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Resumen: La profundizacion en el debate sobre la necesidad de reforzar
las politicas publicas en materia de vivienda fruto del contexto de crisis
habitacional en el que nos enconlramos ha supuesto la aparicion de distin-
tas normas que prevén politicas de limitacion del precio de los contratos de
arrendamiento y compraventa, tanto en el dmbito estatal como en el auto-
nomico, por el atractivo que sus efectos immediatos producen frente a los
escasos costes que suponen, en principio, para la hacienda publica. Kl inte-
rés por el estudio de la requlacion de precios en estos contratos justifica el

* Kl trabajo se enmarca en las actividades realizadas como miembro del grupo de investigacién
REGULATION UV y en el Proyecto de Generaciéon de Conocimiento 2024-2026 «La planificacion ad-
ministrativa» (PID2023-152781NB-100) otorgado por el Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universi-
dades del Gobierno de Espafia.
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presente capitulo en el que se que analizardn, primero, las politicas de con-
trol de precios ensayadas en nuestro ordenamiento juridico en relacion
con la compra y con el alquiler de viviendas. El trabajo resumird después
los limites normativos que encuadra tanto la actuacion del legislador como
la de las Administraciones publicas en esta materia y finalizard con una
valoracion de los mecanismos de control de precios estudiados.
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Abstract: The debate on the need to reinforce public policies on housing
has emerged as a result of the context of the ongoing housing crisis. This
has led to the appearance of different requlations that have provided for
policies that limit the price of rental and purchase contracts, both at the
national and regional level, due to their attractive immediate effects and
the low costs that they entail, in principle, for the public finances. The
wnterest i the study of price regulation i these contracts justifies the pre-
sent chapter, which will first analyse the price control policies implemen-
ted in our legal system in relation to the purchase and rental of dwellings.
The paper will then summarise the requlatory limits that frame both the
actions of the legislator and those of the public administrations in this
area and will conclude with an assessment of the price control mecha-
nisms studied.
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1. LOS SISTEMAS DE CONTROL DE PRECIOS
DE LA VIVIENDA: CONTEXTO

En los contratos de compraventa y de arrendamiento de vivienda el
precio es un elemento clave. Ademas de ser determinante en la decisién
de concluir dichos contratos, su relacion respecto de los otros precios en
la economia y los salarios le hace ser también esencial para garantizar que
todas las personas puedan acceder a una vivienda adecuada.
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Los desequilibrios entre las partes implicadas en estos contratos y el
hecho de que la vivienda es un bien esencial para el desarrollo de la per-
sona, han supuesto que la limitacion del precio en estos contratos se haya
ensayado en nuestro ordenamiento juridico, entre otras restricciones.
Asi, segiin la realidad socioeconémica y los principios y politicas dominan-
tes en cada momento histérico, regulaciones de cardcter mas liberal y
otras con un cariz mas intervencionista que de alguna manera han llegado
ainstaurar dicha limitacion se han sucedido®. Como no puede ser de otra
manera, las medidas de caracter mas intervencionista o garantista respec-
to de los derechos de la persona arrendataria o compradora se han desa-
rrollado y justificado especialmente por contextos especificos o excepcio-
nales (mercados tensionados debido a guerras, crisis econémicas, socia-
les, ambientales, etc.), normalmente con la finalidad de facilitar el acceso
a este bien a personas de rentas mas bajas o vulnerables econémicamente
en momentos especialmente dificiles.

Esta es la realidad en la que nos encontramos desde hace algunos
aflos: un contexto de crisis habitacional causado por numerosos facto-
res® en el que la posibilidad de acceder a una vivienda digna y adecuada
no es una realidad para toda la poblacién y en el que el modelo de vivien-
da desarrollado en Espafia durante las ultimas décadas se ha revelado
especialmente fragil e insuficiente®. Todos estos factores han conllevado
una profundizacién en el debate sobre la necesidad de reforzar las politi-
cas publicas en materia de vivienda™ y la aparicién de distintas normas
que, si bien hasta la fecha no han supuesto cambios sustanciales en cuan-
to a la soluciéon de dicha crisis, si que han tratado de dar mas efectividad
juridica a este derecho fundamental. Entre ellas destaca la Ley 12/2023,
de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, la primera norma adoptada en
el ambito estatal que busca dotar de mas efectividad al derecho reconoci-
do en el articulo 47 de la Constitucion espafnola.

(1)  Gagcia Ruslo, RAAP, 2022 p. 212.

(2) Recientemente se han experimentado fuertes aumentos de los precios de los contratos de
compraventa y en la renta de los alquileres, especialmente en las dreas metropolitanas de Europa y
Estados Unidos (la demanda ha crecido mas que la oferta por distintos motivos: presiones demogra-
ficas, un mayor atractivo de la inversién en vivienda para dedicarla a alquiler en un contexto en el
que las rentabilidades de la inversién en activos financieros se ha reducido, etc.), que no han venido
aparejados de aumentos correlativos en los ingresos y que han supuesto una intensificacion de las
dificultades en el acceso a la vivienda residencial asi como un significativo incremento del gasto en
alquiler en la cesta del consumo de los hogares, como apuntan Loprez-RoDRIGUEZ ¥ DE LOS LLANOS MATEA,
BdE, 2020, p. 8.

(3)  QuINTIA PastrRANA, RDPTM, 2022, p. 118; NoGUERA FERNANDEZ, 2022, p. 25.

(4) En este sentido, la Resolucion del Parlamento Europeo, de 21 de enero de 2021, sobre el
acceso a una vivienda digna y asequible para todos, en la que este 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 humano fundamental mediante disposiciones legislativas europeas y estatales apli-
cables y que garanticen la igualdad de acceso para todas las personas a una vivienda digna.
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En este contexto, las politicas de limitacién del precio de los contratos
-medidas mucho mas controvertidas que otro tipo de limitaciones de tipo
urbanistico o relativas a la limitacioén del tiempo de los contratos de arren-
damiento— han resurgido, tanto en el &mbito estatal como en el autonémi-
co®, por el atractivo que sus efectos inmediatos producen frente a los
escasos costes que suponen, en principio, para la hacienda publica. El
interés por el estudio de esta cuestion justifica el presente capitulo, que
analizard, primero, las politicas de control de precios ensayadas en nues-
tro ordenamiento juridico en relacion con la compra y con el alquiler de
viviendas. El trabajo resumira después los limites normativos que encua-
dra tanto la actuacion del legislador como la de las Administraciones pu-
blicas en esta materia y finalizard con una valoracién de los mecanismos
de control de precios estudiados.

2. EL CONTROL DE PRECIOS EN LA COMPRA
DE VIVIENDAS EN ESPANA

Generalmente se ha entendido que el desequilibrio entre partes pre-
sente en los contratos de arrendamiento de vivienda no se manifiesta con
igual intensidad en los contratos de compraventa de las mismas. Asi, con
caracter general no se detectan medidas de intervencién publica directa
en el precio en el mercado libre de compraventa de viviendas.

