Resolucion adoptada por el Defensor del Pueblo, el 1 de septiembre de 2023,
con motivo de la solicitud de interposicion de recurso de inconstitucionalidad
contra la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda

(Boletin Oficial del Estado, num. 124, 25 de mayo de 2023)

ANTECEDENTES

PRIMERO. Dos personas han solicitado al Defensor del Pueblo la interposicion de un
recurso de inconstitucionalidad contra varios articulos de la Ley 12/2023, de 24 de mayo,
por el derecho a la vivienda.

SEGUNDO. La primera de ellas considera que la ley vulnera el derecho a la propiedad
privada porque, al limitar la renta arrendaticia y su actualizacién asi como permitir
prérrogas obligatorias de la duracién de los contratos de arrendamiento, no respeta la
libertad de los propietarios respecto a sus viviendas y puede resultar una expropiacion
no declarada de los alquileres de vivienda sin establecer las indemnizaciones
correspondientes.

Considera, ademas, que la ley protege la ocupacion de viviendas y desprotege a los
propietarios que la sufren, especialmente en caso de inquilinos que incumplen el contrato
de arrendamiento, algo que, a su juicio, supone un desequilibrio en las relaciones
contractuales entre propietarios e inquilinos y puede ser una discriminacion en cuanto a
la igualdad constitucional. En consecuencia, estima que vulneran la Constitucion las
medidas previstas en la ley relativas a las demandas de recuperacién de la posesién de
la vivienda y los desahucios por impago de las rentas de alquiler o vencimiento del plazo
del contrato, en caso de inquilinos en situacién de vulnerabilidad econdémica, y en los
desahucios y lanzamientos de personas que ocupan viviendas sin titulo legal también en
situacion de vulnerabilidad econémica. Entiende que los particulares tienen derecho «a
disfrutar y/o recuperar su propiedad una vez concluidos los contratos de alquileres y/o
cuando los inquilinos deciden unilateralmente que no pagan su contrato».

La solicitud de interposicion de recurso no precisa cuales son los articulos de la Ley
12/2023, por el derecho a la vivienda, que considera inconstitucionales ni qué articulos
de la Constitucion resultarian vulnerados.

No obstante, a la vista de las alegaciones planteadas, puede interpretarse que son la
disposicion final primera, apartados uno, tres, cinco y seis, y la disposicién final sexta,
que modifican la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de Arrendamientos Urbanos, en
orden a introducir medidas de contencion de precios en la regulacion de los contratos de
arrendamiento de vivienda, asi como la disposicion transitoria tercera y la disposicion
final quinta, que introducen modificaciones en la Ley de Enjuiciamiento Civil. También se
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puede deducir de sus alegaciones que considera que los articulos de la Constitucion
vulnerados son el 33 y el 14.

TERCERO. La segunda persona que solicita la interposicién de un recurso de incons-
titucionalidad contra la Ley 12/2023 alega, en sintesis, los siguientes motivos:

1. La definicion de gran tenedor de vivienda que contiene su articulo 3 k) va a
disuadir al pequefo inversor del mercado del alquiler al no diferenciar entre el
inversor del ahorro y el inversor profesional, en tanto los diez inmuebles de uso
residencial (o un ndmero inferior y como minimo cinco, si el area es declarada
tensionada cuando asi sea motivado por la comunidad auténoma en la
correspondiente memoria justificativa), cuya titularidad determina la categoria de
gran tenedor, incluyen la vivienda habitual, la segunda residencia y las viviendas
ocupadas por los hijos, con lo que se puede estar dentro de la categoria si se
destinan al alquiler solo dos viviendas o incluso una en caso del propietario que
tiene segunda residencia y dos viviendas ocupadas por hijos. Critica también que
la ley no diferencie entre el propietario que tiene 11 apartamentos de 30 m2 que
alquila 330 m2 y es considerado un gran tenedor, del que tiene 10 pisos de 150
m?2, que alquila 1.500 m? y no es considerado gran tenedor.

Dado que ser gran tenedor de vivienda implica asumir mas costes que los
pequefios tenedores, a causa de las prorrogas obligatorias de contrato, los
limites de las rentas —y de sus actualizaciones— y las condiciones mas
complejas para el desahucio, considera que el inversor del ahorro destinara su
capital a otros bienes y mercados. De ahi concluye que la norma destruira la
mayor parte de la inversion privada en vivienda en alquiler, que es, en su
opinion, la del ahorro dedicada a complementar los ingresos, la cual no puede
admitir la carga y el riesgo de la regulacién prevista.

Afade que las limitaciones de la renta arrendaticia y de sus actualizaciones
anuales, que introduce la disposicion final primera, en su apartado tres y cinco,
en lugar de establecer margenes de beneficio superiores e inferiores para el
inversor y exigirle transparencia en cuanto a sus ingresos y gastos, niegan el
equilibrio econdmico del mercado de alquiler y haran que los propietarios de
vivienda dejen de arrendarlas o las vendan frente a otras alternativas de
inversion. En consecuencia, son un factor de reduccion, o incluso de destruccion,
de dicho mercado, lo que hara que suban aun mas los precios del alquiler
(especialmente los mas bajos) y sea mas dificil acceder a una vivienda en esta
modalidad contractual.

2. El sistema de indices de precios de referencia que establecera los limites
maximos a la renta pactada al inicio del nuevo contrato de arrendamiento en las
zonas de mercado residencial tensionado provoca inseguridad juridica al carecer
de suficiente concrecion respecto a la futura regulacion de precios y poder ser
distinto por regiones. Por ello, estima que resulta contrario al principio de
seguridad juridica contemplado en el articulo 9.3 de la Constitucion.
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3. Los apartados tres y cinco de la disposicion final primera, al fijar limites a los
precios, y la disposicion final quinta, al introducir ciertas condiciones en las
demandas de desahucio de inquilinos, cuando la parte actora tenga la condicién
de gran tenedora vy los inquilinos se encuentren en situaciones de vulnerabilidad
econdmica, implican que el arrendador de la vivienda asuma una responsabilidad
social que no le corresponde y que tiene costes indeterminados, razén por la que
resulta evidente que se producira un rechazo inmediato de los propietarios a
alquilar a personas en situacion de vulnerabilidad econdmica. De esta forma, las
disposiciones legales mencionadas resultan contrarias al articulo 14 de la
Constitucion porque discriminan a las personas de menor capacidad econdémica,
quienes se van a ver mas afectadas, a lo que se aflade que las viviendas mas
baratas seran las que mas subiran de precio porque tenderan a aproximarse al
precio maximo que fije el sistema de indices de precios de referencia.

Afirma, asimismo, que la ley discrimina a las personas que no cuentan con
ahorros para poder comprar una vivienda y necesitan alquilar frente a los que si
los tienen y pueden comprar cualquier vivienda y en cualquier lugar.

A la vez, considera que la ley discrimina a los ciudadanos con mayor
capacidad econémica porque expulsara del mercado de alquiler a las viviendas
que, por calidad o situacion, estén potencialmente por encima de los precios
maximos y sera insuficiente la oferta de vivienda de precio regulado.

Afade que, por este motivo, la ley condiciona la libertad de residencia de las
personas (articulo 19 de la Constitucién) que, por su capacidad econdémica y
necesidades, pueden aspirar a una vivienda en alquiler distinta de las de precio
maximo establecido, que deberan buscar zonas no reguladas para poder
hacerlo, de igual manera que discrimina a las personas que, por razones
laborales, cambian su residencia.

4. Por ultimo, afirma que la ley utiliza una interpretacion incompleta del articulo 47 al
centrarse en su preambulo y en su articulado Unicamente en su parte primera, es
decir en la relativa al derecho a la vivienda, sin aludir a la regulaciéon contra la
especulacién del suelo que también contiene el precepto constitucional.

Afirma que la causa del elevado precio de la vivienda es la repercusion en el
mismo del valor del suelo, que es también elevado debido a la especulacién
provocada por la limitacién del terreno construible, cuyos responsables son los
ayuntamientos que elaboran planificaciones ineficaces que restringen el terreno
construible siempre por debajo de las necesidades. Por esta razdn, estima
inconstitucional que los ayuntamientos, que son los que, a su juicio, provocan la
especulacion, se beneficien de ella, gracias a que las plusvalias generadas por la
accion urbanistica puedan destinarse a financiar el gasto, en vez de destinarse a
reducir el valor de la vivienda en la Unica parte posible, que es el valor del suelo,
salvo que cuenten con una o mas zonas declaradas tensionadas. La ley da
caracter legal a utilizar los terrenos cedidos obligatoriamente por la accion
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urbanistica, o las compensaciones monetarias, indiscriminadamente en el gasto
publico.

