrendamientos Urbanos al objeto de reducir los plazos minimos de duracion de los contratos de
arrendamiento establecidos en su articulo 9» (p. 53, énfasis afadido).
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que acaba de congelar la actualizacion de alquileres, conviene recordar que ya la ley fran-
quista de 1964 permitia el pacto entre las partes para incluir en el contrato de arrendamiento
clausulas de actualizacion o «estabilizacion» del alquiler en el periodo de prorroga forzosa. Lo
interesante es que, como los ministros de entonces también aplicaban politicas inflacionis-
tas, a partir de 1973 también recurrieron, para paliar sus consecuencias, al expediente de sus-
tituir el mecanismo de revision pactado por las partes por la aplicacién directa de un determi-
nado indice de precios, tanto el de consumo general como especificos del coste de la vivienda
o de su alquiler, y por limitar los aumentos de rentas a un cierto porcentaje de la variacion ex-
perimentada por dichos indices (Bonet, 1981). Esta en manos de nuestros legisladores demos-
trar que, desde entonces, hemos avanzado en nuestra comprension de como funciona la eco-
nomia en una sociedad moderna.
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RESUMEN

En este articulo pretendemos proporcionar argumentos de por qué la limitacion de precios de los al-
quileres no es una buena medida econdmica para solucionar los problemas de accesibilidad de la
vivienda.

Hay pocas politicas econémicas que generen un acuerdo mayor entre la comunidad cientifica que
aquellas de limitacion de los precios del alquiler. Si los propietarios no tienen incentivos para poner
las viviendas en el mercado y no las mantienen se paraliza el mercado. Si hay un segmento regulado
y otro no regulado, el no regulado es el Unico que crece en oferta. Desajustes, listas de espera, efec-
tos negativos en el mercado laboral y mercado negro. Y todo esto para conseguir un efecto ambiguo
en los alquileres y los colectivos a los que se pretende proteger.

Limitar los precios de los alquileres nunca ha funcionado. El problema es la falta de oferta y la enor-
me atomizacion del mercado de viviendas en alquiler. La vivienda de proteccion oficial debe ser ma-
yoritariamente destinada al alquiler y se debe de fomentar la colaboracion publico-privada.

Hay otras medidas interesantes en el anteproyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda, como los in-
centivos fiscales a los propietarios, las ayudas a los jovenes o el impuesto a las viviendas vacias.
Todos son instrumentos que pueden contribuir a aumentar la oferta de viviendas en alquiler, junto
con el incremento de los niveles de seguridad juridica y la eficiencia del sistema judicial.
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Introduccion

El Tribunal Constitucional aleman dio a conocer una sentencia en 2021 por la que consi-
dera que Berlin no tiene la autoridad para promulgar la ley que congelo los alquileres en la
ciudad-estado de Berlin desde 2020, ya que el Gobierno federal es el unico responsable de ta-
les decisiones, segun la Constitucion del pais. No es el primer varapalo juridico al control de
precios. La Ley Alur, que entr¢ en vigor en Paris en agosto de 2015 y en Lille en febrero de 2017,
fue anulada por la Corte Administrativa de Paris.

Recordemos que, desde septiembre de 2020, hay una ley de control de alquileres vigente en
Cataluna. Recientemente, el Pleno del Tribunal Constitucional, por unanimidad, ha estima-
do, parcialmente, el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por mas de 50 diputados del
Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados contra los arts. 2, 3.2, 3.3, 3.4, 6,
7.1,15.1,16.2 y 18 y disposiciones adicionales primera y cuarta de la Ley de Catalunia 11/2020,
de 18 de septiembre, de medidas urgentes en materia de contencion de rentas en los contra-
tos de arrendamiento de vivienda y de modificacién de la Ley 18/2007, de la Ley 24/2015 y de
la Ley 4/2016, relativas a la proteccion del derecho a la vivienda.

Parece que el Tribunal Constitucional aleman no ha sentado un buen precedente para la Ley
de Cataluna 11/2020, que ya tiene un recurso admitido a tramite. Y no se quedan ahi las malas
noticias para las leyes catalanas en materia de vivienda. Este mismo ano, el Constitucional
espanol declar6 inconstitucionales y nulos varios articulos del Decreto-ley de la Generalitat
catalana en materia de vivienda de finales de 2019. La sentencia da validez solo informati-
va a los indices de referencia del alquiler, dejando «incélume la libertad de las partes para fijar
la renta del arrendamiento». No parece que sea un escenario propicio para incluir el control
de alquileres en la nueva Ley por el Derecho a la Vivienda. Pero el problema de la limitacién
de los alquileres no es un tema unicamente juridico, sino que también es econoémico. En este
articulo pretendemos proporcionar argumentos de por qué la limitacion de precios de los al-
quileres no es una buena medida econdmica para solucionar los problemas de accesibilidad
de la vivienda.

1. Evidencia tedrica sobre el control de alquileres

La limitacion de precios de los alquileres en el anteproyecto de Ley por el Derecho a la
Vivienda propone en su disposicion final primera «... se establece un mecanismo de carac-
ter excepcional y acotado en el tiempo, que pueda intervenir en el mercado para amortiguar
las situaciones de tension y conceder a las administraciones competentes el tiempo necesa-
rio para poder compensar en su caso el déficit de oferta o corregir con otras politicas de vi-
vienda las carencias de las zonas declaradas de mercado residencial tensionado». Para de-
terminar dichas zonas, se usara el indice de referencia de precios de alquiler que presenté
el Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana en junio de 2019. Bajo este esque-
ma, tanto las comunidades autonomas como los ayuntamientos tendrian capacidad de es-
tablecer sus propios indices de precios, y se convalidarian los que ya los tengan avanzados
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(como es el caso de Catalufia). Este hecho presenta un primer problema técnico. La cantidad
de informacién necesaria para aplicar esta limitacion de precios es ingente y no disponible
actualmente. Los alquileres calculados a partir de los datos de la Agencia Tributaria son una
excelente fuente de informacion, pero tienen bastante retraso y no hay estadistica fiable de
pisos vacios. Las flanzas solo se depositan de forma consistente en Cataluna, por lo que no
pueden servir de fuente fiable en otras comunidades autonomas. Dada la necesidad de pro-
ducir una cantidad ingente de informacion, la dificil aplicacion practica y la enorme litigio-
sidad que producira, como se vio con los precios de referencia de Berlin, complica la aplica-
cion practica de la Ley.

En cualquier caso, y aparte de los detalles técnicos, hay pocas politicas economicas que ge-
neren un acuerdo mayor entre la comunidad cientifica que aquellas de limitacion de los pre-
cios del alquiler (Jenkins, 2009). Tanto si se trata de controles de alquileres de primera gene-
racion (los alquileres se congelan) como si son de segunda generacion (donde se fija el precio
libremente, pero o se prohibe el aumento durante la duracion del contrato o este se ancla a un
indice de referencia). El consenso es mayoritario entre economistas, tanto desde el punto de
vista de la eficiencia como (y que nadie se sorprenda) desde el punto de vista de la equidad.

En términos de eficiencia, son diversos los motivos que la literatura cientifica aduce en con-
tra de la limitacion alquileres (Arnott y Igarashi, 2000; Brueckner, 2011; McDonald y McMillen,
2010; Whitehead, 1999). En primer lugar, la reduccién en el mantenimiento de las unidades de
vivienda sujetas a control. Esta reduccion en el gasto para mantener sus viviendas, por parte
de los propietarios, es el resultado natural de la limitacion en los alquileres, y asi de los bene-
ficios, derivados de las viviendas de alquiler. En ausencia de expectativas de ingresos, el pro-
pietario reduce costes (Sims, 2007).

En segundo lugar, es de esperar que los controles de alquileres reduzcan los incentivos a in-
vertir en nuevas viviendas destinadas al alquiler. Es dificil idear una politica mas eficaz para
reducir, e incluso eliminar, la cantidad de vivienda privada de alquiler que el control de alqui-
leres. Justo lo contrario de lo que actualmente se necesita en Espana: aumentar el parque de
viviendas en alquiler. A corto plazo, se desplazan viviendas del alquiler a la propiedad; a largo
plazo, se dejan de construir nuevas viviendas destinadas al alquiler, pues ya no son rentables
(las viviendas existentes valen menos).

En tercer lugar, se produce una asignacion inadecuada entre las personas que se deben alo-
jar y los propios alojamientos. Al limitar los precios como mecanismo de asignacion, las uni-
dades de vivienda no son ocupadas por aquellos individuos que las valoran mas (Glaeser y
Luttmer, 2003). Los inquilinos pueden permanecer en viviendas que no se adecuan con los
cambios en sus preferencias y necesidades sencillamente por su bajo precio. Estos afectos
se expanden hasta el punto de reducir la movilidad laboral (no aceptar ofertas que ponen en
riesgo esa vivienda controlada). Por ultimo, en mercados con regulacion de alquileres es co-
mun que los propietarios traten de evitar que su piso esté en el segmento regulado. Y si no
lo pueden evitar, se intensifica la creacion de mercados negros, en muchas ocasiones por la
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propia presion de una parte de la demanda (recordemos que la oferta se reduce y, por lo tan-
to, hay escasez de pisos, con lo que este tipo fendmenos son consecuencia de las dificultades
a la hora de conseguir un piso regulado). El mercado encuentra formas, imperfectas, de se-
guir funcionando.

El motivo mas citado para justificar una limitacion de precios es la intencion de impedir una
supuesta redistribucion de renta y riqueza de los inquilinos a los propietarios de viviendas
(Arnott, 1995; Brueckner, 2011). El argumento ve a los propietarios como monopolistas que ob-
tienen unos beneficios excesivos y subraya que estos propietarios son mas ricos que sus in-
quilinos. Hay varias fisuras en esta justificacion.

La creencia de que los propietarios de viviendas de alquiler obtienen unos beneficios excesi-
VOs no parece verse apoyada por una evidencia sistematica, y pocos expertos parecen com-
partirla. Ademas, sin que resulten importantes las economias de escala y sin barreras de en-
trada, el mercado del alquiler si no es competitivo, se acerca mucho mas que otros, lo que
imposibilita una tasa de rendimiento mayor que la competitiva (Olsen, 1982, 1998). He aqui
el error de diagnostico. En un mercado monopolista u oligopolista, donde la oferta tiene po-
der de mercado, tiene sentido limitar precios. Un ejemplo de este tipo de mercados podria ser
el mercado de la energia. Sin embargo, este es un argumento dificil de sostener en el merca-
do de alquiler espanol donde los grandes tenedores tienen una proporcion pequena del par-
que de vivienda en alquiler (4-5%), incluso si lo circunscribimos a ciudades concretas o reba-
jamos los requerimientos de gran tenedor a 10 viviendas (en Berlin un gran tenedor tiene mas
de 3.000 viviendas).

Ademas, redistribuir de los propietarios a los inquilinos, utilizando el control de alquileres
como un impuesto implicito sobre el valor del capital residencial es, como minimo, un me-
canismo bastante imperfecto. Para empezar, no todos los inquilinos acceden a una vivienda
controlada, con lo que hay inquilinos «afortunados» e inquilinos «desafortunados» divididos
por un umbral un tanto arbitrario: las ganancias de renta, si existen, se distribuyen de forma
aleatoria. A esto hay que anadir que el instrumento es muy impreciso: ni todas las familias
que acceden a un alquiler controlado son de renta baja, ni todas las familias que no acceden a
un alquiler controlado, ni siquiera las que son propietarias, son de renta alta. De hecho, la ma-
yoria de los propietarios que reciben rentas inmobiliarias en Espana se concentran en el tra-
mo de renta entre 30.001 y 60.000 € anuales (y el siguiente tramo con mayor concentracion
son las rentas entre 20.001 y 30.000 € anuales). Por ultimo, es imprescindible considerar efec-
tos adversos a largo plazo sobre los inquilinos potenciales, que no llegaran a serlo si los con-
troles afectan la oferta privada de vivienda de alquiler (Garcia, 2019). Por todo ello, el control
de alquileres no es equitativo, y no esta clara su ventaja sobre el instrumento de redistribu-
cion mas directo por el lado de la oferta: el impuesto sobre la renta.

En resumen, si los propietarios no tienen incentivos para poner las viviendas en el merca-
do, no las mantienen, primero, y no lo hacen, después, se paraliza el mercado. Si hay un seg-
mento regulado y otro no regulado, el no regulado es el inico que crece en oferta. Desajustes,
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listas de espera, efectos negativos en el mercado laboral y mercado negro. Estos efectos no
se dan de forma simultanea, pero acaban emergiendo especialmente si la normativa es lon-
geva. Y todo esto para conseguir un efecto ambiguo en los alquileres y los colectivos a los
que se pretende proteger.

2. Evidencia empirica

La evidencia empirica también es amplia: Nueva York (Sims, 2007), Boston (Autor, Palmer y
Pathak, 2014), Estocolmo (Andersson y Soderberg, 2012) o San Francisco (Diamond, McQuade
y Qian, 2019) son algunos ejemplos de estudios que muestran, empiricamente, los resultados
anteriores. Este ultimo trabajo referido a San Francisco (Diamond et al, 2019), muestra que el
control de precios del alquiler redujo la oferta de vivienda de alquiler en un 15% e incremen-
t0 los precios en un 5,1%. Asimismo, la OCDE también ha alertado a Suecia de los efectos ad-
versos de la regulacion de precios en Estocolmo, que ha provocado listas de espera para po-
der alquilar una vivienda de mas de medio millén de personas, y un tiempo medio de espera
de ocho anos.

Los dos ejemplos mas utilizados por las voces que defienden la limitacién han sido Paris y
Berlin. Paris empez0 a intervenir el mercado en agosto de 2015 con la Ley Alur, normativa que
ha sido derogada. Dicha norma impedia poner un piso en alquiler a un precio un 30% mas ba-
rato o un 20% mas caro que el precio de referencia en el contexto, y que tenia en cuenta, en
los calculos, variables como el tipo de vivienda, su ubicacion, su amplitud, la disponibilidad de
ciertas caracteristicas (luminosidad, vistas...) o su mobiliario.

Asi, el precio del alquiler podria superar los limites si la vivienda tenia unas buenas vistas o
si se tenian en cuenta algunas cualidades extra como disponer de portero fisico, jardines, pis-
cina o tras haber sido objeto de una reforma. Una lista de requisitos que hacia la implemen-
tacion casi imposible. Al final del periodo de vigencia, un tercio de las ofertas superaba los
precios fijados por la ley y cerca de un 15% de las viviendas ya no estaban en el mercado. La
nueva Ley Elan, muy similar a la anterior, estara vigente hasta 2023. En medio de las dos le-
yes, los alquileres, antes controlados, volvieron a crecer con fuerza.

Pero quizas el ejemplo mas citado cuando se habla de limitar los alquileres es el de Berlin, un
mercado de la vivienda muy distinto a cualquier mercado espanol: solo hay poco mas de un
40% de pisos en régimen de propiedad y tiene tradicién de control de alquileres. A partir de ju-
nio de 2015 las subidas de los nuevos contratos se limitan al 10% del alquiler medio de la zona
(calculado con un indice local). La medida contiene ciertas excepciones muy similares a las
que parece que contemplara la Ley de Vivienda y parecidas, a su vez, al caso catalan. La nor-
ma solo puede aplicarse en los contratos nuevos, en zonas con un mercado inmobiliario cla-
sificado como «tenso» (si los alquileres crecian por encima de la media estatal) y si la vivien-
da no se habia reformado.
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Lamayoria de autores encuentran un efecto menor sobre los alquileres regulados solo al prin-
cipio y concentrado en los mas caros (Deschermeier, Seipelt y Voigtlander, 2017 ; Thomschke,
2016), un grupo que puede estar, a su vez, definido por caracteristicas intrinsecas al inmueble
(zona, tamano). Finalmente, Mense, Michelsen y Kholodilin, (2018) encuentran una reduccion
en los precios de los alquileres, aunque solo en el segmento controlado. La evidencia cientifi-
ca mas reciente es la de Hahn, Kholodilin y Waltl, (2021). Los autores muestran que se han re-
ducido los alquileres en el segmento controlado, pero a costa de una reduccion sustancial en
el parque de viviendas ofertadas. Ello ha producido que se haya trasladado la demanda hacia
las ciudades no reguladas cercanas a Berlin (13), aumentando los precios en las mismas. Una
evidencia similar se puede ver en Dolls, Fuest, Neumeier y Stohlker, (2021): 1a tasa de caida de
los alquileres en Berlin ha sido superior a la de otras ciudades alemanas, pero ha disminui-
do la oferta frente al aumento que se ha producido en ciudades grandes no reguladas. En la
Tabla 1 se resumen las principales evidencias empiricas recientes acerca de los efectos de la
limitacion de los alquileres.

Sin embargo, en todos los casos la reforma tiene otros efectos negativos como que se reduce
el valor de las viviendas para el segmento controlado (localizaciones de alta demanda) y se
observa un gran aumento en alquileres y rentas del sector no regulado. También encuentran
un gran aumento de los alquileres y precios en los meses antes de la introduccion de la medi-
da (los propietarios se anticiparon a la medida), asi como un deterioro de la calidad de las vi-
viendas en alquiler.

TABLA 1
Literatura empirica reciente acerca del control de alquileres

Estocolmo Andersson y Soderberg, 2012 Indefinido Negativo Negativo
Boston Autor et al, 2014 Indefinido Negativo Negativo
San Francisco Diamond et al, 2019 Indefinido Negativo Negativo
Berlin Deschermeier et al, 2017 Indefinido Negativo Negativo
Berlin Mense et al, 2018 Positivo Negativo Negativo
Berlin Hahn et al, 2021 Indefinido Negativo Negativo
Berlin Dolls et al, 2021 Indefinido Negativo Negativo
Berlin Breidenbach et al, 2022 Positivo (1 afio) Indefinido Negativo

Fuente: Elaboracion propia.

La oferta de alquileres regulados se reduce y aumenta la de alquileres sin regular. De he-
cho, dos tercios de las ofertas de pisos de alquiler estan por encima del maximo fijado por ley.
Los propietarios berlineses, con una ligera reforma o algo de mobiliario, han podido evitar el
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control, llegan a acuerdos con los inquilinos para establecer rentas superiores y, debido a la
normativa que limita el precio, ha surgido el concepto de la provision: los inquilinos, si quie-
ren alquilar un piso, deben pagar entre una y dos mensualidades al propietario que no se de-
vuelven (ademas de la fianza). La ley, conocida como «freno a los alquileres», todavia esta
pendiente de una resolucion del Tribunal Constitucional.

3. Conclusiones

En el anteproyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda ha vencido la vision de que el aumen-
to de los precios del alquiler observado durante los ultimos anos esta causado por un merca-
do del alquiler dominado por unos pocos grandes tenedores que controlan los precios frente a
la vision de que el problema es la falta de oferta de vivienda en alquiler. Un problema de diag-
nostico que conlleva a una mala solucién: la limitacién de precios de los alquileres. Limitar
los precios nunca ha funcionado! y se puede interpretar como una manera de trasladar el
problema a los propietarios. Y necesitamos a los inversores privados, porque sin ellos no ha-
bria mercado de la vivienda en alquiler, justo la raiz del problema. El problema es, sin duda, la
falta de oferta y la enorme atomizacion del mercado de viviendas en alquiler.

El problema del mercado del alquiler es de falta de oferta (de escasez de oferta de alqui-
ler en general), en particular de oferta de alquiler social, que deberia de solucionarse en su-
cesivos planes de vivienda que fomenten este tipo de oferta. No es una medida rapida, pero
Espana tiene la base para construirla. Hoy, en Espana, solo un 2,5% del parque de viviendas
es vivienda social. En la UE-28 el promedio es del 9% y los paises mas avanzados situan este
porcentaje medio en el entorno del 20% (Ministerio de Fomento). La vivienda de proteccion
oficial debe ser mayoritariamente destinada al alquiler y se debe de fomentar la colabora-
cion publico-privada. Un ejemplo en este sentido seria Viena, donde un 60% de la oferta es
publica. No ha sido una tarea rapida, y requiere de cambio de enfoque. Algunas ideas para
empezar a hacerlo. En primer lugar, una buena colaboracion publico-privada debe acordar
la reserva de un porcentaje para el alquiler social. Evidentemente, se ha de incentivar al
sector privado para participar, pues mas del 70% de la vivienda social sigue procediendo
del sector privado, ya que el sector publico no sera capaz de financiar la ingente canti-
dad de vivienda asequible que se precisa. Hay buenos ejemplos recientes de colaboracion
publico-privada en el Pais Vasco, en la Comunidad de Madrid y en Catalufia. En este sentido,
reservar el 30% de cada nueva promocion a la vivienda social es una buena medida que qui-
zas se podria flexibilizar (no todas las zonas ni promociones son iguales) y apostar mas cla-
ramente por el alquiler (pues en la Ley se habla de dedicar un minimo del 50% de este 30% al
alquiler). La flexibilizacion sera clave para encontrar vias de colaboracién publico-privada.

Hay otras medidas interesantes en el anteproyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda, como
los incentivos fiscales a los propietarios (que cambian en funcion del incremento del precio

1 Aunque puede que haya un cierto efecto positivo a corto plazo en el segmento requlado, tampoco parece que esté funcio-
nando en el caso catalan (Raya, 2021).
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del alquiler), las ayudas a los jovenes o el impuesto a las viviendas vacias. Todos son instru-
mentos que, en mayor o menor medida, pueden contribuir a aumentar la oferta de viviendas
en alquiler. Es verdad que no son medidas cuyos réditos sean inmediatos, pero son necesa-
rias para ejercer un cambio de timon en el mercado de la vivienda de Espana. Para los que
quieren rapidez hay mejores medidas que el control de precios, como llegar a acuerdos con
grandes tenedores para arrendar en bloque sus viviendas por un periodo largo de tiempo y
luego cargar a los inquilinos el alquiler que se considerara oportuno.

Finalmente, incrementar los niveles de seguridad juridica y la eficiencia del sistema judi-
cial (por ejemplo, haciendo que los procesos de restitucién de la propiedad no se alarguen en
exceso) es algo fundamental para el buen funcionamiento del mercado de la vivienda en al-
quiler. También garantizar que las viviendas construidas con subvenciones publicas tendran
una calificacion indefinida y no podran venderse en el mercado privado.

Referencias bibliograficas

ANDERSSON, R. y SODERBERG, B. (2012): «Elimination of rent control in the Swedish rental
housing market: why and how?» Journal of Housing Research, 21 (2), pp. 159-181.

ARNOTT, R. (1995): «<Time for revisionism on rent control?» Journal of Economic Perspectives,
9 (1), pp. 99-120.

ARNOTT, R. y IGARASHI, M. (2000): «Rent control, mismatch costs and search efficiency».
Regional Science and Urban Economics, 30 (3), pp. 249-288.

AUTOR, D. H, PALMER, C. J. y PATHAK, P. A. (2014): «<Housing market spillovers: Evidence from
the end of rent control in Cambridge, Massachusetts». Journal of Political Economy, 122 (3),
pp. 661-717.

BREIDENBACH, P, EILERS, L. y FRIES, J. (2022): «Temporal dynamics of rent regulations-The
case of the German rent control». Regional Science and Urban Economics, 92,103737.

BRUECKNER, J. K. (2011): Lectures on urban economics. (S.1.), MIT press.

DESCHERMEIER, P, SEIPELT, B. y VOIGTLANDER, M. (2017): Evaluation der mietpreisbremse.
IW Policy Paper.

D1AMOND, R., MCQUADE, T. y QIAN, F. (2019): «The effects of rent control expansion on tenants,
landlords, and inequality: Evidence from San Francisco». American Economic Review,
109 (9), pp. 3365-3394.

DOLLS, M., FUEST, C., NEUMEIER, F. y STOHLKER, D. (2021): «Un ano de limite de alquiler: ;Como
se ha desarrollado el mercado inmobiliario de Berlin?» ifo Schnelldienst.

® REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
La Ley por el Derecho a la Vivienda: un andlisis econdmico de sus potenciales consecuencias 154

GARCiA, M.-A. L. (2019): «Vivienda y politica publica: objetivos e instrumentos». Documento
de Trabajo, 7.

GLAESER, E. L. y LUTTMER, E. F. P. (2003): «The misallocation of housing under rent control».
American Economic Review, 93 (4), pp. 1027-1046.

HAHN, A. M., KHOLODILIN, K. A. y WALTL, S. R. (2021): «<Forward to the Past: Short-term effects
of the rent freeze in Berlin». DIW Berlin Discussion Paper N.° 1928.

JENKINS, B. (2009): «<Rent control: Do economists agree?» Econ journal watch, 6 (1).

McDONALD, J. F. y MCMILLEN, D. P. (2010): Urban economics and real estate: theory and policy
(S.I), John Wiley & Sons.

MENSE, A., MICHELSEN, C. y KHOLODILIN, K. (2018): «<Empirics on the causal effects of rent con-
trol in Germany». FAU Discussion Papers in Economics, 24.

OLSEN, E. O. (1982): The Role of Government in the Housing Sector (S.1.), University of Virginia.

— (1998): «Economics of rent control». Regional Science and Urban Economics, 28 (6),
pp. 673-678.

RAvA, J. (2021): «<Efectos de la pandemia en el mercado del alquiler: ;es conveniente una nor-
ma de regulacion de precios?» EsadeEcPol Insight 27.

SiMs, D. P (2007): «Out of control: What can we learn from the end of Massachusetts rent con-
trol?» Journal of Urban Economics, 61 (1), pp. 129-151.

THOMSCHKE, L. (2016): «Distributional price effects of rent controls in Berlin: When expecta-
tion meets reality». CAWM Discussion Paper.

WHITEHEAD, C. M. E. (1999): «<Urban housing markets: theory and policy». Handbook of regio-
nal and urban economics, 3, pp. 1559-1594.

2 REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022

o



Algunas consideraciones sobre el Proyecto de Ley de vivienda

JOSE GARCIA MONTALVO

Catedratico de Economia
Universitat Pompeu Fabra

RESUMEN

El sector residencial, y en particular el alquiler de vivienda, esta muy regulado desde hace mucho
tiempo. No hay duda de que existen problemas graves de accesibilidad a la vivienda, especialmente
concentrados en las grandes ciudades. Pero la situacion no es muy diferente del pasado o de lo que
sucede en otros paises de nuestro entorno.

El problema fundamental que plantea una ley como esta es la conjugacion de varios derechos pro-
tegidos por la Constitucion: el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada del articulo 47
en el contexto del dificil equilibrio que plantea el articulo 33 entre la propiedad privada y la funcién
social de la misma.

El Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda tiene aspectos positivos y bien pensados, pero existen
otros mas discutibles fruto de un razonamiento econémico poco sofisticado e hipdtesis erroneas.
En el Proyecto de Ley ha prevalecido la vision de que la inflacion de rentas esta causada por un mer-
cado del alquiler dominado por unos pocos grandes tenedores que, supuestamente, controlan los
precios frente a la vision de que el problema es la secular falta de oferta de vivienda en alquiler y la
enorme atomizacion de los propietarios.

El Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda 121/89 llegd al Congreso después de meses de tira
y afloja entre las dos almas del Gobierno. A pesar del trabajo riguroso que planted el Ministerio de
Transporte, Movilidad y Agenda Urbana, y ante la necesidad de aprobar los Presupuestos de 2022,
una rapida reunion entre el presidente del Gobierno y la ministra de Trabajo zanj¢ el tema por el ca-
mino de en medio. El acuerdo fue tan sorpresivo que pilld fuera de juego incluso a un «insider» como
Nacho Alvarez, lo que delata un alto grado de improvisacion. Hasta ese punto se produjeron varias
semanas de controversias a cuenta de los informes del CGPJ: primer informe, rechazo de la mayoria
de los miembros; segundo informe y votos particulares. Y para culminar el proceso un Gobierno que
decide hacer caso omiso a las recomendaciones, algunas de ellas muy acertadas, del poder judicial.
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1. Situacion de partida

Sorprende la grandilocuencia con la que se presenta el texto: «la primera ley de vivienda de la
democracia». Esta presentacion encaja con la pretension de mostrar al mercado de la vivien-
da en Espana como el oeste americano. Sin reglas, sin regulaciones, donde solo impera la ley
del mas fuerte. Obviamente esta es una vision que nada tiene que ver con la realidad. El sec-
tor residencial, y en particular el alquiler de vivienda, esta muy regulado desde hace mucho
tiempo: ley de Arrendamientos Urbanos, Ley del Suelo, estrictas normativas urbanistica, ri-
gidos codigos de edificabilidad, etc. En la misma linea esta la expresion de que es la prime-
ra vez que se regulan los precios del alquiler en Espana. De hecho, hemos tenido controles de
precios de primera generacion (rentas congeladas franquistas), de tercera generacion (desde
hace muchos anos hay control de precios dentro de cada contrato) e incluso controles de se-
gunda generacion (aprobados en Catalufia en septiembre de 2020 y declarados recientemen-
te inconstitucionales).

El Grafico 1 muestra que el indicador de la relacion entre propietarios e inquilinos de la Unién
Europea situa a Espana entre los paises que ofrece una proteccion a los inquilinos superior
a la media. La actualizacion de estos datos con las modificaciones que se produjeron tras el
Real Decreto-ley 7/2019 (ampliacion de la duracion de los arrendamientos, modificacion de
los procedimientos de desahucio, etc.) colocaria a Espafia en posiciéon mucho mas alta.

GRAFICO1
indice compuesto de relacién inquilino-propietario en la Unién Europea
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Fuente: Cuerpo et al (2014).
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Otro componente que subyace a la urgencia del proyecto es la aparentemente «catastrofica»
situacion del mercado inmobiliario espafiol. No hay duda de que existen problemas graves de
accesibilidad a la vivienda, especialmente concentrados en las grandes ciudades. Pero la si-
tuacion no es muy diferente del pasado o de lo que sucede en otros paises de nuestro entor-
no. El Grafico 2 muestra la proporcion de poblacién con privacion grave de vivienda en paises
de la Union Europea. Espaina tiene una proporcion muy inferior a la media de los paises de la
UE. Otro indicador muy relevante es la sobrecarga de los pagos por vivienda, entendida como
familias que destinan mas del 40% de su renta familiar disponible a la vivienda. Los datos de
Eurostat muestran que, en Espana, la sobrecarga es claramente inferior a la UE en el 85% de
las situaciones (vivienda ocupada por sus propietarios completamente pagada, vivienda ocu-
pada por el propietario con hipoteca y alquiler a precio por debajo de mercado o precio reduci-
do). Espana solamente destaca negativamente en el alquiler de mercado donde el 42% de las
familias supera el 40% de gasto en vivienda frente al 28% de la UE.

GRAFICO 2
Privacion grave de vivienda, 2015-2016
(% de la poblacion)
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(1) Rompe la serie. (2) Provisional. (3) 2016: no disponible.
Fuente: Eurostat.

2. El Proyecto de Ley

El Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda tiene cosas positivas y bien pensadas. Los in-
centivos fiscales a la contencion del precio de los alquileres son un instrumento razonable
para equilibrar las ventajas que obtienen los propietarios en términos fiscales, al tributar solo
por una parte de los ingresos inmobiliarios, con el esfuerzo que hagan por mantener conteni-
dos los alquileres. También son interesantes algunos nuevos mecanismos que se proponen
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como la vivienda asequible incentivada, una vivienda de titularidad privada a la cual se le
dan beneficios urbanisticos, fiscales o cualquiera otro a cambio de que sea destinada a vivien-
da residencial en alquiler reducido. La calificaciéon definitiva como vivienda protegida de
aquellos inmuebles en suelo protegido y los 30 anos de calificaciéon para viviendas en otros
suelos van en la direccion correcta, aunque, a mi parecer, se quedan cortas. No podemos que-
jarnos de tener un parque de viviendas publicas infimo después de que los poderes publicos
se hayan pasado decenas de anos traspasando titulos de propiedad de viviendas protegidas
a propietarios que, a los pocos anos, hacian un gran negocio vendiéndolas. Suertudos ciuda-
danos a los que injustas loterias, o directamente enchufes, concedian el derecho de propiedad
de una vivienda que financiabamos todos con nuestros impuestos.

Pero junto con estos aspectos positivos existen otros que estan muy poco pensados y son
meramente fruto de una ideologia simplista o un razonamiento econémicamente infantil
En este sentido es desafortunado que el segundo informe del CGPJ no recogiera muchos de
los excelentes argumentos del primer informe, permitiendo al Gobierno encontrar una buena
excusa para seguir adelante con el anteproyecto sin tener en cuenta los comentarios del po-
der judicial aduciendo sesgos ideologicos.

El problema fundamental que plantea una ley como esta es la conjugacion de varios dere-
chos protegidos por la Constitucion: el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada
del articulo 47 en el contexto del dificil equilibrio que plantea el articulo 33 entre la propiedad
privada y la funcion social de la misma. En un terreno tan pantanoso es muy importante evi-
tar las imprecisiones y la falta de concrecion que critica el primer informe. Segun su ponen-
te, esta imprecision «dificulta la definicion precisa del derecho que se pretende garantizar». Se
pedia, con razon, que el proyecto tuviera mayor definicion en la identificacion del titular del
derecho, del sujeto obligado y del modo en que podia exigirse el cumplimiento de dicho de-
recho. Tampoco se concreta que es una infravivienda, una vivienda digna, condiciones ase-
quibles, etc. En la misma linea el segundo informe argumenta que «pese a su titulo el antepro-
yecto no regula el derecho a la vivienda de configuracion legal. Solo enuncia el derecho, pero
tal enunciado ya existia». Una potencial explicacién de esta falta de definicién de aspectos
tan importantes es que los dos socios de gobierno tienen visiones tan distintas de hasta don-
de se extiende el derecho a la vivienda que un acuerdo necesariamente implicaba una defini-
cidén poco precisa.

Un segundo punto que, como economista, valoro especialmente del primer informe es su re-
ferencia a una justificacion suficiente del control de alquileres basado en un analisis empirico
de este tipo de medidas. En este punto da de lleno. No se puede aportar esta justificacion por-
que no existe. Solo una visién populista y simplista de los efectos de los controles de alqui-
leres puede justificar defender este tipo de acciones: si el objetivo es controlar los alquileres,
¢como podria suceder que, con todo el poder de la Administracion publica, no se consiguieran
los objetivos? Pero la evidencia empirica del impacto de este tipo de medidas muestra que los
efectos colaterales negativos, en términos de reduccion de la oferta, menor inversién en con-
servacion, etc., superan en el largo plazo los supuestos efectos positivos de fijar unos precios

® REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
Algunas consideraciones sobre el Proyecto de Ley de vivienda 159

artificiales. Ademas, el ponente del primer informe también aprecia falta de concrecion en las
reglas de intervencion de precios.

