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PRESENTACION

La efectividad del derecho a una vivienda digna y adecuada lleva afios siendo objeto de
atencion por parte del Defensor del Pueblo, asi como por las defensorias autonémicas, tal
y como se ha puesto de manifiesto en las Jornadas de Coordinacién celebradas durante
el mes de octubre de 2026 en la Isla de La Palma, y como habian hecho ya en el afio 2015.

El objeto del derecho a una vivienda, reconocido en nuestra Constitucion y en los
textos internacionales y europeos de derechos humanos, es el disfrute de un inmueble
como bien de uso —no como un bien de inversidn— en condiciones asequibles y destinado
a ser el hogar en el que poder vivir dignamente y desarrollar la vida personal y las
relaciones familiares o sociales.

La tenencia y disfrute de una vivienda constituye, ademas, un factor de proteccién
frente a la carencia de recursos econdmicos suficientes y resulta decisiva para evitar la
pobreza y la exclusién social.

Este derecho estéa asi llamado a cumplir una relevante funcioén social que justifica que
pueda limitar tanto el derecho de propiedad como la libertad de empresa cuando operan
en el sector de la vivienda.

Sin embargo, desde la pasada crisis financiera, las quejas recibidas en el Defensor del
Pueblo no han dejado de expresar las dificultades que encuentran numerosas personas
para acceder y mantener una vivienda en nuestro pais.

La ciudadania también denuncia las largas esperas existentes, que se prologan
durante anos, en los procedimientos de adjudicacion de vivienda de proteccién publica, en
ocasiones con miles de personas que reunen los requisitos inscritas en los registros, lo
que pone de manifiesto la escasez de viviendas de esta naturaleza.

En las quejas se aprecia, asimismo, la demora en resolver las solicitudes de ayudas
destinadas a financiar el alquiler o la rehabilitacion de la vivienda, en abonarlas y en
resolver los recursos interpuestos frente a su denegacion. Las dilaciones alcanzan con
frecuencia muchos meses. Las quejas ponen de manifiesto que los fondos asignados para
estas ayudas no cubren el total de las solicitudes que cumplen los requisitos establecidos.

También un numero considerable de personas y familias traslada a esta institucion
todos los afios que van a ser objeto de un desahucio judicial inminente de su vivienda
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habitual. Suelen constituir unidades familiares vulnerables, de las que forman parte
menores de edad, que no disponen de ingresos suficientes para acceder a una vivienda
en el mercado y que carecen de alternativa habitacional.

Ya en el afio 2013, el Defensor del Pueblo realizé un Estudio sobre las viviendas
vacias, una de cuyas principales conclusiones fue que era preciso que se perfeccionaran
los procedimientos de adjudicacion de viviendas. Se sefalaba la necesidad de que se
favoreciera el alquiler de las viviendas protegidas frente a la venta, y que se determinara
una renta de alquiler mas accesible.

Posteriormente, en todos los informes anuales de esta institucién se ha hecho
referencia al problema. El informe anual del afio 2017 iba acompafado de una separata
(volumen 1.2), relativa a Crisis econémica y desigualdad, en la que figuraba un apartado
relativo al acceso a la vivienda, en el que se destacaba que los precios de venta y
alquileres de las viviendas en Espafa eran elevados respecto de los ingresos salariales y
la renta disponible de numerosos hogares.

En el informe anual del ano 2020 se hacia referencia a la problematica de la vivienda
en relacion con la covid-19, y las medidas extraordinarias adoptadas por el Gobierno de
Espafa relativas a precios de los alquileres, desahucios y lanzamientos.

En el informe anual 2023, en el apartado relativo a «Politica Social de Vivienday, el
Defensor del Pueblo ya puso el acento en la generalizaciéon del problema de la falta de
asequibilidad de la vivienda para amplios grupos de poblacién. En los informes 2024 y
2025 se recalcaban las dificultades en el acceso y disfrute a una vivienda digna y
adecuada, y se sefialaba el deber de las Administraciones publicas, cada una en el ambito
de sus respectivas competencias, de actuar con la mayor determinacion en la promocién
de las condiciones necesarias y en la adopcion de las normas pertinentes para hacer
realidad el derecho a disfrutar de un vivienda digna y adecuada y se apuntaba, como factor
agravante, el acelerado incremento de alquiler de uso turistico.

En ese mismo afo 2025, en sendas comparecencias en los meses de abril y
noviembre ante la Comision Mixta Congreso-Senado de relaciones con la institucion, el
Defensor del Pueblo insisti6 sobre el problema y sobre todo en que, como se viene
exponiendo en los sucesivos informes anuales, una causa clave de estos problemas es la
insuficiencia del parque de vivienda publica protegida.

En definitiva, el presente informe representa la continuidad en la labor que el Defensor
del Pueblo viene desarrollando en materia de vivienda en respuesta a las quejas de la
ciudadania, que vienen de antiguo y que se han recrudecido e intensificado en los ultimos
afos a raiz de una situacidon que es critica.

Para ello, esta institucion inicid, en junio de 2025, una actuacién de oficio con las 17
comunidades auténomas, las dos ciudades auténomas (Ceuta y Melilla) y los 10
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ayuntamientos de los municipios de Espafia mas poblados. El resultado de esa
investigacion de oficio es el presente informe monografico.

Con él, la instituciéon quiere dar a conocer las politicas publicas que se vienen
desarrollando en materia de vivienda, para posteriormente reflexionar acerca de ellas y
sobre la necesaria realizacion de esfuerzos adicionales para avanzar hacia una mayor
eficacia, intentando sefalar lo que constituyen, a juicio del Defensor del Pueblo, las
dificultades para lograr la efectividad del derecho a una vivienda digna y adecuada,
incidiendo en posibles elementos de mejora y proponiendo actuaciones posibles acordes
con el marco normativo existente.

El contenido de las respuestas recibidas de las Administraciones publicas ha sido
voluminoso, variado y dispar, no unicamente por su contenido sino también por el modo
en que han sido presentadas. Por ello, no se ha expuesto de manera individualizada la
respuesta de cada una de las Administraciones publicas a las que se solicité informacion,
sino que se traen a colacion sus elementos esenciales, de forma agrupada entre cada una
de los grupos de Administraciones publicas a las que fue remitido el cuestionario. Ahora
bien, de manera complementaria al informe, se pueden consultar en un anexo digital los
distintos documentos que han remitido cada una de esas administraciones en contestacion
a los cuestionarios que les fueron enviados.

A partir de la informacion proporcionada por las Administraciones publicas, y, junto con
otras fuentes (legislacion y jurisprudencia, documentos e informes de instituciones
publicas y privadas y la literatura cientifica, y de forma muy especial el taller de preparacion
celebrado en Madrid, en la sede del Defensor del Pueblo, previo a las Jornadas de
coordinacién de las defensorias del pueblo de octubre de 2026), ha sido posible realizar
una serie de consideraciones que fundamentan un conjunto de conclusiones y
recomendaciones del Defensor del Pueblo que puedan mejorar la efectividad del derecho
a una vivienda digna y adecuada.

Ese conjunto de consideraciones, conclusiones y recomendaciones parte de la
constatacion de que Espafia tiene desde hace tiempo un critico problema de falta de
asequibilidad de la vivienda.

Afecta de forma intensa a las personas y hogares con bajos ingresos y dentro de este
grupo, a las familias y unidades de convivencia con menores —con especial mencion a
las monoparentales, muchas de ellas encabezadas por mujeres—, a las victimas de
violencia de género, y a todos los que sus ingresos no permiten alquilar ni mucho menos
comprar; afecta asimismo a los jévenes que ven retrasada su emancipacion; a los hogares
en alquiler que mantienen con dificultad y sobresfuerzo la vivienda arrendada; a los
mayores y a las personas que se acercan a la jubilacion y no han podido adquirir una
vivienda; a las personas con discapacidad y también a los trabajadores que han de
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desplazarse desde otros lugares, incluyendo los de los servicios publicos, que no
encuentran vivienda o no pueden enfrentar su precio.

Es un hecho que la falta de vivienda asequible también se produce en el resto de
paises de la Union Europea, si bien con distintos grados; también es cierto que afecta a
todas las comunidades autébnomas y a todas ciudades medias y grandes, siendo mas
intensa en aquellos territorios y ciudades con mas poblacién y mas turismo.

Y es asimismo cierto que la grave falta de vivienda asequible no es un problema
reciente. Antes al contrario, se ha ido gestando al menos desde el final de la gran crisis
financiera, entre 2013 y 2015.

No obstante, es ineludible reconocer y enfrentar que el problema se ha intensificado
en los ultimos afios, en un ciclo de crecimiento econdmico y en un contexto de aumento
significativo de la poblacién y de escasa construccion y oferta de vivienda, que no da
respuesta suficiente a la creacion de hogares nuevos. A ello se ha sumado la inflacién en
el sector asociada a la pandemia y a los conflictos bélicos que han afectado también a
esta parte del mundo y al aumento de la oferta de vivienda destinada al alquiler turistico,
en detrimento de la oferta de vivienda del alquiler residencial.

Estos factores han generado un ascenso sostenido de los precios de compraventa y
alquiler de vivienda, muy por encima de la capacidad adquisitiva de los salarios y de la
inflaciéon en otros ambitos. Por su lado, también el acceso al crédito hipotecario de los
ciudadanos se ha ido tornando cada vez mas complejo. Se exigen requisitos de ahorro y
solvencia que muchas personas no reunen.

Ante este problema, la Constitucion exige de todas las Administraciones publicas con
competencias en la materia la tarea de lograr cambiar las condiciones actuales y dotar de
efectividad al derecho, para lo que habran de coordinar y evaluar politicas publicas a corto,
medio y largo plazo, dirigidas a lograr la asequibilidad en el acceso y mantenimiento de la
vivienda.

En ese terreno, el factor que nos separa de una forma importante de Europa, el punto
donde Espafia se encuentra peor parada, es en el tamafio del parque de vivienda publica
y protegida, que es el instrumento clave para poder dar satisfaccion al derecho a una
vivienda digna y adecuada en condiciones asequibles a todos los ciudadanos que no
pueden proveerse de ella en el mercado.

La caracteristica singular histérica espafiola respecto al resto de paises de nuestro
entorno ha sido que las politicas de vivienda se han centrado en la promocién de la
vivienda protegida en propiedad frente al alquiler, y ademas que las viviendas construidas
gracias a la financiacion publica se han ido integrando en el mercado libre, al ir perdiendo
su calificacién como protegidas por el mero transcurso del tiempo.
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De este modo, la vivienda protegida, y en concreto la de promocién publica, se enfrenta
hoy en dia a un parque de viviendas de esta tipologia muy reducido, que no es suficiente
para dar respuesta a las necesidades existentes.

Nuestra democracia sigue teniendo pendiente enfrentarse a uno de los derechos
constitucionales mas relevantes desde el punto de vista social, un derecho que responde
a una necesidad basica compartida por todas las personas: la de contar con una morada
en la que poder guarecerse, descansar, tener intimidad y desarrollar el proyecto de vida
personal y familiar.

De ahi que la decisién estructural mas relevante para hacer efectivo el derecho a una
vivienda digna y adecuada sea que los legisladores y las Administraciones publicas
competentes adopten todas las medidas necesarias para incrementar de manera
perentoria los parques de vivienda protegida hasta al menos converger con los estandares
europeos.

No cabe duda de que, en aras de alcanzar ese objetivo, sera necesario aumentar la
inversion publica directa en creacion de vivienda y acercarnos también en este concepto
a otros paises europeos.

Y tratandose de construccion de vivienda no cabe olvidar la politica de suelo. Sin suelo
no es posible la construccion de una vivienda y a la vez la vivienda es el elemento nuclear
de la ciudad. Por ello, la politica de vivienda y la de suelo deben estar coordinadas para
asegurar la eficacia de la primera, en particular en relacion con las reservas de suelo para
vivienda protegida y el destino prioritario de los patrimonios publicos del suelo a la vivienda
protegida. Es necesaria la adaptacion de los planes generales de ordenacion urbana a las
nuevas determinaciones contenidas en la legislacion vigente y el impulso de la ejecucion
urbanistica, asi como tener presente que la edificacion de vivienda protegida no puede
realizarse a costa de sacrificar estandares dotacionales, equipamientos y, en general, de
servicios publicos.

Y no habra tampoco que olvidarse de que en el camino habra que dar prioridad a lograr
un parque publico de vivienda en alquiler destinado a las personas con menos ingresos y
a aquellas que se enfrentan a una situacién de emergencia residencial, dando asi
cumplimiento a la clausula del Estado social y al articulo 47 de la Constitucion. Hasta tanto
se logran las suficientes viviendas destinadas a la emergencia residencial, es necesario
que existan medidas especificas extraordinarias frente al desahucio de personas
vulnerables que se enfrentan a la imposibilidad de abonar un incremento del precio del
alquiler, y que se puedan ver abocadas a situaciones de exclusion social.

Pero ante todo, junto al incremento significativo del parque disponible de viviendas
protegidas, a la vista de la experiencia adquirida por otros paises, y para no repetir los
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errores del pasado, deberia ser incuestionable la calificacion permanente de las viviendas
protegidas y su destino preferente al alquiler frente a la compra.

La existencia de un parque de viviendas de proteccién, con precios maximos de venta
y alquiler, es un instrumento fundamental para impulsar el acceso a la vivienda en
condiciones asequibles, mientras que la disminucién o pérdida de este parque por el paso
del tiempo y la consiguiente caducidad de las calificaciones correspondientes constituye
uno de los obstaculos mas relevantes para su consecucion.

A la vez, la existencia de un parque suficiente de viviendas con proteccion publica
puede actuar como factor regulador del mercado de la vivienda, al lograr una moderacion
o contencién de los precios, especialmente en los periodos alcistas del ciclo econédmico
como el actual, que limite y compita con la oferta de vivienda libre.

Es necesario asimismo impulsar la adopciéon de medidas dirigidas a incentivar la
movilizacion hacia el alquiler asequible de viviendas de titularidad privada desocupadas,
como las fiscales, los acuerdos de cesién de viviendas con grandes tenedores, y los
programas de intermediacion en el mercado del alquiler de vivienda libre.

Por otra parte, el Defensor del Pueblo considera que deben reforzarse las ayudas
dirigidas al alquiler y la rehabilitacion de vivienda, de forma que amplien su cobertura y
den mas alcance y eficacia a su finalidad, dado el elevado nimero de solicitudes que son
desestimadas por agotamiento del crédito presupuestario establecido.

Y finalmente, en esta enumeracion sintética de las principales conclusiones y
recomendaciones del informe, en las comunidades auténomas y en los numerosos
municipios donde se produce un acelerado incremento del alquiler turistico, es razonable
arbitrar medidas de limitacion de este tipo de uso de las viviendas, con el fin de evitar las
consecuencias negativas que tiene sobre el mercado del alquiler destinado a vivienda
habitual y la gentrificacion de las ciudades.

Esta institucién espera que las consideraciones, conclusiones y recomendaciones
contenidas en este informe contribuyan a que las politicas publicas aborden ese derecho
a una vivienda digna y adecuada en condiciones asequibles, logrando que este sea por fin
una realidad en Espafa. Se trata de responder a una necesidad basica compartida que
supone una condicién esencial para la calidad de vida y el bienestar social e incide en el
pleno disfrute de otros derechos constitucionales, algunos de ellos reconocidos y
garantizados como fundamentales.

Angel Gabilondo Puijol

Defensor del Pueblo
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La existencia en Espafia de un grave problema de acceso a la vivienda no admite
discusion. Segun el Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS) es el primero que mas
preocupa a los espafioles’.

Asi se refleja también en los medios de comunicacion, que informan cada dia de
alguna noticia relativa a dicho problema: desde la evolucion general de los elevados
precios de venta y alquiler, y la incidencia en ellos de la coyuntura internacional, como
la guerra en Oriente Medio, pasando por la necesidad de construir méas viviendas para
cubrir la demanda ante la insuficiente oferta. Todo ello debido, entre otros motivos, a la
ausencia de suficiente suelo preparado para edificar o a la expansién de los alquileres
turisticos, hasta la escasez de vivienda protegida, las limitaciones asociadas a su venta,
las situaciones de acoso inmobiliario, las dificultades de acceso de determinados
colectivos —como los jévenes y los trabajadores de los servicios publicos o del sector
turistico en algunas comunidades auténomas y localidades en particular—, la distribucion
de la titularidad de las viviendas entre fondos de inversion, grandes tenedores o
pequefos propietarios, las concretas medidas de las politicas publicas —como la
prorroga de la vigencia de los alquileres y de las medidas antidesahucios— o, en fin, el
futuro del sector a consecuencia de los procesos de produccion industrial de vivienda.

A continuacion se presentan unos datos que pueden ser ilustrativos de la situacion,
sin perjuicio de otros que también puedan reflejarla.

Precios disparados de compraventa

En el segundo trimestre de 2024, los precios de compraventa de vivienda libre en
términos nominales superaron el nivel maximo registrado en 2007, con una
revalorizacién acumulada del 66 % desde principios de 2014. Se trata de cifras muy por
encima del incremento de los salarios y del poder adquisitivo de los ciudadanos?.

Estas tendencias se han mantenido durante 2025 y los meses transcurridos de 2026.
Segun los datos del Observatorio de Vivienda y Suelo3, el precio medio de la vivienda
libre ha mantenido una senda de crecimiento en los seis ultimos afos, experimentando

' Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS), Barometro de marzo 2026, Estudio num. 3546, y
Barémetro de junio 2026, Estudio num. 3567.

2 Banco de Esparia, El mercado de la vivienda residencial en Espafa: evolucién reciente y
comparacion internacional, Documentos Ocasionales num. 2433, octubre de 2024.

3 Observatorio de Vivienda y Suelo, Boletin nim. 55, tercer trimestre de 2025.
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una cierta retraccion en el afio 2020, como consecuencia de la crisis originada por la
covid-19. No obstante, también se observa cédmo a partir del tercer trimestre de ese
mismo afo, la tendencia creciente se recuperd, de manera que el valor de compraventa
del tercer trimestre de 2025 supuso el mas elevado de todo el periodo analizado
(2.153 €/m?). Asi, los precios de la vivienda libre tanto de nueva construccion como
usada, refiriéndose esta ultima a la de mas de cinco afios de antigiiedad (segun el criterio
de computo establecido por el Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, MIVAU en lo
sucesivo), registraron incrementos interanuales en el tercer trimestre de 2025,
respectivamente, del 11,5 % y del 12,1 %.

En cuanto a la distribucion provincial de los precios medios de vivienda libre en el
tercer trimestre de 2025, asi como su crecimiento interanual a lo largo del ultimo afio, a
partir de los datos, se puede destacar que superaron los 2.200 €/m? de precio medio de
la vivienda Madrid, con 3.732,5 €/m? Baleares, con 3.672,4 €/m? Gipuzkoa, con
3.222,3 €/m?, Barcelona, con 2.980,9 €/m? Malaga, con 2.833,9 €/m?; Bizkaia, con
2.805,8 €/m?, y Alava/Araba, con 2.338,8 €/m?2.

Con un precio entre los 1.800 y 2.200 €/m? se encontraban las provincias de Santa
Cruz de Tenerife, con 2.068 €/m? Las Palmas, con 2.067,4 €/m? Ceuta, con
2.066,6 €/m? Melilla, con 1.995 €/m?; Girona, con 1.992 €/m?, Cantabria, con
1.933,5 €/m? Cadiz, con 1.835,8 €/m? Alicante, con 1.829,5 €/m? y Navarra,
con 1.804,7 €/m2.

Con precios medios situados entre los 1.400 y 1.800 €/m?, se encontraban las
siguientes provincias: Valencia, con 1.757,7 €/m?; Zaragoza, con 1.755,1 €/m?; Sevilla,
con 1.708,1 €/m?; Pontevedra, con 1.660,4 €/m?; Tarragona, con 1.651,2 €/m?; Asturias,
con 1.638,1 €/m?; A Coruia, con 1.589,4 €/m?; Guadalajara, con 1.548,1 €/m?; Granada,
con 1.516,9 €/m, y Valladolid, con 1.481,9 €/m?2.

Asimismo, un total de diecisiete provincias presentaban un precio medio de vivienda
entre los 1.000 y los 1.400 €/m>2.

Finalmente, con un precio medio de la vivienda libre inferior a 1.000 €/m?, se situaban
nueve provincias: Badajoz, Caceres, Cuenca, Jaén, Leoén, Palencia, Teruel, Ciudad Real
y Zamora.

En cuanto a la variacion interanual de los precios medios de la vivienda libre que
muestran los datos, se observa que los incrementos producidos en dichos precios fueron
sustanciales en numerosas provincias.
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Solo en la provincia de Badajoz, la variacion interanual de precios de la vivienda libre
se situd entre el 1 % y el 4 %, en el 3,5 %. En otras ocho provincias, esta variacion se
encontraba entre el 4 % y el 7 %.

Un incremento entre el 7 % y el 9 % se registraba en otras siete provincias: Teruel
(7,2 %), Ledn (7,7 %), Jaén y Cérdoba (8,1 %), Cuenca (8,8 %) y Girona y Salamanca
(9 %).

Un incremento entre el 9 % y el 15 % se registrd en otras treinta y tres provincias:
Alava/Araba (9,2 %), Lugo y Almeria (9,9 %), A Corufia (10 %), Huesca (10,1 %),
Pontevedra y Valladolid (10,2 %), La Rioja (10,4 %), Gipuzkoa (10,5 %), Avila (10,6 %),
Barcelona (10,8 %), Zamora (10,9 %), Sevilla, Tarragona y Murcia (11 %), Albacete,
Navarra, Cadiz y Huelva (11,1 %), Las Palmas (11,3 %), Castellén (11,4 %), Bizkaia
(11,7 %), Toledo (12 %), Burgos (12,1 %), Granada (12,9 %), Guadalajara (13 %),
Alicante y Zaragoza (13,8 %), Santa Cruz de Tenerife (13,9 %), Madrid (14 %), Asturias
(14,1 %), Baleares (14,5 %) y Segovia (14,8 %).

Presentaron una variacion interanual superior al 15 % las siguientes provincias:
Cantabria (15,1 %), Valencia (15,8 %) y Malaga, que registr6é la mayor subida, con un
16,1 %.

Segun el Instituto Nacional de Estadistica (INE), en el primer trimestre de 2026, la
tasa de variacién anual del indice de Precios de Vivienda (IPV) se situé en el 12,9 %, la
misma que en el trimestre anterior. La variacion anual de la vivienda nueva fue del
9,1 % (2,1 puntos menos), y la de segunda mano del 13,5 % (0,4 puntos mas que la
registrada en el trimestre anterior). En conjunto, uUnicamente durante ese primer
trimestre, los precios de la vivienda subieron un 3,5 % respecto al anterior.
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Porcentaje total de vivienda, nueva y de segunda mano.

Tasa anual del indice de Precios de Vivienda (IPV) por trimestres (INE)
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Porcentaje total de vivienda, nueva y de segunda mano.
Tasa trimestral del Indice de Precios de Vivienda (IPV) por tipo de vivienda (INE)
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Tasas anuales del indice de Precios de Vivienda (IPV) por comunidades

y ciudades autonomas. Primer trimestre de 2026 (INE)

Aragon

Murcia, Region de
Castilla y Leon

Ceuta

Asturias, Principado de
Comunitat Valenciana
Rioja, La

Cantabria

Balears, Illes

Madrid, Comunidad de
Galicia

Andalucia

Melilla

NACIONAL
Extremadura
Castilla-La Mancha
Canarias

Cataluna

Navarra, Comundad Foral de

Pais Vasco

I 15,6
I 15,6
I 1.9
N 14,9
I 14,3
N 14,3
N 143
I 14,0
I (3.6
I (3.6
I (.5
I (3,3
I (3.2
I 12,9
I 12,2
I 11,4
I 10,7
I 10,5
I 10,5
I 10,3

El Banco de Espafia explica lo siguiente:

En un contexto en el que la oferta de vivienda no crece al ritmo de la demanda,
los precios reales de la vivienda han intensificado su crecimiento. [...] Los
precios reales de adquisicion de vivienda aumentaron en promedio un 9,7 %
en 2025, frente a avances del 5,5 % en 2024 o del 0,4 % en 2023. Este
dinamismo se ve impulsado por los precios de la vivienda usada, que
aumentaron un 10 % en 2025 y se situaron por encima del crecimiento del

8,4 % de la vivienda nueva“.

4 Banco de Espaiia, Informe anual 2025, p. 133.
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Dificultades para acceder al crédito hipotecario

Por otro lado, el acceso al crédito hipotecario de los ciudadanos se ha vuelto, ademas,
enormemente complejo, y no Unicamente para las capas sociales mas desfavorecidas.
BBVA Research sefala que la financiacion bancaria se ha reducido sobre el 80 %
respecto al maximo alcanzado en 2008, afio en el que se produjo un descenso notable
de las operaciones de crédito hipotecario, tras el estallido de la crisis financiera global,
hasta alcanzar cifras inferiores a un 30 % de las compraventas en 2013.

Segun estudios del Banco de Espaia, en el mes de julio de 2024, el porcentaje se
habia recuperado hasta el 48 %, si bien con un notable encarecimiento del crédito, y
mayores dificultades para su otorgamiento, reservandose cada vez mas a familias con
mayor poder adquisitivo.

En ese sentido, los datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE) referidos al mes
de marzo de 2026 sugieren que el numero de hipotecas sobre viviendas inscritas en los
registros de la propiedad fue de 46.661, un 9 % mas en tasa anual. El importe medio de
las hipotecas sobre viviendas aumenté un 10,1 % y se situé en 174.132 euros.
Finalmente, el tipo de interés medio en las nuevas hipotecas sobre viviendas se situé en
el 2,84 %.

El Banco de Espafia indicd que el tipo de interés de los préstamos hipotecarios a
mas de 3 afios para la adquisicion de vivienda se situo en el afio 2025 en 2,960 % en el
mes de enero, 2,851 % en abril, finalizando en diciembre en 2,788 %. En contraste, en
el mes de enero de 2026 ha sido del 2,762 %, y en el mes de abril del mismo afio del
2,882 %. Por tanto, aunque puedan haberse incrementado el nimero de hipotecas en el
ano 2026, pese al leve descenso de 2025, el precio del dinero continua
incrementandose.

La compra de vivienda comienza a ser imposible para una parte importante de la
poblacién, atendiendo a la diferencia entre el esfuerzo econémico requerido por los
hogares y el precio de las viviendas. Unicamente tras la caida de precios con ocasién
de la crisis, esa ratio mejoré (2011-2014), pero no fue acompafiada de mejoras
salariales>®.

5 Javier Guridi Garcia, «Demanda global, oferta rigida y gobernanza urbanistica: claves
estructurales de la tension habitacional en Espafia», Revista de Derecho Urbanistico y Medio
Ambiente, nim. 385, abril-mayo 2026, pags. 19-62.
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El propio Banco de Espafia resalta estas dificultades para acceder a una vivienda en
propiedad, en términos comparados con los paises del entorno, en los siguientes
puntos®:

1. La economia espanola destaca entre las economias avanzadas por el
incremento acumulado durante las ultimas cuatro décadas del esfuerzo en
términos de renta que deben realizar los hogares para adquirir una vivienda en
propiedad, de acuerdo con el siguiente cuadro:

Evolucion del esfuerzo potencial de los hogares para adquirir
una vivienda en propiedad (base 100 = 1980)*

oo s | o |z | o [ s |

Francia 100 823 945 788 1287 1168 1091
Alemania 100 851 734 653 532 563 607
Italia 100 704 929 749 1044 887 785
Espafia 100 90,1 1556 1216 2302 1510 1886
EEUU 100 862 855 815 969 766 974
Hrea del 100 857 983 927 1115 1016 1100
OCDE 100 870 924 818 957 844 967

Fuente: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (2026).

* Indicador calculado como la ratio entre el indice de precios de la vivienda residencial y
la renta neta disponible del hogar per capita de acuerdo con la Contabilidad Nacional.
Un aumento de esta ratio refleja un mayor esfuerzo potencial de los hogares que deseen
adquirir una vivienda.

2. El esfuerzo en términos de renta de los hogares para adquirir una vivienda es
elevado, especialmente en las grandes ciudades y sus areas urbanas, de
acuerdo con el siguiente cuadro:

6 Banco de Esparia, Informe anual 2025, pag. 144.
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Anos de renta neta media para adquirir una vivienda
por parte de los hogares no propietarios en 2024*

MM Barcelona |Valencial Sevilla [Zaragoza| Malaga

En el
municipio de 6,8 71 7,6 9,7 9,0 6,7 7,2 5,7 10,0
residencia

En el area
urbana de 8,4 7,2 5,9 6,4 5,6 9,7
residencia**

Fuente: Banco de Espafia con datos del Panel de Hogares (Agencia Tributaria, Instituto Nacional de Estadistica
e Instituto de Estudios Fiscales) y el Consejo General del Notariado.

*  Esfuerzo calculado como el cociente entre el precio medio de compra de vivienda y la renta neta media
de los hogares no propietarios. Para el conjunto de Espania, el precio medio se calcula como una media
ponderada de los precios en los municipios del territorio fiscal comun de acuerdo con la distribucién
de los hogares no propietarios que residen en esos municipios. Para cada municipio y cada tipo de
hogar, la renta media de los hogares no propietarios en 2024 se obtiene a partir de su renta media en
2023, que se incrementa segun la tasa de variacién de la renta bruta media entre 2023 y 2024 de todos
los individuos residentes en dichos municipios.

** El precio medio del area urbana se calcula como una media ponderada de los precios en los municipios
de dicha area de acuerdo con la distribucién de los hogares propietarios que residen en esos
municipios.

Incremento exponencial de los precios del alquiler

Dado que la financiacion hipotecaria de la compra de una vivienda exige unos requisitos
de solvencia que muchas personas no reunen, sobre todo aquellas con empleos
precarios, bajos salarios, bajo poder adquisitivo o escasa capacidad de ahorro, la tension
se ha desplazado con fuerza hacia la demanda de alquileres, cuyos precios llevan varios
afios aumentando en porcentajes muy elevados, en un contexto de aumento significativo
de la poblacion y escasa construccion de vivienda.

Asi se recogia ya en el Boletin especial Alquiler Residencial 2022, del Observatorio
de Vivienda y Suelo del Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana.

Segun el Banco de Espafia ha indicado lo siguiente”:

el tamafo del mercado del alquiler de vivienda residencial en Espafa ha
aumentado de manera notable desde el afio 2007. De acuerdo con las
estadisticas de poblacidn disponibles y las encuestas que estiman el régimen

7 Banco de Espaia, El mercado del alquiler de vivienda residencial en Espafia: evolucion
reciente, determinantes e indicadores de esfuerzo, Documentos Ocasionales num. 2432,
octubre de 2024, p. 10.
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de tenencia de la vivienda de los hogares (INE, 2024a y b), el numero de
personas residiendo en una vivienda arrendada se situé en torno a los 9
millones a finales de 2023, cuantia que supone un incremento estimado de
unos 3,3 millones de personas desde 2007. Este importante aumento ha sido
posible gracias a la incorporacion adicional de méas de 1,3 millones de
viviendas al parque de vivienda en alquiler, que alcanzé la cifra de unos 3,6
millones de viviendas en 2023. Este crecimiento se debid, fundamentalmente,
al dinamismo del alquiler a precio de mercado, segmento que suponia un
82,5 % de las viviendas principales arrendadas en 2023 y que presentaba un
incremento superior al 60 % desde 2007. Este incremento supera la tasa de
crecimiento acumulada del numero de hogares durante este mismo periodo,
hecho que explica la tendencia descendente del régimen de tenencia en
propiedad.

La variacion anual no deja de ascender a nivel nacional, como muestran los datos

del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del indice de Referencia de Arrendamientos
de Vivienda:

indice de Referencia de Arrendamientos de Vivienda (INE)

mayo 2,48
abril 2,40
2026 marzo 2,47
febrero 2,16
enero 2,14
diciembre 2,32
noviembre 2,29
octubre 2,25
septiembre 2,22
agosto 2,19
2025
julio 2,15
junio 2,10
mayo 1,99
abril 2,09
marzo 1,98

Igualmente, el Banco de Espafia constata la subida de los precios del alquiler en los

siguientes términos:
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En el mercado del alquiler, los precios de los nuevos contratos se incrementan
desde 2019 de manera sustancial hasta alcanzar en términos reales un avance
del 4,6 % interanual en 2024, frente a la contencion del precio del alquiler para
los contratos vigentes, que registra un avance promedio del 0,4 % anual desde
2019. Ademas, las nuevas viviendas que entran en el mercado del alquiler
muestran precios significativamente mayores que los precios medios del
alquiler. En concreto, en 2020 las nuevas viviendas se alquilaban a un precio
un 6,2 % mayor que el promedio de las viviendas en alquiler, frente al 16,5 %
en 2024. Los indicadores adelantados de precios, basados en precios de oferta
de nuevos alquileres anunciados en los portales inmobiliarios, apuntan a un
avance en términos reales del 5 % en 20258,

Los datos anteriores son confirmados por el indice General de Precios (IGP) de venta
de vivienda libre y el indice de Precios del Consumo Armonizado (IPCA) para alquiler,
ambos proporcionados por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), que muestran la
revalorizacion acumulada de dichos precios. En el caso del IGP de vivienda libre en
venta, se alcanzé uno de sus valores mas elevados en el cuarto trimestre de 2025, con
un 155 %. Por su parte, el IPCA del alquiler se situé en el 113 % en ese mismo trimestre,
como consta en la siguiente tabla elaborada por el Observatorio de Vivienda y Suelo
(OVS):

m IGP en venta | IPCA del alquiler

primero 119,0 101,0

2018 segundo 102,6 100,4
tercero 100,0 100,0

cuarto 100,4 100,4

primero 101,9 100,9

201 segundo 103,1 101,2
019 tercero 104,7 101,5
cuarto 104,0 101,9

primero 105,1 102,2

2020 segundo 105,2 102,4
tercero 106,4 102,6

cuarto 105,6 102,7

primero 106,1 102,9

2021 segundo 108,7 103,0
tercero 110,9 103,1

cuarto 112,3 103,3

primero 1151 103,9

2022 segundo 117.,4 104,4
tercero 119,4 104,8

cuarto 118,4 105,3

8 Banco de Espafia, Informe anual 2025, p. 134.
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primero 119,2 106,0
segundo 121,7 106,6

2023
tercero 124,7 106,9
cuarto 123,4 107,4
primero 126,7 108,2
segundo 131,2 108,9

2024
tercero 134,9 109,4
cuarto 137,3 110,0
primero 142,2 110,7
202 segundo 1479 111,5
5 tercero 152,2 1121
cuarto 155,0 112,7

Segun el informe del Banco de Espana de 2025, la escalada de esos precios posee
una distribucién territorial variable, concentrandose en las grandes areas urbanas, y la
padecen especialmente las personas que disponen de menos ingresos, Y, a juicio del
Defensor del Pueblo, de entre esas personas, incide en las familias y las unidades de
convivencia con menores —especialmente las monoparentales—, el colectivo de
personas mayores sin vivienda, las victimas de violencia de género, los jévenes, las
personas con discapacidad e incluso —ya ahora— los trabajadores de servicios publicos
desplazados a ciudades en donde la situacion es especialmente grave.

Por tanto, a pesar de que el régimen mayoritario de tenencia en Espafa continte
siendo el de propiedad, ha aumentado notablemente desde 2007 la necesidad de
vivienda en alquiler, y asi se ha reflejado en el mercado, pero a precio del mismo, esto
es, aumentando el esfuerzo dedicado por los hogares el abono del precio de los
alquileres, de forma paralela a la evolucién de los precios de compraventa.

Asi lo considera Javier Guridi Garcia, para quien los precios de compraventa y de
alquiler de vivienda van habitualmente parejos, y no constituyen mercados indepen-
dientes entre si, de modo que si suben en el primer ambito lo hacen también en el
segundo, lo que es particularmente grave en una situacion estructural de rigidez de
oferta y elasticidad de demanda®.

En 2025, Espana paso, segun el indice inmobiliario de la empresa Fotocasa, de una
variacion interanual del precio de alquiler de la vivienda del 5,1 %, en enero de 2024, al
15 % detectado en el mismo periodo de 2025. En los ultimos 12 meses analizados, ese
precio ha pasado de los 11,78 euros/m? del mes de enero de 2024 a los 13,55 euros/m?
al mes de enero de 2025. Las comunidades autbnomas con incrementos superiores al

9 Javier Guridi Garcia, ob. cit., p. 40.
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10 % son: Castilla-La Mancha (19,9 %), Madrid (18,4 %), Regién de Murcia (15,0 %),
Navarra (14,7 %), La Rioja (14,5 %), Catalufia (14,1 %), Aragon (13,3 %), Asturias
(12,7 %), Galicia (11,6 %), Comunitat Valenciana (11,0 %) y Andalucia (10,6 %). Le
siguen, Pais Vasco (9,6 %), Extremadura (9,0 %), Canarias (8,9 %), Baleares (8,8 %) y
Castilla y Ledn (6,7 %). Solo disminuye en Cantabria (-1,1 %).

Las cuatro comunidades auténomas con viviendas mas caras para alquilar, con
precios superiores a los 15,00 €/m? al mes, son: la de Madrid, con 20,88 €/m? al mes;
Catalufia, con 18,41 €/m? al mes; Baleares, con 18,34 €/m? al mes, y Pais Vasco, con
16,79 €/m? al mes. Les siguen, la de Canarias, con 13,95 €/m? al mes; Navarra, con
13,04 €/m? al mes; Comunitat Valenciana, con 12,95 €/m? al mes; Cantabria, con
11,51 €/m? al mes; Andalucia, con 11,17 €/m? al mes; Asturias, con 10,72 €/m? al mes;
Aragon, con 10,56 €/m? al mes; La Rioja, con 9,88 €/m? al mes; Galicia, con 9,61 €/m? al
mes; Regién de Murcia, con 9,38 €/m? al mes; Castilla y Ledn, con 9,10 €/m? al mes;
Castilla-La Mancha, con 7,47 €/m? al mes, y Extremadura, con 6,91 €/m? al mes.

En cuanto al precio por metro cuadrado, en enero de 2025, en las capitales de
provincia mas pobladas, se observo la situacién en Barcelona, con 22,87 €/m? al mes;
Madrid, con 22,04 €/m? al mes; Palma de Mallorca, con 17,98 €/m? al mes; Valencia, con
15,83 €/m? al mes; Malaga, con 15,40 €/m? al mes; Las Palmas de Gran Canaria, con
14,98 €/m? al mes; Sevilla, con 14,27 €/m? al mes; Alicante, con 13,50 €/m? al mes, y
Zaragoza, con 11,48 €/m? al mes.

Aquellas ciudades en las que el aumento del precio del alquiler interanual ha
alcanzado dos cifras son Madrid (15,3 %), Las Palmas de Gran Canaria (15,2 %),
Zaragoza (13,6 %) y Alicante (10,0 %).

Este incremento sostenido del precio de los alquileres tiene como consecuencia que
un numero muy elevado de personas no pueda acceder a una vivienda y que amplias
capas de la poblacién deban realizar un sobresfuerzo para poder pagar el alquiler de la
vivienda en la que residen. Un 30,6 % de dicha poblaciéon dedica mas del 40 % de sus
ingresos a pagar el alquiler, 10,3 puntos por encima de la media de la Unién Europea.

Esta situacion se produce en todas las comunidades auténomas y en los municipios
de ciudades medias y grandes, pero es mas intensa en aquellos territorios y ciudades
con mas poblaciéon y mas turismo, y afecta en especial a los jovenes y a las personas
con menos ingresos, aunque también a los trabajadores desplazados y a las personas
y unidades familiares con ingresos medios.

Asi, segun la literatura cientifica, en el mercado de alquiler se observan tres rasgos
principales: una elasticidad casi nula de la oferta, de modo que el parque de vivienda
apenas crece en términos netos; una mayor vulnerabilidad ante la demanda global,
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debido a la concurrencia de expatriados, ndmadas digitales y estudiantes extranjeros,
que compiten con los hogares locales por las mismas viviendas disponibles, y la
expulsion residencial en cadena cuando la compra se vuelve inaccesible, desplazando
la demanda al alquiler, que absorbe temporalmente la presion, pero termina
reproduciendo el mismo proceso de expulsion, primero hacia las periferias y después
fuera del sistema®.

Parque reducido de vivienda publica e insuficiente inversion

A los elevados precios de compra y alquiler se une el reducido tamafo del parque publico
de vivienda, de modo que las personas con dificultades para acceder a una vivienda a
precio de mercado tampoco pueden acceder a este tipo de vivienda en plazos
razonables a través de los procedimientos establecidos en las comunidades autdnomas
y en los municipios.

En el entorno europeo, Espafa destaca negativamente por su escaso parque de
vivienda social, el cual solo representaba el 3,3 % respecto del conjunto de los hogares
0 viviendas principales, segun los datos de 2024 del Observatorio de Vivienda y Suelo,
elaborados a partir de la Encuesta de Condiciones de Vida del Instituto Nacional de
Estadistica (INE).

La exposicidon de motivos de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la
vivienda senala lo siguiente:

del total de las viviendas construidas entre el afio 1962 y el afio 2020, el 31,5 %
fueron viviendas protegidas, es decir, unos 5,7 millones de viviendas que se
promovieron al amparo de algun régimen de proteccién publica, pero que en
su mayoria y pese al importante esfuerzo publico realizado en su promocion y
construccion, han dejado de estar sujetas, en plazos relativamente cortos, a
ningun tipo de limite de venta o alquiler.

Esta circunstancia impide amortiguar de manera suficiente las consecuencias
sociales del incremento de los precios de la vivienda y dar satisfaccion al articulo 47 de
la Constitucidon. Sobre todo, porque al mismo tiempo la creacion de hogares ha
aumentado exponencialmente, incrementandose con ello la demanda de vivienda. De
hecho, existe un fuerte diferencial negativo entre esas dos magnitudes, vivienda nueva
y creacion de hogares.

BBVA Research indica que desde 2021 tan solo se iniciaron unas 13.000 viviendas
protegidas al afio frente a las 70.000 anuales en 1995 y 2010, mientras que las cifras del
Observatorio de Vivienda y Suelo (OVS) en su Boletin especial de vivienda social, 2024,

10 Javier Guridi Garcia, ob. cit., p. 48.
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indican un dato suficientemente revelador de la escasa atencion que merece la
problematica para la inversion publica directa, en comparacién con otros paises:
Luxemburgo e Irlanda destacan por su elevado gasto en promocion de la vivienda y
fomento de la edificaciéon, con valores cercanos o superiores a los 160 euros por
habitantes y afo; ltalia, Francia, Dinamarca, Paises Bajos, Reino Unido, Suecia y Austria
estan por encima de la media tanto de la zona euro como de la Unién Europea, que se
sitlan cercanas a los 80 euros por habitantes y afio. En cambio, Espafia se sitla
sustancialmente por debajo de la media, con una inversién de 46,9 euros/habitante al
afio.

En paralelo, las ayudas destinadas a sufragar el alquiler de la vivienda llegan a sus
beneficiarios con meses de retraso y los fondos asignados no cubren el total de las
solicitudes que cumplen los requisitos establecidos.

El alquiler turistico como fenémeno que contribuye a dificultar la situacion

En este contexto, hay que tener también en consideraciéon, como factor agravante, el
acelerado incremento en los ultimos afos del nimero de viviendas que se destinan a
uso turistico, que, al resultar mas rentable, tiene efectos directos sobre la dimensién del
mercado de alquiler de vivienda permanente y habitual, ademas de desequilibrar el tejido
social y econdmico del municipio y sus servicios en caso de alcanzar un elevado
porcentaje.

De acuerdo con la estadistica de viviendas turisticas en Espafa que elabora el
Instituto Nacional de Estadistica (INE), comparando el dato interanual entre agosto de
2024 y agosto de 2023, se puede ver un crecimiento del 16,6 % en ese periodo de tan
solo un afo.

El fendmeno es territorialmente heterogéneo. Las ciudades que tienen un mayor
nuamero de viviendas turisticas en valor absoluto son también, l6gicamente, las que
reciben mas turismo. Malaga tiene secciones censales en las que el porcentaje de
viviendas turisticas alcanz6, en noviembre de 2024, un 82 % del total de viviendas. Otras
secciones censales también en Malaga, y en municipios de Baleares o de Canarias,
quedaban por encima del 25 %, seguidas de cerca por secciones de Alicante, Madrid,
Sevilla y ambos archipiélagos, por encima del 20 %.

El Informe Anual del Banco de Espafia correspondiente a 2023, que dedica su
capitulo 4 a la vivienda, indica lo siguiente respecto a los alquileres turisticos:

El alquiler turistico. En los ultimos afios, el auge del alquiler vacacional habria
reducido, en cierta medida, la oferta potencial de vivienda disponible para uso
residencial, si bien de forma muy desigual por zonas geograficas. El alquiler
vacacional tiene un peso modesto en el conjunto del mercado residencial, con
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una ratio estimada en el 1,8 % del total de viviendas principales (340.000
viviendas). No obstante, ya supone cerca un 10 % del tamafo del mercado del
alquiler. Esta actividad se concentra en las principales zonas turisticas, en
determinadas areas urbanas —como Malaga, Marbella, Elche y Palma de
Mallorca— y en los distritos céntricos de las grandes ciudades con mayor
actividad turistica —Barcelona, Madrid, Sevilla y Valencia. De acuerdo con la
literatura econdmica, aquellos barrios en los que se concentra una mayor
presencia de alquiler turistico —que desplaza a la vivienda residencial—
experimentan mayores incrementos relativos en los precios de compra y
alquiler de vivienda'".

Un esfuerzo desmesurado para las familias y, en especial, colectivos concretos

El resultado de todo lo expuesto es una enorme brecha de desigualdad entre quienes
son titulares de una vivienda y quienes no lo son, con consecuencias negativas en su
situacion social.

Esta realidad condiciona el bienestar y la capacidad de ahorro de los hogares en
alquiler con ingresos medios, que mantienen con dificultad y sobresfuerzo la vivienda
arrendada. La situacion es especialmente acuciante para los ciudadanos con menores
ingresos y determinados colectivos, entre ellos, los trabajadores que han de desplazarse
desde otros lugares, incluyendo los que garantizan la prestaciéon de servicios publicos
esenciales, y los jévenes, que ven retrasada su emancipacion.

Javier Guridi Garcia realiza un calculo para la ciudad de Madrid, de la llamada ratio
de accesibilidad (diferencia entre el esfuerzo para acceder y el precio). En el cuadro que
sigue, consta en la primera columna la evolucién de la renta media familiar (RMF), en la
segunda el precio medio de compra por m? en la ciudad de Madrid, en la tercera la
evolucién de la ratio de accesibilidad (diferencia de las anteriores variables) y en la cuarta
la evolucién de los precios de compraventa2,

Ratio de accesibilidad (Rac)
Comunidad de Madrid 2008-2024
Variacion
de precio
2008 2.824,08 € 2.700,58 € -0,25 0,00 %
2009 3.033,42 € 2.600,58 € -0,16 -3,70%
2010 2.954,33 € 2.589,00 € -0,18 -0,45%

.

Precio m?

1 Banco de Espana, Informe anual 2023, p. 255.
12 Javier Guridi Garcia, ob. cit., p. 38.
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2011 287742 € 2.610,58 € -0,21 0,83 %
2012 2.826,42 € 242542 € -0,16 -7,09 %
2013 2.719,33 € 225342 € -0,13 -7,09 %
2014 2.632,25€ 2.181,58 € -0,13 -3,19%
2015 2.603,58 € 2.162,67 € -0,13 -0,87 %
2016 2.614,17 € 214592 € -0,12 -0,77 %
2017 2.704,25 € 2.175,58 € 0,01 1,38 %
2018 2.754,58 € 247392 € - 0,09 13,71 %
2019 2.965,58 € 2.720,42 € -0,11 9,96 %
2020 3.087,58 € 272417 € -0,03 0,14 %
2021 3.140,58 € 2.857,17 € -0,11 4,88 v
2022 3.321,33 € 3.010,42 € -0,10 5,36 %
2023 3.577,17 € 3.133,00 € -0,18 4,07 %
2024 3.247,36 € 3.645,76 € -0,36 16,37 %

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) e Idealista. Elaboracién
propia de Javier Guridi Garcia.