En su opinién, el articulo 47 de la Constituciéon no justifica la eliminacion del
valor de la vivienda en la determinacién de los precios maximos de alquiler ni
justifica la utilizacion de las plusvalias generadas por la accion urbanistica en el
gasto publico, por lo que la ley se opone a los principios que contiene el precepto
constitucional. En su interpretacion del mismo, el uso de las plusvalias
generadas por la accion urbanistica se integra dentro del deber de regular contra
la especulacion del terreno y no como justificacion del establecimiento de una
forma mas de financiaciéon del gasto publico.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

PRIMERO. Al hilo de las alegaciones planteadas, es necesario examinar, en primer
lugar, las cuestiones relativas a la vulneracion del articulo 33 de la Constitucion.
Conviene, por tanto, recordar de forma sintética la doctrina del Tribunal Constitucional
sobre el significado y la extensién del derecho de propiedad.

El articulo 33 de la Constitucion, tras enunciar y reconocer el derecho a la propiedad
privada y a la herencia (apartado 1), proclama que su funcién social delimita su contenido
(apartado 2) y garantiza que nadie pueda ser privado de sus bienes y derechos sino por
causa justificada de utilidad publica o interés social, mediante la correspondiente
indemnizacion y de conformidad con lo dispuesto en las leyes (apartado 3).

De acuerdo con una pacifica y constante jurisprudencia constitucional, surgida de la
STC 37/1987, de 26 de marzo, la naturaleza del derecho a la propiedad privada exige
poner en estrecha conexion estos tres apartados, que revelan un derecho reconocido
desde una vertiente institucional y otra individual, que se configura y protege como un
conjunto de facultades individuales sobre los bienes y, a la vez, como una serie de
obligaciones impuestas por el legislador en atencién a la funcién social a la que se
sujeta.

En palabras del propio Tribunal Constitucional, en el fundamento juridico segundo de
la sentencia citada,

la Constitucién reconoce un derecho a la propiedad privada que se
configura y protege, ciertamente, como un haz de facultades individuales
sobre las cosas, pero también y al mismo tiempo, como un conjunto de
derechos y obligaciones establecidos, de acuerdo con las leyes, en
atencion a valores o intereses de la comunidad, es decir a la finalidad o
utilidad social que cada categoria de bienes objeto de dominio esté
llamada a cumplir. Por ello, la fijacion del contenido esencial de la
propiedad privada no puede hacerse desde la exclusiva consideracion
subjetiva del derecho o de los intereses individuales que a este subyacen,
sino que debe incluir igualmente la necesaria referencia a la funcién social,
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entendida no como mero limite externo a su definicién o a su ejercicio,
sino como parte integrante del derecho mismo. Utilidad individual y funcién
social definen, por tanto, inescindiblemente el contenido del derecho de
propiedad sobre cada categoria o tipo de bienes.

De acuerdo con esta perspectiva, la incorporacién de exigencias sociales al contenido
del derecho de propiedad privada responde a principios establecidos e intereses
tutelados en la misma Constitucion, lo que se traduce en la posibilidad de intervenciones
publicas, a través de las leyes, en la esfera de las facultades y responsabilidades del
propietario, siempre que no anulen la utilidad individual del derecho.

Ha afirmado asimismo el Tribunal Constitucional que la dimension social de la
propiedad privada, en cuanto institucion llamada a satisfacer necesidades colectivas, es
conforme con la idea que se ha formado la sociedad contemporanea sobre el derecho de
propiedad y, en consecuencia, debe ser rechazada la idea de que la prevision legal de
restricciones a las facultades de uso, disfrute, consumo y disposicion o la imposiciéon de
deberes positivos al propietario hagan irreconocible el derecho de propiedad (STC
37/1987, FJ 2).

Corresponde asi al legislador delimitar el contenido del derecho de propiedad en
relacion con cada tipo de bienes, respetando siempre su contenido esencial, entendido
como recognoscibilidad de cada tipo de derecho dominical en el momento histérico de
que se trate y como posibilidad efectiva de realizacion de ese derecho (por todas, SSTC
11/1981, FJ 10). Y esa facultad del legislador se extiende l6gicamente a la materia de los
arrendamientos urbanos.

Recoge con claridad el alcance de esta doctrina la STC 227/1988, de 29 de
noviembre, cuando explica que las medidas legales de delimitaciéon o regulacion general
del contenido de un derecho de propiedad que, sin privar singularmente del mismo a sus
titulares, constituyen una configuracion ex novo modificativa de la situacién normativa
anterior, aunque impliquen una reforma restrictiva del derecho o la limitaciéon de algunas
de sus facultades, no estan prohibidas por la Constituciéon ni dan lugar por si solas a una
compensacion indemnizatoria.

Dice el Tribunal que «al establecer con caracter general una nueva configuracion
legal de los derechos patrimoniales, el legislador no solo puede, sino que debe tener en
cuenta las exigencias del interés general. Asi resulta con toda evidencia por lo que se
refiere al régimen juridico de la propiedad privada, pues por imperativo constitucional, la
ley debe delimitar el contenido de ese derecho en atencion a su funcidn social (articulo
33.2 de la Constitucién)».

Advierte el Tribunal que «la delimitacion legal del contenido de los derechos
patrimoniales o la introducciéon de nuevas limitaciones no pueden desconocer su
contenido esencial, pues en tal caso no cabria hablar de una regulacién general del
derecho, sino de una privacién o supresién del mismo que se traduciria en un despojo de
situaciones juridicas individualizadas, no tolerado por la norma constitucional, salvo que
medie la indemnizacién correspondiente». Pero subraya, de manera semejante a lo que
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ya dijo en la STC 37/1987, que «la fijacion del contenido esencial no puede hacerse
desde la exclusiva consideracion subjetiva del derecho o de los intereses individuales
que en cada derecho patrimonial subyacen, sino que debe incluir igualmente la dimen-
sion supraindividual o social integrante del derecho mismo» (STC 227/1988, FJ 11).

De esta forma, para que se aplique la garantia del articulo 33.3 de la Constitucion, es
decir la indemnizacion, es necesario que concurra el dato de la privacién singular
caracteristica de toda expropiacion, es decir, la substraccién o ablacion de un derecho o
interés, siendo distintas de esta privacion singular las medidas legales de delimitacion o
regulacion general del contenido del derecho que respeten su contenido esencial (SSTC
204/2004, FJ 5, y 112/2006, FJ 10).

SEGUNDO. A la luz de esta doctrina constitucional, esta institucién no aprecia que las
disposiciones legales cuestionadas por los solicitantes vulneren el articulo 33 de la
Constitucion. Y ello porque ni suponen la desaparicion o negacién del contenido esencial
del derecho a la propiedad del inmueble arrendado, ni, por otro lado, la delimitacion que
de ese derecho realizan carece de fundamento o justificaciéon constitucional.

Para llegar a esta conclusiéon hay que reconocer primero que la utilidad econémica
individual de la propiedad objeto de arrendamiento implica la percepcion de la
correspondiente renta arrendaticia, por lo que una disposicidon que supusiera el
vaciamiento del contenido econdmico de la renta acordada podria representar la
vulneracion del contenido esencial del derecho reconocido en el articulo 33 de la
Constitucion.

Ahora bien, los mecanismos de fijacion y de actualizacién de las correspondientes
rentas arrendaticias y las prérrogas obligatorias de los contratos establecidos en la Ley
12/2023 no provocan tal vaciamiento. Las medidas reducen la utilidad econémica del
bien, pero no la suprimen y, por tanto, de conformidad con la jurisprudencia
constitucional antes expuesta, aplicada de manera especifica respecto a los
arrendamientos en la STC 89/1994, en su fundamento juridico quinto, no son contrarios
al derecho de propiedad reconocido en la Constitucion espafiola.

TERCERO. Una lectura atenta de los preceptos que sobre estos aspectos contiene la
Ley 12/2023 permite confirmar lo anterior. Por esta razén, y porque las alegaciones
contienen apreciaciones que no se corresponden con la letra de la ley, resulta de utilidad
describir la extensa regulacion en vigor.

I. Por lo que se refiere a la primera y mas novedosa medida, es decir a la limitacién de
la renta arrendaticia, la disposicion final primera, apartado tres, afiade dos nuevos
apartados al articulo 17 de la Ley de Arrendamientos Urbanos, el 6 y 7, que
introducen dos mecanismos de contencién de precios para los nuevos contratos de
arrendamiento de inmuebles, siempre que se ubiquen en una zona declarada como
de mercado residencial tensionado y que se celebren durante el periodo de vigencia
de tal declaracion —regulada en el articulo 18 de la Ley 12/2023. Estos mecanismos
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son distintos en funcion de que el arrendador sea un pequefio o un gran tenedor de
vivienda.

Asi, en caso de pequefios tenedores de vivienda, el apartado 6 establece que en
los contratos de arrendamiento de vivienda «la renta pactada al inicio del nuevo
contrato no podra exceder de la ultima renta de contrato de arrendamiento de
vivienda habitual que hubiese estado vigente en los ultimos cinco afios en la misma
vivienda, una vez aplicada la clausula de actualizacién anual de la renta del contrato
anterior, sin que se puedan fijar nuevas condiciones que establezcan la repercusion al
arrendatario de cuotas o gastos que no estuviesen recogidas en el contrato anterior».

