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Resumen: Los sistemas de control de precios de la vivienda en alquiler
tienen, tanto en Europa como en otros paises de nuestro entorno compara-
do (senialadamente Estados Unidos) una larga tradicion. Al igual que ocu-
rrio en Esparia, en distintas formas y modalidades, fueron frecuentes a lo
largo del siglo xx, para ser paulatinamente eliminados en algunos paises
en el ultimo cuarto del siglo pasado en medio de criticas generalizadas a
sus efectos economicos y al régimen de imcentivos que generaban. Ello no
obstante, su desaparicion nunca fue completa y han reaparecido e incluso
se han extendido, como también ha ocurrido en Espana, en las primeras

* Elpresente trabajo se enmarca en las actividades de investigacion realizadas como miembro del
grupo de investigacion REGULATION UV y en el Proyecto de Generaciéon de Conocimiento 2024-2026
«La planificacion administrativa» (PID2023-152781NB-100), financiado por el Ministerio de Ciencia, In-
novacion y Universidades (Espafia).
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décadas del siglo xxi, al albur de la crisis economica y de acceso a la
vivienda mds o menos generalizada que sufren las economias occidenta-
les desde hace aiios. En este trabajo, ademds de esta evolucion, se estudian
los nuevos modelos comparados de control de las rentas de alquiley, que
presentan caracteristicas levemente diferenciadas a los mads tradiciona-
les, centrandonos en la explicacion del funcionamiento de los dos mds
senalados de nuestro entorno, y que mds Significacion e 1mportancia com-
parada tienen (también a la hora de condicionar el debate publico en
Esparia sobre esta cuestion y de generar ejemplos que pueden ser imita-
dos): los casos francés y alemdn.

Palabras clave: Control de precios, vivienda, arrendamientos, Francia,
Alemania.

Abstract: Price control systems for rental housing have a long tradition,
both in Europe and in other countries in our comparative environ-
ment (especially, in the United States). As occurred in Spain, in different
Sforms and modalities, they were frequent throughout the 20th century, to
be gradually eliminated in some countries in the last quarter of the past
century amid widespread criticism of their economic effects and the incen-
tives they generated. However, their disappearance was never complete
and they have reappeared and even spread, as has also occurred in Spain,
i the first decades of the 21st century, at the mercy of the economic crisis
and the more or less generalised crisis of access to housing that Western
economies have been suffering for years. In this chapter, in addition to this
evolution, we study the new comparative models of rent control, which pre-
sent slightly different characteristics to the more traditional ones, focusing
on the explanation of the functioning of the two most important ones in
our environment, and which have the greatest comparative significance
and tmportance (also in terms of conditioning the public debate in Spain
on this issue and generating examples that can be imitated): the French
and German cases.

Keywords: Price control, housing, rentals, France, Germany.

Sumario: 1. Los sistemas de control de precios de la vivienda en alquiler: evolucion histé-
ricay pervivencia. 2. Principales ventajas e inconvenientes sefialadas doctrinalmente
respecto de los efectos de los sistemas de control de precios del alquiler. 3. El control
de precios en el alquiler de viviendas en nuestro entorno comparado. 3.1 Experien-
cias comparadas en EEUU y Europa. 3.2 Francia. 3.3 Alemania. 4. Ensenanzasy
conclusiones derivadas de las experiencias comparadas. Bibliografia.
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1. LOS SISTEMAS DE CONTROL DE PRECIOS
DE LA VIVIENDA EN ALQUILER:
EVOLUCION HISTORICA Y PERVIVENCIA

Los sistemas de control de precios de la vivienda en alquiler tienen,
tanto en Europa como en otros paises de nuestro entorno comparado (se-
fialadamente Estados Unidos) una larga tradicion. La logica que los justi-
ficaba es facil de entender, en la medida en que se ha tendido a considerar
que los contratos de alquiler, mas alla de un ejercicio de autonomia de
voluntad, eran también consecuencia de la necesidad de acceso a un bien
absolutamente basico (la vivienda, cuyo disfrute es a dia de hoy conside-
rado ya un derecho fundamental en Europa) ’ por parte de personas que
en muchos casos estaban en una situaciéon de desequilibrio frente a los
arrendadores, propietarios de bienes inmuebles normalmente en mejor
situacion socioeconémica. Asi, podemos encontrar modelos mas o menos
intervencionistas® que ni siquiera se vinculaban inicialmente a la funcién
social de la propiedad o las posibilidades de regulaciéon juridica del haz de
derechos y deberes de los propietarios con vistas a concretar esos objeti-
vos y finalidades publicas®, sino meramente como mecanismos de Dere-
cho privado destinados a enmarcar estos contratos de manera que esos
desequilibrios estructurales no produjeran consecuencias demasiado acu-
sadas perjudiciales para los arrendadores y, mas en general, para el con-
junto de la sociedad y de la economia.

Al igual que ocurrié en Espafia, estos controles, en distintas formas y
modalidades, fueron frecuentes a lo largo del siglo xx, para ser paulatina-
mente eliminados en algunos paises en el Ultimo cuarto del siglo pasado
en medio de criticas generalizadas a sus efectos econémicos y al régimen
de incentivos que generaban. En concreto, los contextos de crisis econé-
mica, periodos de alta inflacién, tiempos de posguerra particularmente
dificiles en lo econémico y social y donde ademds eran necesarios meca-
nismos de estabilizacion social vieron la aparicion de muchos de estos
mecanismos, del mismo modo que pasé en nuestro pais desde el inicio de
la crisis de entreguerras, prolongandose durante la larga dictadura del
general Franco®. En los anos posteriores a la II Guerra Mundial, de he-

(1) Lorez Ramon, 2014, pp. 56-61; Boix Paror, 2020, pp. 182-184.

(2) Garcia Rusio, RAAP, 2022 p. 212.

(3) Boix Pavop, STEM, 2024 pp. 4-12.

(4) Girreu 1 Font, 2020, p. 790. El Real Decreto de 21 de junio de 1920 congel6 las rentas a
niveles anteriores a la primera guerra mundial, manteniéndose en vigor el sistema hasta el Real De-
creto 4104/1964, de 24 de diciembre por el que se aprobé el ya derogado Texto refundido de la Ley
de Arrendamientos Urbanos de 1964, que permitia actualizaciones del mismo, pero estrictamente
condicionadas a la evolucion de precios general de la economia.
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cho, estos mecanismos son casi ubicuos en Europa y Estados Unidos, con
unas caracteristicas comunes, que la literatura cientifica sobre esta cues-
tion ha identificado como los «mecanismos de estabilizacién de precios
del alquiler de primera generacién», y que suponen un control muy rigido
a toda actualizacién de precios, incluyendo, en no pocos casos, directa-
mente, la prohibicion de revision del mismo®.

Solo a medida que las economias occidentales avanzan, en un contexto
de desarrollo y crecimiento econémico, empiezan estos mecanismos a ser
criticados y, en muchos casos (como también ocurrié en Espana a partir
del famoso «decreto Boyer» de 1985 que pone fin, ya en democracia, al
modelo franquista de estabilizacién de precios que, si bien algo dulcificado
en 1964, habia permanecido en vigor durante todos los afios de la
dictadura) @, eliminados. El contexto es siempre el mismo: crecimiento
econoémico, avance de las ideas liberales en lo econémico y un incremento
de las rentas de las clases medias, que les facilita el acceso a la vivienda, ya
sea en propiedad, ya sea en alquiler, sin necesidad de medidas tuitivas.
Ademas, en estas décadas, una decidida acciéon publica en materia de pro-
mocion de vivienda publica, ya sea para la venta ya para su alquiler, condi-
ciona también estos mercados y facilitan el acceso a este bien de primera
necesidad, generando un entorno en el que en general se perciben como
menos necesarios estos controles. Lo que permite que, poco a poco, surjan
criticas sobre sus efectos directos sobre la libertad de los propietarios e
indirectos sobre la economia (menores eficiencias por la esclerotizacién y
rigidez del sistema de fijacion de precios, incentivos perversos a los propie-
tarios que no les lleva a mejorar las condiciones de las viviendas e incluso
posibles discriminaciones indirectas que podrian perjudicar especialmente
a los sectores mas vulnerables socioeconémicamente, como veremos con
posterioridad; y por supuesto la aparicion de crecientes desigualdades en-
tre las rentas de alquiler dependiendo del momento en que el contrato se
iniciara, siendo siempre mucho maés bajos los alquileres antiguos que los
nuevos, generando asi muchos incentivos a todo tipo de fraudes y abusos)
y que vayan desapareciendo en muchos paises de nuestro entorno.