Con todo, si que forma parte en cierto modo de este tipo de medidas
la fijacion de los precios en las viviendas que tienen algin régimen de pro-
teccion. Esto es, en relacion con viviendas cuya provision es responsabili-
dad de la Administracion publica (tanto estatal, como autonémica o local)
y que se encuentran dirigidas a facilitar el disfrute de una vivienda para
personas con recursos econémicos limitados. Esta medida, que ha sido, a
su vez, la principal técnica a que se ha recurrido en Espana para articular
la politica de vivienda® se basa en la figura de la vivienda de proteccion
oficial, también llamada de proteccion publica o protegida. Este siste-
ma se articula mediante la provision y calificacion por parte de las Admi-

(5) Pese a que después se profundizara en esta cuestion (vid. apartado 4), debe tenerse en
cuenta la distribucién competencial en materia de vivienda. Asi, de acuerdo con el articulo 148.1
CE, las CCAA podran (como asi han hecho) asumir las competencias en materia de vivienda. Por su
parte, el Estado es competente para regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espafoles en el ejercicio de los derechos constitucionales, para adoptar la legislacién civil,
sin perjuicio de la conservacion, modificacién y desarrollo por las CCAA de los derechos civiles, fo-
rales o especiales preexistentes, y para establecer las bases y la coordinacion general de la actividad
econémica, ex articulo 149.1 CE.

(6) Larrarg, v Tucar, 2021.
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nistraciones Publicas de determinados inmuebles con unas caracteristi-
cas especificas (generalmente, con un limite maximo de 90 m? de superfi-
cie) a un precio limitado y regulado y atribuidas mediante sistemas que
tienen en cuenta, generalmente, el nivel de ingresos y patrimonio familiar,
el nimero de personas que componen la familia y la necesidad de vivien-
da. En la LDV, en relacién con este tipo de viviendas, se distingue entre la
vivienda social de titularidad publica y vivienda protegida de precio limi-
tado, de iniciativa publica o privada®.

3. EL CONTROL DE PRECIOS EN EL ALQUILER
DE VIVIENDAS EN ESPANA

El control de la renta de los alquileres en Espaia se ha dado histérica-
mente en dos casos: mediante las politicas o programas conocidos como
de alquiler social y en el mercado libre®. Cuando hay una provisiéon publi-
ca de alquiler residencial (o para la construccién/rehabilitacion de la vi-
vienda se ha contado con algiin beneficio de cardcter publico, bien sea
subvenciéon o ventaja fiscal o urbanistica) y la aportacién de los inquilinos
se realiza a través de precios regulados (normalmente por debajo del pre-
cio de mercado), de acuerdo con lo analizado anteriormente respecto del
control de precios en la compra de viviendas protegidas, no hay ningtin
tipo de discusion académica respecto de la aceptabilidad de este tipo de
limites al precio de la renta.

En este sentido se enmarca, por ejemplo, la figura de la vivienda ase-
quible incentivada que incorpora la LDV (art. 17). Se trata de un concep-
to nuevo que se suma a la vivienda protegida como mecanismo para incre-
mentar la oferta de vivienda a precios asequibles. Se define en la LDV
como aquella vivienda de titularidad privada, incluidas las entidades del
tercer sector y de la economia social, a cuyo titular la Administracién
competente otorga beneficios de caracter urbanistico®, fiscal, o de cual-

(7 Ponce SoLg, 2023. De acuerdo con la LDV, la vivienda social de titularidad ptblica se ubica
en suelo de titularidad ptblica y puede estar destinada al alquiler o cesién o cualquier otra formula
de tenencia temporal sujeta a limitaciones de renta o de venta y destinada a personas u hogares con
dificultades para acceder a una vivienda en el mercado. También se entiende comprendida en esta
clase de vivienda aquella cuyo suelo sea de titularidad publica y sobre el que constituya un derecho
de superficie, una concesién administrativa o equivalente. Por su parte, la vivienda de precio limitado
es aquella que se encuentra sujeta a limitaciones administrativas en los precios de venta y/o alquiler
y que se destina a satisfacer la necesidad de vivienda permanente de personas u hogares que tengan
dificultades de acceder a la vivienda en el mercado (art. 3 LDV).

(8) Lopez-RODRIGUEZ Y DE LOS LLaNos MaTEA, BAE, 2020.

(9) Respecto de estos el articulo 17.4 apunta que los instrumentos de ordenacién urbanistica
«podran promover la puesta en el mercado de viviendas en régimen de alquiler durante periodos de
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quier otro tipo, a cambio de destinarlas a residencia habitual en régimen
de alquiler a precios reducidos (esto es, a unos limites maximos de pre-
cios de alquiler —que en este caso la norma apunta que «seran proporcio-
nales y ajustados a los beneficios publicos que obtenga, sean urbanisticos,
fiscales, o de cualquier otro caracter»-), o de cualquier otra féormula de
tenencia temporal, de personas cuyo nivel de ingresos no les permite ac-
ceder a una vivienda a precio de mercado.

Por su parte, cuando nos encontramos ante el mercado libre de arren-
damientos de vivienda, la posicién de desequilibrio que se da de manera
natural entre las partes en los contratos ha exigido una intervencion re-
forzada por parte del Estado®?. Esta se ha dado histéricamente en rela-
cién con numerosos aspectos de estos contratos, pese a sus efectos eco-
némicos tanto para las partes en el contrato como para la economia en
general, como la fijacion de la duracién del contrato, las subrogaciones
obligatorias, las causas de resoluciéon o, la que importa a efectos de este
trabajo, la fijacién de la renta. Asi, existen antecedentes que se remontan
al siglo xvi en los que en el ordenamiento juridico espafiol se ha previsto
una limitaciéon de las rentas @Y.

Centrando el analisis en las medidas adoptadas en el ultimo siglo, se
distingue por la doctrina entre controles de renta de primera generacion,
que se desarrollaron en los anos 20 del siglo pasado y son aquellos con los
que se establece un tope maximo a la renta inicial, y de segunda genera-
cién, que aparecieron en los afios 70 y que se caracterizan por el estable-
cimiento de limites a los crecimientos de las rentas del alquiler —se aso-
cian, frecuentemente, a un indice que mide la evolucion del coste de la
vida, como por ejemplo el indice de precios de consumo-“2, Ambos con-
forman las dos principales formas de control de renta ensayadas en el
contexto comparado®® y se pueden utilizar tanto por separado como de
forma conjunta.

tiempo determinados y a precios asequibles permitiendo incrementos de edificabilidad o densidad o
la asignacion de nuevos usos a una vivienda o a un edificio de viviendas, incluidos en ambitos delimi-
tados al efecto».

(10)  Xerr1y MoLa Roig, CEFLEGAL, 2015, p. 75. Garcia Rusio, RAAP, 2022, p. 199 apunta en
este sentido que el contrato de arrendamiento de vivienda es un tipo de contrato claramente interve-
nido en defensa de los derechos de la parte mas débil en la contratacion, el arrendatario, como se ha
constatado histéricamente.

(11) Grrreu 1 Fonr, 2020, p. 790. En este sentido, el Real Decreto de 21 de junio de 1920, que
congel6 las rentas a niveles anteriores a la primera guerra mundial, o el Real Decreto 4104/1964,
de 24 de diciembre por el que se aprobo6 el ya derogado Texto refundido de la Ley de Arrendamientos
Urbanos de 1964.

(12) Para un resumen de esta cuestion, véanse LOPEzZ-RODRIGUEZ y DE LOS LLANOS MATEA,
BdE, 2020, p. 12 ss. y ALcaBa Ros, InDret, 2021.

(13) Box Parop, 2025.
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3.1 Ambito estatal
3.1.1 El control a las rentas imiciales

Hasta la aprobacion de la LDV, la LAU no establecia ningin limite a las
rentas iniciales de los arrendamientos (control de primera generacion).
Esta norma simplemente preveia que la renta es la libremente pactada por
las partes (art. 17) 9, de acuerdo también con el articulo 1255 CC.