Célculo de la ratio de accesibilidad (RAC) con datos de precios m? medios
de Madrid, obtenidos de portal inmobiliario Idealista.com y del indice de la
renta media familiar (Madrid) del Instituto Nacional de Estadistica para los
afios 2008 a 2024 (el dato de 2024 es provisional). También establece la
variacion de precio interanual.

Respecto a las personas jovenes, no puede dejar de sefalarse que, segun los datos
del Observatorio de Emancipacion del Consejo de la Juventud de Espafia, la tasa de
emancipacién en 2024 se situ6 en 14,8 puntos porcentuales, habiendo incluso
descendido en 2025 al 14,5 %, alcanzando su punto mas bajo desde 2006. Ademas, 7
de cada 10 personas jévenes que trabajaban en Espafia (70,4 %) seguian viviendo en
el hogar familiar. Esto significa que, ni aun teniendo un sueldo, pueden acceder a una
vivienda. La edad media de emancipacién se situd en 2025 en los 30,2 afos, mientras
que en Europa la edad media era de 26,3 afios.

Ante las dificultades para acceder a una vivienda en propiedad y el encarecimiento
del mercado del alquiler, muchas personas jovenes optan por compartir piso. En 2025,
el 33,6 % compartian vivienda, un dato que supone un aumento de 3,58 puntos
porcentuales respecto al afio anterior.

Por género, las mujeres jévenes estdan mas representadas en los regimenes de
vivienda en alquiler a precio de mercado (50,1 % frente al 48,0 % de los hombres),
mientras que los hombres acceden ligeramente mas a la propiedad sin hipoteca (16,3 %
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frente al 14,5 %). No obstante, son ellos quienes comparten piso en mayor medida: el
39,1 % de los hombres jovenes frente al 29,3 % de las mujeres.

16-29 anos 30-34 anos

Régimen de tenencia

Eir;) it 153% 203%  140% 163%  14,5% 11,8%
%ir)ia"ié” interanual 4 11 0,89 152 1,61 0,71 -0,42
Ei?o ’;[:faiedad con 189% 123%  205%  18,0% 19,6 % 34,6 %
zg)ia"i"’” interanual 4 7g -3,65 3,17 0,58 2,70 1,64
ﬁfez'ig‘ﬂ'ee:n‘;:i:m“"e’ 3 492% 541%  480%  480%  50,1% 38,8%
zg)ia"i"’” interanual 4 18 9,04 -3,71 1,23 -3,00 -0,37
En alquiler o realquiler a
precio inferior al de 5,8% 7,0 % 5,5% 6,9 % 4,9% 5,3%
mercado
zg"“)r)iadc"” interanual 4 75 g4 2,40 2,32 1,33 0,76
En cesién gratuita 10,9% 6,3% 12,0%  10,8% 10,9 % 9,6%
zg"“)r)iadc"” interanual 905  _5,34 1,41 1,10 092 -0,09
Personas que
comparten vivienda 33,6 % 58,6 % 27,2% 39,1 % 29,3 % 13,7 %
(%/alquiler)
zﬁ;)iadc"” interanual 3 55 393 5,08 5,00 2,44 1,06
Fuente: Balance general del Observatorio de Emancipacion del Consejo de la Juventud de Espafia,

2025.

Segun el Consejo de la Juventud, el precio medio del alquiler alcanza los 1.176 euros
mensuales, una cifra que equivale al 98,7 % del salario medio de una persona joven.
Entre las personas jovenes trabajadoras que viven de alquiler, el riesgo de pobreza pasa
del 25,9 % antes de pagar la vivienda al 43 % después de hacerlo. Casi la mitad de los
hogares jovenes en alquiler (48,9 %) se encuentran sobreendeudados, destinando mas
del 30 % de sus ingresos al pago de la vivienda.
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A continuacién, se presentan dos graficos que muestran el esfuerzo de la poblacion
joven para acceder a una vivienda en propiedad y en alquiler en distintas ciudades,
elaborado por el Banco de Espafia’s:

Esfuerzo potencial para adquirir una vivienda en propiedad

de los jovenes no emancipados en 2024*
Anos de renta neta media del hogar destinados a la compra de vivienda

Espana
Madrid
Barcelona
Valencia
Sevilla

Zaragoza

12,4
11,8

Malaga

Con respecto al precio medio de compra Con respecto al precio medio de compra
de vivienda en el municipio donde se reside de vivienda en el area urbana de residencia®™®

Fuente: Banco de Espafia con datos del Panel de Hogares (Agenda Tributaria, Instituto Nacional de
Estadistica e Instituto de Estudios Fiscales) y el Consejo Nacional del Notariado.

Esfuerzo calculado como el cociente entre el precio medio de compra de vivienda y la renta neta
media de un hogar formado por dos jovenes no emancipados con la misma renta. Se consideran
jévenes no emancipados los individuos no propietarios que residen en un hogar en el que al menos
un ascendiente es propietario. Para el conjunto de Espafia, el precio medio se calcula como una
media ponderada de los precios en los municipios del territorio fiscal comin de acuerdo con la
distribucion de los jévenes no propietarios no emancipados que residen en esos municipios. Para
cada municipio y para tipo de hogar, la renta media de los hogares no propietarios en 2024 se obtiene
a partir de su renta media en 2023, que se incrementa segun la tasa de variacion de la renta bruta
media entre 2023 y 2024 de todos los hogares residentes en dichos municipios.

El precio medio del area urbana se calcula como una media ponderada de los precios en los
municipios de dicha area de acuerdo con la distribuciéon de los jévenes emancipados propietarios
que residen en esos municipios.

*

*k

3 Banco de Espana, Informe anual 2025, pags. 147-148.
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Esfuerzo potencial en alquiler de los jévenes no emancipados en 2024*

Proporcion de renta neta media del hogar destinada al alquiler (%)

Espana 36,3
Madrid 45,7 50,2
Barcelona 41,0 47,2
Valencia 45,3 50,3
Sevilla 38.8 sal
Zaragoza 33; ’(?
Malaga 49,521 ,1
Con respecto al alquiler medio Con respecto al alquiler medio de los
en el municipio de residencia municipios en el area urbana de residencia**

Fuente: Banco de Espafia con datos de Panel de Hogares (Agenda Tributaria, Instituto Nacional de
Estadistica e Instituto de Estudios Fiscales) y la Agencia Tributaria.

Esfuerzo calculado como ratio entre el alquiler medio y la renta neta media de un hogar formado por
dos jévenes no emancipados con la misma renta y que residen en el mismo municipio. Se consideran
jovenes no emancipados los individuos no propietarios que residen en un hogar en el que al menos
un ascendiente es propietario. Para cada municipio y para tipo de hogar, la renta media de los
individuos no propietarios no emancipados en 2024 se obtiene a partir de su renta media en 2023,
que se incrementa segun la tasa de variaciéon de la renta bruta media entre 2023 y 2024 de todos
los individuos residentes en dichos municipios.

** El alquiler medio del area urbana se calcula como una media ponderada del precio de alquiler en los
municipios de dicha area de acuerdo con la distribucién de los jévenes emancipados no propietarios
que residen en esos municipios.

*

Se ha considerado que esta situacién ha terminado incluso repercutiendo en la salud
mental de las personas mas jovenes, dado el incremento de su preocupacion sobre los
precios del alquiler, las dificultades para iniciar proyectos vitales al tener que compartir
vivienda, la limitada capacidad de ahorro y, en general, la extensiéon de la precariedad
socioeconomica™.

4 Asi lo sefiala el informe Habitar la incertidumbre: vivienda, juventud y malestar estructural,
elaborado por el Consejo de la Juventud de Esparia, Fad Juventud y Oxfam Intermén, 2026, p. 6.
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Un problema acuciante en Espana, que también existe en los paises del entorno,
por causas distintas

Aunque los datos anteriores expresan la magnitud del problema en Espana, debe
advertirse que el problema afecta a todos los paises de la Unién Europea, si bien con
distintos niveles de intensidad y de causas que lo motivan.

Asi se desprende del informe aprobado por la Resolucién del Parlamento Europeo,
de 10 de marzo de 2026, sobre la crisis de la vivienda en la Unién Europea, con el
objetivo de proponer soluciones para una vivienda digna, sostenible y asequible
(2025/2070 (IND)).

Dicha resolucion pone de manifiesto que la problematica de la vivienda en la Unién
Europea presenta un caracter estructural, configurandose principalmente como una
crisis de asequibilidad que afecta no solo a los colectivos vulnerables, sino también a
amplias capas de la poblacion. El incremento sostenido de los precios y el esfuerzo
econdémico que deben asumir los hogares evidencian una creciente dificultad de acceso
real a la vivienda, lo que sitla esta cuestion en el ambito de las politicas estructurales y
no meramente asistenciales.

El Parlamento Europeo sostiene que Europa se enfrenta a una situacion sin
precedente y pide que el Plan de Vivienda Asequible, que debe aprobar la Comisién
Europea, sea disefiado para hacer frente a la crisis de la vivienda como una emergencia
social, que se ajuste al pilar europeo de derechos sociales y que contribuya a abordar
las desigualdades sociales, erradicar la pobreza y promover la cohesion social,
econdmica y territorial. Hace asimismo hincapié en la necesidad de prestar una
especifica atencién a las generaciones mas jévenes, especialmente en las zonas con
bajas tasas de independencia econémica y en las que los jovenes tardan mas en
abandonar su hogar familiar.

Propone con esa finalidad el uso de fondos de la Unién Europea, la mejora de los
datos mediante su recopilacién e intercambio, el apoyo a los esfuerzos y las inversiones
en la mejora de las capacidades y el reciclaje profesional, facilitando la movilidad de los
trabajadores de la construccion y promoviendo la simplificacién de la concesion de
licencias.

El informe insta a la Unién Europea y a sus Estados miembros a que alienten a los
municipios y a las regiones a fomentar la construccion, la renovacién y la reconversion
de viviendas residenciales en sus territorios. Sefala, ademas, que la crisis de la vivienda,
si bien afecta especialmente a las zonas urbanas e industriales, también se extiende al
resto de regiones, especialmente a aquellas con desventajas geograficas permanentes,
como las zonas rurales y de interior, las islas, las regiones ultraperiféricas, las regiones
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fronterizas con una cifra elevada de poblacién pendular y las zonas costeras y remotas.
Subraya, de igual manera, la importancia de crear y promover estrategias urbanas
integradas que comprendan la educacion, la asistencia sanitaria, las infraestructuras, el
transporte publico y el ocio, garantizando que los retos demograficos se integran de
manera efectiva en la elaboracion de politicas a todos los niveles. Considera necesario
el refuerzo y el aprovechamiento de los conocimientos especializados de las autoridades
locales y regionales, para garantizar el éxito de la elaboracién y aplicacion del plan.
Insiste finalmente en que las iniciativas a escala de la Unién Europea respeten la
diversidad de las realidades regionales, reconociendo que los diferentes contextos
territoriales (como las areas metropolitanas densamente pobladas, las regiones en
declive, las islas y las regiones ultraperiféricas) requieren enfoques adaptados.

No obstante, debe advertirse que las causas son distintas, pues en Espaia la fuerte
erosion del parque de viviendas publicas durante decenios constituye un factor a tener
especialmente en cuenta en el diagnéstico de la situacién actual.

El reflejo del problema en las quejas recibidas por el Defensor del Pueblo y en sus
actuaciones

El problema del acceso y disfrute a una vivienda digna, adecuada y en condiciones
asequibles lleva tiempo preocupando al Defensor del Pueblo, asi como a las defensorias
autondmicas que realizan analogas funciones, tal y como se ha puesto de manifiesto en
las Jornadas de Coordinacion celebradas durante el mes de octubre de 2026 en la Isla
de La Palma, como ya hicieran en el 2015, ano que también estuvieron dedicadas al
derecho a la vivienda (disponible en este enlace). En el evento, las defensorias afirmaron
categdricamente en el Decalogo que aprobaron lo siguiente:

Los defensores del pueblo recordamos que la Constitucién considera el acceso
al disfrute de una vivienda digna y adecuada como derecho constitucional en
el Titulo | de los derechos y deberes de los ciudadanos (articulo 47), y que
corresponde a los poderes publicos del Estado social (articulo 1) asegurar este
derecho a través de la legislacion positiva (tanto estatal como autonémica) y
dotarlo de un contenido concreto y exigible ante la Administracion y los
tribunales de justicia, asi como a disponer de los recursos suficientes para
hacer efectivo este derecho de los ciudadanos en atencion a las circunstancias
familiares, personales y econémicas de estos (articulo 53 de la Constitucion).

Por ello, instamos al Estado y a las comunidades auténomas a que
impulsen la legislacion suficiente que garantice este derecho constitucional y a
que, a través de los presupuestos respectivos, doten de recursos a las
administraciones competentes para materializarlo a favor de los ciudadanos
que lo necesiten.

Ya en 2013, el Defensor del Pueblo realizé un Estudio sobre viviendas protegidas
vacias, una de cuyas principales conclusiones fue que la Administracion debe aumentar
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el control para evitar que el niumero de viviendas vacias continte creciendo. A tal efecto,
el estudio instaba a que se creen o mejoren registros de vivienda protegida; que se
aumente la colaboracién y coordinacién entre las diferentes administraciones
implicadas; que se implante una inspeccidon mas eficiente; que se perfeccionen los
procedimientos de adjudicacién de viviendas; que se favorezca el alquiler de las
viviendas protegidas frente a la venta, y que se determine una renta de alquiler mas
accesible.

Ese estudio proponia, ademas, que en los registros de vivienda protegidas se
inscribiesen todas las casas tanto las de promocién publica como privada. En opinion
del Defensor del Pueblo, estos registros debian recoger a todos los solicitantes de
vivienda protegida y sus preferencias de acceso, ingreso, etc., para saber de forma fiable
las necesidades de vivienda y las posibilidades reales de acceso. El objetivo era que las
comunidades auténomas conocieran la necesidad actualizada de vivienda de proteccién
y asi acometer mejor los planes publicos de intervencion en los mercados de vivienda y
suelo.

Posteriormente, en todos los informes anuales de esta institucion se ha hecho
referencia al problema. El Informe anual del afio 2017 iba acompafnado de una separata
(Volumen 1.2), relativa a la Crisis econémica y desigualdad, en la que figuraba un
apartado relativo a la problematica del acceso a la vivienda. En el mismo se indicaba,
entre otras muchas cuestiones, que

los datos disponibles confirman, pues, que los precios de venta de mercado de
las viviendas en Espafia son elevados respecto de los ingresos salariales. Los
alquileres de mercado también resultan altos respecto de la renta disponible
de numerosos hogares. Ademas, el numero de viviendas de alquiler es
insuficiente ante la creciente demanda (J. Rodriguez Lépez).

En este momento —es decir, ahora— en la practica no hay en Espafa
ninguna politica estatal de vivienda. No hay objetivos cuantitativos anuales ni
mecanismos de seguimiento en el conjunto de normas comprendidas en el
Plan 2013-20165.

[...]

Un rasgo mas, entre los demandantes de viviendas protegidas, familias que
en otro momento vivieron una situacion normalizada, a las que el proceso de
empobrecimiento, antes aludido, les ha llevado a zonas de exclusién social y
que en el limite de sus desgracias han visto que el recorrido ha terminado en
una fatidica estacion en el momento en el que su vivienda experimentd un
dramatico desahucio.

15 Defensor del Pueblo, «Crisis econdmica y desigualdad», Informe anual 2017, p. 138.
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Que el mercado de viviendas es un mercado de mercados, con rasgos
diferenciales, es algo que se deduce de la sencilla tipologia que se ha relatado
en los parrafos anteriores.

De todos ellos, es el tercer grupo, donde se produce de manera profunda
el desajuste entre la oferta de viviendas actualmente existente y la demanda
de las viviendas adecuadas a sus necesidades. Para sus integrantes no existe
suficiente oferta de viviendas publicas, por lo que reclaman que se resucite ya
la politica de vivienda social. Y que a través de ella se llegue a quienes carecen
de ingresos o aquellos otros que, aun percibiéndolos, son de escasa cuantia,
por lo que incurren en dificultades para poder pagar un alquiler en el mercado
libre, en el mercado protegido o para cubrir la cuota correspondiente a la
amortizacion de la hipoteca que en su dia suscribieron 8.

En el informe anual del ano 2020, se hacia referencia a la problematica de la vivienda

en relacién con la covid-19, y las medidas extraordinarias adoptadas por el Gobierno
relativas a precios de los alquileres, desahucios y lanzamientos. Ademas, se llamaba la
atencion sobre

el elevado numero de quejas recibidas sobre unidades familiares, como
aquellas compuestas por personas con hijos menores de edad, familias
monoparentales o personas especialmente vulnerables, que han sido
desahuciadas de viviendas publicas protegidas. Causa extrafieza que en el
periodo actual de emergencia de salud publica, ocasionada por la covid-19,
una Administracion u organismo publico considere conveniente promover el
desalojo en los inmuebles de su propiedad, sin proporcionar una alternativa
habitacional”.

En el informe anual del afio 2023, el apartado relativo a «Politica Social de Vivienday,

el Defensor del Pueblo senald la generalizacion de la problemética:

Las quejas recibidas por el Defensor del Pueblo a lo largo del afio 2023
evidencian las dificultades que encuentra gran parte de la poblacion para
satisfacer su necesidad de vivienda, dadas las condiciones del mercado del
alquiler. Esta situacion afecta especialmente a personas jévenes; a los hogares
monoparentales; los de personas mayores, sobre todo mujeres, con bajos
ingresos; a las personas que, durante la pasada crisis econémica, o en el
contexto de la crisis sanitaria derivada de la pandemia, perdieron la vivienda,
y a las personas sin hogar.

A este contexto de elevados precios en el mercado libre se afiade que el
parque de vivienda protegida y de vivienda social es muy reducido, por lo que
esas personas, tampoco pueden acceder a una vivienda digna y adecuada a
través de los procedimientos establecidos por las comunidades auténomas y

16 Defensor del Pueblo, ob. cit, p. 140.
17 Defensor del Pueblo, Informe anual 2020, pags. 647-648.
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los municipios para la adjudicacion de vivienda, con lo que no logran la
satisfaccion del derecho contemplado en el articulo 47 de la Constitucién@.
En el informe anual del afio 2025, el Defensor del Pueblo recalcaba que el acceso y
disfrute a una vivienda digna y adecuada constituia uno de los temas recurrentes de las
quejas que los ciudadanos presentan.

Senalaba por ello que «las Administraciones publicas, cada una en el ambito de sus
respectivas competencias, han de actuar con la mayor determinacién en la promocion
de las condiciones necesarias y en la adopcién de las normas pertinentes para hacer
realidad el derecho a disfrutar de un vivienda digna y adecuada», sugiriendo al respecto,
que «las Administraciones publicas deberian procurar utilizar las herramientas que
contiene la vigente Ley de Vivienda 12/2023, de 24 de mayo» y que en este asunto, ha
de primar el interés general, que ha de ser comun y compartido, lo que requiere amplios
consensos Yy acuerdos'®.

Ademas, dentro del apartado dedicado a la Politica Social de Vivienda, se apuntaba
a «un factor agravante: el acelerado crecimiento en los ultimos afios del numero de
viviendas que se destinan al alquiler de uso turistico. El hecho de resultar mas rentables,
tiene efectos directos sobre la dimensién del mercado de alquiler de vivienda
permanente y habitual, reduciéndolo y encareciéndolo, ademas de desequilibrar el tejido
social y econémico del municipio y sus servicios en caso de alcanzar un elevado
porcentaje» 0.

En ese mismo ano de 2025, en sendas comparecencias en los meses de abril y
noviembre ante la Comisién Mixta Congreso-Senado de relaciones con la institucion, el
Defensor del Pueblo insisti6 sobre la problematica, exponiendo que se habia
intensificado como consecuencia del aumento en la Ultima década de los precios de la
compra y del alquiler. También que, como se viene exponiendo en los sucesivos
informes anuales, una causa clave de estos problemas es la insuficiencia del parque de
vivienda publica protegida, siendo por ello imprescindible un aumento significativo de la
oferta de vivienda publica, preferentemente en alquiler, que dé una respuesta eficaz a
las necesidades sociales existentes?'.

8 Defensor del Pueblo, Informe anual 2023, p. 259.

19 Defensor del Pueblo, Informe anual 2025, vol. Il.
20 Defensor del Pueblo, Informe anual 2025, p. 248.
21 Defensor del Pueblo, Informe anual 2025, vol. Il, pags. 159-234.
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Finalmente, debe hacerse referencia a las quejas que en materia de vivienda los
ciudadanos dirigen al Defensor del Pueblo, y que al fin y al cabo justifica su propia
funcion.

Tan solo en el afio 2024 se recibieron 822 quejas sobre vivienda. En general, estas
expresan las dificultades que encuentran las personas para conseguir y mantener una
vivienda, incluyendo la complejidad en el acceso a la financiacion crediticia para
comprarla.

Muchas quejas denuncian las largas esperas existentes, que se prologan durante
afios, en los procedimientos de adjudicacién de vivienda de proteccidon publica, en
ocasiones con miles de personas inscritas que reunen los requisitos, lo que pone de
manifiesto la escasez de viviendas de esta naturaleza, y la insuficiente inversion
necesaria para afrontar la creciente demanda.

En las quejas se aprecia también demora en resolver las solicitudes de ayudas
destinadas a financiar el alquiler de vivienda, en abonarlas y en resolver los recursos
interpuestos frente a su denegacion, asi como en la resolucién de expedientes
relacionados con ayudas destinadas a actuaciones de rehabilitacion, conservacion y
mejora de la eficiencia energética. Las dilaciones alcanzan con frecuencia muchos
meses. Las quejas ponen ademas de manifiesto que los fondos asignados para estas
ayudas no cubren el total de las solicitudes que cumplen los requisitos establecidos.

Son también significativas las quejas que plantean la disconformidad con las bases
reguladoras del otorgamiento de las subvenciones, por entender que los requisitos
establecidos (limite de ingresos, importe maximo de la renta, circunstancias personales,
etc.) no dan respuesta a las circunstancias reales, al excluir a personas que tienen la
necesidad de acceder a una ayuda para el pago del alquiler.

En suma, el alcance, la cobertura y, sobre todo, los retrasos en la tramitacion de
estas subvenciones para el pago del alquiler, para rehabilitacién y conservacion, y para
mejora de la eficiencia energética de la vivienda, son objeto de numerosas quejas.

También un numero considerable de personas y familias traslada a esta institucion
que van a ser objeto de un desahucio judicial inminente de su vivienda habitual. Suelen
constituir unidades familiares vulnerables, de las que forman parte menores de edad,
que no disponen de ingresos suficientes para acceder a una vivienda en el mercado y
que carecen de alternativa habitacional.

En definitiva, el presente informe representa la continuidad en la dilatada labor que
el Defensor del Pueblo ante las instituciones viene desarrollando en materia de vivienda
a impulso de las quejas de la ciudadania, que vienen de antiguo y que se han
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recrudecido e intensificado en los Ultimos afios a raiz de una situacion que es critica, por
constituir una preocupacion social extendida dadas las dificultades existentes para
alcanzar la efectividad de un derecho constitucional esencial.

Objeto, metodologia y breve resumen del informe: las politicas publicas dirigidas
a la satisfaccion del derecho de acceso y disfrute a una vivienda digna y adecuada
y sus posibles mejoras

Continuando con la actividad que el Defensor del Pueblo viene desarrollando en los afios
precedentes acerca de la problematica de la vivienda en Espafa, y de acuerdo con las
funciones constitucionales que tiene asignadas, esta institucion decidio, en junio de
2025, iniciar una actuacion de oficio con las 17 comunidades auténomas, Ceuta y Melilla
y los 10 ayuntamientos de los municipios de Espafia mas poblados, de acuerdo con lo
previsto en los articulos 9 y 19 de la Ley Organica 3/1981, de 6 de abril, del Defensor
del Pueblo.

El resultado de esa investigacion de oficio es el presente informe. Su objeto es
ofrecer el punto de vista del Defensor del Pueblo acerca del problema existente, de
acuerdo con su funcién constitucional de supervision sobre la actuacion administrativa,
en relacién con la proteccion de los derechos de los ciudadanos (articulo 54 de la
Constitucion),en concreto, respecto al de acceso y disfrute de una vivienda digna,
adecuada, accesible y asequible (articulo 47 de la Constitucion).

A tal efecto, es preciso conocer las politicas publicas que se vienen desarrollando
en materia de vivienda, para posteriormente reflexionar acerca de ellas y sobre la
necesaria realizacion de esfuerzos adicionales para avanzar hacia una mayor eficacia
de dicho derecho, esto es, que la ciudadania pueda acceder y disfrutar de una vivienda
digna, adecuada y asequible. A esta perspectiva responde el presente informe. En él se
describen las caracteristicas generales que tienen las politicas publicas en materia de
vivienda que, como podra comprobarse, son ricas y extensas, denotan que si existe una
actuacion positiva de las Administraciones publicas, e incluso una inversion importante
de recursos publicos a tal fin.

Sin embargo, dada la situacion presente, es evidente que el resultado de esas
politicas publicas no es satisfactorio. El presente documento trata también, por tal
motivo, poner de relieve lo que constituyen —a juicio del Defensor del Pueblo—
debilidades para la efectividad del derecho de acceso y disfrute de una vivienda digna y
adecuada, incidiendo en posibles elementos de mejora y proponiendo actuaciones
posibles acorde con el marco normativo existente.
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Metodologia

Con el propésito de conocer qué actuacion estan desarrollando las Administraciones
publicas respecto al problema de la vivienda, el Defensor del Pueblo les remitid un
extenso cuestionario, distinto para el Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, las
comunidades y las ciudades auténomas y los ayuntamientos, cuyo contenido se
reproduce como informacion anexa al presente documento, en el que se les solicitaba
informaciéon acerca de diversos aspectos vinculados a sus competencias en esta
materia.

Asi, en dicho documento se les solicitaba, en primer lugar, que describiesen sus
politicas publicas en materia de vivienda, por qué se caracterizan, cuales son sus lineas
estratégicas y si tienen un plan especifico para desarrollarlas. De ese modo, el Defensor
del Pueblo podia conformarse una idea general de dichas politicas, comprobar su
actuacion positiva e identificar iniciativas novedosas, medidas que se pudieran estar
adoptando que pudieran llamar la atenciéon porque complementaran las politicas ya
conocidas que se vienen desarrollando en materia de vivienda.

Junto a la descripcidon general de las politicas seguidas, tras ella, se preguntaba a
las Administraciones publicas acerca de la cantidad de viviendas protegidas existentes,
su distinta tipologia ordenada conforme al indicador publico de renta de precios multiples
(IPREM), regulado por el Real Decreto-ley 3/2004, de 25 de junio, y de la prevision futura
de ellas, de acuerdo con el previsible incremento poblacional y de hogares. Ademas, se
preguntaba acerca del cauce juridico que iba a emplearse y, en concreto, dada la
relevancia que la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, otorga a
esta figura (articulo 4.2), si iba a realizarse mediante colaboraciéon publico-privada.
Igualmente se preguntaba qué inversion publica estaba previsto realizar.

La anterior informacion debia ser completada con la disponibilidad de suelo
suficiente para vivienda protegida de que deben disponer los planes generales de
ordenacion urbana, segun la mencionada ley y el texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana (aprobado por Real Decreto-Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre). Asimismo, se preguntaba ya especificamente a los ayuntamientos por el uso
asignado habitualmente a sus patrimonios municipales del suelo, si se asignaban estos
predominantemente a vivienda protegida o bien a otras finalidades de interés social, y si
creian conveniente actualizar esos planes. Ademas, se les pidié informacién acerca de
los criterios que seguian para garantizar la cohesién social en su planeamiento y si
creian adecuado actualizarlo.

Junto a la anterior informacion, dada la problematica existente, interesaba
especialmente a esta institucién conocer cémo las Administraciones publicas gestionan
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los registros de demandantes de vivienda protegida, qué procedimientos siguen en su
asignacion, qué tiempos medios de espera hay hasta su adjudicacién, cdmo se asigna
la vivienda en situaciones de emergencia habitacional y si existen viviendas asignadas
especificamente para estos casos.

La actuacién desarrollada tratd ademas de ampliarse a otros aspectos para los que,
sin ser relativos al parque publico de viviendas, la Ley por el derecho a la vivienda
contempla instrumentos especificos de actuacién. Asi, en la medida que las viviendas
asequibles incentivadas constituyen una novedosa categoria prevista en la ley, cuya
existencia puede contribuir a favorecer el disfrute de una vivienda digna y adecuada, se
pregunté a las Administraciones publicas también acerca de ellas, silas consideran entre
sus politicas en materia de vivienda, nuevamente, en los escenarios presente y futuro.

Junto a todas las tematicas anteriores, se buscaba comprobar que las
Administraciones publicas efectivamente ponen en marcha ayudas especificas para que
los ciudadanos puedan acceder a una vivienda asequible, quién las financia y si se
quedan muchos de ellos sin dichas ayudas. Debe a tal efecto tenerse en cuenta que
esas ayudas constituyen una de las herramientas clasicas dirigidas a favorecer el acceso
a una vivienda digna y adecuada, respecto a las cuales el articulo 8 de la ley contempla
el derecho a participar en las convocatorias que se celebren, conforme a lo previsto en
la legislacion en cada caso reguladora.

Finalmente, en la actuacion se quiso conocer cdmo estan actuando las
Administraciones publicas en aquellas situaciones en que el precio de la vivienda es tan
elevado que supone un esfuerzo desmesurado para las personas. La ley caracteriza
esas zonas de mercado tensionado, y contempla herramientas especificas para actuar
respecto a ellas. Por tanto, resulta l6gico que esta institucidon demande conocer si las
Administraciones publicas tienen identificadas esas zonas y si estan poniendo en
practica las herramientas que esa ley les posibilita, o, alternativamente, cual es su modo
de enfrentarse a dichas situaciones.

Del mismo modo, se preguntaba acerca de la vivienda de naturaleza turistica, un
extendido fendbmeno que afecta sin duda a la disponibilidad para el disfrute de una
vivienda digna y adecuada, por cuanto contribuye a estrangular su oferta, pero respecto
a la cual no parece existir un enfoque comun en las politicas publicas, y mucho menos
la coordinacion entre las relativas a vivienda y ordenacion turistica.

La respuesta ofrecida a la peticion de informacion efectuada fue debidamente
atendida por las Administraciones publicas y, en general, todas han cumplido
satisfactoriamente la solicitud efectuada por el Defensor del Pueblo. Unicamente una de
ellas, el Ayuntamiento de Palma de Mallorca, no ha proporcionado la informacion y
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tampoco ha justificado la ausencia de respuesta en el momento de cerrar el presente
informe.

El articulo 1 de la Ley Organica 3/1981, de 6 de abril, del Defensor del Pueblo, otorga
a esta institucion la facultad de supervisar la actividad de la Administracion; su articulo 9
la de iniciar y proseguir de oficio cualquier investigacion conducente al esclarecimiento
de los actos y resoluciones de la Administracién publica y sus agentes, en relaciéon con
los ciudadanos, a la luz de lo dispuesto en el articulo 103.1 de la Constitucion, y el
respeto debido a los derechos proclamados en su Titulo primero; su articulo 18 a hacerlo
mediante la oportuna investigacién sumaria e informal, debiendo dar contestacién la
Administracién concernida en el plazo maximo de quince dias; y su articulo 19 el deber
de los poderes publicos de auxiliar, con caracter preferente y urgente, al Defensor del
Pueblo en sus investigaciones e inspecciones.

La falta de respuesta compromete el sometimiento de este consistorio a reglas tan
elementales como las expresadas en el punto primero y tercero del articulo 9 de la
Constitucion, que establecen la sujecidon de la actuacion de los poderes publicos a la
Constitucion y a las leyes, o en el articulo 54 del texto constitucional, que instituye el
Defensor del Pueblo como alto comisionado de las Cortes Generales, y le encomienda
la supervisién de la actividad de la Administracion. Por ello, resulta especialmente
necesario que el Ayuntamiento de Palma de Mallorca tenga en cuenta las
consideraciones que se efectian y de cumplimiento a las Recomendaciones que
finalmente se adoptan.

Por lo que respecta al contenido de las respuestas remitidas, debe reconocerse que
ha sido dispar, observandose diferencias relevantes en torno a ellas, aunque esta
institucién reconoce que tampoco resultaba sencillo atender la peticidon de informacién
efectuada, debido a su extension y al esfuerzo realizado por las Administraciones
publicas para atender con celeridad esta peticion.

A su vez, el Defensor del Pueblo pudo comprobar la variedad de la informacién
recibida, no Unicamente por su contenido, sino también por el modo en que fue
presentada, lo que dificultaba el posible contraste entre toda ella. Asi, mientras algunas
Administraciones publicas hacian una pormenorizada descripcion de las politicas que
habian seguido, otras remitian informacién genérica, o remitian solo la informacién sobre
una concreta cuestion.

Por ello, como se puede comprender, se hacia especialmente complejo realizar en
el presente informe una exposicion de forma individualizada de la politica de cada una
de las Administraciones publicas a las que se solicité informacion, sin caer en una
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tediosa descripcion de cada una de ellas, que en nada ayudaria a conformar una visién
general de las medidas que se vienen adoptando en materia de vivienda.

Ese es el motivo por el que el que no se ha incorporado al documento toda la
informacion ofrecida por las Administraciones publicas de forma completa, sino que, con
vistas a facilitar su lectura y comprension, Unicamente se glosan sus elementos
esenciales, y, ademas de forma conjunta entre cada una de los grupos de
Administraciones publicas a las que fue remitido el formulario, esto es, el Ministerio de
Vivienda y Agenda Urbana, las comunidades y ciudades auténomas y los ayuntamientos
de las diez capitales de provincias mas pobladas de Espana.

De forma complementaria a este informe, se pueden consultar los distintos
documentos que remitieron cada una de las Administraciones publicas en contestacion
a los cuestionarios que les fueron enviados en el anexo digital, al que se puede acceder
desde el presente enlace: anexo digital.

Con todo, la informacién proporcionada por las Administraciones publicas si ha sido
de utilidad a los efectos del objetivo planteado, v, junto a otras fuentes (empezando por
la legislaciéon y la jurisprudencia, y siguiendo por los documentos e informes de
instituciones publicas y privadas vy la literatura cientifica), ha sido posible realizar una
serie de consideraciones juridicas que motivan el parecer del Defensor del Pueblo sobre
la problematica tratada, deducir un conjunto de conclusiones acerca de los distintos
puntos abordados y, con todo ello, poder realizar recomendaciones concretas, como se
decia, que puedan mejorar la eficacia del derecho a acceder a una vivienda digna y
adecuada.

Finalmente, hay que sefalar que muchas de las consideraciones que aqui se
efectian beben del taller de preparacion celebrado en la sede del Defensor del Pueblo
en Madrid, previo a las Jornadas de coordinacion de las defensorias autonémicas que
se celebraron en la Isla de La Palma, en el mes de octubre de 2026. Asimismo, se nutre
de las conclusiones que se acordaron en este evento, y asi se indica en muchas partes
del presente documento.

Si asi se advierte es para informar a los lectores de que esas conclusiones y
recomendaciones expresan el punto de vista el Defensor del Pueblo, pero no se trata de
una perspectiva exclusiva suya, pues coincide con la que poseen en gran medida esas
instituciones autondmicas, y que son fruto de su experiencia en la tramitacién de las
quejas, elaboracion de informes y resoluciones que se ha venido adquiriendo sobre un
problema social critico de nuestro tiempo, como es el de acceso a la vivienda.
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Un derecho y una tarea publica






1 UN DERECHO CONSTITUCIONAL

1.1 RECONOCIMIENTO FORMAL

El derecho a la vivienda, de forma similar al camino recorrido por otros derechos
econdémicos, sociales y culturales, aunque quiza encontrando aun mas resistencia, ha
ido abriéndose paso lenta y paulatinamente a partir de la segunda mitad del siglo XX.
Primero en las declaraciones y pactos internacionales de derechos, después en los
regionales y también en algunas constituciones y en el Derecho de la Union Europea.

En el plano internacional, el derecho a la vivienda se recogié ya en la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, adoptada y proclamada por la 1832 Asamblea
General de las Naciones Unidas, de 10 de diciembre de 1948. Su articulo 25.1 determina
que toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, tanto a él
o ella, como a su familia, la vivienda.

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, hecho en
Nueva York el 19 de diciembre de 1966, concreta normativamente lo anterior y aborda
la vivienda adecuada como parte del derecho de toda persona a un nivel de vida
adecuado en su articulo 11, si bien establece previamente, en su articulo 4, que los
derechos que contempla podran ser sometidos a limitaciones legales «en la medida
compatible con la naturaleza de esos derechos». También recoge la sujecion de las
medidas que se adopten a los recursos disponibles y la satisfaccion progresiva de los
derechos reconocidos. El articulo 2.1 del tratado dice literalmente que

cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a adoptar

medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion

internacionales, especialmente econémicas y técnicas, hasta el maximo de los

recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios

apropiados, inclusive en particular la adopcién de medidas legislativas, la plena
efectividad de los derechos aqui reconocidos.

Mas recientemente, dentro del Objetivo 11 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible

aprobados por Naciones Unidas, se establece como primera meta a alcanzar en 2030

«asegurar el acceso de todas las personas a viviendas y servicios basicos adecuados,

seguros y asequibles y mejorar los barrios marginales».

La Unién Europea también ha avanzado en el reconocimiento del derecho a la
vivienda de toda persona, que se recogio en la Carta Social Europea de 1961 y se reforzé
en la Carta Social Europea revisada en 1996, segun la cual las partes se comprometen
a adoptar medidas destinadas «a favorecer el acceso a la vivienda de una calidad
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suficiente; a prevenir y paliar la situaciéon de carencia de hogar con vistas a eliminar
progresivamente dicha situacién y a hacer asequible el precio de las viviendas a las
personas que no dispongan de recursos suficientes».

En el articulo 34.3, de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea,
aprobada por el Parlamento, el Consejo y la Comisién Europea el 7 de diciembre de
2000, se reconoce, con el fin de combatir la exclusion social y la pobreza, el derecho a
una ayuda social y a una ayuda de vivienda para garantizar una existencia digna a todos
aquellos que no dispongan de recursos suficientes, pero remitiendo su regulacién a «las
modalidades establecidas por el Derecho comunitario y las legislaciones y practicas
nacionales».

En diciembre de 2024, por vez primera vez desde la creacion de la Union Europea,
fue designado un comisario europeo en materia vivienda, y tan solo un afio después la
Comisién Europea aprobé una comunicacion relativa a un Plan Europeo de Vivienda
Asequible [COM(2025) 1025 final], que comienza con una contundente declaracion:

La vivienda no es solo un bien, sino un derecho fundamental y una de las
piedras angulares de la dignidad humana. Sin embargo, en toda Europa existe
un sentimiento palpable de injusticia ante la clara falta de vivienda y de vivienda
asequible?2.
En Espafia, como se ha sefalado, el articulo 47 de la Constitucion establece, dentro
del capitulo tercero del Titulo I, relativo a los principios rectores de la politica social y
econdmica, el «derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada».

Precisamente, dada la ubicacién de este precepto en el texto constitucional y para
la comprension de su alcance, hay que tener en cuenta que, de conformidad con su

22 Dicho plan se asienta sobre los cuatro pilares esenciales siguientes y establece diez areas de
accion concretas, una de las cuales incluye la aprobacién de una norma europea sobre vivienda
asequible:

I.  Impulsar la oferta de mas vivienda, especialmente en aquellas areas donde existe mas
demanda, en especial de personas con ingresos mas bajos y medios, aprovechando el
stock de vivienda existente, y en su caso facilitando nueva construccion de vivienda, pero
en todo caso que sea asequible y a la vez sostenible, de calidad, e inclusiva;

Il.  Movilizar la inversion, incrementandola, publica y privada;

Ill. Actuar sobre zonas afectadas por una elevada tension de precios, para tratar de relajarla,
mediante el incremento de la oferta de vivienda social e incluso tomar medidas
proporcionadas, por ejemplo, respecto a viviendas vacias, las destinadas a alquiler
turistico, la especulacion de las viviendas.

IV. Apoyar a los colectivos mas afectados, entre ellos, las personas sin hogar, la poblacién
joven, estudiantes, y trabajadores de servicios publicos, como sanitarios, profesorado o
personal de servicios de emergencia.
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articulo 53.3, el reconocimiento, el respeto y la proteccion de los principios reconocidos
en el capitulo tercero del Titulo | informan la legislacién positiva, la practica judicial y la
actuacién de los poderes publicos, y que solo pueden ser alegados ante la Jurisdiccion
ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen.

En ldgica coherencia con este caracter informador, corresponde al legislador
determinar las técnicas apropiadas para llevar a cabo el mandato derivado del articulo
47 de la Constitucion, con un amplio margen de configuracion.

En este sentido, la Sentencia del Tribunal Constitucional 79/2024, de 21 de mayo,
manifiesta lo siguiente, a propdsito del mencionado articulo 47 de la Constitucion como
titulo competencial estatal habilitante para actuar en esa materia, con relacién a su vez
con el articulo 149.1.1°;

que el art. 47 CE no contenga un derecho fundamental ni un titulo
competencial, o que constituya un principio rector de la politica social y
econdmica, no es ébice para que al mismo tiempo se despliegue como derecho
constitucional, con sus vertientes competenciales (FJ 3).

Siguiendo el texto constitucional, a nivel legislativo ordinario la proclamacién como
derecho se encuentra tanto en el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién
Urbana como en la Ley por el derecho a la vivienda, ademas de en las diversas leyes
autondmicas.

En el ambito estatal, el derecho a la vivienda se corresponde con el de todos los
ciudadanos —espanoles o extranjeros residentes en Espafia, sean o no oriundos de
paises de la Union— a «disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible,
concebida con arreglo al principio de disefio para todas las personas, que constituya su
domicilio libre de ruido u otras inmisiones contaminantes de cualquier tipo que superen
los limites maximos admitidos por la legislacion aplicable y en un medio ambiente y un
paisaje adecuados» (articulo 5.a) del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana).

23 Marcos Vaquer Caballeria sefiala en La eficacia y efectividad del derecho a la vivienda en
Espana (Madrid, lustel, 2011, p. 15 y ss.) como el ambito subjetivo de aplicacion del derecho
contenido en el articulo 47 de la Constitucion no puede ser reducido a los espafioles en sentido
estricto, aunque su contenido y alcance pueda depender de su configuracién legal y exigir
requisitos motivados y proporcionados. Y ello, indica el autor, no solo bajo una interpretacion
finalista y no literal del precepto constitucional, sino también de conformidad con los
compromisos internacionales adoptados por Espafia, entre ellos por su pertenencia a la Union,
y la proteccion que brinda el articulo 19 del texto constitucional a todos los extranjeros residentes
respecto a todos los derechos constitucionales. Se remite a la Sentencia del Tribunal
Constitucional 107/1984, de 23 de noviembre.
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Por su parte, el titulo de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, es de por si significativo
—ley por el derecho a la vivienda—, como la declaracién de cual es su objeto, en el
articulo 1.1:

Esta ley tiene por objeto regular, en el &mbito de competencias del Estado, las
condiciones basicas que garantizan la igualdad en el ejercicio de los derechos
y en el cumplimiento de los deberes constitucionales relacionados con la
vivienda y, en particular, el 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 Espafia.

1.2 OBJETO DEL DERECHO

El derecho a la vivienda protege el disfrute de la vivienda habitual

El objeto del derecho protegido por el articulo 47 de la Constitucién, y en los textos
internacionales y europeos de derechos humanos, es la vivienda como bien de uso,
concretamente de un inmueble destinado a residencia habitual.

La vivienda es un bien de primera necesidad, una necesidad basica compartida por
todas las personas a la que el derecho da respuesta: la de contar con un hogar en la
que poder guarecerse, descansar, tener intimidad y desarrollar el proyecto de vida
personal y familiar.

Por ello, el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada es condicion
esencial para la calidad de vida y el bienestar social e incide en el pleno disfrute de otros
derechos constitucionales, como los relativos a la integridad fisica y moral (articulo 15
de la Constitucion), a la intimidad personal y familiar (articulo 18), a la proteccién de la
salud (articulo 43) y a un medio ambiente adecuado (articulo 45).

La tenencia de una vivienda constituye, ademas, un factor de proteccion frente a las
situaciones de carencia de recursos econémicos suficientes, y resulta asi decisiva para
la prevencion de situaciones de vulnerabilidad econémica y exclusion social.

Por este motivo, la vivienda debe ser asequible desde la perspectiva econdémica, lo
que supone a un precio adecuado y suficiente para permitir que las personas puedan
desarrollar su vida en condiciones de normalidad, sin invertir su esfuerzo econémico en
ella hasta un punto tal que afecte a su calidad de vida, en el sentido de tener que privarse
de otros derechos también protegidos constitucionalmente?4.

24 E| Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas sostuvo en su
Observacion General num. 4 (1991), relativa al derecho a una vivienda adecuada, que «los
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De este modo, el derecho a una vivienda digna y adecuada cumple una relevante
funcién social, incide en el pleno disfrute de otros derechos constitucionales y conecta
directamente con los valores constitucionales de dignidad de la persona y libre desarrollo
de la personalidad.

La Comision Europea, en el reciente Plan Europeo de Vivienda Asequible (diciembre
de 2025), declara lo siguiente:

Nuestras casas, nuestros hogares, son los pilares de nuestras comunidades,
la base de nuestra sociedad y nuestra democracia. La vivienda no es solo un
bien, sino un derecho fundamental y una de las piedras angulares de la
dignidad humana. Sin embargo, en toda Europa existe un sentimiento palpable
de injusticia ante la clara falta de vivienda y de vivienda asequible.

Esta concepcion del derecho puede encontrarse, asimismo, en el pronunciamiento
del Tribunal Constitucional (STC 79/2024, de 21 de mayo de 2024) cuando, al analizar
la constitucionalidad de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda,
sefiala lo siguiente:

Los compromisos internacionales de Espafia en materia de derechos humanos
refrendan la existencia de un derecho a la vivienda, reconocido también en
varios estatutos de autonomia y cuya efectividad es precisamente lo que se
encomienda a todos los poderes publicos en el art. 47 CE (FJ 3).

Y en el reciente Plan Estatal de Vivienda 2026-2030, aprobado por el Real Decreto
326/2026, de 22 de abril, asume decididamente esta linea de pensamiento y la
necesidad de reforzar la importancia y el contenido del derecho constitucional a la
vivienda cuando en su preambulo expresa lo siguiente:

El articulo 47 de la Constitucién Espafiola consagra el derecho de toda la
ciudadania a disfrutar de una vivienda digna y adecuada y encomienda a los
poderes publicos a promover las condiciones y normas pertinentes para hacer
efectivo este derecho. Este mandato subraya la trascendencia de la vivienda
como condicion previa para el goce de otros derechos fundamentales, como la
integridad fisica y moral, la proteccién de la salud y el derecho a un medio
ambiente adecuado, asi como la libertad de empresa y el derecho de
propiedad, modulados ambos por su funcion social y el interés general.

gastos personales o del hogar que entrafia la vivienda deberian ser de un nivel que no impidiera
ni comprometiera el logro y la satisfaccién de otras necesidades basicas».

Igualmente, el Informe del Relator Especial sobre el derecho a una vivienda adecuada de
Naciones Unidas, en su documento sobre la vivienda adecuada como elemento integrante del
derecho a un nivel de vida adecuado, expuso que una vivienda es asequible si las personas o
los hogares dedican menos del 30 % de su ingreso disponible a gastos relacionados con la
vivienda o menos de tres ingresos familiares anuales a la adquisicion de una vivienda.
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La garantia constitucional de este derecho es una responsabilidad compartida
entre el Estado, las comunidades autbnomas y las corporaciones locales, y
constituye uno de los problemas fundamentales pendientes por resolver de
nuestro periodo democratico.

[...] La politica de vivienda del Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, y
en especial este Plan Estatal 2026-2030, configuran una nueva vision: el
reconocimiento de la vivienda como quinto pilar del Estado del Bienestar. La
vivienda se incorpora asi, junto a la sanidad, la educacién, las pensiones y los
servicios sociales, como pilar fundamental del Estado del Bienestar.

De este modo, el articulo 47 de la Constitucion trata de garantizar que los poderes
publicos desarrollen politicas adecuadas para que los ciudadanos accedan a una
vivienda. Pero no solo eso, puesto que en realidad el precepto hace alusién al disfrute
de esa vivienda y, por tanto, a que se mantenga en el tiempo. Y esto no de cualquier
modo, sino tanto en condiciones objetivas fisicas de dignidad y adecuaciéon y
asequibilidad, como subjetivas, esto es, que las personas que en ellas residen no sean
inquietadas o sometidas a violencia alguna que puedan obstaculizar ese disfrute23.