Ello no obstante, su desapariciéon nunca fue completa y han reapare-
cido e incluso se han extendido, como también ha ocurrido en Espafia, en
las primeras décadas del siglo xxi, al albur de la crisis econémica y de
acceso a la vivienda mas o menos generalizada que sufren las economias
occidentales desde hace afios. Los mecanismos no son exactamente los
mismos que los de la primera generacion, y tienden a ser menos genera-
les, por ejemplo en ocasiones centrados solo en zonas tensionadas (defi-

(5)  XERr1, y MoLINA Roig, 2015, p. 49; LoPEz-RODRIGUEZ, ¥ DE LoS LLaNos Matea, BAE, 2020, pp. 11-12.
(6) GmENO FERNANDEZ, 2025.
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nidas como aquellas con poca oferta de vivienda y un correlativo incre-
mento de los precios sensiblemente mayor a la media), y mas flexibles ™,
huyendo de modelos que impedian directamente la actualizacién de ren-
tas o que las condicionaban siempre y en todo caso a un determinado
indice, sin posibilidad de excepciones. Ademas, establecen diferenciacio-
nes segun tipologias constructivas, la previa ocupacion de la vivienda o
no y una mayor flexibilidad en la respuesta para ajustar mejor las medi-
das a las necesidades®. Esta nueva aproximacién, que en algunos paises
europeos podemos rastrear ya en los afios 70 del siglo pasado y que se
caracteriza por focalizarse en establecer limites a los crecimientos de las
rentas de alquiler que superen sustancialmente la evolucién del resto de
precios de la economia y por tratar de no generar diferenciaciones exce-
sivas entre los contratos en vigor en un momento dado®, es lo que se ha
ido desarrollando y ha dado lugar al actual modelo de intervencion, en
modelos comparados como los actuales francés y aleman, de mucha in-
fluencia y que por ello estudiaremos con mas profundidad. En estos mo-
delos, los controles no son siempre tinicamente de Derecho privado (aun-
que por ejemplo en Alemania veremos que esencialmente se instrumen-
tan a partir de normas civiles) sino que incorporan mecanismos de con-
trol publico (es el caso francés o, por ejemplo, el caso en Alemania en
situaciones mas extremas, como la regulacion de Berlin), incorporando a
la Administracién en distintas funciones al sistema de control de rentas
de alquiler.

En todo caso, y mas alld de la evaluaciéon en general negativa (que
analizaremos a continuacion) de los mecanismos de control de precios del
alquiler por parte del consenso académico entre los economistas, estos
mecanismos han demostrado una muy significativa resistencia, pervivien-
do, de un modo u otro, en casi todos los paises de nuestro entorno com-
parado. Si cabe mas que en Espafia, quizas por la correlativa mayor impor-
tancia relativa del alquiler frente a la compra de vivienda en la mayor
parte de paises de nuestro entorno. Téngase en cuenta, de hecho, que hay
quien suele senalar una correlacion entre la existencia de estas politicas,
que garantizan la posicién del arrendador y le dan seguridad juridica y
econdmica, y el éxito de las politicas de acceso a la vivienda basadas en el
fomento del alquiler frente a la compra de vivienda en propiedad “®.

Y no solo ello, sino que en las dos ultimas décadas, de nuevo (como
ocurriera a mediados del siglo pasado) en un momento donde la evolucion

(7)) XErr1, y MoLiNa Roig, 2015, pp. 49-50; LopEZ-RODRIGUEZ y DE Los Lanos Matea, BAE, 2020, p. 9.

(8) PEpPERCORN, y TarrIN, 2013.

(9) Lopez-RoDpRIGUEZ, y DE LOs Lranos Matea, BdE, 2020; ALcaBa Ros, InDret, 2021; Xerr1, y Mo-
LINA Roig, Revista CEFLEGAL, 2015.

(10) NaSARRE AZNAR, 2014.
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de la economia ha ido provocando un notable incremento de las dificulta-
des de cada vez una mayor parte de la poblacién de acceder a la vivienda
a un coste asequible, que no le suponga una proporcién prohibitiva de su
renta®P. Parece claro que los contextos de crisis habitacional en los que
la posibilidad de acceder a una vivienda digna y adecuada no es una reali-
dad para toda la poblacién y en el que ni siquiera la proteccion juridica
derivada de considerar el acceso a la vivienda como derecho legal e inclu-
so fundamental ha resuelto el problema, la necesidad de reforzar las poli-
ticas publicas en materia de vivienda, aun conteniendo otros muchos ele-
mentos, ha acabado provocando un resurgimiento de estos mecanismos,
siquiera sea como solucién a corto plazo para evitar incrementos de pre-
cios desproporcionados producidos en poco tiempo y como complemento
de las otras muchas medidas imprescindibles para dar a este derecho la
debida efectividad material 2.

Con todo, antes de analizar el funcionamiento de estos modelos com-
parados, conviene revisar, siquiera sea brevemente, el analisis de (y las
criticas a) los efectos que este tipo de intervenciones sobre el mercado
del alquiler provocan.

2. PRINCIPALES VENTAJAS E INCONVENIENTES
SENALADAS DOCTRINALMENTE RESPECTO
DE LOS EFECTOS DE LOS SISTEMAS DE CONTROL
DE PRECIOS DEL ALQUILER

En el marco de los debates que se han producido en torno a los con-
troles juridicos en las rentas de alquiler, tanto de tipo civil como los que
implican la intervencion de las Administraciones publicas, y dado que en
casi todos los paises de nuestro entorno hemos tenido ejemplos de ellos y
se han podido evaluar sus efectos, ha ido emergiendo un cierto consenso
econdmico sobre sus efectos, ventajas e inconvenientes. Sin necesidad de
hacer una revision detallada sobre el particular, dado que no es el objeto
de este trabajo y que ademas hay mucha bibliografia especializada de gran

(11) Lorez-RobricuEz, y DE LOs LLaNos MaTea, BAE, 2020, pp. 8-9. En este sentido, es también
muy expresivo el Informe Anual del Banco de Espana de 2023 (2024), que destaca estas crecientes
dificultades y, ademads, sus costes sociales para la economia y los colectivos mas afectados, lo que
justifica sobradamente la adopcién de medidas para tratar de garantizar unas mejores condiciones de
acceso a la vivienda, por mucho que alerte también sobre la necesidad de que estas acciones estén
bien disefiadas y dimensionadas para evitar que acaben generando efectos indeseados en el medio y
largo plazo (p. 276).

(12) Lopez Ramon, 2014, pp. 56-61; Ponce SoLg, 2016; Boix PaLop, 2020, pp. 183-189.
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calidad al respecto™®, si conviene hacer un resumen del estado de la
cuestion y de las conclusiones mas o menos pacificas y ampliamente com-
partidas por la doctrina econémica.

Las ventajas que suelen sefialarse de estos mecanismos son, por lo
demas, bastante obvias y estan directamente vinculadas con los objetivos
que persiguen estas politicas. Asi, por un lado, y en primer lugar, son he-
rramientas que ayudan a mejorar el acceso a la vivienda. Los precios regu-
lados benefician a los inquilinos al estabilizar el gasto en alquiler, especial-
mente en ciudades con alta demanda y ello les permite quedarse en sus
hogares a largo plazo, con la tranquilidad y seguridad juridica y econémica
que ello conlleva®. Este efecto, por lo demads, ayuda a reducir la des-
igualdad econémica, ya que evita que los precios de alquiler suban tanto
que solo personas de ingresos altos puedan pagar una vivienda en ciertas
areas. Esto permite a personas de diferentes niveles de ingresos vivir en
ciudades donde el mercado inmobiliario estaria de otra forma fuera de su
alcance.