Tras la incorporacién de los cambios previstos por la LDV, la libertad
de pactos en la fijacién de la renta inicial de los contratos continia siendo,
en cualquier caso, la regla general en nuestro ordenamiento juridico. Solo
en determinados casos podran las Administraciones competentes estable-
cer limitaciones al precio inicial de los contratos de arrendamiento, de
acuerdo con los nuevos apartados que la LDV incorpora al articulo 17 de
la LAU con la finalidad de conceder a las Administraciones competentes
los instrumentos necesarios para intervenir en el mercado y favorecer el
equilibrio entre la oferta de vivienda y la necesidad de residencia habitual
en las zonas definidas como de mercado residencial tensionado. Estas me-
didas (asi como muchas otras que contiene la norma), como el mismo
preambulo de la LDV reconoce, ya se habian ensayado, de una u otra for-
ma, en alguna ley autonémica®. Sin embargo, la declaracién del TC rela-
tiva a la falta de incompetencia de las CCAA para introducir limitaciones
de este tipo por contravenir las competencias previstas por el ar-
ticulo 149.1.8 CE, relativas a la regulacion basica en materia de obligacio-
nes contractuales 19, exigia una norma estatal con rango de ley que habi-
litase a las CCAA a utilizar mecanismos de este tipo.

En relacién con las previsiones de la LDV y la limitacién de las rentas,
es esencial el concepto de zona de mercado residencial tensionado. Y es
que, entre las distintas previsiones de esta norma destaca la posibilidad
de que las Administraciones competentes en materia de vivienda decla-
ren, de acuerdo con los criterios y procedimientos establecidos en su nor-
mativa reguladora y en el ambito de sus respectivas competencias, zonas

(14) Aunque no sea una actualizacion, sino un aumento de la renta a abonar, también debe ser
mencionado el articulo 19 LAU, que permite una subida de la renta por mejoras siempre que hayan
transcurrido cinco o siete anos de duracion del contrato (segun sea el arrendador persona fisica o
juridica). En este caso, como apunta ALGaBa Ros, InDret, 2021, la LAU no es timida al acoger un limite
concreto para la subida del veinte por ciento.

(15) Eneste caso, particularmente, en la legislacion catalana, que se analiza en el apartado 3.1.
Es precisamente la ausencia de regulacion en otras CCAA, apunta el legislador «la que enfatiza la
necesidad de establecer, precisamente por el Estado, unos mimbres legales comunes de aspectos
tan esenciales y basicos para las politicas de proteccién del derecho de acceso a una vivienda digna
y adecuadax.

(16) SSTC 37/2022, de 10 de marzo, y 57/2022, de 7 de abril, que se analizan brevemente en
los apartados siguientes.
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de mercado residencial tensionado, con la finalidad de orientar las actua-
ciones publicas en materia de vivienda en aquellos ambitos territoriales
en los que exista un especial riesgo de oferta insuficiente, inadecuada o
inasequible de vivienda para la poblacién, de acuerdo con las diferentes
necesidades territoriales (art. 18.1 LDV).

La declaracién de zonas de mercado residencial tensionado se debe de
realizar por la Administracion competente en materia de vivienda de con-
formidad con un conjunto de reglas (art. 18.2 a 4), entre las que destacan
la necesidad de que (a) se tramite un procedimiento preparatorio dirigido
a la obtencién de informacién relacionada con la situaciéon del mercado
residencial en la zona, (b) se realice un tramite de informacién publica, (¢)
se motive la resolucion del procedimiento de delimitaciéon en una memoria
en la que se justifiquen, con datos objetivos, las deficiencias o insuficien-
cias del mercado de vivienda en la zona para atender adecuadamente la
demanda de vivienda habitual y a precio razonable segun la situacion so-
cioeconémica de la poblacion residente y las dindmicas demograficas, asi
como las particularidades y caracteristicas de cada dmbito territorial”
y (d) que esta declaracion lo sea por tres afios, pudiendo prorrogarse
anualmente —sin aparentemente ningtn tope temporal maximo-.

El principal efecto de la declaracion es la necesaria redaccion por la
Administracion de un plan especifico en el que se propongan las medidas
necesarias para la correccion de los desequilibrios evidenciados en su de-
claracion, asi como su calendario de desarrollo®®. Entre estas medidas se
encuentra, evidentemente, la limitacion del precio de nuevos contratos.
Respecto de esta, la LDV establece que siempre que la vivienda se halle en

(17) Especificamente, la memoria a elaborar debera encontrarse justificada en alguna de las
circunstancias siguientes: a) que la carga media del coste de la hipoteca o del alquiler en el presu-
puesto 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, o, b) que el precio de compra o
alquiler de la vivienda haya experimentado en los cinco anos anteriores a la declaracién como drea de
mercado de vivienda tensionado un porcentaje de crecimiento acumulado al menos tres puntos por-
centuales superior al porcentaje de crecimiento acumulado del IPC de la CA correspondiente. Estas
circunstancias, como establece la Disposicién adicional tercera, deberan ser objeto de revision a los
tres anos desde la entrada en vigor de la ley, para adecuarlos a la realidad y evolucién del mercado
residencial, con lo que nos encontramos aqui, como apunta PoNce SoLi, 2024, p. 350, ante una sunset
clause, un tipo de precepto poco utilizado en Espana pero habitual en otros sistemas juridicos que
somete la norma a una evaluacion ex post que demuestre que su continuacién es necesaria a la vista
del resultado del andlisis sobre su eficacia en el mundo real.

(18) Se prevé la posible colaboracion del Gobierno estatal con la administracion territorial
competente a través de la elaboracion de un programa especifico para dichas zonas de mercado
residencial tensionado, que habilitard al Estado para (1) promover férmulas de colaboraciéon con las
administraciones competentes y con el sector privado para estimular la oferta de vivienda asequible
en dicho ambito y en su entorno, (2) disenar y adoptar medidas de financiacion especificas, (3) esta-
blecer medidas o ayudas publicas especificas adicionales dentro del plan estatal de vivienda vigente,
y (4) favorecer el incremento de la oferta de vivienda social y asequible incentivada conforme a lo
establecido en la disposicion adicional segunda de la LDV (art. 18.5y 6).
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una zona que haya sido previamente declarada como de mercado residen-
cial tensionado y se encuentre dentro del periodo de vigencia de la decla-
racion se podré limitar el precio de los nuevos contratos si (disposicién
final primera):

a) La vivienda sobre la que recae el nuevo contrato ha estado arren-
dada anteriormente. En este caso el precio maximo al que limita la LDV la
renta pactada en el nuevo alquiler es la renta que ha estado vigente en los
ultimos cinco afios del contrato anterior, aplicada la clausula de actualiza-
cién anual, sin que se puedan fijar nuevas condiciones que establezcan la
repercusion al arrendatario de cuotas o gastos que no estuviesen recogidos
en el contrato anterior. Solo se permite que esta se incremente, mas alla de
lo que proceda de la aplicacion de la clausula de actualizacién anual de la
renta del contrato anterior, en un maximo del 10 por ciento sobre la tltima
renta de contrato de arrendamiento de vivienda habitual que hubiese esta-
do vigente en los ultimos cinco afios en la misma vivienda, cuando se acre-
dite, esencialmente, que la vivienda ha sido objeto de una actuacion de
rehabilitacion, mejora energética o accesibilidad en los dos afios anteriores
a la fecha de la celebracién del nuevo contrato o que el nuevo contrato de
arrendamiento se firme por un periodo de diez o mas anos.

b) Laarrendadora es una gran tenedora de vivienda. En este supues-
to larenta pactada al inicio del nuevo contrato tampoco podra exceder del
limite maximo del precio aplicable conforme al sistema de indices de pre-
cios de referencia®®. Este se fijara segtin las condiciones y caracteristicas
de la vivienda arrendada y del edificio en que se ubique, pudiendo desa-
rrollarse reglamentariamente las bases metodologicas de dicho sistema y
los protocolos de colaboracion e intercambio de datos con los sistemas de
informacion estatales y autonémicos de aplicacion.

c¢) La vivienda sobre la que recae el nuevo contrato no ha estado
arrendada durante los cinco anos previos. En este caso, se establece a
priori la misma limitacion de precios que en el caso anterior @?.