El ultimo punto destacable del primer informe del CGPJ es la litigiosidad que podria inducir
esta normativa. Se argumenta que la legislacion renuncia a regular mecanismos extrapro-
cesales para asegurar el cumplimiento de las limitaciones trasladando a los jueces su exigi-
bilidad y cumplimiento. De nuevo el ponente acierta de lleno al realizar esta consideracion.
La litigiosidad producida por la aplicacion de los controles de precios de alquiler en algunas
ciudades de Alemania produjo un colapso judicial durante el periodo de aplicacion. Y esto sin
tener en cuenta los pronunciamientos de los Tribunales Constitucionales.

3. El control de rentas de segunda generacion

Al final en el Proyecto de Ley ha vencido la vision de que la inflacién de rentas esta causada
por un mercado del alquiler dominado por unos pocos grandes tenedores que controlan los
precios frente a la vision de que el problema es la secular falta de oferta de vivienda en al-
quiler. Sin embargo, en Espana es dificil mantener la hipotesis de que hace falta regular tam-
bién los precios entre contratos por la existencia de pocos competidores. En algunas zonas de
Alemania esta hipotesis podria tener visos de realidad. En Berlin hay empresas que contro-
lan decenas de miles de viviendas. Este no es el caso en Espana donde los grandes tenedo-
res tienen una proporcion pequena del parque de vivienda en alquiler (4-5%) incluso si lo cir-
cunscribimos a ciudades concretas o rebajamos los requerimientos de «grande» a poseer 10
viviendas (en Berlin grande se entiende una empresa con mas de 3.000 viviendas). El proble-
ma es, sin duda, la falta de oferta y la enorme atomizacion del mercado de viviendas en al-
quiler. De esta forma si el diagnostico es equivocado las medidas adoptadas bajo este supues-
to no resolveran el problema. El control de precios es una medida adecuada para situaciones
de monopolio u oligopolio, pero no cuando hay casi dos millones de propietarios particulares
como indican los datos del IRPF. Por si los argumentos tedricos no fueran suficientes, la lite-
ratura empirica sobre el efecto de los controles de rentas es practicamente unanime: reducen
la oferta, empeoran el mantenimiento de los edificios, e incluso tienen externalidades negati-
vas sobre otras zonas cercanas no sujetas a control.

Pero ;,qué hemos aprendido de este breve periodo de limitacion del precio del alquiler en
Catalufia? En un trabajo reciente con Joan Monras, utilizamos mas de medio millén de fian-
zas depositas en INCASOL para analizar las consecuencias del periodo de limitacion de ren-
tas en Cataluna. En principio el limite de los alquileres redujo los precios, en zonas tensiona-
das, entre un 4% y un 5%. Pero este resultado agregado encubre efectos muy interesantes. En
primer lugar, mas del 50% del cambio del precio es debido a un efecto composicion en los mu-
nicipios mas poblados. De hecho, si consideramos solo Barcelona, la caida de precios no es
estadisticamente significativa. En segundo lugar, el 42% de los contratos posteriores a sep-
tiembre de 2020 tenian una renta por m2 superior al precio de referencia. Por tanto, la eficacia
del control ha sido bastante baja. El hecho de que, a pesar de esto, no haya existido una alta
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litigiosidad muestra como la voluntad de propietarios e inquilinos se impone al control. En
tercer lugar, se observa que, en las zonas tensionadas, cuanto mas alto era el precio de alquiler
en el ultimo contrato anterior al comienzo del control, mas cae su precio después del control.
Esto es lo esperable. Pero también se observa que cuanto mas bajo era el alquiler anterior al
periodo de control respecto al alquiler de referencia, mas subia en el siguiente contrato. Mas
aun: este efecto de convertir el precio de referencia en un punto focal al que acercarse subien-
do los alquileres bajos también se produce en el caso de las zonas no tensionadas. Esto per-
judica claramente a los inquilinos que pagaban alquileres bajos. Finalmente, se observa una
caida significativa de la oferta a pesar del poco tiempo transcurrido, coincidiendo con la vi-
sién de muchas inmobiliarias que han venido avisando de una caida sustancial en sus carte-
ras de viviendas para alquilar. El argumento es que, cuando vencen los contratos, los duenos
las ponen a la venta.

Estos resultados dan muchas pistas para pensar en la dinamica que produce un sistema de
control del precio del alquiler como el aprobado. Si se cumplieran estrictamente las dos con-
diciones del control (el precio por metro cuadrado del nuevo contrato no puede ser superior
al precio de referencia, que es la media de la zona, y no puede ser mayor que el anterior) la 16-
gica invita a pensar en una gran caida del precio y la desaparicion de gran parte del merca-
do. La rentabilidad de los inmuebles con alquileres mas altos se reduciria sustancialmente y
algunos de estos saldrian del mercado, lo que reduciria la media de los precios de referencia
el siguiente ano. Esto reduciria, de nuevo, la rentabilidad de los alquileres mas altos sacando-
los del mercado y, ademas, haria que muchos alquileres que estaban solo limitados por el ulti-
mo precio se vieran limitados por ese precio de referencia mas bajo. Esto volveria a hacer caer
el precio de referencia. Y asi sucesivamente. La velocidad de desaparicion del mercado de-
penderia de la rentabilidad de los activos alternativos y la distribucion de la rentabilidad del
alquiler. Si solo se prohibe poner un precio superior al precio de referencia, entonces el pro-
ceso llevaria a todos los precios a ser iguales al precio referencia. Los precios mas bajos iran
ajustandose al alza rapidamente para alcanzar el precio de referencia, y los precios superiores
iran bajando hacia el precio de referencia.

Evidentemente, para poder evaluar los efectos de largo plazo del control de precios se necesi-
taria que pasara mas tiempo. Por ejemplo, en un estudio sobre el caso de Alemania se obser-
va una bajada inicial similar a la que observamos nosotros (5%) pero que desaparece a los 16
meses. Ahora bien, una ventaja del caso catalan es que la declaracion de nulidad de los arti-
culos sobre el control de alquileres abre la posibilidad de analizar, también, el efecto de la libe-
ralizacion. Algunos ya se han lanzado a declarar que, a causa del fin de los controles, el pre-
cio de oferta del alquiler en Barcelona estaba subiendo al 10,9% en marzo. Olvidan que, segun
la misma fuente, en febrero (antes de la sentencia) subia al 11,2% anual y que en Madrid solo
subian un 2,3%.
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4. Conclusiones

Un principio basico que deberia guiar en Espana la accion publica en el tema del acceso a la
vivienda es el reconocimiento de que gran parte de los problemas actuales han sido causa-
dos, precisamente, por unas politicas de vivienda erraticas del sector publico, orientadas,
exclusivamente, por la rentabilidad politica. No se puede entender de otra manera que, des-
pués de haber construido durante los ultimos 40 anos mas de 3 millones de viviendas con al-
gun tipo de subsidio publico, en la actualidad el parque de vivienda publica sea infimo en lu-
gar de tener un parque sustancial de vivienda asequible en alquiler. Por tanto, no parece de
recibo que la solucion al problema sea cargar con el coste a los propietarios privados. Desde
una perspectiva presupuestaria este enfoque reduce el coste publico en el corto plazo, pero en
el largo plazo socava la seguridad juridica y tiene un coste enorme, perjudicando el objetivo
de crear un parque suficiente de viviendas asequibles. Es evidente que el gran numero de vi-
viendas asequibles necesarias para afrontar el problema requiere de la colaboracion privada.
Pero la inversion privada es, logicamente, muy reticente a la posibilidad de que las reglas de
funcionamiento puedan cambiar con frecuencia generando inseguridad juridica. Dada esta
incertidumbre, la rentabilidad requerida para la inversion deberia incluir un extra para hacer
frente a un aumento del riesgo regulatorio futuro, haciendo mas dificil que las operaciones de
inversion inmobiliaria puedan resultar rentables ante inversiones alternativas.

De hecho, el Indice Internacional de Derechos de Propiedad, construido por la Property Rights
Alliance, situa a Espafia, en 2021, en el puesto 32, y en el 16 en la Union Europea. El Grafico 3
muestra la puntuacion de Espana comparada con Dinamarca, Noruega y Estados Unidos en
las diferentes dimensiones consideradas por el Indice. En el mismo se puede comprobar que
Espana aparece con valores muy por debajo de los otros paises en los indicadores de protec-
cion de los derechos de propiedad y de percepcion de la proteccion de los derechos de pro-
piedad. Este problema se ha agudizado, particularmente, en los ultimos anos en el sector in-
mobiliario donde, por ejemplo, el problema de las ocupaciones ilegales de viviendas se ha
cronificado hasta llegar a generar conflictos sociales. Y es que, al final, 1o barato sale caro.
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GRAFICO 3
Puntuacion de Espafia en el IIDP comparada con Dinamarca, Noruega y Estados Unidos
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RESUMEN

Espafia necesita promover vivienda de alquiler asequible para cubrir la elevada demanda en este
segmento; construir para alquilar («Build to Rent» o BtR) es una tendencia creciente en el mercado
inmobiliario espafnol que ha despertado el interés de inversores en un entorno de bajos costes finan-
cieros, pero, a la hora de la verdad, desarrollar esta tipologia de activos no resulta una tarea sencilla
en nuestro pais, ni exenta de incertidumbres: la escasez de suelo, la costosa fiscalidad de las opera-
ciones BtR, la cambiante legislacion espafola actual en materia de arrendamientos y control de ren-
tas, asi como las perspectivas de subida de tipos de interés, no esta favoreciendo el desarrollo y la
consolidacion del BtR como una alternativa mas en el mercado inmobiliario espafiol.
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En los ultimos anos, tras los remarcables cambios sociales y economicos experimentados
en nuestro pais desde el cambio de siglo y acentuados tras la crisis financiera mundial vi-
vida en 2008, parece percibirse que el alquiler esta resurgiendo; cada vez mas gente quiere
vivir de alquiler debido a su estilo de vida dinamico, o sencillamente les resulta necesario vi-
vir de alquiler, ya que viven al dia y no pueden plantearse la compra de una vivienda.

Se puede percibir un creciente incremento de los precios con los que las viviendas salen al
mercado de alquiler en Espafia, provocado por un desequilibrio entre oferta y demanda de vi-
vienda en alquiler. La escasez de oferta de vivienda en alquiler para atender la demanda, se-
gun numerosos informes de expertos, no es coyuntural, coincidiendo con la existencia de
una demanda potencial creciente, que determina la necesidad de incrementar el parque de vi-
viendas en alquiler en todos los segmentos, y, en particular, en el segmento de viviendas en
alquiler asequibles si se quiere atender equilibradamente, y asi permitir ajustar eficientemen-
te los precios a través del mercado.

En este contexto, para la consolidacién del sector «construir para alquilar» («Build to Rent» o
BtR) en el mercado inmobiliario espaniol, y sobre todo en el segmento de vivienda en alquiler
asequible, se hace imprescindible una adecuada colaboracion publico-privada entre las dis-
tintas Administraciones publicas y los inversores inmobiliarios, que facilite la promocion de
vivienda en alquiler asequible con la que incrementar la oferta y facilitar el acceso a la vivien-
da a los demandantes menos solventes.

Si, en un principio, tras la crisis del 2008, el auge del BtR surge como férmula de aligerar stock
de vivienda y suelos de promotores y entidades financieras minimizando riesgos, en la ac-
tualidad se observa interés inversor hacia «construir para alquilar» en si mismo, desplazan-
dose, incluso, capital de otras tipologias inmobiliarias y de otros mercados de activos de in-
version hacia este sector por la rentabilidad ofrecida en entornos de bajos tipos de interés, por
Sus retornos recurrentes, por el caracter anticiclico del alquiler residencial y por su atractivo
como valor refugio.

En este escenario y para cubrir este segmento del mercado BtR, han surgido numerosas pla-
taformas de inversion cuyo objetivo es el desarrollo de activos en esta modalidad de cons-
truir para alquilar. La gran mayoria de estas plataformas se estructuran a través de la union
de promotores inmobiliarios locales encargados de la captacion de oportunidades de inver-
sion y del desarrollo del activo con fondos/companias de inversion de vocacion patrimonia-
lista (principalmente de capital extranjero e institucional) que facilitan el capital y cuentan
con experiencia previa en la inversion en esta clase de activos en otros mercados europeos,
donde la promocion de vivienda de alquiler asequible esta mas generalizada y su gestion mas
profesionalizada.

Estas alianzas, o joint ventures, son un binomio aparentemente perfecto, en la medida en
que el promotor desarrolla una nueva linea de negocio anticiclica para su compania, que
apenas le exige compromisos financieros y tiene un riesgo controlado con una rentabilidad
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suficiente, que le permite dotarse de un entorno mas estable, aportando a los fondos y empre-
sas patrimonialistas, que en numerosos casos no cuentan con el equipo ni la experiencia para
abordar promociones inmobiliarias, su infraestructura promotora y les aseguran la produc-
cion de activos eliminando el riesgo promotor y consiguiendo certezas en cuanto a plazo de
entrega y costes del activo.

A pesar de la remarcable repercusion mediatica de estas alianzas, la realidad es que numero-
sas de estas iniciativas, que se encuentran actualmente en marcha, estan sufriendo dificul-
tades de todo tipo que les impiden cumplir sus planes de negocios y lograr las rentabilidades
inicialmente previstas.

Estas dificultades, que abarcan desde la captacion de oportunidades de inversion, pasando
por problemas de coste y acceso a la financiacion, hasta cambios legislativos de «ultima hora»
que modifican las reglas del juego, estan generando una notable incertidumbre que propicia
que el desarrollo del segmento BtR en Espana no resulte una tarea facil.

El presente articulo no pretende hacer un exhaustivo barrido de todos los aspectos, tan-
to estructurales como coyunturales, que estan condicionando el éxito de las iniciativas
para el desarrollo de proyectos BtR en nuestro pais, sino destacar aquellos en los que las
Administraciones y demas agentes pueden actuar para favorecer el desarrollo de este seg-
mento del mercado inmobiliario.

Es bien conocido, por los agentes del sector, que la situacion actual del mercado del suelo en
Espana es complicada. L.a escasez y los elevados precios de solares finalistas de uso residen-
cial en las principales ubicaciones estan limitando el desarrollo tanto de promociones para
venta como para alquiler a precios asequibles en muchas plazas inmobiliarias relevantes.

Asi, el acceso al suelo de calidad y las limitaciones urbanisticas son unos de los principa-
les escollos que deben salvar los inversores de vivienda en alquiler asequible, que ven frus-
tradas sus pretensiones de inversion por las limitaciones de acceso a suelo para promover vi-
viendas en alquiler asequibles, tanto por la reducida oferta como por el elevado precio de este.

En este sentido, las Administraciones pueden, y deben, favorecer el desarrollo de suelo, am-
pliando la oferta disponible que permita la adecuacion a la demanda y la contencion de sus
precios. Asimismo, se deberia favorecer la adaptacion de las diferentes legislaciones en ma-
teria urbanistica y los planes generales de ordenacion, eliminado rigideces normativas que
condicionan el 6ptimo desarrollo de promociones de vivienda en alquiler asequible.

La «densidad de vivienda» impuesta por los planeamientos, que asignan a los solares un nu-
mero maximo de viviendas para cada solar, ademas de su superficie edificable, es un para-
metro que condiciona la viabilidad de los suelos existentes para el desarrollo de vivienda
en alquiler asequible, por resultar, en muchos casos, superficies por viviendas excesivas, y
alejadas del optimo de tipologia de vivienda en alquiler asequible, que, en promedio, suelen

® REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
«Build to Rent», construir para alquilar vivienda asequible en Espana no es una tarea sencilla 166

situarse en tamaros entre los 65-75 m? por vivienda para una unidad de dos dormitorios.
Tampoco ayudan las «excesivas exigencias en cuanto a dotaciones minimas, pensadas para
viviendas en propiedad», y asi, por ejemplo, tenemos que muchos planeamientos disponen de
elevadas ratios de dotacion de plazas de aparcamiento por vivienda, que obligan, en muchos
casos, a que el proyecto se encuentre supeditado a incurrir en costes adicionales que no van a
ser rentabilizados, porque no se va a poder repercutir en renta, dado que el mercado no admi-
te dicho incremento de precio por dicha segunda plaza de garaje. La «falta de tipificacion del
uso de residencial para alquiler asequible, como uso compatible con usos economicos y dota-
cionales», son, entre otros, aspectos que limitan, aun mas, el acceso a suelo apto para impul-
sar proyectos de vivienda de arrendamiento asequible.

Con todo ello, los inversores con el foco puesto en activos BtR, en Espaia, estan viendo que
sus objetivos de inversion no se van a cumplir por falta de una materia prima apta para el
desarrollo de este nuevo asset class. Esto esta derivando en ajustes de planes de negocio en
cuanto a estrategia de inversion a nivel de localizacion o la reduccion de sus expectativas de
rentabilidad para poder «luchar» por la adquisicién de los pocos solares existentes. Ademas, y
como situacion extrema, esta falta de suelo esta derivando en la retirada de capital compro-
metido y destinado a la inversion en BtR en Espana.

Al mencionado asunto del suelo se ha unido una situacion de mercado excepcional que esta
condicionando, igualmente, la viabilidad de muchos proyectos de inversion de alquiler re-
sidencial: me refiero al incremento de los costes directos de construccion por la subida del
precio de las materias primas, energia, trasporte y la falta de mano de obra en el sector de la
edificacion.

Vayamos por partes. Por un lado, la subida del precio de los materiales se ha producido por dos
acontecimientos: la reactivacion economica global tras la pandemia de COVID-19 y la guerra
de Ucrania. Ambos eventos han generado un incremento del coste de la energia, el traspor-
te y una rotura de stock en las cadenas de suministros que, en su conjunto, han repercutido
en el coste de los materiales de construccion a niveles nunca vistos con anterioridad. Como
ejemplo destaco el aumento de precio experimentado por el vidrio, que ha sufrido incremen-
tos cercanos al 50%. En lineas generales, la estimacion de incremento de costes de construc-
cion, motivada por los materiales, ha sido de un 23,5% desde el inicio de 2021 hasta finales del
ejercicio, segun reza el ultimo informe realizado por la constructora ACR. Adicionalmente,
motivado principalmente por la guerra de Ucrania, desde el inicio del afio 2022 hasta la fecha
se ha visto un crecimiento de coste adicional del 15%.

Ademas del incremento en coste, el desabastecimiento de materiales en el transcurso de las
obras ha provocado que, en mas de la mitad de los casos, se haya producido un retraso en la
ejecucion de varias unidades o partidas de obra afectando al plazo final de entrega. L.o an-
terior ha motivado que un 21,8% de las empresas haya optado por la paralizacion de la obra o
que un 12,3% se haya retrasado en los plazos de finalizacion (Informe ACR. Evolucion de los
costes de construccion).
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El efecto de estos incrementos en costes directos de construcciéon ha provocado que los pro-
yectos de BtR, en general, hayan tenido que asumir un sobrecoste no contemplado que va,
directamente, en detrimento de la rentabilidad del proyecto. En la mayoria de los casos ese
coste adicional no es viable repercutirlo en renta, dado que el mercado no lo absorberia. En
otros casos, la variacion de coste al alza ha sido tan exagerada que ha llevado a penalizar las
calidades del proyecto para hacerlo viable, todo ello perjudicando la rentabilidad a futuro.

Ademas, este incremento de costes ha debido ser asumido por el promotor via fondos pro-
pios, dado que los bancos financiadores de estos proyectos no estan asumiendo, ni aumen-
tando, los importes de financiacion por cuestiones de sobrecoste de obra. Ya se estan vien-
do algunas senales de normalizacion, aunque habra que esperar algunos meses para ver si se
concretan en la estabilizaciéon de los costes de construccion, y este haya sido un fenémeno
coyuntural.

Con todo esto, la incertidumbre general del promotor, con este tipo de proyecto, es conside-
rable, y no se estan llevando a cabo nuevos desarrollos dado que, con la situacion actual de
costes, es realmente complicado comprometer un plazo y un precio para la promocion de un
activo inmobiliario. Algunos promotores, con proyectos ya comprometidos con inversores,
estan intentando buscar solucion a esta situacion a través del inicio de procesos colaborati-
vos con constructoras de edificacion donde vinculan a ésta desde el minuto cero del proyec-
to, colaborando en el desarrollo del mismo e interviniendo en las calidades de la promocion
para poder concretar un precio de obra —que actualmente representa alrededor de un 60% de
los costes totales del proyecto—, para poder reducir la notable incertidumbre actual. La inicia-
tiva es buena; el tiempo dira si es una solucion adecuada.

Las operaciones de BtR asequible tienen una fiscalidad con pocos incentivos desde el pun-
to de vista impositivo en comparacion con otros paises europeos. Esto lleva a que la estruc-
turacion fiscal de estas operaciones, en Espana, sea un asunto primordial dado que tiene un
relevante impacto en la rentabilidad de estos proyectos que cada vez se ve mas penalizada.

Uno de los aspectos mas controvertidos es el tratamiento del IVA, dado que la actividad de
arrendamiento de vivienda, desde el punto de vista de la fiscalidad indirecta, es una opera-
cion exenta de IVA, por lo que, para el promotor del activo o la empresa/fondo patrimonialis-
ta que adquiere el inmueble, el IVA soportado no es deducible y supone un importante gasto
adicional que asumir y financiar. Por este motivo, las operaciones BtR se deben estructurar
de tal manera que el impacto del IVA soportado por el propietario final del activo sea el mini-
mo posible.

La gran mayoria de las operaciones realizadas en asociacion se canalizan a través de pro-
yectos llave en mano donde el promotor asume su papel de desarrollador del activo y el fon-
do/empresa patrimonialista adquiere el papel de comprador final del activo. En estos ca-
sos, normalmente el futuro propietario del activo se acoge al régimen fiscal especial de las
denominadas entidades dedicadas al arrendamiento de vivienda (comunmente conocidas
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como EDAV). Este régimen les permite contar con una fiscalidad aparentemente beneficiosa
en términos de IVA, dado que el activo se adquiere al tipo superreducido del 4% en vez del 10%
(tipo aplicable a la compraventa de obra nueva asumido por el resto de las sociedades mer-
cantiles, incluidas las SOCIMI), pero que sigue suponiendo un notable peso financiero dentro
de la operacion por su no deducibilidad.

Sobre este asunto seria destacable abrir una puerta a la posibilidad de renunciar a la exencion
del IVA aplicable a los arrendamientos de viviendas a aquellas empresas cuya actividad prin-
cipal sea el desarrollo y la explotacion de activos BtR, a la vez que se podria establecer un tipo
cero de manera que el IVA soportado seria deducible sin perjudicar al arrendatario, que no ve-
ria subir la renta por aplicacion del Impuesto. En este sentido, por un lado, el arrendatario sal-
dra beneficiado porque se podria lograr la deduccién del IVA en los gastos de adquisicion del
activo y de explotacion y, por tanto, se veria reducido el importe de los gastos repercutidos al
inquilino considerablemente, y, por otro lado, el tenedor del activo descargaria, de manera no-
table, las operaciones a nivel financiero y mejoraria, de esta manera, su rentabilidad.

Otroimpuesto que tiene relevancia en operaciones BtR, esta vez en la fase de explotacion, es el
Impuesto sobre Sociedades. Los tenedores acogidos al regimen EDAV hasta el inicio de 2022
contaban con un Impuesto sobre Sociedades bonificado al 85% (Ley 27/2014, del Impuesto so-
bre Sociedades, articulos 48 y 49); es decir, el tipo aplicable efectivo era del 3,75%. Esta boni-
ficacion incentivaba, considerablemente, el desarrollo de vivienda dado que mitigaba el im-
pacto de la distribucién de dividendos con cargo a las rentas derivadas de los alquileres. Pero,
desde principios de este ano, la nueva Ley de Presupuestos Generales del Estado ha supuesto
un cambio sustancial en el régimen fiscal especial de las EDAV, reduciendo dicha bonificacion
del 85% al 50%, lo que lleva el tipo efectivo al 15% sobre las rentas de arrendamiento de vivien-
das. Es decir, nuevamente un cambio legislativo impredecible ha exigido cambios de estra-
tegia en las sociedades dedicadas a la actividad de arrendamiento de viviendas para mitigar
su impacto en una rentabilidad ya mermada por todos los sucesos comentados previamente.

La legislacion vigente en materia de alquiler de vivienda se ha utilizado por nuestros gober-
nantes, en esta legislatura, como arma arrojadiza hacia el sector inmobiliario, en general, y
los grandes propietarios de viviendas, en particular. Con las pretensiones de llevar a cabo po-
liticas tedricamente sociales, lo Unico que han generado ha sido incertidumbre en los multi-
ples inversores con posiciones en diferentes empresas/activos vinculados con la vivienda de
alquiler y en los potenciales inversores que habian puesto el foco en Espafia para destinar re-
cursos financieros con el fin de desarrollar esta tipologia de activos y favorecer el incremen-
to del parque de viviendas.

En este sentido, cabe destacar la nueva Ley Estatal de Vivienda (febrero de 2022), denomina-
da «Ley por el Derecho a la Vivienda», una ley poco definida e inconcreta, con notable sesgo
politico, que, entre otras medidas, plantea la limitacion del alquiler a los grandes propietarios
de viviendas en zonas consideradas por la Administracion como tensionadas. Los efectos
de este experimento, como lo denominan desde la Asociacion de Promotores Inmobiliarios de
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Madrid (ASPRIMA), han sido los contrarios a los deseados. En un cortisimo periodo de tiempo,
los mercados han visto la reduccién de la oferta de vivienda de alquiler por parte de propie-
tarios particulares, principalmente, y un incremento de los precios de alquiler.

Adicionalmente, el Plan Nacional de respuesta a las consecuencias econdémicas y sociales
de la guerra en Ucrania, aprobado en el mes de marzo de 2022, establece la desvinculacién
del IPC de los precios del alquiler, cuya revalorizacion quedara subordinada al IGC (Indice de
Garantia de Competitividad) que fija el maximo incremento de renta aplicable al inquilino
—para los grandes propietarios de vivienda y personas fisicas— en el 2% anual. La medida se
ha tomado con caracter urgente y, aparentemente, es temporal (inicialmente su aplicacion
era para los meses de abril, mayo y junio, pero ya se ha extendido hasta septiembre) y su obje-
tivo era frenar las subidas de IPC abusivas (actualmente el IPC se encuentra en el 5,4%).

Esta medida, que llega tarde para numerosos agentes de mercado, que ademas consideran
inconstitucional, genera, por un lado, una inseguridad juridica evidente y, por otro, siem-
bra las dudas dentro del sector sobre su caracter transitorio, con lo que se corre el peligro de
que se convierta en una manera adicional de intervencion de los precios de los alquileres
a través de la congelacion del mecanismo de actualizacion de rentas previsto en la Ley de
Arrendamientos Urbanos.

Con todo esto se esta viendo afectada, gravemente, la pretension de crear una mayor oferta
de vivienda dedicada al alquiler asequible por la incertidumbre generada al capital inversor,
que ve estas medidas como un cambio de las reglas del juego en mitad del partido. Ademas,
la Administracion publica esta consiguiendo algo insolito, como que un activo de alquiler re-
sidencial, que supuestamente tiene correlacion con la inflacion y es considerado como activo
refugio, se transforme, por medio de cambios normativos, en un activo que ve penalizado su
flujo de caja en escenarios inflacionistas como el actual. Esta es la incertidumbre legislativa
en materia de vivienda en alquiler, que hace un ruido tremendo en el mercado y, sin duda, no
favorece, de ninguna manera, la inversion para el desarrollo del parque de vivienda asequible.

Construir para alquilar vivienda asequible es un tipo de producto inmobiliario con rentabi-
lidades ajustadas, que requiere de un elevado nivel de apalancamiento financiero para po-
der consequir las rentabilidades esperadas por los inversores de BtR. Asi, el acceso a la finan-
ciacion en este segmento es determinante para el desarrollo y la consolidacion del mismo, y
el coste de la financiacion es uno de sus mayores riesgos: una subida de los tipos de interés
puede afectar al sector condicionando la obtencién de las rentabilidades exigidas. Con todo lo
expuesto anteriormente, no es de extranar que la fluidez de crédito, por parte de las entidades
financieras, hacia este tipo de inversiones se haya visto mermada.

Los marcos de financiacion disefiados para apoyar el desarrollo de vivienda asequible por los
principales bancos comerciales espafoles, que hace un par de afnos tenian unos planes ambi-
closos en cuanto a recursos destinados a esta clase de activos, han virado considerablemen-
te. Por un lado, se ha visto reducido el importe destinado a la financiacion de proyectos BtR
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por las incertidumbres existentes en el sector a nivel regulatorio principalmente. Ademas, el
coste de la financiacion en mercados donde dicha incertidumbre regulatoria era mayor, como
es el caso de Barcelona, los margenes aplicables se han visto penalizados en 50-100 puntos
basicos. Todo ello, sumado a la gran concentracion bancaria que actualmente tenemos en
nuestro pais, ha llevado a que la financiacion de muchos proyectos se haya visto anulada por
completo.

Por otro lado, en cuanto a la financiacion publica cualificada, la mencionada Ley Estatal de
Vivienda contempla ciertas ayudas para el desarrollo de vivienda en alquiler, pero las comu-
nidades autonomas, responsables de adoptar las medidas pertinentes, no se han pronunciado
todavia en cuanto al acogimiento de estas ayudas. Se espera que, en los proximos meses, va-
rias comunidades comuniquen su plan de ayudas para el desarrollo de la vivienda, que espe-
remos suponga un incentivo para los inversores BtR.

En el actual escenario se hace necesario la colaboracion publico-privada para el desarro-
llo y la explotacion de vivienda de alquiler asequible. Ahora bien, para que esta colabora-
cion consiga facilitar la promocion de vivienda en alquiler asequible con la que incrementar
la oferta y facilitar el acceso a la vivienda de los demandantes menos solventes, las distintas
Administraciones publicas deben promover una politica de vivienda en alquiler que no solo
persiga cumplir con sus objetivos de caracter social, sino también generar seguridad, renta-
bilidad y plazos de retorno atractivos para el inversor, que permitan su financiacion, y que re-
sultan imprescindibles y necesarios para que el modelo sea viable y eficiente para la creacién
de vivienda en alquiler asequible.

Con todo esto, seria deseable que las Administraciones publicas, y los actores necesarios y re-
levantes en el proceso de produccion de vivienda asequible, propicien medidas que fomenten
la produccion de suelo cualificado para el desarrollo de promociones de alquiler; se proceda
a la revision de la normativa fiscal vinculada a las empresas dedicadas al arrendamiento de
vivienda para favorecer y bonificar la inversion en este sentido, como ocurre en otros paises
europeos con parques de vivienda de alquiler mas desarrollados; y se dote de seguridad ju-
ridica a este segmento estableciendo unas reglas del juego claras, coherentes y equilibradas
entre inquilinos y arrendatarios, que fomenten la llegada de capital y la inversion en este pro-
ducto inmobiliario tan necesario en Espana.
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RESUMEN

La funcion social de la propiedad, como argumento, ha sido utilizado en la Ultima década de manera
abusiva para disefiar e implementar medidas de politica de vivienda, que suponen trasladar a los pro-
pietarios de inmuebles las cargas que corresponden, constitucionalmente, a las Administraciones
publicas y que desfiguran el derecho de propiedad hasta hacerlo irreconocible, y han fomentado la
ocupacion ilegal de viviendas hasta convertirlo en un grave problema, tanto para la actividad inmo-
biliaria como para la convivencia y seguridad ciudadana.

La legislacion del Parlamento de Catalufia se ha adentrado, desde 2015, sin limite en esta senda,
con medidas y conceptos que la legislacion estatal, desde 2018, ha ido incorporando en sus dispo-
siciones y que se han recogido, en gran medida, en el Proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda.

Los efectos de esta legislacion han llevado a una reduccion de la actividad de edificacion de nue-
va vivienda en venta o alquiler por parte del sector privado, la reduccion de la oferta en arrenda-
miento, y un elevado incremento de precios en el mercado de compraventa de vivienda existente.
Paralelamente, la tolerancia y la aprobacion de normas que promueven la legalizacion de los ocu-
pantes ilegales de viviendas han llevado a Catalufia al liderazgo en las estadisticas de denuncia por
ocupacion ilegal de inmuebles.
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Introduccion

Desde el estallido de la crisis financiera e inmobiliaria de 2008, se han sucedido la aproba-
cion de toda una serie de normas que han impactado de forma desproporcionada sobre el de-
recho de propiedad. La legislacion estatal, a partir del Real Decreto 27/2012 convertido en la
Ley 1/2013 (normas que germinaron de forma paralela con el frustrado proceso de iniciativa
legislativa popular que intentaba regular una dacion en pago generalizada y retroactiva), mo-
tivaron la irrupcion de todo tipo de normas autondmicas que, mas alla de la elogiada funcion
de querer proteger a las familias en riesgo de exclusion residencial, cargaron la responsabili-
dad efectiva de su auxilio a entidades financieras, filiales inmobiliarios, fondos de inversion e
incluso a la SAREB. A partir de este momento, y con la constante ampliacion de obligaciones
sobre cada vez mas actores privados del sector inmobiliario, se ha venido perjudicando y cas-
tigando claramente la propiedad privada.

Al amparo del argumento de la funcion social de la propiedad se han aprobado y consenti-
do medidas que suponen una auténtica confiscacion de la garantia individual del derecho de
propiedad, alentando una confusion entre la funcién publica y la privada. En un contexto de
crisis econdmica y social, de restriccion presupuestaria, se obliga a la propiedad privada, en
gran medida, a sufragar las politicas asistenciales de vivienda.

La funcion social de la propiedad como argumento ha sido utilizado en la ultima década de
manera abusiva, para disefar e implementar medidas gratuitas para la Administracion y
que desfiguran el derecho de propiedad hasta hacerlo irreconocible.

Ha sido la legislacion catalana la que se ha adentrado sin limite en esta senda, con medidas
y conceptos que la legislacion estatal, desde 2018, ha ido incorporando en sus disposiciones y
en el proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda actualmente en tramite en el Congreso de
los Diputados.