Mas recientemente, se ha destacado también que estos mecanismos
contribuyen a mejorar y garantizar la estabilidad residencial y comunita-
ria: el control de rentas proporciona una mayor estabilidad a los inquili-
nos, reduciendo el riesgo de desplazamiento en barrios en proceso de
gentrificacion. Esta estabilidad beneficiaria a las comunidades al mante-
ner a los residentes a largo plazo, lo cual se considera positivo tanto para
la cohesién social como para el desarrollo econémico local y es un elemen-
to particularmente valorado en un momento en que ciertos usos de la vi-
vienda, como por ejemplo la derivacion de parte del parque a alojamientos
turisticos de temporada, estd cambiando la identidad de muchos barrios,
generando tensiones sociales y, ademas, incrementado notablemente los
precios de resultas de la aparicién de estos nuevos usos (mas rentables y
que atraen a personas de mayor poder adquisitivo) @®.

Por dltimo, y como es evidente, el establecimiento de controles a la
subida de las rentas de alquiler ayuda a la prevencién de aumentos espe-
culativos en los precios, fenémeno contra el que no solo hay un mandato
constitucional a los poderes ptiblicos para que actien para evitarlo (espe-
cialmente en materia de vivienda, por ejemplo en Espafa, articulo 47
CE) "% sino que los economistas también consideran negativo para una
fijacién correcta de un nivel adecuado de precios por medio de la normal
articulacion de oferta y demanda. En épocas de alta demanda o creci-

(13) Lopez-RoDRIGUEZ, y DE LOS LiLaNOs MaTEA, BAE, 2020, realizan una muy detallada exposicion
al respecto y recopilacion de la bibliografia mas destacada en la materia.

(14) Xerrl, y MoLna Roig, 2015, p. 47.

(15) Boix Paror, 2017.

(16)  QuINTIA PASTRANA, 2022.
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miento econdmico acelerado, el control de rentas puede, asi, ayudar a
mantener una cierta moderacion en los precios y facilitar que el mercado
se regule y equilibre mejor cuando pase la presién sobre el bien@?.

Sin embargo, estas evidentes ventajas de los instrumentos van de la
mano de inconvenientes que han sido muy resaltados, y sobre los que se
ha hecho mucho hincapié en las pasadas décadas (de ahi la crisis de los
controles de rentas hasta hace bien poco y la importante discusion que
ha acompanado su reimplantacion), por la doctrina econémica™®. Ha-
ciendo una breve sintesis de los que son mas habitualmente resaltados,
éstos serian:

— Distorsion del mercado: La critica principal, especialmente entre eco-
nomistas liberales, es que el control de rentas distorsiona la sefial de precios
en el mercado de alquiler, afectando a su eficiencia. De este modo, los pre-
cios controlados podrian incluso reducir la oferta de alquileres, ya que mu-
chos propietarios optaran por retirar sus viviendas del mercado o venderlas,
lo que disminuira la cantidad de opciones disponibles para los inquilinos.
Este efecto, por lo demas, se ha constatado empiricamente en no pocos
paises que han aplicado estas politicas, especialmente en el medio y largo
plazo, por lo que podemos considerar un hecho cierto que, al menos en
cierta medida, se dara. Por ello, cualquier politica de control de las rentas de
alquiler ha de tenerlo en cuenta para tratar de evitarlo en lo posible, minimi-
zarlo y, en su caso, establecer medidas correctoras. Ademas, ha de tener en
cuenta si los costes que puedan derivarse de estos efectos perniciosos com-
pensan o no las ventajas y objetivos perseguidos por la regulacion.

— Desincentivo a la inversion y al mantenimiento de las propiedades:
Suele sostenerse también, y hay evidencia empirica al respecto, que, al
limitar los ingresos, el control de rentas desincentiva tanto la inversién en
nuevas construcciones de viviendas como el mantenimiento de las exis-
tentes. Esto puede llevar a una disminucion de la calidad del parque de
viviendas a largo plazo, con problemas que pueden, ademas, afectar mas
gravemente y de forma desproporcionada, precisamente, a los grupos so-
ciales en situacién de més vulnerabilidad socioeconémica.

— Aumento de la segregacion y concentracion de la pobreza: En rela-
cion con el punto anterior, ademas, se ha sefialado que, cuando los alqui-
leres estan controlados en zonas céntricas o de alta demanda, los precios
en areas no reguladas suelen aumentar mds. Esto puede contribuir a que
los hogares de menor poder adquisitivo queden excluidos de las zonas

(17) Los estudios empiricos en este sentido son abundantes: Xerr1, y MoLiNa Roig, 2015, pp. 79-83,;
OLAP, 2019; Rava, 2021; MonseNy; MARTINEZ MazzA, y SEGU, 2022; Bosch, y Lopez, 2022; GARciA MONTALVO, Y
Monras, 2022; Knorobin; Lopez; Rey BLanco, y GONZALEZ ARBUES, 2022.

(18) Véase un resumen en LopEzZ-RODRIGUEZ, ¥ DE LOS LLAaNOs MaTEA, BdE, 2020, pp. 20-24.
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deseables™ lo que incrementa la segregacion y la concentracion de la
pobreza.

— Desplazamiento de la oferta a otros sectores del mercado: Cuando
se aplican limites a los alquileres, algunos propietarios dejan de ofrecer
sus viviendas en el mercado residencial de larga duracién, optando por
contratos de corto plazo o de tipo vacacional, cuando las legislaciones vi-
gentes se lo permiten (o incluso también en fraude respecto de la regula-
cioén) para buscar nichos de mercado més lucrativos. Esto no solo puede
hacer que las politicas que se pretenden llevar a cabo acaben por no ser
eficaces, sino que ademas puede agravar el problema de accesibilidad a la
vivienda, al hacer que desaparezcan del mercado residencial inmuebles
que pasen a ser destinados a otros fines.

— Efectos perniciosos en forma de disminucién de la movilidad laboral
y econdmica: Con el tiempo, el control de rentas puede crear una trampa
de «poca movilidad» para los inquilinos, que se ven menos incentivados a
mudarse debido a los bajos precios en su vivienda actual. Esto puede limi-
tar su disposicion a aceptar empleos en otras areas, lo que afecta negati-
vamente la movilidad laboral y la dindmica econémica.

— Creacién de bolsas de mercado negro, que ademas refuerzan otras
de las dinamicas sefialadas en el sentido de producir cierta infrautiliza-
cion, o utilizacién menos eficiente, del espacio construido @?,

En general, la doctrina econémica ha tendido en las ultimas décadas,
y tiende en la actualidad, a ser critica, o, al menos, moderadamente criti-
ca, con los controles de Derecho ptblico o privados a las rentas de alquiler
porque suele entender que estas desventajas, empiricamente demostra-
das por la existencia de mucha evidencia (dada la propia pervivencia de
estos mecanismos y lo comunes que son en muchos paises de nuestro
entorno), desaconsejan tratar de lograr los objetivos en materia de acceso
a la vivienda empleando estos instrumentos. Por ello incluso los estudios
mas empadticos con estas medidas sugieren que el control de rentas puede
ser mas efectivo cuando se combina con politicas que incentiven la cons-
truccién de vivienda asequible o la rehabilitacion de inmuebles, creando
un equilibrio entre regulacion y sostenibilidad del mercado. Ello no obs-
tante, la pervivencia de estos mecanismos, y su reciente revigorizacion,
nos demuestran también cierta confianza en su utilidad, siquiera sea a
corto plazo y antes de que el resto de medidas comentadas puedan empe-
zar a desplegar y manifestar sus efectos. Asi, en casos de subidas repenti-
nas de precios e incluso cuando pueda haber en estas un componente

(19) Nasarre AzNAR, 2020.
(20)  Xerr1y MoLiNa Roig, 2015, p. 48.
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especulativo, es evidente que el mercado de la vivienda, por su rigidez,
tiene una capacidad limitada para hacer que aflore mas oferta (la teoria
econdmica clasica de precios nos dice que los incrementos del precio su-
ponen un efecto sefializador que provocara que se allegue mas oferta,
para beneficiarse de esa situacion, contribuyendo asi a la estabilizacion de
los precios en un punto de equilibrio adecuado... pero en zonas tensiona-
das con mucha demanda de vivienda la aparicion de nuevos inmuebles
destinados a usos residenciales, ya sea por su nueva construccion, ya por-
que se reconviertan a estos usos desde otros, lleva —en el mejor de los
casos— un tiempo no menor, al afectar a cuestiones complejas de planifi-
cacion urbanistica, construccion, inversion, etc.). Por esta razon, es per-
fectamente razonable emplear esta medida como estabilizador a corto
plazo o como complemento de medidas de tipo estructural para zonas
tensionadas y con particularidades peculiares que vayan a impedir que un
incremento de la oferta compense la creciente demanda (sea especulativa
o no). Por esta razén, como veremos, los ejemplos comparados més inte-
resantes, tanto el aleman como el francés que desarrollaremos a continua-
cion, estan diseniados en gran parte para ayudar a cumplir estos efectos
estabilizadores, y de ahi su utilidad, pero solo pueden ser verdaderamente
eficaces en un marco mas general de politicas de vivienda que logre que
estructuralmente aparezca en el mercado mucha mas oferta de vivienda,
tanto en el mercado privado como de oferta publica.