(19) Este sistema ha sido desarrollado mediante la Resolucion de 14 de marzo de 2024, de
la Secretaria de Estado de Vivienda y Agenda Urbana, por la que se determina el sistema de indices
de precios de referencia a los efectos de lo establecido en el articulo 17.7 de la LAU y se encuentra
accesible a través de la web https://serpavi.mivau.gob.es/.

(20) Se indica en la disposicion final primera de la LDV que esta restriccion podra operar
“siempre que asi se recoja en la resolucion del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana,
al haberse justificado dicha aplicacién en la declaracion de la zona de mercado residencial tensiona-
do”. Entiendo que la resolucion a la que se refiere esta disposicion final es a la resolucion trimestral
que debe de aprobar trimestralmente el Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana para
la aplicacién de las medidas contenidas en esta ley, que como indica el articulo 18 LDV debera reco-
ger la relacion de zonas de mercado residencial tensionado que hayan sido declaradas en virtud del
procedimiento establecido en dicho articulo.
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Este régimen implica la obligacién de que, cuando la vivienda que vaya
a ser objeto de arrendamiento como vivienda habitual se encuentre ubica-
da en una zona de mercado residencial tensionado, la propietaria y, en su
caso, la persona que intervenga en la intermediacién en la operacion, de-
berd indicar tal circunstancia e informar, con anterioridad a la formaliza-
cion del arrendamiento, y en todo caso en el documento del contrato, de
la cuantia de la ultima renta del contrato de arrendamiento de vivienda
habitual que hubiese estado vigente en los ultimos cinco afios en la misma
vivienda, asi como del valor que le pueda corresponder atendiendo al in-
dice de referencia de precios de alquiler de viviendas que resulte de apli-
cacion (art. 31.3 LDV).

Respecto del concepto de gran tenedora de vivienda, este se define
como la persona fisica o juridica que sea titular de mas de diez inmue-
bles urbanos de uso residencial o una superficie construida de mas
de 1.500 m? de uso residencial, excluyendo en todo caso garajes y tras-
teros (art. 3.k) de la LDV) @V, Esta definicién podra ser particularizada
en la declaracion de entornos de mercado residencial tensionado hasta
aquellas titulares de cinco o mas inmuebles urbanos de uso residencial
ubicadas en dicho ambito, cuando asi sea motivado por la comunidad
auténoma en la correspondiente memoria justificativa que acomparie a
la propuesta de declaracién de zona de mercado tensionado —como asi
se ha realizado, por ejemplo, en la Resolucién de 14 de marzo de 2024,
de la Secretaria de Estado de Vivienda y Agenda Urbana, por la que se
publica la relaciéon de zonas de mercado residencial tensionado que han
sido declaradas en virtud del procedimiento establecido en el ar-
ticulo 18 de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda,
en el primer trimestre de 2024, relativa a determinados municipios de
Cataluna-.

En definitiva, con el sistema que introduce la LDV se prevén una se-
rie de medidas que pueden suponer una limitacién de la renta inicial de
los contratos, pero cuya aplicacion depende de la voluntad de cada co-
munidad auténoma, que decidira sobre la declaracién de una zona como
tensionada (asi como la unidad geografica en la que se aplica, entre mu-
chos otros elementos) con base en los criterios apuntados por la LDV.
Asimismo, la norma establece ciertas diferencias entre las medidas limi-
tativas de la renta, segun la arrendataria sea una gran tenedora o no lo
sea, esencialmente. Como era de esperar, estas diferencias, conjunta-
mente con las dificultades inherentes al sistema de control de precios
que prevé la Ley y otros elementos de la norma como la imprecision,

(21) Sobre la legitimidad de esta diferenciacion, Parejo ALronso, PU, 2023.
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inadecuada técnica legislativa®®, arbitrariedad e injusticia®, la incom-
petencia del legislador estatal para su introduccién®? o la escasa sensi-
bilidad por las competencias, recursos y politicas publicas de los entes
locales®® ademas de las criticas que con caracter general se han hecho
al potencial impacto econémico de las medidas limitativas de precios,
han supuesto evaluaciones y opiniones ciertamente negativas a la nor-
ma, pese a que desde posiciones mas favorables a la intervencion en este
mercado la norma supone un paso en la proteccién de la arrendataria en
estos contratos.

3.1.2 Limates a los crecimientos anuales de las rentas

Por su parte, las actualizaciones de esta renta (controles de segunda
generacion) si que han sido objeto de una regulacién mas incisiva en el ar-
ticulo 18 de la LAU de manera previa a la aprobacion de la LDV®®, Ademas,
su redaccién ha sido modificada en numerosas ocasiones. Asi, si bien la re-
daccioén original de la LAU establecia que en los primeros cinco afios del
contrato la actualizacién operarfa conforme al Indice General Nacional del
Sistema de Indices de Precios de Consumo (IPC) y, a partir de sexto afio la
actualizacién se regiria por lo pactado y en su defecto conforme al IPC, pos-
teriormente esta prevision ha sido modificada por las siguientes normas:

— Ley 4/2013, de medidas de flexibilizacién y fomento del mercado del
alquiler de viviendas, que establecia que la renta pactada se podia actua-
lizar segun pacto expreso entre las partes y, en defecto del mismo, confor-
me al IPC.

— Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacién de la economia espa-
nola, que establecia que la renta se actualizaba conforme a lo previsto en
pacto expreso y, en defecto del mismo, no se aplicaba ninguna revision de
renta a los contratos. Si se pactaba actualizacion, pero no se especificaba
el indice, se aplicaba el indice de garantia de competitividad.

— RDLey 21/2018, de 14 de diciembre, de medidas urgentes en mate-
ria de vivienda y alquiler: misma regulacion establecida por la Ley 2/2015,

(22) SErrA 1 CamUs, 2024, p. 165; CorpoBES MILLAN, 2024, y BoscH v Lopez, 2022.

(23)  CoLLapo, MarTINEZ y GALINDO, 2021.

(24) ArceLicH CoMELLES, THEMIS, 2023.

(25) Ponce SoLg, 2023, p. 15.

(26) Con la excepcion de las actualizaciones en los arrendamientos de viviendas cuya superfi-
cie sea superior a 300 m? o en los que la renta inicial en cémputo anual exceda de 5,5 veces el salario
minimo interprofesional en computo anual y el arrendamiento corresponda a la totalidad de la vivien-
da, que se regiran, de acuerdo con el articulo 4.2 LAU por la voluntad de las partes, en su defecto por
lo dispuesto en el Titulo II de LAU y de forma supletoria por las disposiciones del CC.
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aunque afiadié un parrafo de especial trascendencia pues limitaba las ac-
tualizaciones en caso de «renta reducida». Esto es, en determinados con-
tratos cuyas rentas se encontrasen por debajo de las establecidas por la
normativa correspondiente, limitaba los posibles incrementos producido
como consecuencia de la actualizacién anual de la renta©?.