La vivienda se disfruta, ademas, en un determinado entorno, conectando de ese
modo con el derecho a disfrutar de un medio ambiente urbano o rural sostenible,
habitable y saludable, con la posibilidad de hacerlo vinculado a servicios esenciales, no
solo relativos al propio bien que constituye la vivienda (agua, gas, electricidad,
comunicaciones), sino también a los servicios dotacionales igualmente de primera
necesidad, como la educacion, la sanidad, los servicios asistenciales o los culturales.

Esta conceptualizacion se muestra en el preambulo de la Ley 12/2023, cuando
afirma lo siguiente:

Por su objeto, el derecho constitucional asi reconocido incide en el goce del
contenido de otros derechos constitucionales, declarados incluso
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 los valores de la
calidad de vida —de la que habla el propio preambulo de la norma fundamental—
y del libre desarrollo de la personalidad en sociedad (articulo 10.1 CE).

Por ese motivo, dada la relevancia de la vivienda para la eficacia de otros bienes
juridicos protegidos constitucionalmente, y la interdependencia mutua, parece facil
convenir que la Constitucién exige una actuacién positiva estatal, puesto que asi lo
manda la clausula de Estado Social, al ordenar remover todas las trabas que dificultan

25 Marcos Vaquer Caballeria, ob. cit., pp. 73 y ss.
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la plena libertad de las personas (articulo 1.1 en relacion con el articulo 9.2 de la
Constitucion).

Por otro lado, la vivienda que constituye el objeto del derecho debe reunir
determinadas caracteristicas fisicas necesarias, puesto que no puede confundirse
vivienda y alojamiento, y que cabe desarrollarse en multiples lugares, pero no
necesariamente en una edificacion?. La vivienda debe ser, asi, digna, adecuada y
asequible, segun concreta el articulo 1 de la mencionada ley.

Dignidad, adecuacién y asequibilidad de la vivienda

Segun establece la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, una
vivienda es digna cuando tiene la superficie, las condiciones constructivas (calidades,
aislamiento térmico y sonoro, etc.) y las instalaciones y los servicios minimos
(electricidad, agua, etc.) que la hacen apta o idénea para cumplir su funcién residencial.
La intensidad de uso también resulta determinante a estos efectos y, por ello, los criterios
de habitabilidad establecen un minimo de superficie y un maximo de habitantes por
vivienda o ratios entre la una y los otros. Y una vivienda es adecuada cuando sirve a las
necesidades concretas de la persona, familia o unidad de convivencia que en ella habita.
Solo de ese modo puede servir al fin que la caracteriza: albergar a personas, familias y
unidades de convivencia, pero que puedan ejercer el derecho fundamental a la intimidad
personal y familiar?’.

Asi, el Comité de las Naciones Unidas de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales considera que la vivienda es mas que un techo y cuatro paredes?. El Alto
Comisionado para los Derechos Humanos (ONU-Habitat) estima que para ser adecuada
una vivienda debe reunir como minimo los siguientes requisitos:

- seguridad de la tenencia, esto es, la vivienda no es adecuada si sus
ocupantes no cuentan con cierta medida de seguridad que les garantice
proteccion juridica contra el desalojo forzoso, el hostigamiento y otras
amenazas;

- disponibilidad de servicios, materiales, instalaciones e infraestructura, lo
que implica que la vivienda no es adecuada si sus ocupantes no tienen agua
potable, instalaciones sanitarias adecuadas, energia para la coccion, la

26 Marcos Vaquer Caballeria, ob. cit., p. 27.
27 Marcos Vaquer Caballeria, ibid, p. 28.

28 Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, Observacion General N° 4 (1991),
sobre el derecho a una vivienda adecuada, y Observacién General N° 7 (1997), sobre desalojos
forzosos.
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calefaccion y el alumbrado, y conservaciéon de alimentos o eliminacién de
residuos;

- asequibilidad, de modo que su costo puede poner en peligro o dificultar el
disfrute de otros derechos humanos por sus ocupantes;

- habitabilidad, que exige seguridad fisica y espacio suficiente, asi como
proteccion contra el frio, la humedad, el calor, la lluvia, el viento u otros
riesgos para la salud y peligros estructurales;

- accesibilidad, lo que no sucede si no se toman en consideracion las
necesidades especificas de los grupos desfavorecidos y marginados;

- ubicacién, debiendo ofrecer acceso a oportunidades de empleo, servicios
de salud, escuelas, guarderias y otros servicios e instalaciones sociales, ni
estar ubicada en zonas contaminadas o peligrosas;

- adecuacion cultural, en el sentido de que la vivienda no es adecuada si no
toma en cuenta y respeta la expresién de la identidad cultural??.

Estas nociones se recogen en el articulo 3 c) de la Ley por el derecho a la vivienda,
que define (completando lo dispuesto en el vigente articulo 5.a) del texto refundido de la
Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana), la vivienda digna y adecuada como aquella que,
por razén de su tamano, ubicacion, condiciones de habitabilidad, accesibilidad universal,
eficiencia energética y utilizacion de energias renovables y sus demas caracteristicas, y
con acceso a las redes de suministros basicos, responde a las necesidades de
residencia de la persona o unidad de convivencia en condiciones asequibles conforme
al esfuerzo financiero, constituyendo su domicilio, morada u hogar en el que poder vivir
dignamente, con salvaguarda de su intimidad, y disfrutar de las relaciones familiares o
sociales, favoreciendo el pleno desarrollo y la inclusién social de las personas.

También, el articulo 2 de la dicha ley asigna como finalidad especifica de las politicas
publicas la siguiente

Asegurar la habitabilidad de las viviendas, entendida como el conjunto de los
requisitos minimos de calidad, funcionalidad y accesibilidad universal que,
atendiendo a la normativa aplicable, deben cumplir las mismas para garantizar
la dignidad y la salud de las personas, para satisfacer sus necesidades de
habitacién en las diferentes etapas de su vida, con especial atencién a las
necesidades de los menores, para quienes la vivienda constituye ademas un
espacio fundamental de desarrollo, seguridad y cobijo, y como base para el
efectivo ejercicio de derechos y libertades.

29 Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos (ONU-Habitat), Folleto informativo
num. 21 (Rev.1): El derecho humano a una vivienda adecuada, 2009, pp. 3-4.
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Lo que esa ley reconoce es el alcance de la dimensiéon del derecho en su
configuracion legal. Asi, el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada lo es si
esta responde a las necesidades de residencia de la persona o unidad de convivencia
en condiciones asequibles conforme al esfuerzo financiero, bajo un precio proporcionado
a la capacidad econdémica del sujeto, puesto que sin accesibilidad en condiciones
econdémicas asequibles no hay adecuacion ni, por tanto, disfrute efectivo.

Esas condiciones no deben ser contempladas, ademas, en términos estaticos, sino
dindmicamente, esto es, prolongarse en el tiempo, o que supone incorporar en la
dimension objetiva del derecho de acceso y disfrute de la vivienda la necesidad de que
se desarrollen politicas publicas dirigidas a la conservacion, rehabilitacion y adaptacion
del parque de viviendas al entorno urbano. Esto, a su vez, ira modificandose
continuamente, en atencion a politicas especificas no necesariamente de vivienda, sino
relativas al suelo, su ocupacion y, en general, de caracter o naturaleza urbanistica.

Se entiende asi que la ley incorpore también entre los fines de las politicas publicas
de vivienda, el siguiente aspecto

Impulsar la rehabilitacion y mejora de las viviendas existentes, tanto en el
parque privado como en los publicos, a través de programas y medidas en
materia de sostenibilidad, eficiencia energética y utilizacion de energias
renovables, habitabilidad, accesibilidad universal, conservacion, mejora de la
seguridad de utilizacion y digitalizacion, favoreciendo enfoques integrales y
contemplando de forma especifica las caracteristicas de la vivienda en el
medio rural (articulo 2.g).

1.3 LA VIVIENDA 'Y LA PROPIEDAD: DOS DERECHOS DISTINTOS Y
COMPLEMENTARIOS

De todo lo anterior se desprende que el objeto del derecho protegido por el articulo 47
de la Constitucion es la vivienda como bien de uso, como inmueble destinado a
residencia habitual, no la vivienda como bien de inversion. La utilizaciéon del término
«disfrutar» en el precepto constitucional excluye la nocién de explotar econémicamente
el bien (la vivienda) para obtener rentas u otros beneficios. De este modo, el derecho
protege Unicamente el disfrute de la vivienda, que constituye la residencia habitual de la
persona.

Por ello, el contenido del derecho a la vivienda no se identifica con la adquisicion de
la propiedad, sino con la posibilidad de disfrutar de una vivienda mediante un titulo
juridico que legitime su uso privativo, siendo la propiedad una de las formas posibles de
acceso a este disfrute. Dicho de otro modo, la efectividad del derecho no consiste
necesariamente en adquirir la propiedad de la vivienda habitual, sino en su disfrute real,
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su uso privativo, por cualquier titulo juridico, entre los cuales la propiedad es Unicamente
una de las opciones posible.

Asi, mientras el articulo 33 de la Constituciéon se configura como un derecho clasico
de libertad, aunque su ejercicio individual sea en comunidad (de ahi su funcién social),
el derecho reconocido en el articulo 47 es un derecho de prestacion. No obstante,
aunque esta es el sentido de su contenido principal, también apareja un espacio de
libertad, en el sentido de garantizar una posesion pacifica para su uso privativo30.

El derecho a la vivienda es, por tanto, distinto del derecho de propiedad sobre un
inmueble, pudiendo concurrir titulares distintos sobre el mismo bien fisico, aunque el
objeto de proteccidon no sea coincidente, y entre ellos puedan condicionarse
reciprocamente, tal y como ha establecido el Tribunal Constitucional, al considerar que
el articulo 47 de la Constitucion protege a los arrendatarios de vivienda vy justifica la
delimitacién del derecho de propiedad del arrendador respecto al deber de soportar la
prérroga forzosa del contrato de arrendamiento, o la limitacién de las rentas a través de
un sistema de precios de referencia, pese a la merma de utilidad econdmica que pueden
suponer para su derecho, por entender que forma parte de su funcién social?'.

Esa conexion se muestra también en el preambulo de la Ley por el derecho a la
vivienda, en el que, tras afirmar la existente con derechos fundamentales como el
derecho a la intimidad, el disfrute del medio ambiente, o la salud, como anteriormente se
ha referido, sefala lo siguiente:

Esta incidencia e imbricacién también se deduce de la jurisprudencia del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos y resalta en la doctrina del Tribunal
Constitucional, que es receptiva de aquella. Todo lo cual modula, tanto el
derecho de propiedad, como la libertad de empresa, cuando operan en el
sector de la vivienda, desde el doble punto de vista de la funcién social que
deben cumplir y del interés general, respectivamente (articulos 33.2, 38, 128.1
y 131.1 CE). Y ello sobre el trasfondo de la igualdad de todos los espafioles en
cualquier parte del territorio del Estado (articulo 139.1 CE) en los términos del
articulo 14 CE vy, en particular, de las personas y grupos sociales en situacion
de especial desventaja (articulo 48 CE) y los legitimos intereses de
consumidores y usuarios, de acuerdo con el articulo 51.1 de la Constitucion
Espariola.

[...] La vivienda constituye, ante todo, un pilar central del bienestar social en
cuanto lugar de desarrollo de la vida privada y familiar, y centro de todas las
politicas urbanas. Pero también, desde el punto de vista de su soporte fisico,
es un bien que acota un sector econémico dedicado a su produccion, puesta

30 Marcos Vaquer Caballeria, ob. cit., p. 31.
31 STC 89/1994, FJ 5; 79/2024, FJ 9, y 26/2025, FJ 5.
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en el mercado y su gestion. De hecho, en el conjunto de la edificaciéon urbana,
la vivienda ocupa el 80 % del espacio construido y, como tal, es un factor
determinante de la estructuracién espacial.

Conceptualmente, sobre la vivienda concurre un doble estatuto, el del derecho de
propiedad sobre la que se asienta (articulo 33 de la Constitucién) y el derecho a su
disfrute (articulo 47). Por tal motivo, el &mbito objetivo de este segundo no es la vivienda
como bien econémico, como bien de inversion, sino como derecho de uso de un espacio
en el que desarrollar las personas una calidad de vida digna, para lo cual debe gozar de
determinadas caracteristicas, entre ellas de adecuacion y asequibilidad, y situarse en un
entorno igualmente adecuado®2.

No obstante, la funcién social que la ley atribuye al derecho a la vivienda conecta
necesariamente con la de aquel derecho, hasta el punto de suponer una deduccion del
mismo, desde su reconocimiento por la propia ley (articulo 7).

El derecho de propiedad, como es sobradamente conocido, ya no constituye un bien
de dominio privado que su propietario puede usar y disponer sin mas limites que los
establecidos en las leyes (articulo 348 del Cdédigo Civil), sino un bien ordenado
normativamente en aras del interés general. Tratandose de la propiedad inmobiliaria es,
ademas, puramente estatutaria, esto es, el haz de facultades y deberes que comprende
se determina normativamente de forma proporcionada, configurando asi su vertiente
institucional y respetando su contenido esencial.

El derecho al disfrute de la vivienda digna y adecuada viene a yuxtaponerse sobre
dicho derecho estatutario de propiedad inmobiliaria, configurandose un estatuto juridico
en lo relativo exclusivamente a ese contenido que comprende derechos y obligaciones
con incidencia en la titularidad demanial, pero cuyo cometido es ordenar y satisfacer las
necesidades basicas de alojamiento de las personas, familias y unidades de
convivencia.

Esa conexion entre uno y otro derecho puede ser observada en la propia ley desde
su inicio, cuando el articulo 1.2 identifica que también constituye su objeto:

[...] la regulacion del contenido basico del derecho de propiedad de la vivienda
en relacién con su funcion social, que incluye el deber de destinar la misma al
uso habitacional previsto por el ordenamiento juridico, en el marco de los
instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica, asi como de mantener,

82 Marcos Vaquer Caballeria (ob. cit., p. 21) sefiala la particularidad del empleo del término
vivienda en nuestro ordenamiento, en lugar de optar por términos asociados mas bien al
alojamiento o uso, como sucede en el resto de paises e incluso comunidades auténomas con
lenguas romances, por tanto, que proceden del latin (habitare): ‘habitatge’ (catalan), ‘habitagad’
(portugués), ‘habitation’ (francés), ‘abitazione’ (italiano).
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conservar y rehabilitar la vivienda, atribuyendo a los poderes publicos la
funcion de asegurar su adecuado cumplimiento, en el ambito de sus
respectivas competencias, a través de la aplicacion de las medidas que
legalmente procedan.

Por esa razon, también el articulo 2 atribuye como finalidad de las politicas publicas

en materia de vivienda lo siguiente:

Proteger la estabilidad y la seguridad juridica en la propiedad, uso y disfrute de
la vivienda, con especial atencion a las personas y hogares en situacién o
riesgo de vulnerabilidad, y especificamente a familias, hogares y unidades de
convivencia con menores a cargo, a través de medidas efectivas en materia de
vivienda y asegurando la debida coordinacion con medidas complementarias
de atencidn social, formacién, empleo y otras acciones de acompafiamiento.
El precepto podria haber optado por referirse Unicamente al uso y disfrute de la
vivienda, puesto que tal es el cometido de la ley, pero el legislador, consciente de su
inescindible ligazdn con el derecho de propiedad inmobiliaria, hasta el punto de incidir
decisivamente en la disponibilidad de uso de las viviendas, no podia dejar de contemplar
cémo parte de esas politicas publicas garantizar la estabilidad y seguridad juridica de la
propiedad.

2 EL CONTENIDO DEL DERECHO: LA VIVIENDA COMO TAREA PUBLICA

2.1 UNA ACTUACION PUBLICA POSITIVA

El reconocimiento del derecho a la vivienda digna y adecuada contemplado tanto en la
Ley por el derecho a la vivienda como en el texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacién Urbana no aparece, sin embargo, anudado a una configuracion de sus
facultades y garantias, debido a las evidentes limitaciones de su objeto y de las
competencias legislativas del Estado en la materia, segun han sido interpretadas por el
Tribunal Constitucional.

La configuracion constitucional y el desarrollo normativo que ha tenido el derecho a
la vivienda digna y adecuada distan de lo que ocurre con derechos como el de educacion
(articulo 27) o salud (articulo 43), respecto a los que se efectia un mandato de servicio
publico y prestacional, mientras que en aquel uUnicamente ordena promover las
condiciones necesarias para satisfacerlo (articulo 47 de la Constitucion)33.

De hecho, el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana se limita a
regular las consecuencias de este derecho en materia de suelo, a través del principio de
su articulo 2.3, en virtud del cual «el suelo vinculado a un uso residencial por la

33 Marcos Vaquer Caballeria, ob. cit., p. 30.
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ordenacion territorial y urbanistica esta al servicio de la efectividad del derecho a disfrutar
de una vivienda digna y adecuada», conectando asi el régimen objetivo del suelo, el
derecho subjetivo a la vivienda y el estatuto de la propiedad inmobiliaria.

Aunque el derecho a la vivienda esta reconocido formalmente y su contenido puede
identificarse con el de acceso y disfrute de aquella en condiciones asequibles, el Tribunal
Constitucional ha afirmado reiteradamente que formalmente ese precepto no reconoce
un derecho fundamental a la vivienda, al igual que no constituye un titulo competencial
auténomo en favor del Estado, sino que enuncia, como consecuencia de su ubicacién
constitucional, un mandato o directriz que ha de informar la actuacién de todos los
poderes publicos en el ejercicio de sus respectivas competencias?.

Sin embargo, dicha afirmacién no implica una falta de contenido, pues sin perjuicio
de que pueda afirmarse que el derecho subjetivo a la vivienda esta aun en construccion,
necesariamente debe existir unas politicas publicas especificas para garantizar a todos
el acceso y disfrute a ese bien juridico%®. De este modo, corresponde al legislador
establecer las medidas precisas para hacer efectiva la prevision constitucional,
respetando el contenido que puede desprenderse de ella, esto es, que las
Administraciones publicas —dentro de su respectiva esfera competencial— deben
impulsar y gestionar las politicas publicas necesarias para hacer efectivo ese derecho
de disfrute de una vivienda digna y adecuada.

La Ley 27/2022, de 20 de diciembre, de institucionalizaciéon de la evaluacién de
politicas publicas en la Administracion General del Estado, define el término Politica
publica del modo siguiente: «Es el conjunto de actuaciones dirigidas a la satisfaccion del
interés general o a la solucién de un problema o necesidad publicos, en cualquiera de
sus formas de despliegue en normas, estrategias, planes, programas, medidas, o
cualquier otra denominacion equivalente».

Pues bien, para que la ciudadania acceda y disfrute a una vivienda digna y
adecuada, es especialmente acuciante que las Administraciones publicas desarrollen
todo el esfuerzo legalmente exigible para hacer efectivo ese derecho, pues un déficit de
eficacia como el que existe en la actualidad, supone un auténtico obstaculo que dificulta
la plena libertad y la igualdad de las personas en sociedad, y, sin duda, el libre desarrollo

34 SSTC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2; 32/2019, de 28 de febrero, FJ 6, y 79/2024, de 21 de mayo,
FJ 3, con cita de otras muchas.

35 En este sentido, reconocen la existencia de un auténtico derecho subjetivo a la vivienda, con
obligaciones de resultado, la Ley del Pais Vasco 3/2015, de 18 de junio, de vivienda, las leyes
8/2004, de 20 de octubre, de la Vivienda de la Comunitat Valenciana y 2/2017, de 3 de febrero,
por la funcién social de la vivienda de la Comunitat Valenciana.
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de su personalidad y su dignidad personal (articulo 9.2 en relacion con el articulo 10.1
de la Constitucion).

Ese esfuerzo que la Constitucion demanda de las Administraciones publicas se
determina posteriormente en la normativa reguladora de la vivienda y se concreta
mediante las politicas publicas dirigidas al cumplimiento de dicho marco legal. Por tal
motivo, la ausencia de dichas politicas constituye en ultima instancia un incumplimiento
constitucionalmente no asumible.

De este modo, el articulo 7 de la Ley de derecho a la vivienda, relativo a los
«principios rectores de la garantia de la funcién social de la vivienda», el articulo 8,
relativo a los «derechos del ciudadano en relacion con la vivienday, y el articulo 2 sobre
los «fines de las politicas publicas de vivienda», dotan de un contenido minimo y comun
a este derecho.

Asi, el articulo 7 establece que la vivienda cumple una funcion social dado que
constituye un bien destinado a satisfacer las necesidades basicas de alojamiento de las
personas, familias y unidades de convivencia, y que corresponde a las Administraciones
publicas competentes, atendiendo al articulo 47 de la Constituciéon, en el sentido de
promover las condiciones necesarias para garantizar el ejercicio efectivo de dicho
derecho en condiciones asequibles y con especial atencion a familias, hogares vy
unidades de convivencia con menores a cargo, a través del estatuto de derechos y
deberes asociados a la vivienda, en los términos dispuestos en esa ley. Para ello, los
poderes publicos, en el ambito de sus respectivas competencias, deben articular los
mecanismos efectivos para asegurar su debida proteccion, conservacion, rehabilitacion
y mejora, en los términos dispuestos por ella y de acuerdo con la legislacidon y normativa
vigente en materia de vivienda.

Por tanto, la ley no atribuye un contenido objetivo concreto e individualizado a los
ciudadanos respecto a la vivienda, sino que, en primer lugar, concibe a la vivienda en si
misma, como un bien que debe ser objeto de preservacién, de conservacién y de
proteccion, precisamente para que esa finalidad de disfrute pueda ser atendida.

En segundo lugar, dada esa funcién social de la vivienda, ese precepto predetermina
la obligada actuacion de las Administraciones publicas en esa materia, con la finalidad
de favorecer su disfrute por todos ellos, en especial por concretos colectivos.

Este nexo entre el derecho a disfrutar de una vivienda y la misién atribuida a las
Administraciones publicas, conlleva la implicita consideracion de que se trata de un bien
juridico con relevancia para el interés general y, consecuentemente, que la prevision de
una actuacion positiva obligatoria por las Administraciones publicas esté plenamente
alineada con la misidon que les reserva el articulo 103 de la Constituciéon, aunque sin
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duda pueda estar limitada por la disponibilidad de recursos presupuestarios, y su
utilizacion eficiente y eficaz (articulo 31.2).

Para la consecucién de la finalidad de disfrute atribuida a la vivienda, el articulo 7 de
la Ley por el derecho a la vivienda contempla algunas herramientas al servicio de las
Administraciones publicas, a utilizar dentro de su respectiva esfera de competencias.

Entre ellas destaca la necesaria previsién de un estatuto de derechos y deberes
asociados a ese derecho, cualquiera que sea la calidad en que se haga, y que
indudablemente va a ser tangencial con el estatuto de la propiedad inmobiliaria, con el
que debe ser coherente, pero con el que no puede identificarse, como ya se ha indicado
previamente, debiendo ser necesariamente cohonestados los regimenes que se
instituyan.

La relevancia para el interés general de la vivienda acarrea, ademas, obligaciones
positivas sobre las Administraciones publicas en su conjunto, que completan en si
mismas la propia configuracion del derecho al disfrute sobre ella. Puede afirmarse por
este motivo que existe una necesaria tarea publica de actuacién positiva por parte de las
Administraciones publicas para garantizar la eficacia del derecho al disfrute de una
vivienda digna y adecuada.

Existe asi una inescindible conexiéon entre la contemplaciéon del disfrute de una
vivienda digna y adecuada como un derecho, y las obligaciones que conlleva para las
Administraciones publicas, hasta un extremo tal, que de omitirse aquellas, conllevaria
un manifiesto déficit para la eficacia de ese derecho.

Ambas perspectivas estan claramente conectadas en el articulo 8 de la ley, cuando
dispone que todos los ciudadanos tienen los siguientes derechos:

a) Disfrutar de una vivienda digna y adecuada, en los términos dispuestos
por esta ley, ya sea en régimen de propiedad, de arrendamiento, de
cesion de uso, o de cualquier otro régimen legal de tenencia.

b) Acceder a la informacién de que dispongan las Administraciones
publicas sobre los programas publicos de vivienda y a las condiciones
de acceso a los mismos en formatos accesibles para personas con
discapacidad, asi como sobre las prestaciones, ayudas y recursos
publicos disponibles para garantizar el acceso a la vivienda por parte de
las personas y familias en situacién de vulnerabilidad.

c) Solicitar la inscripcién en los registros de demandantes de vivienda
protegida constituidos al efecto por las Administraciones publicas
competentes en la materia, y en los diferentes programas, prestaciones,
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ayudas y recursos publicos para el acceso a la vivienda, en funcién de
su situacién social y econdmica, asi como de sus circunstancias
personales y familiares.

d) Participar en los programas publicos de vivienda, y acceder a las
prestaciones, ayudas y recursos publicos en materia de vivienda en los
términos y condiciones establecidos en su normativa reguladora.

Atendiendo al contenido de ese precepto, el derecho al disfrute de una vivienda digna
y adecuada conlleva, sin duda, la aprobacion de un régimen legal de tenencia. Esto
conecta con el referido estatuto juridico individual, pero, ademas, indica que las
Administraciones publicas desarrollen programas publicos de vivienda, prestaciones,
ayudas y recursos publicos para el acceso a ella, en funcién de la situacién social y
econdmica, circunstancias personales y familiares, en particular dirigidas a personas y
familias en situacion de vulnerabilidad. Igualmente conlleva la existencia de registros de
demandantes de vivienda protegida, el acceso a la informacién disponible sobre todos
esos instrumentos, la participacion en ellos, y la regulacion de solicitud de la inscripcién
en esos registros de demandantes.

El hecho de que la ley contemple en desarrollo del derecho a disfrutar de un vivienda
digna y adecuada conlleva, a su vez, el de acceso a la informacion de que dispongan
las Administraciones publicas, solicitar la inscripcion en los registros de demandantes de
vivienda o a participar en los programas publicos de vivienda, y la obligacion para las
Administraciones publicas de disponer de esa informacién, crear registros de
demandantes de vivienda o de generar programas publicos de vivienda.

Pero, ademas, esas obligaciones se vaciarian de contenido si no existiera un parque
de vivienda social y protegida que constituyera el objeto de todos esos programas y, en
general, recursos publicos dirigidos a atender las necesidades de vivienda, sin los cuales
perderia efectividad este derecho.

Ahora bien, tanto la inscripcién en los registros como la participacion en los
programas publicos de vivienda y el acceso a las prestaciones, ayudas y recursos
publicos existentes en materia de vivienda se hace depender de la normativa reguladora,
que no solo vincula esta participacion, como es légico, con la concurrencia de los
requisitos establecidos respecto a las circunstancias personales y familiares y la
situacién econdémica, en relacion con los ingresos, las rentas y el patrimonio, sino que
ademas condiciona el acceso al inmueble a la disponibilidad de vivienda o en el caso de
las ayudas econdmicas a la disponibilidad presupuestaria asignada a cada convocatoria.

Los articulos 7 y 8 de la ley avanzan en el contenido y garantia del derecho a la
vivienda, a través del establecimiento de una serie de obligaciones de medios para las
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administraciones competentes (promover las condiciones necesarias mediante la
articulacion de los mecanismos efectivos), pero que no son de resultado ni mucho menos
de provision inmediata de ese bien.

Como senala la Sentencia del Tribunal Supremo, de 15 de febrero de 2022, sala de
lo contencioso-administrativo:

En las obligaciones de resultado existe un compromiso consistente en el
cumplimiento de un determinado objetivo, asegurando el logro o resultado
propuesto [...]. En las obligaciones de medios el compromiso que se adquiere
es el de adoptar los medios técnicos y organizativos, asi como desplegar una
actividad diligente en su implantacién y utilizacion que tienda a conseguir el
resultado esperado con medios que razonablemente puedan calificarse de
idéneos y suficientes para su consecucion, por ello se las denomina
obligaciones «de diligencia» o «de comportamiento». La diferencia radica en
la responsabilidad en uno y otro caso, pues mientras que en la obligacion de
resultado se responde ante un resultado lesivo [...] cualquiera que sea su
causa y la diligencia utilizada. En la obligacién de medios basta con establecer
medidas técnicamente adecuadas e implantarlas y utilizarlas con una diligencia
razonable.

De este modo, la exigencia ante los tribunales del derecho a la vivienda, solo sera
posible si se ha producido una incorrecta apreciacion de la concurrencia de los requisitos
en las personas solicitantes, pero no en la situaciéon en la que, pese a cumplir los
requisitos, no haya viviendas disponibles o se haya agotado el crédito asignado para la

concreta convocatoria de ayudas.

Por ejemplo, en algunos registros de demandantes de vivienda, dada la escasez de
viviendas, aquellas personas que segun la normativa reunen los requisitos pueden
permanecer afos inscritos antes de acceder a su adjudicacion, e incluso ver su puesto
en la lista de espera retroceder si ingresan en su grupo nuevas personas en peor
situacion social y residencial.

De forma alineada con lo previsto en la legislacion estatal, alguna ley autonémica ha
desarrollado la indicada obligacién (u obligaciones) de medios prevista en la ley.

Asi, la Ley 5/2025, de 16 de diciembre, de Vivienda de Andalucia, introduce una
cualificacion relevante de estas obligaciones, al articular un sistema de planificacion,
programacion y gestion que concreta y ordena los medios a través de instrumentos como
los planes municipales de vivienda y suelo, los registros de demandantes y los
mecanismos de adjudicacion.

La obligacion de promover las condiciones necesarias para el acceso a la vivienda
deja de configurarse como un mandato genérico para convertirse en una exigencia
estructurada, territorializada y susceptible de control en términos de calidad y buena
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administracion, sin perjuicio de que el acceso efectivo a una vivienda continde
condicionado a la disponibilidad de recursos y a los requisitos establecidos en la
normativa aplicable.

Por otro lado, la voluntad legislativa de por el momento dos comunidades auténomas
ha sido el reconocimiento de un auténtico derecho subjetivo a la vivienda, mas alla de
posibilitar la participacion o utilizacién por los ciudadanos en los programas publicos
previstos de vivienda protegida. Esto es, no se trata Unicamente de garantizar que una
persona pueda inscribirse en un registro publico de demandantes de vivienda protegida,
o participar en el procedimiento de adjudicacién que pueda establecerse, sino que, en
ausencia de una vivienda disponible asequible, las personas tienen reconocido por ley
su derecho a obtener una prestacion sustitutoria que les ayude a encontrar una vivienda
en el mercado libre.

Es el caso de la Ley vasca 3/2015, de 18 de junio, de vivienda, que, en desarrollo y
cumplimiento del mandato previsto en el articulo 47 de la Constitucion, asi como en
ejercicio de las competencias plenas y exclusivas reconocidas en el articulo 10.31 del
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, tiene por objeto la regulacion del derecho al
disfrute de una vivienda digna y adecuada en el territorio de esa comunidad auténoma.

En su articulo 4 se define el alcance y contenido de la funcién social de la vivienda
y el articulo 5 contiene la declaracion expresa de servicio de interés general de todas las
politicas de vivienda de proteccion publica.

Pues bien, esa ley vasca de vivienda no se limita a ordenar el sistema residencial de
proteccion publica, sino que reconoce un verdadero derecho subjetivo de acceso a una
vivienda digna y adecuada para las personas con vecindad administrativa en cualquier
municipio (articulo 7).

Y aun cuando su satisfaccion puede realizarse a través de todos los modos legales
al alcance de la Administracion, esa ley, con preferencia por el alquiler como la forma
mas adecuada y mas justa de resolverlo, el Decreto 147/2023, de 10 de octubre,
concreta dos modalidades de satisfaccion del derecho: la adjudicacion de una vivienda
o alojamiento dotacional en alquiler y, subsidiariamente, una prestacion econémica de
vivienda.

Ademas, como garantia de ese derecho, el decreto fija requisitos, excepciones para
determinados supuestos de pérdida de vivienda por ejecucién hipotecaria o desahucio,
y un plazo maximo de tres meses para resolver, con silencio administrativo positivo en
el procedimiento de reconocimiento del derecho; atribuye a los titulares de tal derecho
el recurso a la via jurisdiccional precisa para hacerlo efectivo alli donde sea incumplido
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por los poderes publicos obligados. Se trata de una previsién inédita en la legislacion
espafola hasta el momento de la publicacion de ese decreto.

En una linea de regulacion similar, es asimismo obligada la mencién a las leyes
8/2004, de 20 de octubre, de la Vivienda de la Comunitat Valenciana, y 2/2017, de 3 de
febrero, por la funcion social de la vivienda de la Comunitat Valenciana, y al Decreto-ley
3/2023, de 17 de febrero, del Consell, por el que se adoptan medidas urgentes para
hacer frente a las situaciones de vulnerabilidad y emergencia residencial en la Comunitat
Valenciana agravadas por la guerra de Ucrania, y para evitar abusos en el ambito
inmobiliario.

La legislacion en materia de vivienda de la Comunitat Valenciana, en el caso de las
personas que no pueden acceder a una vivienda en condiciones de mercado, atribuye a
la inactividad de la Administracion a la hora de cumplir su obligacion de facilitar un
alojamiento (0 una ayuda econdmica alternativa) los efectos propios del silencio
administrativo positivo, e impone la obligacién de «indicar de manera inmediata y con la
mayor diligencia posibles un alojamiento concreto, evitando en todo caso la
concentracion y segregacion espacial de los solicitantes y garantizando la cohesién
social del espacio urbano».

En este sentido, existen varias sentencias del Tribunal Superior de Justicia de la
Comunitat Valenciana que, con mencién a resoluciones del Sindic de Greuges de esa
comunidad, condenan a la Administracién autonémica (dado el incumplimiento de estas
obligaciones de resultado y el sentido positivo del silencio) a otorgar un recurso a la
persona demandante de vivienda.

2.2 CARACTERIZACION DE ALGUNAS POLITICAS DE VIVIENDA COMO
SERVICIOS DE INTERES GENERAL

La tarea publica instituida legalmente para garantizar la eficacia del derecho al disfrute

de una vivienda digna y adecuada se manifiesta, como se ha visto, en una serie de

obligaciones para las Administraciones publicas instituidas en el articulo 8 de la Ley por

el derecho a la vivienda, que deben tomar forma en las politicas publicas que desarrollan

en esa materia.

En este sentido, debe llamarse la atencién sobre la caracterizacion de las
actuaciones en que se concretan algunas de esas politicas como servicios de interés
general por el articulo 4.1 de la ley en los siguientes términos:

A los efectos de la orientacion de la financiacion publica, tienen la
consideracion de servicios de interés general, como elementos clave de la
cohesion econdmica, social y territorial, los determinados por las
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administraciones competentes en la materia, y en el ambito de competencia
estatal o de colaboracion del Estado con las demas administraciones:

a) El desarrollo de las actuaciones necesarias para la creacion,
ampliacion, conservacion y mejora del parque publico de vivienda, por
parte de las Administraciones publicas competentes y sus entes
instrumentales o dependientes, asi como su gestion para asegurar su
utilizacion efectiva en condiciones asequibles, tal y como se definen
en el articulo anterior o en la normativa autonémica correspondiente.

b) Las actividades, publicas o privadas, cuyo fin sea la construccion o
rehabilitacion de viviendas sometidas a algun régimen de proteccién
publica que fije un precio maximo de venta y alquiler, con destino a las
personas u hogares que reunan los requisitos preestablecidos en base
a criterios objetivos que definan su situacion econdémica y social.

c) El desarrollo de las actuaciones necesarias por parte de las
Administraciones publicas competentes y sus entes instrumentales o
dependientes, encaminadas a promover la mejora de las condiciones
de habitabilidad, de accesibilidad o de eficiencia energética de los
edificios de viviendas, de titularidad publica y privada.

Esa caracterizacién como servicios de interés general de algunas actuaciones o
actividades constituye uno de los pilares sobre el que se alza el esquema de actuacion
de las Administraciones publicas en el sector de la vivienda. Es asi una de las
herramientas clave establecidas por el legislador para tratar de garantizar, o al menos
aumentar, la eficacia del derecho instituido en el articulo 47 de la Constitucion. Por tal
motivo, esta nocién no puede ser ignorada, y por ello resulta fundamental entenderla
juridicamente y comprender sus efectos practicos, puesto que las Administraciones
publicas podran disponer de ella para desarrollarla en el marco de sus respectivas
competencias.

La nocidn de servicios de interés general proviene del Derecho europeo, que los
considera un valor comun de la Union Europea en la medida en que contribuyen a
promover la cohesion social y territorial, cuya promocion a su vez constituye una de las
finalidades perseguidas por la propia organizacién comun europea (articulo 14 del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), en relacién con el articulo 3.3.
de la Tratado de la Unién Europea)3®. De este modo, desde el propio derecho originario

36 Articulo 3.3. del TFUE indica que: «La Union fomentara la cohesion econdmica, social y
territorial y la solidaridad entre los Estados miembros». Por su parte, el articulo 14 del Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea afirma lo siguiente: «Sin perjuicio del articulo 4 del
Tratado de la Unién Europea y de los articulos 93, 106 y 107 del presente Tratado, y a la vista
del lugar que los servicios de interés econémico general ocupan entre los valores comunes de
la Union, asi como de su papel en la promocion de la cohesion social y territorial, la Unién y los
Estados miembros, con arreglo a sus competencias respectivas y en el ambito de aplicacion de
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europeo se traza una linea continua entre un objetivo comun (la promocién de la
cohesion social y territorial) y un instrumento especifico (los servicios de interés general),
que se califican por tal motivo como un valor comun de la propia Unién.

La calificacion como servicios de interés general la reciben actividades que resultan
esenciales para la ciudadania, para que tenga una digna calidad de vida, cuya prestacién
no esta garantizada plenamente bajo un régimen de mercado o competencia. Es el caso
de la sanidad, la educacién, o los servicios de comunicaciones electronicas y
energéticos. Por ejemplo, alli donde el mercado no alcance a garantizarlos, y puesto que
se trata de servicios del todo necesario para el desarrollo vital, los estados miembros
pueden establecer un régimen juridico de servicios de interés general que suponga la
imposicion de obligaciones de servicio publico a los prestadores privados, o incluso
atribuirles derechos especiales o exclusivos.

A tal efecto, debe tenerse en cuenta que el propio Derecho originario europeo
prohibe toda ayuda publica econdmica por la distorsion que supone para el mercado
interior y el libre mercado (articulo 107 y siguientes del mencionado Tratado de la Union
Europea TFUE)¥. Unicamente son admisibles las ayudas expresamente permitidas por
el propio Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea o las que puedan autorizarse,
encontrandose entre aquellas, precisamente, los servicios calificados de interés general.
Por tal razoén, el articulo 106 del tratado afirma contundentemente:

2. Las empresas encargadas de la gestidon de servicios de interés econémico
general o que tengan el caracter de monopolio fiscal quedaran sometidas a las
normas de los Tratados, en especial a las normas sobre competencia, en la
medida en que la aplicaciéon de dichas normas no impida, de hecho o de
derecho, el cumplimiento de la misién especifica a ellas confiada [...].

Por tanto, el propio tratado admite el establecimiento de regimenes especiales de
servicios de interés general que comprendan el establecimiento de medidas juridicas
favorables, como ayudas publicas o beneficios fiscales, siempre y cuando tengan por
objetivo y presupuesto favorecer la consecuciéon de un objetivo de interés publico, que
no se alcanzaria si esos incentivos no existieran.

los Tratados, velaran por que dichos servicios actien con arreglo a principios y condiciones, en
particular econdémicas y financieras, que les permitan cumplir su cometido».

37 Articulo 107 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea: «1. Salvo que los Tratados
dispongan otra cosa, seran incompatibles con el mercado interior, en la medida en que afecten
a los intercambios comerciales entre Estados miembros, las ayudas otorgadas por los Estados
o mediante fondos estatales, bajo cualquier forma, que falseen o amenacen falsear la
competencia, favoreciendo a determinadas empresas o producciones».
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Indica asi la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de
diciembre de 2006 relativa a los servicios en el mercado interior indica: «A los efectos
de la presente Directiva, y sin perjuicio del articulo [16 TFUE], los servicios solo pueden
considerarse servicios de interés econdmico general si se prestan en ejecucion de una
tarea especial de interés publico confiada al prestador por el Estado miembro en
cuestion» (Considerando 70).

El Derecho europeo no establece cuales son esos servicios de interés general,
dejando libertad a los paises miembros para caracterizar como tales los que entienda
oportunos. Asi, la comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, «Un marco de calidad
para los servicios de interés general en Europa» (COM (2011) 900 final), indica que «son
aquellos que las autoridades publicas de los Estados miembros clasifican como de
interés general y que, por lo tanto, estan sujetos a obligaciones especificas de servicio
publico (OSP)» 3.

38 Entre otras muchas resoluciones, la Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Cuarta) de 7 de
noviembre de 2018 (Comision Europea contra Hungria, C-171/17), indica lo siguiente:

48. En virtud del articulo 1 del Protocolo nim. 26 sobre los Servicios de Interés General, los
Estados miembros disponen de una amplia capacidad de discrecion para prestar, encargar
y organizar los SIEG [Servicios de Interés Econdmico General] lo mas cercanos posible a las
necesidades de los usuarios.

49. Asi, los Estados miembros estan facultados, dentro del respeto del Derecho de la Unién,
para definir el alcance y la organizacion de sus SIEG teniendo especialmente en cuenta
objetivos propios de su politica nacional. A este respecto, los Estados miembros disponen
de una amplia facultad de apreciacion que la Comisién solo puede poner en entredicho en
caso de error manifiesto (sentencia de 20 de diciembre de 2017, Comunidad Auténoma del
Pais Vasco y otros/Comisién, C-66/16 P a C-69/16 P, EU:C:2017:999, apartados 69 y 70).

50. En particular, en el marco de la Directiva 2006/123, esta facultad de apreciacién ha sido
reafirmada por el legislador de la Unién en su articulo 1, apartado 3, parrafo segundo, que
establece que esta no afecta a la libertad de los Estados miembros de definir, de conformidad
con la legislacion de la Union, lo que consideran SIEG, como deben organizarse y financiarse
dichos servicios con arreglo a las normas sobre las ayudas publicas y a qué obligaciones
especificas deben supeditarse.

51. Segun la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, un servicio puede tener un interés
economico general cuando ese interés posee caracteristicas especificas respecto al de otras
actividades econdmicas (véanse, en este sentido, las sentencias de 10 de diciembre de 1991,
Merci convenzionali porto di Genova, C-179/90, EU:C:1991:464, apartado 27; de 18 de junio
de 1998, Corsica Ferries France, C-266/96, EU:C:1998:306, apartado 45; de 23 de mayo de
2000, Sydhavnens Sten & Grus, C-209/98, EU:C:2000:279, apartado 75, y de 3 de marzo de
2011, AG2R Prévoyance, C-437/09, EU:C:2011:112, apartados 71y 72).

52. Ademas, el considerando 70 de la Directiva 2006/123 precisa que, para poder ser
calificado de SIEG, el servicio ha de prestarse en ejecucion de una tarea especial de interés
publico confiada al prestador por el Estado miembro en cuestion.
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Lo dicho hasta el momento hace presumir la fuerza que puede imprimir a las politicas
publicas en materia de vivienda que la Ley por el derecho a la vivienda haya calificado
a determinadas actividades del sector como servicios de interés general®.

En este sentido, la clausula legitimadora para intervenir en el sector de la vivienda
procede no solo del reconocimiento y mandato que integran el articulo 47 de la
Constitucion, sino también, en general, de la supeditacion de la riqueza al interés general
(articulo 128), la posibilidad de intervenir en todos los sectores econdémicos (articulo 131)
y de la funcién social de la libertad de empresa (articulo 38).

Ahora bien, la consideracién como servicios de interés general por el articulo 4 de la
Ley 12/2023 a determinadas actividades puede suponer que, si ese derecho no esta
garantizado, al constituir en si mismo un objetivo de interés publico, las Administraciones
publicas pueden optar, de acuerdo con sus competencias, por establecer un régimen
juridico especifico para alcanzar aquel y, en este sentido, por ejemplo, legitimar la
promocion directa de vivienda o incentivar su produccion mediante regimenes juridicos
favorables a los promotores, sin que eso tenga por qué suponer un restriccion prohibida
del derecho de la competencia. Por tal motivo, el articulo 4.2 de la citada ley sefala que,
sin perjuicio de su consideracién como servicios de interés general, los anteriores
servicios «podran ser ejecutados de manera directa por las Administraciones publicas o
sus entes instrumentales o dependientes, o bien, podran realizarse a través de acuerdos
con los propietarios, con las entidades legalmente constituidas del tercer sector y de la
economia social, o a través de diferentes férmulas de colaboracion publico-privada, en
cumplimiento del marco legal vigente atendiendo a la naturaleza de la colaboracion».

No corresponde al Defensor del Pueblo sefalar mediante qué instrumentos
concretos deben vehiculizar las Administraciones publicas la caracterizacién como
servicios de interés general de determinadas actividades, ni indicar cuales deben ser a
su vez consideradas servicios de interés general econdmicos 0 no econémicos, y que
conlleva en este segundo caso que directamente no se apliquen las normas sobre
competencia4?. Corresponde a las Administraciones publicas efectuar ese esfuerzo, y
mas teniendo en consideracion la experiencia contrastada respecto a la aplicacion del

39 Ver al respecto Marcos Vaquer Caballeria, ob. cit., pp. 114 y ss.

40 En este sentido, Juli Ponce Solé y Aleix Canals Compan sefialan que la valoracion debe
efectuarse caso por caso, y tratdndose de vivienda protegida debe ser caracterizada siempre
como servicio de interés general no econémico, dado que va dirigida a personas con dificultades
para acceder a una a precio de mercado. Ver su articulo «Vivienda social como servicio de
interés general en el derecho de la Unién Europea y en la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el
derechos a la vivienda», en Matilde Cuena Casas y Julio Tejedor Bielsa (dirs.), Tratado de
Derecho de la Vivienda, Madrid, BOE, 2025, vol. 3.
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derecho de la competencia en el sector de la vivienda. Asi, relata Francisco Rodriguez
Fernandez en su trabajo publicado por Funcas, que se ha venido referenciando:

el caso de los Paises Bajos ilustra los riesgos de un modelo diferente. Con el
mayor parque proporcional de vivienda social de Europa —histéricamente por
encima del 30 %—, el pais se vio obligado en 2015 a restringir el acceso a las
corporaciones de vivienda social (woningcorporaties) por una resolucion de la
UE que interpretd las subvenciones como ayudas de Estado prohibidas. El
resultado fue una «residualizacion forzada»: el parque social se concentré en
los hogares de menor renta, las listas de espera en Amsterdam se alargaron
hasta los 8-15 afios, y el mercado privado de alquiler se disparé6 mas de un
65 % entre 2015 y 202341,

Ahora bien, puesto que este apartado tiene por objeto expresar y reivindicar el
derecho constitucional a una vivienda digna, adecuada y asequible, la caracterizacion
como servicios de interés general de algunas de sus actividades por la ley, adquiere
maxima relevancia en la medida que afina la tarea publica constitucional encomendada

a las Administraciones publicas dirigida a aumentar su eficacia.

23 LA DISTRIBUCION ENTRE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DE LA TAREA
PUBLICA SOBRE VIVIENDA

La tarea publica que corresponde a las Administraciones publicas desarrollar para

garantizar el derecho de acceso y disfrute de una vivienda digna y adecuada debe

distribuirse entre ellas en atencion al orden constitucional de competencias en esa

materia entre el Estado y las comunidades auténomas.

En efecto, la vivienda resulta ser un bien esencial de rango constitucional que
presenta multiples dimensiones. Por este motivo, el Tribunal Constitucional ha reiterado
que no constituye un titulo competencial autbnomo, sino que puede recaer bajo distintos
titulos competenciales estatales o autonémicos, dependiendo de cual sea el enfoque y
cuales los instrumentos regulatorios utilizados en cada caso por el legislador.