La regla anterior permite una serie de excepciones en las que la renta podra
incrementarse en un maximo del 10 % si se acredita alguno de los siguientes
supuestos:

a) Cuando la vivienda hubiera sido objeto de una actuacién de rehabilitacion segun
el articulo 41 del Reglamento del IRPF finalizada en los dos afios anteriores a la
fecha de la celebracion del nuevo contrato de arrendamiento.

b) Cuando en los dos afios anteriores a la fecha de la celebracién del nuevo
contrato de arrendamiento se hubieran finalizado actuaciones de rehabilitacién o
mejora de la vivienda en la que se haya acreditado un ahorro de energia primaria
no renovable del 30 %, a través de sendos certificados de eficiencia energética
de la vivienda, uno posterior a la actuacion y otro anterior que se hubiese
registrado como maximo dos afios antes de la fecha de la referida actuacion.

c) Cuando en los dos afios anteriores a la fecha de la celebracién del nuevo
contrato de arrendamiento se hubieran finalizado actuaciones de mejora de la
accesibilidad, debidamente acreditadas.

d) Cuando el contrato de arrendamiento se firme por un periodo de diez o mas afos,
0 bien, se establezca un derecho de prérroga al que pueda acogerse
voluntariamente el arrendatario, que le permita de manera potestativa prorrogar
el contrato en los mismos términos y condiciones durante un periodo de diez o
mas anos.

En caso de que el arrendador sea un gran tenedor de vivienda —segun la
definicidn del articulo 3 k) de la Ley 12/2023— el apartado 7 establece que «la renta
pactada al inicio del nuevo contrato no podra exceder del limite maximo del precio
aplicable conforme al sistema de indices de precios de referencia atendiendo a las
condiciones y caracteristicas de la vivienda arrendada y del edificio en que se ubique,
pudiendo desarrollarse reglamentariamente las bases metodolégicas de dicho
sistema y los protocolos de colaboracion e intercambio de datos con los sistemas de
informacion estatales y autonémicos de aplicaciony.

La misma limitaciéon rige para los contratos de arrendamiento de vivienda de
pequefos tenedores en los que el inmueble no hubiese sido objeto de ningin contrato
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de arrendamiento de vivienda en los ultimos cinco anos, siempre que se haya
justificado dicha aplicacion en la declaracion de la zona de mercado residencial
tensionado.

Debe tenerse en cuenta que, en virtud de la disposicién final primera, apartado
seis, de la Ley 12/2023, que afade una disposicion transitoria séptima a la Ley de
Arrendamientos Urbanos, esta limitacion no se aplicara hasta que se encuentre
aprobado el referido sistema de indices de precios de referencia, mediante resolucién
del departamento ministerial competente en materia de vivienda y por ambitos
territoriales, de acuerdo con su disposicién adicional primera y considerando las
bases de datos, sistemas y metodologias desarrolladas por las distintas comunidades
auténomas y asegurando, en todo caso, la coordinacion técnica.

A esos efectos, la disposicion adicional primera de la Ley 12/2023 indica lo
siguiente:

1. Para el desarrollo de lo previsto en esta ley, se conformara una
base de datos de contratos de arrendamiento de vivienda, a partir de
la informacion contenida en los actuales registros autonémicos de
fianzas de las comunidades auténomas, en el Registro de la
Propiedad y otras fuentes de informacion de ambito estatal,
autonémico o local, con el objeto de incrementar la informacion
disponible para el desarrollo del Sistema de indices de referencia del
precio del alquiler de vivienda establecido en la disposicion adicional
segunda del Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas
urgentes en materia de vivienda y alquiler.

2. Se promoveran los mecanismos de colaboracion con las
comunidades auténomas y otros organismos e instituciones, para
disponer de la infor-macion veraz sobre los contratos de
arrendamiento de vivienda vigentes, a través de los datos recogidos
en los distintos registros autonémicos y estatales, con el objeto de
realizar un adecuado seguimiento del conjunto de medidas incluidas
en esta ley y determinar el progreso en el cumplimiento de los
objetivos de incrementar la oferta de vivienda en alquiler a precios
asequibles.

3. A la entrada en vigor de la ley se iniciara un proceso especifico de
cola-boracion entre el departamento ministerial competente en
materia de vivienda y las comunidades autdbnomas que hayan
desarrollado sistemas de referencia del precio del alquiler en sus
respectivos ambitos territoriales para asegurar la colaboracion entre
sistemas, la atenciéon a las especificidades territoriales que deban
tenerse en cuenta, asi como el establecimiento de plazos para
agilizar su aplicacién efectiva.

Finalmente, al analizar el impacto de la nueva medida no hay que olvidar que los
dos mecanismos de contencion de la renta arrendaticia para los nuevos contratos de
arrendamiento se circunscriben Unicamente a las zonas que se declaren de mercado
residencial tensionado y durante la vigencia de estas.
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Segun los articulos 18.2 d) y 18.3 de la Ley 12/2023, estas zonas se declaran por
un periodo de vigencia de tres afos, prorrogable anualmente si subsisten las
circunstancias, basadas en datos objetivos, que justificaron la declaracion, es decir la
existencia de un especial riesgo de oferta insuficiente de vivienda para la poblacion
residente, incluyendo la formacién de nuevos hogares, en condiciones que la hagan
asequible, por producirse una de las circunstancias siguientes:

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

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

Es decir, ambos mecanismos se acotan en la ley tanto a un periodo limitado en el
tiempo como a unos supuestos de hecho previstos de manera objetiva y cierta.

Il. En cuanto a la actualizacién anual de la renta del alquiler, prevista en el articulo 18
de la Ley de Arrendamientos Urbanos, de acuerdo con el juego de las disposiciones
final primera (apartado cinco) y final sexta de la Ley 12/2023, los precios de los
alquileres se actualizaran, en sintesis, de la siguiente manera:

- Si el arrendador es un gran tenedor de vivienda, la actualizacion anual de la
renta del alquiler puede ser objeto de pacto entre arrendador y el arrendatario
pero estara siempre limitada a un indice: 2 % en 2023 y 3 % en 2024.

- En el caso de que el arrendador no sea un gran tenedor, el incremento de la
renta sera el que se pacte entre las partes pudiendo superar esos indices.
Ahora bien, en ausencia de pacto, vuelven a operar los indices maximos: 2 %
para 2023 y 3 % para 2024.

- A partir del 1 de enero de 2025, con el fin expreso de evitar incrementos
desproporcionados, se aplicara a todos los contratos de arrendamiento de
vivienda un nuevo indice de referencia para la actualizacion anual de la renta
arrendaticia, que habra de ser mas estable e inferior al IPC y se definira por el
Instituto Nacional de Estadistica antes del 31 de diciembre de 2024. La
creacion de este nuevo indice esta prevista en el apartado cinco de la
disposicion final primera de la Ley 12/2023 que afiade a la Ley de
Arrendamientos Urbanos una disposicion adicional undécima.

Téngase en cuenta que ya desde la reforma de la Ley de Arrendamientos
Urbanos, operada por el apartado 1 del articulo 1.9 del Real Decreto-ley 7/2019, de 1
de marzo, el incremento producido como consecuencia de la actualizacion anual de la
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renta no podia exceder del resultado de aplicar la variacién porcentual experimentada
por el IPC a fecha de cada actualizacién, tomando como mes de referencia para la
actualizacion el que correspondiera al ultimo indice que estuviera publicado en la
fecha de actualizaciéon del contrato. Es decir, la actualizaciéon de la renta en los
contratos de arrendamiento de vivienda ya contaba con un indice que operaba como
limite maximo a la actualizacion, el IPC.

Ante el contexto econémico provocado por la guerra de Ucrania, el legislador
estimd que se habia puesto de manifiesto que el IPC no era una referencia adecuada
para la aplicacion de las actualizaciones anuales de los contratos de arrendamiento
de vivienda. En julio de 2022 la variacion del referido indice llegd a alcanzar un
10,8 % y, aunque su evolucion ha sido después favorable, sigue estando en niveles
elevados. Por ello, en los decretos-leyes de medidas de respuesta a las conse-
cuencias econdmicas y sociales de la guerra de Ucrania se introdujo como limite
maximo el indice de Garantia de Competitividad, que, en la practica, es un 2 %. En la
Ley por el derecho a la vivienda lo que hace el legislador es mantener en 2023 esta
medida, introduce el 3 % para el 2024 y establece un nuevo indice de referencia a
partir de 2025.

lll. Con relacion a las prorrogas obligatorias de los contratos de arrendamiento de
vivienda, la disposicion final primera, en su apartado uno, modifica el articulo 10 de la
Ley de Arrendamientos Urbanos, que queda redactado en los siguientes términos:

1. Si llegada la fecha de vencimiento del contrato, o de cualquiera de sus proé-
rrogas, una vez transcurridos como minimo cinco afios de duracion de aquel, o
siete afnos si el arrendador fuese persona juridica, ninguna de las partes
hubiese notificado a la otra, al menos con cuatro meses de antelacion a aquella
fecha en el caso del arrendador y al menos con dos meses de antelacién en el
caso del arrendatario, su voluntad de no renovarlo, el contrato se prorrogara
obligatoriamente por plazos anuales hasta un maximo de tres afios mas, salvo
que el arrendatario manifieste al arrendador, con un mes de antelacién a la
fecha de terminacion de cualquiera de las anualidades, su voluntad de no
renovar el contrato.