— RDLey 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de
vivienda y alquiler: se mantiene la regulacion de la Ley 2/2015 (no hay
actualizacion anual salvo pacto expreso y, si se pacta actualizacién, pero
no se detalla el indice o metodologia de referencia, se hard conforme la
variacion anual del indice de garantia de competitividad) y se prevé como
limite maximo al incremento producido como consecuencia de la actuali-
zacion anual de la renta la variacién del IPC.

Finalmente, la LDV ha introducido novedades también en cuanto a la
actualizacion de la renta. Asi, con caracter general ha incorporado una
disposicion adicional undécima en la LAU que prevé que el Instituto Na-
cional de Estadistica definira, «antes del 31 de diciembre de 2024, un in-
dice de referencia para la actualizacion anual de los contratos de arrenda-
miento de vivienda que se fijara como limite de referencia a los efectos del
articulo 18 de esta ley, con el objeto de evitar incrementos desproporcio-
nados en la renta de los contratos de arrendamiento». Es discutible la
técnica normativa de la reforma introducida, ya que (1) no modifica direc-
tamente el articulo 18 de la LAU, sino que introduce una disposicién adi-
cional a la misma, y (2) no establece si este indice de referencia sustituira
a las funciones que cumple el indice de garantia de competitividad o las
que cumple el IPC en la actual version del articulo 18 de la LAU.

Todas estas reformas legislativas que han afectado a la LAU contienen
una disposicion transitoria en virtud de la cual los contratos celebrados
con anterioridad a la entrada en vigor de las mismas continuaran rigiéndo-
se por lo establecido en el régimen juridico que les era de aplicacion®®.
Esto supone que en la actualidad convivan distintos regimenes juridicos
que son aplicables en los contratos actualmente vigentes dependiendo de
la fecha de formalizacién de los contratos.

Ademas, este complejo escenario debe completarse con las medidas
introducidas para paliar la situacion derivada de la pandemia de la

(27) Norma de escasa vigencia al no ser convalidada por las Cortes, de acuerdo con la Resolu-
cion de 22 de enero de 2019, del Congreso de los Diputados, por la que se ordena la publicacion del
Acuerdo de derogacion del RDLey 21/2018, de 14 de diciembre, de medidas urgentes en materia de
vivienda y alquiler, que determind la vuelta a la regulacion fijada en la Ley 2/2015.

(28) Este es el motivo por el cual todavia continiian siendo de aplicacién las normas previas a
la LAU, que suponen la pervivencia de contratos conocidos como de «renta antigua», solo suscepti-
bles de ser actualizados conforme al IPC.
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COVID-19, primero, y de las consecuencias econémicas de la guerra de
Ucrania, después®. Pese a que, tedricamente, su incorporaciéon era
temporal y excepcional, la realidad es que ambas se han extendido en el
tiempo de manera considerable.

Me refiero, en primer lugar, al RDLey 11/2020, de 31 de marzo, por el
que se adoptan medidas urgentes complementarias en el &mbito social y
econémico para hacer frente al COVID-1969. Esta norma establecié una
serie de preceptos que buscaban paliar los efectos de la pandemia y, entre
ellos, preveia para las arrendatarias en situacion de vulnerabilidad econé-
mica la posibilidad de reducir o prorrogar la obligacién de pagar el precio
mensual acordado durante un plazo de cuatro meses como maximo en
caso de que la arrendadora fuese una gran tenedora —cuya definicién aqui
es muy similar a la que luego introdujo la LDV- o una empresa o entidad
publica de vivienda (art. 4). Esta medida fue posteriormente objeto de
revision y actualizacion por diversas normas juridicas posteriores®P, que
extendieron la posibilidad de solicitar esta reducciéon o prérroga hasta
el 28 de febrero de 2022.

Posteriormente el RDLey 6/2022, de 29 de marzo, por el que se adop-
tan medidas urgentes en el marco del Plan Nacional de respuesta a las
consecuencias econdémicas y sociales de la guerra en Ucrania, introdujo
una «limitacién extraordinaria de la actualizacion anual de la renta de los
contratos de arrendamiento de vivienda» (art. 46). La incorporacién de
esta medida respondia, esencialmente, a un crecimiento elevado del IPC,
cuya evolucion, indica el ejecutivo en el preambulo de la norma, «obedece
a elementos del contexto nacional e internacional que son ajenos al ambi-
to de la vivienda» y que podia exacerbar la situacion de desigualdad entre
las partes del contrato.

Especificamente, la norma limitaba el incremento de la renta durante
el afio 2022 a la aplicacién de la variacién anual del Indice de Garantia de
Competitividad (que ofrece una evolucion sujeta a una mayor estabilidad
que el IPC) a fecha de dicha actualizacién en el caso de que la arrendado-
ra fuera una gran tenedora (y, en caso de que no lo fuera, lo establecia
para el caso de que no hubiera un nuevo pacto entre las partes relativo a
dicha actualizacion). Esta medida también fue objeto de revision y exten-

(29) Para un analisis de las situaciones extraordinarias del COVID-19 y la guerra de Ucrania, asi
como de sus consecuencias juridicas, Garcia Rusio, RAAP, 2022, p. 181 ss.

(30) Cuyo plazo para solicitar la moratoria o condonacién parcial de la deuda fue ampliado
hasta el 31 de marzo de 2021, cuando el arrendador sea un gran tenedor o una entidad publica, por el
RDL 3072020, de 29 de septiembre, de medidas sociales en defensa del empleo.

(31) RDLey 16/2020, de 28 de abril, 26/2020, de 7 de julio; 30/2020, de 29 de septiem-
bre; 2/2021, de 26 de enero; 8/2021, de 4 de mayo; 16/2021, de 3 de agosto, y Ley 3/2020, de 18 de
septiembre, de medidas procesales y organizativas para hacer frente al COVID-19 en el &mbito de la
Administracién de Justicia.
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sién primero a la anualidad de 2023 % y después, a la de 2024 mediante la
LDV (como asi se prevé su disposicion final sexta, que cambia el limite
maximo en la actualizacion anual de la renta al 3 por ciento de incremen-
to anual para esa anualidad).

3.2 Ambito autonémico (esencialmente, Catalufia)

Con caracter general, pese a que la misma CE prevé entre las competen-
cias a asumir por parte de las CCAA la de vivienda (como asi lo han hecho
todos los Estatutos de autonomia adoptados), el legislador autonémico no
ha introducido hasta fechas recientes normativas especialmente innovado-
ras en relacion con el control del precio de los arrendamientos. Ademas de
por la general falta de interés en introducir propuestas originales en este
ambito, la reserva de competencias para el Estado en el establecimiento de
la legislacion civil que prevé el articulo 149.1.8 CE ®® ha supuesto, segura-
mente, un freno para cualquier desarrollo normativo. Precisamente, esta ha
sido la razon por la cual las dos inicas normas que han intentado limitar los
precios de los contratos de arrendamiento en el contexto autonémico han
sido declaradas parcialmente inconstitucionales por el TC.