1. La legislacion de Cataluia y el derecho de propiedad

1.1. El alquiler social obligatorio

La Ley 24/2015 del Parlamento de Cataluia, aprobada por unanimidad de todos los grupos
politicos, declara el incumplimiento de la funcion social de la propiedad si no se ofrece, por
parte de «grandes propietarios» a determinadas personas en situaciéon de vulnerabilidad,
una propuesta de alquiler social antes de interponer una demanda judicial, ya sea por im-
pago de hipoteca o alquiler. El absurdo es de tal dimension que, si la demanda judicial a in-
terponer es por un procedimiento ejecutivo por deudas hipotecarias, obliga a ofrecer un al-
quiler social a quien no es ni tan solo propietario de la vivienda. En este supuesto, y en otras
causas relacionadas con la posible causa de pérdida de la vivienda habitual —desahucio por
impago del alquiler—, la ley 24/2015 fuerza este alquiler por un periodo de hasta 14 afios y ren-
tamensual determinada en el 10%-18% de los ingresos del arrendatario vulnerable. Renta y ni-
vel de ingresos no revisables en toda la duracion del arrendamiento. La explotacion de una
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muestra de 507 contratos de alquiler social obligatorio, en 2021, en el entorno Metropolitano
de Barcelona se recoge en la Tabla 1.

TABLA 1
Muestra de contratos de alquiler social en viviendas de alquiler social obligatorio,
segun su precio en €/mes

Menos de 50 € por mes 161 32%
Entre 50 € y 100 € por mes 124 24%
Entre 100 € y 150 € por mes 99 20%
Entre 150 € y 200 € por mes 74 15%
Mas de 200 € por mes 49 10%
Unidades alquiladas ley 4/2016 507 100%

Fuente: Elaboracion propia a partir de una muestra de 507 contratos de alquiler social obligatorio.

El alquiler medio es de 72 €/mes, los gastos operativos del arrendamiento ascienden a
172 €/mes y la renta media pactada en el contrato inicial era de 707 €/mes.

Cabe, para concluir, que la regulacién social del alquiler social obligatorio, eufemismo de
un alquiler forzoso, comporta una situacion claramente confiscatoria. Se puede, por tanto,
afirmar que esta utilizacion del argumento de la funcion social de la propiedad es no solo
contraria a la Constitucién espafnola, sino que debe entenderse, de conformidad con la juris-
prudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que la regulacién del alquiler social
obligatorio impone una carga desproporcionada y excesiva al propietario, y por ello se vul-
nera el derecho a la propiedad regulado en el articulo 1 del protocolo 1 del CEDH. Se exige a los
propietarios que asuman los costes sociales y financieros de facilitar, sin un minimo benefi-
cio, un alojamiento, y, por tanto, la norma se excede, claramente, en el margen de la regula-
cion del uso de los bienes que el CEDH concede a los poderes publicos.

Debe sefialarse, también, que el recurso al argumento de la funcion social de la propiedad se
ha utilizado para amparar situaciones que estan fuera del marco legal y que se consideran de-
lictivas, como es el hecho de la ocupacion de una vivienda sin titulo legitimo, que analizare-
mos mas adelante.

También la legislacion catalana contempla que, en las viviendas desocupadas, la ocupaciéon
de estas viviendas sin titulo habilitante ni la transmision de su titularidad no altera la situa-
cion de incumplimiento de la funcion social de la propiedad.

Puede, pues, afirmarse que la constante ampliacion de los supuestos que constituyen la fun-
cion social de la propiedad altera la concertacion que logra un equilibrio entre el derecho
subjetivo de propiedad y la funcién social de la misma. Concertaciéon basada en definiciones
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relacionadas con la funcion social de la propiedad, delimitando su incumplimiento a situa-
ciones vinculadas a la deshabitacién, sobreocupaciéon o por incumplir el deber de conserva-
cion y rehabilitacion.

Directamente vinculado al discurso sobre la funcién social de la propiedad, aparece la defi-
nicién de gran tenedor, al que se hace participe forzoso de las politicas sociales que corres-
ponden a las Administraciones publicas. Esta figura tiene diferentes definiciones segun el
organismo que haya definido, hasta la fecha, tal concepto, pero en Catalunia ha sido reiterada-
mente ampliada desde su inclusion en la Ley 24/2015, afectando, cada vez, a un colectivo mas
numeroso de arrendadores, mezclando personas fisicas y juridicas, con las entidades finan-
cleras, sus filiales inmobiliarias, la SAREB y los fondos de inversion.

El Real Decreto-ley 11/2020 incorpora, a la legislacion estatal, la figura del gran tenedor y
la define como persona fisica o juridica que disponga de mas de 10 viviendas o supere los
1.500 m? de superficie. Esta definicion se ha incorporado al proyecto de Ley por el Derecho a
la Vivienda.

A este respecto, y atendiendo a la estructura de la propiedad de las viviendas en alquiler en
Espana, con predominio de personas fisicas con 1 o 2 viviendas en arrendamiento (véase
Tabla 2 con la estructura de la propiedad de los contratos vigentes en el Area Metropolitana
de Barcelona), cabe afirmar que no tiene sentido el tratamiento diferencial de los arrendado-
res segun el namero de viviendas que arrienden. El minifundismo de la propiedad de las vi-
viendas cedidas en alquiler en Espana conlleva la inexistencia de situaciones oligopolicas
que permitan, a ciertos operadores, la fijacién de precios en un mercado determinado.

TABLA 2
Estructura de la propiedad de vivienda en el Area Metropolitana de Barcelona
Ndmero de contratos de arrendamiento de vivienda habitual vigentes en 2018

Numero de contratos % de contratos % de tenedores

153103 47.1% 153103 83,8%
2 30062 9.2% 15031 8.2%
De3all 56385 173% 12031 6.6%
Della50 42.845 13.2% 2.280 12%
De 51 a500 21933 6.7% 195 01%
De 501 a1.000 5.061 16% 7 0%
Mas de 1.000 15921 4,.9% 9 0%
Total 325.310 100% 182.656 100%
Tenedores >10 contratos 85.760 26,4% 2.491 1,4%

Fuente; Registro de fianzas del INCASOL. Contratos vigentes de uso habitual de vivienda en 2018.

2 REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022

o



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
La legislacion de Cataluia sobre vivienda y suelo, y el proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda .. 176

En Espana, al igual que en los paises de la Union Europea, la redistribucion de la renta se hace
mediante la politica fiscal, con independencia de cudl sea el patrimonio, a qué actividad lo de-
dique y los resultados que se obtengan de su explotacion.

1.2. La Ley 11/2020, del Parlamento de Cataluiia, sobre contencion de rentas
en los contratos de arrendamiento

La funcion social de la propiedad sirvio, también, de argumento para el control de precio
de los alquileres en Catalufia. No procede, en estas paginas, un analisis detallado de su im-
plementacion y de sus efectos, pero es necesario sefialar que, por su caracter restrictivo, no
tiene comparacion con las legislaciones sobre arrendamientos urbanos de los 28 paises de
la Union Europea. Declarada por motivos competenciales anticonstitucional y nula por el
Tribunal Constitucional, los partidos promotores han conseguido que el Proyecto de Ley por
el Derecho a la Vivienda recoja objetivos y medidas de la Ley Catalana.

1.3. Reservas de suelo para vivienda de proteccion publica en suelo urbano consolidado

En 2018 el Ayuntamiento de Barcelona aprobé una Modificacion del Plan General Metropoli-
tano, estableciendo una reserva minima del 30% del aprovechamiento urbanistico del suelo ur-
bano consolidado pendiente de edificacién para vivienda de protecciéon publica, o en toda re-
habilitacién de edificios existente con mas de 600 m? construidos. E1 Decreto-ley 17/2019, de la
Generalitat, dio cobertura legal a la norma municipal, generalizando la norma para toda Cataluna,
en el momento de revision del Plan de Ordenacion Urbanistica Metropolitana (POUM). Sin in-
demnizacién alguna a los propietarios de suelo urbano consolidado, que ya habian cumplido en
el proceso de equidistribucion con todas las obligaciones de cesiones de aprovechamiento, equi-
pamientos y zonas verdes. Aparte de las dificultades fisicas de la ejecucion de estas reservas, la
norma comporta una reduccion importante del valor de los solares o edificios por rehabilitar y
ha provocado la reduccion de la actividad edificatoria de vivienda a minimos histéricos.

El Proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda recoge (articulo 15) esta reserva —solares y
gran rehabilitacion— y establece, ademas, que el 50% de la misma debe dedicarse a vivienda
protegida en régimen de alquiler, también sin referencia a indemnizacién alguna.

2. La ocupacion de viviendas

En el caso de la ocupacion de viviendas, la legislacion en Espana ha ido siempre por detras de
la realidad social, y no ofrece una solucién adecuada a este tipo de actuaciones. Tanto mas en
el contexto de la grave problematica de dificultad de acceso y mantenimiento de la vivienda
generada por la crisis inmobiliaria y econémica desde 2008, coincidente con una reduccion,
a la minima expresion, de la politica de vivienda y de la politica social ligada a la misma y el
incremento de la agitacion politica partidista y demagogica en torno a las necesidades de alo-
jamiento de la poblacion.
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2.1. El marco juridico

En el ambito del derecho civil, la ocupacion de un inmueble consiste en la entrada y perma-
nencia en un inmueble ajeno sin el consentimiento de quien tiene la posesion legal.

En cambio, el Codigo Penal castiga las ocupaciones de vivienda que constituyen morada, me-
diante el delito de violacion de domicilio.

Las ocupaciones de inmuebles que no constituyen morada son constitutivos de un delito de
usurpacion de inmuebles que se desdobla en dos supuestos: usurpacion violenta y usurpacion
pacifica.

El articulo 33 de la Constitucién espanola determina que nadie podra ser privado de sus bie-
nes y derechos sino por causa de utilidad publica o interés social, mediante la correspondien-
te indemnizacion y de conformidad con lo establecido por las leyes.

Por otra parte, el articulo 47 de la Constitucion indica que todos los espanoles tienen derecho
a disfrutar de una vivienda digna y adecuada. Los poderes publicos promoveran las condicio-
nes necesarias y estableceran las normas pertinentes para hacer efectivo dicho derecho, re-
gulando la utilizacion del suelo de acuerdo con el interés legal para impedir la especulacion.

Han de ser las Administraciones publicas, no los particulares, los que procuren una politica
urbanistica equitativa que evite la especulacion. No hay en la Constitucion ninguna norma
legal que dé amparo a la ocupacion, entendida como la usurpacion de la posesion de un bien
inmueble a su legitimo propietario.

El Decreto-ley 17/2019, de la Generalitat de Catalufia, extendio a las viviendas ocupadas ile-
galmente propiedad de grandes tenedores —mas de 10 viviendas— la obligacion de ofrecer
un alquiler social a sus ocupantes si se encontraban en situacion de vulnerabilidad con an-
terioridad a la presentacion de demanda judicial de desahucio, bajo la amenaza de multas
coercitivas de hasta 90.000 €. El Decreto-ley 17/2019 fue declarado anticonstitucional y nulo
por sentencia de 28/01/2021 por motivos formales, al considerar que no se pueden modificar
elementos esenciales del derecho de propiedad mediante un decreto-ley autondémico.

El 3 de marzo de 2022 entr¢ en vigor la Ley 1/2022, del Parlamento de Cataluiia, que recoge
en forma de Ley el contenido del Decreto-ley 17/2019, incluyendo la obligacién de los gran-
des tenedores de ofrecer un alquiler social obligatorio a los ocupantes ilegales de vivienda,
en los términos de la Ley 24/2015 ya comentada. A principios de junio de 2022, el Gobierno de
Espafia planted, en la Comisién Bilateral de Resolucion de conflictos Estado-Generalitat, la
anticonstitucionalidad de 8 de los 15 articulos de que consta la Ley, y el grupo parlamentario
del PP presentd recurso de inconstitucionalidad.

Por ultimo, cabe citar que los decretos de moratoria de desahucios, dictados en el estado
de alarma por la covid-19, extendieron su proteccion a las viviendas ocupadas ilegalmente.
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Moratoria vigente hasta 30 de septiembre de 2022, a pesar de la superacion de la pandemia, y

que, probablemente, sera prorrogada.

2.2. Cuantificacion de la ocupacion de viviendas

La informacién estadistica es escasa y parcial. El Ministerio del Interior publica, desde 2015,
una estadistica de hechos conocidos de ocupaciéon de inmuebles (denuncias), que permite
afirmar que, en el periodo 2015-2021, la ocupacion conocida de inmuebles se ha incrementa-
do un 66,5%, pasando de 10.366 a 17.237. Sin embargo, las cifras agregadas no reflejan una dis-

tribucion geografica desigual.

TABLA 3

Hechos conocidos por ocupacion ilegal

Anual Anual por cada 100.000 habitantes

2015 2020 2021 2015 2017 2020 2021
Andalucia 2060 2381 2557 25 24 28 30
Aragon 180 207 257 14 11 16 19
Asturias (Principado de) 19 59 79 2 2 6 8
Balears (llles) 221 325 509 20 22 28 43
Canarias 469 633 495 22 28 29 23
Cantabria 36 52 101 6 8 9 17
Castilla-La Mancha 348 565 753 17 2l 28 37
Castillay Ledn 196 206 321 8 6 9 13
Catalufia 3950 6.647 7.345 53 55 85 95
Comunidad Valenciana 782 1333 1779 16 16 26 35
Extremadura 50 110 148 5 10 10 14
Galicia 73 169 195 3 4 6 7
Madrid (Comunidad de) 1630 1336 1660 25 23 20 25
Murcia (Region de) 210 391 628 14 12 26 41
Navarra (Comunidad Foral de) 30 g7 119 5 7 15 18
Pafs Vasco 103 229 250 5 7 10 11
Rioja (La) 4 14 41 1 1 4 13
Total 10366 14.754 17.237 22 23 31 37

Fuente: Ministerio del Interior.
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Se debe destacar que Cataluna lidera el ranking con 7.345 inmuebles ocupados en 2021, el
45% del total, multiplicando por 4,8 la cifra de Madrid, y es la comunidad auténoma donde
mas crece la ocupacion en los ultimos anos. También Cataluna, con 95 inmuebles ocupa-
dos/100.000 habitantes, ostenta el liderazgo, muy por encima de los 37 de media estatal o de
los 25 de Madrid en 2021.

Diversas fuentes estiman en 100.000 la cifra de viviendas ocupadas en Espaina. La ocupacion
afecta tanto a los denominados grandes tenedores como al parque publico de comunidades
autonomas y ayuntamientos, nuevas promociones de vivienda de promotores privados y de
entidades sin animo de lucro. En Catalufia se estima que, de un parque propiedad de SAREB
de 12.000 viviendas, tan solo un 10% no estan ocupadas.

Entre los factores explicativos del liderazgo de Cataluna en la ocupacion de inmuebles hay
que citar la tolerancia, cuando no apoyo explicito, por parte de algunos gobiernos municipa-
les, especialmente el de Barcelona, asi como de fuerzas politicas en busca de ampliar su base
de votantes.

Asi, el Ayuntamiento de Barcelona, en 2016, procedi¢ a revisar el Reglamento para la adjudi-
cacion de viviendas, considerando la ocupacion ilegal como situacion de emergencia social y
dando prioridad para la adjudicacion a las familias desahuciadas que ocupaban ilegalmente
una vivienda. También la legislacion del Parlamento de Catalufha: Decreto-ley 17/2019 y Ley
1/2022, que obliga a los grandes tenedores a ofrecer un alquiler social en los términos ya des-
critos de la Ley 24/2015 a los ocupantes ilegales de vivienda, justificando la medida en que no
hay disponibilidad en el reducido parque publico en alquiler.

También en el caso de la ocupacion ilegal el recurso al argumento de la funcion social de la
propiedad ha contribuido a su fomento, al ser utilizado desde algunos partidos politicos, por
algunas Administraciones y por los legisladores de Cataluna creando un entorno favorable a
los «derechos de los ocupantes sin titulo habilitante».

2.3. Larespuesta legal a la ocupacion de inmuebles

La ocupacion ilegal ha estado regulada tanto desde el punto de vista penal como del civil. La
diferencia radica en que el procedimiento penal «castiga» las ocupaciones de vivienda que
constituye residencia habitual y también las que no tienen esta consideracion. Dentro del
ambito civil, lo que se pretende es la recuperacion de la posesion legal del inmueble.

Dentro del ambito civil, la Ley 5/2018, de 11 de junio, establecio un procedimiento que puede
ser utilizado por las personas fisicas y tan solo para aquellos inmuebles que tengan la consi-
deracion de vivienda. La Ley de 2018 consiguio¢ abreviar legalmente los tramites procesales,
pero ha perdido efectividad, ya que si los ocupantes aportan un contrato —aunque sea falso—,
debe celebrarse vista, alargando el tiempo del procedimiento. Tan solo si la sentencia es esti-
matoria para la propiedad, se ordenara el lanzamiento de los ocupantes.
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Todos los otros procedimientos civiles —desahucio por precario, el procedimiento de tutela
sumaria de la posesion y el procedimiento de proteccion de los titulares con derechos reales
inscritos en el Registro de la Propiedad— son procedimientos con una duracion de entre 8 y
18 meses como minimo, motivo por el cual no dan la respuesta rapida a quien reclama, legiti-
mamente, la tutela judicial para recuperar su propiedad.

Los procedimientos penales vienen regulados, en mayor o menor grado, segun se trate de
ocupaciones de viviendas que constituyan primera o segunda residencia u ocupaciones
de otros inmuebles. En el caso de vivienda habitual, o una segunda residencia, se pueden so-
licitar medidas cautelares solicitando al juzgado de guardia que ordene el lanzamiento de los
ocupantes en un plazo de 72 horas. La problematica se agrava cuando se trata de otro inmue-
ble, por ejemplo, locales comerciales o naves industriales. En estos supuestos el procedimien-
to se puede dilatar mas de 2 anos.

En todos los casos, la larga tramitacion judicial viene agudizada por las dificultades para eje-
cutar los lanzamientos cuando estos requieren el auxilio policial, debido a la presion de «<mo-
vimientos antidesahucios».

En septiembre 2020, la Fiscalia General del Estado dictd una Instruccion sobre los criterios
de actuacion para la solicitud de medidas cautelares en los delitos de allanamiento de mora-
da y usurpacion de bienes inmuebles, que se trasladaron a las Unidades de la Policia Judicial.
La citada instruccion determina la necesidad del titular del inmueble de presentar denuncia
aportando la documentacion que acredite la titularidad del bien para solicitar medidas caute-
lares que agilicen el lanzamiento.

2.4. Larespuesta legal en otros paises

En los principales paises europeos los procedimientos judiciales para obtener la posesion
legal de un inmueble por sus propietarios son mas agiles.

+ Francia. Ha modificado la legislacién reforzando los derechos de los propietarios que se
bloqueaban y quedaban sometidos a la via judicial si los ocupantes ilegales presentaban
algun documento que justificase la posesion, aun si era claramente falso. Si no disponen
de titulo alguno, la policia puede proceder al desalojo sin necesidad de orden judicial, du-
rante las primeras 48 horas desde que el propietario tiene conocimiento de la ocupacion.

+ Holanda. Es suficiente la denuncia ante la policia y presentar el titulo de propiedad para la
presentacion inmediata de una autorizacion judicial de desalojo.

+ Alemania. Se contempla el desalojo de los ocupantes ilegales denunciados, en 24 horas
tras conocer y denunciar la ocupacion por el propietario.

® REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
La legislacion de Cataluia sobre vivienda y suelo, y el proyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda .. 181

+ Italia. El propietario tendra que denunciar a la policia que lo derivara al Juzgado. Mediante
un procedimiento rapido, la policia podra proceder al desalojo. En los ultimos afios han
aumentado las penas de carcel para los ocupantes.

+ Inglaterra. Las leyes britanicas ofrecen dos alternativas; se puede denunciar directamente
la ocupacion ante la policia, que puede arrestar a los ocupantes ilegales. Alternativamente,
el propietario puede presentar el formulario de «Orden de posesion interina» ante las auto-
ridades, disponiendo de 28 dias desde la ocupacion para hacer el tramite. En unos dias re-
cibira la orden de desalojo que podran presentar a los ocupantes en 48 horas. Si estos no li-
bran la posesion al titular del inmueble, seran arrestados.

+ Dinamarca. Ha de presentarse denuncia ante la policia y demostrar ser el legitimo tene-
dor del inmueble.

+ Suecia. Sera suficiente la denuncia ante la policia de la ocupacion para el desalojo inmediato.

2.5. Medidas legales necesarias para afrontar la ocupacion ilegal de inmuebles
2.5.1. Nuevas ocupaciones

Existe un consenso generalizado en la necesidad de que los ocupantes puedan ser desalojados
alas48horasinmediatas ala ocupacion. Ello requeriria la reforma de la Ley de Enjuiciamiento
Civil. También existe consenso en lo siguiente:

- Equiparacion del delito de usurpacién al de allanamiento de morada, de forma que se pue-
da obtener la casi inmediata posesion del bien ocupado ilegalmente, tal como sucede en la
mayor parte de los paises europeos.

+ La denuncia a los cuerpos de sequridad, aportando el titulo que acredite la propiedad del
inmueble, ha de ser suficiente para que el Juzgado de Instruccién de guardia pueda dar la
orden de lanzamiento.

+ Sise trata de otro tipo de inmuebles y los ocupantes ilegales aportan documentacion que,
supuestamente, les habilita para ocupar la vivienda o local, se celebrara una vista rapida
—como sucede en algunos procedimientos penales— que estimaran, o no, las pretensiones
del demandante. Si ya se ha producido el desalojo y la sentencia estima las pretensiones
de los ocupantes, estos tendran derecho al reintegro de la posesion del inmueble.

2.5.2. Ocupaciones existentes

La ocupacion de vivienda sin titulo habilitante es hoy una realidad presente en los gran-
des nucleos urbanos —que por su magnitud economica y social no puede resolverse por via
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legislativa—. La unica via posible es el analisis individualizado de cada situacion con un tra-
tamiento diferenciado de los casos en que la vulnerabilidad econdmica sea real, de aquellos
que han encontrado en la ocupacion ilegal la solucion a su alojamiento y también de aquellos
casos de simple delincuencia.

En los casos de familias vulnerables, debe resolverse el problema habitacional desde el par-
que publico, y cuando esto no sea posible, con concertacion con los propietarios de las vi-
viendas ocupadas. Para que la concertacion sea posible es imprescindible la implementacion,
desde la politica social de vivienda, de subsidios que cubran la diferencia entre el «alquiler so-
cial» a pagar por las familias con bajos ingresos y el alquiler referenciado al mercado —alqui-
ler de vivienda de proteccion oficial— de la vivienda en cuestion.

No debe olvidarse, tampoco, que anos de ocupacion con un nulo mantenimiento compor-
ta costes importantes de reposicion de las condiciones minimas de habitabilidad, que las
Administraciones deberian asumir. La accion conjunta de la comunidad auténoma, de la ad-
ministracion municipal afectada y de la propiedad es imprescindible.

La ocupacion ilegal afecta al derecho de propiedad pero también a situaciones de conviven-
cia, y los ayuntamientos necesitan instrumentos para afrontarlos. Muchos gobiernos muni-
cipales han pasado de la tolerancia, o el apoyo a la ocupacion ilegal, a la constatacion de la
necesidad de afrontarlos, y estan dispuestos a implicarse en la gestion. Pero, para ello, deben
tener acceso a los recursos presupuestarios de la politica de vivienda. El establecimiento de
subsidios para las familias en riesgo de desahucio, en el Plan Estatal de Vivienda 2022-2025,
lo deberia permitir, si se dota suficientemente.

Tanto en las nuevas ocupaciones como en las ya existentes hay consenso en la necesidad de
una reforma del Codigo Penal en relacion con los ocupantes ilegales:

+ Elevando las penas de estos delitos.

+ Latramitacion procesal se tendio a llevar como Diligencias Previas.

« Posibilidad de adoptar medidas cautelares inmediatas.

« Dotar a las comunidades de propietarios de legitimacion para actuar en los supuestos de

ocupaciones ilegales cuando estas sean afectadas por la alteracion de las normas de con-
vivencia, actividades daninas o delictivas.

3. Conclusion

El argumento de la funcion social de la propiedad ha sido utilizado, en la ultima década, de
manera abusiva para disefnar, e implementar, medidas de politica de vivienda que suponen
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trasladar a los propietarios de inmuebles las cargas que corresponden, constitucionalmente,
a las Administraciones publicas, y que desfiguran el derecho de propiedad hasta hacerlo irre-
conocible. Asimismo, han fomentado la ocupacién ilegal de viviendas hasta convertirlo en un
grave problema, tanto para la actividad inmobiliaria como para la convivencia y la seguridad
ciudadana.

La legislacion del Parlamento de Cataluna se ha adentrado, desde 2015, sin limite en esta sen-
da, con medidas y conceptos que la legislacion estatal, desde 2018, ha ido incorporando en sus
disposiciones y que se han recogido, en gran medida, en el Proyecto de Ley por el Derecho a
la Vivienda.

Los efectos de esta legislacion han llevado a una reduccion de la actividad de edificaciéon de
nueva vivienda, en venta o alquiler, por parte del sector privado; a la reduccion de la oferta
en arrendamiento; y a un elevado incremento de precios en el mercado de compraventa de
vivienda existente. Paralelamente, la tolerancia y la aprobacion de normas que promueven la
legalizacion de los ocupantes ilegales de viviendas han llevado a Cataluna al liderazgo en las
estadisticas de denuncia por ocupacion ilegal de inmuebles.

® REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022



La expropiacion forzosa en el ordenamiento juridico espanol:
estudio de su funcién social y causa expropiandi.

La expropiacion forzosa por las comunidades auténomas de
viviendas desocupadas: el caso particular de la Comunidad
Autonoma de Cataluna*

JULIAN SALCEDO GOMEZ
Doctor en Economia

Presidente
Foro de Economistas Inmobiliarios

RESUMEN

«La expropiacion forzosa contempla el supuesto en que, decidida la colision entre el interés pu-
blico y el privado, en consideracion a la l6gica prevalencia del primero, resulta obligado arbitrar el
procedimiento legal adecuado para promover juridicamente la transmision imperativa del derecho
expropiado y para hacer, consecuentemente, efectiva en favor del particular la justa indemnizacion
correspondiente»’.

Si, en un primer momento, la expropiacion forzosa de bienes inmuebles se remitia a los terrenos o
fincas que fueran necesarios para ejecutar obras de utilidad publica que tuvieran por objeto propor-
cionar servicios a los ciudadanos, tales como carreteras, pantanos, obras hidraulicas o eléctricas,
saneamiento, etc., y eran expropiaciones plenas, en tiempos recientes, como consecuencia del cre-
cimiento de la poblacion en las ciudades y las dificultades de acceso a la vivienda, ya sea en propie-
dad o en régimen de arrendamiento, especialmente por los jovenes y los colectivos méas desfavoreci-
dos y vulnerables, las Administraciones Publicas autondémicas han acometido reformas legislativas
en el ambito de sus competencias exclusivas en materia de vivienda, para realizar expropiaciones
de estas, generalmente de caracter no pleno o temporal, consistentes en la cesion de uso o usufruc-
to, cuando se encuentren vacias, desocupadas o deshabitadas de forma continuada durante un de-
terminado tiempo, generalmente dos afios, sin causa justificada, para destinarlas al arrendamiento
0 cesion a personas que no disponen de una solucion habitacional por su vulnerabilidad.

Si bien es cierto que estas expropiaciones normalmente se llevan a cabo a los denominados gran-
des tenedores, aquellos propietarios de diez o mas viviendas, por lo general personas juridicas, no
es menos cierto que las legislaciones aprobadas también contemplan que puedan llevarse a cabo
a personas fisicas, lo que ha generado una cierta alarma en los pequefios propietarios particulares,
que disponen de una o dos viviendas a lo sumo, en las que tienen materializado el ahorro de toda su

* Este articulo se basa en el Trabajo de Fin de Grado (TFG), Grado en Derecho, Universidad Complutense de Madrid - Facul-
tad de Derecho. Departamento de Derecho Administrativo, Curso 2021/22, de Julidn Salcedo Gémez.

1 Ley de Expropiacion Forzosa de 1954. I. Justificacion de la reforma y nuevo ambito legal de la expropiacion.
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vida, y que utilizan para complementar sus exiguas pensiones, temiendo que también a ellos pue-
dan serles expropiadas.

La obsesion de las administraciones autondémicas por conseguir disponer de viviendas para aplicar
sus politicas de vivienda, les han llevado a utilizar no solo la expropiacion temporal de uso, sino tam-
bién a fijar el precio de los arrendamientos, obligatorios, por debajo de los precios de mercado, cuan-
do las viviendas se ubiquen en zonas denominadas de mercado residencial tensionado, con lo que
la penalizacion causada al propietario expropiado es doble: no puede disponer libremente de su vi-
vienda y, ademas, el rendimiento que obtiene por su arrendamiento es notoriamente inferior al que
obtendria a través del mercado. Como no podia ser de otra forma, las normas aprobadas contem-
plan la imposicion de sanciones coercitivas, multas, de elevada cuantia, para el supuesto en que no
tenga lugar la expropiacion y la vivienda continle desocupada.

El Tribunal Constitucional ha sentenciado ampliamente, declarando la inconstitucionalidad vy, en
consecuencia, nulidad de numerosos preceptos, pero también ha aceptado la constitucionalidad
de otros muchos, atendiendo a la funcién social contemplada en el art. 33.2 de la Constitucion
Espafiola de 1978, tratando de conciliar aquella con el derecho a la propiedad privada del articulo
33.1, siempre que exista causa expropiandi por utilidad publica o interés social, y medie la corres-
pondiente indemnizacion al titular de los derechos por la privacion de estos.

A'lo largo del presente articulo trataremos de abordar estas cuestiones.
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Abreviaturas

AA.PP. Administraciones Publicas

BOCG Boletin Oficial de la Comunidad de Galicia

BOE Boletin Oficial del Estado

BOEIB Boletin Oficial de las Islas Baleares

CA Comunidad Auténoma

CAM Comunidad Autonoma de Madrid

CC. AA. Comunidades Autonomas

CE Constitucion Espanola de 1978

CGPJ Consejo General del Poder Judicial

DA Disposicion Adicional

DF Disposicion Final

DOGC Diario Oficial de la Generalitat de Cataluna

DT Disposicion Transitoria

EA Estatutos de Autonomia

IBAVI Instituto Balear de la Vivienda

IBI Impuesto sobre Bienes Inmuebles

IRPF Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, Ley 35/2006
LAU Ley de Arrendamientos Urbanos, 29/1994

LEC Ley de Enjuiciamiento Civil, 1/2000

LEF Ley de Expropiacién Forzosa de 1954

LOFCA Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas
MITMA Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

RH Reglamento Hipotecario

SAREB Sociedad Anonima de Reestructuracion de Entidades Bancarias
STC Sentencia del Tribunal Constitucional

SSTC Sentencias del Tribunal Constitucional

TC Tribunal Constitucional

TRLSYyRU Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana
TS Tribunal Supremo

TSJIB Tribunal Superior de Justicia de las Islas Baleares

UE Union Europea
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Introduccion

El instituto de la expropiacion forzosa, en Espana, se remonta a 1879, anio en que se publi-
co6 la Ley de Expropiacion Forzosa por causa de utilidad publica, de 10 de enero, en virtud de
la autorizacion (art. 1.°) conferida por el art. 10 de la Constitucion. En la citada Ley, su art. 2.°
expone que no podra llevarse a efecto, respecto a la propiedad inmueble, sino con arreglo a las
prescripciones de dicha ley.

En la Ley de 1879 las Unicas referencias a bienes inmuebles se remiten a los terrenos (art. 5.°,
parrafo sequndo) o fincas (art. 20.°) que fueran necesarios para ejecutar obras de utilidad pu-
blica que tuvieran por objeto directo proporcionar al Estado, provincias o pueblos, cualesquie-
ra usos o mejoras que cedan en bien general, ya fueran ejecutadas por el Estado o por particu-
lares autorizados para ello.

La Seccion quinta (art. 45 y ss.) de la Ley se referia a la «reforma interior de las grandes po-
blaciones» (50.000 habitantes) que necesiten obras de reforma y mejora en el casco urbano,
para facilitar la vialidad, el ornato y el saneamiento, contemplando la enajenacion forzosa de
aquellas fincas emplazadas dentro de las dos zonas laterales y paralelas a la via publica, no
pudiendo exceder de 20 metros el fondo o latitud, y también las fincas que tengan fachadas
o luces directas sobre las manzanas que se formen, si los propietarios no consintiesen en su
desaparicion.

El Titulo III se referia a las ocupaciones temporales de terrenos de propiedad particular
(art. 55.°) con objeto de hacer estudios o recogida de datos, de corta duracion, para la forma-
cion del proyecto o para el replanteo de una obra. Las fincas urbanas quedaban absolutamente
exceptuadas (art. 56.°) de la ocupacion temporal, salvo cuando pudiera ser necesario para los
servicios, debiendo obtener permiso expreso del propietario.

La expropiacion exigia, como requisitos imprescindibles, la declaracion de utilidad publica
y la declaracion de que su ejecucion exige indispensablemente el todo o parte del inmueble
(léase terreno o finca) que se pretende expropiar, y, por supuesto, la fijacién del justiprecio de
lo que se fuera a enajenar o ceder, y el pago del precio que representa la indemnizacion de lo
que forzosamente se enajena o cede.

Tuvieron que transcurrir nada menos que setenta y cinco afios hasta que tuvo lugar la refor-
ma de la Ley de 1879, para aprobarse la Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre expropiacion
forzosa, actualmente vigente, y que ha sufrido muy pocas modificaciones hasta la fecha, la
ultima de las cuales tuvo lugar en 2015. Las modificaciones mas significativas introducidas
venian motivadas por la Ley y Texto Refundido de la Ley de suelo de 2007, y hacian referen-
cla a cuestiones relativas a los Jurados de Expropiacion y al régimen de valoraciones.

La Ley de Expropiacion Forzosa de 1954 se ha quedado caduca tras sus mas de sesenta y
siete anos de vigencia ininterrumpida, al no haber tenido en cuenta los profundos cambios
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habidos en la sociedad, y en las caracteristicas, nuevas modalidades y necesidades de uso de
los bienes inmuebles, en particular viviendas.

Por estos motivos, a instancias del Ministerio de Hacienda, se elaboré en 2003 un documento
titulado «La Ley de Expropiacion Forzosa. Analisis y perspectivas de Reforma», que no ha lle-
gado a ver la luz. En la presentacion del citado documento se recoge lo siguiente: % «<La simple
indicacion de que la institucion expropiatoria se rige por una ley promulgada en 1954, justifi-
caria la preocupacion respecto del desajuste existente entre el sistema que integra la norma-
tiva vigente sobre expropiacion y la configuracion y estructura territorial del modelo Estado
surgido tras la promulgacién de la Constitucién de 1978. No es necesario insistir, por su evi-
dencia, en la desarticulacion de las circunstancias politicas y de todo orden que sirvieron de
plataforma a la ley vigente y las actuales». En un momento posterior nos referiremos a las
principales lineas de reforma propuestas en el citado documento.