2. En los contratos de arrendamiento de vivienda habitual en los que finalice el
periodo de prérroga obligatoria o el periodo de prérroga técita y el arrendador
sea un gran tenedor de vivienda, el arrendatario que acredite una situacion de
vulnerabilidad social y econdmica, sobre la base de un informe o certificado
emitido en el Udltimo afio por los servicios sociales de ambito municipal o
autondémico, tendra derecho a una prérroga extraordinaria del plazo del
contrato de arrendamiento por un periodo maximo de un afio, durante el cual se
seguiran aplicando los términos y condiciones establecidos para el contrato en
vigor.

3. Si el contrato de arrendamiento de vivienda habitual es sobre un inmueble que
se encuentre en una zona de mercado residencial tensionado y dentro del
periodo de vigencia de la declaracion de la referida zona, la solicitud de
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prérroga extraordinaria debera ser aceptada obligatoriamente por todo
arrendador (pequeio o gran tenedor de vivienda), salvo que se hayan fijado
otros términos o condiciones por acuerdo entre las partes, se haya suscrito un
nuevo contrato de arrendamiento con las limitaciones en la renta antes
descritas o0 en el caso de que el arrendador haya comunicado, en los plazos y
condiciones establecidos en la ley, la necesidad de ocupar la vivienda
arrendada para destinarla a vivienda permanente para si o sus familiares en
primer grado de consanguinidad o por adopcién o para su conyuge en los
supuestos de sentencia firme de separacion, divorcio o nulidad matrimonial.

CUARTO. La descripcion detallada de la normativa legal cuestionada pone de manifiesto
que ninguna de las medidas de contencién de los precios adoptadas por la Ley 12/2023
vacia de utilidad econémica la vivienda arrendada, tal y como se avanzaba en el
fundamento juridico segundo.

Es innegable que si el legislador no las hubiera introducido, en un mercado en el que
los alquileres urbanos evolucionan al alza de manera sostenida, rapida e intensa, el
propietario de la vivienda obtendria una rentabilidad econdmica mayor por su bien
inmobiliario.

En este sentido, resulta claro que los preceptos cuestionados implican una limitacion
del derecho de propiedad en cuanto a su utilidad econémica individual. Pero ello no
significa que conviertan en inexistente, o puramente nominal, el derecho de propiedad
del arrendador.

Suponen, ciertamente, una restriccion o limitacion de este derecho, en cuanto hacen
que la renta arrendaticia no se ajuste con total fidelidad a la actual evolucion del mercado
de arrendamiento de vivienda. Ahora bien, esa limitacién no puede considerarse una
supresion del derecho sino, en todo caso, una afectaciéon de su contenido que no lo hace
desaparecer ni lo convierte en irreconocible, en tanto la utilidad econémica del bien
permanece.

En esa linea argumentativa, es importante resaltar que las reducciones en la utilidad
econdmica individual de la vivienda, que suponen las medidas limitativas de la renta
arrendaticia, se veran ademas compensadas en buena proporcion a través de los
beneficios fiscales que, correlativamente a dichas medidas, introduce el legislador en la
Ley 12/2023 y respecto IRPF (apartado 2 del articulo 23 de la Ley 35/2006, de 28 de
noviembre).

Asi, en los supuestos de arrendamiento de bienes inmuebles destinados a vivienda,
el rendimiento neto positivo se reducira:

a) En un 90 % cuando se hubiera formalizado por el mismo arrendador un nuevo
contrato de arrendamiento sobre una vivienda situada en una zona de
mercado residencial tensionado, en el que la renta inicial se hubiera rebajado
en mas de un 5 % en relacion con la ultima renta del anterior contrato de
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arrendamiento de la misma vivienda, una vez aplicada, en su caso, la
clausula de actualizacion anual del contrato anterior.

b) En un 70 % cuando no cumpliéndose los requisitos sefalados en la letra a)
anterior, se produzca alguna de las circunstancias siguientes:

1°. Que el contribuyente hubiera alquilado por primera vez la vivienda,
siempre que esta se encuentre situada en una zona de mercado
residencial tensionado y el arrendatario tenga una edad comprendida
entre 18 y 35 afos. Cuando existan varios arrendatarios de una misma
vivienda, esta reduccién se aplicara sobre la parte del rendimiento neto
que proporcionalmente corresponda a los arrendatarios que cumplan
los requisitos previstos en esta letra.

2°. Cuando el arrendatario sea una Administracion Publica o entidad sin
fines lucrativos a las que sea de aplicacion el régimen especial
regulado en el titulo 11 de la Ley 49/2002, de 23 de diciembre, de
régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos y de los incentivos
fiscales al mecenazgo, que destine la vivienda al alquiler social con una
renta mensual inferior a la establecida en el programa de ayudas al
alquiler del plan estatal de vivienda, o al alojamiento de personas en
situacién de vulnerabilidad econémica a que se refiere la Ley 19/2021,
de 20 de diciembre, por la que se establece el ingreso minimo vital, o
cuando la vivienda esté acogida a algun programa publico de vivienda
o calificacion en virtud del cual la Administracion competente
establezca una limitacion en la renta del alquiler.

¢) En un 60 % cuando, no cumpliéndose los requisitos de las letras anteriores, la
vivienda hubiera sido objeto de una actuacién de rehabilitacion en los
términos previstos en el apartado 1 del articulo 41 del Reglamento del
Impuesto que hubiera finalizado en los dos afios anteriores a la fecha de la
celebracion del contrato de arrendamiento

d) Enun 50 %, en cualquier otro caso.

QUINTO. Por otro lado, en cuanto a la justificacion constitucional de las medidas, las
limitaciones introducidas responden a una finalidad tuitiva de intereses que se con-
sideran necesitados de una especial proteccion, concretamente la de los arrendatarios
ante la actual situacién del mercado inmobiliario.

La delimitacion que implican del derecho de propiedad de las viviendas en relacién
con su arrendamiento encuentra justificacion en la proclamacion del articulo 47 del Texto
Fundamental, que recoge el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada y
ordena a los poderes publicos que promuevan las condiciones y establezcan las normas
para ello necesarias. En ese sentido, la ley, al definir su objeto en el articulo 1, se refiere
expresamente al derecho a acceder a una vivienda digna y adecuada y al disfrute de la
misma en condiciones asequibles, atendiendo al cumplimiento de lo dispuesto en los
instrumentos internacionales ratificados por Espafa, facilitando este a las personas que

12



Recurso sobre la Ley 12/2023, de 24 de mayo

tienen dificultades para acceder a una vivienda en condiciones de mercado, prestando
especial atencion a jovenes y colectivos vulnerables.

Ademas, tal y como senala el legislador en el preambulo de la ley, este derecho
incide en el goce del contenido de otros derechos constitucionales, algunos de ellos
fundamentales, como los relativos a la integridad fisica y moral (articulo 15 CE), a la
intimidad personal y familiar (articulo 18 CE), a la proteccion de la salud (articulo 43 CE)
y a un medio ambiente adecuado (articulo 45 CE); derechos, todos ellos, que guardan
una relacion estrecha con el libre desarrollo de la personalidad (articulo 10.1 CE). Esta
incidencia e imbricacion también se deduce de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos y resalta en la doctrina del Tribunal Constitucional. Ademas, no
puede olvidarse la relevancia que la continuidad del arrendamiento reviste para la
proteccion de la estabilidad del domicilio familiar, y de la misma familia, en la linea de lo
dispuesto en el articulo 39.1 de la Constitucion. Como tampoco puede olvidarse que el
articulo 128 de la Constitucion proclama que toda la riqueza del pais en sus distintas
formas y sea cual fuere su titularidad esta subordinada al interés general.

En este contexto, las medidas introducidas por la Ley 12/2023 buscan facilitar y limitar
los costes econdmicos y sociales en el ambito del arrendamiento de vivienda. Al proteger
a los arrendatarios persiguen un fin con amparo constitucional y, al hacerlo, no vacian de
contenido los derechos y facultades de los propietarios de vivienda. De ahi que tanto la
determinacién y limitacion de la actualizacién anual de la renta como las prérrogas
obligatorias de los contratos de arrendamiento queden dentro de las facultades del
legislador y resulten coherentes con la funcién social de la propiedad inmobiliaria
establecida en el articulo 33.2, sin vulneracion constitucional, en tanto no suponen su
desfiguracion, y pueden contribuir (con mayor o menor fortuna, segun las distintas
teorias econémicas) a satisfacer el derecho a la vivienda constitucionalmente afirmado.