Me refiero al DLey 9/2019, de 21 de mayo, de medidas urgentes en mate-
ria de contencién de rentas en los contratos de arrendamiento de vivienda y
de modificacién del libro quinto del Cédigo civil de Catalufia en el ambito de
la prenda, y 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 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®?. Con estas normas el le-
gislador cataldn fue un paso mas alla de lo que preveia la legislacion estatal (y
autonomica) del momento e incorpord una serie de medidas dirigidas a limi-
tar las rentas de los arrendamientos de vivienda en determinadas zonas de-
claradas como de mercado tenso en la linea de los sistemas juridicos de nues-
tro entorno comparado (arts. 6 a 13 de la Ley 11/2020¢). Estos textos son
de gran importancia en la medida en que inician en el contexto espafol el
debate sobre la necesidad de limitar los precios y también abren paso al desa-

(32) RDLey 11/2022, de 25 de junio, y 20/2022, de 27 de diciembre.

(33) Para un andlisis de los conflictos competenciales en la materia vid. el apartado 4 de este
trabajo.

(34) La Ley recoge, con algunas modificaciones menores, las medidas previstas por el RD-
Ley 9/2019, ampliando sus efectos para asi poder atender y dar una respuesta mas inmediata (sim-
plificando determinados procedimientos, ya que declara ex lege y de forma transitoria determinados
municipios como areas con mercado de vivienda tenso) a la situacion de emergencia habitacional que
se da como consecuencia de los efectos econémicos derivados de la pandemia del COVID-19.

(35) Boix PaLor, 2025.
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rrollo normativo estatal previsto en la LDV, que se basara en su redaccion en
la norma catalana en relaciéon con numerosos aspectos (especialmente, los
relativos a la limitacién de las rentas en los contratos de arrendamientos).
La regulacién prevista en estas normas permitia a la Administracion
calificar ciertas zonas del territorio como areas con mercado tenso de vi-
vienda y sujetar los contratos de arrendamiento que se concluian en dicha
zona a un régimen de contencion de las rentas, por medio de la aplicacién
de un indice de referencia de precios de alquiler de viviendas®®. Es decir,
a los contratos arrendamiento a los que eran aplicables las leyes indicadas,
la renta inicial no podia sobrepasar el precio de referencia para el alquiler
de una vivienda de caracteristicas analogas, incrementado o minorado,
como maximo, en un cinco por ciento®”, ni la renta consignada en el tlti-
mo contrato de arrendamiento, actualizada de acuerdo con el indice de
garantia de competitividad, si la vivienda afectada se habia arrendado en
los cinco afios anteriores a la entrada en vigor de dicha Ley (arts. 6 y 7).
Su aplicacién no era generalizada en todo el territorio catalan, sino que
sino que dependia de la calificacion de ciertas zonas del territorio como
areas de mercado tensas®®; en el tiempo, ya que el periodo de estableci-
miento maximo de estas limitaciones era de cinco afos, ni tampoco a to-
dos los contratos de arrendamiento, ya que habia determinadas exclusio-
nes en el ambito de aplicacion de la norma (p. ej., contratos concluidos
antes de su entrada en vigor). Ademas, el régimen de contenciéon de ren-
tas se flexibilizaba en los contratos de alquiler de viviendas de obra nueva
y en los contratos que resultasen de un proceso de gran rehabilitacion.
Las normas recibieron valoraciones encontradas. Asi, hay quienes en-
tendieron que estas normas eran muy positivas y un paso adelante en la
proteccion de la arrendataria en nuestro contexto normativo®® y quienes
criticaron rapidamente sus efectos antieconémicos“®. Con todo, como se
ha indicado al principio de este epigrafe, tan solo se aplicaron durante un
breve lapso de tiempo como consecuencia de su declaracién parcial de in-
constitucionalidad —que afecta especialmente los preceptos aqui analiza-

(36) El indice informa de la media de precio por metro cuadrado del arrendamiento de vivien-
das en una ubicacién y con una superficie concretas y de los margenes de precio superior e inferior
resultantes de la ponderacion de varias caracteristicas de la vivienda (afio de construccion, estado de
conservacion, eficiencia energética, ascensor, mobiliario, anexos). Este indice es criticado por ALcaBa
Ros, InDret, 2021, p. 76, por estar basado en el precio de mercado y servir tanto como de parametro para
que la zona sea declarada de mercado tensa, como de parametro para la contencion de dicha tensién.

(37) ElIndice de Precios de Referencia catalan se introdujo mediante el DLey 17/2019, de 23
de diciembre, de medidas urgentes para mejorar el acceso a la vivienda.

(38) Sea por la propia Ley, que incorpora un listado de municipios, sea en el futuro, me-
diante el procedimiento previsto por parte de distintas Administraciones que estan legalmente
habilitadas a ello.

(39) AwvaaBa Ros, InDret, 2021, y Aparicio WILHELMI, 2022.

(40)  Nasarre AzNAR, Hay Dervecho, 2020, y Garcia MoNTALVO, [EE, 2022.
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dos— por las SSTC 37/2022, de 10 de marzo, y 57/2022, de 7 de abril, por
considerar que las normas invadian las competencias estatales del ar-
ticulo 149.1.8 CE en relacién con la regulacién basica estatal en materia de
obligaciones contractuales.

4. LIMITES

En el marco de los debates que se han producido en torno a las distin-
tas normas aqui analizadas sobresalen una serie de cuestiones relaciona-
das con los limites que existen en nuestro ordenamiento juridico y que
enmarcan la actuacion de las Administraciones y del legislador a la hora
de intervenir en el mercado de la vivienda.

En cuanto a la actuacion del legislador en el contexto espafiol encon-
tramos dos principales limites: el competencial y el material. Respecto
del primero, la regulacién de la vivienda, como ya se ha dicho, es de com-
petencia autondémica, al ser esta una competencia exclusiva de las CCAA.
Las CCAA tendran por tanto competencia para definir las politicas de
vivienda y delimitar asi la funcion social de la propiedad “?. Sin embargo,
en relaciéon con la limitacion de los precios de la vivienda esta competen-
cia debe conciliarse con el hecho de que el Estado tiene reservada la
competencia exclusiva sobre la legislacion civil (y la de la regulacion del
estatuto de la propiedad inmobiliaria), como asi ha confirmado el TC en
relacion con la regulacion catalana de limitacion del precio del alquiler
apuntada en el apartado anterior®®, al entender que esta regulacién in-
terferia en las competencias estatales para determinar las bases de las
obligaciones contractuales, interpretadas en relaciéon con los principios
de unidad de mercado y de planificacion general de la actividad econémi-
ca (STC 37/2022, FJ 4.c)“». Entender prevalente esta competencia,

(41) Como analiza Boix PaLopr, 2024, tras una serie de sentencias que debilitaban esta compe-
tencia, la capacidad de las CCAA de definir la funcién social de la vivienda en sus normas y regular de
manera incisiva la cuestion, siempre y cuando respeten materialmente los limites constitucionales,
vuelve a ser hoy una realidad en nuestro ordenamiento juridico, de acuerdo con la jurisprudencia
reciente del TC que el mismo analiza.

(42) SSTC 37/2022, de 10 de marzo (ECLIL: ES: TC:2022:37), y 57/2022, de 7 de abril (ECLI:
ES: TC:2022:57).