3.  EL CONTROL DE PRECIOS EN EL ALQUILER
DE VIVIENDAS EN NUESTRO ENTORNO COMPARADO

3.1 Experiencias comparadas en EEUU y Europa

Como se ha indicado ya previamente, tras la paulatina desaparicion en
los Estados Unidos de la mayor parte de los controles a la subida de pre-
cios de los alquileres (con la notable y conocida excepcion de la ciudad de
Nueva York, donde siempre se han mantenido para ciertos edificios, inclu-
so en las épocas mas liberalizadoras, los controles para las subidas de al-
quileres de los inmuebles alquilados en los afios en que estas reglas esta-
ban vigentes, generando un mercado dual con consecuencias disfunciona-
les considerables y un mercado negro de subarriendos para conservar los
privilegios de las rentas controladas muy notable), las politicas de control
de rentas han reaparecido con fuerza en el siglo xx1. Significativamente,
avalando lo ya expuesto sobre el hecho de que este tipo de restricciones
suelen aparecer en mercados tensionados y ciudades donde hay proble-
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mas para que la oferta (o la oferta en ciertas zonas residenciales) pueda
incrementarse para casar con la creciente demanda y ello lleva a una es-
calada alcista que hace que la poblacion esté mds dispuesta, o incluso
presione para ello, a la aprobacién de medidas limitativas de esta indole,
son los Estados y las ciudades méas poblados y, en parte, econémicamente
dinamicos (que atraen por ello més poblacién) los que han vuelto a ensa-
yar estas medidas. Como contraste, en un entorno politica y juridicamen-
te altamente descentralizado como son los EEUU, mas de la mitad de los
estados tienen legislacion estatal que, por el contrario, establece prohibi-
ciones a que a nivel local se establezcan medidas de control de esta indole,
en desarrollo del credo liberalizador dominante hasta hace poco en la lite-
ratura econdémica y la opinién publica de ese pais.

Por ejemplo, suelen ser sefialados a nivel estatal los casos mas agresi-
vos, que son los de California y Oregon @D, Ambos Estados eran conocidos
por haber puesto en marcha y mantenido controles de los llamados de
«segunda generaciéon» (mas centrados en el control de rentas y sus subi-
das que en fijar una obligacién de congelacién, y con posibilidades de fle-
xibilizacién por territorio y segiin los casos). Estas normas estatales per-
mitian tinicamente un incremento maximo del 5% anual, mas la inflacién
local, pero sin que se pueda superar un 10 % de incremento anual en nin-
gun caso. Asi, en California, la ley Costa-Hawkins es un muy buen ejemplo
de como la legislacion estatal trata de cefiir y diferenciar segun las situa-
ciones concretas. Por ejemplo, restringe el control de las rentas de alqui-
ler solo a edificios antiguos, creando un mercado dual del que las cons-
trucciones mas recientes (todas aquellas posteriores a 1995) o las renova-
ciones en profundidad equivalentes a las mismas quedan exentas y sobre
ellas las comunidades locales no podran en ningin caso establecer con-
troles a las subidas de rentas. [gualmente, diferencia por tipo de inmue-
bles residenciales, no permitiendo, por ejemplo, que las viviendas unifa-
miliares o tipologias constructivas de condominio se vean afectadas por
reglas locales de control de precios, restringiendo notablemente el ambito
de aplicacién de los controles. Como puede comprobarse, estamos ante
un claro ejemplo de legislacion de finales del siglo xx, que busca paulati-
namente ir eliminando las posibilidades de control de precios, en conso-
nancia con las pautas culturales y politicas dominantes en esos momen-
tos. Ello no obstante, las crisis habitacionales recientes han vuelto a pro-
vocar en ese Estado la apariciéon la aparicion de propuestas para una rein-
troducciéon de una habilitacion estatal mas generosa para la posible limita-
cioén de rentas por parte de las autoridades locales, que hasta el momento
no han acabado de dar sus frutos: la proposicién 33, que buscaba derogar

(21) Lopez-RopRriGUEZ, y DE LOs Lranos Matea, BAE, 2020, p. 17.
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las limitaciones referidas introducidas en 1995, fue ampliamente derrota-
da en referéndum en las elecciones de 2024.

Otros ejemplos que suelen destacarse habitualmente afectan a Esta-
dos de la costa Este. Asi, Nueva York o Nueva Jersey aplican politicas de
«estabilizacion de rentas» en algunos de sus municipios, principalmente
en areas de alta densidad urbana, limitando aumentos anuales en edificios
residenciales especificos y en Washington DC los alquileres en propieda-
des bajo control de rentas pueden ajustarse solo dentro de los limites
anuales establecidos, que suelen depender del aumento en el indice de
precios al consumidor (CPI), de una manera semejante a lo que ocurre en
la ciudad de Nueva York.

Una manifestacion mas de coémo los sistemas de control de precios de
la vivienda de alquiler reaparecen en los momentos de crisis es que, en
paralelo a esta mas lenta evolucion de las normas estatales, son muchas
las normas municipales que han ido paulatinamente incorporando, recu-
perando o extendiendo los controles de rentas. Por ejemplo, y significati-
vamente, mientras la legislacion a nivel estatal en California trata de limi-
tar estos controles e impedir a los entes locales que los extiendan, las
ciudades con mas presion habitacional han ido paulatinamente incremen-
tandolos hasta los limites permitidos por el marco legal: Los Angeles u
Oakland son ejemplos de ciudades que imponen en la actualidad estos li-
mites, y San Francisco ha extendido el control de rentas a propiedades
construidas hasta 1994, en lugar de solo a las construidas antes de 1979.

Esta evolucion es también constatable en Europa, donde los controles
de rentas del alquiler son habituales en una amplia variedad de paises,
desde Italia a los Paises Bajos, pasando por Dinamarca, Suecia, Austria o
Suiza. De hecho, la OCDE ha calculado que en la pasada década 14 de
los 36 paises que la componen tenian en vigor algtin tipo de control de
precios del alquiler (incluyendo a los Estados Unidos teniendo en cuenta
los Estados que la admiten) @2,

Todos ellos combinan medidas a nivel estatal y posibilidades de flexibi-
lizacién a escala local o normas que dependen de la evolucién de precios
en proximidad, a efectos de convertirlas en mas flexibles y menos automa-
ticas, tratando de minimizar algunos de los efectos que suelen considerar-
se mas nocivos de este tipo de restricciones a la libertad de los propietarios
de fijar y negociar con los inquilinos los precios del alquiler segun la evolu-
cién del mercado. Y en general en todos estos paises puede constatarse la
misma evolucién: una recuperacion, mantenimiento reforzado e incluso
incremento de los controles en los ultimos afios, especialmente orientado
a permitir a las entidades locales de las zonas con mas problemas de acce-

(22) OECD - Social Policy Division: PH6.1 RENTAL REGULATION.
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so a la vivienda adoptar medidas particularizadas para esas zonas. Los dos
modelos que recientemente han sufrido mas cambios y han tenido méas
impacto en el debate a nivel europeo y espafol en esta materia son el fran-
cés y el aleman, que ademas permiten constatar las diferentes aproxima-
ciones tanto en cuanto al instrumento de intervenciéon juridico (mas de
Derecho publico en un caso, el francés; mientras que en Alemania la mayor
parte de las restricciones siguen siendo vehiculadas por medio de la legis-
lacién civil) como respecto de la orientaciéon més centralizada (Francia) o
descentralizada (Alemania) con la que han sido adoptadas. Vale la pena,
por ello, que nos detengamos singularmente en ellas.