SEXTO. La disposicion final quinta introduce algunos cambios en la regulacion de los
procedimientos de desahucio y lanzamientos cuando los inquilinos u otros ocupantes se
encuentran en situaciones de vulnerabilidad, a través de la modificacion de la Ley
1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil.

En lo que resulta relevante respecto a las alegaciones de los solicitantes del recurso,
y en apretada sintesis pues la regulacion es muy extensa y las alegaciones planteadas al
respecto son genéricas, la reforma operada obliga a dar traslado, de oficio, desde el
o6rgano judicial a las Administraciones publicas competentes a fin de que puedan
comprobar la situacion de vulnerabilidad de la parte demandada en los procedimientos
judiciales de desahucio y, de existir esta, presentar al juzgado propuesta de alternativa
de vivienda digna en alquiler y de medidas de actuacion inmediata, asi como de las
posibles ayudas econdémicas y subvenciones de las que pueda ser beneficiaria, todo en
el plazo de diez dias.

A la vez, la Ley 12/2023 transforma el sistema previo de suspensioén automatica por el
letrado de la Administracién de Justicia, si se acreditaba la vulnerabilidad, por un sistema
de decisidn por el tribunal, previa valoracién ponderada y proporcional del caso concreto,
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en la que se apreciaran las situaciones de vulnerabilidad que pudieran concurrir también
en la parte actora y cualquier otra circunstancia acreditada en autos. En caso de que se
acuerde la suspension, los plazos de duracion de esta se incrementan en un mes
adicional: seran dos meses cuando la parte actora sea una persona fisica y cuatro
meses cuando sea una persona juridica.

También introduce un procedimiento de conciliacién o intermediacion previo en los
supuestos en los que la parte actora tenga la condicidon de gran tenedor de vivienda, el
inmueble objeto de demanda constituya vivienda habitual de la persona ocupante y la
misma se encuentre en situacion de vulnerabilidad econdmica. La aplicacion de este
procedimiento persigue facilitar a las Administraciones competentes el dar adecuada
respuesta a las personas afectadas por el desahucio, a través de diferentes instrumentos
de proteccion social y de los programas de politica de vivienda.

Asimismo, se establecen criterios objetivos que podra utilizar el tribunal para apreciar
la vulnerabilidad econémica. Podra considerar el hecho de que el importe de la renta, si
se trata de un juicio de desahucio por falta de pago, mas el de los suministros de
electricidad, gas, agua y telecomunicaciones suponga mas del 30 por 100 de los
ingresos de la unidad familiar y que el conjunto de dichos ingresos no alcance:

a) Con caracter general, el limite de 3 veces el Indicador Publico de Renta de
Efectos Multiples mensual (en adelante IPREM).

b) Este limite se incrementara en 0,3 veces el IPREM por cada hijo a cargo en
la unidad familiar. El incremento aplicable por hijo a cargo sera de 0,35
veces el IPREM por cada hijo en el caso de unidad familiar monoparental o
en el caso de cada hijo con discapacidad igual o superior al 33 por ciento.

c) Este limite se incrementara en 0,2 veces el IPREM por cada persona mayor
de 65 afios miembro de la unidad familiar o personas en situacion de
dependencia a cargo.

d) En caso de que alguno de los miembros de la unidad familiar tenga
declarada discapacidad igual o superior al 33 por ciento, situacién de
dependencia o enfermedad que le incapacite acreditadamente de forma
permanente para realizar una actividad laboral, el limite previsto en la letra
a) sera de 5 veces el IPREM, sin perjuicio de los incrementos acumulados
por hijo a cargo.

A estos mismos efectos, el tribunal podra considerar el hecho de que, entre quienes
ocupen la vivienda, se encuentren personas dependientes de conformidad con lo
dispuesto en el apartado 2 del articulo 2 de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de
Promocion de la Autonomia Personal y Atencion a las personas en situacion de
dependencia, victimas de violencia sobre la mujer o personas menores de edad.

Nada de todo ello modifica sustancialmente la regulacién prexistente en la Ley de
Enjuiciamiento Civil ni vacia de contenido el derecho de la propiedad de la vivienda, de
acuerdo con los razonamientos expuestos en los fundamentos juridicos previos.
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No debe olvidarse, en ese sentido, que los plazos de suspension de los desahucios
ya fueron introducidos por el Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo (articulo 3.3,
apartado 5), con una duracibn maxima solo algo menor (dos y tres meses,
respectivamente, en funcién de que la parte actora fuera persona fisica o juridica) y
aplicados con caracter automatico por el letrado de la Administracion de Justicia,
modificandose ahora este ultimo extremo y dejando la decision al juez o tribunal. Se
trata, ademas, de plazos maximos, lo que implica que el juez o tribunal pueden adoptar
plazos menores, y su objetivo es que se adopten las medidas sociales propuestas por las
Administraciones publicas.

Tampoco debe olvidarse que los desahucios y lanzamientos en determinadas
circunstancias acreditadas de vulnerabilidad de los inquilinos y ocupantes ha estado
suspendida, de manera extraordinaria, a través de sucesivos decretos-leyes, con
justificacion en las crisis econémicas generadas por la pandemia y después por la guerra
de Ucrania, desde el Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, por el que se adoptan
medidas urgentes complementarias en el ambito social y econémico para hacer frente al
covid-19 (los supuestos indicados en los articulos 1 y 1 bis), y que, si su efecto no se
vuelve a prorrogar, a partir del 1 de enero de 2024 se volvera a la aplicacion ordinaria de
los preceptos de aplicacion de la Ley de Enjuiciamiento Civil, con las modificaciones que
se han expuesto.

Es cierto que la disposicion transitoria tercera de la Ley 12/2023 contiene una
clausula que eleva las exigencias procesales para reanudar los procedimientos de
desahucio y los lanzamientos, que se encuentran suspendidos hasta el 31 de diciembre
de 2023, cuando la parte actora sea una gran tenedora de vivienda en los términos
previstos por el articulo 3.k) de la Ley 12/2023. Sin embargo, la reanudacién no se
impide.

El requisito adicional que se exige para reanudar estos procedimientos es que la
parte actora se haya sometido al procedimiento de conciliaciéon o intermediacion que a tal
efecto establezcan las Administraciones Publicas, en funcién del analisis de las
circunstancias de ambas partes y de las posibles ayudas y subvenciones existentes
conforme a la legislacién y normativa autondmica en materia de vivienda, y mediante
alguna de las siguientes formas:

1°. La declaracion responsable emitida por la parte actora de que ha acudido a los
servicios indicados anteriormente, en un plazo maximo de cinco meses de
antelacion a la presentacion de la solicitud de reanudacion del tramite o
alzamiento de la suspension, sin que hubiera sido atendida o se hubieran
iniciado los tramites correspondientes en el plazo de dos meses desde que
presento su solicitud, junto con justificante acreditativo de la misma.

2°. El documento acreditativo de los servicios competentes que indique el resultado
del procedimiento de conciliacion o intermediacion, en el que se hara constar la
identidad de las partes, el objeto de la controversia y si alguna de las partes ha
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rehusado participar en el procedimiento, en su caso. Este documento no podra
tener una vigencia superior a tres meses.

Si la parte ejecutante es una entidad publica de vivienda el requisito anterior
se podra sustituir, en su caso, por la previa concurrencia de la accién de los
servicios, especificas de intermediacién de la propia entidad, que se acreditara
en los términos del apartado anterior.

A la vista de lo expuesto, la regulacion legal implica, sin duda, una modulacion de la
forma concreta en la que cabe ejercer el haz de facultades que compone el contenido del
derecho de propiedad de la vivienda, en concreto respecto a algunos de los plazos y
requisitos de los procedimientos judiciales que en nuestro ordenamiento es necesario
activar para recuperar la posesion del bien en caso de vulnerabilidad econémica de la
parte demandada.

Pero se trata de una modulacién que se circunscribe a unas circunstancias concretas
—ampara solamente las vinculadas a situaciones de vivienda habitual y vulnerabilidad
econdmica de la parte demandada—, por un tiempo maximo determinado y no es
general ni automatica sino que ha de ser adoptada por el juez previa valoracién
ponderada y proporcional del caso concreto.

De esta forma, la medida no impide ni desnaturaliza el derecho de propiedad de la
vivienda ni lo transforma de un modo que no sea reconocible. No se olvide en este punto
que la funcién social forma parte del contenido esencial de derecho a la propiedad, tal y
como se ha expuesto en los fundamentos juridicos primero, segundo y tercero, y que la
utilidad econdémica de la vivienda si bien se vera reducida a causa del tiempo que se
demore su recuperacion posesoria no desparecera.