1. La expropiacion forzosa en el ordenamiento juridico espaiiol

Son importantes las modificaciones introducidas en la Ley de 1954 respecto de la Ley de 1879.
Asi, desde su art. 1.° 1, ahora el objeto de la expropiacion forzosa es por causa de utilidad pu-
blica o interés social, consistiendo en cualquier forma de privacion singular de la propiedad
privada o de derechos o intereses patrimoniales legitimos, cualesquiera que fueren las perso-
nas o entidades a que pertenezcan, acordada imperativamente, ya implique venta, permuta,
censo, arrendamiento, ocupacion temporal o mera cesacion de su ejercicio.

Como puede verse, se ha introducido el concepto de interés social como causa expropiandi, y
se han anadido los derechos o intereses patrimoniales a los bienes que pueden ser objeto de
expropiacion, aunque «la privacion no solo consiste en la ablacion o sustraccion total de la
propiedad o del bien o derecho, sino que pueden consistir en la imposicion de gravamenes o
derechos reales sobre el bien o derecho o incluso de obligaciones sobre los mismos» 3.

En su art. 2.° se acota la facultad de acordar la expropiacién forzosa al Estado, la Provincia o el
Municipio. Al ser la LEF anterior a la promulgacion de la Constituciéon de 1978 no podia tener
en cuenta la distribucion autonomica del Estado establecida en ella, circunstancia de gran
importancia que trataremos en un momento posterior al analizar las competencias en mate-
ria de expropiacion forzosa atribuidas al Estado y a las Comunidades Auténomas.

En el art. 3.°1 se establece que las actuaciones del expediente expropiatorio se entenderan,
en primer lugar, con el propietario o titular del derecho objeto de la expropiacién y, siempre
que lo soliciten (art. 4.°), acreditando su condicion, se entenderan también las diligencias con

2 «LaLey de Expropiacién Forzosa. Andlisis y perspectivas de reforma». Publicacién del Ministerio de Hacienda, Secretaria
General Técnica. Centro de Publicaciones. 2003.

3 DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T, «La Expropiacién Forzosa (I): concepto, régimen juridico, sujetos y
requisitos previos». Leccién 10.
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los titulares de derechos reales o intereses econdémicos directos sobre el bien expropiable, asi

como con los arrendatarios cuando se trate de inmuebles rusticos o urbanos.

También este aspecto resulta de gran importancia cuando tratemos sobre el derecho a la pro-
piedad privada reconocido en el art. 33.1 de la Constitucion Espanola de 1978, y la funcion so-

ci

al que delimita su contenido, de acuerdo con las leyes (art. 33.2 CE).

En el primer parrafo ya nos hemos referido al contenido de la expropiacion forzosa, la priva-

ci

on singular de la propiedad privada o de derechos o intereses legitimos. Veamos ahora los

restantes elementos que intervienen en la expropiacién forzosa:

a)

Sujetos, constituyen el elemento subjetivo:

a.l) Expropiante: el titular de la potestad expropiatoria, que solo corresponde al Estado,
Comunidades Autonomas, Provincias, Islas y Municipios. No pueden serlo las
Administraciones institucionales, solo las Entidades Publicas territoriales.

a.2) Expropiado: el titular del bien o derecho o interés legitimo expropiado. Es una cualidad
ob rem, 1o que significa que no es posible la expropiacién forzosa por razén de la per-
sona, pues tendria la consideracion de confiscacion de bienes, aunque fuera objeto de
indemnizacion. Expropiado puede ser cualquier persona fisica o juridica, incluidas las
Administraciones Publicas y también la Iglesia catdlica, ambas con matices especifi-
COS que no son objeto de este trabajo.

a.3) Beneficiario: puede existir o no, segun el tipo de expropiacion de que se trate. Es el su-
jeto que representa el interés publico o social, quien adquiere el bien o derecho expro-
piado y quien esta obligado al pago de la indemnizacién correspondiente.

Objeto, solo pueden serlo la propiedad privada, los derechos y los intereses legitimos, ex-
cluidos los derechos personales y familiares. No cabe la expropiacion de bienes de domi-
nio publico.

La expropiacion puede ser plena o temporal, como en el caso de las ocupaciones, y tam-
bién cabe la expropiacién por motivos excepcionales.

El bien o derecho expropiado se adquirira libre de cargas (art. 8.°), si bien podra conservar-
se algun derecho real sobre el objeto expropiado, si resultase compatible con el nuevo des-
tino que haya de darsele.

Causa, 0 causa expropiandi, es la utilidad publica o el interés social que justifica la expro-
piacion forzosa. Existe reserva de ley para concretar la utilidad publica o el interés social.
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El art. 33.3 CE establece que nadie podra ser privado de sus bienes y derechos sino por causa
justificada de utilidad publica o interés social, mediante la correspondiente indemnizacion y
de conformidad con lo dispuesto por las leyes. El citado articulo, junto al 24.1 CE que reconoce
el derecho a la tutela judicial efectiva, determinan que el principal presupuesto para el ejer-
cicio de la potestad expropiatoria es la exigencia de que la causa que la motiva esté previa-
mente declarada y lo haya sido por Ley (este aspecto es relevante para cuando veamos las
sentencias del Tribunal Constitucional, declarando la inconstitucionalidad de aquellas nor-
mas aprobadas por las Comunidades Autonomas que autorizan expropiaciones, en su mayor
parte de caracter temporal, y lo hacen por Decreto o Decreto Ley).

Para proceder a la expropiacion forzosa sera indispensable la previa declaracion de utilidad
publica o interés social del fin a que haya de afectarse el objeto expropiado (art. 9.°). Cuando
se trate de expropiacion de inmuebles, la utilidad publica se entiende implicita en todos los
planes de obras y servicios del Estado, Provincia y Municipio (art. 10.°), siendo preciso, en to-
dos los demas casos, que, por Ley, se haya declarado genéricamente la utilidad publica; su re-
conocimiento en cada caso concreto debera hacerse por acuerdo del Consejo de Ministros,
salvo que por leyes sectoriales se establezca otra cosa.

En todos los casos no previstos en el articulo anterior y relativos a bienes inmuebles, la de-
claracion de utilidad publica debera hacerse mediante Ley aprobada en Cortes. Veremos
mas adelante como, tras la promulgacion de la Constitucion Espanola de 1978, la doctrina
y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional contemplan que también las Comunidades
Autonomas puedan, por Ley, legislar en materia de expropiacion forzosa, siempre que asi fi-
gure recogido en su Estatuto de Autonomia.

Tras producirse la declaracion de utilidad publica, aun resulta precisa otra declaracion: la
de necesidad de ocupacion de los bienes o adquisicién de derechos, que forma parte del
Procedimiento expropiatorio, lo que implica la determinacion concreta de los bienes o dere-
chos, su situacion juridica, etc., posibilitando que los afectados puedan presentar alegacio-
nes, solicitar la correccion de los datos erroneamente reflejados en el expediente, y cuan-
tas circunstancias estimen oportunas, incluyendo objetar la necesidad de expropiarlos, y si
la expropiacion declarada fuera parcial, también pueden solicitar la expropiacion de la finca
completa aduciendo que resulta antiecondmica su explotacion (art. 23.°).

Notese que, al igual que indicabamos al referirnos a la LEF de 1879, si bien el articulado de
la LEF de 1954 establece que podran expropiarse tanto bienes muebles como inmuebles, asi
como derechos sobre los mismos e intereses legitimos, incluso valores mobiliarios (art. 28.°) y
bienes de valor artistico, histérico o arqueologico (art. 76.°), en todo el texto se deduce que, en
lo que respecta a inmuebles, se esta refiriendo a terrenos o fincas, rusticas o urbanas (art. 23.°;
art. 27.°1), sobre los que esta prevista su transformacion, bien para ejecutar una obra publica,
bien para llevar a cabo una edificacion destinada a la prestacién de servicios (art. 10.°) con fi-
nes sociales o de utilidad publica.

® REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
La expropiacion forzosa en el ordenamiento juridico espafol... 191

Cuando se refiere especificamente a inmuebles (fincas) edificadas, su ocupacion tiene por ob-
jeto la expropiacion de tierras cuando se declarara el traslado de la poblacion (art. 86.°), sién-
doles de aplicacion idénticos preceptos a la expropiacion de instalaciones industriales, con-
templandose como perjuicios indemnizables el cambio forzoso de residencia (art. 89.° A), la
reduccion del patrimonio familiar por bajas en la produccion agropecuaria y los quebrantos
por interrupcion de actividades profesionales, comerciales y manuales ejercidas personal-
mente por el interesado en el lugar de residencia.

La LEF de 1954 también contempla expropiaciones forzosas por causa de colonizacion o
de obras publicas (art. 97.° y 98.°), por razones de defensa nacional y seguridad del Estado
(art. 100.° y ss.). Notese que en ningun momento hace referencia a inmuebles de uso
residencial.

La LEF de 1954 contempla la expropiacion forzosa por incumplimiento de la funcién social
de la propiedad (art. 71.°) cuando haya lugar con arreglo a las Leyes que hayan declarado es-
pecificamente la oportunidad de que un bien o una clase de bienes se utilicen en el sentido
positivo de una determinada funcion social y el propietario incumpla esta directiva. Al no
especificar a qué funcién social especifica se refiere la LEF, ni tampoco hacerlo la CE, cuyo
art. 47 se limita a expresar que la funcion social de los derechos a la propiedad privada deli-
mitara su contenido con arreglo a las leyes, habria que ligar este articulo con el 47 de la CE,
que establece el derecho de todos los espanoles a disfrutar de una vivienda digna y adecua-
da, si bien no es un derecho fundamental de los recogidos en el Titulo I, sino un principio rec-
tor de la politica social y econémica.

Para finalizar la reqgulacion de la LEF, el procedimiento expropiatorio establece la obligaciéon
de determinar el justiprecio del bien o derecho objeto de expropiacion forzosa, que constitu-
ye la indemnizacion contemplada en el art. 33 CE, como garantia del expropiado por la priva-
ci6n de la propiedad privada o de sus derechos o intereses patrimoniales legitimos, 1o que exi-
ge una valoracion de los mismos y el pago al propietario, que, una vez abonado, permite a la
Administracion la ocupacion del bien.

No obstante, el art. 52.° LEF posibilita realizar el pago con posterioridad a que haya tenido lu-
gar la ocupacion del bien, en aquellos casos en que se haya declarado la urgencia de la ocu-
pacién, cuando la expropiacion dé lugar a la realizacion de una obra o finalidad determinada.
Lamentablemente para el expropiado, este procedimiento de urgencia es el usual, pese a su
caracter excepcional, lo que en numerosas ocasiones da lugar a la indefension del expropia-
do que solo tiene conocimiento cuando las declaraciones de expropiacion y ocupacion ya han
sido realizadas y se va a producir la ocupacion efectiva de sus bienes o derechos.

La ultima garantia de que dispone el expropiado o sus herederos es el derecho a la reversion si
se modifica el destino del bien expropiado, que se encuentra vinculado a la causa expropiandi
que motivo la expropiacion, al no cumplirse el fin para el que se aprobo.
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Hemos visto varios ejemplos, los mas significativos han tenido lugar en la Comunidad de
Madrid, en concreto relativos a la expropiacion de terrenos en 1988 en el municipio de Las
Rozas, para levantar un Parque Empresarial de uso industrial, sobre los que, posteriormente,
en 1997, se aprob¢ edificar viviendas, lo que dio lugar a que la CAM tuviera que abonar 44 mi-
llones de euros en concepto de indemnizacion a los propietarios expropiados.

En sentido contrario, el TS dictd sentencia en el afio 2012 fallando que no procedia la rever-
sion de los terrenos expropiados para la conocida como Operacién Chamartin (hoy Madrid
Nuevo Norte), al no estar desafectados del objeto para el que fueron expropiados.

2. La expropiacion forzosa del uso de la vivienda

La vivienda en Espaina, ademas de una necesidad, constituye una de las principales preocu-
paciones y es objeto de deseo para una gran mayoria de la poblacion, especialmente los jove-
nes y los colectivos mas desfavorecidos, por las dificultades de acceso a la misma, en especial
a la primera vivienda. Si bien es cierto que tras la crisis financiera de las subprime en 2008,
que dio lugar al estallido de la burbuja inmobiliaria en nuestro pais y otros muchos, el precio
de la vivienda bajo significativamente, a partir del afio 2015 dio comienzo un nuevo ciclo de
recuperacion del sector inmobiliario residencial, dando lugar a una subida continuada y sos-
tenida de los precios, hasta hacerlos inaccesibles para los colectivos mas vulnerables.

La vivienda en propiedad concentra el ahorro de las familias espafolas: dos terceras partes
de su riqueza esta materializada en inmuebles, a diferencia de lo que ocurre en otros paises
de nuestro entorno, que cuentan con su ahorro materializado en fondos de pensiones y otros
activos financieros. La vivienda constituye un complemento de las pensiones publicas para
una gran parte de la poblacion, en particular la de mayor edad.

Al cierre de 2021, el parque residencial espafiol estaba formado por un total de 25,2 millones
de viviendas, para dar acogida a 18,1 millones de hogares. El 75,1% de las viviendas estan
ocupadas por sus propietarios y el 24,9% restante estan destinadas al alquiler. E1 71,5% de las
viviendas tenian la categoria de principales, el 14,8% eran secundarias y el 13,7% restante se
encontraban desocupadas o en otras situaciones.

El parque de vivienda social en Espaina se estima que asciende al 2,5% del total, mientras que
la media en la UE se situa en el 9,3%, aunque en algunos paises, como es el caso de los Paises
Bajos, suponen el 30% y en Austria el 24%. Como puede verse, Espana esta muy lejos: necesita-
riamos incrementar la cifra de viviendas sociales en 1,8 millones de unidades.

Si analizamos el parque de viviendas protegidas, estas solo representan en Espana 0,9 por
cada 100 habitantes, frente a 4 de media en la UE, lo que supone un déficit de 1,5 millones de
unidades. Para homologarnos con los paises de nuestro entorno necesitaremos no menos de
25 anos. Ademas, el parque de viviendas espainol esta envejecido y obsoleto, practicamente
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la mitad de las viviendas espanolas cuentan con mas de 40 anos de antiguedad, una terce-
ra parte con mas de 50 afios y escasamente el 9% tienen menos de 10 anos. La rehabilitacién
resulta absolutamente necesaria y es la opcion por la que han optado nuestras autoridades,
destinando en los ultimos Planes Estatales de Vivienda la mayoria de las ayudas a incentivar
el desarrollo de vivienda en alquiler y la rehabilitacion.

Hemos considerado necesaria esta exposicion previa para comprender el porqué de las me-
didas que han sido adoptadas por un numero importante de Administraciones Publicas, es-
pecialmente las Comunidades Autonomas, que, ante la imposibilidad de dar respuesta a las
necesidades de sus ciudadanos para acceder a una vivienda en propiedad o en régimen de
alquiler, han optado por desarrollar en sus respectivas legislaciones normas destinadas a la
expropiacion forzosa de viviendas u ocupacion temporal de las mismas, via alquiler forzoso,
de las que se encontraran desocupadas por un determinado plazo, mas o menos largo, nor-
malmente superior a dos anos, sin que sus propietarios las hubieran ocupado efectivamente
o arrendado a terceros.

Hasta ahora, la legislacion aprobada en materia de expropiacion de viviendas solo ha afecta-
do a personas juridicas, en ningun caso a personas fisicas, y en su inmensa mayoria de enti-
dades financieras o sus filiales inmobiliarias, que las han adquirido en procesos de desahucio
a personas calificadas como especialmente vulnerables o sin ningun tipo de solucién habita-
cional. Son los denominados grandes tenedores, nivel que se alcanza a partir de diez vivien-
das, por lo general.

La numerosa legislacion aprobada por las Comunidades Autéonomas ha sido objeto de re-
curso ante el Tribunal Constitucional, via recurso de inconstitucionalidad, bien presenta-
do por el Presidente del Gobierno, con o sin solicitud de suspension de la norma, bien por
los grupos parlamentarios que cuentan con el numero de cincuenta Diputados o cincuenta
Senadores. En todos los recursos presentados, el Tribunal Constitucional ha fallado decla-
rando inconstitucionales si no la totalidad de la norma, si algunos de sus articulos, como ve-
remos a continuacion.

3. Competencias en materia de expropiacion forzosa de viviendas
3.1. Competencias estatales

La LEF de 1954 expone, en su art. 2.°1, que la expropiacion forzosa solo podra ser acordada por
el Estado, la Provincia o el Municipio, pero esta Ley es previa a la CE de 1978, que configura el
Estado territorialmente en municipios, en provincias y en las CC. AA. que se constituyan (art.
137). Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses.
De conformidad con lo anterior, puede decirse que también las CC. AA. podran acordar ex-
propiaciones forzosas en uso de las competencias que tienen atribuidas por la propia CE, por
las transferencias efectuadas a su favor por el Estado y por las que se encuentran recogidas
en sus correspondientes Estatutos de Autonomia.
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3.2. Competencias autonémicas

En virtud de lo previsto en el art. 148.1.3 CE, todas las CC. AA. han asumido, a través de sus
Estatutos de Autonomia, competencias exclusivas en materia de vivienda, lo que les permi-
te, en aplicacion del incumplimiento de la funcién social de la vivienda y en atencion al inte-
rés general y la utilidad publica, llevar a cabo expropiaciones forzosas de viviendas, cuando
estas se encuentren desocupadas o deshabitadas de forma continuada durante un plazo que,
normalmente, han establecido en mas de dos anos, sin causa justificada, si bien la legislacion
autonomica aprobada hasta la fecha se ha dirigido a la expropiacion parcial o temporal de uso
o usufructo de las viviendas, en lugar de la expropiacion plena, probablemente porque care-
cen de los recursos presupuestarios suficientes para ello. En muchos casos, el incumplimien-
to de la funcioén social por desocupacion continuada de la vivienda es sancionado con multas
pecuniarias de elevada cuantia, sin dar lugar a la expropiaciéon de uso, y en otros casos deter-
minan la obligacién de arrendar obligatoriamente la vivienda vacia a personas en situacion
de vulnerabilidad, cuando existe demanda y nula oferta de vivienda.

En general, las expropiaciones temporales o cesiones de uso o usufructo se imponen a per-
sonas juridicas, frecuentemente a entidades bancarias que han adquirido las viviendas en
procesos de ejecucion hipotecaria, pero el TC ha dictado varias sentencias declarando la in-
constitucionalidad de esas medidas, al ser competencias propias del Estado por afectar al
sistema crediticio, que ademas estan calificados como grandes tenedores (generalmente los
propietarios de mas de diez viviendas), y/o las viviendas desocupadas se encuentran ubica-
das en las zonas denominadas como mercado residencial tensionado.

3.3. Competencias transversales

Debido al sistema de reparto competencial configurado en el texto constitucional, pese a ha-
ber asumido las CC. AA. competencias exclusivas en materia de vivienda, ello no implica un
monopolio absoluto por su parte, ya que el Estado también ha incidido en la regulacion de la
vivienda, apoyado en titulos competenciales estatales de caracter transversal como son el
establecimiento de las bases de ordenacién del crédito (art. 149.1.11.° CE), o las bases y coordi-
nacion de la planificacién general de la actividad econémica (art. 149.1.13.° CE). Este articulo
es uno de los ejemplos caracteristicos de lo que se conocen como competencias horizonta-
les o transversales, esto es, competencias de ambito material genérico y de titularidad estatal
que atraviesan un gran numero de materias sectoriales que son competencia de las CC. AA.

Ha sido el TC, a través de sus sentencias, el que ha sentado jurisprudencia en el sentido de
si las legislaciones autonomicas suponen o no una vulneracion de la competencia estatal
ex art. 149.1.13.° CE, y también se ha pronunciado sobre la constitucionalidad de las normas
autonomicas que configuran el contenido de la funcién social de la propiedad y su compati-
bilidad con la competencia exclusiva del Estado en las materias previstas en los arts. 149.1.1.°
y 8.2, en relacion con el art. 33 CE.
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El TC ha mantenido una posicion pendular en sus sentencias, pues, en ocasiones, ha he-
cho una interpretacion extensa de las bases estatales en detrimento de las competencias
autonomicas exclusivas en materia de vivienda, mientras que, en otras, se ha preocupado por
no vaciar las competencias autonomicas haciendo una lectura mas ajustada al reparto com-
petencial disenado en la CE.

En el punto dedicado al Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda incluimos el informe
del CGPJ sobre el mismo, que nos permitira conocer su posicion mas reciente respecto de las
competencias que considera exclusivas de las CC. AA., que el Estado no puede invadir con el
argumento de que constituyen condiciones basicas para garantizar la igualdad de todos los
espanoles en el ejercicio de sus derechos, porque ello supondria, en la practica, vaciar de con-
tenido las competencias de las CC. AA.

4. Legislacion autonémica facultando la expropiacion forzosa en materia
de vivienda

Hoy en dia son siete las Comunidades Autonomas que tienen aprobado un registro de vivien-
das vacias, que constituye el paso previo para aprobar su expropiacion forzosa, u obligar a
sus propietarios a su arrendamiento forzoso, por causa de incumplimiento de su funcion so-
cial, al encontrarse desocupadas las viviendas por un plazo mas o menos largo, normalmen-
te superior a dos anos, sin haber atendido el requerimiento previo de ocuparlas o ponerlas en
arrendamiento, incluyendo, en algunos casos, la imposicion de sanciones economicas o re-
cargos en determinados impuestos, como el Impuesto sobre Bienes Inmuebles.

Hasta el momento, las normas aprobadas no van dirigidas al propietario particular, sino a de-
terminados propietarios, como son las entidades bancarias y sus filiales inmobiliarias, que
las hubieran adquirido en procesos de desahucio o impago de hipotecas, que las mantienen
en sus carteras a la espera de encontrar un comprador, pero también van dirigidas a fondos
de inversion en viviendas, en su mayoria adquiridas a estas mismas entidades bancarias, e
incluso a lo que ha venido en denominarse grandes tenedores, considerando como tales a
aquellos propietarios, personas fisicas o personas juridicas, que poseen diez 0 mas viviendas,
independientemente de que las destinen a la venta o al alquiler, bastando con que se encuen-
tren desocupadas por un periodo mas o menos largo.

4.1. Comunidad Auténoma de las Islas Baleares

El Parlamento de las Islas Baleares aprobo la Ley 5/2018, de 19 de junio, de la vivienda de las
Islas Baleares, publicada en el BOE de 13 de julio de 2018, entrando en vigor al dia siguiente de
su publicacion en el BOEIB.

Su justificacién figura en la Exposicién de Motivos: «la crisis econémica y sus consecuen-
cias obligan a los poderes publicos a cambiar los parametros de actuacion y los objetivos en
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materia de politica publica de vivienda, a la vez que hacen patentes la necesidad de intensifi-
car esfuerzos en nuevas lineas de actuacion»?. Y continua aludiendo a los graves efectos que
tuvo la burbuja inmobiliaria y la necesidad de dedicar las AA. PP, la atencion a la poblacion
carente de vivienda y a las personas que se encuentran en riesgo de perderla. Se remite a su
Estatuto de Autonomia, cuyo art. 12.3 dispone que las instituciones de la CA, para cumplir las
finalidades que le son propias, y en el marco de sus competencias, promoveran, Como prin-
cipios rectores de la politica econdmica y social, que se asegure a toda la ciudadania el dere-
cho a la vivienda.

Asi, el art. 22 del Estatuto de Autonomia, establece que las AA. PP. de las Islas Baleares garan-
tizaran el derecho de acceso a una vivienda digna y que se regularan por ley las ayudas para
promover ese derecho, especialmente a favor de los jévenes, de las personas sin medios, de
las mujeres maltratadas, de las personas dependientes y de aquellas otras en cuyo caso las
ayudas estén justificadas.

La Ley 5/2018 se dicta al amparo de la competencia exclusiva que la CA de las Islas Baleares
tiene en materia de vivienda, sin perjuicio de las competencias exclusivas del Estado, de con-
formidad con el art. 149.1.1.3, 8.2, 13.2 y 18.2 de la CE. Veremos que lo indicado en la exposicién
de motivos de la citada Ley se repite en términos muy similares en la normativa aprobada
por otras CC. AA: justificacién de la funcién social de la vivienda, competencia exclusiva de
acuerdo con su Estatuto de Autonomia, sin perjuicio de la competencia exclusiva del Estado
para regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus deberes (art. 149.1.1.2 CE).

Alo largo de su articulado expone los principios rectores de la politica de vivienda, la defini-
cion de especial vulnerabilidad en materia de vivienda, la funcion social que cumple la vi-
vienda, cuyo incumplimiento posibilita que la CA pueda promover las acciones de fomento y
de intervencion que resulten necesarias, en el ambito de sus competencias.

El art. 4.d) define la vivienda desocupada, como aquella que permanece desocupada de for-
ma continuada durante un tiempo superior a dos anos, sin causa que lo justifique. A continua-
cion, el aptdo. e) define la vivienda temporalmente desocupada como aquella que lo esté du-
rante un plazo superior a seis meses.

Y, entrando en las obligaciones impuestas a determinados propietarios, el art. 26.1 establece la
obligacion a los grandes tenedores (personas fisicas o juridicas que dispongan de diez o mas
viviendas, en régimen de propiedad, alquiler, usufructo o cualquier otro derecho que les facul-
te para ceder su uso, siempre que tengan como actividad econémica la promocion inmobilia-
ria, la intermediacion, la gestion, la inversion, la compraventa, el alquiler o la financiacion de
viviendas; art. 4.i), de ofrecer contratos de alquiler para las personas en situacién de vulnera-
bilidad, que hayan perdido su vivienda como resultado de procesos de ejecucion hipotecaria,

4 Ley 5/2018, de 19 de junio, de la vivienda de las Islas Baleares.
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y el aptdo. 2 la suscripcion de convenios para ofrecer alternativas de vivienda a las personas
vulnerables que la hayan perdido en dichos procesos.

El art. 28 establece la creacién de programas especificos de cesion de viviendas desocupa-
das para ponerlas en el mercado de alquiler a precios asequibles mediante la cesion tempo-
ral de su gestion a la Administracion publica, a cuyo efecto se crea el Registro de viviendas
desocupadas, de caracter administrativo autonomico, que tiene por objeto el control y segui-
miento de las viviendas en situacion legal de desocupacion y correspondan, por cualquier ti-
tulo, a grandes tenedores de vivienda (art. 38.1).

Los grandes tenedores que dispongan de inmuebles inscritos en el Registro de viviendas
desocupadas cederan su gestion al IBAVI (Instituto Balear de la Vivienda) por un plazo mini-
mo de tres anos, prorrogable por acuerdo de las partes. Reglamentariamente se determinara
el procedimiento para reclamar esta cesion, asi como las rentas maximas y minimas aplica-
bles, el modelo de contrato y las restantes condiciones aplicables a la cesion (art. 42.2).

El Titulo IX de la Ley establece, en su Capitulo |, el régimen sancionador por incumplimiento y
en su Capitulo Il recoge las infracciones administrativas susceptibles de cometer, clasifican-
dolas en leves, graves y muy graves, fijando sanciones en el Capitulo IIl que consisten en mul-
ta pecuniaria entre 60 y 90.000 euros, y la que mas nos interesa a efectos del presente trabajo,
«Ejecutar la expropiacion forzosa de la vivienda y los anexos vinculados, asi como los gara-
jes y trasteros, en caso de reincidencia por infraccion firme de caracter muy grave» (art. 92.f).

Como puede verse, se aprueba un régimen de expropiacion forzosa de caracter temporal, me-
diante la cesion de uso o el usufructo de la vivienda, incluso la expropiacion plena, en caso de
reincidencia, pero, a diferencia con lo ocurrido con la restante normativa autonémica apro-
bada sobre esta materia, en este caso la Ley balear no ha sido impugnada por el Estado, in-
terponiendo el oportuno recurso de inconstitucionalidad, sino que fruto de las negociaciones
se formalizd un «Acuerdo de la Comisién Bilateral de Cooperacion Administracion General
del Estado-Comunidad Autonoma de las Islas Baleares», publicado en el BOE el 9 de abril de
2019, en virtud del cual ambas partes asumieron determinados compromisos para solventar
las discrepancias sobre los articulos que se referian a la funcion social para justificar la ce-
sion obligatoria de uso (art. 5) para adaptarla a la jurisprudencia constitucional (SSTC 16/2018,
32/2018 y 106/2018), asi como las referidas a la fijacion de reglas de valoracion a efectos expro-
piatorios o de calculo de justiprecios, para adaptarlos al art. 149.1.18.2 de la CE y a la jurispru-
dencia consolidada del TC, que reconocen la competencia exclusiva del Estado.

El mencionado Acuerdo supone la supresion de algunos preceptos y la supresion de otros de
la Ley 5/2018, consolidando, de esta forma, su constitucionalidad. Los compromisos asumi-
dos se plasmaron en el Decreto-ley 3/2020, de 28 de febrero, de medidas urgentes en materia
de vivienda, cuya Disposicion adicional tercera modifica la ley 5/2018 y afiade varios nuevos
articulos, entre ellos el 26.bis, relativo a la obligacion de oferta de alquiler a cargo de grandes
tenedores, los 26.ter y 26.quater sobre el derecho de tanteo y retracto por parte de la CA en las
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transmisiones realizadas por grandes tenedores, y dos nuevos apartados, 3y 4, al art. 36 esta-
bleciendo la obligacion de los grandes tenedores de dar cumplimiento a la funcion social de
la vivienda.

La ultima normativa aprobada al respecto se recoge en el Decreto-ley 4/2021, de 3 de mayo,
para impulsar y agilizar la tramitacion de ayudas y otras actuaciones en materia de vivienda,
cuya Disposicion final primera modifica, nuevamente, la Ley 5/2018, en cuanto a la obligacion
de los grandes tenedores de ofertar alquiler social de viviendas y terrenos, y el ejercicio de los
derechos de adquisicion preferente y de tanteo y retracto, que hubieran sido objeto de proce-
sos judiciales y extrajudiciales. Asimismo, se modifica el art. 42 relativo a la cesion obligato-
ria al IBAVI de viviendas desocupadas propiedad de grandes tenedores que estuvieran inscri-
tas en el Registro.

Ya hemos asistido a la primera aplicacion de esta normativa: La Consejeria de Movilidad y
Territorio del Gobierno de Baleares dicto, en marzo 2021, resolucion para expropiar de forma
temporal 56 viviendas vacias pertenecientes a grandes tenedores, para destinarlas a alquiler
social durante un plazo de siete anos. El precio de compensacion (indemnizacion en la termi-
nologia de expropiacion forzosa) es significativamente inferior (un 37%) a los precios registra-
dos por el MITMA.

El TSJIB desestimé el recurso interpuesto por la Asociacion de promotores Inmobiliarios de
las Islas Baleares, dictando sentencia de fecha 19 de enero de 2022, avalando la actuacién
del Govern balear en relacion con la expropiacion temporal de uso de las viviendas desocu-
padas de grandes tenedores. No es descartable la interposicion de un recurso Contencioso-
Administrativo ante el TS.

4.2. Comunidad Auténoma del Pais Vasco

El Parlamento del Pais Vasco aprob¢ la Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda. Al igual que se
ha referido en el punto anterior, la norma se dicta en ejercicio de las competencias plenas y
exclusivas reconocidas en la CE y en el art. 10.31 de su Estatuto de Autonomia, en materia de
vivienda, y de las politicas publicas que se promuevan para desarrollar los principios recto-
res de la politica de vivienda en Euskadi y dar cumplimiento a la funcion social de la misma.

El Capitulo II se denomina «Derecho subjetivo de acceso a la ocupacion legal de una vivienda
digna y adecuada», y en su art. 9 se regulan los modos de satisfaccion y requisitos de exigen-
cia del derecho subjetivo (aspecto de gran importancia, como veremos en otro apartado, al po-
ner en contradiccion el derecho subjetivo a la vivienda con el derecho objetivo que parece de-
rivarse de la funcién social de la misma).

Al igual que en el caso de las Islas Baleares, se crea un Registro de viviendas deshabi-
tadas (art. 58), considerando como tal aquella que permanezca desocupada de forma
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continuada durante un tiempo superior a dos afnos (art. 56), sobre la que se establece un canon
(10 €/m? util/afio, incrementable en un 10% por cada afio que permanezca deshabitada) de ca-
racter extrafiscal al objeto de fomentar el cumplimiento de la funcion social de la vivienda,
que recaera sobre personas fisicas y juridicas, herencias yacentes, comunidades de bienes y
demas entidades aun sin personalidad juridica que constituyan una unidad econémica o pa-
trimonio separado susceptible de imposicion, que sean titulares del derecho de propiedad de
la vivienda deshabitada, siempre que estén en posesion del derecho de uso de la vivienda
(art. 57).

El art. 59 reqgula el alquiler forzoso de la vivienda deshabitada que se ubique en ambitos de
acreditada demanda y necesidad de vivienda, transcurrido un ano desde su declaracion
como desocupada. Expresamente se indica que la imposicion del alquiler forzoso se tramitara
de conformidad con lo dispuesto en la legislacion de expropiacion forzosa, debiendo sufragar
el titular de la vivienda los gastos asumidos por la Administracién en la gestion y el coste de
las obras de acondicionamiento o mejora que resulten precisas para garantizar las condicio-
nes de habitabilidad. El plazo del alquiler forzoso no sera superior a cinco anos, si bien se po-
dra imponer su prorroga forzosa hasta cinco anos mas (art. 59.3).

El art. 63 detalla los instrumentos publicos de intervencion administrativa en viviendas que
no cumplan la funcién social, que son los siguientes:

a) Ejercicio del derecho de adquisicion preferente (y de los derechos de tanteo y retracto,
art. 65) y del desahucio administrativo.

b) Expropiacién por incumplimiento de la funcién social.

¢) Venta o sustitucién forzosa.

d) Ordenes de ejecucion.

e) Canon sobre las viviendas deshabitadas.

f) Alquiler forzoso en el caso de las viviendas deshabitadas.

g) Imposicién de multas coercitivas.

h) Imposicion de sanciones.

Se interpuso recurso de inconstitucionalidad por el Presidente del Gobierno contra diversos
articulos de esta Ley y el Pleno del TC dicto la sentencia 97/2018, de 19 de septiembre, estiman-
do parcialmente el recurso, declarando la inconstitucionalidad y nulidad del art. 9.4. Los arts.