El Tribunal Constitucional indica que el articulo 148.1.3.2 de la Constitucion establece
que las comunidades auténomas pueden asumir competencias en materia de
ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda. En relacion con la vivienda, «esta
competencia faculta a las instituciones de la comunidad auténoma para desarrollar una
politica propia en dicha materia». Dado que todas las comunidades auténomas tienen
asumidas en sus Estatutos de Autonomia, sin excepcion, las competencias en materia

4! Francisco Rodriguez Fernandez, «Politicas de vivienda en Europa: efectos a largo plazo y
lecciones para Espaia», en Cuadernos de Informacién Econémica, Funcas, nim. 311, marzo-
abril 2026 p. 6.
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de vivienda, les corresponde su ejercicio en lo relativo a las politicas de acceso a la
vivienda y la configuracion legal del articulo 47 de la Constitucion.

En palabras del Tribunal Constitucional, esas competencias permiten a las
comunidades autonomas «desarrollar una politica propia en dicha materia, incluido el
fomento y promocién de la construccion de viviendas, que es, en buena medida, el tipo
de actuaciones publicas mediante las que se concreta el desarrollo de aquella
politica» 2.

El Estado puede regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos
los espafioles en el ejercicio del derecho a la vivienda y establecer el minimo comun que
se debera respetar (articulo 149.1.1.2 de la Constitucidn), asi como incidir con distinto
alcance y sobre la base de titulos competenciales diversos, en la politica y el régimen
de la vivienda. El Estado tiene competencia para aprobar los planes de vivienda en virtud
del mencionado articulo y actuar en la ordenacion del suelo, segun el articulo 149.1.13.2,
que le atribuye la competencia relativa a las bases y la coordinacion de la planificacién
general de la actividad econdmica. Asimismo, puede repercutir en materia de vivienda
sobre la base de otros titulos competenciales como el 149.1.6.2 (legislacién civil); 8.2
(legislacién procesal); 11.2 (bases de la ordenacién del crédito, banca y seguros), y 142
(Hacienda General).

Sefiala en ese sentido el Tribunal Constitucional (STC 79/2024, de 21 de mayo,
FJ 3):

Desde la STC 152/1988, de 20 de julio, que avalé la competencia estatal para
aprobar planes de vivienda al amparo del art. 149.1.13 CE, ha quedado claro
que el mismo «es también aplicable al sector de la vivienda [...] dada su muy
estrecha relacién con la politica econémica general, en razén de la incidencia
que el impulso de la construccion tiene como factor del desarrollo econémico
y, en especial, como elemento generador de empleo» (FJ 2). Ha sido, por ello,
un titulo competencial de invocacion constante en el control de la legislacién
autondémica sobre vivienda, dado que «es un subsector importante de la
economia, admitiéndose como constitucionalmente legitimo que, aun cuando
la competencia en materia de vivienda corresponda a las comunidades
autonomas, el Estado sefale, si lo considera necesario, ciertas lineas
directrices de la ordenacion de este segmento de la economia» (STC 93/2015,
de 14 de mayo, FJ 17, con cita de otras muchas).

Este titulo permite definir «la extensiéon de la intervencion publica de
proteccion de personas en situacion de vulnerabilidad que considera
compatible con el adecuado funcionamiento del mercado hipotecario y, a la
vez, [...] impide que las comunidades autébnomas en ejercicio de sus

42 STC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2; 59/1995, FJ 3; 37/2022, FJ 4 a) y 79/2024, FJ 3.
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competencias propias adopten disposiciones que, con este mismo propdsito
de tutela, afecten de un modo mas intenso a dicho mercado» (SSTC 93/2015,
FJ 17, y STC 16/2018, FJ 12) y que avala que el legislador estatal adopte
«como expresion de las bases de la planificacidon econdmica que le competen
una solucién normativa determinada» (STC 93/2015, FJ 18).

La mayor parte del articulado de la Ley por el derecho a la vivienda, se ha dictado al
amparo del articulo 149.1.1.2 y 13.2 de la Constitucion. Asi como en el articulo 149.1.8.2
y 6.2 (legislacion civil: articulos 10, 11, 32, 33, 34, 35, 36 y disposicion final primera; y
legislacion procesal: articulo 5 y la disposicion final quinta). Finalmente, las disposiciones
finales segunda y tercera se incardinan en el articulo 149.1.14.2, que atribuye al Estado
competencia exclusiva en materia de Hacienda General.

Ahora bien, el reconocimiento constitucional de competencias estatales que pueden
incidir en el ambito de la vivienda, a través de los antedichos titulos legitimantes, debe
ser respetuoso con las competencias autonémicas especificas sobre la materia, y, asi,
esas competencias no se articulan sobre los esquemas de reparto bases estatales-
desarrollo autonémico, y mucho menos sobre el de competencia legislativa estatal-
ejecucion autonémica.

Las competencias estatales deben claramente garantizar la igualdad en el conjunto
de derechos y deberes en relacion con el derecho de acceso y disfrute de una vivienda
digna y adecuada, o justificarse por razén de sus atribuciones sobre las bases de
planificacién y la coordinacién de la actividad econémica (SSTC 152/1988, de 20 de julio,
y 36/2012, de 15 de marzo), pero no puede poseer un grado de concrecién y detalle tal
que extenue el espacio propio de las competencias autondmicas exclusivas sobre esa
materia, vaciandolas de contenido. Esto supondria tanto como aceptar la supletoriedad
de la legislacion estatal en una materia que la Constitucion no ha establecido
expresamente, como demanda su articulo 149.3, segun la conocida doctrina
jurisprudencial seguida en la STC 61/1997.

Asi, de conformidad con la Ley por el derecho a la vivienda, las viviendas protegidas
son las que se someten «a un régimen especial para destinarla a residencia habitual de
personas con dificultades de acceso al mercado de vivienda, tanto en ambitos urbanos
y metropolitanos, como en el medio rural» (articulo 3.1.f).

El Tribunal Constitucional anulé el articulo 16 de esa ley, que desarrollaba el régimen
de la vivienda protegida, y en particular su calificacion permanente*3, al considerar lo
siguiente:

43 Actualmente, la calificacion permanente se limita al suelo donde se asientan las viviendas
protegidas, al menos aquel reservado para tal fin, sin perjuicio de la admisién de determinadas
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(i) El art. 16.1 afirma configurar una serie de principios para regir la vivienda
protegida, sin perjuicio de lo que se establezca en la normativa autonémica y
local, de la que se salvaguarda el caracter prevalente. Sin embargo, lo que alli
se dispone tiene un nivel de detalle impropio del ejercicio de titulos
competenciales transversales como son los de los apartados 1 y 13 del art.
149.1 CE, y supone una invasion de la competencia autonémica exclusiva para
legislar en materia de vivienda. En efecto, se regula la finalidad exclusiva de la
vivienda, requisitos negativos imperativos de las personas adjudicatarias, el
caracter permanente de la proteccion de la vivienda cuando se promueva
sobre determinado tipo de suelo y no inferior a treinta afos en el resto de los
supuestos, o las condiciones en que podra darse la autorizacion de venta o
alquiler sobre la misma. Son disposiciones inconstitucionales porque pese a la
atribucién competencial formal, en realidad establecen un régimen llamado a
aplicarse de forma supletoria, determinando el precepto como han de
relacionarse el ordenamiento estatal y los autonomicos [FJ 7]%.

De ese modo, por mucho que el propdsito inicial de la ley pudiera ser que las

comunidades auténomas adaptaran sus tipologias de vivienda protegida en ese
precepto, y el régimen desarrollado en los articulos 16 y 17 en especial*®, es necesario
respetar el ejercicio o de la competencia exclusiva sobre ordenacion del territorio,
urbanismo y vivienda que pronto asumieron todas las comunidades auténomas, en virtud
del articulo 148.1.3.2 de la Constitucion.

4

4

excepciones, segun indica el propio articulo 15.1.c) de la Ley por el derecho a la vivienda: «La
calificacion de un suelo como de reserva para vivienda sujeta a un régimen de proteccion
publica, a que se refiere la letra b) del apartado 1 del articulo 20, del texto refundido de la Ley
de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre, no podra modificarse, salvo en los casos excepcionales en los que el instrumento de
ordenacioén urbanistica justifique la innecesaridad de este tipo de viviendas o la imposibilidad
sobrevenida de dicho destino, con independencia de que puedan modificarse las condiciones o
caracteristicas de la vivienda protegida para atender a la demanda y necesidades del ambito
territorial».

STC 79/2024, de 21 de mayo.

45 Sefiala en ese sentido la STC 79/2024, de 21 de mayo, tras declarar la inconstitucionalidad del

articulo 16 de la ley, rubricado vivienda protegida: «ii) La declaracion de inconstitucionalidad
debe extenderse, igualmente, al primer péarrafo de la disposicion transitoria primera, dedicado a
determinar el régimen (denominaciéon que emplea el propio legislador y que evidencia la
amplitud de su regulacién) de las viviendas que ya estuvieran calificadas definitivamente como
protegidas a la entrada en vigor de la Ley, porque la Unica finalidad de ese precepto es, sensu
contrario, someter a la Ley 12/2023 las viviendas que aun no lo estuvieran. El segundo parrafo
de esa disposicion transitoria se refiere a las viviendas (habra que entender implicitamente que
las protegidas con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley, por la conexién Idgica con el
parrafo previo) que formen parte de un parque publico de vivienda y, aunque esto sera objeto
de andlisis en el fundamento juridico siguiente, la nulidad del primer péarrafo arrastra ya la del
segundo, al perderse el caracter de régimen transitorio pues el segundo parrafo, tomado de
forma aislada, queda en una mera afirmacion general de régimen juridico sin referencia
temporal ni conexion con el objeto de la disposicion segun su titulo».
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Otro ejemplo de esa doctrina constitucional es la concrecién de las tipologias de
vivienda que debian incluirse en los parques publicos de vivienda, que contenia el
articulo 27 de la ley.

En esa nocion se incluian, segun el anulado articulo 27.3, a grandes rasgos, las
viviendas sociales, construidas en suelos dotacionales o no, y aquellas de caracter
protegido construidas en suelos de titularidad publica, por tanto, incluyendo las de
caracter privado edificadas en derecho de superficie o negocio juridico anélogo.

Por tanto, al igual que sucede con la tipologia y régimen juridico de la vivienda
protegida que estaba previsto en los articulos 3 y, en conjuncién, el 16 de la ley,
corresponde a las comunidades autébnomas determinar qué concretas tipologias de
viviendas se incluyen en su parque publico.

El Tribunal Constitucional razona lo siguiente respecto a la regulacién de los parques
publicos de vivienda del articulo 27 de la ley:

El art. 27 de la Ley 12/2023 tiene por objeto, conforme a su titulo, el concepto,
finalidad y financiacién de los parques publicos de vivienda. Sin embargo, el
articulo no ofrece una definicion de estos pues, tras hacer unas
consideraciones generales en los dos primeros parrafos de su apartado
primero sobre los fines de esta figura y su tratamiento en los planes estatales
de vivienda, que el recurrente no combate, se reconoce de forma expresa que
estan «regulados especificamente por la legislacion autondmica en materia de
vivienda, urbanismo y ordenacién del territorio». Pese a ello, inmediatamente
después, se listan varias categorias de viviendas publicas que deben
componerlo en todo caso («podran estar integrados al menos por»). El
precepto incurre en un exceso cuando determina la composicion minima de
eso0s parques publicos de vivienda para todas las administraciones, al afectar
determinados tipos de vivienda de titularidad autonémica o local (dotacional,
social o protegida) a la finalidad para la que crea la categoria de los parques
publicos de vivienda. Se trata de una medida de detalle excesivo y que no
puede garantizar un minimo uniforme en las condiciones de ejercicio del
derecho a la vivienda, ya que en nada afecta a la existencia ni a la dotacion
efectiva de tales parques, lo que excluye su cobertura por el art. 149.1.1 CE.
De lo primero parece ser consciente el propio legislador estatal cuando redacta
el encabezado del parrafo en términos potestativos; lo segundo es obvio, pues
el numero de viviendas dotacionales o |la construccién/adquisicion de viviendas
publicas protegidas y sociales, a que el listado se refiere, depende del ejercicio
de la politica en la materia.

Sin enjuiciar la conveniencia o idoneidad de que esos tipos de vivienda se
integren en los parques publicos de vivienda, el listado del parrafo tercero del
art. 27.1 de la Ley 12/2023 refleja una técnica propia del ejercicio de
competencias de legislacién basica, al dar una determinada naturaleza a cierto
patrimonio de otras administraciones que estas no pueden variar, solo
extender a otros de sus bienes. Debe entonces reputarse inconstitucional [STC
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61/1997, de 20 de marzo, FJ 7 a)] puesto que, ademas, en nada contribuye,
como acaba de razonarse, al ejercicio en condiciones basicas de igualdad del
derecho a la vivienda de quienes tienen mas dificultades de acceso a esta en
el mercado. Por eso ultimo, la medida tampoco tiene una dimension
econdmica, lo que lleva a descartar igualmente la aplicabilidad del art. 149.1.13
CE (STC 21/1999, de 25 de febrero, FJ 5). Su caracter taxativo, al establecer
unos minimos sin excepciones, excluye toda consideracion como Derecho
supletorio y exime por tanto de entrar en ese aspecto“6.

No obstante, en la medida que esos parques publicos de vivienda tienen atribuida
una concreta finalidad, la legislacion autonémica debe respetarla, esto es, debe
contribuir al buen funcionamiento del mercado de la vivienda (existiendo un paralelismo
con los patrimonios municipales del suelo, al que se refiere el articulo 51 del texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana+?), con el especifico propésito de
hacer efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada de sectores con mayores
dificultades para acceder a ella en condiciones de mercado, en especial de colectivos
como las personas jovenes y los de mayor vulnerabilidad.

La ley estatal trata asi de evitar que las viviendas de este parque publico se destinen
a otras finalidades, como pudiera ser el propio funcionamiento del mercado de vivienda,
en si mismo considerado, esto es, de forma desgajada y aislada de la finalidad para la
gue se crea.

Junto al anterior esquema constitucional de competencias, no puede olvidarse que
igualmente las administraciones locales vienen desarrollando un papel histérico
determinante en materia de vivienda, y que, como sefala el propio Banco de Espafa en
su Informe anual 2025, estan llamadas a seguir cumpliendo esa funcién para contribuir
a garantizar la eficacia del derecho de acceso y disfrute de una vivienda digna y
adecuada, de acuerdo con la autonomia local protegida constitucionalmente (articulos
139 y 141 de la Constitucion).

46 STC 79/2024, de 21 de mayo.

47 Dispone el articulo 51 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana: «1. Con
la finalidad de regular el mercado de terrenos, obtener reservas de suelo para actuaciones de
iniciativa publica y facilitar la ejecucion de la ordenacion territorial y urbanistica, integran los
patrimonios publicos de suelo los bienes, recursos y derechos que adquiera la Administracion
en virtud del deber a que se refiere la letra b) del apartado 1 del articulo 18, sin perjuicio de los
demas que determine la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica./2. Los bienes de
los patrimonios publicos de suelo constituyen un patrimonio separado y los ingresos obtenidos
mediante la enajenacién de los terrenos que los integran o la sustitucion por dinero a que se
refiere la letra b) del apartado 1 del articulo 18, se destinaran a la conservacién, administracion
y ampliaciéon del mismo, siempre que sélo se financien gastos de capital y no se infrinja la
legislacién que les sea aplicable, o a los usos propios de su destino».
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Las materias atribuidas a los municipios en el articulo 25.2.a) de la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (urbanismo, promocién y gestion
de la vivienda de proteccion publica), son auténticos titulos competenciales municipales
para cuyo efectivo ejercicio no se precisa de desarrollo normativo estatal o autonémico,
pero que debe realizarse en el marco de lo establecido por la bifronte legislacion estatal
y autonémica. Porque esté es el alcance de la garantia institucional de la autonomia
local, en tanto no se determine un ambito positivo de delimitacion y juegue
fundamentalmente con caracter reactivo, frente a excesos precisamente de aquellas
otras administraciones.

Ahora bien, no puede haber duda alguna de que la vivienda, como el urbanismo, que
se encuentra entre las materias nucleares de esa autonomia, por afectar directamente
al ambito de intereses propios de la comunidad local, de tal modo que la legislacion
estatal y autondmica deben reservar un espacio propio decisivo para la practica de las
competencias reconocidas en el mencionado articulo 25.2.a) de la Ley Reguladora de
las Bases de Régimen Local.

De este modo, los ayuntamientos son competentes en las fases previas, pues
participan activamente en el disefio de la politica de vivienda, mediante la elaboracién
de planes municipales de vivienda y los planes generales de ordenacion urbana en los
que se reservan suelos especificos, estableciendo el porcentaje de la edificabilidad total
que necesariamente debe destinarse a dichas tipologias de viviendas protegidas. Asi,
ellos establecen el destino del suelo a vivienda de proteccion oficial, mediante la
determinacion de reservas vy la calificacion del suelo, de acuerdo con lo contemplado en
la normativa urbanistica.

Son igualmente competentes, por si 0 mediante sus entes instrumentales, para la
promocion de las referidas viviendas y el desarrollo y urbanizacién del suelo necesario
para ello. En este aspecto son elementos imprescindibles los promotores publicos
locales, fundamentalmente las sociedades urbanisticas.

Son ademas competentes, una vez construidas las viviendas, para el control del
cumplimiento del destino de las mismas con caracter previo a su adjudicacién, con la
elaboracién de las listas de adjudicatarios y, posteriormente, mediante la politica de
vivienda, asegurando que el destino que se le da a la vivienda por su usuario sea el
adecuado a su finalidad social con el cumplimiento de su normativa especifica.

También tienen competencias para la administraciéon y conservacion de los parques
de viviendas ya creados y cedidos en arrendamiento. Por ultimo, y como elemento
esencial para garantizar el cumplimiento de la finalidad social de las viviendas
protegidas, las entidades locales son titulares de los derechos de adquisicion preferente
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en enajenaciones de dichas viviendas en el caso de su enajenacion por los propietarios
(derechos de tanteo y retracto sobre las viviendas protegidas). Esta titularidad, como
colofén de su competencia en materia de vivienda, es reconocida con caracter general
por la normativa sectorial de vivienda de las comunidades auténomas.

3 LA REALIZACION HISTORICA DEL DERECHO A UNA VIVIENDA DIGNA.
COMPRENDIENDO EL PRESENTE DESDE EL PASADO

Tradicionalmente, la politica de vivienda se ha caracterizado por su accion de fomento,
bien para la promocién de vivienda, bien para el acceso a ella, y principalmente su
compra. Y en ambos casos mediante incentivos fiscales y ayudas directas, bien a tanto
alzado, bien respaldando operaciones bancarias de financiacién. A cambio de la
obtencién de esas ayudas o subvenciones, los beneficiarios debian realizar un proyecto
(construir viviendas), o una actividad (comprar o arrendar una vivienda).

A la anterior politica de fomento, se suma la desarrollada en materia especificamente
de vivienda protegida, que incorpora también aquella, pero que ademas limita el objeto
y disposicién de esta tipologia, instituyendo un régimen juridico publico que desplaza al
derecho privado“s.

Ademas, junto a las politicas anteriores, se encuentra la normativa transversal
aplicable a las viviendas en lo relativo a los requisitos urbanisticos y edificatorios,
(incluyendo los relativos aprovechamientos y superficies, ornato, situaciéon en parcela,
tipologia, volumen edificatorio, alturas permitidas, caracteristicas de las estancias,
dotaciones aparejadas, etc.), y la normativa técnica sobre edificaciéon. Es decir, son los
requisitos normativos que, si bien no forman parte de la politica especifica sobre
vivienda, inciden en ella, al decidir donde pueden situarse las viviendas, de qué tipo y
bajo qué condiciones, afectando sin duda al precio final de compra o de arrendamiento,
y que habitualmente requieren actos de comprobaciéon de su cumplimiento, sea con
caracter previo a su construccion sea con posterioridad.

Todas estas formas de actuacién de las politicas publicas en vivienda, y tangenciales
con ellas, se han ido conformando y actualizando a través de diversas épocas, y en la
actualidad contintan desarrollandose por las Administraciones publicas en atencién a
sus competencias sobre dicha materia, y ambitos concordantes o conexos.

En las paginas siguientes se van a exponer brevemente los antecedentes mas
inmediatos de las politicas publicas para posteriormente sintetizar la informacién remitida

48 Marcos Vaquer Caballeria, ob. cit., pp. 109 y ss.
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por las Administraciones publicas al Defensor del Pueblo. De este modo pueden ser
entendidas mejor las distintas lineas de actuacion que actualmente se siguen.

En efecto, la adopcion de medidas por parte de las instituciones publicas dirigidas a
la provision de vivienda a la ciudadania comenz6 con la construccion de viviendas
sujetas a regimenes juridicos especiales, dirigidas a personas socialmente
desfavorecidas, incluso ya en el siglo XIX y especialmente durante el siglo XX4°. A partir

49 Como ha desarrollado Marcos Vaquer Caballeria (ob. cit., pp. 73y ss), la legislacion del Ensanche
de Barcelona y de reforma interior de Madrid contemplaban ya medidas destinadas a tratar de
paliar el grave problema de carestia de vivienda en la época del desarrollismo industrial. No
obstante, especificamente en esta materia, los antecedentes remotos pueden situarse en las
Leyes de Casas Baratas de 1911 y 1923. Esa ley de 1911 definia asi las denominadas «casas
baratas»: «las construidas o que se intenten construir por los particulares o colectividades para
alojamiento exclusivo de cuantos perciben emolumentos modestos como remuneracion de
trabajo» (articulo 2). Para fomentar su construccion, la ley contemplaba la cesion de terrenos por
el Estado, provincias o municipios y la expropiacion de terrenos improductivos (articulos 10 y 11).
Dichas casas quedaban sujetas a condiciones de alquiler ventajoso o venta a plazos,
contemplando la sucesion hereditaria de los titulares y, existiendo varios posibles beneficiarios,
«sera preferido el que fuere obrero, jornalero del campo, pequefio labrador o empleado de sueldo
modesto», 0 en otro caso por sorteo ante el juzgado de primera instancia (articulo 44).

Con posterioridad fue dictada abundante normativa, bien renovandola (Decreto-ley de 10 de
octubre de 1924, de casas baratas), bien focalizando el ambito de accién en colectivos
especificos: Decreto-ley de 29 de Julio de 1925 de casas econdmicas destinadas a la clase
media; Decreto-ley de 15 de agosto de 1927 de casas para funcionarios del Estado y otros
organismos o Ley de 25 de junio de 1935 «dictando normas para remediar el paro obrero».

Durante la Il Republica fue aprobada la Ley de 25 de junio de 1935, impulsada desde el
Ministerio de Trabajo, Sanidad y Prevision, y conocida como «Ley Salmony, por el apellido del
titular de esa cartera, Federico Salmén Amorio. El enfoque de la ley era promover la
construccion residencial para aminorar el paro obrero, por tanto, poniendo la politica de vivienda
al servicio de ese fin.

Tras la Guerra Civil, la Ley de 19 de abril de 1939 establecio un régimen de proteccion a la
vivienda de renta reducida y cre6 un Instituto Nacional de la Vivienda, cuya exposicion de
motivos comenzaba asi: «Facilitar vivienda higiénica y alegre a las clases humildes es una
exigencia de justicia social que el Estado Nacional Sindicalista ha de satisfacer. La Legislacion
hasta hoy vigente de Casas Baratas, se inspiraba en el criterio de fomentar las iniciativas
particulares diluyendo los esfuerzos y dando lugar, como ha demostrado la experticia, a que se
constituyeran Cooperativas de construccion, que tenian, en la mayoria de los casos, como movil
principal, la realizacién de un negocio, olvidando su fin social, con grave dafio para la Obra
misma; de esta manera, el Estado gastdé cuantiosas sumas en construcciones que no
respondian a las necesidades para que fueron concebidas, porque, normalmente, se confundia
el concepto de casa de construccion barata con el de casa mal terminada y en la que se
empleaban materiales defectuosos».

Esta ley definia en su articulo primero las viviendas protegidas del siguiente modo: «Se
establece un régimen de proteccion en favor de las entidades y particulares que construyan
viviendas higiénicas, de renta reducida, con arreglo a las prescripciones de esta Ley. Las
viviendas que se acomoden a este régimen recibirdn el nombre de “viviendas protegidas” y su
uso y aprovechamiento se sujetara, asimismo, a los preceptos de la presente Ley y de su
Reglamento».
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de los afios cincuenta, ya en plena Dictadura franquista, esas politicas se caracterizaron,
entre otras cosas, por favorecer el acceso a la propiedad de la poblacién, algo muy
alejado de la seguida en otros paises del entorno, desbastados tras la Il Guerra Mundial,
en los que se fue generando un auténtico parque publico de vivienda, que a dia de hoy
aun se mantiene. En cambio, en Espania, las viviendas promovidas por el Estado iban
pasando a manos privadas, al tiempo que se agotaban los periodos de calificacion de la
proteccion publica, su régimen especial, y se incorporaron al mercado libre®0.

Una vez aprobada la Constitucion, la politica de vivienda fue asumida por todos los
estatutos autondmicos acorde con su articulo 148.1.3%. Pero las comunidades
auténomas se encontraron con un exiguo parque de viviendas publicas, de escasa
calidad constructiva, cedido desde el Estado, cuya gestion no resultaba faciimente
asimilable, en el marco de convenios y acuerdos con el Gobierno de la Nacién para la
promocion y adquisicion de vivienda protegida, principalmente desde la financiacién a la
promocion y adquisicion de vivienda®!.

Poco después, la Ley de 23 de septiembre de 1939 dispuso la entrega al Instituto Nacional
de la Vivienda de las casas baratas o econdmicas incautadas en virtud de la Ley de
Responsabilidades Politicas, tanto a «sociedades de caracter cooperativo o filantrépico,
dedicadas a la construccion de casas baratas que, nacidas del calor de las organizaciones
marxista o separatistas, obtuvieron, merced a la influencia politica de aquéllas, privilegios y
ayudas oficiales, muchas veces injustificados», asi como a las personas privadas a las que se
aplico dicha ley, en particular «por ser dirigentes de aquellos partidos politicos y organizaciones
sindicales, obtuvieron para si los beneficios de la legislacion social de casas baratas y
econdmicas». Asi lo indicaba la exposicién de motivos de aquella ley.

50 En 1954 fue aprobada la Ley de 15 de julio sobre proteccion de «viviendas de renta limitada»,
que trataba de ampliar el ambito benefactor de la accion de fomento a dicho tipo de viviendas,
considerando como tales las que «estando incluidas en los planes generales formulados al
efecto [se entiende planes de vivienda), se construyan con arreglo a proyecto o anteproyecto
aprobado por el Instituto Nacional de la Vivienda por reunir las condiciones que se sefalen en
el Reglamento o en las Ordenanzas que se dicten para ello». A tal fin, trataba aquella Ley de
1954 de simplificar los tramites para la concesion de beneficios econémicos, conceder una
mayor amplitud y alcance a los beneficios de orden fiscal otorgados a los constructores de
«viviendas de renta limitada» y aumentar los plazos para la devolucion al Estado de los anticipos
concedidos con este proposito (articulo segundo). Luego llegaria la Ley sobre Viviendas de
Proteccion Oficial, texto refundido aprobado por los decretos 2131/1963, de 24 de julio, y
3964/1964, de 3 de diciembre, desarrollado reglamentariamente mediante el Decreto
2114/1968, de 24 de julio. Finalmente, la normativa sobre viviendas de proteccion oficial se
concretaria en el Real Decreto-ley 31/1978, de 31 de octubre, sobre politica de viviendas de
proteccion oficial (VPO), y el Real Decreto 3148/1978, de 10 de noviembre, que lo desarrollaba.
Desde entonces, el periodo de calificacion de la proteccién oficial pasé de los 50 a los 30 afios.

5

Felipe Iglesias Gonzalez, «La intervencion publica en el mercado de la vivienda como politica
social: problemas actuales y soluciones posibles», Documentacién administrativa, num. 271-
272, 2005 (Ejemplar dedicado a El Derecho publico de la accién social), pp. 515-544.
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Todas las comunidades auténomas, con practica unanimidad, aprobaron
posteriormente programas, planes y medidas propias de proteccidn publica a la vivienda,
lo que terminé ocasionando que «en la practica, se rompen las politicas de proteccion
publica a la promocién y adquisicion de viviendas en 17 ambitos territoriales»52. No
obstante, la mayoria de ellas, salvo Pais Vasco y Navarra, dependian en su ejecucién
de las transferencias necesarias desde los presupuestos generales del Estado, lo que
condicionaba a su vez su asignacion a la aplicacion del régimen juridico estipulado para
viviendas de proteccion oficial (VPO), entre ellas las relativas a su prohibiciéon de venta
y descalificacion (Real Decreto 801/2005, de 1 de julio, por el que se aprueba el Plan
Estatal 2005-2008, para favorecer el acceso de los ciudadanos a la vivienda).

Las comunidades auténomas trataron de buscar sectores mas amplios de poblacién
destinataria de la vivienda protegida, que venian quedando fuera de las condiciones de
disfrute estipuladas en la normativa estatal. Ademas, se fueron estableciendo periodos
menores de proteccion, incluso por debajo de los 30 afios, que a nivel estatal habia
quedado establecido en 1978. Crearon asi nuevas tipologias de viviendas a la VPO
estatal, estableciendo para ellas un régimen juridico diferenciado respecto al ambito
subjetivo de beneficiarios y los periodos de calificacién obligatoria, con la excepcién de
Pais Vasco y Catalufia, que abogaron por la calificacion permanente de las viviendas
protegidas, incluso aunque fueran de titularidad privada®3, o su extensién durante 90
afos%, e inicialmente también la Comunidad Auténoma de Extremadura, pues
posteriormente volvié a reducir esa proteccion a un periodo de 30 afios5®.

Pese a la existencia de esa politica propia en materia de vivienda de las
comunidades auténomas, la primera ley autondmica especifica no llegaria hasta el afio
1997, desarrollandose desde entonces leyes por todas ellas, sin perjuicio de las medidas
previstas en la correspondiente normativa sobre ordenacion del territorio y urbanismo, o
de la existencia de normas de rango inferior reguladora parcial de dicha materia®®.

A nivel estatal, hasta la aprobacién de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho
a la vivienda, no ha existido una norma con rango de ley reguladora de ese derecho, sin
perjuicio de la ya mencionada normativa sobre vivienda protegida, y de los primeros
pasos dados para hacer realidad la vinculacion entre el suelo y vivienda que contempla

52 Felipe Iglesias Gonzalez, ob. cit., p. 523.
53 Decreto 315/2002, de 30 de diciembre, del Pais Vasco.
54 Decreto 244/2005, de 8 de noviembre, de Cataluiia.

55 Decreto 41/2004, de 5 de abril, por el que se aprueba el Plan de Vivienda y Suelo de
Extremadura 2004-2007, en contraste con lo previsto en el Decreto 33/2006, de 21 de febrero.

5 Se citan mas adelante estas leyes.
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el articulo 47 de la Constitucion, mediante la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, en
la actualidad —tras el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, y el Real Decreto-
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre (texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana). Una situacién que la Constitucién permitia competencialmente atender, sobre
el que incluso habia llamado la atencion el Tribunal Constitucional (STC 152/1988, de
20 de julio).

La Ley 12/2023 resulta determinante en la actualidad, pues, junto a las distintas leyes
autondmicas, constituye el marco de referencia vigente en el que tienen que trabajar las
Administraciones publicas para desarrollar sus politicas de vivienda. Como
posteriormente se vera, la ley posee un contenido fundamental al concretar, entre otras
muchas cuestiones, el derecho a la vivienda en las caracteristicas que ese bien debe
poseer, la finalidad de las politicas publicas y de los servicios de interés general que se
desarrollan sobre vivienda, las tipologias de vivienda, la regulacion de instrumentos
esenciales para la eficacia del derecho, entre otros relativos al suelo y urbanismo, los
parques publicos de vivienda o el régimen de las llamadas zonas tensionadas.

La referencia a los antecedentes mediatos e inmediatos de las politicas de vivienda
quedaria incompleta si no se mencionara a la Administracién local, que ha tratado de
desarrollarla con no pocos esfuerzos. De conformidad con el articulo 25.2.a) de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, los municipios ejercen
como competencias propias, en los términos de la legislacion del Estado y de las
comunidades auténomas, el urbanismo —en sus dimensiones de planeamiento, gestion,
ejecucion y disciplina urbanistica—, y la promocién y gestion de la vivienda de proteccion
publica.

De ese modo, a través de sus competencias urbanisticas, entre otras materias, los
municipios han empleado suelos obtenidos desde el porcentaje de cesién de
aprovechamiento lucrativo, integrados en los patrimonios municipales, y en ocasiones
directamente desde la expropiacion mediante el abono del justiprecio en
aprovechamiento futuro, incluso bajo férmulas consorciadas para la urbanizacion del
suelo y enajenacion posterior a promotores privados, quienes no tendrian que repercutir
un precio tan alto por su obtencion que si fuera en el mercado libre®”.

Por lo que se refiere especificamente a la vivienda, en general, los entes locales han
tratado de hacer frente al vacio constructivo de las politicas autondmicas, bien
directamente a través de la construccién y enajenaciéon o arrendamiento de viviendas,

57 Felipe Iglesias Gonzalez, ob. cit., p. 543.
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bien indirectamente mediante la produccién de suelo a precio capaz de soportar los
precios finales de las viviendas.

A esas competencias se afaden las desarrolladas en materia de servicios sociales,
que han resultado determinantes para atender las situaciones de maxima vulnerabilidad
y exclusion residencial, como posteriormente se podra comprobar.
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1 SiNTESIS DE LA INFORMACION REMITIDA POR LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS

1.1 LAS POLITICAS PUBLICAS DESARROLLADAS POR EL MINISTERIO DE
VIVIENDA Y AGENDA URBANA

Como se ha explicado ya, en la actuacidn de oficio llevada a cabo por el Defensor del

Pueblo que antecede al presente informe, se efectu6 una primera pregunta a las

Administraciones publicas, en concreto:

Que informe, en general, sobre las medidas que haya adoptado, o tenga previsto

adoptar, con el fin de hacer efectivo el derecho de acceso a la vivienda protegida

y asequible incentivada, asi como para incrementar el parque publico de
vivienda.

Las contestaciones remitidas consistieron, en la mayoria de los casos, en una

descripciéon general, mas o menos profusa, segun las cuestiones, de las medidas

adoptadas en materia de vivienda.

En su respuesta, el Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana parti6 de la existencia de
un déficit estructural en el acceso a vivienda asequible, y achaco el problema, en general,
al desarrollo de politicas centradas en favorecer el acceso a la propiedad y la insuficiente
inversion publica en la construccién y conservacion de vivienda destinada al alquiler
asequible.

Segun considerd dicho ministerio, la Ley 12/2023, por el derecho a la vivienda,
supondra un cambio trascendental en esas politicas, dadas las medidas mas destacadas
que contiene.

En primer lugar, destaco la reserva obligatoria de suelo destinado a vivienda protegida
que establece en los desarrollos urbanisticos, que alcanza como minimo el
40 % en suelo rural y el 20 % en suelo urbanizado, permitiendo con ello una estabilidad y
planificacion adecuada del recurso esencial para ese tipo de bien.

Cabe sefalar que, previamente a la reforma del texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitaciéon Urbana acometida por la Disposiciéon Final Cuarta de la Ley por el derecho
a la vivienda, estas cuotas de reserva estaban fijadas en el articulo 20.1.b) en 30 % y 10
% respectivamente de aquella ley, para actuaciones de nueva urbanizacion en suelo rural
(esto es, sin transformar conforme al planeamiento urbanistico) y de reforma o renovacion
en suelo urbanizado.

Como posteriormente se podra comprobar, la legislacion autonémica en general y
salvo excepciones, no ha sido actualizada a estos nuevos porcentajes, que en realidad
afectan a las condiciones objetivas para la transformacion o actualizacion del suelo, y no
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a las condiciones subjetivas vinculadas al aprovechamiento otorgado por el planeamiento
a los propietarios®8,

En segundo lugar, destacé el Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana que la Ley por
el derecho a la vivienda incorpora la figura de la vivienda asequible incentivada, dirigida a
favorecer el flujo de vivienda privada al alquiler asequible, mediante colaboracién publico-
privada, incentivos urbanisticos, fiscales y contractuales, como la posible deduccién en
IRPF del 90 % del precio del alquiler si se reduce un minimo de un 5 % respecto al contrato
previo, o la reduccion de hasta el 50 % del rendimiento neto del alquiler, incluso
incrementable hasta el 90 % en zonas tensionadas.

En tercer lugar, el ministerio sefial6 como medida de interés la posibilidad de recargo
de la cuota del IBI por viviendas vacias durante mas de 2 afios, en atencion al numero de
viviendas de que disponga el propietario. Se trata de una previsidn que, en efecto se
incorpora por la Disposicién Final Tercera de la Ley por el derecho a la vivienda al articulo
72.4 del texto refundido de la Ley de Haciendas Locales (Real Decreto Legislativo 2/2004,

% Sefiala el Tribunal Constitucional en su Sentencia 79/2024, de 21 de mayo: «Este tribunal ya ha
declarado la constitucionalidad de previsiones legales estatales que imponen a otras
administraciones establecer ciertas reservas de suelo en pro de vivienda con algun tipo de
intervencion publica. Asi, en relacion a la actividad de planificacion y a la regulacion del art. 10.1
b) de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo (luego sustituido por el art. 20.1 b) del TRLSRU), se
considerd que este tipo de medidas encuentran cobertura en el art. 149.1.13 CE, por tener una
incidencia clara en la actividad econdmica como “lineas directrices, criterios globales de
ordenacion y acciones y medidas singulares necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro
de la ordenacion” de la vivienda como sector econémico [STC 141/2014, de 11 de septiembre,
FJ 8 A) b]» (FJ 3).

Posteriormente, en el FJ 7, esa misma sentencia constitucional apuntala esa doctrina indicando
que «la disposicion final cuarta de la Ley 12/2023 modifica, incrementandolos, los porcentajes
minimos fijados en el art. 20.1 b) TRLSRU. Como en su momento concluy6 el dictamen 609/2023
del Consejo Consultivo de Andalucia, esa elevacion (del 30 por 100 al 40 por 100 en unos casos y
del 10 por 100 al 20 por 100 en otros) reduce mas el margen de maniobra disponible para las
comunidades auténomas y las entidades locales, pero respetando esos minimos sigue siendo
posible desarrollar un modelo urbanistico propio. Como se ha visto en el fundamento juridico 5 E) c¢)
de esta sentencia, la posibilidad de que el legislador estatal fije este tipo de porcentajes de reserva
para viviendas con régimen de proteccion fue declarada constitucional por este tribunal en la STC
141/2014, de 11 de septiembre, sobre la base de las competencias estatales previstas en el art.
149.1.1 y 13 CE. Esa sentencia validé unos determinados porcentajes que luego se modificaron con
la normativa que ahora vuelve a modificarse, en un porcentaje que este tribunal entiende
proporcionado y coherente con la finalidad de la Ley 12/2023. La mera elevacion cuantitativa, en los
términos en que se realiza, no puede, sin otra argumentacion, llevar a que se acoja la
inconstitucionalidad pretendida y, por tanto, los mismos titulos competenciales respaldan el precepto
impugnado, pues se incide, pero no se excluye, la adopcién de una politica autonémica propia (STC
152/1988, de 20 de julio, FJ 2)».
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de 5 de marzo), respecto a la cual los municipios objeto de la actuacién de oficio, no han
remitido sin embargo informacion acerca de su aplicacion®°.

En cuarto lugar, el ministerio aludié a la figura de las zonas de mercado residencial
tensionado previstas en el articulo 18 de la ley, en ambitos territoriales en los que exista
un especial riesgo de oferta insuficiente de vivienda para la poblacién o a precios elevados.
Esto se confirma cuando acontece una de las dos circunstancias siguientes: cuando el
precio medio de la hipoteca o del alquiler, sumado a los gastos y suministros basicos,
supere el 30 % de los ingresos medios de los hogares, o cuando el precio de compra o
alquiler de las viviendas haya aumentado en los cinco afios anteriores 3 puntos
porcentuales o mas por encima del crecimiento acumulado del IPC de la comunidad
auténoma®°,

Junto a las cuatro medidas descritas, el ministerio se refirié a los distintos planes
estales aprobados en materia de vivienda desde el afio 2018. Tras referir minimamente el
contenido y fin del plan estatal 2018-2021, a continuacién desarroll6 las principales lineas
de los dos ultimos planes aprobados (2022-2025 y 2026-2030), por ser determinantes para
conocer las politicas de vivienda llevadas a cabo hasta el momento y que definiran las
siguientes de los préximo afios, tanto de la Administracion General del Estado como de
todas las Administraciones publicas con competencias en la materia.

Plan Estatal de Vivienda 2018-2021

Segun la informacién aportada por el Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, este plan
aprobado mediante Real Decreto 106/2018, de 9 de marzo, contd con una dotacion total

5 Esa medida estaba también especificamente prevista en el Real Decreto-ley 26/2026, de 29 de
septiembre, por el que se adoptan medidas urgentes para la proteccion de la funcién social de la
vivienda y la ampliacién de la oferta de vivienda asequible.

60 E| articulo 18 de la Ley por el derecho a la vivienda fue igualmente impugnado en sede
constitucional por la Junta de Andalucia, por entenderlo excesivamente detallado, y superar el
marco permitido por el articulo 149.1.12 y 132. En cambio, la STC 79/2024, de 21 de mayo, lo
considero ajustado a esos titulos habilitantes tras comprobar que el recurso no se dirigia contra el
primer apartado de ese precepto, en la medida que contempla la institucion de las zonas
tensionadas, cuya declaracion, criterios y procedimiento de aplicacién corresponde determinar a
la Administracion autondmica. En particular, por lo que respecta a la consecuencia de que donde
sean declaradas el suelo de cesion obligatoria, con cargo a aprovechamiento lucrativo, sea
destinado necesariamente a la construccion y gestion de viviendas sociales o dotacionales, con
la Unica excepcion de que se acredite la necesidad de destinarlo a otros usos de interés social.
En concreto, la sentencia establece lo siguiente: «Lo que el precepto impugnado impone es, en
principio, una vinculacion de todo ese suelo a determinadas actuaciones publicas relacionadas
con la vivienda asequible. Pero lo hace admitiendo su posible excepcion, sin prefijar la acreditacion
de esta con un detalle excesivo. No puede obviarse, ademas, que lo anterior se aplica solo cuando
en el ambito del municipio se haya declarado una o varias zonas de mercado residencial
tensionado; declaracion que, como acaba de verse, es siempre voluntaria para las comunidades
auténomas (art. 18.1 de la misma Ley 12/2023)» (FJ 5).
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en concepto de subvenciones de 1.443 millones de euros, incrementandose respecto al
anterior Plan Estatal 2013-2016, en total, un 62,5 %, a los que habria de sumarse la
cofinanciacion comprometida por cada una de las administraciones autonémicas, con un
importe total de mas de 396 millones de euros, lo que suma una financiacioén total de mas
de 1.770 millones en total.

Entre sus objetivos principales se encontraban contribuir al incremento del parque de
viviendas en alquiler, facilitar el acceso al alquiler a las personas y familias con menos
recursos, fomentar la rehabilitacion de viviendas, promover actuaciones de regeneracion
urbana y rural, y atender especialmente a los jovenes y a los colectivos mas vulnerables.

A este plan vino a sumarse 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, que incorporé determinadas medidas para atender la
problematica de aquellos arrendatarios que, como consecuencia del impacto social y
econdmico de la pandemia, tuvieran problemas para atender el pago del alquiler de su
vivienda habitual.

Plan Estatal para el acceso a la vivienda 2022-2025

Aprobado mediante Real Decreto 42/2022, de 18 de enero, por el que se regula el Bono
Alquiler Joven y el Plan Estatal para el acceso a la vivienda 2022-2025, su importe global
fue de 1.717 millones de euros.

El plan se centraba en las ayudas al alquiler asequible y social, el incremento del
parque de viviendas destinadas a tal fin, las ayudas a jovenes en entornos rurales, el
fomento de viviendas adaptadas para personas mayores y con discapacidad, asi como los
programas dirigidos a victimas de violencia de género y otros colectivos en situacion de
especial vulnerabilidad. También se contemplaban actuaciones para la mejora de la
accesibilidad y la sostenibilidad de los edificios residenciales. En definitiva, segun el
ministerio, los objetivos estratégicos eran fomentar el alquiler asequible y la creacion de
un parque publico y protegido mas amplio y sostenible.

El plan contemplaba subvenciones por 1.443 millones de euros, mas el importe
financiado por las comunidades auténomas de 717 millones de euros, lo que sumaba una
financiacion total de mas de 2.138 millones en total.
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Comunidades

Plan estatal para el acceso a la vivienda 2022-2025

Reparto segun conferencia

sectorial 2/2/2022 Financiaciones convenios

Auténomas Tanto Financiacién Financiacién
ci,:r,l:o Importe estatal autondémica total
Andalucia 17,10%  246.753.000,00  246.753.000,00 74.025.900,00  320.778.900,00
Aragén 3,80%  54.834.000,00  54.834.000,00 16.450.200,00  71.284.200,00
Canarias 530%  76.479.000,00  76.479.000,00 22.943.700,00  99.422.700,00
Cantabria 1,90%  27.417.000,00  27.417.000,00  8.225.100,00  35.642.100,00
Castilla-La Mancha 4,00%  57.720.000,00  57.720.000,00 17.316.000,00  75.036.000,00
Catalufia 14,50 %  209.235.000,00  209.235.000,00 332.790.009,76  542.025.009,76
g;“giﬂt’;“mmma 0,10 % 1.443.000,00 1.443.000,00 921.000,00 2.364.000,00
gé“,‘\jﬂae‘f”g”mmma 0,10 % 1.443.000,00 1443.00000  2.716.657,00 4.159.657,00
gg’s"ﬁ‘l‘lgi‘)’/afegi 540%  77.922.000,00  77.922.000,00 23.696.400,00  101.618.400,00
,\Cﬂzznr‘;(;‘idad de 1500%  229.437.000,00  229.437.000,00 68.831.100,00  298.268.100,00
\C/;’Irg:;g?]; 1140 %  164.502.000,00  164.502.000,00 76.029.956,00  240.531.956,00
Extremadura 3,00%  43.290.000,00  43.290.000,00 12.987.000,00  56.277.000,00
Galicia 570%  82.251.000,00  82.251.000,00 24.675.300,00  106.926.300,00
llles Balears 2,40%  34.632.000,00  34.632.000,00 10.389.600,00  45.021.600,00
La Rioja 170%  24.531.000,00  24.531.000,00  7.359.300,00  31.890.300,00
i;‘t”u‘i'izzm de 3,30%  47.619.000,00  44.203.500,00 12.008.700,00  56.212.200,00
Region de Murcia 440%  63.492.000,00  44.444.400,00 6.349.200,00  50.793.600,00

| 100,00 % | 1.443.000.000,00 | 1.420.536.900,00 | 717.715.122,76 | 2.138.252.022,76

El plan contemplaba las siguientes lineas de actuacion:

- Ayudas al alquiler de vivienda, con cuantias que pueden cubrir hasta el 50 % de
la renta mensual y llegar al 60 % en el caso de jovenes y personas vulnerables,
compatibles con las ayudas del Bono de Alquiler Joven.

- Programa de incremento del parque de viviendas en alquiler asequible o social,
tanto mediante la construccién de obra nueva sobre suelos de titularidad publica
como a través de actuaciones de rehabilitacion de edificios ya existentes. Incluye
ademas férmulas de colaboracién con entidades del Tercer Sector y promotores
sociales.

- Programa de ayuda a los jovenes para el acceso a la vivienda, que comprende
tanto ayudas al alquiler como la adquisicién de vivienda habitual en municipios
de menos de 10.000 habitantes, para asi combatir la despoblacion vy facilitar el
arraigo territorial.
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Dentro del mismo se contempla el Bono Alquiler Joven, con el objetivo de
facilitar el acceso a la vivienda a las personas jovenes (18-35 afos), con ingresos
que no superen tres veces el IPREM; consiste en una subvencién mensual de
hasta 250 euros, que puede recibirse durante un periodo maximo de dos afios
(24 meses), lo que eleva el total percibido por perceptor a 6.000 euros. La ayuda
es gestionada por las administraciones autonémicas y de ella se han podido
beneficiar mas de 67.000 jovenes.

No obstante, el propio Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana sefala que ha
habido problemas para su cobro por los destinatarios, por el retraso en su
resolucién y cobro, que en algunos casos ha superado el afio desde su solicitud.

- Programa de viviendas para personas mayores o con discapacidad, orientado a
la promocion de alojamientos dotacionales en alquiler asequible y viviendas con
servicios comunes adaptados.