Al no afectar al contenido esencial del derecho, la disposicién transitoria tercera y la
disposicion final quinta de la Ley 12/2023 no suponen una privacion singular del bien ni
de los derechos patrimoniales vinculados al mismo, por lo que no entra en juego la
garantia expropiatoria contemplada en el articulo 33.3 de la Constitucion.

A este respecto, resulta relevante sefialar que el Tribunal Constitucional
recientemente, en su Sentencia 9/2023, de 22 de febrero, ha considerado constitucional
la disposicion final primera del Real Decreto-ley 1/2021, de 19 de enero, de proteccion
de los consumidores y usuarios frente a situaciones de vulnerabilidad social y
econdmica, que contenia una medida andloga a la aqui analizada, pero de mayor
alcance temporal, la suspension de los desahucios y lanzamientos a personas
econémicamente vulnerables sin alternativa habitacional en determinados supuestos de
entrada y permanencia sin titulo habilitante, modificando para ello el Real Decreto-ley
11/2020, de 31 de marzo. La sentencia afirma, en su fundamento juridico cuarto, que se
trata de una medida limitada en cuanto a su ambito de aplicacion subjetivo, objetivo y
temporal, que no tiene por objeto una regulacion directa y general del derecho de
propiedad de la vivienda ni afecta a su contenido esencial. Considera el Tribunal
Constitucional que responde a una finalidad social —la proteccién de las personas en
situacién de vulnerabilidad como consecuencia de la crisis generada por la covid-19—,
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que incide de forma minima y temporal sobre la posesion o capacidad de disposicion del
bien inmueble.

SEPTIMO. Por lo que se refiere al conjunto de consideraciones expresadas por el
segundo solicitante del recurso y relativas a la reduccién —o incluso desaparicion— de la
oferta de vivienda de alquiler, en perjuicio de las personas arrendatarias, a causa de la
desincentivacion de la inversion privada en vivienda que, en su opinion, va a provocar la
Ley 12/2023, a causa de la definicion de gran tenedor [articulo 3k)] y las disposiciones
finales primera y quinta, es preciso aclarar que en el andlisis de constitucionalidad de
una norma con rango de ley no se analiza la oportunidad o perfeccién técnica de la
norma, ni tampoco su conveniencia o acierto, sino si la concreta opcién decidida por el
legislador cabe en la Constitucion.

No debe olvidarse que el legislador goza de una amplia libertad de configuracion
normativa para traducir en reglas de Derecho las plurales opciones politicas que el
cuerpo electoral libremente expresa a través del sistema de representacién parla-
mentaria. El pluralismo politico y la amplia libertad de configuracion del legislador son asi
bienes constitucionales a proteger.

De ahi que no resulte pertinente en el examen de constitucionalidad realizar un
analisis de todas las motivaciones posibles de la norma legal ni de todas sus eventuales
consecuencias. Tampoco lo es enjuiciar la eficacia o utilidad econémica de estas, sino
que las mismas se mantengan dentro del marco de lo constitucionalmente admisible. No
corresponde pues al Tribunal Constitucional interferir en el margen de apreciacion que
corresponde al legislador democratico ni examinar la oportunidad de una medida legal
para decidir si es la mas adecuada o la mejor de las posibles, sino Unicamente examinar
si la decision adoptada vulnera la Constitucién (entre otras, SSTC 233/1999, FJ 11;
73/2000, FJ 4; 96/2002, FJ 6; STC 156/2014, FJ 6; 215/2014, FJ 4; STC 100/2015, FJ 5,
y 118/2016, FJ 4).

Por ello, con independencia de que se considere mas 0 menos conveniente o
correcto técnicamente un determinado régimen legal, en funcion en este caso del modelo
econdmico que se defiende, ello no significa que este resulte inconstitucional. La
discrepancia con el contenido de una ley no es fundamento suficiente para entender
violada la Constitucion ni justificado un recurso de inconstitucionalidad.

OCTAVO. En las alegaciones se plantea también que las modificaciones introducidas en
la Ley de Arrendamientos Urbanos y en la Ley de Enjuiciamiento Civil por la Ley 12/2023
establecen una desigualdad entre las partes contratantes (arrendador y arrendatario) v,
en consecuencia, establecen una situacién de privilegio injustificado en favor de los
arrendatarios, que rompe la paridad contractual que debe existir entre las partes, lo que
vulneraria la igualdad de trato consagrada en el articulo 14 de la Constitucion.

No obstante, segun una constante jurisprudencia constitucional, la igualdad de trato
no puede resultar vulnerada en situaciones que no son comparables. Dicho de otro
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modo, el principio de igualdad impide tratar desigualmente a los iguales, pero permite
diferencias de trato justificadas en situaciones objetivamente distintas.

Lo propio del juicio de igualdad es «su caracter relacional conforme al cual se
requiere como presupuestos obligados, de un lado, que, como consecuencia de la
medida normativa cuestionada, se haya introducido directa o indirectamente una
diferencia de trato entre grupos o categorias de personas» (STC 181/2000, FJ 10) y, de
otro, que «las situaciones subjetivas que quieran traerse a la comparacién sean,
efectivamente, homogéneas o equiparables, es decir, que el término de comparacion no
resulte arbitrario o caprichoso» (SSTC 148/1986, FJ 6; 29/1987, FJ 5, y 1/2001, FJ 3). De
esta forma, lo que debe enjuiciarse en cada caso es precisamente la objetividad y la
razonabilidad del criterio de diferenciacion empleado (por todas, SSTC 170/1988;
33/1991; 70/1991, y 16/1994).

Ya desde la Sentencia 22/1981, recogiendo al respecto la doctrina del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, el Tribunal Constitucional afirmo que:

El principio de igualdad no implica en todos los casos un tratamiento legal
igual con abstraccion de cualquier elemento diferenciador de relevancia
juridica, de manera que no toda desigualdad de trato normativo respecto a
la regulacion de una determinada materia supone una infraccion del
mandato contenido en el articulo 14 CE, sino tan solo las que introduzcan
una diferencia entre situaciones que puedan considerarse iguales, sin que
se ofrezca y posea una justificacion objetiva y razonable para ello, pues,
como regla general, el principio de igualdad exige que a iguales supuestos
de hecho se apliquen iguales consecuencias juridicas y, en consecuencia,
veda la utilizacion de elementos de diferenciacion que quepa calificar de
arbitrarios o carentes de una justificacion razonable. Lo que prohibe el
principio de igualdad, en suma, son las desigualdades que resulten
artificiosas o injustificadas por no venir fundadas en criterios objetivos y
razonables, segun criterios o juicios de valor generalmente aceptados
(SSTC 200/2001, FJ 4, y 88/2005, FJ 5, por todas).

Aplicando estos criterios a las normas que nos ocupan, la vulneracion del principio
constitucional de igualdad de trato, a causa del distinto régimen de obligaciones que se
deriva de la Ley 12/2023 para los arrendadores respecto a los arrendatarios, no
superaria la primera fase del juicio de igualdad, es decir la existencia de término de
comparacion.

El arrendador y el arrendatario tienen, por definiciéon, una distinta posicion contractual,
determinada por la naturaleza del contrato de arrendamiento, que implica
—de acuerdo con su regulacién legal— diversos derechos y obligaciones para las partes
del mismo. De esta forma, las situaciones que se comparan no resultan equivalentes ni
en su naturaleza ni respecto a las concretas necesidades y fines que plantea, en cada
una de ellas, la regulacién del arrendamiento de vivienda habitual ni su conciliacién con
el resto de bienes, intereses y fines constitucionalmente legitimos.
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No cabe pues considerar ambas figuras como términos apropiados de comparacion, a
los efectos del principio de igualdad, lo que justifica sin mayor dificultad la decision del
legislador de establecer el trato normativo diferente que aqui se examina. En suma, del
principio constitucional de igualdad no se deriva una exigencia de paridad plena en las
obligaciones sinalagmaticas.

Debe ademas senalarse que las partes en los contratos de arrendamientos de
vivienda se encuentran inicialmente en una situacién desigual, puesto que uno de los
contratantes es titular de un derecho de propiedad que la otra parte no ostenta. Esta
distinta situacién puede justificar también un trato distinto. En cuanto a la intensidad que
ese trato distinto puede revestir, al limitar el derecho de propiedad, esta institucion se
remite a lo expuesto ahora, esto es, que corresponde al legislador apreciar las
necesidades de cada momento y delimitar en consecuencia ese derecho sin vulnerar su
contenido esencial. La autonomia de tal apreciacién corresponde al legislador y no
puede ser reemplazada por la opinion del Tribunal Constitucional en el juicio de
constitucionalidad.