74 y 75, que regulaban la expropiacion forzosa del uso temporal de viviendas incursas en pro-
cedimientos de desahucio por ejecucion hipotecaria, han sido anulados por sentencia del TC.
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4.3. Comunidad Autonoma Valenciana

La Comunidad Valenciana aprob¢ la Ley 8/2004, de 20 de octubre, de la Vivienda, pero no
fue hasta 2017 que aprobo¢ la Ley 2/2017, de 3 de febrero, por la funcion social de la vivien-
da, cuando en su art. 5 estableci6 que «el derecho de propiedad de una vivienda se ejercera de
acuerdo con su funcion social, determinada de conformidad con lo establecido en la constitu-
cion y en las leyes. El incumplimiento de la citada funcion social dara lugar a la incoacion de
los procedimientos previstos en los articulos siguientes».

La Ley considera que existe incumplimiento de la funcién social cuando esté deshabitada
de forma permanente e injustificada, en las condiciones establecidas en esta ley (art. 5.b) y, al
igual que las leyes de otras CC. AA,, crea un Registro de viviendas deshabitadas, e introduce
medidas para garantizar la proteccion a las personas que estan en procedimientos de ejecu-
cion hipotecaria.

En su art. 13 (anulado por la sentencia del TC) se declaraba el interés social y la necesidad de
ocupacién a efectos de expropiacién forzosa del usufructo temporal de viviendas incursas en
procedimientos de desahucio por ejecucion hipotecaria para la cobertura de necesidad de vi-
vienda de personas en especiales circunstancias de emergencia social.

En su art. 16 define a los grandes tenedores de viviendas, que son todas aquellas personas fi-
sicas, juridicas y entidades sin personalidad juridica que, destinando su actividad a la cons-
truccion, promocion, intermediacion, inversion o financiacion de la construccion, compra o
arrendamiento de vivienda, dispongan de mas de diez viviendas en régimen de propiedad, al-
quiler, usufructo u otras modalidades de disfrute que les faculten para determinar los usos a
que se destinan, y las excluyan del mercado de venta, alquiler o derecho de superficie.

El incumplimiento dara lugar a la imposicion de multas coercitivas, si en el plazo de seis me-
ses no se produce la efectiva ocupacion para uso habitacional de la vivienda declarada como
deshabitada, y dada la imposibilidad de otros medios de ejecucion forzosa menos gravosos, el
organo encargado de la resolucion del procedimiento establecera, como medio de ejecucion
forzosa, multas coercitivas. Todas las acciones realizadas con la unica finalidad de lograr la
ejecucion forzosa son independientes de cualquier sancion administrativa y compatible, en
todo caso, con ellas.

Las sanciones previstas para las infracciones muy graves, entre las que se encuentran el
mantenimiento sin ocupantes legales por un plazo superior a tres afios o la negativa a suscri-
bir el contrato de alquiler con opcion a compra de aquellas viviendas habituales o de primera
residencia que hayan sido objeto de desahucio instado por entidades financieras o sus filiales
inmobiliarias, oscilan entre 350.001 euros hasta 950.000 euros.

Lalegislacion en materia de vivienda se completa con el Decreto-ley 6/2020, de 5 de junio, que
permite el ejercicio por la Comunidad Valenciana de los derechos de adquisicion preferente
por las Administraciones Publicas sobre viviendas de proteccion publica y de los derechos de
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tanteo y retracto, aplicables a las segundas transmisiones, asi como la posibilidad de su ce-
sién al municipio donde radique la vivienda.

Finalmente, con fecha 1 de octubre de 2021, se aprobd el Decreto 130/2021, del Consell
Valenciano, de aprobacion del reglamento para la movilizacion de viviendas vacias y desha-
bitadas, en el que se define el concepto de gran tenedor, aquella persona fisica o juridica que
desemperie una actividad economica en el ambito inmobiliario y disponga de mas de diez vi-
viendas en cualquier régimen (art. 19), que dara lugar para la ejecucion forzosa (art. 47), si en
el plazo de seis meses desde la resolucion no se produjera y acreditara la efectiva ocupacion
para uso habitacional (art. 49).

Como puede verse, en el caso de la Comunidad Valenciana, no se pretende la expropiacion
forzosa de las viviendas desocupadas, sino la ejecucion forzosa de las mismas mediante la
imposicion de multas coercitivas de elevado importe.

El Pleno del Tribunal Constitucional dictoé con fecha 5 de julio de 2018 la sentencia 80/2018,
por el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente del Gobierno, declarando
la inconstitucionalidad del aptdo. 1.° del art. 6 y del aptdo. 4.° del art. 12, el art. 13 y el anexo
I de la Ley 2/2017, relativos a la funcion social de la vivienda, mientras que declaré la cons-
titucionalidad del art. 5.3.b), que establece que se incumple la funcion social de la vivienda
cuando esté deshabitada de forma permanente e injustificada.

4.4. Comunidad Foral de Navarra

La Comunidad Foral de Navarra aprobo la Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la
Vivienda, que tenia por objeto contribuir a garantizar en Navarra el derecho constitucional de
disfrutar de una vivienda digna y adecuada que reconoce el art. 47 CE (art. 1), asi como el de-
recho subjetivo del acceso a la vivienda a toda persona empadronada en Navarra (art. 3 bis),
aplicable a las viviendas protegidas.

La citada Ley fue modificada por la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes para
garantizar el derecho a la vivienda en Navarra.

En el Capitulo I del Titulo V BIS, art. 42 bis y ss., procedi¢ a regular los instrumentos ad-
ministrativos para evitar la existencia de viviendas deshabitadas, considerando como ta-
les aquellas que no estén habitadas durante mas de seis meses consecutivos en el curso de
un ano, estando obligadas las personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, a comunicar
a la Administracion de la Comunidad Foral tal situacion. A tal efecto se crea el Registro de
Viviendas Deshabitadas (art. 42 sexies).

En tal caso, el departamento competente en materia de vivienda iniciara la tramitacion y re-
solucion del procedimiento para declararla deshabitada. En el Capitulo IIl se desarrollan las
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actuaciones de fomento para evitar la existencia de viviendas deshabitadas, a cuyo efecto
la Comunidad Foral creara un Parque Publico de Vivienda destinado al arrendamiento para
personas con dificultades de acceso, a las que se exigira una renta en funcion de su nivel de
ingresos.

Ese parque publico de vivienda se constituira (art. 42 septies):

a) Con las viviendas que sean expropiadas, o cuyo uso sea expropiado, conforme a las dispo-
siciones de esta Ley Foral.

El Capitulo II (art. 52 y ss.) regula los supuestos de Expropiacion Forzosa, encontrandose en-
tre las causas justificativas (causa expropiandi):

a) Desatender un requerimiento para destinar efectivamente la vivienda protegida a domici-
lio habitual y permanente.

b) No destinar la vivienda protegida a domicilio habitual y permanente durante un plazo su-
perior a un ano.

Asimismo, se podra considerar causa justificativa de expropiacién forzosa por incumplimien-
to de la funcién social de la propiedad:

a) Mantener una vivienda deshabitada en los casos que constituye infraccion sancionable.

El titulo que habilita la expropiacion y determina la existencia de la causa sera la resolucion
firme en via administrativa, siempre que acuerde expresamente la expropiacién como medi-
da complementaria (art. 53).

La persona expropiada tendra derecho a una indemnizacién consistente en el valor de la vi-
vienda y sus anejos, segun su valor como vivienda protegida en segunda transmision, de-
ducido el importe de las cargas y gravamenes que pudieran afectarla. El beneficiario de la
expropiacion sera el Departamento competente en materia de vivienda o el organismo publi-
co o sociedad instrumental que aquél designe, que, una vez finalizado el procedimiento, vol-
vera a ser adjudicada.

Como puede verse, la Ley Foral 10/2010 se refiere, exclusivamente, a las viviendas protegi-
das, en ningun caso hace referencia a las viviendas libres. Esta circunstancia es relevante,
por cuanto el acceso a las viviendas protegidas esta restringido a aquellas personas que, ca-
reciendo de vivienda, perciben unos ingresos reducidos, y la adjudicacion de las mismas se
efectua de conformidad a un proceso extremadamente riguroso, impidiendo la transmisién
de las viviendas hasta que no tiene lugar su descalificacion definitiva.
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Pese a ello, la Ley fue recurrida por el Presidente del Gobierno en fecha 14 de octubre de 2013,
contra varios articulos por inconstitucionalidad, recayendo sentencia 16/2018 del Pleno del
Tribunal Constitucional, de fecha 22 de febrero, estimando parcialmente el recurso y decla-
rando la inconstitucionalidad y nulidad de los apartados primero y segundo de la disposi-
cién adicional décima de la Ley Foral 10/2010, afiadida por la Ley Foral 24/2013 (Declaracion
del interés social a efectos de expropiacion forzosa de la cobertura de necesidad de vivienda
de personas en especiales circunstancias de emergencia social).

4.5. Otras Comunidades Auténomas

Son varias las Comunidades Autonomas que han legislado en materia de vivienda, aunque
con un menor alcance que las citadas anteriormente, basicamente con objeto de planifica-
cion y control:

Galicia, Ley 8/2012, de 29 de junio, contempla en su art. 98 la expropiacion de viviendas
protegidas de promocion publica, que no sean destinadas a domicilio habitual y permanen-
te o mantenerla deshabitada sin causa justificada durante un plazo superior a seis meses.

Aragon, Ley 10/2016, de 1 de diciembre, de medidas de emergencia... y el acceso a la vivien-
da. En su art. 19.1 establece que los poderes publicos de la CA, en cumplimiento del art. 27
del Estatuto de Autonomia, deberan proveer de una alternativa habitacional digna a toda
persona o unidad de convivencia de buena fe en situacion de vulnerabilidad que se vea pri-
vada de su vivienda habitual como consecuencia de un procedimiento de ejecucién hipo-
tecaria, de pago o dacion en pago de deudas con garantia hipotecaria, o de desahucio por
falta de pago de la renta, dejando en suspenso los lanzamientos (art. 20). En su art. 24 re-
gula la cesion obligatoria de las viviendas desocupadas a la Administracion de la CA de
Aragon, por parte de las entidades financieras y sociedades inmobiliarias filiales, asi como
por los grandes propietarios, considerando, como tales, a las personas fisicas o juridicas
propietarias de, al menos, quince viviendas.

El Presidente del Gobierno interpuso recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 10/2016,
dictando el TC el 14 de febrero de 2019 la sentencia 21/2019, estimando parcialmente el re-
curso y declarando la inconstitucionalidad y nulidad de varios preceptos de la misma.

Andalucia, Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda, y Ley 4/2013, de
1de octubre, de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcion social de la vivienda,
que modifica diversos articulos de la anterior. En ellos, incorpora el Registro de Viviendas
Deshabitadas, asi como el régimen de infracciones y sanciones por incumplimiento, pero
exclusivamente a efectos informativos y de control y seguimiento. Pese a todo, fue obje-
to de recurso de inconstitucionalidad, interpuesto por el Presidente del Gobierno, dictan-
do el Pleno del TC la sentencia 32/2018, de 12 de abril, declarando la inconstitucionalidad
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y nulidad de la disposicion adicional de la Ley 4/2013, y que el art. 1.3 de la Ley 1/2010 es
conforme a la Constitucién Espaiola.

Canarias, Ley 2/2003, de 30 de enero, basicamente destinada a regular las viviendas pro-
tegidas, aunque también incorpora un Registro de viviendas deshabitadas (art. 97) y otro
de viviendas protegidas (art. 128) y establece un régimen de infracciones y sanciones pe-
cuniarias por incumplimiento, asi como medidas de fomento consistentes en incentivos
y ayudas.

Asturias, Ley 2/2004, de 29 de octubre, de medidas urgentes en materia de suelo y vivien-
da. Requla la modalidad de vivienda protegida, denominada concertada, ligada al suelo en
el que se podra promover su implantacion.

Madrid, Ley 6/1997, de 8 de enero, de Proteccion Publica a la Vivienda.

Castilla y Leon, Ley 9/2010, de 30 de agosto, del derecho a la vivienda, y Ley 10/2013, de 16
de diciembre, de medidas urgentes en materia de vivienda, de aplicacién a las viviendas
de proteccion publica.

Castilla-La Mancha, Ley 2/2002, de 7 de febrero, por la que se establecen y regulan las di-
versas modalidades de viviendas de proteccion publica.

La Rioja, Ley 2/2007, de 1 de marzo, de Vivienda. La DA segunda contempla los pisos o vi-
viendas desocupadas, considerando como tales aquellas que sus propietarios u ocupantes
legitimos no las utilicen, salvo que su ausencia sea transitoria, intermitente o provisional,
debidamente justificada. Exclusivamente tiene finalidades de informacion y control.

Cantabria, Ley 5/2014, de Vivienda Protegida.
Extremadura, Ley 11/2019, de 11 de abril, de promocion y acceso a la vivienda.
Murcia, Ley 6/2015, de 24 de marzo, de Vivienda, contempla programas de fomento del al-

quiler (art. 51.1), estableciendo incentivos que fomenten la puesta en el mercado de alquiler
de viviendas vacias y desocupadas.

Como puede verse, todas las Comunidades Autonomas han reqgulado en materia de vivien-

da

de acuerdo con sus competencias exclusivas en virtud de sus respectivos Estatutos de

Autonomia, pero tan solo seis han incluido la expropiacion forzosa temporal de uso o usu-
fructo: Islas Baleares, Pais Vasco, Valencia, Navarra y Galicia (estas dos ultimas exclusiva-
mente aplicable a viviendas protegidas), y Cataluna, que reviste caracteristicas especiales,
por lo que la estudiaremos a continuacion.

REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
La expropiacion forzosa en el ordenamiento juridico espafol... 205

4.6. El caso particular de Cataluna

Cataluna constituye un caso particular porque ha legislado en materia de vivienda mas que
ninguna otra Comunidad Autonoma, modificando continuamente su normativa a medida
que el Tribunal Constitucional fallaba en contra de la misma, declarando la inconstituciona-
lidad o la anulacion de numerosos preceptos que constituian el objeto fundamental, como ve-
remos mas adelante.

La Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda, fue publicada en el DOGC de
9 de enero de 2008 y en el BOE el 27 de febrero de 2008. Su exposicion de motivos resulta re-
veladora de la intencion que latia en la misma: «La vivienda es una de las preocupaciones
mas importantes para la ciudadania catalana.. La oferta de viviendas en alquiler es mani-
fiestamente insuficiente o no es competitiva.. Las causas de esta realidad deben hallarse en
el fracaso de las politicas de vivienda tradicionalmente adoptadas... Esta ley del derecho a la
vivienda quiere mostrar un cambio de enfoque... La ley establece también los supuestos en
los que hay que considerar incompleta la funcion social de la propiedad, que requieren una
reaccion publica..»%.

En el art. 3.d) define la vivienda vacia como aquella que queda desocupada permanentemen-
te, sin causa justificada, por un plazo de mas de dos anos. El art. 5.1 establece que el ejercicio
del derecho de propiedad debe cumplir su funcion social, considerandose incumplimiento
su desocupacion. En el art. 15 se declaran las areas sujetas a los derechos de tanteo y retrac-
to. El art. 42 recoge las actuaciones para evitar la desocupacion permanente de las viviendas,
cuyo apartado 7 se refiere al procedimiento de expropiacion temporal del usufructo, trans-
curridos dos anos desde la notificacion de la declaracion de desocupacion, debiendo ajustar-
se a lo establecido en la legislacién urbanistica y por la legislacion de expropiacion forzosa.
Para determinar el justiprecio deben deducirse los gastos asumidos por la Administracion en
la gestion y en las eventuales obras de mejora ejecutadas en la vivienda. La resolucion debe
determinar la forma en que los propietarios pueden recuperar el uso de la vivienda una vez
transcurrido el plazo de expropiaciéon temporal.

En el Decreto-ley 1/2015, de 24 de marzo, de medidas extraordinarias y urgentes para la mo-
vilizacion de las viviendas provenientes de procesos de ejecucion hipotecaria, que modifica
la Ley 18/2007, la DA vigesimocuarta crea el Registro de viviendas vacias y de viviendas ocu-
padas sin titulo habilitante, y el art. 2 permite a la Administracion el ejercicio de los derechos
de tanteo y retracto en la transmision de viviendas adquiridas en un proceso de ejecucion hi-
potecaria o mediante compensacion o pago de deuda con garantia hipotecaria.

La Ley 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de
la vivienda y la pobreza energética, aprueba un procedimiento judicial para la resolucion de si-
tuaciones de sobreendeudamiento (anulado por el TC), medidas para evitar los desahucios que
puedan producir una situacion de falta de vivienda, que obliga al adquirente a ofrecer a los

5 Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda. Exposicion de motivos.
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afectados una propuesta de alquiler social, siempre que el demandante tenga la condicion
de gran tenedor de vivienda (las entidades financieras y sus filiales inmobiliarias, los fon-
dos de inversion y las entidades de gestion de activos, incluida la SAREB, asi como las per-
sonas juridicas que sean titulares de mas de diez viviendas ubicadas en territorio del Estado,
y las personas fisicas que sean propietarias de mas de quince viviendas o copropietarias de
mas de 1.500 m? de suelo destinado a vivienda).

El art. 7 establece las medidas para garantizar la funcion social de la propiedad y aumen-
tar el parque de viviendas asequibles en alquiler, que incluyen la cesion obligatoria a la
Administracion por un periodo de siete anos, para incorporarlas al Fondo de viviendas de al-
quiler para politicas sociales, en el caso de viviendas vacias que sean propiedad de personas
juridicas que reunan determinadas condiciones.

La Ley 4/2016, de 23 de diciembre, de medidas de proteccion del derecho a la vivienda de las
personas en riesgo de exclusion residencial, cuyo art. 3.1.b) establece la expropiacion tempo-
ral de viviendas vacias, y el d) la expropiacion del derecho de uso. El art. 15 recoge la expro-
piacion forzosa de viviendas por causa de interés social de incumplimiento de la funcién so-
cial de la propiedad, que si es solo del uso sera por un periodo maximo de siete anos. Basta
para ello que las viviendas estén ubicadas en las areas establecidas en el art. 12.5 de la Ley
18/2007 y que estén inscritas en el Registro de viviendas vacias y de viviendas ocupadas sin
titulo habilitante.

Expropiantes son las administraciones, los municipios y el departamento competente en ma-
teria de vivienda. Beneficiarios pueden ser las entidades de derecho publico que gestionen el
parque social de viviendas y las entidades privadas sin animo de lucro que gestionen vivien-
das de insercion o tengan la condicion de promotor social de viviendas, que quedan obligadas
a cumplir la funcién social de las viviendas adquiridas en el plazo de un mes.

Ademas, el art. 15.5 establece que la resolucion de inicio del expediente de expropiacion for-
zosa lleva implicita la declaracion de urgente ocupacion, a los efectos de lo establecido por el
art. 52 LEF (que ya sabemos puede provocar cierta indefensién al titular del bien expropiado).

Con fecha 5 de julio de 2017 se aprueba la Orden GAH/142/2017, con el indice de referencia de
precios de alquiler de viviendas, como paso previo a la medida de intervencion aplicada pos-
teriormente, consistente en la limitacion de las rentas aplicables a los arrendamientos urba-
nos de viviendas, que ha tenido considerable repercusion.

Decreto-ley 17/2019, de 23 de diciembre, de medidas urgentes para mejorar el acceso a la vi-
vienda, que modifica diversos articulos de la Ley 18/2007, del Decreto-ley 1/2015, de la Ley
24/2015 y de la Ley 4/2016 (el art. 15, expropiacion forzosa de viviendas), para adaptar su con-
tenido a las sentencias dictadas por el TC respecto de leyes aprobadas por otras Comunidades
Autonomas, y, asi, tratar de evitar su anulacion por inconstitucionalidad.
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Decreto-ley 1/2020, de 21 de enero, por el que se modifica el Decreto-ley 17/2019, con idéntica
finalidad a la indicada en el punto anterior.

Un paso mas en el intervencionismo lo da la Ley 11/2020, de 18 de septiembre, de medidas
urgentes en materia de contencion de rentas en los contratos de arrendamiento de vivien-
da y de modificacién de la Ley 18/2007, de la Ley 24/2015 y de la Ley 4/2016, relativas a la pro-
teccion del derecho a la vivienda, que regula (art. 1) la contencién y moderacién de rentas en
los contratos de arrendamiento de viviendas ubicadas en un area declarada como tensionada
(exceptuando los contratos suscritos antes del 1 de enero de 1995, los de viviendas de protec-
cién oficial o de insercion). La declaracion de un area con mercado de vivienda tenso no pue-
de exceder de cinco anos (art. 4.2).

Los contratos de arrendamiento a los que les sean de aplicaciéon las medidas de contencion
de rentas no podran sobrepasar el precio de referencia fijado por la Administracion (art. 6.a),
ni la renta consignada en el ultimo contrato de arrendamiento actualizada con el indice de
garantia de competitividad, si la vivienda se hubiera arrendado en los cinco anos anteriores
a la entrada en vigor de la Ley. Las viviendas de nueva edificacion, o resultantes de un proce-
so de gran rehabilitacion, durante los cinco anos posteriores no podran superar el margen su-
perior del indice de referencia (art. 10). Cuando el arrendador realice obras de mejora en la vi-
vienda, transcurrido el plazo legal minimo de cinco afios de duracién obligatoria del contrato,
podra incrementar la renta en los términos previstos en la Ley (art. 11).

Ley 1/2022, de 3 de marzo, de modificacién de las leyes 18/2007, 24/2015 y 4/2016, para afron-
tar la emergencia en el ambito de la vivienda. Fue publicada en el DOGC de 7 de marzo 2022,
por lo que ha entrado en vigor el dia 8 de marzo de 2022. Al haber visto declarada por el TC
la inconstitucionalidad y nulidad de varios preceptos de las leyes que modifica, se introdu-
cen cambios para eludir su previsible inconstitucionalidad. Asi, se modifica el art. 5.2 de la
Ley 18/2007, relativo a las viviendas desocupadas, anadiendo el siguiente tenor: «NI la ocupa-
cion de estas viviendas sin titulo habilitante ni la transmision de su titularidad a favor de una
persona juridica alteran la situacion de incumplimiento de la funcion social de la propiedady.

Se anade un aptdo. 3.bis al art. 5 de la Ley 18/2007, que establece que «/as administraciones
competentes en materia de vivienda pueden declarar el incumplimiento de la funcion social
de la propiedad de las viviendas..» Y el aptdo. 1 del art. 41 de la Ley 18/2007, por el que «se asi-
mila a esta utilizacion anomala (la desocupacion permanente e injustificada) la de los edifi-
cios inacabados destinados a vivienda con mas del 80% de las obras de construccion ejecuta-
das, transcurridos dos anos desde la finalizacion del plazo para terminarlos». Sequn el aptdo.
5 anadido al art. 126 de la Ley 18/2007, «en caso de transmision de la vivienda, si el nuevo pro-
pletario es una persona juridica, se subroga en la posicion del anterior para asumir las conse-
cuencias del incumplimiento de la funcion social de la propiedad». Ahade una DA 27.2 ala Ley
18/2007, por la que se crea el Registro de grandes tenedores de vivienda.
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Modifica varios articulos de la Ley 24/2015 mediante los que la Administracion puede resolver
la cesion obligatoria de viviendas, por un periodo de siete afos, para incorporarlas al Fondo
de viviendas de alquiler para politicas sociales, o la renovacion de los contratos de alquiler so-
cial obligatorio, o la obligacion de ofrecer una propuesta de alquiler social antes de interpo-
ner determinadas demandas judiciales en acciones ejecutivas por reclamacion de una deuda
hipotecaria.

También modifica varios preceptos de la Ley 4/2016, relativos a la aplicacion de la expropia-
cion forzosa por causa de interés social, si concurriesen determinados requisitos. En la DA
se establece que el Govern, en el plazo de un afo desde la entrada en vigor de la presente ley,
debe elaborar un texto refundido de toda la normativa en materia del derecho a la vivienda.

Ademas, en el plano fiscal, 1a Ley 14/2015, de 21 de julio, establece un impuesto sobre las vi-
viendas vacias, en caso de desocupacion permanente durante mas de dos anos, sin causa
justificada, por afectar a la funcion social de la propiedad de la vivienda, cuya base imponible
la constituyen los metros cuadrados de las viviendas sujetas al impuesto, reducida en 150 m?
en concepto de minimo exento, que sean propiedad de personas juridicas, siendo el tipo apli-
cable entre 10 y 30 euros/m?, en funcion de los m? (entre 5.000 y 40.000 m?2).

Como puede verse, es un catalogo amplio y variado de medidas de intervencion sobre la vi-
vienda, muchas de ellas con indicios claros de inconstitucionalidad, incluso advertido por
el Consejo Consultivo de la Generalitat, que han dado lugar a sendas sentencias del Tribunal
Constitucional:

+ Sentencia 8/2019, de 17 de enero, como consecuencia del recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por el Presidente del Gobierno, contra diversos articulos y disposiciones fina-
les de la Ley 4/2016, que fue estimado parcialmente y, en consecuencia, declar¢ inconstitu-
cionales y nulos los apartados 3,4 y 5 del art. 17.

+ Sentencia 16/2021, de 28 de enero, como consecuencia del recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por mas de cincuenta parlamentarios del Congreso de los Diputados, contra los
Decretos-leyes 17/2019 y 1/2020, y el acuerdo del Parlamento de Catalufia de convalidacion
del Decreto-ley 1/2020, estimando parcialmente el recurso, declarando inconstitucionales
y nulos diversos articulos del Decreto-ley 17/2019.

Curiosamente, el Presidente del Gobierno no interpuso recurso de inconstitucionalidad,
que hubiera podido dejar en suspenso la aplicacion de la ley, pese a sus claros indicios
de inconstitucionalidad y el propio informe del Consejo Consultivo de la Generalitat en el
mismo sentido.

« Sentencia 37/2022, de 10 de marzo, como consecuencia del recurso de inconstitucionali-
dad interpuesto por mas de cincuenta diputados del Congreso de los Diputados, contra di-
versos preceptos de la Ley del Parlamento de Cataluna 11/2020, de medidas urgentes en
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materia de contencion de rentas en los contratos de arrendamiento de viviendas y de mo-
dificacion de la Ley 18/2007, de la Ley 24/2015 y de la Ley 24/2016, relativas a la proteccion
del derecho a la vivienda, competencias sobre vivienda, condiciones basicas de igualdad,
legislacion civil y procesal y régimen juridico de las Administraciones Publicas, derecho
de propiedad y principios de dignidad humana, seguridad juridica y tipicidad, nulidad de
los preceptos que definen el objeto y ambito de aplicacion de la ley autonomica, estable-
cen un régimen de contencion y moderacion de rentas en los contratos de arrendamien-
to de vivienda y las consecuencias sancionadoras de su incumplimiento, habilitan para la
aplicacion de porcentajes correctores y exclusion de viviendas en areas con mercado de
vivienda tenso, definen el régimen transitorio en estas mismas areas, introducen un me-
canismo extrajudicial de resolucion de conflictos e imponen el juicio verbal como cauce
procesal obligado.

El recurso ha sido estimado parcialmente, declarando que son inconstitucionales y nulos,
los siguientes articulos de la Ley del Parlamento de Cataluna 11/2020:1,6 a 13,15y 16.2, las
disposiciones adicionales primera, seqgunda vy tercera, la disposicion transitoria primera, y
la disposicion final cuarta, letra b), asi como la disposicion adicional cuarta, y la disposi-
cion final tercera, en los términos del fundamento juridico 4 e). Se desestima el recurso en
todo lo demas.

Finalmente, parece un desafio al Tribunal Constitucional la aprobacion de la Ley del
Parlamento de Cataluiia 1/2022, de 3 de marzo (BOE de 17 de marzo de 2022), de modificacion
de la Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para afrontar la emergencia en el ambito de
la vivienda, para intentar salvar la inconstitucionalidad de los preceptos anulados por la ulti-
ma sentencia del Tribunal Constitucional (STC 37/2022, de 10 de marzo), cuando el contenido
de la misma presenta los mismos sintomas de inconstitucionalidad que las anteriores.

5. Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda
5.1. Texto legal

Con fecha 18 de febrero de 2022, se publico en el BOCG, el Proyecto de Ley por el derecho a la
vivienda, aprobado previamente por el Gobierno, que sera tramitado por el procedimiento de
urgencia. El motivo de su inclusion en el presente articulo, pese a no encontrarse aprobado, ni
tan siquiera iniciada su discusion parlamentaria, es debido a la repercusion juridica que po-
dria ocasionar, caso de resultar aprobada la version actual del texto del proyecto, que ha sido
objeto del preceptivo, pero no vinculante, informe del CGPJ, cuyo contenido resulta demole-
dor, al considerar su posible inconstitucionalidad por invadir competencias que son exclu-
sivas de las Comunidades Auténomas, entre otros argumentos juridicos, que se exponen a
continuacion.

El Proyecto de Ley (art. 1.2) regula la funcion social de la vivienda (el art. 33.2 CE reconoce la
funcion social del derecho a la propiedad privada y a la herencia); define (art. 3.c) el concepto
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de vivienda digna y adecuada (recogido en el art. 47 CE como un principio rector de la politi-
ca social y econémica, no como un derecho fundamental); regula el contenido del derecho de
la propiedad de vivienda, tanto en su vertiente de facultades (art. 10), como en el de deberes
y cargas (art. 11); obliga a destinar una reserva de suelo, que no podra ser inferior al 50%, para
vivienda de proteccion publica (art. 15.1.d); establece la posibilidad de las Administraciones
competentes en materia de vivienda de declarar zonas de mercado residencial tensionado
(algo que ya hemos visto hacia la Ley 11/2020 de Cataluna); determina la obligacion de cola-
borar con las Administraciones Piblicas competentes en materia de vivienda a los grandes
tenedores en zonas de mercado residencial tensionado (art. 19); establece que las viviendas
sometidas a algin régimen de proteccién publica lo estaran con caracter permanente, exclu-
yendo su descalificacion (art. 16.1.d) y, excepcionalmente, fija un plazo de calificacion mini-
mo de 30 anos, incluyendo el caracter retroactivo para las viviendas que, a la entrada en vi-
gor de la ley, estuvieran calificadas definitivamente con algun régimen de proteccion publica
(DT unica).

Para completar el intervencionismo, la DF primera modifica el art. 10 de la LAU, que regula la
prorroga obligatoria de los contratos de arrendamiento a su finalizacion (duracion minima de
cinco anos para personas fisicas, siete anos para personas juridicas) si el arrendador no hu-
biera avisado al arrendatario su voluntad de no renovarlo al menos con cuatro meses de ante-
lacidn, y si fuera el arrendatario al menos con dos meses de antelacion, de lo contrario el con-
trato se prorrogara obligatoriamente por plazos anuales hasta un maximo de tres anos mas.

Se anaden dos nuevos apartados, 6 y 7, en el art. 17 de la LAU, aplicables a los contratos de
arrendamiento de vivienda ubicada en zona de mercado residencial tensionado, limitando la
renta pactada al inicio del nuevo contrato, que solo podra incrementarse un maximo del diez
por ciento sobre la ultima renta del contrato anterior que hubiese estado vigente en los ulti-
mos cinco anos, cuando la vivienda hubiera sido objeto de rehabilitacion o mejora, o se haya
firmado el contrato de arrendamiento por un periodo de diez o mas anos. Si el arrendador
de la vivienda es una persona juridica considerada gran tenedor y se ubicara en una zona de
mercado residencial tensionado, la renta pactada al inicio del nuevo contrato no podra exce-
der del limite maximo del precio aplicable conforme al sistema de indices de precios de refe-
rencia (como quiera que este sistema aun no ha sido aprobado, la DT séptima establece una
vacatio legis de dieciocho meses desde la entrada en vigor de la ley).

En el plano fiscal, modifica el aptdo. 2 del art. 23 de la Ley del IRPF, relativo a la reduccién
aplicable al rendimiento neto positivo obtenido por el arrendamiento de viviendas, elevan-
dola hasta el 90% si la renta inicial se hubiera rebajado en mas de un 5% respecto de la ulti-
ma renta del anterior contrato; o un 70% cuando se alquile la vivienda por primera vez a jo-
venes de entre 18 y 35 anos y la vivienda se ubique en una zona tensionada; un 60% cuando
la vivienda hubiera sido objeto de rehabilitacion; y un 50% en todos los restantes casos; tam-
bién con caracter retroactivo a los contratos celebrados antes de la entrada en vigor de la ley
(DT 37.2).
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Finalmente, la DF tercera establece la modulacion de un recargo en el IBI a los inmuebles de
uso residencial desocupados, de hasta el 50% de la cuota liquida resultante del impuesto, que
podra elevarse hasta el 100% cuando el periodo de desocupacion sea superior a tres anos. Los
ayuntamientos podran aumentar el porcentaje de recargo hasta en 50 puntos porcentuales
adicionales cuando los titulares posean dos o mas inmuebles desocupados en el mismo tér-
mino municipal.

La DF cuarta modifica el TRLSyRU aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de oc-
tubre, obligando a destinar a vivienda sujeta a un régimen de proteccion publica el 30% de la
edificabilidad residencial prevista por la ordenacion urbanistica en suelo rural de nueva urba-
nizacion, y el 10% en suelo urbanizado que deba someterse a actuaciones de reforma o reno-
vacion de la urbanizacion. Es preciso recordar que el suelo urbanizado ya habra sido objeto de
las cesiones obligatorias, por lo que esta obligacion adicional de destinar un 10% de la edifica-
bilidad a vivienda protegida supone una doble cesién.

Finalmente, la DF quinta también modifica la Ley 1/2000 LEC, en lo relativo al lanzamiento
de ocupantes de vivienda para recuperar la posesion, de forma que los tribunales podran de-
cidir la suspension del lanzamiento por un periodo maximo de dos meses si el demandante
es una persona fisica; cuatro meses si se trata de una persona juridica.

5.2. Informe del Consejo General del Poder Judicial sobre el Anteproyecto de Ley

Con fecha 27 de enero de 2022, el CGPJ emitio su informe juridico preceptivo, pero no vincu-
lante, sobre el Anteproyecto de Ley presentado el 1 de diciembre de 2021 por el MITMA.

Aclara en el punto 5 que el contenido del anteproyecto remitido debe versar sobre el derecho
constitucional a una vivienda digna y adecuada, que no reviste, en puridad, la condicion de
derecho fundamental, sino la de un principio rector de contenido econémico y social, que as-
pira a equipararlo con los de esa clase.

Asimismo, ha de tenerse en cuenta que el art. 148.1.3.° CE atribuye la competencia en materia
de vivienda a las Comunidades Auténomas, que estas han aprobado en sus correspondientes
Estatutos de Autonomia, por lo que el Anteproyecto incide en dicha materia desde diversos ti-
tulos competenciales (art. 149.1.1.%, 6.°,8.° y 13.° CE).