- Programa de ayuda a las victimas de violencia de género, personas objeto de
desahucio de su vivienda habitual, personas sin hogar y otras especialmente
vulnerables, que ofrece soluciones habitacionales inmediatas y transitorias, asi
como ayudas especificas para el pago del alquiler.

- Actuaciones de mejora de la accesibilidad y la sostenibilidad, que contemplan la
adaptacion de edificios y viviendas a las necesidades de personas con movilidad
reducida, asi como mejoras que reduzcan el consumo energético y las
emisiones, contribuyendo a la lucha contra el cambio climatico.

Ademas, este plan era complementado con otras iniciativas, como los programas
financiados por los fondos europeos Next Generation EU, en el marco del Plan de
Recuperacion, Transformacién y Resiliencia.

Segun los datos proporcionados, el Gobierno de Espafa ha destinado un total de 9.500
millones de euros del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR), en el marco de
los fondos europeos del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (PRTR), a
politicas publicas de vivienda, el que mas ha invertido de toda la Unién Europea con ese
fin.

Concretamente, el destino ha sido tanto a la mejora del parque edificado como a la
ampliacion de la oferta de vivienda social y asequible en régimen de alquiler.

En el primer ambito, de los programas destinados a actuaciones en vivienda (1, 3 y 4),
los presupuestos transferidos por el ministerio han facilitado la rehabilitacion de las
siguientes viviendas en cada comunidad auténoma:
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Rehabilitacion de viviendas

Numero de solicitudes | Numero de resoluciones

Comunidad auténoma

de ayudas a viviendas de ayudas a viviendas
Andalucia 90.929 18.428
Aragon 11.809 3.521
Canarias 12.916 5.117
Cantabria 8.212 2.140
Castilla-La Mancha 12.826 5.117
Catalufa 39.103 25.759
Ciudad Autonoma de Ceuta 0 0
Ciudad Auténoma de Melilla 339 55
Comunidad de Castilla y Ledn 30.985 9.002
Comunidad de Madrid 51.866 38.474
Comunidad Foral de Navarra 4.204 4.204
Comunitat Valenciana 30.787 12.224
Extremadura 13.990 3.977
Galicia 52.645 13.158
llles Balears 5.934 1.998
La Rioja 2.205 1.547
Pais Vasco 20.370 15.649
Principado de Asturias 3.763 2.312
Regién de Murcia 8.120 1.956
Total 401.003 164.002

Fuente: Datos proporcionados por las comunidades auténomas al Ministerio de
Vivienda y Agenda Urbana a través de la sede electronica a septiembre de
2025.

Por lo que respecta al Programa de construccion de viviendas en alquiler social en
edificios energéticamente eficientes, hasta la fecha se han firmado acuerdos con todas las
comunidades y ciudades auténomas para la promocion de 25.896 viviendas, superando el
objetivo inicial de 20.000 viviendas establecido por la Comision Europea, y que se detalla
en el cuadro que se refleja a continuacion:

Programa 6 de construccion de viviendas a 18/7/2025

Reparto total de fondos

Numero de viviendas .
transferidos

Comunidad auténoma firmadas en acuerdo

Andalucia 3.994 143.347.999 €
Aragon 796 21.142.466 €
Canarias 1.418 46.721.121 €
Cantabria 285 12.960.000 €

e
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Castilla-La Mancha 865 21.060.000 €
Cataluha 5.755 158.501.197 €
Ciudad Autonoma de Ceuta 29 1.020.481 €
Ciudad Auténoma de Melilla 48 1.410.000 €
Comunidad de Castillay Ledn 1.098 54.410.000 €
Comunidad de Madrid 3.543 142.544.705 €
Comunidad Foral de Navarra 320 14.043.813 €
Comunitat Valenciana 2.373 78.820.332 €
Extremadura 477 18.811.124 €
Galicia 1.208 59.475.447 €
llles Balears 752 24.610.000 €
La Rioja 125 3.490.000 €
Pais Vasco 1.618 49.438.293 €
Principado de Asturias 626 21.588.238 €
Region de Murcia 566 27.486.196 €
Total 25.896 900.881.412,56 €

Plan Estatal de Vivienda 2026-2030

Regulado mediante el Real Decreto 326/2026, de 22 de abril, el plan constituye, segun
manifesté el Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, un cambio de paradigma respecto
a los planes anteriores, por los motivos que se reproducen a continuacion.

El ministerio explicé que se trata del primer plan aprobado bajo la Ley 12/2023, por el
derecho a la vivienda. Su objetivo es reforzar la oferta estructural de vivienda asequible
con caracter permanente, establecer y solicitar a todas las administraciones autonémicas
una mayor transparencia en la informaciéon y una mejor planificacién y dar un nuevo
impulso rehabilitador de viviendas, para elevar los estandares de eficiencia energética y
de accesibilidad. Como elemento nuclear del plan, el ministerio destac6 «garantizar que
ningun hogar destine mas del 30 % de su renta al pago de la vivienda, actuando sobre la
oferta, la rehabilitacion del parque existente y las ayudas al demandante, con especial
atencioén a jévenes y colectivos vulnerables».

Este nuevo plan cuenta con una dotaciéon procedente de los Presupuestos Generales
del Estado de 4.000 millones de euros, que supone el 60 % de la financiacion,
correspondiendo un 40 % adicional a las comunidades auténomas, elevandose asi la
financiacion total hasta los 7.000 millones de euros. De esta manera, se friplica la
financiacion del anterior Plan Estatal de vivienda 2022-2025.

De ese total, el 40 % ird destinado a la construcciéon de viviendas, el 30 % a la
rehabilitacion y el 20 % restante a ayudas para colectivos vulnerables.
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Cada comunidad auténoma destinara la siguiente financiacion del total del
presupuesto a cada una de las tres politicas publicas del plan estatal de vivienda:

Financiacion del total del presupuesto a cada una de las
tres politicas publicas del plan estatal de vivienda

Rehabilitaciéon, | Ayudas de acceso
accesibilidad y a la vivienda
regeneracion (jovenes y
urbana vulnerables

Mas vivienda publica
(construccion y
adquisicion)

Comunidad auténoma

2.800.000.000 € |

2.100.000.000 €

Andalucia 478.800.000 € 359.100.000 € 359.100.000 €
Aragon 106.400.000 € 79.800.000 € 79.800.000 €
Canarias 148.400.000 € 111.300.000 € 111.300.000 €
Cantabria 53.200.000 € 39.900.000 € 39.900.000 €
Castilla-La Mancha 112.000.000 € 84.000.000 € 84.000.000 €
Catalufia 406.000.000 € 304.500.000 € 304.500.000 €
Ciudad Autonoma de Ceuta 2.800.000 € 2.100.000 € 2.100.000 €
Ciudad Auténoma de Melilla 2.800.000 € 2.100.000 € 2.100.000 €
Comunidad de Castilla y Ledn 151.200.000 € 113.400.000 € 113.400.000 €
Comunidad de Madrid 445.200.000 € 333.900.000 € 333.900.000 €
Comunitat Valenciana 319.200.000 € 239.400.000 € 239.400.000 €
Extremadura 84.000.000 € 63.000.000 € 63.000.000 €
Galicia 159.600.000 € 119.700.000 € 119.700.000 €
llles Balears 67.200.000 € 50.400.000 € 50.400.000 €
La Rioja 47.600.000 € 35.700.000 € 35.700.000 €
Principado de Asturias 92.400.000 € 69.300.000 € 69.300.000 €
Regién de Murcia 123.200.000 € 92.400.000 € 92.400.000 €

2.100.000.000 €

El plan contempla medidas complementarias que resultan de elevado interés para el
Defensor del Pueblo. Entre ellas debe ser destacada la proteccion indefinida del parque
de vivienda protegida financiada con recursos estatales, segun indico el ministerio, «de
manera que dichas viviendas no puedan ser descalificadas ni incorporadas al mercado
libre en el futuro y formen parte para siempre del parque protegido y/o publico de

vivienda»®1.

61 La exposicion de motivos del Real Decreto 326/2026, de 22 de abril, por el que se regula el Plan
Estatal de Vivienda 2026-2030, sefiala lo siguiente: «Para no repetir los errores del pasado, el
Plan Estatal de Vivienda 2026-2030 persigue, en el ambito de la promocion de vivienda protegida,
un objetivo doble. Por un lado, aumentar la capacidad de promocién de vivienda protegida en
todas sus formas —alquiler y propiedad, de promocion publica y privada— mediante un mosaico de
instrumentos financieros estables y de subvenciones. Por otro, asegura la permanencia indefinida
de toda la oferta protegida, evitando la descalificacion y consolidando un parque de vivienda
protegida permanente. Con ello, Espafia avanzara hacia la media europea en parque social,
reducira la brecha de oferta y demanda existente, reforzara la funcién social de la vivienda y
elevara este derecho al rango de quinto pilar del Estado del Bienestar».
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Asi, segun el Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, en los ultimos 45 afos, las
administraciones construyeron en Espafia mas de 2,4 millones de viviendas protegidas y
la practica totalidad de esas viviendas fueron descalificadas y acabaron vendiéndose en
el mercado libre, perdiendo su servicio al interés general y pasando a servir a los intereses
privados.

Segun la informacién reflejada en medios de comunicacion, la necesidad del plan se
justifica apelando, entre otros extremos, a que el parque inmobiliario de titularidad publica,
de ambito autonémico y municipal, apenas alcanza las 318.000 unidades, lo que ofrece
cobertura a alrededor del 1,7 % de los hogares y, de acuerdo con la Encuesta de
Condiciones de Vida publicada por el Instituto Nacional de Estadistica en el 2025, se puede
estimar que todo el parque de alquiler social en Espafia (inferior a precio de mercado)
suma el 3,5 %, situando a nuestro pais lejos de la media de la Union Europea del 8 %.

Otras medidas adicionales

El Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana remitié a esta institucion informacién de interés
sobre otras medidas adicionales a las previstas en este ultimo plan, que ya formaban parte
de las anteriores, pero que traté de precisar, proporcionando informacién adicional. Hacia
referencia a la informacion consignada en el anexo digital, remitida por el ministerio, para su
mayor conocimiento (anexo digital).

Entre esas medidas se encuentran las propuestas de acuerdos directos con municipios
para la promocién de viviendas, y la creacion de la nueva empresa publica de vivienda y
suelo, CASA47 (aprobada por el Consejo de Ministros celebrado el 9 de diciembre de
2025), que gestionara el parque publico de vivienda asequible y actuara, dentro de sus
nuevas funciones, en el ciclo residencial completo, desde la disposicién y urbanizacién de
los suelos hasta la edificacion, comercializacion, entrega de llaves y gestién de las
viviendas, lo que constituye una auténtica novedad organizativa y de ejecucién de la
politica de vivienda estatal en Espafia, al menos una vez aprobada la Constitucion®2. La
informacién remitida también incorpora las distintas lineas de cooperacién con el Instituto

62 A tal fin, la Orden PJC/784/2025, de 21 de julio (BOE num. 176, de 23 de julio de 2025) aprobd
el traspaso de la Sociedad de Gestion de Activos procedentes de la Reestructuracion Bancaria,
SA (SAREB) a la Entidad Publica Empresarial de Suelo (SEPES) de una cartera integrada por
aproximadamente 40.000 viviendas ya construidas y 2.400 suelos urbanizables, con capacidad
para desarrollar unas 55.000 viviendas adicionales.

Todas las viviendas incorporadas deberan destinarse de forma obligatoria a alquiler asequible,
con una renta maxima que no podra superar el 30 % de los ingresos de los hogares adjudicatarios,
conforme a la regulacién establecida por la Ley 12/2023, y la normativa autonémica aplicable. Para
garantizar su viabilidad, se ha previsto una dotacion presupuestaria de 593 millones de euros,
destinada a obras de adecuacion y rehabilitacién y actuaciones de urbanizacion y promocion directa.
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de Crédito Oficial (ICO)83, el Fondo Social de Vivienda®, o las medidas acordada de
suspension de desahucios y lanzamientos y avales ante posibles impagos del alquiler.

1.2 LAS POLITICAS PUBLICAS SEGUIDAS POR LAS COMUNIDADES Y CIUDADES
AUTONOMAS

Todas las comunidades auténomas cuentan, en estos momentos, con una ley de vivienda,
pero entre ellas se pueden distinguir tres modalidades basicas:

63 E| Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana identifica cuatro lineas concretas de cooperacion con
el Instituto de Crédito Oficial (ICO):

- Lineas de avales para la adquisicién de primera vivienda para jovenes de hasta 35 afios y
familias con menores a cargo: 2.500 millones de euros, para cubrir el importe de la entrada,
mediante el aval parcial de hasta el 20 % del préstamo hipotecario o hasta el 25 % cuando se
incorpore vivienda energéticamente eficiente.

- Linea de financiaciéon y avales para la promocién de vivienda social y asequible: 4.000
millones de euros de fondos europeos incorporados en la Adenda del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia y otros 2.000 millones en avales para viabilizar esta linea que
se financian con fondos del ministerio.

- Linea de financiacién para actuaciones de rehabilitacion de edificios residenciales: aval de
hasta el 50 % de los créditos concedidos por las entidades financieras para las obras de
rehabilitacion que contribuyan a la mejora energética en edificios de vivienda, en el marco de
la ley de medidas urgentes para impulsar la actividad de rehabilitacion edificatoria. Los avales
pueden ser de hasta 1.100 millones de euros, destinados a beneficiarios del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.

- Linea de financiacién para garantizar el desarrollo del Proyecto Estratégico de
Industrializacion de la construccion de viviendas (PERTE).

Este plan fue aprobado por el Consejo de Ministros el 6 de mayo de 2024. Mediante el mismo se
persigue la transformacion del sector de la construccion, aumentando su capacidad productiva y
convergiendo a las mejores practicas en materia de industrializacion de la vivienda. Segun la
informacion proporcionada, esta industrializacion posibilita, entre otras cosas, la mejora de la calidad
de la edificacion y la arquitectura al minimizar el trabajo mecanico obra, reducir los tiempos de
edificacién entre un 20 y un 60 %, reducir el impacto medio ambiental, y mejorar las condiciones
laborales. EI PERTE cuenta con una inversion publica de 1.300 millones de euros, de los cuales
1.000 millones se destinan a financiacion de proyectos industrializados y 300 millones a
capitalizacién de empresas que se incorporen al modelo industrial, cuyo despliegue se prevé en un
plazo de diez afos. Segun el ministerio, el impacto econdmico estimado apunta a un efecto
multiplicador de 2,4, lo que significa que por cada euro publico se espera movilizar 1,4 euros
adicionales de inversion privada. EI PERTE pretende consolidar en Espafia un ritmo sostenido de
15.000 viviendas industrializadas al afio, con la ambicion de elevar esta cifra hasta los 20.000
anuales en una década.

64 E| Fondo Social de Vivienda es una iniciativa derivada del Real Decreto-ley 27/2012, de 15 de
noviembre, de medidas urgentes para reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios. A través
del convenio consignado en el afio 2013 con las entidades de crédito, se constituye un fondo
social de viviendas, propiedad de aquellas, destinadas a ofrecer cobertura mediante su
arrendamiento a aquellas personas que pierden su vivienda habitual. Tras una primera prérroga
acordada por las partes intervinientes hasta el 17 de enero de 2016, se ha ido prorrogando
anualmente hasta la actualidad, con fecha de vencimiento 17 de enero de 2026. Actualmente, y
segun los ultimos datos recibidos por el Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, las viviendas a
disposicién en este fondo son 7.481.
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1.

Leyes autondmicas que establecen una regulacion completa del régimen
juridico de la vivienda, tanto de vivienda libre como de vivienda protegida. Estas
leyes se inscriben en la tradicion de configurar los principios y reglas del
régimen juridico de una prestacion objetiva, si bien pudiera haber derechos
subjetivos conexos respecto a la inscripcion y participacion en los
procedimientos de promocién, construccidon y adjudicacidn de vivienda
protegida.

En esta modalidad se inscriben las leyes de las siguientes comunidades autonomas:

- Castillay Ledn: Ley 9/2010, de 30 de agosto, del derecho a la vivienda
de la Comunidad de Castilla y Ledn.

- Extremadura: Ley 11/2019, de 11 de abril, de promocioén y acceso a la
vivienda de Extremadura.

- Galicia: Ley 8/2012, de 29 de junio, de vivienda de Galicia.

- La Rioja: Ley 2/2007, de 1 de marzo, de Vivienda de la Comunidad
Auténoma de La Rioja.

- Murcia: Ley 6/2015, de 24 de marzo, de la Vivienda de la Region de
Murcia.

Leyes autondmicas que se limitan a regular el régimen juridico de las viviendas
protegidas. También configuran los principios y reglas del régimen juridico de
una prestacioén objetiva, si bien, igualmente, pudiera haber derechos subjetivos
conexos respecto a la inscripciéon y participacién en los procedimientos de
promocion, construccidon y adjudicacion de vivienda protegida. Son las
siguientes:

- Aragon: Ley 24/2003, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de
politica de vivienda protegida.

- Asturias: Ley 2/2004, de 29 de octubre, de medidas urgentes en
materia de suelo y vivienda.

- Canarias: Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de Canarias;
Decreto-ley 1/2024, de 19 de febrero, de medidas urgentes en materia
de vivienda; Ley 4/2024, de 26 de julio, por la que se adoptan medidas
urgentes en materia de vivienda protegida para la recuperacion
econdmica y social de la isla de La Palma tras la erupcién volcanica de
Cumbre Vieja; Decreto-ley 3/2025, de 21 de abril, para la agilizaciéon de
la tramitacion de licencias urbanisticas y el impulso de la construccion
de viviendas.

- Cantabria: Ley 5/2014, de 26 de diciembre, de Vivienda Protegida de
Cantabria.
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- Castilla-La Mancha: Ley 2/2002, de 7 de febrero, por la que se
establecen y regulan las diversas modalidades de viviendas de
proteccion publica en Castilla-La Mancha.

- Madrid: Ley 6/1997, de 8 de enero, de Proteccidn Publica a la Vivienda
de la Comunidad de Madrid.

3. Normas autonémicas que regulan el derecho constitucional a la vivienda. Son
las leyes autondmicas que, aunque regulen otros aspectos, concretan el
derecho a la vivienda y lo regulan y que constituyen el verdadero antecedente
normativo a estos efectos de la regulacion en la Ley por el derecho a la vivienda
de la garantia del derecho de acceso a ella, la definicién de la funcién social de
la vivienda y la consideracion de determinados servicios como de interés
general. Esta modalidad puede tener elementos en comun con la primera,
habida cuenta que no es incompatible regular el derecho constitucional a la
vivienda y establecer un régimen juridico completo de las viviendas.

- Andalucia: Ley 5/2025, de 16 de diciembre, de Vivienda de
Andalucia®®.

- Baleares: Ley 5/2018, de 19 de junio, de la vivienda de las Islas
Baleares.

- Cataluha: Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda,
que desde su redaccion original, regulaba el cumplimiento de la funcién
social de la propiedad de las viviendas.

- Navarra: Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la Vivienda
en Navarra®®,

- Comunitat Valenciana: Ley 8/2004, de 20 de octubre, de la Vivienda de
la Comunitat Valenciana, y Ley 2/2017, de 3 de febrero, por la funcién
social de la vivienda de la Comunitat Valenciana; Decreto-ley 3/2023,
de 17 de febrero, del Consell, por el que se adoptan medidas urgentes
para hacer frente a las situaciones de vulnerabilidad y emergencia
residencial en la Comunitat Valenciana agravadas por la guerra de
Ucrania, y para evitar abusos en el ambito inmobiliario.

65 Esa Ley 5/2025, de Vivienda de Andalucia, pese a que no articula un sistema de proteccion de
resultado, sino de medios, como si efectiian las normas incluidas en el tercer grupo, introduce una
cualificacion relevante de estas obligaciones, al articular un sistema de planificacion,
programacioén y gestion que concreta y ordena los medios a través de instrumentos como los
planes municipales de vivienda y suelo, los registros de demandantes y los mecanismos de
adjudicacion.

66 Modificada por la Ley foral 9/2025, de 30 de junio, para el derecho a la vivienda asequible en
Navarra.

97



Defensor del Pueblo. La efectividad del derecho a una vivienda digna y adecuada

- Pais Vasco: Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda.

Por lo que respecta a la informacion remitida desde las comunidades auténomas en lo
relativo a las lineas generales de su politica de vivienda, y en particular la orientada a la
ampliacion del parque publico y sus distintas clases, puede observarse tanto el mismo tipo
de medidas que las ya conocidas a nivel estatal, esto es, principalmente de fomento para
la promocion de aquel y para que las personas que tienen mayores dificultades de acceso
a la vivienda, como otras adicionales especificas, que configuran un claro esfuerzo dirigido
a mejorar la eficacia del derecho de acceso y disfrute a la vivienda.

Gran parte de ese esfuerzo se orienta, asi, a garantizar el acceso efectivo a la vivienda
protegida y asequible, asi como a incrementar el parque publico destinado al alquiler
asequible. Esta estrategia contempla normalmente reformas normativas, incentivos
econdmicos, programas de rehabilitacion de vivienda, movilizacion de vivienda vacia y en
algunas ocasiones la colaboracién con el sector privado, cumpliendo asi los fines
asignados a las politicas de vivienda por el articulo 2 de la Ley por el derecho a la vivienda.

A continuacion se glosa en categorias comunes las medidas mas extendidas segun la
informacioén remitida por las comunidades autbnomas, si bien con caracter no exhaustivo
(para conocer mayor nivel de detalle, se remite a los documentos adicionales que
incorporan el presente informe).

Nuevas leyes de vivienda

Muchas de las comunidades auténomas han aprobado recientemente nuevas leyes
integrales en materia de vivienda (Andalucia), o estan en vias de hacerlo (Asturias,
Cantabria, Murcia), si bien en algunos casos la reforma ha sido parcial.

Segun la informacion remitida, esas normas y proyectos tienen como propdsito
especifico consolidar un marco estable de vivienda protegida, ampliar la oferta asequible,
reforzar instrumentos de planificacion y control publico de ellas, o prever un régimen
especifico en materia de rehabilitacion, accesibilidad, eficiencia energética y regeneracion
urbana.

Por ejemplo, en Cantabria, el proyecto de ley incorpora la regulacion de un Registro
Autonémico Unificado de Vivienda y Suelo, que integra la demanda de vivienda protegida,
la oferta disponible y el suelo destinado a usos residenciales; la implantacion de la vivienda
a precio tasado como nueva modalidad de vivienda protegida dirigida a hogares con
ingresos intermedios, con precios maximos regulados y un régimen de proteccion
prolongado; el fortalecimiento del derecho de tanteo y retracto para la preservacion del
parque publico y para evitar la pérdida de vivienda vinculada a procesos especulativos; la
regulacion de la ocupacion ilegal y el establecimiento de mecanismos de proteccion
reforzada para los propietarios; la mejora del régimen sancionador para asegurar el
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cumplimiento de la finalidad social de la vivienda protegida, incluyendo la prohibiciéon de
destinarla a usos turisticos, y el impulso de medidas de colaboracién publico-privada que
permiten incrementar la produccion de vivienda asequible bajo control publico.

En Navarra, la Ley Foral 9/2025, de 30 de junio, para el Derecho a la Vivienda
Asequible, introdujo la adjudicacidn por sorteo de viviendas en régimen de arrendamiento
y arrendamiento protegido, incorporé el régimen de arrendamiento asequible y la revisiéon
del régimen de propiedad, que ahora podra ser plena o en derecho de superficie, la
ampliaciéon de funciones del Banco Foral de Suelo Publico, asi como el fomento de la
utilizacion de formulas de colaboracion publico-privada.

En otras ocasiones, la reforma ha sido combinada con la adopcién de medidas
urbanisticas especificamente dirigidas a fomentar la generacién de vivienda. Es el caso,
por ejemplo, de las Islas Baleares, con la Ley 3/2024, de 3 de mayo, de medidas urgentes
en materia de vivienda, y Ley 4/2025, de 18 de julio, de actuaciones urgentes destinadas
a la obtencion de suelo mediante proyectos residenciales estratégicos en las Islas
Baleares, y de Ley de Madrid 2/2026, de 11 de junio, de medidas urgentes para el
incremento de la Oferta de Vivienda con Proteccion Publica.

Reforma de leyes urbanisticas o combinadas con las de vivienda

Hay comunidades auténomas que han realizado reformas parciales en materia de
vivienda, pero también de urbanismo, entre otros fines para adoptar medidas de agilizacién
administrativa en la aprobacion de planeamiento urbanistico, permitir ampliar los usos
admisibles en suelos dotacionales para viviendas de este tipo o incentivar la puesta a
disposicion de suelo de promotores privados para la edificacion de viviendas protegidas.

Asi lo ha hecho la Ley 2/2023, de 9 de febrero, de modificacién de la Ley de Urbanismo
de Aragon (aprobada por Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio). Del mismo modo, la
Comunidad Auténoma de La Rioja destaca la aprobacion de la Ley 6/2025, de 21 de julio,
dirigida a facilitar los tramites para que los promotores urbanisticos pongan en el mercado
vivienda de forma mas rapida (eliminando el necesario informe previo de habitabilidad y la
cédula de habitabilidad a la finalizacion de la obra), y, fomentar el acceso a la vivienda
protegida y asequible.

Las innovaciones normativas urbanisticas también se han producido para adaptar la
normativa autonémica a los requerimientos de cuotas de suelo para vivienda protegida
previstos en la Ley por el derecho a la vivienda en relacion con el articulo 20.1 del texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana, si bien de forma mas puntual; es el
caso de la Ley 11/2025, de 29 de diciembre, de medidas en materia de vivienda vy
urbanismo, de Catalufa, que ha establecido una reserva objetiva de suelo para vivienda
protegida de un 50 % del techo en suelo urbanizable y un 40 % en suelo urbano no
consolidado, de las cuales la mitad se tienen que destinar a alquiler.
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Junto a esa medida, esta ley catalana modificé varios regimenes sectoriales para
favorecer la eficacia del derecho de acceso a una vivienda digna: (i) derechos de tanteo y
retracto, ampliacién de supuestos, incluyendo las transmisiones de grandes tenedores en
zonas tensionadas y los inmuebles provenientes de subastas judiciales o administrativas;
(i) vigencia permanente de calificacion de viviendas de proteccion oficial adquiridas por
tanteo y retracto o situadas en zonas tensionadas; (iii) alojamiento temporal de proteccion,
para atender colectivos con dificultades especiales, cuya implantaciéon se permite en
edificios o parcelas de equipamientos comunitarios publicos sin necesidad de modificar el
planeamiento®”.

También ha sido el caso de la Comunidad de Madrid, mediante la Ley 3/2024, de 28
de junio, de medidas urbanisticas para la promocion de vivienda protegida, que, segun
esa Administraciéon autonémica, ha posibilitado la conversion de edificios de oficinas en
casas asequibles, un procedimiento para el que se han solicitado licencias para la
construccién de 3.679 viviendas, lo que supone un 28,57 % del total de calificaciones de
vivienda protegida en 2024 en la Comunidad de Madrid. Ademds, mediante esa norma se
ha flexibilizado la legislacion en materia de urbanismo y suelo para acortar los plazos, y
simultanear los tramites administrativos con la edificacion o el desarrollo de nuevos suelos
para vivienda con proteccion publica (VPP), respecto a las cuales ha iniciado los tramites
para una nueva normativa.

Igualmente cabe destacar en este mismo apartado la aprobacion del Decreto-ley
3/2025, de 21 de abril, de Canarias, para la agilizacion de la tramitacion de licencias
urbanisticas y el impulso de la construccion de viviendas, que, en su disposicion final
segunda modifica parcialmente el Decreto-ley 1/2024, de 19 de febrero, de medidas
urgentes en materia de vivienda; concretamente, mediante los apartados 6 a 8 se
adicionan los articulos 31 a 33 que regulan la vivienda asequible incentivada,
estableciendo entre otras determinaciones un régimen de calificacion de las viviendas
asequibles incentivadas por 10 afios, a partir de los cuales se convertiran en viviendas
libres.

7 La Ley 11/2025, de 29 de diciembre, en su articulo 5, apartado 8, procede a extender la duracion
del régimen juridico derivado de la proteccion de la vivienda en aquellas zonas declaradas como
de mercado residencial tensionado mientras dure tal declaracién, modificando para ello el articulo
79 de la Ley 18/2007, del derecho a la vivienda, al que afiade un nuevo y quinto parrafo. Es decir,
en las zonas de mercado residencial tensionado y mientras se mantenga el plazo de vigencia de
la declaracion de la zona como tal, en el supuesto de que llegue a su vencimiento el plazo de
calificacion como vivienda protegida previsto en la normativa previa, la vivienda no se incorpora
al mercado libre, sino que se prorroga su sujecion al régimen juridico propio de la vivienda de
proteccion oficial previsto en la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, para este tipo de viviendas,
durante todo el tiempo que permanezca vigente la declaracion.

Ese régimen ha fundamentado, entre otros motivos, la presentacion del recurso de
inconstitucionalidad (num. 2415-2026) contra la ley catalana por 50 diputados del Grupo
Parlamentario Popular del Congreso.
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Por lo que respecta a los beneficios recibidos, los que concreta dicha norma son de
caracter urbanistico, que se puede resumir en los siguientes términos (articulo 32): en
ambitos urbanos consolidados la adaptacion de los parametros urbanisticos, en particular
los relativos al numero maximo de viviendas o a su superficie, «que se entenderan
desplazados, pudiéndose construir o adaptar tantas viviendas como sea admisible, sin que
pueda incrementarse la edificabilidad»; el reconocimiento de compatibilidad segun la ley
del uso terciario de oficina o comercial con el de vivienda asequible incentivada; el reajuste
de las dotaciones correspondientes al incremento de viviendas asequibles incentivadas,
sin que pueda impedirse por ese motivo su construccion, y la posibilidad de monetizarlas
cuando se trate de suelo urbano no consolidado; la posible dispensa de los deberes de
cesion de suelo que correspondan (por tanto, dotacional o con aprovechamiento lucrativo),
en cuyo caso la calificacién como vivienda asequible incentivada se extiende por 20 afios,
y, finalmente, la posible implantacién de estas viviendas en asentamientos rurales.
Ademas, junto a estas medidas de naturaleza urbanistica, la ley canaria prevé que «las
viviendas asequibles incentivadas podran acogerse, ademas, a los beneficios fiscales que
se establezcan para fomentarlas» (articulo 32.6).

Planes especificos autonémicos y de las ciudades autébnomas

Por otro lado, es habitual, ademas, que las comunidades auténomas dispongan de planes
especificos en materia de vivienda (Andalucia, Aragén, Cantabria, Cataluiia, Galicia, Islas
Canarias, Madrid, Valencia, Pais Vasco, entre otras), orientados a incentivar y ayudar a
promotores y ciudadanos con mayores problemas de acceso a una vivienda en el mercado
libre para hacerlo a un precio asequible.

También la Ciudad Auténoma de Ceuta dispone de instrumentos de planificacion de
vivienda®8. Esta institucion refiere asi la aprobacion por el Pleno de la Asamblea de la
Ciudad Auténoma de Ceuta, el 29 de enero de 2025, del Plan de Vivienda de Ceuta 2025-
2028, que proyecta la puesta a disposicion de mas de 1.000 viviendas, en diferentes
modalidades.

Ayudas para alquiler asequible

Entre esas ayudas destacan (en aplicacion del Plan Estatal para el acceso a la vivienda
2022-2025, y de conformidad con la financiacién pactada y la propia de cada comunidad
auténoma), las dirigidas al alquiler en general y en especial para colectivos vulnerables
(como las victimas de violencia de género), jovenes (Bono Alquiler Joven) o personas
mayores (Andalucia, Cantabria, Catalufia, Castilla-La Mancha, Castilla y Leodn).

68 En el caso de Melilla, sin embargo, carece de un plan especifico en materia de vivienda y en su
lugar dispone de un plan de inversiones para acometer 479 viviendas, con una cuantia de
64.156.348,57 euros.
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En Catalufia, por ejemplo, el importe mensual de la subvencién general es de un
maximo de 240 euros/mes y un minimo de 20 euros/mes. No obstante, como previamente
se ha advertido, para ampliar esta informacion cabe remitirse a los anexos del presente
informe, pudiendo comprobar la informacién enviada por cada Administracién Publica
autondmica.

Por su parte, Ceuta indico las lineas de ayudas al alquiler dentro de los planes de
vivienda estatales 2018-2021 y 2022-2025. Asi, los fondos destinados al Programa Ayuda
al Alquiler estatales para el afo 2023 fue de 359.000,00 euros y para el afio 2024 de
368.000,00 euros.

Del mismo modo, la Ciudad Auténoma de Melilla sefialé que dentro de ese mismo
segundo plan estatal de vivienda, el total destinado a los distintos programas de ayuda al
alquiler asciende a 3.910.073,05 euros, de los cuales 866.000,00 euros fueron aportados
por el Estado y 3.044.073,50 por ella misma.

Algunas comunidades auténomas indicaron que tienen programas especificos para
casos extremos, de necesidades especificas. Cantabria informd, por ejemplo, de la Oficina
de Emergencia Habitacional, que ofrece acompafiamiento personalizado, soluciones de
realojo temporal y apoyo en situaciones de pérdida de vivienda, desahucios o
circunstancias sobrevenidas. Este mecanismo opera en coordinacion con los servicios
sociales municipales y se complementa con ayudas especificas para situaciones de
urgencia habitacional.

No obstante, como queda constancia en la informacién remitida, posteriormente se
vera que no es habitual tener reservado un numero de viviendas para estas situaciones
de emergencia residencial y que los procedimientos para acceder a ellas no son todo lo
rapidos y eficaces que seria necesario, en no pocas ocasiones porque ni siquiera existen
de forma desligada de los ordinarios.

Hay ayudas, ademas, que se destinan no solo a personas fisicas, sino también
juridicas, y en particular que operan en el tercer sector, para la construccion o gestion de
viviendas de alquiler asequible o de viviendas de emergencia social.

Es el caso de Catalufia, que contempla junto a subvenciones a la promocion de
vivienda de nueva construcciéon o de gran rehabilitacion calificadas como viviendas con
proteccion oficial, destinadas al alquiler o a la cesién de uso en régimen general
subvenciones a la Red de Viviendas de Insercion Social. Son subvenciones dirigidas a
entidades sin animo de lucro que gestionen viviendas de insercidon o del parque publico,
que adquieran o reciban viviendas mediante tanteo y retracto, asi como a administraciones
locales o entidades que alquilen viviendas para realojar a personas valoradas por la Mesa
de Emergencias de Catalufia (Programa 60/40). En 2024 la Agéncia de I'Habitatge de
Catalunya (AHC) dio apoyo a 173 entidades que gestionan 3.063 viviendas, con una
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aportacion econémica de 5,4 millones de euros destinados a la Red de Viviendas de
Insercién Social.

Asimismo, Catalufia expuso que existe un Servicio de informacién y asesoramiento
sobre la deuda hipotecaria (OFIDEUTE), con la finalidad de mediar entre las familias y las
entidades financieras titulares de los préstamos, a fin de arbitrar soluciones y evitar la
pérdida de la vivienda. Segun los datos proporcionados, durante el afo 2024 se atendi6 a
3.550 personas, de las cuales en casi el 65 % de los casos se inicid un proceso de
mediacion, y en 1.319 casos se alcanzd una solucidn pactada con la entidad financiera,
todo ello mediante un despliegue territorial de puntos de atencion ciudadana que ofrecen
este servicio, a través de convenios con la Administracion local y entidades sin animo de
lucro, con el apoyo de los colegios de abogados. En la actualidad, existen en el territorio
mas de 85 oficinas que proporcionan este servicio, una cifra que contrasta con el Unico
punto existente en el afio 2011.

Incremento del parque o de viviendas protegidas

Todas las comunidades y ciudades auténomas informaron por lo general de que se
plantean incrementar el parque de vivienda publico y mantenerlo a futuro (Andalucia,
Aragon, Asturias, Cantabria, Catalufia, Galicia, Navarra, Ceuta y Melilla).

En ocasiones, la construccién se plantea de forma directa por ellas (Galicia), o también
indirectamente, mediante incentivos a la construccién, mediante especificas lineas de
ayuda, por ejemplo, aprovechando el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
(como es el caso de Cataluia).

Hay comunidades auténomas que destacaron el otorgamiento de ayudas a promotores
de viviendas protegidas; de esta manera, en Extremadura se contemplan ayudas a
promotores que hubieran obtenido la calificaciéon provisional de vivienda protegida de
nueva construccion de régimen especial, previéndose 4.000 euros de ayuda por vivienda.
Segun se indica, en 2024 se convocaron estas ayudas por un importe global de 3.154.000
euros.

En unas ocasiones la ayuda publica consiste en la bonificacién de intereses de
préstamos, como sucede en Catalufia mediante el Institut Catala de Finances (ICF).

En otras, desde la Administracion autonémica se financia la adquisicion de suelo por
parte de los ayuntamientos, como sucede en la Comunidad de Madrid, en el marco del
Plan Regional de Inversiones.

También es habitual admitir el recurso a la colaboracion publico-privada, para su
edificacién en suelo publico y gestion posterior privada a través de férmulas como
concesiones demaniales o derechos de superficie.
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Cantabria, por ejemplo, indicé que dichas viviendas se encuentran distribuidas en
varios municipios de la region a través de un modelo de derecho de superficie, que permite
combinar la participacién de un operador privado en la construccion y gestién con el
mantenimiento integro del control publico sobre precios y criterios de adjudicacion.

Igualmente, segun la informacién proporcionada por Extremadura, hay en construccion
cinco promociones que seran destinadas a alquiler asequible, en suelos de titularidad
publica, cedidos por la Junta a los ayuntamientos, y a su vez concediendo un derecho de
superficie por 50 afios, que supondran 243 viviendas en total.

Catalufia, asimismo, explicé que para incentivar el aumento del parque de vivienda
publica, ha establecido un sistema para incentivar la puesta a disposicién de solares con
esa finalidad; asi, con el objetivo de construir 50.000 nuevas viviendas protegidas hasta el
afio 2030, en el marco del plan previamente aprobado, se iniciaron los trabajos para
constituir una reserva publica de solares (Acuerdo GOV/225/2024, de 15 de octubre, por
el cual se aprueban medidas urgentes para el incremento de la oferta de vivienda
protegida), cuyas condiciones basicas y procedimiento de inscripcion fueron fijadas
posteriormente. Finalmente, mediante la Resolucién TER/2515/2025, de 1 de julio, se
aprobaron las bases reguladoras para la concesion de ayudas, en régimen de
concurrencia publica no competitiva, para la promocién de viviendas con proteccion oficial
en suelos inscritos en la reserva publica de solares, y seguidamente, mediante la
Resolucién TER/2685/2025, de 7 de julio, se abrid la convocatoria para la concesion de
ayudas, en régimen de concurrencia publica no competitiva, para la promocion de
viviendas con proteccioén oficial en suelos inscritos en la reserva publica de solares para el
ano 2025. Segun informé dicha comunidad auténoma, en la primera convocatoria del
registro de solares se presentaron un total de 670 solares en el conjunto de Catalufa,
sobre los cuales se pueden construir mas de 22.000 viviendas, estando prevista una
segunda convocatoria de la reserva publica de solares correspondiendo en el afio 2026.

La Comunidad de Madrid, por su parte, explicé que el PLAN VIVE consiste en «el
otorgamiento de concesiones demaniales sobre parcelas de titularidad de la Comunidad,
inicialmente integrantes de las redes supramunicipales, que tienen la consideracion de
bienes de dominio publico, ampliandose ahora a todo tipo de parcelas titularidad de la
Comunidad de Madrid y adscritas a la misma, ante el éxito de este y la gran demanda
ciudadana», revirtiendo en la comunidad las edificaciones al finalizar la concesién, de 50
a 75 anos. Al respecto se indico que se han licitado tres licitaciones, estd en camino una
cuarta y se esta preparando una quinta, que posibilitaran la construccién, tan solo en las
dos primeras, de mas de 10.000 viviendas de alquiler asequible.

Igualmente, la Comunitat Valenciana destaco entre sus ejes estratégicos de su plan
de vivienda, la movilizacién de suelo publico, la adecuacion del marco normativo y la
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colaboracién publico-privada, a través de concursos de derechos de superficie, 0 permuta
a cambio de obra futura para vivienda de alquiler asequible.

Por otro lado, hay comunidades auténomas que informaron sobre la actuacion del
maodulo basico autonémico de la vivienda protegida, incluidos costes y precios maximos,
para adaptarlo a la evoluciéon de los costes de construccion y asegurando la viabilidad
técnica y econdmica de nuevas promociones, sin perder de vista quienes son los
destinatarios (Cantabria). Asimismo, la Comunidad Auténoma de La Rioja sefial6é que la
resolucion num. 41/2024 del Consejero de Politica Local, Infraestructuras y Lucha contra
la Despoblacion, actualizd los precios maximos de venta y renta de las viviendas de
proteccion oficial, a instancia de los agentes del sector, dado que en la Ultima década
Unicamente se habian calificado 41 viviendas. Ademas, dicha resolucion incluye los
anexos vinculados —plazas de garaje y trasteros— en el calculo del precio maximo de
renta para las viviendas de proteccion oficial (VPO) de alquiler, una medida que la
Administracion riojana entiende «crucial para favorecer el flujo de entrada de VPO de
titularidad privada al mercado de alquiler asequible».

Finalmente, la Administracion canaria informé de la adopciéon de medidas urbanisticas
dirigidas a la promocién de vivienda protegida, como se ha comentado ya anteriormente,
mediante el Decreto-Ley 1/2024, de 19 de febrero, de medidas urgentes en materia de
vivienda, como es la posibilidad de admitir en suelo dotacional publico local la construccion
de viviendas protegidas de promocién publica, el uso de vivienda protegida de promocién
publica sin necesidad de modificar o adaptar el planeamiento afectado. Igualmente, se
contempla el incremento de la edificabilidad residencial en tipologia residencial colectiva,
ubicadas en suelo urbano con uso predominante residencial, para alcanzar la altura
maxima de las edificaciones colindantes (articulos 34-35).

Alguna comunidad auténoma hizo mencién especifica a las actuaciones dirigidas a
fomentar, dentro del parque de vivienda publica, el parque de vivienda social en particular.
Fue el caso de la Comunidad de Madrid, que informé de que la Agencia de la Vivienda
Social estaba desarrollando un Plan de Compra 2024-2025 de 175 viviendas destinadas
a incrementar el parque publico de viviendas para el alquiler social o cesion en uso, en el
marco del Plan de Acceso a la Vivienda 2022-2025 (PEAV), y ha comprado 7 viviendas a
la Sareb en distintos municipios con finalidad de alquiler o cesién de uso de ese tipo.

Igualmente, Cataluia informé de la creacion de una Red de mediacion para el alquiler
social, a la que ya se ha aludido. Es un sistema de mediacion en el mercado inmobiliario
que quiere aumentar la oferta de alquiler a precios moderados y al mismo tiempo movilizar
el parque de pisos desocupados. Segun la informacion aportada al Defensor del Pueblo,
en el ano 2024 en Catalufa se alquilaron 1.133 viviendas mediante las bolsas de vivienda
de alquiler social. A 31 de diciembre del mismo ano, el nUmero de viviendas con contratos
vigentes en Catalufia por este concepto era de 7.790. En esa misma linea, en dicha
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comunidad auténoma se ha previsto la bonificacidon del impuesto sobre viviendas vacias
prevista en la Ley 24/2015, con una renta mensual inferior en un 25 % a la del mercado,
sin superar determinados limites y siempre que la parte arrendataria tenga unos ingresos
inferiores a los maximos establecidos para acceder a una vivienda de proteccién oficial.
La informacion proporcionada indicaba que, en 2024, la Agencia de la Vivienda de
Catalufa validé 5.399 viviendas como sociales para dicha bonificacion.

La Regién de Murcia refirié asimismo, en el marco del Programa FEDER, el Programa
de Actuaciéon y Acompafiamiento al realojo de familias en situacion de exclusion social y
residencial cronificada (PARES), dirigido a potenciar la inclusiéon socioeconémica de las
comunidades marginadas, las familias con bajos ingresos y los colectivos menos
favorecidos, entre los que se encuentran las personas con necesidades especiales, a
través de actuaciones integradas que incluyan la vivienda y los servicios sociales.

En el marco de este programa se ha gestionado, en esa comunidad auténoma, dos
programa operativos FEDER 2014-2020 (PARES 1) y FEDER 2021-2027 (PARES 2); en
el primero se adquirieron 84 viviendas por un importe de 8.421.119,00 euros, en el
segundo, en 2025 se adquirieron 16 viviendas por importe de 1.771.896,10 euros, y en el
afio 2026, hasta la fecha 5 viviendas por importe de 618.000,00 euros.

Por ultimo, la Ciudad Autonoma de Ceuta informé de la aprobacién por el Pleno de la
Asamblea de la Ciudad Auténoma de Ceuta el pasado 29 de enero de 2025 (revisado con
fecha 26 de junio de 2025) de un Plan de Vivienda de Ceuta 2025-2028. Por su parte,
Melilla informé de que hasta el afio 2030 la prevision de gasto en vivienda es de
64.156.000 €, aproximadamente, lo que supone unos 735 € por habitante.

Medidas de mejora y clarificacion de los mecanismos y procedimientos de
asignacion de viviendas protegidas

En aras de una adecuada distribucién de los recursos existentes y para aumentar la
efectividad de la oferta disponible de vivienda a precio asequible, algunas comunidades
autéonomas indicaron que han tratado también de mejorar los registros de demandantes
de vivienda, como exige el ya referido articulo 8 de la Ley por el derecho a la vivienda. Es
el caso de Cantabria, que ha creado un Registro Unificado de Vivienda.

Medidas para fomentar la seguridad juridica del alquiler

Aunque es inusual, alguna comunidad auténoma destaco en su respuesta la puesta en
marcha de un plan para garantizar la seguridad juridica del alquiler. Entre otros, fueron los
casos del Pais Vasco, Cataluiia o de la Comunidad de Madrid, mediante el plan de fomento
de seguridad juridica del alquiler (Plan Alquila).

106



11l Informacion remitida por las Administraciones publicas al Defensor del Pueblo

Actuaciones sobre viviendas vacias y, en general, para incrementar Ila oferta de las
viviendas asequibles existentes

Otras comunidades autébnomas apuestan, ademas, por tratar de incorporar a la oferta
disponible mas viviendas, incluyendo las de titularidad privada (Asturias). Por ejemplo,
mediante ayudas a residentes en municipios despoblados, el otorgamiento de seguros, o
el apoyo a la rehabilitacién y mejora de la accesibilidad, actuaciones que permiten ampliar
rapidamente la oferta disponible sin necesidad de realizar grandes inversiones en obra
nueva (Cantabria).

Adquisicién directa de nuevas viviendas

Otras comunidades auténomas optan por adquirir directamente viviendas. Por ejemplo,
Catalufia informé de que mediante un acuerdo con InmoCaixa se adquirieron mas de 1.000
viviendas, un 85,9 % de las cuales se ubican en municipios de demanda fuerte y
acreditada.

También es el caso de la Region de Murcia, que indicé que, de acuerdo con el régimen
estipulado en el Real Decreto 42/2022, de 18 de enero, por el que se regula el Bono
Alquiler Joven y el Plan Estatal para el acceso a la vivienda 2022-2025, en 2023, se
compraron 24 viviendas; en 2024, 15 viviendas, y, en 2025, 6 viviendas, en total 45
viviendas en esos afos, por un importe global de 3.832.738,47 euros.

Ejercicio de derechos de tanteo y retracto

Con esa misma meta, hay comunidades auténomas que también ejercitan los derechos
de tanteo y retracto a favor de la Administracion, respecto a viviendas que habiendo sido
de proteccion publica van a ser objeto de compraventa a terceras personas. Asi, la
Generalitat de Catalufia indicé que durante los afios 2024 y 2025 adquirié por ese medio
1.805 viviendas a través de la Agencia de la Vivienda de Catalufia.

También es el caso de Navarra, quien informa del ejercicio efectivo de ese derecho,
ya previsto en la Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la Vivienda en Navarra
y la posterior adscripcion de las viviendas tanteadas al Fondo Foral de Vivienda Social.