NOVENO. La vulneracion del articulo 14 de la Constitucidon causada por la situacion en la
que se van a encontrar los distintos arrendatarios en funcién de su mayor o menor
capacidad econdémica, y como consecuencia de los efectos que sobre el mercado del
alquiler va a producir la ley a juicio del segundo solicitante, tampoco puede ser
compartida por el Defensor del Pueblo.

Las alegaciones aluden, en concreto, a una presunta discriminacién de los arren-
datarios con menos capacidad adquisitiva y de las personas que no cuentan con ahorros
para poder comprar una vivienda y necesitan alquilar frente a los que si los tienen y
pueden comprar cualquier vivienda y en cualquier lugar. También aluden a que la ley
discrimina a los ciudadanos con mayor capacidad econdmica porque desaparecera la
vivienda libre en alquiler cuyo precio esté potencialmente por encima del precio maximo
establecido, por su calidad o situacién, y porque sera insuficiente la oferta de vivienda de
precio regulado.

En respuesta, es necesario aclarar que, de acuerdo con una temprana jurisprudencia
constitucional, la igualdad a que se refiere el articulo 14 de la Constitucion lo es ante la
ley y ante la aplicacién de la ley, pero dicho precepto constitucional no protege, como
derecho fundamental, la igualdad material o de hecho, frente a desigual-dades que no
derivan de criterios juridicos discriminatorios, sino de otras circunstancias objetivas y
razonables, como es la capacidad econdmica (STC 8/1986, FJ 4).

A la luz de esta doctrina, resulta claro que las situaciones alegadas por el solicitante
del recurso no se refieren a diferencias de trato que sean subsumibles en el marco del
articulo 14 de la Constitucién y que, en consecuencia, puedan entrar en contradiccion
con el principio de igualdad alli consagrado, porque no estan basadas en una
diferenciacion de indole discriminatorio, sino en las diferencias que provoca la capacidad
econdmica de las personas, desigualdad esta que, en nuestro ordenamiento
constitucional, encuentra su correccion no a través del cauce del articulo 14 sino a través
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del articulo 31.1, en virtud del cual la contribucion de todos al sostenimiento de los
gastos publicos se hara de acuerdo con su capacidad economica y a través de un
sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad (SSTC
53/1993, FJ 1; 54/1993, FJ 1; 159/1997, FJ 4 in fine; 55/1998, FJ 2, y 111/2001, FJ 7,
entre otras muchas) y del articulo 9.2, que contiene un mandato de accién para los
poderes publicos, a fin de que pueda alcanzarse la igualdad sustancial entre los
individuos, con independencia de su situacion social, pero sin que pueda pretenderse su
aplicacién para obtener la declaracion de inconstitucionalidad de una norma en la que,
presuntamente, se incumple el mandato de promover la igualdad real, pues esta
igualdad no opera como un limite concreto en la actuacion de los poderes publicos
(SSTC 98/1985, FJ 9; 39/1986, FJ 4, y 19/1988, FJ 9, por citar las mas tempranas).

DECIMO. La alegacion de que la libertad de residencia (articulo 19 de la Constitucién)
resulta conculcada por los preceptos cuestionados de la Ley 12/2023, debido a que van
a provocar precios ineficaces del alquiler —demasiado altos para unos arrendadores o
demasiado bajos para otros, y con regimenes diferentes mas o menos favorables para
unos u otros segun los distintos lugares— ademas de escasez de vivienda en esta
modalidad contractual, no encuentra acogida en un juicio de constitucionalidad.

La razén estd en que, en caso de que efectivamente se produjeran tales
consecuencias, lo que es dudoso en tanto se trata de un prondstico no pacifico, que
comparten algunos economistas pero no otros y obviamente tampoco el legislador, en
ese caso, esas circunstancias, de conformidad con la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, no supondrian una vulneracion de la libertad de eleccion de residencia de
las personas que quieran o deseen arrendar una vivienda.

El Tribunal Constitucional ha dejado sentado, a este respecto, que la libertad que
atribuye a los espafnoles el articulo 19 de la Constitucion comporta la obligaciéon
correlativa de los poderes publicos de no adoptar medidas que la restrinjan o la
obstaculicen, pero ello no significa que las consecuencias juridicas de la fijacion de
residencia hayan de ser, a todos los efectos, las mismas en todo el territorio nacional ni
siquiera en un mismo municipio.

Antes, al contrario, la libertad de eleccion de la residencia implica, como es obvio, la
de opcién entre los beneficios y perjuicios, derechos, obligaciones y cargas que,
materialmente o por decisidén de los poderes publicos competentes, corresponden a los
residentes en un determinado lugar o inmueble por el mero hecho de la residencia, que
pueden ser diferentes en cada caso, en virtud de circunstancias objetivas y de acuerdo
con lo dispuesto en el ordenamiento. El hecho de que los residentes en una determinada
zona del territorio hayan de soportar obligaciones y cargas mayores que las de otros, o
condiciones materiales distintas, no limita o restringe su derecho a la libre eleccion de
residencia (STC 8/1986, FJ 3, por todas).

UNDECIMO. El segundo solicitante del recurso imputa también al apartado tres de la
disposicion final primera la vulneracion del principio de seguridad juridica previsto en el
articulo 9.3 del texto constitucional.
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El quebrantamiento del principio de seguridad juridica se produce solo si el contenido
o las omisiones de un texto normativo, teniendo en cuenta el ordenamiento juridico en
que se inserta y las reglas de interpretacion admisibles en Derecho, produjeran confusion
0 dudas que generaran en sus destinatarios una incertidumbre razonablemente
insuperable acerca de la conducta exigible para su cumplimiento o sobre la previsibilidad
de sus efectos (SSTC 150/1990, FJ 8; 142/1993, FJ 4; 212/1996, FJ 15; 96/2002, FJ 5;
93/2013, FJ 10, y 161/2019, de 12 de diciembre, FJ 4, entre otras muchas).

De acuerdo con esta doctrina constitucional, el reproche alegado por el solicitante del
recurso no puede ser acogido en tanto el contenido y el alcance del apartado tres de la
disposicion final (descrito en el fundamento juridico segundo de esta resolucion) resultan
suficientemente claros, aplicando los criterios interpretativos comunes y habituales, sin
que esta institucion aprecie duda insalvable alguna.

Tampoco se aprecia la inconcrecién alegada respecto al procedimiento de
elaboracién y aprobacion del sistema de indices de precios de referencia, el cual esta
claramente previsto y regulado en la misma disposicion, que resulta completada a esos
efectos con la disposicion adicional primera de la Ley 12/2023, asimismo mas arriba
reproducida.

El que no se conozcan aun los concretos indices que a partir de 2025 serviran de
limites maximos para fijar las rentas de los contratos de arrendamientos en las zonas
declaradas de mercado residencial tensionado, en los que el arrendador sea un gran
tenedor de vivienda, no implica que se violente la seguridad juridica.

No se desprende de este principio constitucional un derecho a conocer con antelacién
y certeza la concrecion de unos indices de referencia que la ley encarga a la
Administraciéon elaborar en un plazo de tiempo determinado que todavia no se ha
cumplido. Adviértase, ademas, que en el modelo legal anterior tampoco tenia el
propietario tal certeza respecto a la evolucion de un indice econémico que depende de
circunstancias estructurales pero también coyunturales, como el IPC, y respecto al que
las previsiones econdmicas se desvian con frecuencia. Por lo demas, tampoco conoce
con certeza el propietario de una vivienda que no se sitle en un area de mercado
residencial tensionado y que, por tanto, no se sujete a las medidas de contencién de
precios, como sera el mercado de alquiler o venta de vivienda libre en los afos
venideros.

Sentado lo anterior y dado que el precepto es claro respecto a los supuestos que
define, a sus efectos y destinatarios, y a los intereses tutelados, y no induce a confusién
o dudas que no puedan ser superadas utilizando los criterios hermenéuticos
generalmente admitidos, ha de concluirse que no incide en el principio de seguridad
juridica (SSTC 235/2000, FJ 8, y 273/2000, FFJJ 9 a 11, entre otras).

DUODECIMO. Por ultimo, la interpretacion del segundo parrafo del articulo 47 de la
Constitucién que efectua el segundo solicitante del recurso no es la interpretaciéon que
sostiene la jurisprudencia constitucional.
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Sostiene el solicitante que la participacion de la comunidad en las plusvalias que
genere la accién urbanistica de los entes publicos, que es el mandato que contiene el
precepto, se inserta en el deber de los poderes publicos de regular para impedir la
especulacién con la utilizacion del suelo —deber que se contiene en el primer parrafo in
fine del mismo articulo 47—, por lo que esas plusvalias «no pueden servir como una
forma mas de financiacion del gasto publico y deben destinarse exclusivamente a reducir
el valor de la vivienda en la Unica parte posible, que es el valor del suelo».