En consecuencia con lo anterior (punto 7), habra de resolver, primeramente, sobre la vertien-
te competencial para, a continuacion, pronunciarse sobre el mandato del art. 47 CE en rela-
cion con el derecho de propiedad del art. 33 CE y otros preceptos constitucionales y el ana-
lisis de las normas sustantivas o procesales que contiene el anteproyecto, sin perjuicio de
mejorar la correccion de los textos normativos por cuestiones de técnica legislativa o de or-
den terminologico (punto 8).
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Conclusiones del informe:

+ Primera.- La vivienda es una materia de titularidad autonémica en virtud del art. 148.1.3.°
CE vy los Estatutos de Autonomia.

+ Segunda.- El Estado dispone de titulos competenciales que le habilitan a intervenir sobre
la vivienda y el derecho del art. 47 CE, para establecer las condiciones basicas que garanti-
cen laigualdad de todos los espanoles en el ejercicio del mencionado derecho y el derecho
de propiedad del art. 33 CE, asi como sobre las bases y coordinacion general de la planifica-
cion general de la actividad economica y la hacienda general (art. 149.1.1.°,6.°,8.° y 13.° CE).

+ Tercera.- El derecho a una vivienda digna y adecuada se reconoce en el art. 47 CE, pero no
se define. La jurisprudencia constitucional ha precisado que no contiene un derecho sub-
jetivo exigible ante los tribunales, sino una directriz constitucional que obliga a todos los
poderes publicos.

Algunas leyes autonémicas lo han configurado como derecho subjetivo, pero esa es una
opcion de politica legislativa que no viene directamente impuesta por la CE, por lo que alli
donde esta establecido implica una légica tension entre dicho derecho y el de propiedad,
que requiere una delicada ponderacion y del principio de proporcionalidad (en su triple
dimension de idoneidad, necesidad y razonabilidad).

+ Cuarta.- Los titulos competenciales, en los que se fundamenta el anteproyecto, se remiten
al art. 149.1.1.° y 13.° CE, y son indispensables para evitar la desigualdad en el ejercicio de
los derechos por razon del territorio en que se encuentren sus titulares, pero se corre el
riesgo de vaciamiento de las competencias autonomicas, 1o que ha llevado al TC a comple-
tar su delimitacion positiva con la negativa y advertir que ni faculta para reqgular y orde-
nar la materia de que se trate, ni tampoco el régimen completo de los derechos a ejercitar.

« Quinta.- El art. 149.1.13.° CE tiene como caracteristica su vis expansiva de conexion con
cualquier prevision normativa sectorial con la ordenacion general de la economia. EI TC
también ha querido acotar minimamente el campo de accion de esta competencia para no
dejar sin espacio a la actividad de las CC. AA. Se puede justificar la intervencién norma-
tiva del Estado como ultima ratio para garantizar la igualdad, pero solo cuando los demas
medios disponibles se revelen insuficientes para ello.

+ Sexta.- En cuanto a la reserva de suelo del 50% para vivienda de proteccion publica que es-
tablece el art. 15.1.d) del anteproyecto, no se explicita la razon de ese concreto porcentaje,
que seria el motivo para su calificacion como condicion basica del art. 149.1.13.° CE.

+ Séptima.- El anteproyecto introduce una serie de modificaciones de la normativa civil
arrendaticia, sustantiva y procesal que generalizan, con vocacion de ser indefinidas, las
medidas coyunturales urgentes que trataron de paliar los efectos de la pandemia, recogi-
das en el Real Decreto-ley 7/2019, afectado por la declaracion de inconstitucionalidad de
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la STC 14/2020, de 28 de enero. Las normas de intervencion de caracter coyuntural y ex-
cepcional no pueden desplazar a las generales y ordinarias con vocacion de permanen-
cia, como hace el anteproyecto.

+ Octava.- El anteproyecto enuncia el derecho a la vivienda digna, pero no lo regula, distor-
sionando diversas categorias y conceptos asentados en el Codigo Civil, sin que se apre-
cien razones suficientes para ello. Asimismo, utiliza una serie de conceptos juridicos
(art. 3) que son de dificil coordinacién con los acuiiados por las leyes civiles (no coinci-
den con la LAU, RH, TRLSyRU).

+ Novena.- El art. 10 parece consagrar una concepcion estatutaria del derecho de la pro-
piedad privada sobre la vivienda, mientras que las mas recientes normas que describen
la propiedad de la vivienda persisten en la idea clasica. Incluir como derechos basicos
en la configuracion estatutaria de la propiedad de la vivienda el derecho de consulta a las
Administraciones carece de sentido por irrelevante.

+ Décima.- El art. 11.1 se destina a concretar -y fosilizar- el concepto de funcion social de la
propiedad de la vivienda cuyo limite radica en que la restriccion dominical no afecte a su
contenido minimo en términos que hagan irreconocible el derecho.

+ Decimoprimera.- Los arts. 1.2 y 11.1.a) indican que la vivienda se ha de destinar al uso ha-
bitacional previsto por el ordenamiento juridico. Concebido como el uso y disfrute propios
y efectivos de acuerdo con las leyes administrativas, constituye un deber configurador del
derecho de propiedad sobre este tipo de inmuebles. Sin embargo, la STC 32/2018, de 12 de
abril, aclara que no se configura como real deber del propietario, sino como un objetivo
que persigue el poder publico mediante su politica de vivienda; no puede afirmarse que for-
me parte del contenido esencial de ese tipo de derecho de propiedad.

Las restantes conclusiones no se recogen por no ser relevantes para el presente articulo.

Nos parece relevante incluir aqui la ultima medida adoptada por el Gobierno, el Real Decreto-
ley 6/2022, de 29 de marzo, BOE de 30 de marzo de 2022, por el que se adoptan medidas
urgentes en el marco del Plan Nacional de respuesta a las consecuencias econdémicas y so-
ciales de la guerra en Ucrania, en cuyo art. 46. Limitacion extraordinaria de la actualizacion
de la renta de los contratos de arrendamiento de vivienda, se introduce una modificacion a
la LAU, Ley 29/1994, que afecta a los contratos de alquiler de vivienda cuya renta deba ser
actualizada dentro de la entrada en vigor de ese real decreto-ley y el 30 de junio de 2022, en
cuyo caso podra negociar con el arrendador el incremento que se aplicara en esa actualiza-
cion anual de la renta, quedando sujeto a determinadas condiciones:

a) Si el arrendador fuera un gran tenedor (persona fisica o juridica que sea titular de mas de
diez inmuebles urbanos de uso residencial o una superficie construida de mas de 1.500 m?
de uso residencial), el incremento de la renta sera el que resulte del nuevo pacto entre
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las partes, sin que pueda exceder del resultado de aplicar la variacion anual del Indice de
Garantia de Competitividad a fecha de dicha actualizacion, tomando como mes de referen-
cia para la actualizacion el que corresponda al ultimo indice que estuviera publicado en la
fecha de actualizacion del contrato (que se sitia en el 2,02%). En ausencia de pacto entre
las partes, el incremento de la renta quedara sujeto a esta misma limitacion.

b) En caso de que el arrendador no sea un gran tenedor, el incremento de la renta sera el que
resulte del nuevo pacto entre las partes. En ausencia de pacto, el incremento de la renta
tampoco podra exceder de la aplicacion del Indice de Garantia de Competitividad.

En resumen, se trata de una nueva norma que, presuntamente, seria declarada inconstitu-
cional en caso de interponerse el oportuno recurso, habida cuenta de la reserva de ley que
afecta a la LAU, de forma que no se puede modificar la misma via Real Decreto-ley. Ademas,
la limitacion del incremento de la renta conculca la libertad de contratacion de las partes y
modifica arbitrariamente el articulado de la LAU, lo que también podria ser causa de incons-
titucionalidad. La mayoria de los expertos consultados consideran que esta medida, aproba-
da inicialmente con caracter temporal por tres meses, sera prorrogada, al menos, hasta fina-
les de 2022. A la fecha de cierre del presente articulo, el citado Real Decreto-ley aun no habia
sido convalidado por las Cortes.

6. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional

Al ser numerosa la legislaciéon autonomica en materia de vivienda, y su expropiacion forzosa
temporal o cesion de uso o usufructo por incumplimiento de la funcién social, al encontrarse
vacias, desocupadas o deshabitadas, y su colision con el derecho a la propiedad privada reco-
nocido constitucionalmente, derecho a la vivienda que algunas CC. AA. consideran subjetivo,
mientras que la tendencia actual parece que tiende a configurarlo como un derecho objetivo,
también son numerosas las sentencias dictadas por el Tribunal Constitucional, y no siempre
lo han sido en el mismo sentido. Veremos, a continuacion, algunas de las mas importantes y
analizaremos sus fundamentos juridicos.

6.1. STC 37/1987, de 26 de marzo

Es la sentencia mas antigua y no se refiere a la vivienda, sino a la Ley 8/1984, de 3 de julio, de
Reforma Agraria de Andalucia, que se impugna por mas de cincuenta Senadores, por cuanto
innova el régimen juridico general en materia de expropiacion forzosa, infringiendo los arts.
149.11.2 y 18.2 de la CE, al carecer la Comunidad Autonoma de Andalucia de competencia es-
tatutaria para regularla, al ser atribuida esta competencia en exclusiva al Estado. También se
impugna, por considerarlos inconstitucionales, varios de sus preceptos al infringir los arts. 33
y 53.1 CE, las competencias estatales en materia de Derecho Civil, la funcién social de la pro-
piedad, el principio de libertad de empresa (art. 38 CE), el principio constitucional de igualdad,
la LOFCA y las competencias estatales sobre la Hacienda General.
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El TC, en sus fundamentos juridicos, al referirse al derecho a la propiedad privada reconoci-
do en el art. 33 CE afirma que le es aplicable la garantia del respeto a su «contenido esencial»
en virtud de lo dispuesto en el art. 53.1 CE. El problema radica en determinar cual sea ese con-
tenido esencial. Para el TC la determinacion del contenido esencial de cualquier tipo de dere-
cho subjetivo viene marcada, en cada caso, por el elenco de facultades o posibilidades de ac-
tuacion necesarias para que el derecho sea recognoscible como perteneciente al tipo descrito,
sin las cuales deja de pertenecer a ese tipo, desnaturalizandose. Todo ello referido al momen-
to histérico de que en cada caso se trata y a las condiciones inherentes en las sociedades de-
mocraticas, cuando se trate de derechos constitucionales.

De acuerdo con esta doctrina constitucional sobre el contenido esencial de los derechos sub-
jetivos se puede preguntar si la Ley recurrida infringe la garantia del derecho de propiedad
privada establecida en el art. 53.1 CE en relacion con el art. 33 CE. Desde la vertiente indivi-
dual, «es un derecho subjetivo que cede para convertirse en un equivalente economico, cuan-
do el bien de la comunidad... legitima la expropiacion.

Resulta oportuno hacer notar que la incorporacion de exigencias sociales al contenido del de-
recho de propiedad privada, que se traduce en la prevision legal de intervenciones publicas no
meramente ablatorias en la esfera de las facultades y responsabilidades del propietario, es un
hecho hoy generalmente admitido. Pues, en efecto, esa dimension social de la propiedad pri-
vada, en cuanto institucion llamada a satisfacer necesidades colectivas, es en todo conforme
con la imagen que de aquel derecho se ha formado la sociedad contemporanea y, por ende,
debe ser rechazada la idea de que la prevision legal de restricciones a las otrora tendencial-
mente ilimitadas facultades de uso, disfrute, consumo y disposicion o la imposicion de debe-
res positivos al propietario hagan irreconocible el derecho de propiedad como perteneciente
al tipo constitucionalmente descrito».

En resumen, la sentencia declara constitucional la expropiacion de la propiedad privada
cuando concurre interés social o utilidad publica, 1o que seria aplicable a la funcién social de
la vivienda, que justificaria su expropiacion.

6.2. STC 8/2019, de 17 de enero

Serecurre lainconstitucionalidad, entre otros, del art. 17 de la Ley 4/2016 de la CA de Cataluinia,
que regula la expropiacion del uso referida a la transmision de viviendas derivadas de acuer-
dos de compensacion o dacion en pago de préstamos o créditos hipotecarios sobre la vivien-
da, establecidos por la imposibilidad de devolver el préstamo hipotecario.

Se subraya, en el recurso, la similitud con las normas establecidas por otras CC. AA.:

« Decreto-ley 6/2013 y Ley 4/2013, de Andalucia.
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Ley Foral 24/2013, de Navarra.

Ley 2/2014, modificativa de la Ley 2/2013, de Canarias.
Ley 3/2015, del Pais Vasco.

Decreto-ley 3/2015 y Ley 10/2016, de Aragon.

Ley 10/2016 de reforma de la Ley 6/2015, de Murcia.

La demanda interpuesta sefiala que las medidas impugnadas en el recurso contravienen la
normativa estatal basica e incurren, por tanto, en inconstitucionalidad mediata.

La sentencia del TC estima parcialmente el recurso y declara la inconstitucionalidad y nuli-
dad del art. 17 de la Ley 4/2016, 1o que, implicitamente supone que también lo serian las nor-
mas establecidas por las CC. AA. anteriormente citadas.

6.3. STC 116/2019, de 16 de octubre

Este recurso de inconstitucionalidad se refiere a un supuesto de expropiacion forzosa de la
Ley 13/2018 de las Islas Baleares, pero no de viviendas sino de unos terrenos para destinar-
los a rutas senderistas, considerando que se vulnera el art. 33 CE y que la Ley autonomica per-
mite, ilicitamente, el uso de la técnica expropiatoria para la obtencion de terrenos, cuando la
causa expropiandi que ha establecido el legislador no esta debidamente justificada y, por tan-
to, resulta contraria al art. 33.3 CE.

En el fundamento juridico 3 se expone la doctrina constitucional respecto al art. 33.3 CE, en
concreto la STC 154/2015, de 9 de julio, FJ 4, «es claro que en el marco del Estado social, el le-
gislador 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 art. 33.3 CE.

La causa expropiandi es el fin de utilidad publica o interés social que en cada caso declara el
legislador». Por todo ello, desestima el recurso de inconstitucionalidad.

En resumen, el legislador puede negar el derecho de propiedad por razones de utilidad publi-
ca o interés social (causa expropiandi), como resultaria la expropiacién temporal de uso de las
viviendas desocupadas por incumplimiento de la funcion social.

6.4. STC 16/2021, de 28 de enero

Se recurren ante el TC, por mas de cincuenta diputados, los Decretos-leyes 17/2019 y 1/2020,
de la Generalitat de Cataluia, por considerar inconstitucionales los supuestos recogidos en
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los mismos, de incumplimiento de la funcién social de la propiedad de la vivienda su desocu-
pacion permanente y el establecimiento de medidas coactivas para su cumplimiento.

Uno de los motivos del recurso se dirige contra la totalidad del Decreto-ley 17/2019 por in-
cumplimiento del presupuesto habilitante del art. 64.1 del Estatuto de Autonomia de Catalufia,
idéntico a estos efectos al art. 86.1 CE y al que resulta de aplicacion la doctrina constitucional
establecida en relacion con el mismo (por todas, STC 105/2018, de 4 de octubre, FJ 3 b). Se des-
estima por el TC.

Respecto de la conexion de sentido de las medidas aprobadas con la situacion de necesidad
extraordinaria y urgente descritas en la Ley 17/2019. Se desestima.

En cuanto a la vulneracion de los limites materiales de los decretos-leyes por afectar el
Decreto-ley 17/2019 al derecho de propiedad reconocido en el art. 33 CE, se consideran incons-
titucionales y nulos por el TC.

En lo que se refiere al indice de referencia de precios de alquiler y la reserva de suelo urbani-
zado para viviendas de proteccion, asi como el Registro de viviendas vacias y de viviendas
ocupadas sin titulo habilitante, todos estos motivos son desestimados.

6.5. STC 37/2022, de 10 de marzo

El Pleno del TC ha dictado con fecha 10 de marzo 2022, por unanimidad, sentencia estimando
parcialmente el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por mas de 50 diputados, contra
la Ley 11/2020 de la Generalitat de Cataluiia, en la que se aplicaba la normativa sobre conten-
cion de rentas y limitacion del precio de los alquileres de viviendas en areas de mercado re-
sidencial tensionado.

La sentencia declara inconstitucionales y anula algunos de los preceptos de la ley, por con-
siderar que suponen una invasiéon en las competencias del Estado, reconocidas por el art.
149.1.8.° CE. La sentencia establece que la finalidad de la reserva estatal en materia de Derecho
Civil se funda en garantizar un comun denominador en los principios que deben regir las
obligaciones contractuales, lo que se logra cuando las categorias generales son las mismas
en todo el territorio nacional.

Con objeto de mantener la seqguridad juridica en los contratos preexistentes, el TC ha limitado
los efectos de la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad de los preceptos, a los contra-
tos que se celebren con posterioridad a la publicacion de la sentencia, que ha tenido lugar en
el BOE con fecha 8 de abril de 2022.
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7. Conclusiones

+ Primera.- El Estado tiene competencia para legislar las condiciones basicas, mientras que
las Comunidades Auténomas tienen competencias exclusivas en materia de vivienda en
virtud de sus Estatutos de Autonomia. Sin embargo, el Estado, con frecuencia, invade com-
petencias que son propias de las CC. AA,, lo que podria vaciarlas de contenido para legis-
lar en dicha materia, y viceversa, las CC. AA. con frecuencia pretenden ir mas alla de sus
competencias, invadiendo competencias que son propias y exclusivas del Estado.

+ Segunda.- En materia de expropiacion forzosa, las competencias corresponden tanto al
Estado como a las Comunidades Autonomas, a partir de la aprobacion de la Constitucion
de 1978. Asi lo ha declarado el TC en varias de sus sentencias. Es lo que se conoce como
competencias transversales.

+ Tercera.- La Ley de Expropiacion Forzosa de 1954, cuenta con mas de 67 anos de vigencia,
ha sufrido muy pocas modificaciones desde su aprobaciéon y no se encuentra adaptada al
marco territorial autonomico establecido por la Constitucion de 1978, por lo que deberia ser
objeto de actualizacion en el plazo mas breve posible, para ademas acomodarse a las nue-
vas circunstancias sociales.

« Cuarta.- La expropiacion forzosa del uso de las viviendas, asi como el arrendamiento o
la cesion de uso o usufructo de las mismas cuando se encuentran desocupadas por un
periodo de tiempo superior a dos anos, sin causa justificada, ha proliferado en varias
CC. AA,, aplicandose a personas juridicas y grandes tenedores. El TC considero inconsti-
tucional que se aplicase a entidades bancarias y sus filiales inmobiliarias que se hubieran
adjudicado viviendas como consecuencia de procedimientos de ejecucion hipotecaria, por
ser la ordenacion del crédito una materia de competencia exclusiva del Estado.

+ Quinta.- A la fecha de elaboracién de este articulo, son seis las CC. AA. que tienen aproba-
do un Registro de viviendas vacias, que constituye el paso previo para proceder a su ex-
propiacion forzosa, al menos temporal o de uso o usufructo, por causa de incumplimien-
to de su funcion social. Cuatro de ellas (Islas Baleares, Pais Vasco, Comunidad Valenciana
y Cataluna) han aprobado leyes que facultan para expropiar viviendas libres, mientras que
otras dos (Navarra y Galicia) limitan la expropiacion a las viviendas protegidas. Las once
restantes, también han aprobado leyes de vivienda, creacion de Registros de viviendas
vacias, etc., pero exclusivamente con fines de control y sequimiento. E1 TC ha dictado nu-
merosas sentencias contra todas las que incurrian en inconstitucionalidad, declarando
nulos los preceptos.

+ Sexta.- El Gobierno de la Nacion ha presentado, en fecha 18 de febrero 2022, al Parlamento,
el «<Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda», que, en buena medida, recoge la mayoria
de las medidas reguladas por las CC. AA., incluso aquellas que han sido declaradas incons-
titucionales por el TC. E1 CGPJ ha emitido el preceptivo, pero no vinculante, informe sobre
el Anteproyecto que le fue presentado, poniendo de manifiesto la existencia de numerosos
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articulos que, a su juicio, serian inconstitucionales, el principal, invadir el Estado com-
petencias que son exclusivas de las CC. AA. Pese a ello, el Gobierno lo ha presentado al
Congreso de los Diputados para que sea tramitado por el procedimiento de urgencia, sin in-
troducir ninguna modificacién.

+ Séptima.- E1 TC ha dictado numerosas sentencias sobre las leyes autonémicas aprobadas
en materia de expropiacion forzosa de viviendas por incumplimiento de la funcién social,
teniendo en cuenta el derecho a la propiedad privada reconocido por la CE. En esencia, el
TC la considera constitucional debido a la «dimension social de la propiedad privada, en
cuanto institucion llamada a satisfacer necesidades colectivas.. cuando concurre interes
social (en ocasiones utiliza la expresion interés general) o utilidad publica.

+ Octava.- El caso de la Comunidad Auténoma de Cataluna es singular, por cuanto viene
aprobando numerosa normativa, que es declarada inconstitucional por el TC, anulando
diversos preceptos para, inmediatamente a continuacion, aprobar una nueva ley modifi-
cando los preceptos anulados, sustituyéndolos por otros con distinta redaccion, pero idén-
tico contenido, en lo que parece una clara intencion de eludir las sentencias dictadas y po-
ner en practica sus propias normas. El caso mas reciente lo tenemos este mismo mes de
marzo 2022, con la aprobacion de la Ley 1/2022, de 3 de marzo, de modificacion de las leyes
18/2007, 24/2015 y 4/2016, que, previsiblemente, sera recurrida ante el TC y fallara de nue-
vo su inconstitucionalidad.
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Resumen

Nuestro derecho de propiedad se encuentra recogido en el art. 33 de la Constitucion espafiola, fuer-
temente mediatizado por el también art. 47 de la carta magna, que recoge el derecho a una vivien-
da digna, y por la funcién social que ha de cumplir dentro de nuestro Estado social y democratico
de derecho. En Espafia ha existido desde antiguo una fuerte tradicion hacia la codificacion y tipifica-
cion de la usurpacion de la propiedad (ocupacion), considerandose, casi siempre, como delito, con-
trastando la lenidad de las penas que se recogen en el actual Codigo Penal de 1995 respecto a otras
épocas historicas, o en relacion con otros delitos parecidos como el robo o las coacciones, y exis-
tiendo cierta tendencia sociopolitica a tratar el asunto mas bien desde una perspectiva civil y/o re-
gistral. Por su parte, el derecho civil y su Ley Procesal (Ley de Enjuiciamiento Civil) tampoco otorgan
a la propiedad inmobiliaria una proteccion perfecta y satisfactoria a pesar de las reformas legislati-
vas, y del llamado fendmeno «okupa», pese a la agilizacion de tramites por razon de una insuficien-
cia de medios sobre todo personales en el ambito de la Administracion de Justicia. Por Ultimo, y si
atendemos a nuestro Derecho Comparado (Derecho Europeo), en nuestros paises vecinos la so-
lucion no solo radica en sus codigos penales y/o civiles, sino en la combinacion de esas medidas
junto con multas pecuniarias que disuadan la ocupacion, junto con mayores prerrogativas o facul-
tades a las fuerzas de seguridad que pueden intervenir en determinados casos desalojando, de ma-
nera inmediata, a los ocupantes, especialmente si ya existen resoluciones judiciales firmes, o arbi-
trando otro tipo de soluciones si el edificio ocupado es de titularidad publica mediante el abono de
rentas bajas por debajo de valor de mercado, o0 compras de inmuebles para realojar a las personas
ocupantes.
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1. Consideraciones previas y brevisima aproximacion historica.
Derecho Penal vs. Derecho Civil: respuesta insuficiente

El derecho de propiedad en Espana se encuentra recogido en el articulo 33 de la Constitucién
espanola, y viene fuertemente marcado tanto por el también articulo 47 de la carta magna
(derecho a vivienda digna), asi como por la funcién o utilidad social que la propiedad se supo-
ne ha de cumplir en la Sociedad, lo que hace que la concepcion del mismo desde la Optica del
ordenamiento nunca sea en términos absolutos, o bien tenga un régimen de proteccion dis-
tinto o menor que otros derechos constitucionales como los llamados derechos fundamenta-
les (recogidos en los arts. 14 a 29 de la Constitucion), si bien el apartado tercero del articulo 33
advierte con rotundidad que: «Nadie podra ser privado de sus bienes y derechos sino por causa
Jjustificada de utilidad publica o interés social, mediante la correspondiente indemnizacion y de
conformidad con lo dispuesto por las leyes».

Como senalo, acertadamente, Vallet de Goytisolo «el Derecho evidentemente presupone la
existencia de Sociedad». Sociedad y Derecho son anteriores al Estado, ya que antes de exis-
tir éste tuvo que existir la Sociedad, y desde que hubo Sociedad existi¢ el Derecho. Por su par-
te, la usurpacion y la ocupacion pacifica de los bienes inmuebles no es concebible sin una pre-
via existencia de la propiedad sobre los mismos. La importancia de la propiedad para el ser
humano se remonta a muy antiguo, tanto quizas como los propios conceptos de Sociedad,
Estado y Derecho, y fue definida por la doctrina por «/a necesidad de que por todos sea res-
petada y por los poderes publicos defendida con la energia que reclama su integral mante-
nimiento, siendo, como es, la base angular en la que descansa, como en cimiento abierto en
roca viva, todo el peso y balumba de las modernas organizaciones sociales y politicas»..

Asi ha ocurrido durante la historia de la humanidad. Si nos remontamos al Derecho Romano,
frente a las usurpaciones violentas o clandestinas de bienes inmuebles, los romanos dispo-
nian ya de dos medios eficaces de reaccion: la rei vindicatio, si el titular del bien ostentaba el
derecho de propiedad; y los interdictos posesorios, para la defensa de la posesion. Pero tam-
bién podemos encontrar referencias legales en la época visigotica (vgr. en el Cédigo de Eurico
y en el Breviario de Aniano), y en la posterior época de la Reconquista (el Fuero Juzgo, los
llamados Fueros Municipales, el Fuero de Leon, el Fuero Real, las famosas Partidas del Rey
Alfonso X, el Ordenamiento de Alcala, las Leyes de Toro, etc.).

Ahora bien, lo que llama particularmente la atencion es el momento en el que, para la
Sociedad, el Estado y el Derecho, la ocupacion trasciende el ambito del derecho civil para pa-
sar al derecho penal. Asi, y por ejemplo, nos encontramos que, en tiempos del Rey Carlos 1I],
el Consejo de Castilla encargé al penalista D. Manuel de Mendizabal la composicion de un
apéndice para la llamada Novisima Recopilacién (que seria ya aprobada por el Rey Carlos IV),
y que contenia un Titulo especifico (el XV) llamado «De los robos y fuerzas», perteneciente, a
su vez, al Libro XII «De los delitos y sus penas» y «de los juicios criminales». El caso es que
la codificacion penal parece ser el «tercer sistema de legislacion» que surgio en Espana tras

1 GROIZARD Y GOMEZ DE LA SERNA, 1912, pp. 5-8.
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los dos anteriores (consuetudinario y recopilado), teniendo un importante arraigo en nues-
tro pais. Nuestro actual Codigo Penal de 1995 tipifica, en el articulo 245.2, la ocupacion pacifi-
ca de bienes inmuebles, aunque no se trata de un tipo nuevo, sino que reintroduce, como deli-
to, la llamada usurpacion impropia que ya recogian los Cédigos anteriores de 1848, el de 1928
y también el primero de 1822. En otros Codigos Penales, como los de 1870 y 1932, la usurpa-
cion se consideraba como una simple falta. Y es que la tradicion en Espafia pasaba, mas bien,
por castigar la llamada ocupacion violenta (salvo en el Codigo Penal de 1848) porque toda-
via en el Estado espafiol no existia una proteccion registral eficaz, que vino posteriormente
por la Ley Hipotecaria de 1861. Asi llegamos al Codigo Penal actual, de 1995, promulgado por
Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, que en el Titulo XIII del Capitulo V, denominado
«De los delitos contra el patrimonio y contra el orden socioeconomico», recoge cuatro figu-
ras delictivas referidas a la usurpacion: i) ocupacion de inmuebles o usurpacién de derechos
reales inmobiliarios de pertenencia ajena con violencia o intimidacion de personas (art. 245.1);
ii) ocupacion pacifica de inmuebles no constitutivos de morada (art. 245.2); iii) alteracién de
términos o lindes de pueblos o heredades (art. 246); y iv) distraccion del curso de las aguas
(art. 247). Sin embargo, la experiencia practica demuestra que, con esos tipos, el derecho pe-
nal espanol dispensa una proteccién incompleta e imperfecta al derecho de propiedad, por
cuanto las conductas de usurpacion se refieren, siempre, a bienes inmuebles y derechos
reales inmobiliarios, pero, sobre todo, por la levedad de las penas con relacion a otros tipos pe-
nales tales como el robo o la coacciéon (mas duramente reprendidos), debido quizas, una vez
mas, a la hiperproteccion? que esa clase de bienes reciben del derecho privado y registral.

Del Derecho Penal pasamos a nuestro Codigo Civil de 1889, que prohibe, en su art. 441, la ad-
quisicion violenta de la posesion, existiendo una correlacion entre este precepto y los arts.
444 (La violencia no es un medio habil para perder la posesion)y el 446 (La violencia sobre la
posesion puede ser rechazada por el poseedor mediante los medios establecidos en la Ley de
Enjuiciamiento Civil). La proteccion civil se articula a traveés del art. 250.1-2.°,4.°y 7.°, de esa
norma procesal, del afio 2000, llamada Ley de Enjuiciamiento Civil —LEC en adelante—, que,
sin duda, también contempla vias dirigidas a la recuperacion de inmuebles y al cese de per-
turbacion de derechos reales. Por su parte, es de resefiar la modificacién operada por la Ley
5/2018, de 11 de junio, en materia de ocupacion ilegal de viviendas, en razon de dar respuesta
al llamado fenémeno «okupa», aunque este ya llevaba mucho tiempo atras existiendo, y que,
pese a obtener buena valoracion por la doctrina por las novedades introducidas, en la practi-
ca también ha demostrado ser insuficiente. La razoén no es tanto de técnica legislativa como
de medios materiales. Conforme al art. 441. 1 bis 2 de la LEC, se prevé un incidente en el que
se resolvera por medio de Auto, de forma provisoria, sobre el desalojo o no del inmueble, se-
gun se valore por el juzgador si el titulo presentado por el ocupante es suficiente o no para la
ocupacion, o no lo presenta, a la espera de la celebracion del juicio verbal declarativo corres-
pondiente. De esa manera los legitimos propietarios pueden pedir la inmediata recuperacion
de la plena posesion de una vivienda (o parte de ella), siempre que se hayan visto privados de
la misma sin su consentimiento. Dicho art. 441 LEC anade un apartado 1 bis en relacion con la

2 CALDERON CEREZO (2005), p. 222.
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notificacion de la demanda que se hara «a quien se halle ocupando la vivienda» y ademas a
los ignorados ocupantes, y si resultare posible la identificacion de los ocupantes, se dara tras-
lado a los servicios publicos competentes en materia de politica social por si procediera su ac-
tuacion, pero siempre que se hubiera dado consentimiento por los interesados. Por su parte,
y segun el art. 444.1 bis LEC, si los demandados no contestaren a la demanda en el plazo pre-
visto, se procedera, de inmediato, a dictar Sentencia, pudiéndose fundar la oposicién unica-
mente en la existencia de titulo suficiente frente al actor para poseer la vivienda, o bien en la
falta de titulo por parte del actor, afiadiéndose, por ultimo, que la ejecucion de la sentencia es-
timatoria no quedara sujeta al plazo previsto en el art. 548 LEC. En consecuencia, la tutela ju-
dicial civil se prevé por el cauce del juicio verbal, aparentemente mas raudo, previéndose un
incidente en el seno de este proceso (art. 441 1 bis 2.° parrafo LEC) para el caso de que el ac-
tor (propietario) pretenda la inmediata entrega de la posesion, pudiéndose, en teoria, llevarse
a efecto, sin entrar en mas consideraciones, en el perentorio plazo de 5 dias desde el decreto
de admision de la demanda y si los ocupantes (u okupas) no presentan un titulo que justifi-
que, suficientemente, su situacion posesoria, con el requerimiento previo en dicha resolucién
para ello. Ademas, ese Auto («de desalojo») no sera susceptible de recurso y podra tener efecti-
vidad contra cualquiera de los ocupantes que se encontraren en la vivienda en ese momento.

Sin embargo, y pese a estas medidas agilizadoras —valoradas en positivo por la posibilidad
de que el juez civil pueda juzgar, prima facie, si realmente existe una causa o titulo habil para
la ocupacion pudiendo decretar el desalojo del okupa—, lo cierto es que las ocupaciones ile-
gales se han incrementado en la realidad, por razon, lamentablemente, de una acusada in-
suficiencia de medios con los que el Estado dota a la Administracion de Justicia. ;De qué
sirve que la Ley establezca un brevisimo plazo de 5 dias para un incidente de desalojo de un
okupa (sin titulo ni consentimiento) si cuando el propietario presenta la demanda esta no se
provee durante semanas, o quizas meses, por acumulacion de trabajo del funcionario trami-
tador? En un sistema que actuara correctamente —y para ello deberia estar dotado de los me-
dios suficientes—, una vez presentada la demanda civil, esta deberia tramitarse de inmedia-
to, pero sabemos que esto no sucede en la realidad. Que falta personal en la plantilla judicial
es una evidencia como la constante de la gravedad de Newton, y ademas es un problema que
lleva sin resolverse desde hace anos, si bien la doctrina ha apuntado hacia otro tipo de medi-
das como la creacion de juzgados especializados (como ha ocurrido con otras cuestiones de-
mandadas socialmente como los conocidos Juzgados de Violencia de la Mujer), o crear, como
se hace en las empresas privadas, bonus o incentivos econémicos que estimulen que los em-
pleados publicos incrementen su dedicaciéon y rendimiento en la tramitacion de los expe-
dientes judiciales.

Interesante y destacable fue la propuesta efectuada por el magistrado de la Sala Il del Tribunal
Supremo, D. Vicente Magro Servet, respecto del fendmeno de la ocupacion. Este Juez propuso
la creacién de un art. 544 sexies LECrim (LEG 1882, 16), que rezaria del modo siguiente: «En los
casos en los que se investigue un delito del art. 245 del Codigo Penal, el Juez o Tribunal adop-
tara motivadamente la medida de lanzamiento en el plazo maximo de 72 horas desde la peti-
cion cautelar, en tanto en cuanto, una vez requeridos los ocupantes del inmueble no exhiban
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el titulo posesorio por el que estan ocupando el inmueble. Antes de efectuar el lanzamien-
to podran dar cuenta a los servicios sociales municipales a los efectos de facilitar el realoja-
miento en el caso de que por las circunstancias del caso asi se apreciares.