3.2 Francia

La respuesta legislativa en Francia a la crisis habitacional que se estaba
comenzando a gestar desde afos antes y se manifiesta con toda su crudeza
tras la crisis econémica de finales de la primera década del siglo xxi, es re-
lativamente temprana y, como es propio de un pais altamente centraliza-
do (y con tendencia a la administrativizacion de las relaciones sociales), se
vehicula por medio de legislacion estatal que permite el establecimiento de
limites y controles administrativos pero que lo hace atendiendo a las dife-
rentes peculiaridades de determinadas zonas del pais. La primera respues-
ta, las conocidas como Loz Duflot y Loi ALUR (o Lot Duflot 11), respecti-
vamente de 2013 y 2014, se producen durante el mandato de Francois
Hollande como presidente de la Republica, a la cabeza de una coalicion
progresista que combina partidos de distintas sensibilidades, y que en par-
te debe su éxito electoral a la derrota de la derecha por la crisis econémica.
Se trata de legislaciones que tratan de solventar uno de los crecientes pro-
blemas que parte de su electorado (jévenes, personas migrantes, colecti-
vos en situacion de vulnerabilidad socioeconémica) sufre de manera singu-
lar, instadas por iniciativas capitaneadas por Cécile Duflot, diputada ecolo-
gista de Paris, que es l6gicamente la zona del pais donde estos problemas
son mas graves. Ambas normas introdujeron diversos sistemas de regula-
cion del mercado inmobiliario con el objetivo de limitar las rentas y mejorar
la proteccion de los inquilinos, si bien con orientaciones diferentes (la Loz
ALUR es mucho mas ambiciosa e incorpora muchos mas mecanismos de
control y ademas tiene la pretension de introducir muchas medidas contra
la discriminacién o la precarizacién en el mercado de la vivienda) @2,

Asi, inicialmente, la Lot Duflot (2013) buscaba principalmente promo-
ver el desarrollo de viviendas asequibles mediante incentivos fiscales para

(23)  XEeRrrl, y MoLiNa Roig, 2015, p. 59; LopEZ-RODRIGUEZ, y DE LOs LLanos Matea, BAE, 2020, p. 18.
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los propietarios que alquilaran a un precio reducido y en zonas con alta
demanda de vivienda. Se trata de un enfoque mas cldsico y menos inter-
vencionista, de estimulos por medio de ayudas publicas, cuyo objetivo
principal era crear una oferta de vivienda a bajo coste, incluyendo el mo-
tivar la construccion de nuevas viviendas para equilibrar el mercado.

Sin embargo, la insuficiencia de las medidas es pronto constatada por sus
propios impulsores, lo que da lugar a la aprobacién de la Loi ALUR (Lot
pour VAcces au Logement et un Urbanisme Rénové, 2014)@Y | que es la
que trajo consigo una regulacion directa sobre las rentas en las llamadas
«zonas de tension de alquiler», definidas por el legislador estatal y que esen-
cialmente se referfan a las grandes aglomeraciones urbanas, y, especialmen-
te, la ciudad de Paris. La norma fijaba un limite a los alquileres nuevos, don-
de el precio del arrendamiento debia estar dentro de un rango basado en
valores promedio y no podia superar ciertos limites establecidos, salvo en
casos excepcionales. Este sistema de rentas de referencia también incluyé
un control sobre las renovaciones, protecciones adicionales contra el desalo-
jo y la transparencia en los contratos, asi como la inclusion de detalles espe-
cificos sobre el historial de rentas y el estado de cada inmueble. Como puede
verse, se trata de un modelo de control de rentas de alquiler que pretende,
como ya hemos explicado que es comun en los més recientes, evitar automa-
tismos y rigideces, al aspirar a medir muy bien y detalladamente los valores
promedios, por una parte; vincularlos a las zonas urbanas en tension en
cuestion, por otra; y, por ultimo, al prever situaciones en que se podia excep-
tuar la aplicacion del rango obligatorio para los precios del alquiler.

Ademas de limitar los precios, la Loi ALUR también implementé otras
medidas como la creacién de «Organismos de Fomento Solidario» (OFS),
que separaban el valor del suelo del de la construccion para reducir los
costos para los compradores y arrendatarios en condiciones sociales espe-
cificas y contenia medidas integrales que iban més alla del control de pre-
cios a corto plazo, incluyendo medidas de simplificacién contractual o de
imputacion de los costes de agencia a los propietarios, asi como garantias
de todo tipo para los arrendatarios y protecciones frente a abusos o condi-
ciones de infravivienda. Todo ello se compensaba con una garantia de los
alquileres frente a impagos a cargo del Estado, que en todo caso no llegé
nunca a aplicarse. Se trata, de este modo, de una norma que cumple con
los requisitos que el analisis teérico previo que habiamos resumido exige
para estas regulaciones: que la legislacion especifica en materia de control
de precios vaya acompanada de muchas otras medidas de caracter estruc-
tural para movilizar y crear parque de vivienda. Por ejemplo, aunque no
sea la cuestion central de la que nos debamos ocupar en este trabajo, 1a Loz

(24) Loin.”2014-366 du 24 mars 2014 pour l'accés au logement et un urbanisme rénove.
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ALUR también modifica los sistemas de atribucién de vivienda publica so-
cial, normas de construccion y urbanisticas para facilitar la promocion de
vivienda, asi como introduce medidas de intercomunalidad en los planes
urbanisticos, para una mejor gestion metropolitana de los mismos.

Respecto de las medidas de contencion de las rentas del alquiler, es
interesante que la Loi ALUR fue la respuesta a la constatacion de la insu-
ficiencia de una politica que aspiraba a garantizar el acceso a la vivienda
como derecho por la tinica via de la creacion de parque publico, ya de vi-
vienda protegida, ya de alquiler, asi como garantizando vivienda social a
las personas mas vulnerables. La evolucion de los precios, especialmente
en las grandes aglomeraciones urbanas (o zonas especificas de ellas) llevo
a un punto en que se hizo necesario un control de precios del alquiler que
fuera mas alld de una politica de vivienda social para personas vulnera-
bles, porque cada vez mas capas de la poblacion se veian afectadas.

A estos efectos la ley designoé las zonas afectadas, o tensionadas (un
total de 28 aglomeraciones urbanas, todas ellas de mas de 50.000 habitan-
tes) y estableci6 la necesidad de que en esas dreas se crearan observato-
rios locales para el control y monitorizacion de precios de alquiler a efec-
tos de contar con datos fiables sobre la situaciéon del mercado. Una vez
con esos datos, por decision del prefecto (delegado del gobierno, muestra
del modelo centralizado), se determinara para cada zona el alquiler medio
de referencia, el alquiler medio de referencia incrementado (en un 20 %
respecto del medio, que en ninglin caso podra ser superado) y un alquiler
medio de referencia minorado (el que sea inferior en un 30% o mas al
medio de referencia, en cuyo caso el propietario podra solicitar una subi-
da del precio del alquiler). Adicionalmente, la ley permite incrementos
excepcionales para inmuebles particularmente bien situados o de mas ca-
lidad, con una comision departamental de conciliacion que resuelve los
casos de conflicto sobre cuando se dan estas circunstancias. Como puede
verse, se trata de una norma que administrativiza de manera notable la
gestion de los alquileres y sus limites y umbrales maximos @®.

La norma, como era de prever, fue enormemente polémica, con gran-
des criticas por parte de economistas liberales, propietarios y sectores
profesionales dedicados a la gestién inmobiliaria, hasta el punto de que la
propia mayoria progresista acabé matizando la regulacion y limitando su
aplicacion (el gobierno liderado por el primer ministro Valls dejé sin efec-
tos, como ya hemos anticipado, la garantia universal de los alquileres y
limit6 la aplicacion de los limites a las rentas del alquiler solo a Paris y
Lille, en este ultimo caso, ademas, por presion de su alcaldesa, y en ambos
supuestos con explicita vocacién experimental), de manera que todas cri-

(25)  XERRL y MoLina Roig, 2015, pp. 59-63.