El solicitante no identifica qué preceptos de la Ley 12/2023 contradicen lo anterior,
pero puede suponerse que se refiere al articulo 15 que contiene varias medidas dirigidas
a ampliar la oferta de vivienda social y dotacional: permite que se califique como uso
compatible de los suelos dotacionales el uso de vivienda dotacional publica; que se
pueda obtener suelo para vivienda dotacional o social con cargo a actuaciones de
trasformacion urbanistica y, ademas, garantiza que se construya vivienda social o
dotacional en los suelos procedentes del cumplimiento del deber previsto en el articulo
18.1 b) del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana. Para ello, se
impide que, en los municipios donde exista desajuste entre la oferta y la demanda de
vivienda habitual y se hayan declarado una o més zonas de mercado residencial
tensionado, pueda sustituirse la entrega de este suelo por otras formas de cumplimiento
del deber o que se pueda destinar a otros usos de interés social distintos al anterior,
salvo que en este caso se acredite tal necesidad.

Teniendo en cuenta este marco normativo, es relevante destacar que de la literalidad
del articulo 47 de la Constitucién no se deriva, en contra de la alegacién planteada, esa
vinculacion exclusiva de las plusvalias de la accién urbanistica de los entes publicos con
la regulacion dirigida a impedir la especulacion con la utilizacion del suelo, ni tampoco
que se impida su utilizacién a los efectos de construir vivienda social o dotacional.

En apoyo de lo anterior, resulta de utilidad reproducir el texto del articulo 47 de la
Constitucién, que es el siguiente:

Todos los espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y
adecuada. Los poderes publicos promoveran las condiciones necesarias y
estableceran las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho,
regulando la utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para
impedir la especulacion.

La comunidad participara en las plusvalias que genere la accion
urbanistica de los entes publicos.

En primer lugar, a juicio de esta institucién, del sentido propio de las palabras que
contiene se desprende con claridad y sin mayor dificultad que la regulacién de la
utilizacion del suelo para impedir la especulacién es uno de los posibles instrumentos, de
hecho uno obligatorio, pero en ningin modo el unico, a través de los cuales los poderes
publicos han de «promover las condiciones necesarias» y «establecer las normas
pertinentes para hacer efectivo» el derecho de todos los espafioles «a disfrutar de una
vivienda digna y adecuadan».
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De hecho, desde 1978 se han ido adoptando numerosos instrumentos legales y
econdomicos, distintos de la regulacion urbanistica y territorial relativa al suelo, para
promover las condiciones necesarias y establecer las normas pertinentes para hacer
efectivo este derecho: se ha modificado en multiples y en sucesivas ocasiones la Ley de
Arrendamientos Urbanos, las normas fiscales respecto a la financiaciéon de la compra y el
alquiler de vivienda, se han aprobado un buen nimero de normas autondmicas en
materia de vivienda y se han asignado fondos publicos y ayudas a través de los planes
estatales de vivienda.

En segundo lugar, y también por el sentido propio de sus palabras, nada hay en el
texto que permita concluir que el mandato contenido en la Ultima frase del precepto —la
participacion de la comunidad en las plusvalias que genere la accion urbanistica— esté
vinculado exclusivamente a la parte final del parrafo previo, es decir que se circunscriba
a la regulacién contra la especulacion del suelo. La participacion de la comunidad en las
plusvalias de la accion urbanistica puede contribuir a evitar la especulacién con el suelo
pero, mas alla, contiene un mandato auténomo con un fin claramente redistributivo de la
riqueza y en orden a la consecucion de intereses generales. Esta interpretacion es
ademas coherente con el principio constitucional del amplio margen de configuracién que
corresponde a la libertad del legislador, propio de un sistema democratico.

Asi lo corrobora la jurisprudencia constitucional. Segun resulta de la STC 61/1997,
FFJJ 6 a), 14 y 17 c), la Constitucion en el articulo 47, junto al derecho a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada (parrafo primero), establece dos importantes principios
rectores de la politica urbanistica, a los que han de atenerse en el ejercicio de sus
respectivas competencias los entes publicos, a saber: a) la utilizacion del suelo de
acuerdo con el interés general para impedir la especulacion (parrafo primero in fine); y b)
la participacion de la comunidad en las plusvalias generadas por la accion urbanistica de
los entes publicos (parrafo segundo). Se trata pues de dos principios distintos que tienen
fines distintos, si bien relacionados, y que pueden operar de forma auténoma.

Ademas, la participacion de la comunidad en las plusvalias que genere la accién
urbanistica de los entes publicos es un objetivo comun que ordena el parrafo segundo
del articulo 47 de la Constitucion a dichos entes, es decir tanto al Estado como a las
comunidades auténomas y a las corporaciones locales, y que se conecta con los
articulos 31.1, 33.2 y 128.1 de la Constitucion.

Recuérdese que el articulo 31.1 obliga a todos a contribuir al sostenimiento de los
gastos publicos de acuerdo con su capacidad econdmica mediante un sistema tributario
justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad; el 32.2 establece que la
funcién social de la propiedad delimita su contenido y el 128.1 subordina toda la riqueza
del pais, en sus distintas formas y sea cual fuere su titularidad, al interés general.

El Tribunal Constitucional ha dejado también sentado que la identificacién y
valoracion de plusvalias urbanisticas es, en contra de lo que afirma el solicitante, una
tarea instrumental en el ejercicio de las distintas competencias a través de las cuales se
puede cumplir el fin redistributivo que contiene el segundo parrafo del articulo 47 de la
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Constitucion. Y que «para la participacion de la comunidad en las plusvalias urbanisticas
(mediante la regulacion de las condiciones basicas de ejercicio del derecho de
propiedad) el Estado dispone de un amplio margen de configuracién» (SSTC 164/2001,
FJ 20, y 365/2006, FJ 5).

En légica consonancia con su fin redistributivo, el tribunal ha afadido que la
participacion de la comunidad en las plusvalias que genere la accion urbanistica de los
entes publicos se puede satisfacer a través de distintos instrumentos, incluidos los
fiscales, cuyo primer destino, por definicion, es el gasto publico.

Asi, por ejemplo, en su Sentencia 26/2017, de 16 de febrero, en el fundamento
juridico 2, ha reconocido que responden a esta previsiéon constitucional tanto la figura de
las contribuciones especiales como el impuesto sobre el incremento del valor de los
terrenos de naturaleza urbana:

[Ulnas y otro, como un medio de devolver a la comunidad parte de las
plusvalias que la accién de los poderes publicos ha incorporado al valor de
los terrenos urbanos. Por su parte, el art. 31.1 CE establece el deber de
todos de contribuir «al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo
con su capacidad econdmica», incorporando «un auténtico mandato
juridico, fuente de derechos y obligaciones» (SSTC 182/1997, de 28 de
octubre, FJ 6; 245/2004, de 16 de diciembre, FJ 5; 189/2005, de 7 de julio,
FJ 7, y 100/2012, de 8 de mayo, FJ 9), del que no solo se deriva una
obligacioén positiva, la de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos,
sino también un derecho correlativo, como es, el de que «esa contribu-cion
solidaria sea configurada en cada caso por el legislador segun aquella
capacidad» (SSTC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 6, y 107/2015, de 28
de mayo, FJ 2).

Expresando lo mismo de otra forma, el Tribunal Constitucional ha sefalado en
repetidas ocasiones que es constitucionalmente admisible que:

[E]l legislador establezca impuestos que, sin desconocer o contradecir el
principio de capacidad econdmica, estén orientados al cumplimiento de
fines o a la satisfaccion de intereses publicos que la Constitucion
preconiza o garantiza, como, por ejemplo, el derecho de la comunidad a
participar en las plusvalias que genere la accién urbanistica de los entes
publicos, que consagra el articulo 47.2 de la CE. Basta, entonces, con que
dicha capacidad econdmica exista como riqueza o renta real o potencial
en la generalidad de los supuestos contemplados por el legislador al crear
el impuesto, para que el principio de capacidad econémica quede a salvo
[SSTC 126/2019, FJ 3, y 82/2021, FJ 5 c)].

Asi pues, desde la perspectiva constitucional, el articulo 47 no impide que la
participacion de la comunidad en las plusvalias que genere la accion urbanistica de los
entes publicos se realice a través de instrumentos que impliquen su destino al
sostenimiento del gasto publico o que favorezcan la construccion de viviendas sociales o
dotacionales, distintos a los dirigidos a regular la utilizacion del suelo para impedir la
especulacion.
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RESOLUCION

De acuerdo con los razonamientos expuestos, el Defensor del Pueblo, oida la Junta de
Coordinacion y Régimen Interior, previa la oportuna deliberacién y con pleno respeto a
cualquier opinién discrepante, resuelve no interponer el recurso de incons-titucionalidad
solicitado contra el articulo 3k), la disposicién transitoria tercera, la disposicion final
primera —apartados uno, tres, cinco y seis—, la disposicion final quinta y la disposicion
final sexta de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda.
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