En definitiva, el problema o la cuestion no es ya tanto de soluciones o creaciones legislativas,
como, en el caso del derecho penal, probablemente de la posible lenidad de las penas, insufi-
ciente para disuadir la ocupacion, y, en el caso del derecho civil, de una insuficiencia de me-
dios que imposibilitan la agilidad de las medidas previstas y en hacer real y practico lo que
ahora ciertamente no lo es. También la solucion podria pasar por atajar la causa del problema,
y no tanto en aplicar soluciones o remedios (sobre todo si son de naturaleza procesal).

En una concreta pregunta parlamentaria, de septiembre de 2020, dirigida a la Comision
Europea, precisamente a colacion del incremento del fendmeno «okupa» en Espana, la res-
puesta de ese organismo europeo fue la siguiente: «La Comision es consciente y esta
preocupada por la nefasta situacion en materia de vivienda de muchos ciudadanos europeos.
La crisis de la COVID-19 ha hecho mas manifiesta la vulnerabilidad de las personas sin ho-
gar o en situacion de exclusion en materia de vivienda. La Comision ha movilizado todos los
instrumentos disponibles para respaldar los esfuerzos de los Estados miembros por prote-
ger a la poblacion, en particular a los mas vulnerables, durante Ia crisis¥. Asimismo, anima
a los Estados miembros a renovar los edificios existentes, incluidos los residenciales, y a in-
crementar el parque de viviendas sociales y asequibles, que son pilares fundamentales de sus
planes de recuperacion. En los ultimos Semestres Europeos, €l tema de la provision de vivien-
das sociales se incluyo en las recomendaciones del Consejo a varios Estados miembros y en
sus considerandosy.

2. Ocupacion vs. Okupacion. Derecho Comparado

En la doctrina también se hace una diferenciacion entre «personas sin hogar» (ocupas con
«c») y los llamados «okupas». Los primeros son personas que, por razones variadas, estan ex-
cluidas del mercado laboral, o bien con trabajos precarios; en definitiva, personas pobres, o
muy pobres, en los que la conducta de la ocupacion responde a una necesidad material: la
busqueda de una vivienda. Los «okupas», en cambio, responden a otro tipo de modelo que no
se centra, al menos exclusivamente, en esa necesidad de vivienda sino en una suerte de lu-
cha global contra el sistema y el Estado, con ideas politicas mas o0 menos revolucionariasy de
transformacion social, y aunque ambas figuras reciben el mismo tratamiento penal (art. 245.2
del CP), es posible que el fendmeno «okupa» en Europa haya impulsado a los Estados moder-
nos a no hacer desaparecer de las leyes penales estos comportamientos®.

Sirevisamos la legislacién inglesa, la ocupacién para ese pais siempre ha constituido un ilici-
to de caracter civil que debia resolverse entre los ocupantes y los duenos de las propiedades,
mediante procedimientos legales para desalojar a los ocupas, sin poder hacer uso de fuerza,

3 JIMENEZ PARIS, J. M. (2019), Historia y Sociologia Criminal Okupas, Ocupas e Inmobiliarias Ocupas. Vols. I y II.
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amenazas o violencia. En Inglaterra se castiga la ocupacion de edificios residenciales, como
delito, desde 1994 con penas de hasta 6 meses de prision, pero, ademas, estas pueden ir acom-
panadas de multa de hasta 5.000 libras para los ocupantes que se mantengan mas de 24 ho-
ras después de recibir la llamada interim possesion order. Ademas, los propietarios de vivien-
das pueden solicitar al Condado o Tribunal Supremo una Orden de Posesion, y una vez esta se
concede, es un delito que el ocupante ilegal permanezca en la propiedad. Incluso en estas cir-
cunstancias, la policia puede detener a cualquier persona que se halle en violacion de una or-
den de este tipo.

El caso de Holanda ha sido bastante permisivo con el fendmeno «okupa» hasta, al menos,
1982. En este pais la ocupacion de un edificio abandonado no estaba prohibida, optando por
legalizar ocupaciones sin titulo, y hasta llegando a comprar edificios en los que estaban los
ocupantes para que pudieran continuar con dicha ocupacion, si bien si la ocupacion se perpe-
traba sobre un edificio carente de uso en un plazo inferior al afio, la ocupacion si podia consi-
derarse un ilicito desde la perspectiva penal, y civil si la ocupacion es sobre un bien inmueble
en desuso por mas de un ano. Este sistema propicié que, cuando llegaban demandas de pro-
pietarios a los Tribunales, muchas veces los jueces hicieran de arbitros terminando por fijar-
Se un precio a pagar por el ocupante, o bien mediante un proceso de legalizacion de la ocupa-
cion si la propiedad ocupada era de titularidad publica. Hasta el 1/10/2010, la Ley holandesa
permitia mantener una ocupacion si el inmueble estaba vacio por mas de un afo, y aunque
la ocupacion era igualmente ilegal, la policia solo podia desalojar al ocupante si actuaba jus-
to en el momento preciso de la entrada ilegal, nunca después. A partir de octubre de 2010 ter-
mina la tolerancia con las ocupaciones ilegales, y se tipifica la ocupacion pacifica con penas
de hasta un afio de prision, ascendente a 2 afios si es con violencia e intimidacion, y de 2 afios
y 8 meses si se trata de ocupacion en grupo (dos o mas personas). Pero se opta, también, por
otras medidas disuasorias, como ofrecer a bajo precio, para alojamiento, edificios vacios o con
planes de remodelacion o demolicion y asi evitar estos ilicitos; y con la reforma de la Ley, con
una condena penal firme ordenando la restitucion de la posesion del inmueble a su propieta-
rio, o ante la simple sospecha de ocupacion, cualquier funcionario de policia puede entrar en
el inmueble y desalojarlo.

En Francia la ocupacion esta despenalizada. E1 Cédigo Civil francés protege la posesion, sin
considerar el fondo del derecho, contra la perturbacion que la afecte o amenace, y se recono-
ce, incluso, la prescripcion por el transcurso del tiempo (30 anos) sin que quien alegue la pres-
cripcion esté obligado a presentar un titulo o que se pueda oponer contra €l la excepcion de-
ducida de la mala fe. En cuanto a la reaccién del sistema frente a una ocupacion ilegal, todo
depende de que se trate de las primeras 48 horas o después. En el primer caso, si se tiene no-
ticias del hecho, el edificio ocupado puede ser desalojado inmediatamente por la policia. Pero,
una vez transcurrido ese plazo, los ocupantes deben probar ante la policia que el edificio reine
las condiciones minimas de habitabilidad sin amenaza de ruina, y demostrar que han resi-
dido alli, al menos, por ese breve espacio temporal. A partir de ahi, corresponde al propietario
ejercer los procedimientos legales para la recuperacion del inmueble. No obstante lo anterior,
el desalojo nunca puede tener lugar durante los meses de invierno, concretamente entre la
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noche del 31 de octubre y hasta el 15 de marzo, tiempo que puede ser prolongado, por decreto
gubernamental, si las condiciones meteorologicas del afio en particular asi lo aconsejan. Una
vez que exista sentencia judicial firme, si los ocupas no abandonan voluntariamente, la poli-
cia desalojara los edificios ocupados. Si, en cambio, se trata de edificios de titularidad publi-
ca, se puede firmar con los ocupantes un acuerdo o convenio para que sigan haciendo uso del
edificio por un tiempo limitado (habitualmente 3 anos) a cambio del pago de un alquiler sim-
bolico, muy por debajo del precio de mercado. En este pais se han llegado a arbitrar medidas
tan imaginativas de legalizacion como los llamados «convenios abiertos a concurso publico»,
en el que las autoridades, y durante un periodo de tiempo, convocan proyectos para uso de un
edificio o inmueble vacio, o incluso previamente okupado. En este caso, en lugar de sancionar
a los ocupantes, se les obliga a competir con otros aspirantes a usar el inmueble, estimulando
su uso temporal en lugar de su clausura y a bajo coste para las arcas publicas, por colectivos
que pueden aportar servicios relevantes para el vecindario.

Por ultimo, en Alemania el fendmeno se aborda, principalmente, desde el Codigo Penal ale-
man con penas superiores a las del Cédigo Penal espafol, con hasta dos anos de prision o
pena de multa.

En contraposicion, en Espana la tendencia ha sido dulcificar la postura hacia el fenémeno,
tipificandose la conducta sin hacer distincion entre ocupas y okupas, y con cierta permisi-
bilidad desde las instituciones, e incluso intentos parlamentarios por eliminar el tipo del art.
245. 2 del Codigo Penal.

3. Conclusiones

1. El derecho de propiedad en Espaina se recoge en el art. 33 de la Constitucion espanola, y
pese a su larga tradicion juridica no es un derecho fundamental especialmente protegi-
do, muchas veces condicionado o mediado por el art. 47 que recoge el derecho constitucio-
nal a una vivienda digna y por la funcién social que se supone ha de cumplir la propiedad.

2. Aunque siempre ha existido en Espafa una tradicion por la codificacion y tipificacion pe-
nal de la ocupacion, llama la atencion la actual lenidad de las penas en el actual Codigo de
1995 (y sus reformas) en relacion con legislaciones y épocas histéricas precedentes, exis-
tiendo cierta relajacion en el castigo o penas desde que el derecho de propiedad inmobilia-
ria recibe una proteccion por el derecho civil y registral.

3. El derecho penal espaiiol dispensa una proteccion incompleta e imperfecta al derecho de
propiedad, por la levedad de las penas si se compara el tipo de la ocupacion con otros tipos
como el robo o las coacciones, y si comparamos con otros Codigos Penales europeos como
el de Inglaterra, Holanda, Francia o Alemania con penas mas elevadas.
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4. El derecho civil espanol, y mas concretamente la Ley de Enjuiciamiento Civil, preve va-
rios procedimientos para lograr que el propietario recupere el bien ilegitimamente ocupa-
do o usurpado, y tras padecer Espana el llamado «fendmeno okupa», la reforma de la Ley
de 2018 cre¢ un incidente agil para dicho fin, que, sin embargo y en la practica, tampoco
ofrece resultados por falta de medios y de personal en la Administracion de Justicia, cier-
tamente muy colapsada.

5. La Comisién Europea, preocupada por el incremento del fendmeno de las ocupaciones de
inmuebles, también durante y tras la pandemia del COVID-19, animo a los Estados miem-
bros a buscar otras soluciones que no pasen, Unicamente, por el castigo de estas conduc-
tas como «renovar los edificios existentes, incluidos los residenciales, y a incrementar el
parque de viviendas sociales y asequibles, que son pilares fundamentales de sus planes de
recuperacion».

6. Si comparamos el sistema espanol con otros sistemas europeos vemos que, en nuestros
paises vecinos, se combinan varias medidas, no unicamente la aplicaciéon de sus codigos
penales. Asi, por ejemplo, en Inglaterra se pueden imponer multas economicas a los ocu-
pantes (ascendentes incluso a 5.000 libras), y si una vez declarada la ocupacion ilegal, des-
pués de 24 horas de recibir el ocupante la llamada interim possesion order, este se man-
tiene en la ocupacion del inmueble puede, incluso, ser detenido por la policia. En el caso
de Holanda, por ejemplo, durante mucho tiempo se opto¢ por legalizar ocupaciones sin titu-
lo, llegando los poderes publicos a comprar edificios en los que estaban los ocupantes para
que pudieran continuar con dicha ocupacion, y dependiendo del plazo, si el edificio llevaba
menos de un ano en desuso, la ocupacion podia considerarse un ilicito desde la perspec-
tiva penal, y civil si la ocupacion recaia sobre un bien inmueble en desuso por mas de un
ano. A partir de 2010 el Estado holandés se tornd mucho mas severo, pero, aparte de aplicar
el Codigo Penal, se aposto por otras medidas disuasorias tales como ofrecer a bajo precio,
para alojamiento, edificios vacios o con planes de remodelacién o demolicion y asi evitar
estos ilicitos, y con la reforma de la Ley, con una condena penal firme ordenando la resti-
tucion de la posesion del inmueble a su propietario, o ante la simple sospecha de ocupa-
cion, cualquier funcionario de policia puede entrar en el inmueble y desalojarlo. En Francia
se opto por despenalizar la ocupacion y la reaccion depende, también, del tiempo que pase
desde la ocupacion, de manera que, si el edificio se ocupa y pasan menos de 48 horas hasta
que es denunciada la ocupacion, puede ser desalojado por la policia. Si transcurre un tiem-
po mayor, y el ocupante acredita estar residiendo y que el inmueble dispone de las garan-
tias para ello, corresponde, entonces, al propietario ejercer los procedimientos legales para
la recuperacion del inmueble. No obstante, en Francia se articula el procedimiento con
medidas de calado social como que el desalojo nunca puede tener lugar durante los meses
de invierno, concretamente entre la noche del 31 de octubre y hasta el 15 de marzo, tiem-
PO que puede ser prolongado, por decreto gubernamental, si las condiciones meteorologi-
cas del ano en particular asi lo aconsejan. Pero, una vez se dicta la sentencia judicial firme,
silos ocupas no abandonan voluntariamente, la policia podra desalojar los edificios ocupa-
dos. Si, en cambio, se trata de edificios de titularidad publica, se puede optar por firmar con
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los ocupantes un acuerdo o convenio para que sigan haciendo uso del edificio por un tiem-
po limitado (habitualmente 3 anos) a cambio del pago de un alquiler simbdlico, muy por
debajo del precio de mercado. En este pais se han llegado a arbitrar medidas tan imagina-
tivas de legalizacion como los llamados «convenios abiertos a concurso publico», en el que
las autoridades, y durante un periodo de tiempo, convocan proyectos para uso de un edifi-
cio o inmueble vacio, o incluso previamente okupado. En este caso, en lugar de sancionar a
los ocupantes, se les obliga a competir con otros aspirantes a usar el inmueble, estimulan-
do su uso temporal en lugar de su clausura y a bajo coste para las arcas publicas, por colec-
tivos que pueden aportar servicios relevantes para el vecindario.

El caso de Espana parece ir camino del francés, pues la tendencia sociopolitica es la de tra-
tar de despenalizar la ocupacion. Ahora bien, si la solucion es eminentemente civil, enton-
ces se ha de dotar a ese sistema de los medios adecuados que lo conviertan en realidad. La
doctrina ha apuntado soluciones tales como la creacion de Juzgados especializados, o el
establecimiento de incentivos para mejorar o incrementar el rendimiento de los funciona-
rios tramitadores de expedientes. También se ha llegado a apuntar la creacion de un art.
544 sexies LECrim (LEG 1882, 16), que posibilite que, en los casos en los que se investigue un
delito del art. 245 del Codigo Penal, el Juez o el Tribunal pueda adoptar (motivadamente)
la medida de lanzamiento del ocupante en un plazo maximo de 72 horas desde la solicitud
cautelar del propietario, si una vez debidamente requerido el ocupante del inmueble, no ex-
hibe titulo posesorio con el que ocupar el inmueble, pudiéndose dar cuenta a los servicios
sociales municipales a los efectos de facilitar, en su caso, el realojamiento del ocupante, si
asi procediere.
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1. Derechos de propiedad y pandemia: lecciones de 2020 y 2021

El nuevo coronavirus SARS-Cov?2 se propagoé rapidamente por todo el mundo a lo largo del
ano 2020. La respuesta de la mayoria de los gobiernos del mundo fue la adopcion de restric-
ciones sanitarias que provocaron un enorme dano econémico. No solo perdimos muchas vi-
das, sino que la pandemia también puso en peligro nuestra prosperidad y nuestra forma de
vidal. Esta estrategia de urgencia deberia ser evaluada cuidadosamente, para favorecer solu-
ciones menos costosas en futuras crisis de diversa indole?.

Como era de esperar, la reapertura economica ha favorecido un rebote del crecimiento en
2021. Sin embargo, el nivel de la produccién mundial se mantiene por debajo de los niveles
previos a la pandemia en muchos paises, que no recuperaran el PIB de 2019 hasta 2022 o in-
cluso 2023. Estas previsiones pueden deteriorarse si las nuevas variantes del virus propician
medidas sanitarias mas restrictivas y si la crisis inflacionista que azota a la economia global
se prolonga en el tiempo.

El confinamiento de la poblaciéon y la paralizacion de la actividad productiva pretendian mi-
nimizar el avance del covid-19. En clave econdmica, tales medidas tuvieron, primero, el efecto
negativo propio de un shock de demanda, derivando, a continuacion, en un shock de oferta. La
combinacién de ambas circunstancias tuvo un efecto casi inmediato en la produccion, lo que
provoco una reaccion de gran alcance por parte de gobiernos y bancos centrales. Los progra-
mas de estimulo orientados a mitigar el impacto a corto plazo de la pandemia han sostenido la
actividad a corto plazo, evitando un desplome que podria haber sido catastréfico. Sin embargo,
el crecimiento, a medio y largo plazo, exige reformas estructurales que permitan corregir los
desequilibrios acumulados y recuperar una senda de crecimiento intenso y sostenido.

Aunque el mercado de trabajo ha estado sujeto a un experimento de teletrabajo a gran escala,
seria un error pensar que tal proceso de digitalizacion es extensible al conjunto de los trabaja-
dores. Aunque es posible que, a raiz de las experiencias que nos deja esta pandemia, muchos

1" El Premio Nobel de Economia, Angus Deaton, ha escrito en profundidad sobre la relacion entre salud y economia, insis-
tiendo en que ambas van de la mano. Ver DEATON, A. (2015), £ gran escape, Fondo de Cultura Econémica.

2 El historiador Niall Ferguson realiza, en su nuevo libro, un repaso histérico sobre el coste socioeconémico asociado a las
medidas de urgencia que se toman ante grandes catastrofes. Ver FERGUSON, N. (2021), Doom. The Politics of Catastrophe,
Allen Lane.
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trabajadores opten en el futuro por trabajar desde casa con mas frecuencia, también es cierto
que, en el peor momento de la pandemia, alrededor del 30% de la poblacién activa cayo en un
escenario de paro efectivo. Por lo tanto, es importante recordar que la economia, en su con-
junto, depende de un alto grado de interaccion y cooperacion social y, en ausencia de tales
dinamicas, millones de empleos pueden quedarse en el aire.

Las empresas han desplegado un enorme poder de adaptacion durante la pandemia. El filo-
sofo e inversor Nassim Taleb ha escrito, extensivamente, sobre la importancia de cultivar un
tejido productivo que reaccione ante el desorden desplegando la mayor capacidad de adapta-
cion posible. Mas que aspirar a la «<robustez», debemos tender a la «antifragilidad». La incer-
tidumbre no solo debe ser amortiguada, sino que puede ser aprovechada para transformar
modelos de negocio y acelerar procesos de innovacién®. Durante la pandemia hemos visto
que el empresariado asume plenamente este mensaje y no duda en desplegar toda su creati-
vidad cuando las cosas se ponen peor. El esfuerzo realizado en materia de comercializacion,
distribucion, digitalizacion y atencion al cliente ha sido transformador.

En clave sanitaria, la salida de la crisis es inseparable de los intensos procesos de investiga-
cion que han desarrollado las empresas del ramo. Lo vimos, en primer lugar, con la produc-
cion masiva de equipos de proteccion, mascarillas, guantes, etc. Después llego el desarrollo de
pruebas de diagnostico rapido, como los test de antigenos, que tuvieron un efecto transforma-
dor en las estrategias de deteccion y rastreo de posibles infectados. Frente a una prueba PCR
al uso, la nueva solucion se reveld como una alternativa buena, bonita y barata en el momen-
to mas preciso. Y, posteriormente, se produjo el despliegue de un numero creciente de vacu-
nas que, empleando distintas tecnologias, han permitido reducir de forma drastica la letali-
dad asociada al contagio por coronavirus.

El desarrollo de las vacunas ha puesto encima de la mesa una serie de aspectos centrales para
el buen funcionamiento de la economia. En primer lugar, hemos visto, nuevamente, como la
propiedad intelectual actiia como incentivo para animar la inversion y facilitar el desplie-
gue practico de la innovacion y la investigacion. Saber que las soluciones desarrolladas ge-
nerarian una recompensa se convirtioé en un acicate fundamental para que el sector privado
se volcase en la busqueda de soluciones contra el coronavirus. En segundo lugar, también he-
mos comprobado que estos procesos pueden ser mucho mas rapidos si se retiran obstacu-
los burocraticos innecesarios y prescindibles. Las vacunas tradicionales se desarrollan a lo
largo de una década, pero la revision de los tiempos formales por parte de las autoridades sa-
nitarias ha revelado que es posible acortar significativamente estos tiempos sin que ello pro-
duzca problemas de seguridad y calidad. En tercer lugar, ha vuelto a quedar claro que la cola-
boracion con el sector privado arroja efectos mucho mas enriquecedores y dindmicos que la
insistencia en el intervencionismo publico. La aportacion del ambito empresarial en el cam-
po de la salud es imprescindible, tanto en lo referido a la asistencia médica y hospitalaria
como en lo tocante al desarrollo de medicamentos, terapias y otras soluciones.

3 Aungque este tema esta presente en toda la obra de Nassim Taleb, dedicada al estudio del riesgo, la probabilidad y la incer-
tidumbre, quiza el libro que mejor desarrolla estas ideas es Antifragil Ver TALEB, N. (2016), Antifrdagil, Booket.
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Para que la innovacion sea lo mas productiva posible, la propiedad intelectual juega un papel
esencial. De hecho, la salvaguardia y el reconocimiento formal de los avances alcanzados en
materia de conocimiento es vital para animar la creatividad y propiciar una economia mas
emprendedora, dinamica y colaborativa. El tiempo y el esfuerzo dedicados a encontrar so-
luciones y explorar oportunidades merecen su justa recompensa en el mercado, siendo la
proteccion de los derechos de propiedad intelectual el mecanismo que articula ese recono-
cimiento, creando incentivos que propician un circulo virtuoso de inversion, investigacion,
innovacion, produccioén y creacion de riqueza.

En paralelo, las restricciones sanitarias aprobadas durante la crisis nos recuerdan lo impor-
tante que es salvaguardar la propiedad privada ante posibles asaltos y abusos. El reconoci-
miento formal de bienes y activos es esencial para regular el funcionamiento de una eco-
nomia basada en el intercambio productivo. Por este motivo, cada vez que los gobiernos han
optado por combatir la pandemia a base de intervenir mercados, fijar precios o controlar em-
presas, los resultados han sido escenarios de menos eficiencia que, ademas, llevan aparejado
un peligroso mensaje de insequridad juridica.

No podemos olvidar las valiosas lecciones que nos deja esta crisis tan dolorosa. Enfrentar
subitamente la propagacion masiva de una enfermedad desconocida supuso un reto exis-
tencial a nuestra forma de vivir, pero el tiempo ha vuelto a poner de manifiesto que, tal y
como defendian la Property Rights Alliance y el Instituto de Estudios Econémicos en el Indice
Internacional de Derechos de Propiedad del pasado ano, «la sociedad libre estimula la creati-
vidad, el impulso emprendedor, la exploracion cientifica, el desarrollo de conocimiento y la
confianza mutua. Sin embargo, los avances que genera este sistema social y econémico des-
cansan sobre determinadas instituciones, entre las cuales destaca la existencia de un siste-
ma de derechos de propiedad robusto y capaz de salvaguardar, de forma efectiva, las propie-
dades de las empresas y de las personas»?.

Si la propiedad esta ampliamente considerada como un derecho humano fundamental es
porque, en efecto, contribuye de forma directa a impulsar el crecimiento econémico y a
permitir el desarrollo social. Por eso, un sistema legal capaz de garantizar el cumplimiento
de estos derechos no solo blinda las libertades personales y economicas de las empresas y de
los ciudadanos, sino que, ademas, genera los incentivos adecuados para encontrar soluciones
ante los retos y problemas que encontramos por el camino.

La pandemia es, solamente, el ejemplo mas reciente de la importancia que tiene la propiedad
para nuestro bienestar.

4 Ver INSTITUTO DE ESTUDIOS ECONOMICOS (2021), La propiedad privada en Espafia. https://www.ieemadrid.es/wp-content/
uploads/IEE-Informe-Marzo-2021.-La-propiedad-privada-en-Espana.-IIDP-2020.pdf
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2. Como medir la proteccion de la propiedad privada

La literatura disponible informa de una relacion muy positiva entre la correcta proteccion de
los derechos de propiedad y el apuntalamiento de la prosperidad econémica. De igual mane-
ra, se hace evidente la existencia de un vinculo muy favorable entre la debida proteccion de
los derechos de propiedad y la mejora de la esperanza de vida. Por lo tanto, una sociedad en
la cual la propiedad esta debidamente protegida es también una sociedad en la que la econo-
mia avanza con mas fuerza y el bienestar alcanzado propicia mejores niveles de vida.

En clave filosoéfica, el recientemente fallecido Antonio Escohotado nos recordd en su trilo-
gla sobre Los enemigos del comercio que el rechazo de la economia de mercado y la propie-
dad privada no es, en absoluto, una idea moderna.5 En cambio, el despliegue del capitalismo
si ha sido un fenomeno relativamente reciente, puesto que, hasta el siglo XIX, la libertad de
empresa, la apertura comercial y la salvaguardia de la propiedad brillaron por su ausencia
en buena parte del mundo. Los estudios que Deirdre McCloskey ha dedicado a esta cuestion
son reveladores y muestran que, hasta hace apenas dos siglos, los valores y actitudes socia-
les predominantes tendian a censurar las conductas «burguesas», partidarias de la libertad de
mercado y el reconocimiento de la propiedad privada®.

Con el transcurrir del tiempo, la libertad econdmica se ha abierto paso, especialmente merced
a los buenos resultados que ha tenido su puesta en practica. Como los derechos de propiedad
son un elemento central para la consagracion de un modelo productivo tendente al merca-
do, aquellos paises que han avanzado en esta direccion se han cuidado de reformar sus leyes
y reforzar sus tribunales de justicia, para asi ofrecer seguridad juridica a los agentes economi-
cos que se lanzan a producir en un marco de libertad.

Pero ;como medimos el grado de proteccion de la propiedad privada en los distintos paises del
mundo? ;Podemos objetivar el nivel de garantias ofrecido en cada economia, para diferenciar
donde se observan circunstancias mas favorables y donde se aprecian contextos mas adversos?

Ese es, precisamente, el objetivo que tiene el Indice Internacional de Derechos de Propiedad
(IIDP). El presente documento, coordinado a nivel global por la Property Rights Alliance, es el
resultado de una investigacion colaborativa en la que participan servicios de estudios y think
tanks de todo el mundo, siendo el Instituto de Estudios Economicos la entidad encargada del
proyecto para Espana.

Desde su lanzamiento, el IIDP abarca tres grandes pilares de estudio: entorno legal y politico
(LP), proteccion de la propiedad fisica (PF) y blindaje de la propiedad intelectual (PI). Tanto la
nota final como la calificacién recibida en cada uno de estos tres pilares se presentan en una
escala de 0 a 10, siendo 0 la peor nota posible y 10, la mejor.

5 Ver ESCOHOTADO, A. (2016), Los enemigos del comercio. Una historia moral de la propiedad, Espasa. Tomos I, Il y IIL.

6 Deirdre N. McCloskey explora estas ideas en tres libros: The Bourgeois Virtues (University of Chicago Press, 2007); Bour-
geois Dignity (University of Chicago Press, 2011) y Bourgeois Equality (University of Chicago Press, 2020). Para una sintesis
de su trilogia, ver MCCLOSKEY, D. N. y CARDEN, A. (2020), Leave me alone and I'll make you rich. How the bourgeois deal
enriched the world, University of Chicago Press.
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Cada uno de estos pilares abarca una serie de indicadores, hasta incluir un total de once va-
riables de calculo. En primer lugar, el calculo del entorno legal y politico (LP) incluye un anali-
sis referido a la independencia judicial, el imperio de la ley, la estabilidad politica y el control
de la corrupcion; en sequndo lugar, estudio de la proteccion de la propiedad fisica (PF) impli-
ca la medicion de los derechos de propiedad fisica formalmente reconocidos, la operatividad
de los registros de la propiedad vy la facilidad de acceso a financiacion al alcance de los agen-
tes economicos; y en tercer lugar, el analisis de la proteccion de la propiedad intelectual (PI)
comprende el estudio de los derechos de propiedad intelectual formalmente reconocidos, la
proteccion de la que gozan las patentes, el blindaje de las marcas y una medicion de la salva-
guardia del copyright en el marco de la lucha contra la pirateria.

El Grafico 1 recoge la estructura del IIDP, desglosando las once variables incluidas en sus tres
pilares (Grafico 1).

GRAFICO1
Variables incluidas en el indice Internacional de Derechos de Propiedad

Independencia judicial
Imperio de la ley
Entorno legal vy politico (LP)
Estabilidad politica

Control de la corrupcion

Derechos de propiedad fisica

indice
Internacional

de Derechos de Proteccion de la propiedad fisica (PF) Registro de la propiedad

Propiedad (lIDP)

Facilidad de acceso a financiacion

Derechos de propiedad intelectual

Proteccién de patentes

Proteccién de la propiedad intelectual (PI)

Proteccién de marcas

Salvaguardia del copyright
(lucha contra la piraterfa)

Fuente; Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos.
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2.1. Entorno legal y politico (IIDP-LP)

El pilar referido al entorno legal y politico (LP) pretende explorar hasta qué punto cada uno
de los paises analizados es capaz de generar un contexto institucional favorable a la pro-
teccion de la propiedad. I.a medicion del entorno legal y politico gira en torno a las cuatro si-
guientes variables:

Independencia judicial

Esta variable examina la libertad del poder judicial frente a injerencias externas por par-
te de la politica o de los grupos de presion. La independencia del poder judicial constituye
un elemento central para garantizar toda la operativa del Estado de derecho, garantizan-
do que las decisiones tomadas en los juzgados corresponden a una correcta aplicacion de
la legalidad vigente.

Para medir esta variable se toma como referencia la encuesta ejecutiva que elabora el Foro
Econémico Mundial cada afio, en el marco de su Indice Global de Competitividad. La esca-
la original planteada en esta medicion oscila de 1a 7, pero ha sido adaptada a la escala de
0 a 10 para guardar la coherencia con el sistema de evaluacion del IIDP. La pregunta formu-
lada es la siguiente: «;Qué grado de independencia tiene el sistema judicial de su pais con
respecto a posibles presiones por parte del Gobierno, las empresas o agentes particulares?»

Imperio de la ley

La variable del imperio de la ley alude a la seguridad juridica ofrecida por el sistema judi-
cial a los agentes sociales y economicos. La operativa privada requiere de un contexto le-
gal estable para estimular la confianza. Ademas, el imperio de la ley es vital para minimi-
zar los delitos, la violencia o las malas practicas.

El estudio del imperio de la ley gira en torno a los Indicadores de Gobernanza Mundial que
elabora el Banco Mundial y que incluyen evaluaciones referidas al clima de justicia, 1a ho-
nestidad percibida en el sistema, el grado de cumplimiento de la legislacion vigente, la ra-
pidez de los procesos judiciales o los limites a la injerencia politica en el sistema de justi-
cia. La escala original planteada en esta medicion oscila de -2,5 a 2,5, pero ha sido adaptada
a la escala de 0 a 10 para guardar la coherencia con el sistema de evaluacion del IIDP.

Estabilidad politica

La estabilidad politica es vital para generar certidumbre en torno a la proteccion de la
propiedad a largo plazo. Si las dinamicas politicas de un pais estan marcadas por conti-
nuos vaivenes institucionales, es mas complicado que las empresas y las personas desa-
rrollen plenamente todo el potencial que ofrecen los derechos de propiedad, puesto que los
agentes privados tenderan a pensar que no existen garantias de que sus planes de largo
plazo no se veran afectados por cambios repentinos en las reglas del juego.
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La estimacion de la estabilidad politica se basa en los Indicadores de Gobernanza Mundial
que elabora el Banco Mundial y que incluyen una pregunta especifica sobre esta cuestion.
La escala original planteada en esta medicion oscila de -2,5 a 2,5, pero ha sido adaptada a la
escala de 0 a 10 para guardar la coherencia con el sistema de evaluacion del IIDP.

Control de la corrupcion

El analisis del control de la corrupciéon combina diversos factores que permiten medir
hasta qué punto se limita la posibilidad de abusar de las instituciones publicas con ani-
mo de obtener ventajas o ganancias privadas. Se analizan todas las formas de corrup-
cion, tanto la que tiene lugar a pequena escala, con sobornos o favores individuales, como
la corrupcion sistémica, entendida como la captura del regulador por parte de las élites y
los grupos de interés que derivan sus decisiones en beneficio propio. En la medida en que
cala la idea de que la corrupcion no esta debidamente controlada ni limitada, los agentes
econdmicos pierden confianza en las instituciones y en el sistema econémico.

La estimacion de la estabilidad politica se basa en los Indicadores de Gobernanza Mundial
que elabora el Banco Mundial y que incluyen una categoria dedicada a esta cuestion. La
escala original planteada en esta medicion oscila de -2,5 a 2,5, pero ha sido adaptada a la
escala de 0 a 10 para guardar la coherencia con el sistema de evaluacion del IIDP.

2.2. Proteccion de la propiedad fisica (IIDP-PF)

El pilar referido a la propiedad fisica (PF) es el sequndo de los que conforman el IIDP. Un sis-
tema que respalda claramente el derecho a la propiedad fisica asegura, en primer lugar, el
reconocimiento legal y formal de esta realidad, pero, ademas, apuesta por la creacion de un
registro eficiente y transparente. Ademas, en la medida en que la propiedad fisica tiene un
valor econdmico y puede ser empleada como palanca para el acceso a la financiacion, el IIDP
mide también la existencia de facilidades para lograr esa monetizacion de la propiedad fisica.

Derechos de propiedad fisica

La salvaguardia de los derechos de propiedad fisica se refiere, de forma directa, a la forta-
leza con la que cada pais respalda legalmente este derecho, tanto en el acervo legal exis-
tente como en la aplicacion cotidiana de dicha legalidad, puesto que no solo se trata de
que se reconozca este derecho, sino también de que, en la practica, esté realmente garanti-
zado. En esta categoria entran activos inmobiliarios, activos financieros, etc.