AALAAAAAA AN A AN

2175




TRATADO DE DERECHO DE LA VIVIENDA

ticas tampoco han podido ser avaladas por un estudio empirico serio de
los efectos de su aplicacion. Tras la muy relativa concrecion practica de su
aplicacion debido a estas decisiones y tras la anulaciéon final de sus medi-
das concretas de aplicacion, en 2017, por decisién judicial al entender que
la no aplicacién general de la norma a toda la aglomeracién urbana no era
acorde a Derecho®®, se constaté ,eso si, un fuerte aumento de los precios
de alquiler de viviendas, especialmente en Paris, que llevaron a que
en 2018 una nueva mayoria gubernamental, en este caso durante la presi-
dencia de Emmanuel Macron, de centro-derecha liberal, se vea también
forzado a aprobar su propia norma en materia de control de alquileres, la
llamada Loi ELAN (Evolution du Logement, de VAménagement et du
Numeérique®?, 2018). La norma reintrodujo el control de alquileres®@®
con los mismos perfiles que en la Lot ALUR, pero de nuevo como un expe-
rimento limitado a zonas donde la demanda de vivienda era especialmente
alta y con un ambito territorial menos ambicioso (inicamente se ha apli-
cado en las aglomeraciones de Paris, Lyon, Lille y Aix-en-Provence) y solo
durante 5 afios (aunque tras su terminacién en 2023 ha sido renovado en
dos ocasiones, hasta 2024 primero y posteriormente hasta julio de 20259
situacién en la que estamos en la actualidad, lo que da cierta idea de que
los resultados no son del todo insatisfactorios). Esta nueva version buscé
evitar asi los problemas politicos y de encuadramiento legal previo (por las
anulaciones de los precios de referencia referida), con la idea de facilitar
a las autoridades locales la seleccién de areas especificas para aplicar los
limites de renta basados en las referidas rentas de referencia, determina-
das anualmente y segun el tipo de vivienda y ubicacién a partir de los da-
tos de los observatorios. Como se trata de un control administrativo, ade-
mas, también se prevé la imposicion de sanciones a los propietarios infrac-
tores, que pueden ser considerables (hasta 15.000 euros, en algunos ca-
sos, cuando son empresas las que incumplen con los topes maximos).

La Lot ELAN también introdujo varias innovaciones con la vocacion de
tratar de hacer el mercado de alquiler mas flexible. Entre estas medidas,
destacé la creacion del contrato de alquiler «mobility lease» un arrenda-
miento temporal de entre uno y diez meses, sin posibilidad de renovacion,
disefiado para estudiantes y trabajadores temporales que trataba de evitar
que este tipo de usos de los inmuebles fueran parasitados por el alojamiento
turistico intermediado por plataformas, que detrae inmuebles del mercado
residencial. En esta misma linea, y luchando contra este efecto, la ley forta-

(26) Grrrev 1 Font, Revista Espariola de Devecho Admanistrativo, 2023, p. 65.

(27) Loin.°2018-1021 du 23 novembre 2018 portant évolution du logement, de baménagement
et du numérique.

(28) Lorez-RopriGUEZ, y DE Los Lranos Matea, BAE, 2020, p. 19.

(29) Véase el anuncio en https://www.service-public.fr/particuliers/actualites/A17566.
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leci6 el control de los alquileres temporales turisticos, como los de Airbnb,
imponiendo limites y multas a los propietarios que excedan las 120 noches
anuales en las ciudades con regulacion de este tipo. Como puede verse, de
nuevo, la limitacion de los precios del alquiler va de la mano de otro tipo de
medidas que pretenden y aspiran a aumentar el parque de vivienda destina-
da a usos residenciales, por un lado, y por otro que intentan evitar que se
detraigan inmuebles de este mercado para otros usos®?.

Mas alla del sistema concreto de control de rentas, que como se ha
podido comprobar es solo una parte de un conjunto de medidas mucho
mas ambiciosas, y a pesar de su limitada aplicacién territorial, solo en
cuatro aglomeraciones urbanas, lo cierto es que las sucesivas prorrogas, y
que no parezca que el actual gobierno de centro-derecha tenga intencion
de eliminar la aplicacién del mecanismo, parecen avalar el éxito del «ex-
perimento». Aunque hay estudios que sefialan a la existencia de bolsas de
fraude, como por otro lado es inevitable respecto de cualquier norma juri-
dica, e insuficiencias en los controles, lo cierto es que en las areas territo-
riales afectadas, que son las mas tensionadas y con mas problemas de
acceso a la vivienda, la norma esta integrada en los mercados inmobilia-
rios, asumida por la poblacién y actores del sector y ha logrado cierto
efecto en materia de estabilizacién de precios.

3.3 Alemania

En Alemania, como ya se ha comentado, la regulacion de las rentas de
los alquileres y de los posibles limites a sus incrementos ha sido tradicional-
mente realizada por medio de la normativa civil, y en concreto por el Cédigo
civil aleman (BGB)®Y. En ese pais nunca desaparecié una regulacion muy
tuitiva de los arrendadores, pero el control de precios fue reduciéndose
también y la medida proteccionista de los arrendadores pasaba mas por el
hecho de que los alquileres se consideran por defecto como por tiempo in-
definido. Asi, tras la II Guerra Mundial la regulacién previa a la guerra, ya
muy restrictiva y que impedia aumentos de renta respecto de edificios anti-
guos, se mantuvo en vigor, hasta el punto de que la inversién inmobiliaria
para alquiler solia considerarse nulamente rentable. Sucesivas reformas le-
gislativas permitieron en la entonces Republica Federal de Alemania, a par-
tir de 1955, que los apartamentos construidos hasta 1948 pudieran incre-
mentar las rentas hasta en un 5% (10% para viviendas con equipamientos
especiales como calefacciéon central) y las liberalizaciones se suceden hasta

(30) Boix Parop, STEM, 2024 pp. 4-12; GIMENO FERNANDEZ, 2023.
(31) XEerrl, y MoLiNa Roig, 2015, pp. 53-55.
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que a partir de 1964 desaparecen los limites maximos para los alquileres de
viviendas antiguas (en Berlin Occidental, en cambio, demostrandose de
nuevo la mayor pervivencia de este tipo de regulaciones en mercados mas
tensionados, el alquiler fijo en viviendas antiguas pervive hasta 1988).

Ello no obstante, también en Alemania, como en el resto de paises de
nuestro entorno, el control de los precios de alquiler ha sido un tema recu-
rrente en los ultimos afios debido al incremento de la presién sobre el
mercado de la vivienda y al aumento significativo de los precios en las
principales ciudades, especialmente Berlin, que ha dificultado a cada vez
mas capas de la poblacién el acceso a este bien. Ello ha dado lugar a dife-
rentes iniciativas legislativas en materia de control de rentas del alquiler,
tanto a nivel de la Federacion (Bund) como de desarrollos en legislacion
estatal y normativa local. Asi, a partir de 2013 comienza el debate sobre la
aprobacion de determinadas normas civiles de modificacion de la regula-
cion civil del arrendamiento y la habilitacion a los Estados federados para
que estos puedan imponer limitaciones en las subidas de precios en los
nuevos contratos de alquiler, en medio de un gran consenso politico en la
materia (las reformas son instadas por un gobierno de gran coalicién entre
socialdemdécratas y derecha conservadora cristiana), al que ademas se
unen las peticiones de diversos Lander, normalmente los Estados federa-
dos donde hay una mayor presién sobre la vivienda residencial.