(43) Si entiende constitucionales los preceptos que configuran la declaracion de zonas de
mercado tenso y del indice catalan de referencia, con lo que el TC reconoce un ambito autonémico
para adaptar la regulacion estatal, conforme apunta QUINTIA Pastrana, RDPTM, 2022. Previamente,
como indica Garcia Ruslo, RAAP, 2022, p. 177, la STC 132/2019, de 13 de noviembre (ECLI: ES:
TC:2019:132), permitié extender la competencia de las CCAA que pueden legislar en materia civil
a instituciones civiles no preexistentes en el ordenamiento respectivo siempre que tuvieran alguna
conexion con el mismo, pero advirtié también de la necesidad de respetar la competencia estatal para
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frente a los intentos autonémicos de desarrollar la funcién social de la
vivienda, condiciona en la practica la intervencion en materia habitacio-
nal® y no es una cuestién aceptada pacificamente por la doctrina®.

En cualquier caso, la interpretacion que prevalece tras las sentencias
constitucionales exige conciliar ambas competencias en relaciéon con los
sistemas de control de precios de la vivienda, pero requiere una ley estatal
que habilite a las CCAA a fijarlos. Por eso, la ley estatal solo debera de es-
tablecer unos mimbres no demasiado exhaustivos ni taxativos para que, de
acuerdo con la competencia exclusiva en vivienda que las CCAA ostentan,
estas pudieran desarrollar dicha legislacion y adaptarla al contexto autono-
mico, ademas de ejecutarla y aplicarla. Es asi como, ademas, se pronuncia
el TC en Sentencia 79/2024, de 21 de mayo, sobre la LDV, que declara in-
constitucionales determinados preceptos de la misma (basicamente los
que regulaban el régimen de viviendas protegidas, las obligaciones de cola-
boraciéon de grandes tenedores en zonas de mercado residencial tensiona-
do, finalidad y financiacién de los parques publicos de vivienda y el régi-
men transitorio de las viviendas de proteccién publica previamente califi-
cadas) por exceso competencial, al ser estos preceptos demasiado taxati-
vos y exhaustivos e invadir la competencia autonémica en vivienda.

En cuanto al limite material que encontrarian dichas normas, su desa-
rrollo enfrenta el derecho de propiedad (art. 33 CE) al de la vivien-
da (art. 47 CE), cuya concepcién como derecho fundamental (pese a su
ubicacién sistematica en la Constitucion) se encuentra amparada por las
normas internacionales y europeas y la jurisprudencia que las ha interpre-
tado®®. Asi, en Espana es plenamente legitima la delimitacién del dere-
cho de propiedad y el establecimiento de limitaciones, cargas y ablaciones

dictar las bases de las obligaciones contractuales, que han de ser entendidas como «una garantia
estructural del mercado 1Unico».

(44) QuiNtIA Pastrana, RDPTM, 2022, p. 129. En este sentido también, Boix Parop, 2024, critica
la jurisprudencia del TC en relacién con las distintas normas adoptadas por las CCAA, en tanto que
limitaba la efectiva capacidad de estas para hacer politica sobre vivienda y condicionaba y reducia las
posibilidades autonémicas de delimitar la funcién social de la vivienda.

(45) Asi, respecto de la normativa catalana, Ponce SoLg, Hay Derecho, 2020, ha afirmado que
«podria sostenerse que la ley catalana no violarfa ninguna supuesta condicion bésica estatal de liber-
tad de pactos absoluta, sino que desarrollaria, en ejercicio legitimo de su competencia respecto de las
obligaciones contractuales (art. 129 del Estatuto de Autonomia vigente), ese otro elemento bésico
inescindiblemente unido: la limitacién de la libertad de pactos, en garantia de otros derechos y prin-
cipios constitucionales y del interés general».

(46) Boix Pavor, 2024, p. 4. En este sentido, ademas de su reconocimiento en la DUDH (art. 25.1)
el TJUE ha calificado la vivienda de derecho fundamental en Sentencia de 10 de septiembre de 2014,
asunto C-34/13, Monika Kusionovd contra SMART Capital, SA, ap. 65 (ECLIL: EU: C:2014:2189). Con
todo, el TC se resiste a considerarlo en ocasiones como tal, relegandolo a la posicién de mero principio
rector de la politica social y econémica, como asilo ha hecho en la STC 32/2019, de 28 de febrero. Sobre
la doctrina y de la revitalizacion del derecho a la vivienda, especialmente en el contexto del derecho
internacional de los derechos humanos, QUINTIA Pastrana, RDPTM, 2022, pp. 122 ss.
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al estatuto juridico de la propiedad con la finalidad de asegurar intereses
colectivos y generales constitucionalmente relevantes (siempre que se
cumplan una serie de minimos) “” como lo es la proteccién y el acceso a
una vivienda adecuada.

En este sentido, el TC ha fijado como parametro para determinar la
constitucionalidad en caso de intervencion legislativa en la propiedad que
ésta no suponga por si misma la pérdida de la utilidad econémica de los
arrendamientos ni per se el origen de una pérdida esencial, o vaciamiento,
de la utilidad econdémica del bien arrendado®®. Por esto se entiende que,
en relacion con la regulacion de los arrendamientos, serfan factibles medi-
das que implicasen una limitacién para favorecer el derecho a la vivienda,
siempre que no supusieran vaciar de utilidad econémica el bien arrenda-
do“ y fueran proporcionadas en el sentido de «no sobrepasar el equilibrio
justo o relacién razonable entre los medios empleados y la finalidad
pretendida» ®®. De igual forma, el TEDH ha identificado el contenido esen-
cial de este derecho con una renta que exceda los costes de mantenimien-
to de la vivienda (es decir, con la que la propietaria pueda obtener una
rentabilidad econémica del arrendamiento)® y ha aceptado diferencias
de trato entre arrendatarios en las regulaciones que fijan tipos de rentas
maximas cuando estas diferencias se justifican en facilitar a personas con
menos recursos econdémicos el acceso a una vivienda a un precio razona-
ble®. Asi, ha permitido delimitaciones del derecho de propiedad que
guarden un equilibrio justo entre los fines de interés general perseguidos y
los derechos individuales siempre que vengan previstas por una norma con

(47) Box PaLop, 2024, p. b.

(48) Especificamente, la STC 89/1994, de 17 de marzo (ECLI: ES: TC:1994:89), establece que
la prérroga forzosa de los arrendamientos no supone la pérdida o vaciamiento de la utilidad econé-
mica del bien arrendado ni la delimitacién del contenido esencial del derecho de propiedad, sino que
la limitacién de dicho derecho descansa en la funcién social de la propiedad regulada en el propio
articulo 33.3 de la CE y en la necesidad de satisfacer el derecho a una vivienda digna y adecuada
regulada en el articulo 47 de la CE. En este sentido también, la STC 37/1987, de 26 de marzo (ECLI:
ES: TC:1987:37).

(49) Awvcasa Ros, InDret, 2021.

(50) Ha aplicado por tanto el TC un principio de proporcionalidad debilitado, «teniendo en
cuenta que en las decisiones de indole social y econémica se reconoce al legislador un amplio margen
de apreciacion sobre la necesidad, los fines y las consecuencias de sus disposiciones» (SSTC 16/2018,
de 22 de febrero, ECLLES:TC:2018:16, y 32/2018, de 12 de abril, ECLIES:TC:2018:32). Critica este ca-
non debilitado RopRIGUEZ DE SANTIAGO, Almacén de Derecho, 2018, y apunta Garcia Rusio, RAAP, 2022,
p. 214 que el hecho de que las medidas que limitan el precio de mercado del uso de un bien afecten
al nicleo duro de la utilidad individual pareceria exigir un control estricto de su proporcionalidad.

(1) SSTEDH de 19 de junio de 2006, asunto Hutten-Czapska contra Polonia, y de 28 de
febrero de 2014, asunto Bitto y otros contra Eslovaquia.