Programas de rehabilitacién

Las comunidades autéonomas también desarrollan programas de rehabilitaciéon de
viviendas, en particular de proteccién oficial o colectivos especificos, como personas
mayores, 0 en lugares concretos, como el ambito rural o de montafia (Catalufia), con el
objeto de asegurar que el parque residencial existente se mantenga en condiciones
adecuadas de uso y habitabilidad. De ese modo se prolonga la vida util del parque
edificado, se garantiza la seguridad y confort de las viviendas y se evita que la falta de
adecuacion de la vivienda constituya un obstaculo para el acceso a un alojamiento digno,
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complementando asi el resto de instrumentos que conforman la politica autonémica de
vivienda (Andalucia, Cantabria).

En general, en este apartado, debe resaltarse la financiaciéon obtenida bajo el Real
Decreto 853/2021, de 5 de octubre, por el que se regulan los programas de ayuda en
materia de rehabilitacion residencial y vivienda social del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia.

Fomento del acceso a la propiedad

Finalmente, hay comunidades auténomas que declararon continuar actuando para
fomentar el acceso a viviendas en régimen de propiedad, mediante instrumentos como
garantias publicas (Cantabria, Cataluia).

En la Comunidad de Madrid se contempla el Plan Mi Primera Vivienda, de apoyo a la
compra, que facilita la concesion de hipotecas de hasta el 100 % del valor de la vivienda,
mediante convenios con 9 entidades financieras, que ha supuesto el desembolso de 85
millones de euros de dinero publico y mas de 3.500 beneficiarios.

También alguna comunidad auténoma destaca la existencia de programas de fomento
del alquiler con opcién de compra (Aragon).

Por ejemplo, en el marco del plan especifico aprobado en vivienda (2021-2025),
Galicia plantea un programa relativo a la adquisicion que posee varias acciones,
estructuradas de la siguiente forma: Accidon 1. Ayudas a la adquisicién de viviendas
protegidas o a precio limitado; Accion 2. Ayudas a la adquisicion de viviendas en centros
historicos; Accion 3. Ayudas a la adquisicion de viviendas en nucleos rurales, y Accion 4.
Bonificaciones fiscales.

Otras directamente proporcionan una subvencidon a la adquisicién, bajo distintas
modalidades; en ocasiones se contemplan ayudas para las rentas mas desfavorecidas,
como sucede en Extremadura, donde se conceden hasta 10.000 euros a compradores de
viviendas protegidas de régimen especial, siempre que cuenten con unos ingresos
inferiores a 2,5 veces el IPREM (actualmente fijado, para 2026 en 600 euros mensuales,
7.200 anuales en 12 pagas, y 14.800 euros en 14 pagas).

En otras comunidades, esas ayudas van directamente a colectivos especificos, como
personas jévenes y en especial aquellas que viven en pequefios municipios, tratando asi
de actuar frente al reto demografico. De este modo, en la comunidad auténoma extremena,
las ayudas tienen por objeto facilitar a las personas jovenes de 18 a 35 afios, con escasos
medios econdmicos el acceso, en régimen de propiedad, a una vivienda digna y adecuada
localizada en municipio o nucleo de poblacion de pequefio tamafo, mediante la concesién
de una subvencion directa para su adquisicion. La cuantia de la ayuda sera de hasta
10.800 € por vivienda, con el limite del 20 % del precio de adquisicion de la vivienda,
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excluidos los gastos y tributos inherentes a la adquisicion.

En esa comunidad autébnoma se contemplan también esas ayudas para la
autopromocion de viviendas protegidas. Van dirigidas a viviendas calificadas como
protegidas para uso propio que no excedan de un coste maximo de construccion. Los
destinatarios son personas fisicas que pretendan autopromover una vivienda calificada
como protegida y cumplan los requisitos establecidos en la convocatoria. La convocatoria
de 2024 preveia un importe total de 1.220.000 euros. Las ayudas van desde los 15.000
euros hasta un maximo de 20.000 euros en el caso de municipios de menos de 10.000
habitantes.

1.3 LAS POLITICAS PUBLICAS DESARROLLADAS POR LOS MUNICIPIOS

Politicas de vivienda

Como anteriormente se ha indicado, conforme a la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local, los municipios ejercen competencias en materia de
urbanismo, promocién y gestién de la vivienda de proteccidon publica, en los términos
establecidos en la legislacion estatal y autonémica. A dichas materias, deben afadirse las
competencias relativas a los servicios sociales, a través de los cuales se encauzan sus
actuaciones en situaciones de emergencia habitacional.

Teniendo en consideracion la confluencia de estas materias, es posible diferenciar las
politicas municipales en torno a ellas, como pone de manifiesto la mencionada informacion
que fue remitida al Defensor del Pueblo en la actuacion de oficio que se desarrollo.

Por hacer referencia a algunos ejemplos ilustrativos, en lo relativo a las politicas de
vivienda, determinadas comunidades auténomas atribuyen a los municipios compe-
tencias, conceptuandolas como competencias propias.

Por ejemplo, el articulo 8 de la Ley 2/2017, de 3 de febrero, por la funcién social de la
vivienda de la Comunitat Valenciana, establece que «los municipios de la Comunitat
Valenciana ejerceran, como competencias propias y en los términos que expresamente
les atribuya la presente ley, las relativas a promociéon y gestién de las viviendas de
protecciéon publica con criterio de sostenibilidad financiera, en coordinaciéon con la
conselleria competente en materia de vivienda, de manera que existira un registro unico,
centralizado y accesible desde cualquier punto de informacién de los organismos publicos
competentes en materia de vivienda. Para ello, en el ambito de las competencias que
tienen atribuidas por la legislacion estatal basica y la legislacién valenciana de régimen
local, podran también realizar todas las actuaciones necesarias en materia de
rehabilitacion». Afade que «estas competencias deberan ejercerse para garantizar, en
todo caso, la creacién de un patrimonio publico de suelo y viviendas publicas suficientes
para el desarrollo de las politicas de vivienda social objeto de esta ley, evitando la
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concentracion y segregacion espacial de los solicitantes y garantizando la cohesion social
del espacio urbano».

Pues bien, el servicio de vivienda del Ayuntamiento de Valencia informé de la puesta
en marcha del Plan + Vivienda, que contempla las siguientes lineas de actuacion:
adquisicién de viviendas para colectivos en vulnerabilidad social (139 + 134); rehabili-
tacién integral de viviendas (30); construccion de obra nueva para vivienda y/o
alojamientos temporales (386), destinados a parque publico y en colaboraciéon publico
privada (700) y ayudas al abono del alquiler. Indica que el presupuesto destinado a
mantenimiento y conservacion de viviendas de propiedad municipal es de 300 a 600
millones de euros.

La confluencia de las competencias en materia de vivienda con las relativas a
urbanismo y servicios sociales se evidencia, por ejemplo, en el Plan por el Derecho a la
Vivienda 2016-2025, aprobado por el pleno del Ayuntamiento de Barcelona, el 27 de enero
de 2017, y actualmente en proceso de cierre. A partir de dicho plan, esa corporacién
desarroll6 cuatro ejes de actuacion, en relacidon con el derecho a la vivienda:

- Impulsar un parque publico en régimen de alquiler.
- Fomentar la rehabilitacion de los parques de vivienda de la ciudad.
- Hacer frente a la emergencia habitacional.
- Evitar desahucios y promover el acceso a la vivienda digna.
Del mismo modo, segun la informacion remitida, en esa ciudad, en la actualidad, se
encuentra vigente el Pla Viure, que define no solo los objetivos, sino también las acciones

y los servicios en materia de vivienda para el periodo 2025-2032. Entre los primeros se
encuentran los siguientes:

- Universalizar el derecho a la vivienda mediante la ampliacion del parque de
vivienda asequible y social.

- Rehabilitar y mejorar las viviendas, incorporando criterios de sostenibilidad,
accesibilidad y confort.

- Atender a las situaciones de vulnerabilidad, teniendo en cuenta el reto
demografico y los distintos estadios vitales.

Ademas, se indicé que se encontraba en reflexién un nuevo plan de vivienda 2026-
2033 (Pla d’Habitatge 2026-2033), consensuado con todos los agentes implicados, que
permita reforzar las colaboraciones entre administraciones y agentes sociales vinculados
a la vivienda. En este nuevo marco, el objetivo es claro: consolidar y garantizar el derecho
a la vivienda como un derecho fundamental.

De acuerdo con esos programas, Barcelona informé de que para el afo 2026 el
presupuesto municipal contempla un gasto global a vivienda de unos 240 millones de
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euros, y que el Institut Municipal de I'Habitatge de Barcelona (IMHAB) tiene prevista una
inversion para el afio 2026 de 56 millones de euros. En cuanto a las previsiones, para 2027
la prevision es de una inversion de 62 M€, para el 2028 de 78 M€, para 2029 de 87 M€ y,
finalmente, de 58 M€ para el 2030.

El Ayuntamiento de Malaga resalt6 entre sus lineas generales de actuacion el esfuerzo
que esta realizando para ayudar mediante la Oficina Municipal de la Vivienda, creada en
2015, a mas de 8.700 familias con problemas de pérdida de su vivienda por falta de pago
de sus hipotecas y de sus rentas de alquiler, intermediando entre sus acreedores
hipotecarios y sus arrendadores para la consecucion de un acuerdo que les permita seguir
residiendo en sus viviendas.

Desde 2015, en caso de familias declaradas por el Comité de Valoraciéon de Familias
en Riesgo de Exclusién Social como tal, que procedan de un desahucio hipotecario o de
arrendamiento, se les preconcede una ayuda para el pago de un nuevo alquiler de entre
tres a cuatro anos, con una ayuda maxima mensual de 550,00 euros, de las que se han
llegado a beneficiar 1.463 familias, por un importe total de 15.238.600,00 €, segun
indicaron, sin contar con ayudas ni estatales ni autonémicas.

Este mismo consistorio informé también de su labor de promocién de viviendas
publicas, no solo ahora, sino desde hace décadas, senalando que ese parque publico se
ha ido perdiendo, al favorecer la venta de las viviendas sobre el alquiler. Asi, desde el afio
2000, el Ayuntamiento de Malaga ha construido y entregado a los ciudadanos un total de
5.339 VPO: 2.511 en alquiler y 2.828 en venta.

Ademas, se trata de una politica —la venta de vivienda protegida— que se ha
continuado practicando hasta recientemente. Asi, el Plan Municipal de Vivienda y Suelo
del Municipio de Malaga 2023-2027 propone la promocion de viviendas nuevas
necesarias: 8.900 viviendas; 4.800 libres y 4.100 de VPO, de las cuales el 65 % (2.700)
serian en régimen de alquiler, mientras que el 35 % es en propiedad (1.400 VPO Venta).

No obstante, este consistorio informé de que en la actualidad gestiona un parque
publico de vivienda de alquiler social de 3.971 viviendas, mas 1.006 protegidas que se
incorporarian antes del verano de 2026, 530 de un derecho de superficie y 476 de nuevas
del parque publico, por lo que se alcanzarian entre una y otras, para esa fecha, un total de
4.977 viviendas protegidas, el tercero mas extenso de toda Espana.

Los ayuntamientos desarrollan asi no solo competencias e iniciativas para la
promocion de viviendas publicas, en su distinta tipologia, sino para tratar de ayudar a
personas en situacién de enorme dificultad para acceder a una vivienda.

Esas mismas lineas de actuacion se observan en el resto de ayuntamientos. Asi, el
Ayuntamiento de Madrid informoé de la realizacidn de distintas operaciones en parcelas de
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titularidad municipal para ofrecer viviendas dotacionales, viviendas protegidas y viviendas
asequibles incentivadas.

Respecto a las viviendas dotacionales, aunque no son calificadas expresamente asi
por el consistorio, dicho ayuntamiento informé de la licitacion de una concesién demanial,
con caracter gratuito y por un plazo de 75 afos, sobre 3 lotes de parcelas de titularidad
municipal, a favor de entidades sin animo de lucro, para su destino a la construccién,
gestiébn y administracion de centros residenciales de viviendas colaborativas para la
promocion de la autonomia personal y la atencién a la dependencia de personas mayores,
enmarcados en la Resolucion 940/2022, de 1 de marzo, de la Comunidad de Madrid, a
adjudicar en régimen de concurrencia. El numero de viviendas previsto es de 232
viviendas.

Esta actuacion obedece a diversos objetivos, entre los que se destaca, por tener
relacion con las actuaciones del Defensor del Pueblo, «disefiar y proponer programas y
servicios para el desarrollo de otras alternativas habitacionales como las viviendas
colaborativas o las viviendas compartidas».

En relacion con las viviendas protegidas, el ayuntamiento informé de que durante el
periodo 2023-2025, el Area de Gobierno de Urbanismo, Medio Ambiente y Movilidad habia
cedido a la Empresa Municipal de Vivienda y Suelo, S.A., sociedad mercantil municipal
adscrita al Area de Gobierno de Politicas de Vivienda —constituida como medio propio del
Ayuntamiento de Madrid en materia de vivienda— un total de 53 parcelas destinadas a la
construccion de viviendas con sujecidn a algun régimen de proteccidon, a quien
corresponde, por tanto, su ejecucion. No se proporcionaron mas datos al respecto.

Respecto a las viviendas asequibles incentivadas, el consistorio destacé lo siguiente:

1. En la legislatura 2019-2023, la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid
aprobd, el 21 de octubre de 2021, el Programa de cesion de suelo en régimen
de derecho de superficie con destino a la promocién de viviendas en alquiler
asequible, cuyo objeto es la puesta en el mercado, mediante la figura del derecho
de superficie por plazo de 45 afos, de suelo destinado a uso residencial libre
para la promocién y construccion por los adjudicatarios, en un total de 25
parcelas del Patrimonio Municipal del Suelo de un nimero aproximado de 2.125
viviendas en régimen de alquiler asequible.

2. En la actual legislatura 2023-2027, el Area de Gobierno de Urbanismo, Medio
Ambiente y Movilidad, promovié la Estrategia de Gestion del Patrimonio
Municipal del Suelo en el periodo 2023-2027, puesta en conocimiento de la Junta
de Gobierno de 19 de octubre de 2023.

Mediante este documento se desarrolla una propuesta estratégica para el
desarrollo y gestién de las parcelas del Patrimonio Municipal del Suelo en el
periodo correspondiente a la presente legislatura (junio 2023-mayo 2027), para
lo que se realiza inicialmente un analisis de dichos suelos en funcion de sus
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caracteristicas especificas, del destino establecido por el planeamiento y de sus
potenciales alternativas de gestion.

Dicha propuesta se circunscribe exclusivamente a las parcelas con el
100 % de titularidad municipal, en tanto que la gestion del conjunto de suelos
con porcentaje de titularidad en proindiviso no puede ser objeto de alternativas
relacionadas con posibles politicas publicas, quedando restringida la actuacion
municipal a su enajenacion mediante concurso conforme al marco legal vigente.

Con este planteamiento, la mencionada estrategia diferencia entre las
parcelas calificadas con uso residencial (distinguiendo por un lado entre las
tipologias de vivienda unifamiliar y colectiva y, por otro, entre las diferentes
calificaciones de vivienda libre o vivienda con proteccién publica), parcelas
calificadas con uso de actividades econémicas (uso industrial y usos de servicios
terciarios) o parcelas calificadas con uso dotacional (como potenciales suelos
para la implantacion de viviendas de integracion social y viviendas colaborativas
para mayores).

Las viviendas que se ejecutardn en estas dos actuaciones podrian
asimilarse a la vivienda asequible incentivada de la Ley 12/2023, de 24 de mayo,
por el derecho a la vivienda.

El propdsito indicado por el propio consistorio es abrir la politica de vivienda asequible
hacia familias de renta media. Concluia su propuesta en los siguientes términos:

Con esta actuacion municipal de interés social se pretende facilitar el acceso a
la vivienda de determinados estratos socioeconémicos que, por sus ingresos
familiares, vienen padeciendo las subidas del alquiler residencial en el mercado
libre de Madrid, en porcentajes superiores al incremento de las rentas familiares
medias en los ultimos afos.

Ante esta circunstancia, el desarrollo por los promotores inmobiliarios de
viviendas de renta asequible sobre suelo puesto a disposicion por el
ayuntamiento se dirige a un amplio sector de poblaciéon con rentas familiares
medias, aunque vulnerable ante las dinamicas del mercado.

Por otro lado, el Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria indico la siguiente
evolucion de la inversion presupuestada entre los afios 2015-2023 en materia de vivienda:

Evolucion de la inversion presupuestada

entre los anos 2015-2023
Las Palmas de Gran Canaria

4.423.363

4.296.547
4.477.635
9.899.520
7.873.342

e
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5.629.174
8.571.906
12.444.214
13.801.136

Para el ejercicio de 2025, proseguia dicho ayuntamiento, se presupuestd una inversion
de 25.418.986 euros. A efectos de programacion para 2030, solo se dispone la prevision
para 2026 pendiente de confirmar con la aprobacion proxima de los presupuestos
municipales, siendo una cifra indicativa de la programacién para los préximos afios. En
este sentido, se prevé una inversion en materia de vivienda de 44.280.846 euros.

Por su parte, el Ayuntamiento de Sevilla informé del Plan Municipal de Vivienda y Suelo
2025-2030 (PMVS), entre cuyos ejes estratégicos se encuentra el incremento del parque
de vivienda asequible. Asi, el ayuntamiento ha asumido como prioridad la ampliacién
significativa del parque publico, protegido y asequible, con el fin de garantizar un acceso
real a la vivienda para un mayor nimero de hogares.

Entre las metas recogidas en dicho plan, destacaron los siguientes:

- 2.200 viviendas actualmente en desarrollo bajo la gestion de la Empresa
Municipal de Vivienda (Emvisesa).

- 2174 nuevas viviendas asequibles hasta 2030, distribuidas por distintos
barrios para favorecer la diversidad social y la cohesion urbana.

- 8.778 viviendas asequibles adicionales en un horizonte posterior a 2030, fruto
de la programacion urbanistica ya iniciada.

- 2.395 viviendas en colaboracion publico-privada, incentivando la participacion
de promotores y cooperativas.

- 30 viviendas vacias adquiridas a particulares para destinarlas a emergencia
habitacional.

Segun el consistorio sevillano, estas actuaciones supondran multiplicar por cinco la
capacidad actual de respuesta habitacional gestionada por él, marcando un salto
cualitativo y cuantitativo sin precedentes en la politica municipal de vivienda.

Finalmente, el Ayuntamiento de Zaragoza, en respuesta a la existencia de un plan
municipal especifico sobre vivienda, remiti6 su contestacion a la politica general
desarrollada al respecto, consistente en la construccion de vivienda protegida en régimen
de alquiler, mediante la transmisién de suelos destinados por el planeamiento urbanistico
a equipamiento publico en favor del Gobierno de Aragén, para la construccion de vivienda
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dotacional a través de la colaboracion publico-privada, y la tramitacion de cesiones
gratuitas de suelos municipales en favor de la Sociedad Municipal Zaragoza Vivienda
S.L.U., durante los ejercicios de 2024 y 2025, con la finalidad de destinarlas a la ampliacién
del parque de viviendas municipal de alquiler gestionado por la misma.

Politicas de urbanismo

Para el desarrollo de esos ejes las competencias urbanisticas municipales poseen una
importancia capital, en la medida que a través del planeamiento se clasifica y califica suelo,
estableciendo la localizacion de viviendas y su tipologia, aplicando las obligatorias
reservas objetivas para vivienda protegida establecidas en el articulo 20 del texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, al que remite el articulo 15 de la Ley por el
derecho a la vivienda, y garantiza la correcta equidistribucion de derechos y obligaciones
de los propietarios, entre otras cosas en relacién con las obligaciones subjetivas previstas
en el articulo 18 de aquella ley.

Asi lo destacé el Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria en la informacion
remitida, quien informaba de su Estrategia Municipal de Vivienda que, partiendo de un
enfoque a escala inmediata y para los préximos 10 afos, pretende dotar al municipio de
un parque residencial y unas herramientas de gestién publica eficaz, sostenible y justa
hacia la vivienda como servicio y bien social de interés general.

Los objetivos de la estrategia municipal en materia de vivienda son siguientes:

- Ampliar el parque de vivienda publica como mecanismo estabilizador del
mercado residencial, respondiendo a la inercia alcista en los precios de la
vivienda que deriva de la limitacién de la oferta.

- Responder a los factores que alimentan la inaccesibilidad de la poblacion
vulnerable a la vivienda, con especial referencia a los jovenes y nuevos
hogares.

- Atacar los comportamientos del mercado residencial que estimulan la
gentrificacion de muchas zonas de la ciudad y el desplazamiento de familias
arraigadas en las mismas.

- Implementar los mecanismos y gestion administrativa de los incentivos desde
los planes estatal y canario en el acceso a la poblacion joven o vulnerable a la
vivienda.

- Implementar la regulacién de la vivienda vacacional como factor de alteracion
de la oferta residencial, persiguiendo la gestion socialmente sostenible de sus
efectos desfavorables en el mercado.

En ejecucién de ese plan, la informaciéon detallaba de forma pormenorizada las
distintas medidas contempladas, y su calendario de ejecucion (2029 como horizonte, salvo
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actuaciones urbanisticas, cuya ejecucion se estima mas alla de ese afo). De entre todas
las previstas, Unicamente se indican a continuacién algunas de ellas:

- Medidas relacionadas con la ampliacion del parque publico de vivienda
protegida.

- Ordenaciéon de sectores de suelo urbanizable con localizaciéon de vivienda
protegida.

- Medidas relacionadas con la atencion a la ciudadania en materia de vivienda y
el fomento del alquiler asequible en la poblacién joven o vulnerable:

- Programa municipal de subvenciones al alquiler de vivienda.

- Puesta en funcionamiento de una unidad especifica de gestion publica
municipal de las viviendas en alquiler asequible.

- Solicitud al Gobierno de Canarias de declaracion del municipio de Las
Palmas de Gran Canaria como Zona de Mercado Residencial
Tensionado.

A través de las competencias en materia urbanistica, los ayuntamientos actuan
también en materia de viviendas de uso turistico, no solo mediante la correspondiente
licencia de uso especifico, que en realidad otorga habitualmente la comunidad auténoma,
sino condicionando la implantacién urbanistica del uso en atencion a las localizaciones, tal
y como informé el Ayuntamiento de Madrid.

Politicas de servicios sociales y emergencia residencial

Como anteriormente se ha indicado, los ayuntamientos consultados también remitieron
informacion de sus actuaciones desde los servicios sociales, en conexion con el acceso a
una vivienda digna.

Fue el caso del Ayuntamiento de Madrid, el cual envié un informe de su Direccion
General de Servicios Sociales y Atencién a la Discapacidad, en relacién con sus
actuaciones relativas a alojamientos alternativos, de acuerdo con lo previsto en la Ley
12/2022, de 21 de diciembre, de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid, cuyo
articulo 26.2.a) incluye esa prestacion condicionada, «lo que significa que esta sujeta a
disponibilidad de recursos y a criterios de prioridad en la asignacion de acuerdo con el
principio de igualdad, a diferencia de las prestaciones garantizadas que constituyen un
derecho subjetivo del usuario o beneficiario»°.

69 Insiste este consistorio en que la prestacion no encaja en ninguna de las tipologias de vivienda
previstas en la Ley por el derecho a la vivienda, ni siquiera entre las de emergencia, considerando
por ello que se trata de viviendas de exclusion residencial. De este modo, indicaba lo siguiente:
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El Ayuntamiento de Madrid proporcioné la siguiente informacion destacada sobre los
importantes recursos que destina a paliar estas situaciones de emergencia residencial:

- Dos unidades de estancias breves, con capacidad para 50 plazas de acogida,
destinadas a intervenciones urgentes de corta duracién. Estos recursos
permiten ofrecer alojamiento inmediato a personas en situacién de emergencia,
mientras se valora su situaciéon y se define el itinerario de intervencion mas
adecuado.

- Un centro de acogida para familias, con 300 plazas de alojamiento, que permite
mantener la unidad familiar en contextos de emergencia. Este recurso temporal
esta disefiado para ofrecer un entorno seguro y digno a familias que han
perdido su vivienda, garantizando la atencion integral a todos sus miembros.

- Plazas en pensiones, hoteles y hostales, utilizadas como solucion transitoria
para personas que requieren alojamiento urgente y no pueden ser ubicadas en
los centros propios del servicio. Esta modalidad permite una respuesta flexible
y adaptada a las necesidades especificas de cada caso.

«La atencién residencial en los alojamientos alternativos, compartidos y temporales no es, en
consecuencia, ni en términos de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda ni
de la normativa de la Comunidad de Madrid en materia de vivienda, una categoria de vivienda.

No se trata de vivienda protegida ya sea social o de precio limitado. No forma parte del parque
de vivienda social que requiere su configuracion como vivienda dotacional publica o integrada en
una edificacion o local destinada a equipamiento de titularidad publica y afecto al servicio publico.

Tampoco la prestacion de alojamiento alternativo puede tener la consideracion de vivienda
social de emergencia destinada a atender situaciones de emergencia, ofreciendo solucién
habitacional a corto plazo y de forma temporal, con caracter universal y hasta que se provea de
una vivienda alternativa permanente, a personas y familias en situacion de pérdida o imposibilidad
para acceder a una vivienda adecuada (articulo 3. f) 12 de la Ley 12/2023, de 24 de mayo), dado
que no se organiza por el sistema publico municipal de servicios sociales en viviendas
dotacionales publicas o en edificaciones calificadas como equipamiento publico.

Desde el punto vista urbanistico, las normas urbanisticas del Plan General de Ordenacién
Urbana de Madrid de 17 de abril de 1997, en la redacciéon dada por la modificacion 00/343,
aprobada definitivamente el 8 de noviembre de 2023, habilitan para que la nueva categoria de
vivienda dotacional integrada en el uso dotacional equipamiento, a efectos de su implantacion,
pueda encuadrarse igualmente en el uso residencial (vivienda colectiva, unifamiliar, libre,
protegida, residencia comunitaria y residencia compartida).

En la vivienda dotacional diferencia dos tipos: viviendas tuteladas, vinculadas
permanentemente a la prestacién de servicios sociales y tuteladas por un organismo publico
competente en la materia y viviendas publicas de integracion social, destinadas a atender las
necesidades temporales de colectivos con especiales dificultades de acceso a la vivienda como
familias con escasos recursos o personas en situacion de vulnerabilidad social. Estas ultimas
integran la red de vivienda publica o de integracion social, su titularidad es publica y su destino
exclusivo es el alquiler con caracter rotatorio.

Por tanto, desde este punto de vista no es igualmente posible concebir al actual alojamiento
alternativo municipal para situaciones de exclusion residencial como vivienda dotacional de
integracion social».
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- Desde el Departamento de Gestién y Prestaciones en la Atenciéon Social
Primaria de la Direccién General de Servicios Sociales y Atenciéon a la
Discapacidad gestiona la competencia atribuida a la citada direccion general,
por acuerdo del 29 de junio de 2023 de la Junta de Gobierno de la Ciudad de
Madrid, de «coordinar y gestionar la prestacion de alojamiento alternativo
temporal como prestacion de servicio condicionada y dirigida a personas y
familias en situacion de exclusién socio residencial por pérdida de vivienda
habitual y con prondstico de autonomia socio residencial».

El resto de consistorios también remitieron informacién sobre esta linea de actuacion.
Barcelona, por ejemplo, refirié la labor desarrollada por la denominada Mesa de
Emergencia Social, en la que participa también la Generalidad de Catalufia.

También es el caso de Malaga, al referir su ayuntamiento que «en la actualidad
disponemos de 6 viviendas destinadas a atender necesidades en alojamiento transitorios
de emergencia, que resultan ineficaces pues las familias que destinamos a ese uso
provisional no se marchan de la vivienda hasta que no les adjudiquemos una vivienda
publica, por lo tanto, el recurso queda colapsado. Para ello disponemos ademas de un
plan de ayuda al alquiler de emergencia que cuenta con una ayuda de 550 euros al mes
durante 4 anos, de forma decreciente en un 10 % anual de aportacion municipal y con la
inclusién de las familias en un plan de insercion socio-laboral para la busqueda de empleo
y recurso para que puedan subsistir tras los cuatro afios de proteccion. Este plan ha
alcanzado desde 2015 a 1.463 familias».

Por su parte, el Ayuntamiento de Murcia sefialé que dentro del Area de Servicios
Sociales de la Concejalia de Bienestar Social, Familia y Salud, entre otras actuaciones, se
gestionan ayudas de alquiler para facilitar el acceso inmediato a la vivienda de personas
especialmente vulnerables, se elaboran informes de vulnerabilidad solicitados por el
juzgado para suspender lanzamientos, también se conceden ayudas para el alquiler de
vivienda habitual, con fondos municipales, a través de las Ayudas municipales para la
atencion de necesidades sociales (AES).

Finalmente, el Ayuntamiento de Sevilla destacé que refuerza los recursos destinados
a responder de forma inmediata y eficaz ante desahucios, pérdida de vivienda o
situaciones sobrevenidas, identificando como lineas de trabajo la ampliacién del parque
de viviendas para urgencias sociales, gestionado por Emvisesa en coordinacion con
servicios sociales, el refuerzo de los programas de acompafamiento social, con especial
atencion a personas sin hogar o en riesgo inminente de pérdida de vivienda, y la
consolidacion de equipos interdisciplinares de respuesta rapida, que integren trabajo
social, mediacién y asesoramiento juridico.
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2 VALORACION DE LA SITUACION

21 RETOS

Como se observa, los esfuerzos realizados desde el Ministerio de Vivienda y Agenda
Urbana, las comunidades y ciudades autbnomas y municipios en materia de vivienda no
han sido pocos, ya antes de la aprobacion de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el
derecho a la vivienda, aunque recientemente se hayan podido multiplicar
econdmicamente, con el Plan Estatal de Vivienda 2026-2030.

Globalmente, hay medidas regulatorias, como las incorporadas en dicha ley y en las
leyes autonémicas y de promocién, contemplandose lineas de financiacion tanto para la
promocion de vivienda protegida como para que la ciudania pueda acceder a ella, y en
especial colectivos mas vulnerables. Ademas, aparte de disponer de su propia normativa
y politicas en materia de vivienda, las comunidades auténomas venian aplicando planes
especificos y medidas orientadas a tratar de garantizar el derecho de acceso y disfrute de
una vivienda digna y adecuada.

En general, con mayor o menor acierto e intensidad, de la informacion proporcionada
se desprende que todas las administraciones han venido desarrollando politicas en
materia de vivienda, orientadas a cumplir las finalidades asignadas por el articulo 2 de la
Ley por el derecho a la vivienda.

En todos los planes y actuaciones se incorporan medidas dirigidas a incrementar el
parque de viviendas, facilitar el acceso al alquiler a las personas y familias con menos
recursos, fomentar la rehabilitacion de viviendas, promover actuaciones de regeneracion
urbana vy rural, atender especialmente a los jovenes, personas mayores 0O con
discapacidad y a los colectivos mas vulnerables, como victimas de violencia de género,
personas objeto de desahucio de su vivienda habitual, personas sin hogar y otras
especialmente vulnerables, actuaciones de mejora de la accesibilidad y la sostenibilidad.

También se proporcionan ayudas para la adquisicion por jévenes de su primera
vivienda, respaldando los créditos a través del Instituto de Crédito Oficial (ICO), se
financian actuaciones urbanizadoras, se adquieren nuevas viviendas por las
Administraciones publicas, se conciertan medidas para tratar de facilitar soluciones
habitacionales de colectivos vulnerables.

La dotacion de los planes de vivienda del Gobierno de Espafia ha pasado de mas de
1.400 millones de euros en el afio 2018, a casi 7.000 millones de euros en el mas reciente
(2026-2030).

Debe sefialarse que, al tiempo de concluir este informe, fueron aprobados por el
Gobierno dos decretos-leyes en materia de vivienda. El Real Decreto-ley 26/2026, de 29
de septiembre, por el que se adoptan medidas urgentes para la proteccion de la funcion
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social de la vivienda y la ampliacién de la oferta de vivienda asequible, y el Real Decreto-
ley 27/2026, de 29 de septiembre, por el que se adoptan medidas urgentes para reforzar
la estabilidad de los contratos de arrendamiento de vivienda habitual.

Como es conocido, el dia 2 de octubre de 2026, esas normas no superaron el
preceptivo tramite de convalidacion parlamentaria, con el consiguiente decaimiento de
todas las medidas que contenian, lo que motivé la convocatoria de elecciones generales.

En el siguiente Consejo de Ministros, celebrado el dia 6 de octubre de 2026, se
aprobaron dos nuevos decretos-leyes, cuya convalidacidon parlamentaria, al estar disueltas
las cdmaras legislativas por la convocatoria de elecciones generales, se sometera a la
Diputacion Permanente del Congreso de los Diputados.

Las normas aprobadas son el Real Decreto-ley 28/2026, de 6 de octubre, por el que
se adoptan medidas urgentes para reforzar la estabilidad de los contratos de
arrendamiento de vivienda habitual, cuya entrada en vigor se demora al 15 de noviembre
de 2026, y el Real Decreto-ley 29/2026, de 6 de octubre, por el que se adoptan medidas
urgentes para la proteccién de la funcion social de la vivienda y la ampliacién de la oferta
de vivienda asequible, cuya entrada en vigor tuvo lugar el 8 de octubre, un dia después de
su publicacion en el Boletin Oficial del Estado.

No obstante, ha de tenerse en cuenta que dichas medidas, ademas de precisar de su
convalidacion parlamentaria por la Diputacién Permanente del Congreso de los Diputados
en el plazo de 30 dias desde su aprobacion, pueden en el corto y medio plazo ser o no
mantenidas, en todo o en parte, en funcién de las decisiones que, en su caso, adopte el
legislador que resulte de las elecciones generales que se celebraran el 29 de noviembre
de 2026.

Dado lo reciente de su adopcion, su aplicacidon no ha podido ser objeto de estudio y
analisis por parte de esta institucidon en relacion con la efectividad del derecho a la vivienda
y en el marco de sus funciones ordinarias de tramitacion de quejas de la ciudadania frente
a las actuaciones de las Administraciones publicas.

Se describen a continuacion de forma resumida las medidas que contienen ambos
reales decretos leyes.

El Real Decreto-ley 29/2026, de 6 de octubre, por el que se adoptan medidas urgentes
para la proteccién de la funcion social de la vivienda y la ampliacion de la oferta de vivienda
asequible, limita a las entidades dedicadas a comprar inmuebles o carteras hipotecarias
impagadas y a grandes tenedores, hasta el 31 de diciembre de 2030, la adquisicion de
viviendas por debajo del 70 % de su valor de mercado.

Hasta esa misma fecha se establece un régimen temporal de suspensiéon de
desahucios de personas vulnerables sin alternativa habitacional y de enervacion
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extraordinaria por la Administracion. Hay tres supuestos que se describen en el apartado
XI de este documento.

La norma introduce una prorroga extraordinaria de los arrendamientos de un afio para
inquilinos en situacion de vulnerabilidad al finalizar la prérroga obligatoria o tacita, de
aceptacion obligatoria si el arrendador es gran tenedor. En zonas de mercado residencial
tensionado, se contempla una prérroga extraordinaria anual de hasta tres afos adicionales
para los inquilinos sin necesidad de acreditar vulnerabilidad econdmica, obligatoria para el
arrendador salvo excepciones tasadas. El decreto-ley regula asimismo el alquiler de
temporada y habitacional.

Por otro lado, introduce para arrendadores e inquilinos reducciones en la base
imponible, deducciones en la cuota tributaria y exenciones del IRFP; excluye de la
exencién del IVA los alojamientos turisticos; aplica el tipo reducido de este impuesto a las
obras de renovacion y reparacion de viviendas destinadas al arrendamiento habitual, e
incorpora el tipo superreducido para las viviendas protegidas con calificacion permanente.
En los municipios ubicados en zonas de mercado residencial tensionado, permite
establecer en las viviendas de uso turistico un recargo en el IBl desde el 50 % hasta el
150 % en funcion del nimero de alojamientos a través de ordenanza fiscal. El decreto-ley
establece asimismo un gravamen especial del 25 % sobre los beneficios no distribuidos de
SOCIMIs (sociedades anonimas cotizadas de inversion en el mercado inmobiliario), con
bonificaciones cuando el arrendamiento o reinversion sea en vivienda asequible. También
se fijan nuevos importes maximos de los coeficientes aplicables al valor del terreno para
determinar la base imponible del impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos de
naturaleza urbana.

Se adoptan medidas para que las viviendas y suelos de Casa47 mantengan su
clasificacion permanente. Se regula una linea de avales para préstamos a promotores
publicos y privados de alquiler social o asequible y para fabricantes o promotoras que
utilicen sistemas de construccion industrializada. Se crea un mecanismo gestionado por el
ICO, para complementar la financiacion privada de quienes accedan a su primera vivienda
habitual hipotecada. Los préstamos cubririan el menor importe entre el 20 % del valor de
la vivienda y 50.000 euros, a interés cero y sin comisiones.

Por ultimo, se regula la publicidad, promocién y oferta de arrendamientos de vivienda,
que debera incluir el indice de referencia del precio del alquiler de vivienda, el limite de
renta aplicable en los ambitos sujetos a limitacion legal, asi como la condicion de gran
tenedor del arrendador, cuando proceda.

Por su parte, el Real Decreto-ley 28/2026, de 6 de octubre, por el que se adoptan
medidas urgentes para reforzar la estabilidad de los contratos de arrendamiento de
vivienda habitual, establece la prérroga obligatoria de los contratos tras el plazo de
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vencimiento o sus prorrogas iniciales, siempre y cuando hubieran transcurrido cinco afios
de duracién, o siete si el arrendador es persona juridica, por plazos sucesivos de la misma
duracion, salvo que alguna de las partes notifique a la otra su voluntad de no prorrogarlo.
Si el preaviso fuera formalmente realizado en plazo por el arrendador, debera indemnizar
al inquilino con una cantidad equivalente al mayor de los siguientes importes: doce
mensualidades calculadas conforme al valor superior del rango individualizado que
corresponda a la vivienda arrendada en el sistema estatal de referencia de precios de
alquiler de vivienda; o una mensualidad calculada conforme al mismo valor por cada afio
que el arrendatario haya residido en la vivienda, prorrateandose por meses los periodos
inferiores al afo y por dias los inferiores al mes.

El esfuerzo de las politicas de vivienda también puede comprobarse por las
comunidades auténomas, como evidencian los siguientes ejemplos.

La Junta de Andalucia sefiala que la inversion propuesta para el periodo 2025-2029
es de 982.395.000 euros para atender las necesidades habitacionales de unos 100.000
hogares, a través de las ayudas a la vivienda existente para el alquiler o la rehabilitacién,
y a la vivienda nueva protegida en alquiler (ya sea social o a precio limitado), lo que supone
unos 9.824 euros/hogar. También con caracter general para toda Andalucia, que supone
una poblacion de 8.600.000 habitantes y un total de 3.400.000 hogares, tengan o no
necesidades habitacionales, implica una inversion de 114 euros por habitante y 289 euros
por hogar.

El Gobierno de Cantabria sefala que tan solo para el ejercicio 2025, el presupuesto
destinado a inversiones en viviendas de proteccion publica ascendié a 14.042.751 euros,
lo que supone tomando como referencia una poblacidn aproximada de 585.000 residentes,
en torno a 24 euros por habitante.

La Generalitat de Catalufia indica el siguiente cuadro:

Volumen de la inversion publica prevista en vivienda protegida 2025-2030
Generalitat de Cataluia

INCASOL
Préstamo 48.477.830 179.092.401 126.159.195 156.123.045 100.948.474 43.586.226
Emancipacion (ICF) 17.338.294 100.000.000 100.000.000 100.000.000 100.000.000 100.000.000
Fondo NG (programa 6)  29.655.137 96.426.835 0 0 0 0
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AHC (adquisicion

. 122.399.333 nd 168.974.000 168.974.000 168.974.000 nd
viviendas)

AHC (Registro solares) 10.840.000 30.580.000 51.480.000 72.750.000 91.420.000

(T€‘;ta' inversion publica | 517 870 594 | 386.359.236 | 425.713.195 | 476.577.045 | 442.672.474 | 235.006.226

Total inversion publica
(€) por habitante*

* Datos calculados sobre la poblacion de 2025 (8.078.162 habitantes).

Por su parte, el Gobierno de la Comunidad de Madrid informa de dos formas de
inversion, la realizada desde la Agencia de la Vivienda Social (y considerando que toda su
actividad esta destinada a tal fin, por tanto, todo su presupuesto), y el PLAN VIVE.

Respecto a la primera linea, los datos son los siguientes:

- 2025:128.626.351,08 €
- 2026:148.139.201,00 €
- Estimacion 2026-2030: 695 millones de € en el periodo 2026-2030

Siendo el ultimo dato de la poblacién de la Comunidad de Madrid de 7.161.662
habitantes (IN—1 de julio 2025), se puede obtener que en 2025 se destinaban 18 € por
habitante de inversién en vivienda con proteccion publica. Mientras que en el periodo
2026-2030 es posible estimar 97 € por habitante de inversion en vivienda con proteccion
publica.

En conjunto, segun el Gobierno de la Comunidad de Madrid, el gasto realizado en
materia de vivienda entre los afios 2022 y 2025 incluyendo el correspondiente a la Agencia
de Vivienda Social y los diferentes programas con dotacion presupuestaria de la Direcciéon
General de Vivienda ascendi6 a la cantidad de 1.038.614.131,73 €. A ello hay que sumar
la inversion correspondiente a las diferentes licitaciones de Plan VIVE que superalos 1.200
mm euros.

La Generalitat Valenciana indica que la inversién publica prevista en vivienda sujeta a
algun régimen de proteccion publica para el afio 2026 es de 254.098.026,00 euros,
mientras que en el afio 2030 alcanzara los 105.782.112,70,00 euros.

En la Regién de Murcia, la inversion prevista para las viviendas de promocion publica,
integrantes del parque publico de viviendas, contemplada en los Presupuestos Generales
para el afio 2025, asciende a 7.738.980,00 euros.

En Navarra, el presupuesto consolidado de la Direccion General de Vivienda del afo
2025 ascendio a 129.152.266 euros, lo que supone un gasto por habitante de 188,24
euros, teniendo en cuenta una poblacién estimada a fecha 1 de julio de 2025 de 686.095
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habitantes. En cuanto a prevision de inversién futura hasta el afio 2030, el Gobierno de
Navarra informa de que impulsara la construccién de 735 viviendas en cinco afios que
supone una inversion aproximada de 160 millones de euros, representando la inversion
publica un 70 % aproximadamente (112 millones).

Finalmente, el Gobierno del Pais Vasco aporta la siguiente informacién del gasto
previsto a lo largo de tres afios:

Gasto previsto 2025-2027. Revisiones presupuestarias. Pais Vasco

INCASOL
1. Promocién de vivienda en alquiler social o 1375 M 144.5M 148,5M
asequible
suelo 3,0M 32M 3,24 M
urbanizacion 6,2 M 6,5M 6,7 M
edificacion viviendas sociales y ADAs 20,3 M 21,3 M 21,9 M
VISESA promocién de VPO 89,0 M 93,5M 96,2 M
VISESA Programa 6-Fondos MRR 19,0 M 20,0 M 20,5 M
2. Gastos gestion viviendas protegidas
Programa Bizigune 41,0M 431 M 44,3 M
Total 178,5 M 187,6 M 192,8 M

Previsiones presupuestarias

Principales programas

1. Ayudas al alquiler de vivienda dirigidas a las
personas arrendadas

2. Promocién de vivienda en alquiler social o asequible

(destinada a ser vivienda protegida de precio limitado 1205M 126,5M 130,3M
conforme al art. 3.f.1. de la Ley 12/2023).

3. Promocion de vivienda sujeta a algun tipo de
proteccion publica (destinada a ser vivienda protegida
de precio limitado conforme al art. 3.f.2. de la Ley
12/2023)

4. Programas de intermediacién en el alquiler 412M 433M 446M

950M 998M 102,7M

269M 282M 291M

5. Ayuda a la rehabilitacion edificatoria, o regeneracion 1647M 832M 63.01M

0 renova

6 Ayudas al alquiler de vivienda dirigidas a los 250M  263M  27.0M
jovenes

7. Otros programas de ayuda 48 M 50M 52M

4781 M| 4123 M
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Ciudades auténomas y ayuntamientos

A los anteriores datos pueden incorporarse los relativos a las inversiones efectuadas y
programadas por las ciudades autdnomas y los ayuntamientos en materia de vivienda,
como consta en la informacién remitida y que se ha glosado previamente.

Mas alld de su concreta cuantificacion, lo relevante que es, junto a los distintos
programas o lineas de actuacién, denotan que los esfuerzos realizados para garantizar el
derecho de acceso y disfrute a la vivienda digna y adecuada han sido considerables, si
bien otra cosa es que hayan resultado eficaces realmente, tal y como esta institucién viene
afirmando en sus informes anuales y actuaciones.

Ya antes de la puesta en marcha de los planes estatales y autonémicos en materia de
vivienda podia afirmarse, como advierte Francisco Rodriguez Fernandez, que las politicas
desarrolladas no propiciaban una mejora del acceso y disfrute de la vivienda, generando
una consolidacién de la propiedad en generaciones mas mayores, mientras que las
personas mas jovenes deben acogerse al alquiler, al cual ni siquiera pueden optar a
precios asequibles, como denota el incremento del porcentaje de ellos que residen en el
domicilio familiar7®.

Con posterioridad, pese a todos los planes y lineas de actuacion en materia de
vivienda, el éxito no ha sido el deseado, como advierte el citado autor, si bien por motivos
distintos:

Los sucesivos planes estatales de vivienda (2013-2016, 2018-2021, 2022-2025),
que fueron mas declaraciones de intenciones que verdaderos planes de cambio
estructural, mantuvieron una estructura similar: transferencias condicionadas a
las comunidades auténomas para financiar ayudas al alquiler, rehabilitacién vy,
en menor medida, promocién de vivienda protegida en alquiler. Su ejecucion real
fue consistentemente inferior al presupuesto asignado —en torno al 50-60 % en
los planes anteriores a 2022— como consecuencia de la complejidad
burocratica, la falta de cofinanciacién autondmica y la insuficiencia del parque de
vivienda publica donde apoyarse. Tras mas de diez afos de planes estatales
sucesivos, el parque de alquiler social apenas superaba el
2,5 % del total a comienzos de 20257,

70 Asi lo afirma Francisco Rodriguez Fernandez, «Politicas de vivienda en Europa: efectos a largo
plazo y lecciones para Espafia», en Cuadernos de Informacién Econémica, Funcas, nim. 311,
marzo-abril 2026: «lo que emerge de estos datos es una historia de redistribuciéon patrimonial
intergeneracional mediada por la politica de vivienda: las generaciones mayores se beneficiaron
de politicas que favorecieron la propiedad en un contexto de tipos bajos, suelo liberalizado y
desgravaciones fiscales generosas; las generaciones jévenes que accedieron al mercado laboral
tras la Gran Recesién encontraron precios elevados, crédito restringido y un mercado de alquiler
privado sin alternativa publica. En 2022, el 65,9 % de los jovenes de entre 18 y 34 afios residia
aun en el domicilio familiar, frente al 53 % en 2008».

" Francisco Rodriguez Fernandez, Ibid.
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El informe de primer trimestre de 2025 denominado Vivienda: un reto central para los
proximos afios, elaborado por el Center for Economic Policy de la entidad Esade
(EsadeEcPol), con apoyo del Banco de Sabadell, considera la situacién del mercado de la
vivienda como una tormenta perfecta, en el que confluyen cuatro fuerzas que le someten
a una enorme tension; la primera, el paron en la construcciéon de nueva vivienda a partir
del afo 2008 con la consiguiente imposibilidad de dar respuesta a la demanda de creacién
de hogares nuevos en ascenso; la segunda, la dificultad de acceso al crédito; la tercera,
el incremento del turismo y la consiguiente necesidad de plazas de alojamiento, que vienen
a restar las ofrecidas de uso residencial, y la cuarta, de caracter imprevisible, la pandemia,
que redundo en la subida de los precios y en la inflacion.

Las particularidades que envuelven el ambito juridico, econémico y demografico de la
vivienda dificultan la consecucion de metas aceptables de eficacia en las politicas publicas.
Sin embargo, el Defensor del Pueblo considera que debe continuar reclamando la
superacion de estos retos, por mucho que incluso puedan ser entendidos como
estructuralmente inherentes desde el punto de vista econdmico al sector de la vivienda. Al
menos hay que reivindicar que las politicas publicas traten de materializar el derecho
garantizado en el articulo 47 de la Constitucién a las personas con mayores dificultades
para hacerlo efectivo.