La primera reaccion legislativa relevante fue la aprobacion del llamado
Mietpreisbremse (freno a los precios del alquiler) por el legislador fede-
ral (MietNovG) ©2, Introducido en 2015, este mecanismo establece un limi-
te a los incrementos de los alquileres en zonas de alta demanda, incluyendo
no solo las renovaciones sino también los nuevos contratos de alquiler. La
ley estipula que los nuevos contratos de arrendamiento no pueden superar
el 10% por encima del precio medio de alquiler local, determinado adminis-
trativamente por un indice de precios (Mzetspiegel) que el articulo 556d
parrafo 2 BGB permite a los Estados federados establecer, designando areas
como tensionadas por un periodo maximo de 5 afos. Para poder considerar
tensionada una zona han de cumplirse algunos de los requisitos que esta-
blece el propio Cédigo civil aleman en la enumeracién de supuestos del ar-
ticulo 556d referido®®, pero cabe la posibilidad de que los Estados federa-
dos incrementen los supuestos que permiten la declaracién de una zona
como tensionada, en lo que supone una cierta hibridacién de instrumentos
de regulacion civil juridico-privados con una intervencion administrativa
que encuadra y limita la autonomia de la voluntad en la materia.

(32) Gesetz zur Dampfung des Mietanstiegs auf angespannten Wohnungsmérkten und zur Starkung
des Bestellerprinzips bei der Wohnungsvermittlung (Mietrechtsnovellierungsgesetz — MietNov(Q).
(33) Lopez-RoDRIGUEZ, y DE LOs LraNos Matea, BAE, 2020, pp. 15-16.
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Sin embargo, esta medida tiene algunas excepciones. Por ejemplo, no
se aplica a las viviendas nuevas (construidas después de 2014) ni a las que
han sido sometidas a una renovaciéon suficientemente ambiciosa como
para entenderse equivalentes a una vivienda nueva.

Una prueba de la buena acogida de la reforma legal es la rapidez con la
que es aplicada y concretada por diversas normas estatales. Berlin, por
ejemplo, declara todo el municipio como mercado de vivienda tensionado
desde el verano de 2015 y los gobiernos estatales de Baden-Wiirttemberg,
Baviera, Brandeburgo, Bremen, Hamburgo, Hesse, Mecklemburgo-Pome-
rania Occidental, Baja Sajonia, Renania del Norte-Westfalia, Renania-Pa-
latinado, Schleswig-Holstein, Sajonia-Anhalt y Turingia han emitido tam-
bién decretos de desarrollo determinando a cuantos y qué municipios se
aplicara la limitacion de precios (en Baden-Wiirttemberg, la ordenanza de
limitacién de precios de alquiler se aplica en 68 municipios, en Baviera
en 203 municipios, en Brandeburgo en 19 municipios, en Bremen para el
area de la ciudad de Bremen con la excepcion de Bremerhaven, en Ham-
burgo para toda la zona de la ciudad, en Hesse para 16 municipios, en
Mecklemburgo-Pomerania Occidental para Greifswald y Rostock, en Baja
Sajonia para 12 municipios, en Renania del Norte-Westfalia para 22 muni-
cipios, en Renania-Palatinado para los municipios de Landau, Ludwigsha-
fen, Mainz, Speyer y Trier y en Turingia para los municipios de Erfurt y
Jena; y en Sajonia-Anhalt para Dresde y Leipzig mas recientemente, ya
en 2022). Como puede comprobarse, se trata de una aplicacién bastante
uniforme que afecta a practicamente todas las aglomeraciones urbanas de
cierta relevancia. Solo en el Sarre no hay, hasta la fecha, ningtin municipio
declarado como tensionado a efectos de su mercado de vivienda.

Obviamente, esta generalizada aceptacion y aplicacion no significa que
la medida no haya suscitado algunos problemas. Hay decretos de determi-
nacion de zonas tensionadas que han sido anulados por no justificar debi-
damente el cumplimiento de los criterios legales, criticas a la ausencia de
controles que han llevado a que muchos inquilinos no se hayan podido
beneficiar de la medida ante subidas de sus caseros que iban mas alla de
lo previsto en la norma, e incluso la norma fue cuestionada ente el Tribu-
nal Constitucional Federal aleman (BVerfG), que en julio de 2019, sin em-
bargo, decidi6é que el Mietpreisbremse no viola la Ley Fundamental.

Como puede verse, se trata de nuevo de un ejemplo de las ventajas de
que este tipo de regulaciones permitan un desarrollo en clave regional
para su aplicaciéon descentralizada como garantia de su éxito. También
son una muestra de céomo la nueva generaciéon de normas en materia de
control de precios de alquiler suele ser mas precisa y evitar algunos pro-
blemas derivados de cierta «brocha gorda» legislativa, discriminando en-
tre unos casos y otros, segun tenga mas o menos sentido limitar los incre-

AALAAAAAA AN A AN

2179




TRATADO DE DERECHO DE LA VIVIENDA

mentos de precios. En este sentido, se busca por un lado no deseincenti-
var la nueva construccion de viviendas ni la renovacion en profundidad de
las mismas, liberando a estos inmuebles de las restricciones, pero a la vez
garantizando una estabilidad en los precios del resto de inmuebles en las
zonas tensionadas que sirvan a su vez para proteger a los inquilinos de
cada vivienda en particular como a los ciudadanos en general, evitando un
sobrecalentamiento del mercado en las zonas tensionadas®®.

Aunque la norma ha funcionado satisfactoriamente por medio de este
equilibrio, hay zonas donde la presién es mucho mayor que han requerido
de ulteriores intervenciones. Es el caso, notoriamente, de Berlin, con un
mercado inmobiliario peculiar derivado de la historia de la ciudad y del
transito del comunismo al capitalismo de la parte este de la urbe a partir
de 1990, permitiendo una acaparacion de vivienda por parte de personas
juridicas y fondos especializados, que en estos momentos controlan un
nimero muy importante de inmuebles en la ciudad, en un contexto ade-
mas donde el alquiler puede llegar a suponer casi un 90% de las casas
ocupadas en la ciudad ®®. Siendo una ciudad tradicionalmente no excesi-
vamente cara, esta concentracion, el renovado dinamismo de la region y
la atraccion de poblacién migrante y joven que ha generado en su conjun-
to ha provocado que los precios en la ciudad no se hayan moderado por
medio de la Mzetpreisbremse, obligando a medidas adicionales.

El Senado (parlamento estatal) de Berlin aprobé asi, directamente, un
mecanismo adicional y mas agresivo en 2020, el Mietendeckel (tope al al-
quiler), con la idea de topar los precios y detener por medio de una norma
administrativa la escalada de precios. El Mietendeckel estableci6é un precio
maximo de alquiler para los contratos existentes, dependiendo del afio de
construccion y la calidad de la vivienda, en lo que es un paso mas en la se-
paracion de la tradicional legislacion alemana de gestion por medio del De-
recho civil, al introducir una medida administrativa que, ademas, requiere
de un control de los precios, sumonitorizacion y el establecimiento de estos
topes por parte de la Administracion. En aplicacion del Mietendeckel, esta-
blecido el tope, los propietarios no podian en principio cobrar un alquiler
que superara este umbral administrativo, calculado en funcién de diferen-
tes criterios (como el afio de construccion del inmueble y si contaba con
caracteristicas modernas como una cocina equipada o un ascensor).

Sin embargo, en 2021, el Tribunal Constitucional Federal de Alema-
nia (BVerfG) declar¢ esta ley estatal inconstitucional, argumentando que
solo el gobierno federal tiene la autoridad para regular los precios del al-

(34) Menskg; MicHELSEN, y KnoLobpiLiN, 2017.
(35) XERRI, y MoLNa Roig, 2015, p. 55.
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quiler a nivel nacional, y no los estados federados®®. La decisiéon del
BVerfG, l6gicamente, ha generado un gran debate sobre el control de pre-
cios y la capacidad de las autoridades locales para intervenir en los mer-
cados inmobiliarios, e incluso sobre la propia legitimidad constitucional
de la introduccion de este tipo de limitaciones, por mucho que el érgano
de control de constitucionalidad se cuidé muy mucho de pronunciarse
expresamente sobre la constitucionalidad sustantiva de estos limites
maximos a los precios del alquiler. De hecho, el tribunal explica que es
perfectamente legitimo, en principio, que el legislador persiga objetivos
sociales compatibles con la idea de que «la propiedad obliga» del ar-
ticulo 14 de su Ley Fundamental, y que eso puede por supuesto ser reali-
zado por la via de la legislacion civil y estableciendo marcos para la redac-
cion de los contratos y mejor garantia de los derechos de las partes, en lo
que es un evidente espaldarazo a las tesis que sostienen la constituciona-
lidad material de este tipo de medidas siempre y cuando superen un mini-
mo analisis de proporcionalidad a partir de la constatacion de la concu-
rrencia de circunstancias de tensién en el acceso a la vivienda y que el
disefio del marco legal resultante sea adecuado y apto para ayudar a la
consecucion de los objetivos sociales que la medida dice perseguir (doc-
trina que, por otro lado, recordemos, habia permitido avalar la constitu-
cionalidad de la Mietpreisbremse). En todo caso, como era inevitable, la
anulacién de la norma por parte del BVerfG ha generado una intensa po-
Iémica no solo sobre la constitucionalidad material de la medida sino que,
ademads, ha alentado la iteracion de la discusién sobre su conveniencia en
términos materiales, politicos y econdémicos.