(52) Con todo, el TEDH ha restringido la aceptabilidad de estas medidas cuando privan a los
propietarios de su «derecho a obtener beneficios de su propiedad» (STEDH de 19 de junio de 2006,
asunto Hutten-Czapska contra Polonia).
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rango de ley, persigan intereses generales y de politica social y sean pro-
porcionadas ®®.

Finalmente, respecto de los limites que debera respetar la Administra-
cién publica, ademas de los que ya se han indicado en relaciéon con el le-
gislador, encontramos basicamente el de legalidad. Asi, cualquier inter-
vencion administrativa en los precios exigira de una norma con rango le-
gal que habilite a la Administracion a actuar, en la medida en que incide
en aspectos de la economia de mercado y del derecho de propiedad pre-
vistos por los articulos 38 y 33 CE 9,

En definitiva, la limitacién de rentas sera aceptable siempre que se
establezca por una norma con rango de ley, se encuentre motivada y
respaldada por una razon interés general, sea proporcionada, en el sen-
tido de guardar las medidas relaciéon con la situaciéon sobre la que se
busca actuar —por ejemplo, que sean medidas que no se apliquen con
caracter general, sino tan solo en d&mbitos especialmente sensibles, que
sean modulables segin la situacién, y que se adapten facilmente a los
cambios del mercado de la vivienda—, y que respete en cualquier caso el
contenido esencial de la utilidad econémica del derecho de propie-
dad (cubra los gastos de mantenimiento).

5. VALORACION DE LOS MECANISMOS ENSAYADOS
EN EL CONTEXTO ESPANOL

Tras el cambio politico en el gobierno estatal de 2018 ha habido tam-
bién una transformaciéon en las politicas de intervencién en el mercado de
la vivienda, en la linea de la senda marcada previamente por la legislacion
catalana. A estos cambios cabe sumar la mayor sensibilidad hacia el dere-
cho de la vivienda que se observa en el TC, méas en la linea de los tribunales
internacionales, que ha afianzado estas politicas (al menos, en relacién con
el ejercicio de competencias estatales). Asi, las crisis del COVID-19, prime-
ro, y la econémica derivada de la guerra de Ucrania, después, conjunta-
mente con una situacion previa de crisis habitacional, han justificado en el
contexto espaiol una mayor intervenciéon en defensa del derecho a la vi-
vienda, como asi se plasma en el texto de la LDV.

En relaciéon con la materia objeto de este estudio, la norma prevé para
el territorio espanol (aunque con la necesaria activacién del mecanismo
por parte de los gobiernos autonémicos) la posibilidad de que en determi-

(63) STEDH de 10 de enero de 2017, asunto Meciar y Otros contra Eslovaquia.
(54) Para un estudio acerca de la potestad de ordenacién de precios, véase Garcia Ruslo,
RAAP, 2022, p. 167 ss.
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nadas areas saturadas se intervenga en la regulacion de precios del alqui-
ler. Con todo, puede decirse que esta es todavia una propuesta timida,
tomando en consideracion la situacion de desequilibrio existente, los sis-
temas ensayados en nuestro entorno comparado y las posibilidades que
nuestro sistema constitucional permite (por ejemplo, dotar de mas auto-
nomia a los entes locales para activar mecanismos como los de las areas
tensionadas —que bajo la LDV dependen para su activacion de la voluntad
del gobierno autonémico—, aplicar regimenes transitorios mas incisivos
con los contratos vigentes, establecer marcos normativos mas complejos
y que se adapten mejor a cada caso, prever medidas conexas que palien
los efectos adversos de la aplicacion de estas normas, etc.) . Y es que,
pese a las posibilidades que brinda la LDV, la realidad es que tras un afio
de vigencia de la misma (en el que la situacién de emergencia habitacional
no ha mejorado) solo Catalufia ha declarado ambitos territoriales como
zona de mercado residencial tensionado®®.

Esto puede explicarse por el hecho de que, con caracter general, las
politicas de este tipo son dificiles de aplicar y se enfrentan a retos de dise-
o e implementacion relevantes®”. Asi, LoPEZ-RODRIGUEZ y DE LOS LLANOS
Matea destacan®®: (1) las dificultades para definir de manera objetiva qué
se considera una vivienda equiparable a partir de la que construir precios
de referencia en una zona regulada, (2) la consideracién de qué se consi-
dera un mercado de alquiler de vivienda tensionado, (3) la arbitrariedad
tanto en el establecimiento de umbrales en los precios del alquiler como en
las metodologias utilizadas para fijar los limites a los niveles y a las tasas de
crecimiento de los precios del alquiler, y (4) la dificultad administrativa de
controlar la aplicaciéon de la normativa y el coste que supone el cumpli-
miento efectivo de las regulaciones y la introduccion de sanciones.

Asimismo, en el disefio de las politicas publicas de intervencion en los
precios de la vivienda debe de tenerse en cuenta que estos mecanismos se
han criticado en términos econdémicos. Y es que, en general, los analisis
econémicos tanto teéricos como empiricos han evidenciado efectos nega-
tivos para el bienestar social en términos absolutos como consecuencia de
las ineficiencias econémicas que generan este tipo de normas (desincenti-

(55)  XERRI Y MoLiNa Roig, CEFLEGAL, 2015, apuntan que esto sucede, por ejemplo, en Alema-
nia, que mantiene los controles de renta para las familias mientras dispone de subsidios atractivos y
reducciones fiscales para las grandes propietarias.

(56) Véase, al respecto, la Resolucion de 14 de marzo de 2024, de la Secretaria de Estado de Vi-
vienda y Agenda Urbana, por la que se publica la relaciéon de zonas de mercado residencial tensionado
que han sido declaradas en virtud del procedimiento establecido en el articulo 18 de la Ley 12/2023,
de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, en el primer trimestre de 2024.

(57) LopEz-RODRIGUEZ Y DE LOS LLaNos MatEA, BAE, 2020, p. 24.

(58) LorEz-RODRIGUEZ y DE LOS LLANOS MATEA, BAE, 2020, p. 24. También senalan similares ele-
mentos Xerrl Y MoLiNA Roi, CEFLEGAL, 2015, p. 82.
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vos para la construccion, compra o volumen de oferta de propiedades des-
tinadas al alquiler, deterioro de las viviendas en alquiler, incrementos en
los requisitos solicitados a los arrendatarios, que la oferta disponible se
asigne mediante criterios distintos del precio, potencialmente
discriminatorios fomento de la economia sumergida, entre otros)®”. Sin
embargo, ademas de gozar de una relativa vitalidad en nuestro entorno
comparado, también se asocian a una mayor redistribucion de la riqueza, a
una mayor seguridad en la tenencia y un mayor equilibrio de poder entre
las partes, a una disminucion del coste para el Estado en las politicas de
vivienda, a disminuciones del precio de los alquileres®” y a un efecto des-
incentivador de la inversion especulativa en vivienda®?. Ademas, en casos
de mercados de alquiler poco competitivos y en los que las politicas estan
especificamente orientadas a favorecer a arrendatarias con un menor nivel
de renta, las ganancias de bienestar social pueden ser mayores®®. La mul-
titud de factores concurrentes, que supone siempre lecturas encontradas
de estas normas, parece ser también la conclusién que se obtiene de los
primeros andlisis realizados en el contexto catalan, en los que los estudios
apuntan a una reduccién del precio de la renta en las dreas controladas ©,
aunque también apuntan a una reduccién de la oferta de viviendas®®.
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