La complejidad de esas politicas publicas ha ido en aumento, sin que pueda limitarse
ya a la construccion de vivienda publica en condiciones favorables para la poblacion,
aunque este eje pueda continuar siendo estratégico, si esa politica no se acompana de
garantias tan elementales como la calificacion permanente de vivienda protegida.

El hecho de que la vivienda se asiente sobre la propiedad inmobiliaria y, por tanto, que
no sea Unicamente un derecho de acceso y disfrute, supone que es también un bien de
mercado a pesar de su funcién social y, por ello, su precio se ve afectado por multiples y
variados factores.

Se trata de una realidad que se produce en una etapa muy temprana, antes incluso
desde que el suelo esta preparado para su edificacion, desde la propia planificacion sobre
aquel, cuando comienzan a producirse movimientos especulativos que irremediablemente
terminan redundando en su precio, y cuando el suelo resulta clasificado para permitir la
construccion, lo que puede tardar muchos afios, tantos que cuando llega un nuevo plan
ha cambiado por completo la coyuntura. Desde entonces, durante la urbanizacion del
suelo y la construccion de las viviendas, hasta su efectiva puesta a disposicion en el
mercado, incluso ya cuando son viviendas previamente existentes, participan actores con
intereses divergentes: las propias administraciones publicas, propietarios de suelo,
promotores, constructores, agentes inmobiliarios o titulares de derechos diversos sobre
las viviendas construidas.
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En el precio del mercado de la vivienda influyen, ademas, decisivamente aspectos muy
diversos, entre otros, el precio de todos los recursos necesarios para la preparacion del
suelo y generacién de las viviendas, el abono de aranceles e impuestos, la disponibilidad
y posibilidad de acceso a la financiacion por ciudadanos y empresas o la negociacion de
los activos mobiliarios que se generan como consecuencia, y, en general, la coyuntura
econdmica, y destacadamente la inflacién, por constituir un valor seguro de inversién2.

En torno a la vivienda existe asi no solo un mercado, sino multiples submercados que,
si bien pueden tener dicho bien como activo de referencia, negocian sobre aspectos muy
concretos que terminan afectando a su precio y, por tanto, a su disponibilidad, acceso y
disfrute por los ciudadanos.

Por otro lado, es evidente igualmente que la actuacion publica orientada a tal fin,
mediante la promocion de vivienda protegida, terminara redundando de uno u otro modo
en la formacion de los precios de la vivienda libre, por su incidencia tanto en la oferta como
en la demanda, en atencién entre otras cosas a su extension subjetiva y objetiva, o los
periodos de calificacion obligatoria. En este sentido, no puede obviarse que, en las leyes
autondmicas, los patrimonios publicos del suelo suelen estar incluidos en el régimen de
intervencién en el mercado inmobiliario, junto al régimen de licencias o declaraciones
responsables municipales, los derechos de tanteo y retracto o el derecho de superficie (por
ejemplo, la Ley 9/2001, de 17 de julio, del suelo de la Comunidad de Madrid).

Ademas, junto a la actuacion publica dirigida a la satisfaccion del derecho de acceso
y disfrute de la vivienda, se suma la desplegada para la proteccion de otros intereses
generales, como son la necesaria ordenacion del territorio y el urbanismo, o la proteccién
ambiental, cuyas determinaciones y procedimientos deben satisfacer quienes participan
en el mercado de la vivienda, sea del tipo que sea.

La vivienda como bien de disfrute para su uso como residencia habitual esta afectada
por factores como el crecimiento o la variacion demografica, las distintas formas de
convivencia, las necesidades de los demandantes en relacidon con su accesibilidad y
servicios asociados, sus preferencias entre los modelos ofrecidos desde la promocion
urbanistica, no solo en atencién a los propios costes aparejados a la edificacién, sino a la
proximidad y disponibilidad de servicios asociados, el entorno ambiental y urbano o los
modelos de ciudad sobre los que se asientan. En general, se trata de factores cambiantes
que dificultan enormemente garantizar en cada momento la existencia de un mercado
suficiente de oferta para atender en cada momento la demanda que existe de ella’.

2 Ver Francisco Rodriguez Fernandez, ob. cit.

73 Ver a estos efectos el trabajo de Julio Vinuesa Angulo, E/ festin de la vivienda. Auge y caida del
negocio inmobiliario en Espafia, Madrid, Diaz & Pons, 2013.
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Pero, ademas, los inmuebles destinados a vivienda constituyen un bien de inversion
muy relevante por el que miles de familias apuestan para canalizar sus ahorros, un bien
que tiene peso en el Producto Interior Bruto, con serias repercusiones en el mismo en caso
de grave crisis, como ya ha experimentado Espafa, como denota el siguiente grafico de
estructura de la propiedad de viviendas arrendadas, referido Unicamente a las que son de
titularidad de personas naturales, que consta en el ultimo informe anual del Banco de
Esparia’™:

% sobre el total de viviendas
arrendadas para residencia
habitual propiedad de

Estructura de propiedad de las
viviendas arrendadas para
residencia habitual propiedad

% sobre el total de

arrendadores personas

de personas fisicas en 2024* B personas fisicas

1 vivienda 76,1 50,7
2 viviendas 15,0 21,8
De 3 a 5 viviendas 7,5 18,9
De 6 a 10 viviendas 1,2 6,2
11 o mas viviendas 0,2 2,4

FUENTE: Banco de Espafa con datos de la Agencia Tributaria.

* Se consideran los bienes inmuebles propiedad de personas fisicas destinados al
arrendamiento de vivienda habitual en el territorio fiscal comun. Los propietarios se
clasifican por tramos de numero de viviendas con independencia del porcentaje de
propiedad que tengan sobre las viviendas. El nimero de viviendas incluye las que no se
encuentran bajo division horizontal, hecho que puede reducir el numero total de viviendas
propiedad de los arrendadores.

En ese mismo informe anual del afio 2025, el Banco de Espafa indica que «los
problemas en el funcionamiento del mercado de la vivienda pueden dar lugar a importantes
efectos macroecondmicos y sociales. Los problemas de acceso a la vivienda se transmiten
al conjunto de la economia a través de canales que afectan a la situacién macroeconémica
y a la distribucion de la renta y la riqueza de los hogares»7°.

Es mas, se comienza a hablar ya de que la situaciéon actual relativa a la demanda no
es coyuntural, debido a movimientos especulativos, oscilaciones de los tipos de interés ni
de indicadores econdmicos, sino que se trata de un problema estructural como
consecuencia del desencuentro entre demanda y oferta de vivienda’, que, por otro lado,
es muy dificil que se produzca en términos razonables, dada la variedad de circunstancias

74 Banco de Espania, Informe anual 2025, p. 170.
5 Banco de Espaiia, Ibid, p. 17.
76 \Ver Javier Guridi Garcia, ob. cit.

128



11l Informacion remitida por las Administraciones publicas al Defensor del Pueblo

que afectan a uno y otro lado, y, por ello, que dificilmente pueda hablarse de que se trate
de un mercado perfecto.

Asi, lo sostienen José Garcia Montalvo y Josep Maria Raya:

El mercado de la vivienda presenta dudas en cuanto a su eficiencia, al haber
pocos compradores y vendedores, unos elevados costes de transaccién, con
poca informacion disponible y con unas barreras de entradas elevadas debido al
elevado precio del bien. La heterogeneidad del propio bien vivienda hace que
sea dificil asignar un precio de forma certera. La valoracion, siempre va detras
del mercado””.

La demanda seria enormemente flexible, pero con un crecimiento de hogares por
encima de la oferta de vivienda, y tanto en época de bonanza como de crisis econdémica,
acumulandose asi un déficit continuado de ella. Y ello a consecuencia de fendmenos
sociodemograficos, como el envejecimiento de la poblaciéon, nuevas formas de
convivencia, la reduccién del numero de personas en aquellos, el movimiento interior de
personas (asociado a modalidades laborales, como el teletrabajo —némadas digitales— y
fendmeno migratorio) y la concentracién de inmigrantes en polos locales concretos, y la
atraccién residencial e inversora de Espafa de ciudadanos extranjeros con capacidad
adquisitiva mayor, que incrementaria las expectativas marginales de los propietarios,
fijandose los precios no conforme a la renta nacional sino la renta agregada de aquellos78.

Al mismo tiempo, la oferta de vivienda seria enormemente rigida, y por ello incapaz de
cubrir en plazos breves las exigencias de una demanda tan flexible, debido principalmente
a la falta de disponibilidad de suelo urbano suficiente para nueva edificacién y la
persistencia de tejidos urbanos obsoletos (suelos industriales, dotacionales o directamente
residenciales en desuso o incorrectamente gestionados), la lentitud de los procesos de
planificacién y ejecucidon urbanistica, la falta de coordinacién entre todas las
Administraciones publicas, o la presién relativa de la vivienda turistica en los centros
urbanos, con la consabida gentrificacion.

El Banco de Espafia confirma esas caracteristicas del mercado de la vivienda:

El incremento acumulado de los precios se sostiene por la escasa reaccion de la
oferta ante una demanda reforzada por el significativo crecimiento demografico.
[...] El diagndstico subraya que la rigidez de la oferta de vivienda en Espaia es
un problema estructural, con factores persistentes que limitan su capacidad de
ajuste a la demanda’®.

7 José Garcia Montalvo y José Maria Raya, «Analisis economico del mercado de la vivienda», en
Matilde Cuena Casas y Julio Tejedor Bielsa (dirs.), Tratado de Derecho de la Vivienda, Madrid,
BOE, 2025, vol. I, p. 315.

78 Javier Guridi Garcia, ob. cit.,, p. 31y ss.
7® Banco de Espaiia, Informe anual 2025, pp.16 y 17.
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Las politicas publicas que se estan desarrollando deberian comenzar a cambiar esta
situacién y a solucionar la problematica, aunque sea de forma muy progresiva, siendo aun
insuficiente la vivienda producida para atender adecuadamente la demanda existente.

Asi, segun el Institut Cerda,

la produccién de vivienda nueva ha mejorado en los dos ultimos afos, con
incrementos de alrededor del 15 % interanual, pero insuficiente para la demanda
existente. En 2024, se iniciaron 112.220 viviendas libres y 23.967 protegidas. Por
su parte, se terminaron, en total, 100.980 viviendas, la mayor cifra en doce
afos?®.

Como consecuencia, esa tensidon impactaria en los ciudadanos de menor renta,
seriamente afectados para acceder a la vivienda no solo en el mercado libre sino también
debido a la insuficiencia del parque de vivienda publica, siendo cada vez mayor la
diferencia entre los ingresos de los hogares y el coste efectivo de acceso a la vivienda
(ratio de accesibilidad)?®.

Debe reconocerse por todo ello que, a pesar de que las Administraciones publicas
puedan desarrollar unas politicas especificas en materia de vivienda, las caracteristicas
intrinsecas, econémicas, juridicas, politicas e incluso sociolégicas del sector en el que se
desenvuelve el derecho al disfrute de ella, sus resultados no solo no se visualizan de
inmediato ni a corto plazo y, ademas, impactan en él complejas coyunturas variadas y
cambiantes®.

Sin embargo, a pesar de todos esos obstaculos, como ya se ha indicado, el Defensor
del Pueblo viene reivindicando desde hace afios que el articulo 47 de la Constitucidn exige
una accién comprometida por parte de las Administraciones publicas, una auténtica tarea
publica orientada hacia su satisfaccion y eficacia, en especial, como se indicaba, orientada
hacia quienes poseen mayores dificultades de acceso a una vivienda. De otro modo, de
no ser asi, se estaria renunciando a cumplir el mandato de eficacia que el articulo 103.1
de la Constitucion impone a todas las Administraciones publicas, sin distincion, en todas
sus actuaciones. Pero, ademas, a la satisfaccién de un derecho que no se alcanza con la
garantia de un espacio de libertad en el que no pueden entrometerse los poderes publicos

80 Institut Cerda, Observatorio de riesgos para las empresas en Espafia, Barcelona, 2026 (52
edicion), p. 125.

81 Javier Guridi Garcia, ob. cit., p. 27.

82 Indicaba recientemente en una publicacion de Funcas: «Los gobiernos han desplegado controles
de alquileres, subsidios a inquilinos jévenes, bonos de compra y leyes de vivienda urgentes que
en muchos casos comparten una caracteristica preocupante: producen efectos a corto plazo que
divergen marcadamente de sus consecuencias a largo plazo», Francisco Rodriguez Fernandez,
ob. cit., p. 42.
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o terceros, antes al contrario, supone un requisito previo inexcusable para la plena
satisfaccion de derechos de ese corte.

El articulo 7.1 de la Ley por el derecho a la vivienda, relativo a la funcion social de la
vivienda declara lo siguiente acerca de ella:

dado que constituye un bien destinado a satisfacer las necesidades basicas de
alojamiento de las personas, familias y unidades de convivencia, corresponde a
las Administraciones publicas competentes velar por promover las condiciones
necesarias para garantizar el ejercicio efectivo de dicho derecho en condiciones
asequibles y con especial atencion a familias, hogares y unidades de convivencia
con menores a cargo, a través del estatuto de derechos y deberes asociados a
la vivienda, en los términos dispuestos en la presente ley.

Y, seguidamente, el apartado segundo de ese precepto indica que

para el cumplimiento de lo previsto en el apartado anterior, los poderes publicos,
en el ambito de sus respectivas competencias, deben articular los mecanismos
efectivos para asegurar su debida proteccion, conservacion, rehabilitacion y
mejora, en los términos dispuestos por esta ley y de acuerdo con la legislacion y
normativa vigente en materia de vivienda.

2.2 HACIA POSIBLES MEJORAS DE LAS POLITICAS DE VIVIENDA

De acuerdo con la misién constitucional que tiene atribuida, tal y como viene realizando
desde hace afios, esta institucion debe efectuar las recomendaciones necesarias para la
mejora de la proteccién de los derechos de los ciudadanos por las Administraciones
publicas, y esto es lo que se va a tratar de realizar en las paginas siguientes, previa
realizacion de las consideraciones necesarias para fundamentarlas.

Se trata de unas lineas de trabajo plenamente alineadas con la resoluciéon del
Parlamento Europeo, de 10 de marzo de 2026, sobre la crisis de la vivienda en la Union
Europea, con el objetivo de proponer soluciones para una vivienda digna, sostenible y
asequible y el Plan Europeo de Vivienda Asequible®, elaborado por la Comisién, asentado
sobre los cuatro pilares esenciales siguientes y diez areas de accion concretas, una de las
cuales incluye la aprobacién de una norma europea sobre vivienda asequible:

1. Impulsar la oferta de mas vivienda, especialmente en aquellas areas donde
existe mas demanda, en especial de personas con ingresos mas bajos y
medios, aprovechando el stock de vivienda existente, y en su caso facilitando
nueva construcciéon de vivienda, pero en todo caso que sea asequible y a la
vez sostenible, de calidad, e inclusiva.

83 Parlamento Europeo, Crisis de la vivienda en la Unién Europea, con el objetivo de proponer
soluciones para una vivienda digna, sostenible y asequible (2025/2070(INl)).
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2. Movilizar la inversion, incrementandola, publica y privada.

3. Actuar sobre zonas afectadas por una elevada tension de precios, para tratar
de relajarla, mediante el incremento de la oferta de vivienda social e incluso
tomar medidas proporcionadas, por ejemplo, respecto a viviendas vacias, las
destinadas a alquiler turistico, la especulacion de las viviendas.

4. Apoyar a los colectivos mas afectados, entre ellos, las personas sin hogar, la
poblacién joven, estudiantes, y trabajadores de servicios publicos, como
sanitarios, profesorado o personal de servicios de emergencia.

Estos pilares constituyen una sélida linea de observacion de las politicas publicas que
vienen desarrollandose para mejorar el derecho de acceso y disfrute a la vivienda digna y
adecuada. Se trata de lineas de actuacion que deberian ser prioritarias en todas las
politicas publicas sobre vivienda, y si se observan sobre el binomio econdémico oferta-
demanda, es posible deducir que aquellas deben centrarse, de un lado en el necesario
incremento del nimero de viviendas existentes, pero no solo en el mercado libre, sino
también de viviendas protegidas, porque es el camino para relajar los elevados precios
actualmente existentes, al tiempo que se propicia el acceso a colectivos especialmente
afectados por la situacién. A tal efecto, es preciso incrementar la inversion publica en
vivienda protegida, pero también la inversién privada lo que no excluye que esta pueda ir
dirigida a ese mismo fin, ademas del propio mercado libre.

No obstante, segun ese plan, relajar la tension actual de los precios de la vivienda
requiere, junto a esa medida, adoptar otras adicionales, proporcionadas al objetivo a
conseguir. En concreto y de forma no exclusiva, en relacién con las viviendas vacias, las
destinadas a alquiler turistico y la propia especulacion de las viviendas.

Esas mismas lineas de actuacion pueden deducirse de los estudios realizados por el
propio sector privado, tal y como evidencia el publicado por Funcas, en el que se realiza
un repaso de las medidas incorporadas a las politicas de vivienda en nuestro pais desde
finales de los 90 del siglo pasado hasta la actualidad®*. Asi lo evidencia el siguiente cuadro,
en el que se ofrecen diversos patrones o problemas destacados y reiterados, con
independencia del momento econdmico y politico en que aquellas fueron tomadas. Se
resalta en él en letra negrita, para facilitar su identificacion y continuar posteriormente el
razonamiento que se sigue:

84 Francisco Rodriguez Fernandez, ob. cit.
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Politica publica

Contenido principal

Efecto a corto plazo

Consecuencias
a largo plazo

Planes de vivienda
2002-2005 y 2005-
2008 (compra VPO)

Subsidios directos,
créditos convenidos y
préstamos cualificados
para la compra de VPO.
Promocion masiva de
vivienda protegida para
compra (no alquiler).
Presupuesto anual: 800-
1.100 M€

Aumento de la
producciéon de VPO:
90.000-100.000
visados/afio (2002-
2005). Acceso facilitado
a propiedad para rentas
medias-bajas

(valoracion de Funcas)

El modelo VPO-compra
destruye el parque
protegido de forma
irreversible: tras 10-30
afos de proteccion, la
vivienda pasa al mercado
libre. En 2025 solo 1,5-2
% del parque es alquiler
social (vs. 10,5 % media
UE-27). La politica
reforzé la «cultura de la
propiedad» y agravo la
vulnerabilidad financiera
en la crisis de 2008. En
2024 se terminaron
14.371 VPO (+62 % vs.
2023), cifra aun muy
alejada de las
necesidades

Burbuja inmobiliaria y
politica de suelo (Ley
del Suelo 1998)

Conversiéon masiva de
suelo en urbanizable.
Incentivos fiscales a la
compra (deduccioén IRPF
hasta 2012). Crédito
hipotecario sin
restricciones (euribor
bajo). 800.000 viviendas
nuevas/afio en 2006

Boom de produccion
récord. Precios suben
+93 % en términos
reales (2000-2007).
Tasa de propiedad pico:
83 %

600.000 ejecuciones
hipotecarias (2008-2015).
380.000 familias
desahuciadas. Stock de
700.000 viviendas vacias
de promotores en 2013.
Deuda hipotecaria
hogares= 110 % renta
disponible en 2008.
Emergencia social de
primera magnitud

Renta Basica de
Emancipacion (RBE)
(2008-2011)

210 €/mes para jovenes
de 22-30 afios con
ingresos <22.000 €/afio.
Cancelacién anticipada
por déficit presupuestario
en 2012

Ligero aumento en
emancipacion juvenil
(+1,9 pp, Fedea).
165.000 beneficiarios en
el pico

Capitalizacion parcial en
precios del alquiler en
municipios pequefios
(efecto menor en grandes
ciudades). Cancelacién
abrupta que deja a los
beneficiarios sin salida.
Demuestra que subsidios
a la demanda sin aumento
de oferta son ineficaces

Liberalizacion de
contratos de alquiler
(Ley 4/2013, LAU)

Reduccion del plazo
minimo de alquiler de
cinco a tres afios.
Objetivo: sacar vivienda
vacia al alquiler.
Disefiada en contexto de
crisis bancaria para
facilitar liquidacion de
activos

Aumento leve de la
oferta de alquiler
privado. Rotacion
acelerada

Permitié a los bancos rotar
activos inmobiliarios. Los
alquileres de corta
duracién expusieron a
los inquilinos a fuertes
subidas al renovar.
Alimenté la posterior
crisis de asequibilidad
(2014-2019). Errénea
lectura de la demanda:
aumenté vulnerabilidad
de inquilinos
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Plan Estatal de
Vivienda 2013-2016/
2018-2021/2022-2025

Lineas de ayuda al
alquiler (subsidio hasta 40
% renta), rehabilitacion y
promocion de alquiler
social. Presupuesto 2022-
2025: 1.941 M€ (media
~485 Mé€/afio)

Ejecucion real muy
baja (50-60 % del
presupuesto asignado
en 2013-2021).
Ayudas infrautilizadas
por burocracia y falta
de cofinanciacion
autonémica

Irrisoria creacién de
parque publico de
alquiler social.
Dependencia de la
voluntad autondmica.
Después de diez afios de
planes sucesivos, el
parque social de alquiler
apenas supera el 2,5 %
del total. Fracaso
estructural de politica
habitacional
descentralizada sin
obligacion de resultado

Bono Alquiler Joven
(2022-vigente;
160.000 beneficiarios
en 2023)

250 €/mes para jévenes
de 18-35 afios con
ingresos <23.725 €.
Financiado con fondos
PRTR
(NextGenerationEU)

70.000-160.000
beneficiarios segun la
comunidad auténoma.
Demoras
administrativas en
tramitacion

Riesgo de capitalizacion
en precios si la oferta no
crece. Escasa cobertura:
el déficit de emancipacion
juvenil afecta a +600.000
jovenes (65,9 % de 18-34
aun en casa de sus
padres en 2022 vs. 53 %
en 2008).

Fuente de financiacion
puntual (PRTR) no
garantiza continuidad

Ley por el Derecho a
la Vivienda (Ley
12/2023)—

Control de alquileres
en zonas tensionadas

Declaracién de zonas de
mercado residencial
tensionado. Tope de
alquileres: +2 % (2023),
+3 % (2024), indice de
referencia (2025+).

Gran tenedor (25
inmuebles en zona
tensionada): obligacién de
no superar indice.
Extension de contratos un
afo adicional (hasta siete
afos si gran tenedor).
Eliminacion del Golden
Visa residencial (abr.
2025)

Catalufa (1.2 aplicacién
2024): caida de
contratos formalizados
(=20-30 %); menor
crecimiento de precios
en zonas tratadas.

Solo 12 municipios fuera
de Catalufia han
solicitado
tensionamiento (dato
2025). Alquileres en
Madrid y Barcelona
siguen en maximos
histéricos

Evidencia de Catalufa
(Pérez Garcia, 2026):
reduccion de oferta de
alquiler formal y
reduccion del
crecimiento de precios
en zonas tratadas, pero
con divergencia de
tendencias pretratamiento.
Riesgo de
desplazamiento a
mercado informal y
alquiler turistico.
Despliegue muy desigual
por resistencia
autonémica. El efecto
dependera criticamente de
la creacion de oferta
publica paralela, que
avanza muy lentamente.
En 2025 la vivienda sigue
siendo la segunda
preocupacion de los
espanoles (CIS)
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Ley 12/2023 —
Grandes tenedores y
funcién social del
suelo

Rebaja del umbral de
«gran tenedor» a 5
inmuebles en zonas
tensionadas.

Reserva minima del 40
% de nuevas
promociones para
vivienda protegida (vs.
30 % anterior)

Escasa aplicacion fuera
de Catalufa.
Resistencia de las
comunidades
auténomas gobernadas
por el PP

Aplicacion escasa fuera
de Cataluia. La reserva
del 40 % puede
desincentivar la promocion
privada si los médulos
VPO estan desfasados
respecto a costes de
construccion (precio libre
+25 % entre 2014-2024;
madulo VPO solo +6 %).
En 2025 persiste la
brecha: médulo VPO =
63 % del precio libre de
mercado. Reforma de
suelo imprescindible pero
insuficiente sin
financiacién publica
estable

VPO como modelo
histérico dominante
(décadas 2000-2020)

La VPO espafiola es
mayoritariamente en
propiedad y con
proteccion temporal (10-
30 afos). A diferencia del
modelo centroeuropeo,
no genera parque
permanente.

En 2024 se terminaron
14.371 VPO (+62 % vs.
2023), pero el ritmo sigue
siendo insuficiente.

El parque de alquiler
social en 2025 apenas
supera el 2,5 % del total

Incremento reciente de
VPO terminadas.
Histéricamente:
100.000/afio en boom
vs. <10.000/ afio post-
2012

La proteccion temporal
es el fallo estructural
central del modelo
espaiiol: destruye el
parque a medida que se
crea.

Solo 1,5-2 % del parque
total es alquiler social (UE-
27: 10,5 %; Austria: 24 %;
Paises Bajos: 25 %).
Cualquier politica efectiva
requiere vivienda publica
permanente en alquiler

Fuente: Funcas, 2026

Como se observa, el estudio sefala que, tras los Planes de Vivienda 2002-2005 y
2005-2008 (compra VPO), el modelo de compra-venta de vivienda protegida y la
eliminacion de la proteccion destruyeron ese parque publico de forma irreversible,
contribuyendo incluso a agravar la vulnerabilidad financiera en la crisis de 2008, cuya
intensidad provocd una emergencia social de primera necesidad, a consecuencia de la
expansion del modelo productivo sobre la extension ilimitada del suelo urbanizable que
instaurd la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones.

Por otro lado, segun este mismo documento, las ayudas directas a la demanda de
alquiler, establecidas en el afio 2011 y desde 2022 hasta la actualidad han favorecido la
emancipacion de los jévenes, pero al mismo tiempo también contribuyeron a encarecer
Sus precios.

Algo similar sucedié en la oferta del alquiler, con las medidas dirigidas a propiciar la
disponibilidad de vivienda, al reducir el plazo minimo de duraciéon de cinco a tres afios
(2013): aunque efectivamente el numero de viviendas ofrecidas aumento, la renovacion a
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tan corto plazo ocasioné incrementos en el precio, afectando a la asequibilidad de la
vivienda.

Por tanto, ambos tipos de actuaciones en el ambito del alquiler, sea en el lado de la
oferta como en el de la demanda, terminan afectando a los precios de los arrendamientos,
incidiendo sobre la capacidad econdmica de los arrendatarios.

Se trata de un problema que es especialmente grave si no existe un parque suficiente
de viviendas publicas destinadas al alquiler, como ha acontecido con todos los planes de
vivienda entre 2013 y 2025, al no garantizar suficiente inversion, o la existente no se llegd
a ejecutar debido la ausencia de compromiso suficiente por todas las Administraciones
publicas competentes, a empezar para disminuir la burocratizacién y propiciar que las
ayudas llegasen con soltura a los colectivos destinatarios, entre ellos los jovenes.

Las conclusiones que el mencionado documento de Funcas alcanza respecto a
determinadas medidas no tienen por qué trasladarse miméticamente al momento actual,
dada la extensién de la problematica de acceso a la vivienda y las caracteristicas de la
coyuntura en la actualidad, y estan por ver las consecuencias de las medidas mas
novedosas, como las relativas a las zonas tensionadas.

Ahora bien, si sirven para mostrar las distintas vias que deberian seguirse por parte
de las politicas publicas en materia de vivienda, coincidiendo en gran medida con las
senaladas desde Europa.

Son vias 0 caminos que esta institucidn considera prioritarias para avanzar en la
eficacia del derecho de acceso a una vivienda digna y adecuada, de ahi que aparezcan
rubricadas como posibles mejoras para lograr dicho objetivo.

El Defensor del Pueblo debe solicitar a las Administraciones publicas que apliquen las
medidas que esa ley considera imperativas y, sin duda, si se trata de medidas dispositivas
que al menos analicen y motiven adecuadamente por qué no resultan idoneas para
solucionar una problematica tan severa como el acceso y disfrute a una vivienda digna y
adecuada.
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1 PROGRAMACION, COORDINACION Y EVALUACION DE LAS POLITICAS
PUBLICAS DE VIVIENDA

1.1 PROGRAMACION Y COORDINACION

Es sabido que la vivienda constituye un derecho y una tarea publica, cuya eficacia debe
garantizarse a través de la actuacion positiva de las Administraciones publicas, en
especial para colectivos con mayores dificultades de acceso a la vivienda, parece
razonable esperar que aquella se desarrolle de forma programada y, ademas,
coordinadamente entre todas ellas.

Se trata de una exigencia que no es caprichosa, no solo por las caracteristicas
intrinsecas del sector de la vivienda, sino por determinacion constitucional, pues asi lo
impone el articulo 103.1 de la Constitucion.

Pues bien, pese a que las politicas publicas en materia de vivienda cuentan con una
programacion detallada a través de los distintos planes aprobados tanto por el Ministerio
de Vivienda y Agenda Urbana como por las comunidades auténomas y municipios, tal y
como anteriormente se ha visto, puede afirmarse que la politica de vivienda que se ha
ido desarrollando ha pecado de cortoplacismo, probablemente con el loable objetivo de
favorecer la efectividad del derecho de acceso y disfrute a ella de forma lo mas inmediata
posible, pero sin disefiar los instrumentos esenciales para hacer frente a los retos para
el futuro.

La actual crisis de asequibilidad de vivienda demanda, sin duda, medidas y politicas
coyunturales. Pero estas no deben de impedir afrontarla mediante una programacién de
la politica de vivienda, no solo a corto, sino también a medio y largo plazo, atendiendo a
posibles situaciones que previsiblemente puedan presentarse. Por ejemplo, respecto a
la cantidad de poblacion, hogares, indicadores sociolégicos y macroeconémicos.

Programar y planificar a largo plazo resulta complejo, dada la variedad de factores
que afectan al mercado de la vivienda, como se ha expuesto ya a este informe. Sin
embargo, el Defensor del Pueblo considera necesario realizar ese esfuerzo, por mucho
que la variada coyuntura pueda distorsionar lo planificado, y desde luego atendiendo a
las previsiones de crecimiento de la demanda de viviendas.

Por tomar un ejemplo de esa necesidad, cabe hacer referencia a la siguiente
respuesta que dio el Gobierno de Cantabria al Defensor del Pueblo en relacion con las
previsiones de crecimiento de poblacion, hogares y viviendas en esa comunidad
auténoma:
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La evolucién demografica de Cantabria durante el periodo 2020-2024 muestra
un crecimiento continuado, fundamentado principalmente en la mejora del
saldo migratorio y en una estabilizacién de la dinamica natural de la poblacion.
Segun los datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE) y el Instituto
Cantabro de Estadistica (ICANE), la poblacién ha pasado de 582.905
habitantes en 2020 a 590.851 en 2024, lo que representa un incremento
acumulado del 1,36 %.

En paralelo, el nuimero de hogares también presenta una evolucion
creciente. Aunque no se dispone de una serie estadistica completa para el
periodo 2020-2023, los datos disponibles de la Estadistica Continua de
Hogares del INE situan el nimero de hogares en Cantabria en 245.419 en
2024 y en 246.596 durante el primer trimestre de 2025. Este aumento, unido a
la reduccion del tamafio medio del hogar, que se sitia en torno a 2,38
personas, indica la existencia de una presion creciente sobre el mercado
residencial, con una demanda estructural de vivienda que crece de forma mas
rapida que la propia poblacion.

Las previsiones elaboradas a partir de las tendencias observadas permiten
estimar que, para el afio 2030, la poblacion de Cantabria podria situarse en un
rango comprendido entre 598.000 y 605.000 habitantes. Esta estimacién se
basa en un escenario de crecimiento moderado, en el que se mantiene una
aportacion positiva del saldo migratorio y una ligera disminucion del saldo
vegetativo (diferencia entre el nimero de nacimientos y de defunciones en un
area y periodo de tiempo determinados). Por su parte, el numero de hogares
podria alcanzar entre 255.000 y 265.000, impulsado por la reduccion del
tamafio medio por hogar y la consolidacién de nuevos modelos familiares, con
mayor presencia de hogares unipersonales y de dos miembros.

Desde la perspectiva de la planificacion publica de la vivienda, estas
tendencias demograficas tienen una importancia estratégica. El crecimiento del
numero de hogares, superior al de la poblacién, obliga a disefiar politicas
capaces de incrementar la oferta de vivienda asequible, estimular la promocion
de vivienda protegida, incluida la vivienda a precio tasado, movilizar vivienda
vacia y reforzar los programas de rehabilitacién y regeneracion urbana.
Asimismo, la prevision de incremento continuado en el numero de hogares
exige dotar de mayor capacidad al parque publico de vivienda en alquiler
asequible, asegurando una respuesta adecuada a las necesidades presentes
y futuras de la ciudadania cantabra.

Cabe observar que la informacion contiene una estimacion objetiva respecto a la
necesidad de vivienda en la actualidad y en el futuro, acorde con la poblacion existente,
y el crecimiento que esta tendra en contraste con el numero de hogares necesarios

conforme a su tipologia.

Esta misma deducciéon puede obtenerse, con otro ejemplo, a partir de datos
aportados por el Ayuntamiento de Valencia. El Servicio de Ciudad Inteligente del
Ayuntamiento de Valencia informé al Defensor del Pueblo de que la poblacién total de la
ciudad ascendia en 2020 a 801.545 personas, y en 2025 a 844.524 personas, lo que
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supone una variacion de 5,35 %. De esa poblacion residian en viviendas familiares, en
2020, 795.859 personas, mientras que en 2025 lo hacian 836.203 personas, lo que
supone una variacion de 5,07 %. Por lo que respecta a la proyeccion de poblacion,
teniendo en cuenta que la ciudad de Valencia representa algo mas del 30 % de la
provincia, siguiendo los datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), el ayuntamiento
prevé pasar en 2026 de 855.150 habitantes a 901.453 en 2030. Por otro lado, el nUumero
de hogares (datos INE por provincias), asumiendo que se encuentran en 1,597 % inferior
respecto a las hojas padronales (Oficina municipal de Estadistica), el consistorio estima
que pasara, de los 361.779 existentes en 2026, a 367.208 en 2030. Dado que en 2020
habia 332.785, y en 2025 360.539, esto es, un incremento de 8,34 %. Por tanto, el
numero de hogares asciende por encima de la poblacion, lo que indica que las viviendas
van teniendo menos ocupantes. Esta impresion se confirma igualmente atendiendo a la
proyeccion de ambas variables, pues la poblacion se incrementara entre 2026 y 2030 en
un 9,48 %, mientras que la proyeccion de hogares entre 2026-2030 apunta a que lo
hagan en un 10,15 %.

Como confirman los ejemplos anteriores, es evidente la necesidad de programar a
largo plazo las politicas de vivienda, superando incluso los plazos quinquenales de los
actuales planes de vivienda, y en particular para vivienda protegida, lo que quizas exija
indagar acerca de otras variables, no unicamente el numero de hogares y poblacion
futuros, como es la configuracion social y econémica de ambos factores.

El Institut Cerda realiza la siguiente reflexion acerca de ellas:

En conjunto, las administraciones (AGE, comunidades autbnomas, municipios)
han anunciado muchas medidas: movilizacion de suelo, transformaciéon de
oficinas y locales, aumento de densidades edificatorias, limitacion de pisos
turisticos, promociones de pisos asequibles, simplificacion de tramites, ayudas
al alquiler, persecucion de las infraviviendas ilegales, calificacion de areas
tensionadas con contencion del alquiler... También desde el sector inmobiliario
se han realizado propuestas. En cualquier caso, si las medidas ejecutadas son
acertadas, la resolucion del problema solo puede darse a medio-largo plazo®.

A dicho efecto, basta con fijarse en los datos de poblacién, hogares y viviendas
existentes, presentes y futuros, para comprobar esa obligacién de planificar mejor para
responder a la acuciante necesidad de ampliar la oferta de vivienda y, destacadamente,
como se decia, de vivienda sujeta a un régimen de proteccién publica, como en tantas
ocasiones ha indicado el Defensor del Pueblo.

85 |nstitut Cerda, Observatorio de riesgos para las empresas en Esparia, Barcelona, 2026 (52
edicion), p. 125.
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Segun el INE (datos de abril de 2026), en enero de 2025 la poblacion espafiola
alcanzé los 49.128.297 de personas, y en 49.687.120 habitantes a 1 de abril de 2026.

El mismo organismo sefiala (17 de junio de 2026) que Espafia ganara mas de 4
millones de habitantes en los 15 préximos afios y casi 3,4 millones hasta 2076 si se
mantuvieran las tendencias demogréficas actuales, siendo la Comunitat Valenciana
(16,4 %) e llles Balears (16,2 %) las que registrarian mayores crecimientos de poblacién
relativos. Por el contrario, Extremadura (-4,5 %) y Principado de Asturias (-1,6 %),
tendrian los mayores descensos.

Por otro lado, el nUmero de hogares de Espana creceria en casi 2,2 millones en los
15 proximos afios si se mantuvieran las tendencias demograficas actuales, segun el INE.
En 2041 habria 6,7 millones de hogares unipersonales, el 30,6 % del total. Este tipo de
hogar seria el mas frecuente, al superar a los de dos personas. El nUmero de hogares
aumentaria en todas las comunidades.

Numero de hogares proyectados segun su tamaio

Ao 2026 Ano 2041
Total de hogares 19.759.349 21.943.397
Hogares de 1 persona 5.620.017 6.723.570
Hogares de 2 personas 5.732.736 6.690.059
Hogares de 3 personas 3.916.320 4.058.543
Hogares de 4 0 mas personas 4.490.276 4.471.225
Tamafo medio 2,49 2,43

Los anteriores datos de poblacién deben tener su correspondencia, en tanto
representativos de la demanda potencial de vivienda, en la oferta de este bien. Asi, en
2041 deberia existir una oferta de vivienda suficiente para cubrir los mas de cincuenta y
tres millones de personas y casi veintidés millones de hogares que se necesitan.

Asi, los datos de viviendas existentes, ya en el afio 2021, muestran la insuficiencia
de la oferta, si se proyectara a las necesidades de hogares en el presente 2026, segun
el INE, en aquel afio habia las siguientes viviendas:
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Censo de poblacién y viviendas 2021

Viviendas totales 26.623.708 %
Viviendas vacias 3.837.328 14,4
Viviendas con muy bajo consumo 943.924 3,5
Viviendas de uso esporadico 2.514.511 9,4
Resto de viviendas 19.327.945

Fuente: INE, censo de poblacion y viviendas 2021

Como se puede comprobar, el nUmero de hogares existentes hoy (19.759.349) se
encuentra por encima de las viviendas disponibles en ese afio de 2021, esto es,
descontando las vacias e infrautilizadas, y eso sin distinguir entre primeras y segundas
residencias.

Segun el Banco de Espafa, la capacidad del parque de viviendas actualmente
disponibles para absorber nuevos residentes decrece progresivamente y alcanza niveles
reducidos en las provincias donde se concentra la actividad econdmica, efectuando el
siguiente andlisis:

El parque de viviendas crecié por encima de la creaciéon neta de hogares en
Espafa entre 1982 y 2010 [...]. Este hecho permitié la renovacion del parque
de viviendas y el auge de las segundas residencias, si bien también dio lugar
a un exceso de produccién en algunas zonas durante el boom inmobiliario de
los afios 2000.

El ajuste del mercado inmobiliario situé la produccion de viviendas por debajo
de la creacidon neta de hogares entre 2011 y 2020. Este proceso absorbid
parte del exceso de produccion durante la primera década de los afios 2000,
del que, de acuerdo con estimaciones publicadas por el Ministerio de
Transportes y Movilidad Sostenible, ain quedarian 450.000 viviendas sin
vender. Una buena parte de estas viviendas no se adecuarian a las
preferencias de la demanda debido a su localizacion y estado de
conservacion.

El diferencial entre la producciéon de nuevas viviendas y la creacion neta de
hogares se increment6 desde 2021 hasta 2025, concentrandose un 52,5 %
de dicho diferencial acumulado (750.000 viviendas) en seis provincias
(Madrid, Barcelona, Alicante, Valéncia, Murcia y Malaga). Esta evolucién,
ademas, contribuye al progresivo envejecimiento del parque de viviendas,
que presenta necesidades de rehabilitacién y requiere mejoras de su
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eficiencia energética®.

Las entidades promotoras y constructoras inmobiliarias confirman esta apreciacion,
al destacar que el crecimiento real de hogares se encuentra por encima del de
construccion y entrega de viviendas nuevas (alrededor de 100.000 anuales), por lo que
consideran necesario aumentar el ritmo de edificacion de ellas. Segun sus estimaciones,
tan sélo en 2023 habia un déficit de 40.000 viviendas para satisfacer la demanda de
hogares, existiendo a su parecer un valor negativo acumulado de mas de 450.000
hogares, que se va incrementando?®”.

Los datos del Banco de Espaia son incluso mas alarmantes, al estimar que el déficit
acumulado entre 2021 y 2025 es de 750.000 viviendas.

Esta insuficiencia se ve corroborada atendiendo a los datos del propio Ministerio de
Vivienda y Agenda Urbana relativos a la construccién y promocién residencial®, aunque
la tendencia a la edificacion de mas viviendas va aumentando, incluyendo Ila
construccion de vivienda protegida, que comienza a recuperarse, aunque sin grandes
cifras, tras su descapitalizacién histérica.

Segun el Observatorio de Vivienda y Suelo (OVS), en el primer trimestre de 2025 se
inicid la construccion de 34.416 viviendas nuevas, lo que supone un incremento del
11,5 % con respecto al mismo trimestre del afio anterior (30.958), y representa el mayor
dato de un primer trimestre desde 2009. Asimismo, se ha incrementado de manera
notable el nimero de viviendas protegidas iniciadas (con calificacion provisional),
alcanzando las 3.237 viviendas, lo que supone un incremento del 7,9 % con respecto al
mismo trimestre del afio anterior (2.998).

En cuanto a la actividad de rehabilitaciéon residencial, se puede apreciar un ritmo de
crecimiento anual del 27,3 %, si se considera la evolucién del dato de presupuesto de
los visados de direccion de obra de ampliacion o reforma en vivienda, que ha alcanzado
en el primer trimestre de 2025 los 667,1 millones de euros, lo que constituye el mayor
dato de un primer trimestre de toda la serie histérica (desde 1991).

Asimismo, en los datos del mencionado observatorio se puede observar un fuerte
crecimiento de la actividad inmobiliaria: en el primer trimestre del afio 2025 se realizaron
un total de 184.087 compraventas de vivienda, lo que supone un incremento del 14,7 %

86 Banco de Espaiia, Informe anual 2025, p. 155.
87 Asociacion de Promotores y Constructores de Espafia, APCE, Informe sectorial 2024, p. 12.
88 Observatorio de Vivienda y Suelo (OVS), Boletin nim. 56, Cuarto trimestre, 2025.
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con respecto al mismo trimestre del afio anterior (160.441). Constituye el mayor dato de
operaciones de compraventa en un primer trimestre de los dieciocho ultimos afios.

Datos mas recientes del observatorio confirman esa tendencia; de este modo,
atendiendo a los datos de licencias municipales de obra y de viviendas iniciadas y
terminadas, en el cuarto trimestre de 2025 se concedieron licencias para un total de
46.866 viviendas de nueva planta y 2.517 para rehabilitaciones de vivienda.

Segun su régimen o no de proteccion, los datos estadisticos de vivienda libre reflejan
que, en el cuarto trimestre de 2025, se terminaron 21.988 viviendas libres, lo que supone
un descenso del 11 % respecto al mismo trimestre del afo anterior.
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2018
Trim. 1| 21.654| 12.069| 3.040 547| 24694| 12,616 214 17,4
Trim.2 | 24.075| 16.665| 3.419 1104 | 27.494|  17.769 18,6 227
Trim. 3| 22.878| 15.489| 2312 1274| 25190|  16.763 237 233
Trim. 4 | 22.870| 14.630| 3.132 2266| 26002 16.896 30,2 13,3
2019
Trim. 1| 26.347| 14.177| 2369 1.371| 28716| 15548 217 17,5
Trim.2 | 25.876| 17.929| 2.827 1.359| 28703  19.288 75 76
Trim. 3| 22.139| 16.163| 3.688 2260| 25827| 18423 -3,2 4.4
Trim. 4| 21.883| 23293| 3612 2258| 25495| 25551 43 59,2
2020
Trim. 1| 22526| 18.427| 2730 1196| 25256| 19.623| -145 30,0
Trim.2 | 17.233| 15519| 2.259 3020 19.492| 18539 -334 134
Trim.3| 16.712| 20.803| 2.365 2613| 19.077| 23416| -245 287
Trim. 4| 19.459| 22782| 4215 3144 23674| 25926 111 2,2
2021
Trim. 1| 23.264| 18.623| 3.006 2723| 26270  21.346 33 1,1
Trim.2 | 24.690| 22.870| 3.145 2.334| 27.835| 25204 433 474
Trim. 3| 25.802| 21.111| 3.494 2.333| 29296| 23444 54,4 1,5
Trim. 4 | 26.748| 21.487| 3526 3247 30274| 24734 375 -5,7
2022
Trim. 1| 26.162| 18.930| 3673 2.367| 20.835| 21297 12,5 1,6
Trim.2 | 20.946| 19.821| 2664 2665| 23610| 22486 -152 133
Trim. 3| 23589| 20.063| 2051 1673| 25640| 21736 -8,6 -5,0
Trim. 4| 26.299| 21.121| 4634 2905| 30.933|  24.026 1,7 1,7
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2023
Trim. 1| 25.955| 20.156 3.214 2.152| 29.169 22.308 -0,8 6,5
Trim. 2 | 24.119| 20.806 3.053 2123 27172 22.929 15,1 50
Trim. 3 | 23.796| 19.609 1.928 1.518| 25.724 21127 09 -2,3
Trim. 4| 24170 19.902 4.109 3.054 | 28.279 22.956 -8,1 -5,8
2024
Trim. 1| 27.960| 20.245 2.998 2.588 | 30.958 22.833 7,7 04
Trim.2 | 29.289| 21.795 5.243 2172 34.532 23.967 214 4,8
Trim. 3| 26.840| 19.870 4114 3.193 | 30.954 23.063 12,8 1,3
Trim. 4| 28.131| 24.699| 11.612 6.418| 39.743 31.117 16,4 241
2025
Trim. 1| 31.179| 18.642 3.600 2226 | 34.779 20.868 11,5 -7,9
Trim. 2| 29.911| 21.177 4.630 2.049| 34.541 23.226 21 -2,8
Trim. 3| 26.537| 18.985 3.629 2.223| 30.166 21.208 -1.1 -4,5
Trim. 4 | 34.200| 21.988 3.644 4.606| 37.844 26.594 21,6 -11,0

Fuente: Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana.

Por su parte, el numero de viviendas iniciadas aumentd en un 21,6 %, alcanzando
34.200 unidades. En total, en el cuarto trimestre de 2025 se iniciaron 34.200 viviendas,
lo que representa un aumento del 21,6 % en comparacion con el mismo periodo del afio
anterior.

En el ultimo boletin del Observatorio de Vivienda y Suelo, editado al tiempo de
confeccion del presente informe, referido al Primer trimestre 2026 (num. 57) indica que
se terminaron 20.265 de viviendas libres, lo que supone un aumento del 8,7 % respecto
al mismo trimestre del afno anterior. Por su parte, el nimero de viviendas libres iniciadas
aumento en un 12,7 %, alcanzando 35.148 unidades.

Por lo que respecta a la vivienda protegida en ese trimestre se concedieron 5.215
calificaciones definitivas y 4.048 calificaciones provisionales, confirmando la tendencia
al alza en la construccion también de esta tipologia.

Segun el Observatorio de Vivienda y Suelo, en cuanto al tipo de promotor de dichas
viviendas, un 60 % corresponde a promociones privadas y, en lo relativo a su régimen
de tenencia, el 27 % son viviendas en propiedad. No obstante, resulta destacable el
aumento de las viviendas protegidas en régimen de alquiler, que en el primer trimestre
de 2026 representaron en torno al 41 % del total de calificaciones definitivas.

La programacion de la necesidad de vivienda parece pues que comienza a ser un
hecho, pero otra cosa es que las viviendas construidas sean suficientes y adecuadas
ante escenarios y coyunturas enormemente cambiantes, siendo por ello necesario
extender la programacion a todas las Administraciones publicas, y perfeccionarla
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atendiendo a la composicién social y a las variables necesarias para acertar en las
soluciones de futuro.