Tras la anulacion del Meetendeckel, el gobierno aleman ha tomado al-
gunas medidas para mejorar la oferta de vivienda, como la tramitacién
parlamentaria de la Ley de Movilizaciéon de Terrenos para la Construc-
cion (Baulandmobilisierungsgesetz). Esta legislacion pretende aumen-
tar la disponibilidad de terrenos para la construccién de nuevas viviendas,
eliminando algunas barreras burocraticas que dificultan el desarrollo de
nuevos proyectos. Si bien estas iniciativas podrian aliviar la presién sobre
el mercado inmobiliario, los criticos sefialan que no resuelven de forma
inmediata la cuestion de los alquileres excesivamente altos, especialmen-
te en las areas mas demandadas, como Berlin. Podrian ser un muy intere-
sante complemento, de tipo estructural, a medidas coyunturales como las
de limitacion de precios del alquiler, que son sin ninguna duda de ayuda y
tradicionalmente han funcionado bien en Alemania, y que lo siguen ha-
ciendo en su version civil (BGB) y en los casos en que se aplica a las zonas

(36) Grirrev 1 Font, Revista Espariola de Devecho Admanistrativo, 2023, p. 65.
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tensionadas la Mietpreisbremse®?; pero es probable que sea necesaria
una habilitacion federal para que Berlin pueda volver a poner en marcha
su sistema de Mietendeckel sila presion sobre la vivienda en esa ciudad
no decrece en un futuro proximo.

4. ENSENANZAS Y CONCLUSIONES DERIVADAS DE LAS
EXPERIENCIAS COMPARADAS

A partir de las experiencias comparadas que hemos referido es claro
que los diversos controles a los precios de la vivienda en alquiler, tanto
respecto de las renovaciones de los contratos con un mismo inquilino
como incluso cuando se refiere a la formalizacién de un nuevo contrato (o
de un contrato sobre un mismo inmueble pero con otra persona) son una
constante histérica que, al menos, tienen carta de naturaleza juridica des-
de hace mas de un siglo tanto en los ordenamientos de nuestro entorno
como de otros paises occidentales como los Estados Unidos. Y ello con
independencia de la importante critica politica y econémica a que estas
clausulas son sometidas, hasta el punto de que podria incluso sefalarse
que, con caracter general, el consenso actual entre economistas es que
sus perjuicios sobre la actividad econdémica y el régimen de incentivos que
generan conllevan mas problemas que ventajas comportan a la hora de
facilitar materialmente el acceso a la vivienda.

Sin embargo, este tipo de cldusulas, aunque con unos perfiles muy di-
ferentes a los que eran mas habituales en las regulaciones de principios
del siglo xx, donde menudeaban prohibiciones directas de incrementos de
la renta, ademas, podian prolongarse indefinidamente en el tiempo, si-
guen a la orden del dia. Y no solo eso, en la ultima década, y especialmen-
te en los 1ltimos afios, hemos asistido a una renovada popularidad politica
de las mismas, en un contexto de nuevo de crecientes dificultades de ac-
ceso a la vivienda. Se trata, de hecho, de otra constante histérica: cuando
los problemas de satisfaccién material del derecho a una vivienda digna se
amplian a capas de la poblacion que van mas alla de los grupos mas desfa-
vorecidos, la presion politica en este sentido suele derivar en la reapari-
cion de controles sobre las rentas de alquiler.

Estos controles, en sus actuales formulaciones, suelen ser tenidos por
perfectamente constitucionales, al igual que ha sido el caso en Espana, y
no han planteado severos problemas de compatibilidad con el Derecho

(37) Trowmscke, 2019; KnoLopin; Lopez; REY BLaNCO, y GONZALEZ ARBUES, 2022.
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europeo tampoco®®, siempre y cuando estén bien definidos y perfilados,
de un modo menos grosero y rigido que las intervenciones de principios
del siglo xx. Asi, hemos comprobado cémo en la actualidad los controles
suelen permitir la paulatina renovacién y aumento de los precios, aunque
limitada a tablas o indices de contraste para que las alzas no superen el
incremento general de los precios, o directamente ligada al establecimien-
to de precios de referencia segtn los fija la propia Administracion, gene-
ralmente a partir de estudios que parten del precio de mercado de inmue-
bles equivalentes. Estas medidas, aunque por si solas no son ni mucho
menos suficientes para garantizar el acceso a una vivienda que vehicule
un verdadero derecho de los ciudadanos a este bien de primera necesi-
dad, para lo que son necesarias politicas de planificacion urbanistica,
construccion de vivienda publica para venta y alquiler, programas de vi-
vienda social y una planificaciéon general que tenga en cuenta muchos mas
elementos, si son un elemento, en cambio, que puede resultar 1til para
contener los precios en zonas tensionadas en momentos de incrementos
notables, e incluso especulativos, de los precios, como los estudios empi-
ricos muestran que ocurre a corto plazo cuando son puestas en marcha©?.
Permiten, asi, paliar un problema especifico de los mercados de la vivien-
da residencial, donde la inelasticidad de la oferta hace muy complicado
que un incremento repentino de la demanda pueda verse compensado
con una subida de la oferta equiparable lo suficientemente rapida.

Por esta razén, cuando son disefiados de esta manera, con una regula-
cién general que establezca claramente estos objetivos, controles matiza-
dos que atiendan a la singularidad de la situacion, especialmente si centra-
dos en las zonas efectivamente tensionadas, y una correcta atencion a la
diversidad de las situaciones concurrentes, no solo son perfectamente
constitucionales sino, ademas, un instrumento til adicional para las poli-
ticas de vivienda. Para ello, también, es preciso que estas politicas consi-
gan, como ha sefialado reiteradamente la doctrina, definir adecuadamente
qué viviendas son las equiparables para poder construir los precios de re-
ferencia, identificar de manera justificada cuando un mercado de la vivien-
da a escala local o supramunicipal esta efectivamente tensionado, evitar
arbitrariedades en los umbrales de precios y tasas de crecimiento maximas
admitidas por la norma y definir correctamente la actividad administrativa

(38) Xerri, y MoLiNa Roig, 2015, pp. 63-68, respecto de la evolucién de la jurisprudencia del
TEDH en la materia y la admisibilidad de estas clausulas siempre y cuando no supongan un sacrificio
excesivo y desproporcionado en relacion a los precios de mercado para los propietarios. Del mismo
modo, recuérdese que es una conclusion juridica perfectamente consolidada que la politica social en
materia de vivienda permite matizar ciertas libertades comunitarias: TEJEDOR BIELsa, 2013.

(39) BoscHh, y Lorez, 2022, para el caso catalan; OLAP, 2019, para el caso francés; por mencio-
nar solo dos ejemplos de evaluacién a corto plazo muy reciente.
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de control, debidamente dimensionada y eficaz“”. En estas experiencias y
sus ensefianzas, de hecho, se ha inspirado claramente el legislador esparnol
a la hora de establecer la regulacion basica en materia de control de pre-
cios de la vivienda de alquiler por medio de la Ley 12/2023 por el derecho
a la vivienda, que permite a las Comunidades Auténomas declarar zonas
tensionadas y, en ellas, establecer limitaciones a partir de valores de refe-
rencia® que, por lo demds, ha sido también plenamente validada por el
Tribunal Constitucional espanol en STC 79/2024; legislacion y jurispruden-
cia que se sittan a la perfeccion y de forma completamente coherente en
la estela de los ejemplos comparados que hemos relatado.
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