Para medir esta variable se toma como referencia la encuesta ejecutiva que elabora el Foro
Econémico Mundial cada ario, en el marco de su Indice Global de Competitividad. La es-
cala original planteada en esta medicion oscila de 1 a 7, pero ha sido adaptada a la esca-
la de 0 a 10 para guardar la coherencia con el sistema de evaluacion del IIDP. La pregunta
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formulada es la siguiente: «,;En qué medida estan debidamente protegidos en su pais los
derechos de propiedad fisica, incluyendo activos inmobiliarios, activos financieros, etc.?»

* Registro de la propiedad

Esta variable refleja las opiniones de la comunidad empresarial con relacion al sistema de
registro de la propiedad, considerando especialmente los dias de tramitacion y los proce-
dimientos requeridos para su formalizacion. El ejercicio planteado en todos los paises es-
tudiados consiste en medir la secuencia de tramites necesarios para traspasar una pro-
piedad fisica (una casa, un edificio, un terreno...). Cuantas mas dificultades se impongan
para un registro eficiente y transparente de la propiedad, menor es el volumen de transac-
ciones y operaciones ligado a tales activos y mayores son los incentivos para la actividad
economica informal.

Esta variable se calcula del siguiente modo:

Registro de la propiedad = (0,7 * numero de dias) + (0,3 * numero de tramites)

La fuente empleada para calcular el resultado de esta variable es el indice Doing Business :
del Banco Mundial. Los resultados se expresan en la escala de 0 a 10, en linea con el siste- Q
ma de evaluacion del IIDP,

* Facilidad de acceso a financiacion

El vinculo entre los activos de propiedad que tienen una dimension fisica y la obten-
cion de crédito y financiacion bancaria es vital para la capitalizacion y la inversion. En
la medida en que una economia facilita este tipo de operaciones, la actividad econdmica
se vuelve mas dinamica e intensa y los derechos de propiedad cobran mayor relevancia
como generadores de riqueza.

Para medir esta variable se toma como referencia la encuesta ejecutiva que elabora el Foro
Econoémico Mundial cada afio, en el marco de su indice Global de Competitividad. La esca-
la original planteada en esta medicion oscila de 1a 7, pero ha sido adaptada a la escala de O
a 10 para guardar la coherencia con el sistema de evaluacién del IIDP. La pregunta formula-
da es la siguiente: «,En qué medida es facil o dificil acceder al crédito en su pais?»

2.3. Proteccion de la propiedad intelectual (IIDP-PI)

El pilar referido a la propiedad intelectual (PI) es la tercera y ultima de las categorias que con-
forman el IIDP. Incentivar una proteccion suficiente de la propiedad intelectual contribuye
directamente a la creatividad y a la innovacion, motores del cambio y del progreso economi-
co. En este sentido, el IIDP incorpora tres mediciones referidas a esta cuestion:
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Derechos de propiedad intelectual

Blindar los derechos de propiedad intelectual, garantizando su proteccion y generando un
entorno favorable a su desarrollo, es fundamental para el apuntalamiento de una econo-
mia del conocimiento, basada en la innovacion y en las nuevas soluciones creativas.

Para medir esta variable se toma como referencia la encuesta ejecutiva que elabora el Foro
Econémico Mundial cada afio, en el marco de su Indice Global de Competitividad. La escala
original planteada en esta medicion oscila de 1 a 7, pero ha sido adaptada a la escala de 0 a 10
para guardar la coherencia con el sistema de evaluacion del IIDP. La pregunta formulada es la
siguiente: «;En qué medida esta debidamente protegida en su pais la propiedad intelectual?»

Proteccién de patentes

El estudio del grado de proteccion de las patentes registradas y reconocidas en cada pais
se basa en cinco criterios distintos: la cobertura de las patentes, su integracion en los tra-
tados internacionales, las restricciones a este tipo de derecho, los mecanismos para ase-
gurar el cumplimiento y la duracién de la proteccion otorgada.

La fuente para realizar este calculo es el indice Internacional de Patentes que elabora Walter
Park. La escala original planteada en esta medicion oscila de 0 a 1, pero ha sido adaptada a
la escala de 0 a 10 para guardar la coherencia con el sistema de evaluacion del IIDP.

Proteccion de marcas

Esta variable es la gran novedad de la nueva edicion del IIDP y agrupa la calidad de la pro-
teccién de las marcas sobre la base de cuatro grandes criterios: cobertura de la proteccion
otorgada a las marcas, adhesion a tratados internacionales sobre la materia, restricciones
y limitaciones aplicables al registro de marcas, y capacidad de aplicacién.

La fuente para realizar este calculo es el Indice Internacional de Proteccién de Marcas que ela-
bora Walter Park. La escala original planteada en esta medicion oscila de 0 a 1, pero ha sido
adaptada a la escala de 0 a 10 para guardar la coherencia con el sistema de evaluacion del IIDP

Salvaguardia del copyright (lucha contra la pirateria)

El problema de la pirateria y de las violaciones del copyrightha ido a mas de la mano dela
digitalizacion y de la globalizacion tecnologica, de modo que la busqueda de soluciones le-
gales que pongan coto a estos abusos constituye una prioridad en materia de defensa de
la propiedad intelectual.

El calculo de esta variable se hace a partir de la encuesta global que elabora la Business
Software Alliance (BSA), una red global de empresas de software que publica peridodicamen-
te un sondeo en el que sus miembros informan del grado de salvaguardia del copyright vi-
gente en los distintos paises del mundo. La escala original planteada en esta medicion se
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expresa en porcentaje, de 0% a 100% dependiendo del grado de proteccion, pero ha sido adap-
tada a la escala de 0 a 10 para guardar la coherencia con el sistema de evaluacion del IIDP.

Las fuentes empleadas para el trabajo han sido actualizadas para recoger los ultimos resul-
tados disponibles en cada una de las variables analizadas, de modo que el grueso de los da-
tos publicados en el IIDP de 2021 refleja la situacion de 2020 o, en su defecto, 2019. Por tanto, la
edicién de 2021 empieza a reflejar los cambios observados durante 2020, en el marco de la co-
vid-19, aunque sera preciso esperar al informe de 2022 para que el efecto de las politicas apro-
badas durante la pandemia quede totalmente reflejado en el indice.

La edicion de 2021 del IIDP abarca un total de 129 paises que suman el 94% de la poblacién y
el 98% del PIB mundial, de modo que su representatividad internacional es casi total. La auto-
ria del informe corresponde a Sary Levy-Carciente, doctora en Economia y experta en el ana-
lisis de la proteccion institucional de los derechos de propiedad.

El Instituto de Estudios Econémicos se encarga de realizar el seqguimiento y la difusién del
informe en Espana. La adaptacion realizada por el Instituto de Estudios Econdmicos para su
publicacion Espana se centra en los resultados cosechados por los paises miembros de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE), con animo de estudiar,
de forma mas concreta y precisa, la situacion de los derechos de propiedad en las economias
mas avanzadas del mundo’.

3. Resultados del indice Internacional de Derechos de Propiedad 2021

En clave global, el resultado promedio obtenido por las 129 economias incluidas en el IIDP
arroja una calificacion media de 5,6 puntos sobre 10, de modo que se ha producido un retro-
ceso en comparacion con 2019 y 2020, cuando la evaluacion media era de 5,7 puntos. Es im-
portante subrayar que, por mucho que esto suponga un cambio a peor, la caida ha sido mode-
rada, lo que confirma que, pese a la crisis sanitaria y econdmica, el grado de proteccion de la
propiedad no ha experimentado grandes retrocesos a nivel mundial.

Si desglosamos los resultados, vemos que la mejor calificacion de todas es la que alude a la
proteccion de la propiedad fisica, puesto que la nota media a nivel mundial es de 6,5 puntos.
En cambio, en el pilar que analiza el entorno legal y politico, la nota media es de 5,1 puntos,
mientras que en el pilar que estudia la propiedad intelectual, 1a nota es de 5,2 puntos (Tabla 1).

La distribucién de los resultados a nivel global describe las curvas reflejadas en el Grafico 2.
Como puede verse, las calificaciones obtenidas en el IIDP presentan mas dispersion en los
pilares referidos al entorno legal y politico y a la propiedad intelectual, mientras que en lo
tocante a la propiedad fisica hay una mayor concentracion de los resultados.

7 Solo hay cinco paises miembros de la Unién Europea que no forman parte de la OCDE: Bulgaria, Chipre, Croacia, Malta y
Rumania. Su peso sobre la economia europea es muy reducido y apenas asciende, respectivamente, al 0,4%, 0,2%, 0,4%, 0,1%
y 1,6% del PIB de la UE-27, segun datos de Eurostat. Por lo tanto, este criterio permite un analisis representativo no solo de
la OCDE, sino también de la UE.
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TABLA 1
Evolucién del indice Internacional de Derechos de Propiedad a nivel global
2016-2021

Afio IIDP IIDP-LP IIDP-PF IIDP-PI
2016 54 51 59 53
2017 56 52 6.2 55
2018 57 52 6,5 55
2019 57 52 6,5 56
2020 57 51 6,5 55
20e1 56 51 6.5 52

Fuente; Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).

GRAFICO 2
Distribucién de los resultados del indice Internacional de Derechos de Propiedad 2021
y sus tres pilares (LP, PF y PI) a nivel global
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Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).
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El 52,3% de la poblacion mundial vive en paises que obtienen una puntuacion de entre 5,3 y
6,1 puntos sobre 10. Por debajo de este umbral se sitia el 32,5% que reside en economias don-
de la calificacion del IIDP es de 5,2 puntos o inferior. En cambio, el 15,2% de la poblacion glo-
bal vive en naciones cuyo resultado en el Indice Internacional de Derechos de Propiedad se
sitda entre 6,2 y 10 puntos.

Si evaluamos, especificamente, el desempeno de la OCDE, obtenemos una puntuacion media
de 7 puntos. Pilar por pilar, el resultado medio observado en las economias desarrolladas es
de 6,9 puntos en lo referido al entorno legal y politico, 7,3 puntos en lo tocante a la propiedad
fisica y 6,8 puntos en relacion con la propiedad intelectual (Tabla 2).

TABLA 2
Resultados del indice Internacional de Derechos de Propiedad 2021 en los paises de la OCDE

Pais IIDP 2021 IIDP-LP 2021 IIDP-PF 2021 IIDP-P1 2021
Alemania 74 75 74 74
Australia 79 8.2 80 7.5
Austria 79 79 81 78
Bélgica 74 7.5 74 74
Canada 7.7 80 79 74
Chile 6.6 6.7 7.2 6.0
Colombia 52 39 6.5 53
Corea del Sur 6,7 6,2 73 6,5
Dinamarca 79 85 81 7.2
Eslovaquia 6,1 54 6,8 6,0
Eslovenia 6.3 6.3 6,6 61
Espaiia 6,6 6,1 71 6,5
Estados Unidos 8,0 71 8.2 8.7
Estonia 69 74 74 60
Finlandia 81 87 83 73
Francia 70 69 70 70
Grecia 53 51 56 53
Hungria 6,0 52 6.5 64
Irlanda 7.3 76 7.2 71
Islandia 74 82 80 61
Israel 69 6.3 7,5 70
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TABLA 2 )

Resultados del Indice Internacional de Derechos de Propiedad 2021 en los paises de la OCDE

(continuacion)
Pais ‘ IIDP 2021 ‘ IIDP-LP 2021 ‘ IIDP-PF 2021 ‘ IIDP-PI1 2021
Italia 61 56 6.3 6.4
Japon 79 80 82 75
Letonia 6.3 59 6.9 60
Lituania 64 64 69 58
Luxemburgo 80 85 80 75
México 53 36 6.2 61
Noruega 80 85 81 73
Nueva Zelanda 81 88 8.2 73
Paises Bajos 80 83 83 73
Polonia 55 53 52 59
Portugal 6,8 6,8 70 6,6
Reino Unido 75 75 7.7 74 0
Republica Checa 6,7 6,5 70 6,7
Suecia 78 82 79 7.3
Suiza 81 86 84 75
Turquia

Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IDP).
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Si jerarquizamos los resultados obtenidos por los distintos paises de la OCDE en el [IDP, obte-
nemos la siguiente clasificacion (Grafico 3).

GRAFICO3

Resultados del indice Internacional de Derechos de Propiedad 2021 para las economias de la OCDE
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Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IDP).
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Recogiendo, unicamente, los resultados referidos al pilar que analiza el entorno legal y politi-
co, los resultados para la OCDE serian los siguientes (Grafico 4).

GRAFICO 4
Resultados del IIDP-LP (entorno legal y politico) 2021 para las economias de la OCDE
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Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).
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Si centramos el analisis en los resultados para el pilar que mide la proteccion de la propiedad
fisica, encontramos lo siguientes resultados de la OCDE (Grafico 5).

GRAFICO 5
Resultados del IIDP-PF (propiedad fisica) 2021 para las economias de la OCDE

S Z e 8,4
1IN i@ . 8,3
PECE e e R
D O e 8,2
Estados UnidOs . 8,2
N L1E'V/@ Z@ 1211 Cl a0 00 8,2
OISR
/AL T . 8,1
DinamarCa . 8,1
/AU . 8,0
1170 0 e 8,0
INENTCEE e e EEK
0 O 0 s . 7,9
U@ CQ 0 . 7,9
ReTN0 Ui €00 0000000 e 7,7
1S @1 | e 7,5
SONFIEEEEE e e
/A 7T 701 e 7,4
B 61 0@ 7,4
COT@@ dle ST 0 7,3
Media OCDE I 7,3
1 QP @ 7,2
Chile o 7,2
Espaiia | /1
7@ e 7,0
Rep Ui ca e Ca s e 7,0
1P O LI @1 e 7,0
Letonia s . 6,9
LU M@ 0 . 6,9
510V LT . 6,8
T QLT e 6,7
ES10V/ @11 100000 e 6,6
Colombia . 6,5
HH LI GT2 00000000000 6,5
Italia . 6,3
MEXICO 10 6,2
Grecia . 5.6
Polonia s 5.2

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).
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En tercer lugar, el pilar que mide la proteccion de la propiedad intelectual refleja los siguien-
tes resultados para la OCDE (Grafico 6).

GRAFICO 6
Resultados del IIDP-PI (propiedad intelectual) 2021 para las economias de la OCDE
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Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econdémicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IDP).
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4. Los derechos de propiedad en Espaiia

Como puede verse en la Tabla del IIDP 2021 (Tabla 2), Espana presenta un desempeno decep-
cionante en materia de proteccion de los derechos de propiedad de sus empresas y familias.

Nuestra calificacion, de apenas 6,6 puntos sobre 10, nos deja por debajo del promedio obser-
vado en las economias desarrolladas (la media de la OCDE es de 7 puntos) y, ademas, plantea
una brecha mas que notable en relacion con otros mercados. Al fin y al cabo, hay 25 paises
por delante de nosotros, incluyendo aqui a Alemania (7,4 puntos), el Reino Unido (7,5 puntos),
los Paises Bajos (8 puntos), Estados Unidos (8 puntos) o Finlandia (8,1 puntos).

GRAFICO 7
Resultados obtenidos en el indice Internacional de Derechos de Propiedad 2021. OCDE vs. Espaiia
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Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).

Si nos centramos especificamente en el entorno legal y politico, vemos que nuestra califica-
cién nos relega a la zona baja del ranking, con 6,1 puntos frente a un promedio de 6,8 para el
conjunto de la OCDE. En lo referido a la proteccion de la propiedad fisica, nuestro desempeno
se sitia menos alejado de la media, pero igualmente por debajo (7,1 vs. 7,3). Tampoco hay bue-
nas noticias en lo referido a la propiedad intelectual, puesto que recibimos 6,5 puntos frente a
un promedio de 6,8 puntos en las economias desarrolladas.

Por lo tanto, Espana presenta una situacion francamente mejorable en los tres grandes pila-
res de estudio que abarca el informe. La brecha observada entre Espana y la OCDE es del 6,1%
en el indice general, del 11,4% en el pilar que mide el entorno legal y politico, del 3,3% en la
medicion que analiza el grado de proteccién juridica de la propiedad fisica y del 4,0% en el
analisis vinculado a la propiedad intelectual (Grafico 7).
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El desempeno de nuestro pais en las quince ediciones del informe arroja resultados igual-
mente decepcionantes, como puede verse en el Grafico 8. Ademas, entre 2020 y 2021 no se ha
producido mejora alguna, a pesar de que Espana ha sufrido el mayor descenso de la produc-
cion economica de la OCDE, lo que deberia haber propiciado la puesta en marcha de una am-
biciosa agenda reformista en este y otros campos.

GRAFICO8
Resultado de Espaiia en el IIDP
2007-2021
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Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).

Si establecemos un analisis detallado de los componentes integrados en cada pilar de estu-
dio, podemos entender mejor los resultados que obtiene nuestro pais. Por ejemplo, en la cate-
goria referida al entorno legal y politico (Tabla 3) vemos que la peor evaluacion es la referida
ala independencia judicial (5,3 puntos), seguida del resultado cosechado en la medicion de la
estabilidad politica (5,9 puntos). Tampoco es satisfactorio el dato que alude al control de la co-
rrupcion (6,3 puntos). Solo el indicador que considera el imperio de la ley arroja una puntua-
cién mas favorable (7 puntos).
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TABLA 3
Resultados de Espaiia en la categoria dedicada al entorno legal y politico de la propiedad (IIDP-LP)
2007-2021

IIDP-LP Inde_pept_iencia Imperio de la Estab’il_idad Control d_? la
judicial ley politica corrupcion
2007 61 4,5 7.2 58 70
2008 61 4,5 7.2 58 7.0
2009 61 4,7 7.2 51 7.2
2010 6.3 54 7.3 49 74
2011 6.1 55 7.3 4,6 70
2012 6.2 56 74 4,7 70
2013 64 57 74 53 71
2014 61 53 71 50 71
2015 56 3.7 70 50 6.6
2016 57 4.2 69 56 61
2017 58 50 68 57 60
2018 61 53 70 6.2 60
2019 6.0 52 70 59 6.0
2020 61 53 69 59 6.2
2021 61 53 70 59 6.3

Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).

La Tabla 4 recoge los resultados obtenidos en el pilar que analiza el grado de proteccion ofre-
cido a la propiedad fisica. La facilidad de acceso a financiacion arroja un resultado decep-
cionante (5,4 puntos), lo que denota un problema importante a la hora de facilitar la genera-
cion de liquidez a partir de activos inmobiliarios. Tampoco hay buenas noticias en lo tocante
a los derechos de propiedad fisica, donde solo conseguimos 6,3 puntos, precisamente en un
contexto en el que cada vez se habla mas de la inseguridad juridica derivada del movimiento
okupa y de ciertas normativas autonomicas especialmente intervencionistas en materia de
vivienda (caso, por ejemplo, de la ley catalana que introdujo la regulacién de los precios del al-
quiler en determinadas zonas y bajo ciertos supuestos). Al menos obtenemos una buena ca-
lificacion en lo tocante al registro de la propiedad, institucion que confirma su eficiencia un
ano mas y recibe 9,6 puntos, el séptimo mejor resultado a nivel mundial.

® REVISTA DEL IEE N.23 [ 2022

©



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP) 256

TABLA 4
Resultados de Espaiia en la categoria dedicada a la propiedad fisica (IIDP-PF)
2007-2021

IDP-PF Derechos de Registro de la Facilidad de acceso a
propiedad fisica propiedad financiacion
2007 70 7.7 84 49
2008 70 7.7 84 49
2009 71 75 88 50
2010 69 73 S0 45
2011 66 70 91 36
2012 6.5 70 950 34
2013 63 6.9 S0 29
2014 6.3 6.7 91 26
2015 55 53 96 12
2016 55 56 96 12
2017 66 61 96 43
2018 6.7 61 96 45
2019 6.6 58 95 4,5
2020 6.8 6.3 96 45
2021 71 6.3 86 54

Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).

Por ultimo, la Tabla 5 presenta la nota que cosecha Espana en el pilar que considera la pro-
teccion de los derechos de propiedad intelectual. El resultado obtenido es de 6,3 puntos en el
analisis de los derechos de propiedad intelectual, 7,2 puntos en la proteccion de patentes, 6,6
puntos en la nueva categoria dedicada a la proteccion de las marcasy 5,8 puntos en el estudio
que alude a la salvaguardia del copyrighty la lucha contra la pirateria.
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TABLA S
Resultados de Espafiia en la categoria dedicada a la propiedad intelectual (IIDP-PI)
2007-2021

Salvaguardia

Derechos de

worp | pieias | Priecinde | potecdonde | el copric
pirateria)
2007 6.6 6.3 88 - 56
2008 6.6 6.3 88 - 56
2009 7.3 6,5 87 - 6.6
2010 7.2 6.2 8,7 = 69
2011 69 61 8,7 - 58
2012 68 59 8,7 - 57
2013 6.7 57 87 - 56
2014 6.7 57 8,7 = 56
2015 6.2 43 8,7 - 55
2016 6.4 50 87 - 55
2017 68 6,0 87 - 56
2018 6.7 59 8,7 - 56
2019 6.7 57 8,7 - 58
2020 69 6.3 87 - 58
2021 6.5 63 7.2 6,6 58

Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econémicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).

5. El impacto de los impuestos sobre la propiedad

Algunos de los mas destacados autores de la escuela de la economia de la oferta (supply side
economics), como Arthur B. Laffer, han demostrado, a lo largo de los anos, que la clave para
mejorar la recaudacion fiscal es ensanchar las bases imponibles a partir de las cuales se ge-
neran los recursos tributarios. En este sentido, las subidas de impuestos pueden arrojar mas
dinero a corto plazo, pero encierran el peligro de reducir el dinamismo de la economia y, por
ese camino, minar el potencial recaudatorio a medio y largo plazo.

Ademas, Laffer ha explicado que aquellas subidas de impuestos que superan los niveles de
saturacion pueden traducirse en una caida de la recaudacion, debido al deterioro en los in-
centivos para invertir y trabajar, mientras que algunas rebajas tributarias pueden tener el
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efecto contrario y elevar los ingresos tributarios, puesto que un clima fiscal mas amable fa-
vorece el crecimiento de la actividad econémica®.

Sabemos, pues, que la politica fiscal tiene un efecto relevante sobre la produccion y que las
modificaciones planteadas deben medirse en términos dinamicos, considerando su impacto
de medio y largo plazo en la actividad econdmica. Pero, al mismo tiempo, sabemos que los de-
rechos de propiedad y el imperio de la ley descansan sobre la necesidad de financiar un sis-
tema de justicia eficiente y solvente, para lo cual es preciso obtener ingresos tributarios que,
después, puedan ser empleados con tal fin.

Estamos, por tanto, ante un dilema que debe ser resuelto con inteligencia. Por un lado, necesi-
tamos moderar la presion fiscal y, por otro, debemos obtener ciertos recursos tributarios para
mantener en pie el sistema que salvaguarda la propiedad. La busqueda de ese equilibrio debe
hacerse siempre con la mirada puesta en la eficiencia en el gasto, puesto que un mejor uso de
los recursos publicos permite reducir los impuestos y mejorar los servicios ofrecidos.?

Ala hora de disefiar un sistema tributario, la teoria econémica insiste en la necesidad de mo-
derar el peso de los impuestos y, partiendo de esa base, sugiere que los gravamenes aplicados
sean sencillos y favorezcan la inversion y el ahorro. En este sentido, cargar las tintas excesi-
vamente sobre la actividad empresarial y/o las propiedades de los contribuyentes es un pro-
fundo error que incide, para mal, en la capacidad de crecimiento y generacion de riqueza de
la economia.

En el caso especifico de los impuestos sobre la propiedad, es preciso entender que estas figu-
ras fiscales resultan especialmente daninas, en la medida en que reducen el desarrollo efec-
tivo del derecho de propiedad y afectan directamente al uso eficiente de tales recursos. En
este sentido, los impuestos sobre el patrimonio, las sucesiones, las donaciones, los bienes
inmuebles o las transacciones financieras son figuras fiscales que deben ser cuestionadas,
puesto que perjudican gravemente la actividad economica, golpeando la inversién y minan-
do el ahorro, hasta el punto de contribuir, abiertamente, a la descapitalizacion de empresas y
familias.

Para tomar en consideracion el impacto de estos tributos, la Property Rights Alliance incor-
pora, en el IIDP 2021, el indicador IIDP-IP, en el que el Indice Internacional de Derechos de
Propiedad (IIDP) se pone en relacion (-) con el peso recaudatorio que tienen los Impuestos so-
bre la Propiedad (IP), lo que permite tomar como referencia el dato obtenido en la clasificaciéon

8 Arthur B. Laffer presentara en 2022 un nuevo libro titulado Taxes have consequences en el que toca estos temas con
mayor detalle. Para una comprension de las ideas centrales de Laffer y de la escuela de la economia de la oferta, ver Domi-
TROVIC, B. (2012), Econoclasts, ISI books.

9 Para un analisis de los problemas de eficiencia del gasto publico en Espafia y la OCDE, ver INSTITUTO DE ESTUDIOS
EcoNOMICcOoS (2022), Por una mejora de la eficiencia del gasto publico en Espana. https://www.ieemadrid.es/wp-content/
uploads/IEE.-Revista-N.0-1-2022.-Por-una-mejora-de-la-eficiencia-del-gasto-publico-en-Espana.pdf

Para un estudio de la competitividad del sistema tributario en Espana y la OCDE, ver INSTITUTO DE ESTUDIOS ECONOMI-
cos (2021), Competitividad fiscal 2021 https//www.ieemadrid.es/wp-content/uploads/IEE.-Col.-INFORMES-Diciem-
bre-2021.-Competitividad-fiscal-2021-3 pdf
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general y restarle, al mismo, el impacto de este tipo de gravamenes, obteniendo, asi, un resul-
tado corregido que incorpora el efecto que tienen tales figuras fiscales.

En el conjunto de la OCDE, el resultado medio del IIDP se reduce un 5,62% una vez se consi-
deran los impuestos sobre la propiedad. Sin embargo, en el caso de Espaia, la correccion es
aun mayor y alcanza el 7,01%. Lo vemos reflejado en el Grafico 9.

GRAFICOS

Efecto de los impuestos sobre la propiedad en el grado de proteccién de la propiedad
(IDP-IP 2021)
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Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).

Asi, aunque es cierto que la situacion es aun peor en otros paises desarrollados, caso de Francia
(-8,9%), Japdn (-8,1%) o Suiza (-7,3%), también es cierto que la correccion asociada al calculo
del IIDP-IP es mucho menor en los paises nordicos (-4,1% en Dinamarca, -3,4% en Finlandia
0 -2,2% en Suecia) y también se situa por debajo de nuestro pais en las economias del sur de
Europa con las que competimos de forma mas directa (-5,8% en Italia y -3,9% en Portugal).

Estos datos confirman que la situaciéon de la propiedad en Espana no solo se ve perjudi-
cada por los distintos aspectos medidos en el IIDP, sino también por un sistema fiscal en
el que los gravamenes sobre los bienes y activos de los contribuyentes son un 24,7% mas al-
tos que en el promedio de la OCDE. No solo tenemos un entorno legal que protege la propie-
dad de forma insuficiente, sino que nuestro sistema impositivo agrava el problema, aplicando
a los bienes de familias y empresas una exaccion tributaria claramente superior al promedio
observado en el mundo desarrollado.

"2 REVISTA DEL IEE Ne 3 /2022

©



La necesidad de garantizar la propiedad privada en Espafia...
indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP) 260

Por lo tanto, una estrategia de reforma tributaria comprometida con la competitividad fiscal
y, al mismo tiempo, orientada a fortalecer los derechos de propiedad deberia incluir, siem-
pre y en todo caso, una revision a fondo de estas figuras impositivas, que deben ser reducidas
o directamente derogadas, en linea con lo que han hecho muchos paises de nuestro entorno.

6. La propiedad privada, pilar de bienestar y desarrollo

El IIDP pone de manifiesto que el grado de proteccion de los derechos de propiedad es muy
distinto dependiendo del pais. Precisamente esto es lo que nos permite establecer compara-
ciones entre unas y otras economias, diferenciando sus resultados en materia de bienestar y
desarrollo segun la puntuacion obtenida en el informe.

Si clasificamos a los 129 paises que abarca el IIDP en cinco grandes grupos, de acuerdo con el
grado de proteccion que brindan a la propiedad, podemos ver que el Grupo I presenta un PIB
per capita de 58.570 dolares, diecinueve veces mas que el Grupo V, en el que este mismo indi-
cador es de apenas 3.057 ddlares. Conforme avanzamos de un grupo a otro vemos que, cuanto
menor es la salvaguardia de los derechos de propiedad, peor es el resultado obtenido en ma-
teria de PIB por habitante (Grafico 10).

GRAFICO 10
PIB per capita, seguin el grado de proteccién de los derechos de propiedad
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Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).

Los estudios de correlacion confirman el vinculo existente entre el PIB per capita y el IIDP,
siendo esta relacion de 0,82 puntos sobre 1. De hecho, si ajustamos los datos de PIB por ha-
bitante al Coeficiente Gini con el que se mide la desigualdad, encontramos que el resultado
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del calculo de correlacion permanece inalterado y sigue siendo casi idéntico (asciende a 0,81
puntos sobre 1).

Por otro lado, si establecemos el mismo tipo de calculo para el indice Multidimensional de
Pobreza de Naciones Unidas, encontramos que el Coeficiente de Pearson arroja una correlacion
negativa con el IIDP de -0,5 puntos, de modo que una mejor proteccién de los derechos de propie-
dad esta vinculada con un desempeno mas favorable en lo tocante a la reduccion de la pobreza.

Si nos fijamos en la formacién de capital fijo (es decir, en la inversion), y la comparamos con
el IIDP, podemos ver que la correlacion es de 0,78 puntos sobre 1. Y, si tomamos como referen-
cia el Indice de Competitividad Global que recopila el Foro Econémico Mundial, apreciamos
que el Coeficiente de Pearson con el IIDP es de 0,92 puntos sobre 1.

En el caso del Indice de Libertad Econémica, divulgado en Esparia por el Instituto de Estudios
Econdmicos, podemos ver que la relacion entre los resultados obtenidos en dicho estudio y
el grado de proteccion de los derechos de propiedad medido segun el IIDP es igualmente po-
sitiva, con un Coeficiente de Pearson de 0,75 puntos sobre 1.

Igual de relevante es el estudio de la relacién entre el Indice Internacional de Derechos de
Propiedad y el indice de Percepcién de la Corrupcién elaborado por Transparencia Interna-
cional En este caso, el calculo de la correlacién arroja un resultado de 0,93 puntos sobre 1.

Finalmente, el Indice Global de Innovacién, que publican la escuela de negocios INSEAD, la
Universidad de Cornell y la Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (WIPO, por sus
siglas en inglés), guarda una correlacién de 0,88 puntos sobre 1.

TABLA 6
Correlacién entre la proteccién de los derechos de propiedad y otros indicadores de bienestar
y desarrollo

Indicador Correlacién con el IIDP

de referencia (Coeficiente de Pearson, 0-1 puntos)
PIB per capita 082

PIB per capita ajustado a la desigualdad (Coeficiente de Gini) 081

indice Multidimensional de Pobreza -050

Formacion de capital fijo (Inversién) 0,78

Indice de Competitividad Global 092

indice de Libertad Econdémica 0,75

Indice de Percepcion de la Corrupcién 093

indice Global de Innovacién 088

Fuente: Elaboracién propia del Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) a partir de los datos del indice Internacional de Derechos de Propiedad (IIDP).
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Por lo tanto, parece evidente que aquellos paises que se esfuerzan por salvaguardar los dere-
chos de propiedad obtienen, a cambio, una economia mas dinamica, con mas PIB per capita,
menos desigualdad y menos pobreza, ademas de mas competitividad, mas libertad economi-

Ca,

7.

menos corrupcion y mas innovacion.

Conclusiones

A modo de conclusion, y a la luz de todos los hallazgos planteados en esta nueva edicién del
indice Internacional de Derechos de Propiedad, es importante recalcar los siguientes puntos:

El crecimiento a medio y largo plazo no depende de politicas de estimulo de la deman-
da, sino de reformas estructurales que mejoren las condiciones de la oferta y asienten un
marco de condiciones e incentivos capaz de elevar los niveles de produccién economica.

Si algo nos han demostrado las empresas en los afios 2020 y 2021 es que su capacidad de
adaptacion es mayuscula, motivo por el cual debemos asegurarnos, siempre, de que su
operativa se da en un contexto de seguridad juridica y facilidades regulatorias.

La propiedad intelectual es fundamental para impulsar la inversién y la innovacién. En el
campo de la salud, ese incentivo ha sido crucial para agilizar el desarrollo de vacunas, test
rapidos y otras soluciones contra el coronavirus.

La propiedad privada es un derecho humano de primer orden, que contribuye de forma di-
recta a impulsar el crecimiento econoémico y a permitir el desarrollo social.

Los resultados del Indice Internacional de Derechos de Propiedad muestran que la pande-
mia ha venido de la mano de un retroceso en las salvaguardias y garantias que protegen
los bienes de familias y empresas. Es fundamental revertir esta deriva.

Espana obtiene una calificacion mediocre, con apenas 6,6 puntos sobre 10. Estamos muy
lejos del lugar que deberiamos ocupar, no solo por ambicion de mejora de nuestra econo-
mia, sino por el lugar que pretendemos ocupar en Europa y en la OCDE.

Si comparamos la situacion de los derechos de propiedad en Espana con la realidad obser-
vada en el resto de las economias desarrolladas vemos que estamos por debajo de la me-
dia en todos los frentes analizados: entorno legal y politico, proteccion de la propiedad fi-
sica y salvaguardia de la proteccion intelectual.

Los impuestos sobre la propiedad actdan, en la practica, como un elemento que distorsio-
na y limita el alcance de la propiedad privada. Espana esta muy por encima de la media
de la OCDE en lo tocante a tributos que gravan la propiedad. Somos el unico socio de la
Union Europea que mantiene el viejo Impuesto sobre el Patrimonio, gravamos de forma
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muy onerosa las sucesiones y donaciones entre familiares, aplicamos cargas muy impor-
tantes a los bienes inmuebles...

Si se ajustan los resultados del IIDP para tener en cuenta el efecto de los impuestos so-
bre la propiedad, encontramos que la nota de Espana experimenta una correcciéon un 25%
mayor que la media de la OCDE. Esto pone de manifiesto lo importante que es revisar esta
cuestion, aminorando y suprimiendo estos gravamenes.

Hay un vinculo muy claro entre una mayor proteccion de los derechos de propiedad y un
mayor nivel de renta. Ademas, los indicadores de inversion, pobreza, competitividad, li-
bertad economica, ausencia de corrupcion o innovacion son mayores en las economias
gue mejor protegen la propiedad privada.
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