Y no solo eso. Como el Defensor del Pueblo lleva afirmando en cada comparecencia
parlamentaria, de acuerdo con el articulo 103.1 de la Constitucion, las Administraciones
publicas competentes deben actuar coordinadamente, planificando entre si
adecuadamente las necesidades y soluciones de vivienda futuras.

Teniendo en cuenta que las competencias en materia de vivienda se encuentran
repartidas entre las comunidades auténomas y las entidades locales, es imprescindible
la coordinacion de sus actuaciones, tanto en evitacién de duplicidades como de aspectos
sin abordaje. Esta coordinacion puede canalizarse a través de érganos permanentes con
participacion de representantes de ambas administraciones con reuniones periédicas.
Los estudios y trabajos realizados en el seno de estos érganos permitiran el
conocimiento cabal de las necesidades que hayan de abordarse y de todos los recursos
existentes a disposicion de la ciudadania, determinando la forma coordinada de ejercer
las competencias propias que cada Administracién debe necesariamente desplegar para
garantizar la atencion plena e integral de la ciudadania.

De ese modo, no solo los esfuerzos publicos y privados que se dediquen seran mas
eficazmente invertidos, alcanzando a una capa mas extensa de poblacién las politicas
publicas de vivienda, sino que ademas podran hacerlo de forma mas equilibrada sobre
el territorio, valorando las necesidades globales y locales de vivienda, situandolas en el
entorno espacial necesario, y acorde con los servicios publicos que se precisen. Es mas,
asi se cumplira en mayor grado, junto el articulo 47 de la Constitucién, su articulo 45, al
favorecer un desarrollo territorial y urbano mas sostenible.

1.2 EVALUACION EX POST Y DE CONTINUO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Por otro lado, el Defensor del Pueblo considera no solo que es necesario coordinar y
programar las politicas publicas de vivienda y evaluarlas ex ante, sino también ex post,
para poder conocer sus efectos a medio y largo plazo.

Asi lo imponen los elementales principios de la buena regulacién (articulo 129 de la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas), pero también los principios de eficacia, y por tanto del
adecuado cumplimiento de los objetivos perseguidos (articulo 103 de la Constitucion),
como el de eficiencia en el empleo de los recursos publicos (articulo 31.2).

Es una forma, ademas, de garantizar la buena administracion que impone el articulo
41 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea, por cuanto
contribuye a una excelente motivacién de las decisiones adoptadas, e incluso, en ultima
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instancia, contribuye a fortalecer la responsabilidad de las instituciones publicas ante la
ciudadania, y, por tal motivo, el Estado Democratico.

La exposicion de motivos de la Ley 27/2022, de 20 de diciembre, de

institucionalizacion de la evaluacién de politicas publicas en la Administracion General
del Estado, comienza con una contundente afirmacion:

La evaluacion de las politicas publicas se erige en la actualidad como una
herramienta imprescindible para la mejora de las acciones de gobierno, ya que
favorece la toma de decisiones informada y sirve como elemento para
proponer eventuales correcciones. Ademas, se configura como un instrumento
fundamental para contar con politicas publicas mas eficaces y eficientes y, en
ultima instancia, es un elemento de profundizacién en la democracia al servir
para la rendicion de cuentas ante la ciudadania.

Asi, por ejemplo, las cifras de construccion de vivienda en la actualidad que se

pueden ofrecer mejoraran significativamente el parque residencial en nuestro pais, pero,
como indica el Banco de Espafia, es necesario no solo programar sino monitorizar de
forma continua las medidas que se llevan a cabo:

Las politicas de mitigacion de la demanda pueden contener, a corto plazo, el
crecimiento de la demanda no residencial y aliviar de manera transitoria
situaciones de sobresfuerzo y vulnerabilidad de los hogares, pero su disefio
debe tener en cuenta la posible aparicién de efectos no deseados que limiten
el aumento de la oferta, lo que hace recomendable monitorizar y evaluar estas
medidas para detectar la posible aparicion de estos efectos®.

La cuestion ya no es unicamente disefiar medidas que actuen sobre la oferta y la

demanda de vivienda, sino, en atenciéon a un diagndstico previo, conjugarlas de forma
adecuada en atencion a los escenarios que coyunturalmente puedan presentarse. Como
igualmente insiste el Banco de Espafa:

La efectividad de las politicas de oferta de vivienda tiene un horizonte temporal
de medio y largo plazo. En un contexto de severos problemas de acceso a la
vivienda, las politicas de demanda pueden tener de manera transitoria un papel
de mitigacion en el corto plazo, tanto para contener la demanda no residencial
como para proteger a los hogares vulnerables. No obstante, el disefio de estas
politicas de mitigacion debe tener en cuenta los riesgos que pueden tener sus
efectos sobre la oferta si estas medidas se mantienen en el tiempo sin que la
oferta de vivienda residencial reaccione de manera significativa. En ese
sentido, seria deseable una monitorizacién y la evaluacion de estas medidas
para examinar sus efectos y la deteccion temprana de los posibles riesgos .

89 Banco de Espanfia, Informe anual 2025, p. 17.
9 Banco de Espaiia, Ibid., p. 183.
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Evaluar ex post las politicas publicas es un requerimiento que, ademas, como sefiala
ese mismo texto legal fue comprometido en el Plan de Recuperacién, Transformacion y
Resiliencia, en cuyo componente 11, «Modernizacion de las Administraciones Publicas»,
nuestro pais acomete una serie de reformas e inversiones que tienen como finalidad la
prestacion eficiente de los servicios publicos como factor de productividad, crecimiento
y bienestar. De esta forma, cualquier proceso de modernizacién de las Administraciones
publicas ha de contar necesariamente con el refuerzo de la evaluacion de politicas
publicas y la consolidacion de una metodologia comun de evaluacion de politicas
publicas.

El objetivo de esa evaluacion esta nitidamente definido en el articulo 4 de la indicada
Ley 27/2022, de 20 de diciembre:

a) Optimizar el proceso de toma de decisiones publicas, sugiriendo
recomendaciones sobre su disefio e implementacion.

b) Mejorar la planificacion y los instrumentos de la accion publica.
¢) Impulsar la innovacién en la actuacién del sector publico.

d) Colaborar en la consecucion de la eficiencia en la asignacion y utilizacién
de los recursos publicos, de forma que se garantice una adecuada gestion
econdmica, y el cumplimiento del principio de sostenibilidad financiera y de
los fines perseguidos.

e) Permitir, con sistemas de recogida, valoracion y difusion de la informacion,
el control de responsabilidades y la rendicion de cuentas a la sociedad.

f)  Contribuir a mejorar la situacion de los retos de la sociedad y del desarrollo
sostenible.

Se trata de un marco y una metodologia que deberia implementarse en todas las
politicas publicas, en particular de las que se vienen desarrollando en materia de
vivienda en Espafia, dado que permitiria definir mejor las nuevas medidas necesarias
para garantizar ese derecho constitucional de acceso y disfrute a ella.

1.3 CREACION DE UN SISTEMA DE GESTION DE LA INFORMACION EN MATERIA
DE VIVIENDA PUBLICA

Los datos y las estadisticas oficiales referidos al sector residencial son esenciales para

que las administraciones puedan tener un mayor conocimiento de la evolucién y

situacién actual del mismo. Sin ellos, sin la informacién en que se traducen, no es posible

programar, coordinar y evaluar a posteriori las politicas publicas sobre vivienda.

El articulo 35.1 de la Ley por el derecho a la vivienda indica lo siguiente:

El Estado, en cumplimiento del principio de colaboraciéon y cooperacién, asi
como en garantia del de trasparencia en la forma que se instrumente de
acuerdo con las administraciones competentes, debera detallar el numero de
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personas y hogares inscritos en los registros de demandantes de vivienda

habilitados para el acceso a los diferentes programas de acceso a la vivienda,

diferenciando aquellas personas u hogares que actualmente residen en su

ambito territorial, de aquellos solicitantes que residen en otros ambitos

territoriales. Asimismo, se estableceran las principales caracteristicas socioe-

condmicas de las personas y hogares demandantes de vivienda a partir de la
informacion obrante en los referidos registros.

En la actualidad existen distintas bases de datos, dispersas, no siempre completas

y actualizadas, lo que dificulta enormemente conocer la situacion real de las politicas de

vivienda.

Es mas, como puede observarse en la informacion ofrecida al respecto en la
actuacion de oficio desarrollada por esta institucion, los registros de demandantes de
vivienda no estan actualizados en un gran numero de ocasiones, permiten la inscripcion
en varias categorias, estan descoordinados a nivel estatal y autonémico, o directamente
no incorporan la informacién relativa al acceso a viviendas protegidas de caracter
privado, y menos aun contienen informacion relativa a situaciones de emergencia social.

Por tomar un ejemplo, en Andalucia, en cuanto al nimero de demandantes, los datos
proporcionados evidencian que existe una variacion del 10 % entre los afios 2023 y 2024,
sobre los que se preguntaba, que es una variacion similar entre los afios 2017 y 2023.
Por tanto, la demanda de vivienda ha aumentado en un afo lo mismo que un periodo
superior a un lustro. No obstante, las adjudicaciones de vivienda también se han
duplicado, como muestran los datos de cancelacién por inscripciones, al pasar de poco
mas de siete mil en 2017 a mas de catorce mil en 2023 y dieciséis mil en 2024.

Sin embargo, el propio informe de la Junta de Andalucia indicaba algunas cautelas
respecto a los datos que aporta, y que mas bien evidencian su inconsistencia:

En primer lugar, las inscripciones activas se refieren a solicitudes de personas
en varios municipios, hasta un maximo de tres. Por otra parte, muchas
personas que forman parejas o unidades de convivencia solicitan su inscrip-
cion cada una de ellas individualmente, si bien, la vivienda que requieren para
satisfacer el derecho de acceso seria una para la pareja o la unidad de
convivencia; esto nos aportaria un factor de correcciéon a la baja entre los
inscritos y las viviendas. En sentido contrario, ya hemos dicho que los datos
estadisticos se refieren a aquellos municipios que utilizan la aplicacion
informatica (80 % de la poblacién), y ademas en algunos municipios las
personas no se suelen inscribir porque realmente en sus municipios no se
construyen promociones de vivienda protegida y, por tanto, lo encuentran de
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poca utilidad y suelen solicitar la inscripcion cuando se informa que van a
construir viviendas protegidas®'.

Parece conveniente, por ello, disponer de un sistema compartido de informacién y
gestion de datos en materia de vivienda, actualizado, que conecte a todas las
administraciones implicadas, asi como a los entes instrumentales que gestionan vivienda
publica, destinado a ordenar y contener toda la informacién relevante sobre el parque
publico de vivienda y las politicas asociadas.

Asi lo consideraron todas las defensorias del pueblo en la reunién de coordinacion
celebrada en la Isla de La Palma en octubre de 2026. De forma sintética, fue alli
manifestado que lograr la creacién de ese sistema requeria aunar los esfuerzos y la
coordinacién de todas las Administraciones publicas y agentes sociales implicados,
impulsando los mecanismos que permitan gestionar eficazmente la informacioén sobre
viviendas publicas disponible.

Mediante un repositorio Unico y actualizado, donde se integrasen los datos sobre
disponibilidad de viviendas, estado de conservacién, régimen de uso, listas de
demandantes, ayudas concedidas y evolucion de precios, se podria mejorar la gestion
de los recursos publicos, anticipar tendencias, identificar zonas con mayor presion
residencial y evaluar el impacto de las politicas aplicadas.

Seria asi posible encontrar la trazabilidad completa del ciclo de la vivienda. Desde
la planificacién y promocion de nuevas viviendas, pasando por su adjudicacién, hasta su
mantenimiento y eventual rotacion, toda la informacién quedaria registrada.

Esto permitiria detectar ineficiencias, como viviendas vacias, retrasos en
adjudicaciones o duplicidades en ayudas y actuar con mayor rapidez y precision y
mejorar el itinerario residencial de las personas afectadas, y contribuiria a reforzar las
garantias del derecho. Podria servir incluso para detectar fraude o decidir sobre ayudas
a la vivienda.

La informacién podria ponerse a disposicion de la ciudadania mediante portales
abiertos, permitiendo conocer, por ejemplo, cuantas viviendas publicas existen, donde
se localizan o como evolucionan las listas de espera.

91 Informe de respuesta de la Junta de Andalucia al Defensor del Pueblo (se puede consultar en
el anexo digital del presente informe).
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Dicho sistema supondria un auténtico cambio en la gestidén publica de la vivienda y
sus beneficios a medio y largo plazo en eficiencia, equidad, capacidad de planificacion
y, sobre todo, en eficacia del derecho de acceso a la vivienda serian significativos.

Naturalmente, el establecimiento de este sistema para el conjunto del Estado
requiere garantizar que no se vulnerarian las competencias autonémicas exclusivas en
materia de vivienda. Por ello, los parametros y caracteristicas de este sistema de
informacion y gestion de datos deberian abordarse desde la coordinacion y la
cooperacion en el marco de los mecanismos institucionales al efecto®2.

92 A tal efecto seria igualmente deseable que se realizara algun esfuerzo para mejorar o precisar
mejor la distinta tipologia de viviendas contemplada en la legislacion estatal y autonémica, a los
efectos de que las politicas publicas se evallen sobre contextos homogéneos; como se ha
advertido previamente en la informacién suministrada se ha apreciado una diversidad tipoldgica
y terminoldgica que dificulta evaluar adecuadamente cuestiones elementales como qué tipo de
viviendas protegidas existen y hacia quien van destinadas, contrastando la informacion entre
los distintos territorios autonémicos.

Esa iniciativa deberia corresponder, para empezar, al propio Estado a la hora de aclarar las
confusas definiciones que actualmente se encuentran en el articulo 3.f) y g) de la Ley 12/2023.
Pero también por parte de las comunidades autdbnomas, al menos para tratar de explicar sus
tipologias de vivienda a la luz de las categorias estatales, toda vez que no se encuentran obligadas
a incorporarlas tal cual en atencién a sus competencias exclusivas sobre vivienda (Sentencia del
Tribunal Constitucional 79/2024, de 21 de mayo). De este modo, el Real Decreto-Ley 26/2026, de
29 de septiembre, por el que se adoptan medidas urgentes para la proteccién de la funcion social
de la vivienda y la ampliacion de la oferta de vivienda asequible, que no fue convalidado en el
Congreso de los Diputados, establecié una definicion mas precisa de la nocion de viviendas
asequibles incentivadas, al condicionarlas a dos concretos requisitos: que el precio de venta o
alquiler no supere el 30 % de la renta mediana de la unidad de convivencia habitual del municipio
y que no incluya gastos asociados a anejos para incrementar el inmueble.

Una vivienda asequible, bajo la concepcion anterior, no es lo mismo que una vivienda asequible
incentivada. El articulo 17 de la Ley por el derecho a la vivienda considera todas aquellas de
titularidad privada que disfrutan de un régimen juridico incentivado, por ir destinadas a satisfacer
la necesidad temporal de vivienda de personas con especiales dificultades para acceder a una
vivienda en el mercado libre.

Como puede comprobarse en las respuestas otorgadas por las Administraciones publicas, la
mayor parte de las comunidades auténomas no reconoce esta categoria de vivienda, siendo
habitual entremezclar la nocion con la de viviendas asequibles o de alquiler asequible o incluso
con la vivienda protegida (Regién de Murcia). Hay no obstante excepciones; por ejemplo,
Andalucia considera viviendas asequibles incentivadas «todas las viviendas privadas cuyos
propietarios o inquilinos reciben ayudas de la Administraciéon a cambio de que se destinen a
residencia habitual en régimen de alquiler con limitaciones de precios e ingresos familiares.
Mediante estos incentivos en forma de ayudas al alquiler estas viviendas son asequibles a
determinada poblacion con ingresos limitados o situaciones de vulnerabilidad». Sin embargo, esta
comunidad auténoma (al igual que Galicia, entre otras) proporciona datos en ese apartado
referidos a ayudas publicas para el acceso a la vivienda de colectivos como jévenes, victimas de
violencia de género, a personas objeto de desahucio, a personas sin hogar, o en general con
ingresos limitados, cuya ldgica se situa en la demanda y no en la oferta de estas viviendas
asequibles. También ese el caso de Catalufia, quien indica que no se ha desarrollado la categoria
y, por tanto, que no dispone de datos estadisticos sobre la totalidad de estas viviendas. Sin
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embargo, dicha comunidad auténoma —al igual que el consistorio de Barcelona— indica que
pertenecerian a este tipo de viviendas, entre otras: las viviendas del parque privado de cesién
administrado por la Agéncia de I'Habitatge de Catalunya (AHC) (3.812 viviendas); las viviendas de
la Red de mediacion para el alquiler social (7.790 viviendas); las viviendas de alquiler social
validadas para la bonificacién del impuesto sobre viviendas vacias prevista en la Ley 24/2015
(5.399 viviendas); las viviendas de la Red de viviendas de insercion social (3.063 viviendas,
algunas de las cuales son de titularidad publica); las viviendas adjudicadas a través de las Mesas
de Emergencia.
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2 EL INCREMENTO Y MANTENIMIENTO DEL PARQUE DE VIVIENDAS
PROTEGIDAS Y ASEQUIBLES

2.1 UN PARQUE PUBLICO DE VIVIENDAS EROSIONADO

En Espana, la vivienda protegida, y en concreto la de promocion publica, es el eje de la
politica social de vivienda, el instrumento clave para garantizar el derecho a una vivienda
digna y adecuada reconocido en el articulo 47 de la Constitucion.

Sin embargo, el reducido tamafio de los parques de vivienda publica y de vivienda
protegida a precio inferior al de mercado, asi como de viviendas a precios asequibles,
impide amortiguar las consecuencias sociales del incremento de los precios y dar
satisfaccion al derecho de acceso y disfrute a una vivienda digna y adecuada.

La caracteristica singular histérica espafiola respecto al resto de paises del entorno
no es solo la promocioén de la propiedad frente a otras formas de tenencia, sino, ademas,
que las viviendas construidas gracias a la inversion publica sujetas a un régimen juridico
de proteccion han ido integrandose en el mercado libre, a causa de su descalificacion y,
por consiguiente, el cese en la sujecion al mencionado régimen.

A dicha circunstancia vino a sumarse la paralizaciéon de la promocion de vivienda
protegida tras la crisis financiera de 2008 hasta fechas recientes, suponiendo desde
entonces un porcentaje pequefio del total de los inmuebles nuevos frente al alto
porcentaje que suponia en los afios ochenta y noventa del siglo pasado.

Como ya fue indicado al comienzo de este informe, la inversiéon en Espafia en
vivienda se encuentra muy lejos de la efectuada en los paises del entorno: mientras en
Espafa la inversién asciende a una media de 46,9 euros/habitante al afio, en otros, como
Luxemburgo e Irlanda, superan los 160 euros por habitante y afio, mientras que en Italia,
Francia, Dinamarca, Paises Bajos, Reino Unido, Suecia y Austria se sitian en casi 80
euros por habitantes y afo.

Un estudio del Parlamento Europeo realizado en el afio 1996 —por tanto, hace ya
30 afilos—, caracterizaba las politicas publicas en materia de vivienda de los paises
miembros (incluyendo entonces a Reino Unido) del siguiente modo, en cuatro grupos:

- Los Paises Bajos, Suecia y el Reino Unido se caracterizan por una intensa
intervencion estatal. Estos paises cuentan con los sectores de viviendas
sociales de alquiler mas extensos de la Unién Europea y sus gobiernos dedican
mas del 3 % del PIB a la politica de vivienda.
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- En Austria, Dinamarca, Francia y Alemania se ha producido un desplazamiento
menor del mercado y se han mantenido unos sectores de viviendas privadas
de alquiler amplios. El gasto del Estado en politica de vivienda, generalmente
es del orden del 1-2 % del PIB.

- Irdanda, Italia, Bélgica, Finlandia y Luxemburgo forman un grupo dispar, pero
todos disponen de sectores amplios de viviendas en propiedad y de sectores
de viviendas sociales de alquiler relativamente pequefios. El gasto del Estado
en politica de vivienda se limita por lo general a un 1 % del PIB
aproximadamente.

- Portugal, Espafia y Grecia tienen sectores particularmente grandes de
viviendas ocupadas por sus propietarios, unos sectores minimos de viviendas
sociales de alquiler y (hasta hace poco) unos sectores privados de alquiler de
baja calidad y en declive. El gasto del Estado en politica de vivienda es inferior
al 1 % del PIB%.

Ese mismo informe del Parlamento Europeo indicaba que el régimen mas extendido
en Europa es el de ocupacion de viviendas por sus propietarios, alcanzando en el afo
1996 el 56 % de la vivienda disponible en los paises considerados, seguido del alquiler
privado de las viviendas (1/5 parte del total), en algun pais mantenido a precios
razonables a base de generosos programas de ayuda a los propietarios, como sucedia
en Alemania. En la misma proporcion se situaba el alquiler social de viviendas en manos
de asociaciones de vivienda, cooperativas o sociedades municipales de vivienda,
normalmente a base de apoyar financieramente a dichas entidades, constituyendo la
propiedad directa de las autoridades locales predominante Unicamente en Austria, el
Reino Unido e Irlanda®.

Desafortunadamente, la situacion desde entonces no ha mejorado en Espafa. La

93 Parlamento Europeo, Housing Policy in the EU Member States (W-14 12/1996).

9 Francisco Rodriguez Fernandez sefiala, respecto al caso austriaco, lo siguiente: «En el extremo
opuesto del espectro se sitian los modelos de vivienda social de gran escala, siendo Viena el
ejemplo mas citado en el debate internacional. Con mas de 220.000 viviendas municipales y
otros 200.000 apartamentos de cooperativas sin animo de lucro financiadas publicamente,
alrededor del 50 % de la poblacion vienesa vive en vivienda subvencionada. El alquiler medio
de una vivienda municipal de un dormitorio es de unos 700 euros mensuales, en una ciudad
cuya renta media es comparable a la de Madrid o Barcelona. No obstante, conviene advertir
desde el principio que el modelo vienés es dificiimente exportable y que su aparente éxito
descansa sobre condiciones historicas, politicas y fiscales que no se dan en otros paises
europeos». Ver Francisco Rodriguez Fernandez, «Politicas de vivienda en Europa: efectos a
largo plazo y lecciones para Espafia», en Cuadernos de Informacion Econémica, Funcas, num.
311, marzo-abril 2026, p. 6.
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propia exposicion de motivos de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la
vivienda, informa asi de ello —como se menciond también al comienzo—, al indicar,
reveladoramente, que «del total de las viviendas construidas entre el afio 1962 y el afio
2020, el 31,5 % fueron viviendas protegidas, es decir, unos 5,7 millones de viviendas
que se promovieron al amparo de algun régimen de proteccion publica, pero que en su
mayoria y pese al importante esfuerzo publico realizado en su promocién y construccion,
han dejado de estar sujetas, en plazos relativamente cortos, a ningun tipo de limite de
venta o alquiler»%.

El propio Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, en la informacién remitida a esta
institucion, indicé que, en los Uultimos 45 afos, las Administraciones publicas
construyeron en Espafia mas de 2,4 millones de viviendas protegidas y la practica
totalidad de esas viviendas fueron descalificadas y acabaron vendiéndose en el mercado
libre, perdiendo su servicio al interés general y pasando a servir a los intereses privados.

El Banco de Espafia realiza el siguiente repaso respecto a lo acontecido con la
vivienda publica a partir de la década de los ochenta del pasado siglo y su contraste con
la situacién presente:

Las politicas de vivienda publica de las distintas AAPP competentes (central,
autondmica y local) destinaron desde los afios ochenta hasta la primera
década de los 2000 una importante cantidad de recursos a financiar la
construccion de vivienda publica en Espafa. Por ejemplo, entre 1991 y 2015
se construyeron mas de 1,3 millones de viviendas protegidas con recursos
publicos. Estas actuaciones se basaron en esquemas de proteccion publica
limitados en el tiempo y que mayoritariamente suponian la venta de estas
viviendas a los beneficiarios de dichos programas publicos a unos precios
inferiores a los de mercado.

[..]

En 2025 se terminaron 11.000 viviendas protegidas y se iniciaron 15.500, cifras
ligeramente superiores a la produccion media anual del periodo 2015-2024,

9 |gualmente, la exposicion de motivos del Real Decreto 326/2026, de 22 de abril, por el que se
regula el Plan Estatal de Vivienda 2026-2030, afirma lo siguiente: «el enorme esfuerzo
financiero realizado durante décadas se ha visto seriamente debilitado por la practica
generalizada de descalificar viviendas una vez transcurrido un plazo determinado. A lo largo de
estas décadas se han promovido aproximadamente 6,5 millones de viviendas protegidas desde
1960, y 2,7 millones desde 1980 hasta 2023. Pero la dinamica de descalificacion —que permite
transformar viviendas protegidas en libres tras un plazo— ha erosionado el parque protegido:
pese a que el planeamiento urbanistico reserve suelo para vivienda protegida con caracter
permanente, al decaer la proteccion del “vuelo” —el edificio— se arrastra la del suelo, privatizando
el esfuerzo publico».
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que se situd en 9.000 viviendas. Estas cifras se encuentran muy alejadas de
las 62.000 viviendas protegidas que se terminaban anualmente en la década
de los noventa o de las 56.000 viviendas de la década de los 2000. En relacion
con su régimen de tenencia, a pesar del incremento del alquiler protegido, en
2025 este solo representé el 37,4 % de las viviendas publicas, frente al 49 %
de las destinadas a su venta a precios limitados .

En esta misma linea, sefala también la exposicion de motivos de la Ley por el
derecho de la vivienda lo siguiente:

Dichos parques publicos, casi inexistentes en Espafia si se comparan con la
media de la Unién Europea, son fundamentales para garantizar el acceso a
una vivienda digna y adecuada a amplios grupos sociales y para poder paliar
los efectos de los graves desajustes del mercado. Segun las Uultimas
estimaciones del Observatorio de Vivienda y Suelo del Ministerio de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, se puede sefalar que en Espafa
existe un parque de vivienda social, considerando como tal, exclusivamente,
la vivienda en alquiler de titularidad publica, situado en el entorno de las
290.000 viviendas. De las cuales, unas 180.000 son de titularidad de las
comunidades autbnomas y entidades dependientes, y otras 110.000 viviendas
son de titularidad de los ayuntamientos y entidades dependientes. Este parque
de 290.000 viviendas sociales apenas ofrece cobertura a un 1,6 % de los 18,6
millones de hogares que habitan en Espafa, lo que contrasta con los
porcentajes sensiblemente superiores al 15 % registrados en algunos de los
principales paises de nuestro entorno, como Francia, Reino Unido, Suecia,
Paises Bajos, Austria o Dinamarca, considerando el total del parque de
vivienda social.

Como se ha sefialado previamente, de acuerdo con la Encuesta de Condiciones de
Vida publicada por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), en 2024 todo el parque de
alquiler social en Espafa (inferior a precio de mercado) sumaba el 3,3 %, muy lejos de
la media europea del 8 % y de los paises con mejores practicas, como Austria, Francia,
Paises Bajos, o los paises nérdicos, donde el parque social ronda —o es superior— al
20 %.

Del mismo modo, Francisco Rodriguez Fernandez sefiala que «el resultado
acumulado de décadas de este modelo [de promocién, descalificacién y venta de las
viviendas protegidas] es que, en 2025, Espafia cuenta con un parque de alquiler social
de apenas el 1,5-2 % del total de viviendas, frente a una media de la UE-27 del 10,5 %,

9% Banco de Espafia, Informe anual 2025, p. 177 y 178.
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el 24 % de Austria o el 25 % de los Paises Bajos»¥.

Son datos que pueden corroborarse atendiendo a la informacion proporcionada por
las propias Administraciones publicas al Defensor del Pueblo (que se pueden consultar
en el anexo digital del presente informe).

La gran mayoria de ellas resaltan el esfuerzo que vienen haciendo para promover
vivienda de proteccion, en las distintas variedades de la legislacion autonémica. Sin
embargo, a la hora de concretar cuantas permanecen en manos publicas, pocas
administraciones aportan el dato y normalmente apuntan al esfuerzo futuro, al referir el
incremento que habra del parque publico destinado al alquiler asequible.

Dicha respuesta puede obedecer, en primer lugar, al manejo por la legislacion
autondmica de categorias distintas de vivienda protegida a la empleada por la Ley por
el derecho de la vivienda, que si bien resulta coherente con la doctrina constitucional
acufiada (STC 79/2024, de 21 de mayo), tampoco ayuda a clarificar la situacion del
parque autondémico de vivienda protegida.

En segundo lugar, puede deberse a la falta de conocimiento real sobre las viviendas
protegidas reales, dada su descalificacion y consiguiente incorporacion al mercado libre.

En tercer lugar, los datos de construccion de vivienda protegida son aportados
respecto a unos pocos afnos, pero, ademas, con una baja cota de seguridad respecto al
numero de viviendas que se puedan proporcionar a futuro, faltando asi una auténtica
trazabilidad, y no solo en términos temporales, sino también respecto a las féormulas
juridicas empleadas para su edificacion vy titularidad posterior. Y todo ello porque se
desconoce el tipo de promocion y el régimen juridico posterior, si es de arrendamiento o
venta, como parece ser la mayoria de las viviendas edificadas.

Por tomar algunos ejemplos, en Andalucia (la Junta de Andalucia es una de las
administraciones que ofrecen informaciéon mas completa), desde 1981 hasta 2023 se
construyeron 499.335 viviendas protegidas, y solo entre 2000 y 2024, 146.611, mientras
que las viviendas libres construidas en estos mismos anos fueron 1.230.729.

En 2024 |a poblaciéon andaluza ascendia a 8.586.512 habitantes y habia 3.374.981
hogares, lo que suponia 2,5 habitantes por hogar. Teniendo en consideracién que hasta
el afo anterior se construyeron 499.335 viviendas protegidas, un 14,79 % de esos

97 Francisco Rodriguez Fernandez, «Politicas de vivienda en Europa: efectos a largo plazo y
lecciones para Espaia», en Cuadernos de Informacién Econémica, Funcas, nim. 311, marzo-
abril 2026.
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hogares estarian sujetos a algun tipo de proteccion publica, lo que no se corresponde
con la limitada extension del parque de vivienda publica protegida de Espafia.

El Gobierno de Aragon, en la informacién remitida al Defensor del Pueblo, al igual
que la mayoria de las comunidades auténomas, no indic¢ si las viviendas protegidas son
de caracter social o viviendas protegidas de precio limitado, conforme a las categorias
de la Ley 12/2023. Tampoco manifestd si se encuentran sujetas a un régimen de
arrendamiento con opcion de compra o a venta, distinguiendo entre las que sean de
titularidad publica y las de titularidad privada. Asimismo, no proporcioné informacion de
la tipologia de viviendas protegidas conforme a la legislacion autonémica, clasificada en
atencion al requisito de ingresos en relaciéon con el Indicador Publico de Renta de Efectos
Multiples (IPREM), como se le solicité. Del mismo modo, no proporcioné informacién en
relacion con el numero de viviendas destinadas a atender situaciones de urgencia y
emergencia social. Igualmente, no especificé acerca de la existencia de viviendas
asequibles incentivadas, su régimen juridico de disfrute, forma de edificacién ni
clasificacién conforme a IPREM. Finalmente, tampoco indicé el periodo de calificacion
obligatoria de las viviendas protegidas o asequibles incentivadas previsto en la
legislacion autonémica.

El Gobierno de las Islas Baleares, segun los datos proporcionados, indicé que
mientras la poblacion censada ha aumentado desde 2001 en torno a un 50 %, el nUmero
de viviendas se ha incrementado unicamente en torno al 30 %. El nUmero de hogares
crece por debajo de ambas variables, lo que indica que mas personas viven en menor
numero de viviendas, y probablemente que muchas de estas no son propiedad de las
personas censadas. Igualmente, la informacion acerca de las viviendas de emergencia
social fue inexistente.

Segun el Consejo de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Ceuta, los datos sobre el
numero de viviendas protegidas en manos de la empresa municipal son significativos de
cémo se va perdiendo el parque publico de viviendas a favor de la titularidad privada.
Informo la corporaciéon que el nimero total de viviendas protegidas existentes en el afo
2024, era de 544 viviendas; de ellas 432 son VPO y 112 viviendas protegidas de precio
limitado.

De estas segundas, 82 viviendas son de titularidad publica, mientras que 30 de
titularidad privada. Ademas, 462 viviendas estan destinadas a la venta, distribuyéndose
de la siguiente forma:

- 365 viviendas son de titularidad privada, es decir, se ha completado su venta
y escritura en favor del adjudicatario.
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- 97 viviendas son de titularidad publica. 92 de esas viviendas disponen de
contratos de compraventa firmados con los adjudicatarios originales, con
hipotecas concedidas en favor de EMVICESA, que no han sido canceladas vy,
por tanto, a nivel registral los inmuebles siguen estando a nombre de la
empresa municipal. Ademas, existen cinco viviendas en procedimiento de
venta.

Por tanto, todo ese patrimonio de la empresa municipal esta dirigido a la venta de la
propiedad, pasando a manos privadas y con descalificacion bajo el régimen conforme al
que fueron construidas, de 30 o 50 afios, segun los casos.

En la ciudad de Sevilla, conforme a la informacién suministrada por el ayuntamiento,
existen 26.032 viviendas construidas con algun tipo de proteccion utilizadas como
viviendas principales, 16.980 de ellas en régimen de compra y 8.474 en régimen de
alquiler. De dicho total, 11.926 viviendas contindan manteniendo un régimen de
proteccion activo.

Unicamente de forma mas reciente comienzan las comunidades auténomas y los
consistorios a precisar mejor y, en definitiva, a conocer informacién méas concreta, sobre
las viviendas protegidas en edificacion. En 2024 se produjo la aparicion de algunas
sefiales positivas en relacion con la promocion de vivienda protegida, tal y como se ha
visto que figura en los datos del ultimo boletin del Observatorio de Vivienda y Suelo
(OVS) (2026, primer trimestre).

Sin embargo, segun los datos publicados el 26 de marzo de 2026 por el Ministerio
de Vivienda y Agenda Urbana, en 2025 solo se completé la construccion de 11.104
nuevas VPO, un 22,7 % menos que en el ejercicio anterior, esto es, una reduccion de
algo mas de 3.000 casas. Y aunque en términos absolutos la del pasado ejercicio es la
segunda cifra mas elevada de la ultima década, de alguna manera es un dato que ilustra
que esta tipologia de vivienda no consigue el impulso debido.

Por tanto, pese al relativo consenso entre las distintas administraciones para
fomentar la construccién de vivienda protegida, su construccion sigue muy lejos de las
cifras que serian necesarias.

Los buenos datos registrados en 2024 (con mas de 14.000 VPO acabadas, el
volumen mas elevado en una década) hicieron pensar que se iniciaba una secuencia de
recuperacion de las VPO que, sin embargo, no parece haber tenido continuidad
esperada en 2025, y se desconoce con seguridad si lo haran el 2026. Ademas de la
caida de las calificaciones definitivas (que certifican el régimen de proteccion publica al
finalizar la construccion para que las casas puedan venderse o alquilarse), los datos
recogen también un importante descenso en las calificaciones provisionales (que miden
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los proyectos que se inician y que normalmente se completaran en ejercicios siguientes).
Estas pasaron de 23.967 en 2024 a 15.593 en 2025, un 35 % menos.

Desde esta perspectiva, es evidente que los recursos presupuestarios no han sido
ni eficaz ni eficientemente invertidos, como demanda el articulo 31.2 de la Constitucion,
pues no han posibilitado la efectividad del derecho de acceder a una vivienda digna y
adecuada de los ciudadanos, pero ademas tampoco se ha ido creando un parque
estable de vivienda protegida, dificultando el éxito de las politicas de vivienda respecto
a necesidades futuras.

Lo peor es que la venta de viviendas generadas con recursos publicos es incluso
perceptible hoy en dia, al continuar edificandose viviendas protegidas en suelo publico
para alquiler asequible, pero con opcidon a compra®. Este tipo de operaciones, si bien
refuerza el acceso a la propiedad de las personas beneficiarias, impide el derecho al
acceso y disfrute de la vivienda digna y adecuada de otras personas, mientras que en
los paises del entorno la opcién mas extendida es la creacion de parques publicos de
vivienda para alquiler, y excepcionalmente para acceder a la propiedad®.

Por tal motivo, como expresa en su exposicion de motivos, la Ley por el derecho de
la vivienda sefiala la necesidad de que se elabore un inventario de parque publico de
vivienda que permita conocer las acciones adoptadas para reforzar dicho parque y
acomodarlo a la demanda existente y, en particular, por parte de las personas y hogares
con menores recursos. De ese modo, sefala ese mismo texto legal, aumenta la
informacién y transparencia en la gestion de dicho parque, tal como como viene
insistiendo el Defensor del Pueblo.

Ese parque publico de viviendas deberia servir para facilitar el derecho al disfrute de
la vivienda de los ciudadanos, y, especialmente de aquellos con mas dificultades
econdmicas para acceder a ella. Como anteriormente se ha resaltado, se trata de un
servicio de interés general, de conformidad con lo previsto en el articulo 4.1.a) de dicha
ley, y, por tanto, que preceptivamente debe ser satisfecho por las Administraciones
publicas con competencias en la materia.

98 Asi, en junio de 2026 los medios de comunicacion se hacian eco de la subasta de 70.000 m?
del patrimonio municipal del suelo de la ciudad de Madrid, con destino a alquiler asequible y
opcién de compra. Se trata de un formato defendido publicamente por el maximo responsable
municipal para asi dar la oportunidad a los arrendatarios de convertirse en propietarios (Ver
diario ABC, 2 de junio de 2026: «Madrid ofrecera por primera vez alquiler asequible con opcion
a compra en Los Berrocales y Ahijones».

99 Parlamento Europeo, Housing Policy in the EU Member States (W-14 12/1996).
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2.2 AUMENTO DEL PARQUE DE VIVIENDA PROTEGIDA Y ASEQUIBLE
INCENTIVADA

2.2.1 Incremento del parque de vivienda protegida

Para afrontar la escasez de vivienda publica y protegida y las consecuencias negativas
de la descalificaciéon de viviendas publicas, es necesario que el parque de vivienda
protegida sea incrementado lo mas rapidamente posible, principalmente para colectivos
vulnerables, que encuentran especial dificultad en el acceso y mantenimiento de una
vivienda y, dentro de este grupo, las familias y unidades de convivencia con menores
—con especial mencién a las monoparentales—, los jovenes, las personas con
discapacidad y los mayores, que dispongan de bajos ingresos.

Es cierto que en Espafia el 3,4 % que representaba en 2025 el parque de vivienda
social ha aumentado en los ultimos cinco afios desde el 2,5 %, lo que supone la
incorporacion de 162.000 viviendas protegidas, un incremento del 35 % en términos
absolutos, segun datos del Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana.

Sin embargo, el esfuerzo aun se situa sustancialmente por debajo de la media, con
una inversion de 46,9 euros/habitante al afio, tal y como anteriormente ya ha sido
sefnalado. Especial atencion requieren aquellas viviendas destinadas a cubrir las
necesidades de familias con rentas que no superen los 2,5 veces el IPREM, dado que
es este un sector de poblacién al que no va a dar cobertura la iniciativa privada.

Por ello, para garantizar el acceso a la vivienda, la inversion publica ha de ser mayor,
hasta alcanzar en un corto plazo la media europea.

La idea es que las viviendas publicas y protegidas también actien como factor
regulador del mercado de la vivienda, persiguiendo la consecucién en este ambito de
objetivos, econdmicos y sociales. Se trata de garantizar el acceso de ciertas capas de la
poblacién a una vivienda digna y lograr una moderacion o contenciéon de precios,
especialmente en los periodos alcistas del ciclo econémico como el actual, asegurando
la existencia de una oferta de viviendas de proteccion publica que limite y compita con
la oferta de vivienda libre.

Por otro lado, es necesario, ademas, que las viviendas publicas y protegidas se
destinen al alquiler frente a la compra, junto al mantenimiento indefinido de su
calificacién oficial, con las consiguientes limitaciones temporales relativas al precio de
aquellos y los requisitos que deben cumplir los arrendatarios. Todo ello con la finalidad
de disponer permanentemente de viviendas de titularidad publica que no acaben en el
mercado libre, asi como para mantener también un sector del mercado a precios
regulados.
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La apuesta decidida por la vivienda publica y protegida en régimen de arrendamiento
obliga a las administraciones competentes a plantearse la disponibilidad de medios
personales y recursos econdmicos con los que contar para garantizar la ejecucion de las
viviendas programadas, asi como para controlar y organizar de forma eficiente la gestion
de estos arrendamientos, una vez que se hayan entregado las nuevas viviendas a los
inquilinos.

Si la Administracion, en su condicién de arrendadora, asume la gestion directa del
alquiler, debe plantearse o planificarse el aumento de la carga de trabajo, y los medios
personales suficientes para garantizar la eficacia en el cumplimiento de esta labor y
podria ser preciso permitir la colaboracion publico-privada y recurrir a servicios externos
para esta gestion.

2.2.2 Destinatarios de las viviendas protegidas

El Defensor del Pueblo considera que el aumento del parque de vivienda protegida en
un contexto como el presente debe ir precedido de una reflexién acerca de las personas
que deberian ser destinatarias de ella, en el siguiente sentido. De la Constitucion se
infiere la existencia de una obligatoria tarea publica dirigida a garantizar el derecho a
una vivienda digna y adecuada en condiciones asequibles, cuyos destinatarios deben
ser las personas con mayores dificultades para acceder a ella. Sin embargo, en los
antecedentes histéricos se ha explicado que, tras la Constitucion, las comunidades
auténomas comenzaron unas politicas de vivienda dirigidas a capas de poblacion con
mayor capacidad adquisitiva, no Unicamente las personas con peores condiciones para
acceder a ella.

Al igual que entonces, dado el problema actualmente existente, esa concepcion de
las politicas publicas en materia de asequibilidad de la vivienda puede estar justificada,
pero también puede desvirtuar en gran medida la finalidad tradicionalmente atribuida a
aquellas, pues tensiona los recursos publicos disponibles, dejandose de invertir en
ambitos mas necesitados, y los efectos que tiene sobre el mercado de vivienda libre son
complejos de predecir, en particular respecto a los precios, puesto que estrecha la
demanda%,

190 En ese sentido, Felipe Iglesias Gonzalez sefialaba ya en el afio 2005 lo siguiente: «Todas las
limitaciones del derecho de propiedad de las viviendas protegidas, todas las condiciones de
acceso a la financiacién cualificada y el propio establecimiento de un régimen juridico de las
viviendas protegidas pueden quedar en el aire y resultar juridicamente indtiles si no se delimita
legalmente las personas que pueden adquirir una vivienda protegida. /La demanda actual
sobre las viviendas protegidas construidas es en exceso elevada, porque incluye a personas
con todo tipo de rentas. En ultima instancia, las viviendas protegidas estan en el mercado en
practica igualdad de condiciones que las viviendas libres, soportando una magnifica presion
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Entre la informacién solicitada a las Administraciones publicas se encontraba la
respuesta a la pregunta de si podian identificar las tipologias de viviendas protegidas
existentes en su ambito territorial, conforme a la Ley por el derecho de la vivienda, y
atendiendo al Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM). Se trata del
indice de referencia en Espafia para determinar el umbral de ingresos en el acceso a
ayudas, subvenciones, becas, vivienda o subsidios de desempleo, que se fija
anualmente por la Ley de Presupuestos Generales del Estado, sin perjuicio de los
indicadores que puedan ser fijados por las comunidades auténomas o los entes locales
en el marco de la legislacion aprobada (Real Decreto-ley 3/2004, de 25 de junio, para la
racionalizacion de la regulacion del salario minimo interprofesional y para el incremento
de su cuantia).

En el afio 2026, esta fijado un IPREM diario de 20,00 euros, mensual de 600,00
euros (12 pagas), y anual de 7.200,00 euros (en 12 pagas) y 8.400,00 euros en 14 pagas.

Pues bien, de la informacidn recibida se puede percibir que las tipologias de vivienda
protegida se han ido extendiendo a rentas mas elevadas, y, por tanto, no estan
exclusivamente dirigidas a colectivos con mayores dificultades de acceso a ella. Esta
opcion puede tener sentido, en particular, bien cuando se trata de especificos colectivos
con circunstancias personales y objetivas concretas, que justifiquen unos umbrales mas
elevados (familias numerosas, personas con discapacidad o que las viviendas se
encuentren en zonas tensionadas, entre otras posibles), o cuando se trata de vivienda
protegida privada, siempre y cuando se mantenga indefinida tal proteccién, para asi
ademas incentivar la produccién de este tipo de viviendas, y siempre dentro de unos
margenes aceptables, pero no cuando se trata de viviendas de titularidad publica, sean
sociales o de precio limitado.

Por ejemplo, en Andalucia, los datos de construccién de vivienda protegida entre los
afos 2014-2024 evidencian que dos terceras partes se construyen por promotores
privados (7.047 frente 2.270), si bien, cuando se desglosan los datos, en realidad, de
ellas una cuarta parte son de precio limitado (5,5 veces IPREM, que desde el afio 2024
se ha elevado a 7 veces, esto es hasta 4.200 euros mensuales y 44.800 euros anuales
en 14 pagas), otra cuarta parte son de régimen especial (2,5 veces IPREM), mientras

de mercado». Ver Felipe Iglesias Gonzélez, «La intervencion publica en el mercado de la
vivienda como politica social: problemas actuales y soluciones posibles», Documentacién
administrativa, num. 271-272, 2005 (Ejemplar dedicado a El Derecho publico de la accién
social), p. 532.
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que dos cuartas partes son de régimen general (4 veces el IPREM, esto es, 2.400 euros
mensuales)'0",

El grueso de la politica en materia de vivienda protegida se centra en esa comunidad
auténoma, asi, en capas de poblacion con ingresos medios altos, en la medida que las
de precio limitado y régimen general comprenden tres cuartas partes del total de las
producidas, mientras que la politica para capas mas desfavorecidas es minoritaria, ya
que las de régimen especial constituyen Uunicamente una cuarta parte del total de las
producidas.

Esto mismo sucede con La Rioja. En el informe remitido por el Gobierno de esa
comunidad auténoma al Defensor del Pueblo que indicé que en el afio 2024 habia 13.771
viviendas de proteccién oficial vigentes, en un total de 824 promociones, todas de
promocioén privada, aplicandose los siguientes umbrales conforme al IPREM:

Viviendas de proteccion oficial en La Rioja (segtn IPREM)

Régimen IPREM exigido
4

Pactado 167 8
Concertado 8 207 6,5
General 597 11.532 6
Especial 222 2.072 2,5

Como puede observarse, el grueso de las viviendas esta destinado a unidades con
unos ingresos medios-elevados (6 veces IPREM, 11.532 viviendas), teniendo en
consideracion que el régimen general se aproxima al establecido para viviendas
concertadas (6,5 veces IPREM).

Estas dos comunidades auténomas mencionadas han sido las unicas que han
remitido datos concretos sobre la composicién de su parque publico ordenado conforme
al IPREM, aunque es posible deducir la misma conclusion en otros casos, atendiendo a

101 Se indico desde el Gobierno de la Junta de Andalucia que en el Decreto-ley 1/2025, de 24 de
febrero, de medidas urgentes en materia de vivienda, se modificé el limite de ingresos para el
acceso a la vivienda protegida manteniendo el de 3 veces el IPREM para régimen especial
(que ya se modifico en el Decreto-ley 3/2024, de 6 de febrero, desde el 2,5 IPREM), elevando
4 veces el IPREM del régimen general al 5,5 y, por Ultimo, se ha establecido el limite de 7
veces el IPREM para régimen de precio limitado que antes estaba en 5,5.
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la composicién global de su parque publico y la gama de viviendas que se admiten
conforme a ese indicador.

Es el caso de la Comunitat Valenciana, la cual aporté también datos sobre la
situacién del parque de vivienda protegida en su territorio, aunque no clasificado
conforme al IPREM.

Asi, segun el informe remitido, en esa comunidad auténoma existe la siguiente
situacion:

Viviendas con proteccion publica en la Comunitat Valenciana
1995-2024

De promocién |De promocion
privada [o]0] o] [o%:]

Viviendas qgn cqlifipacién definitiva 150 961 3.879
de proteccion publica

Viviendas.destinadas a_ ] 1.140 2 481
arrendamiento con opcién a compra

Viviendas destinadas a 145.154 39273
propiedad

Fuente: Servicios Territoriales de Vivienda, Vicepresidencia Primera y Conselleria de Vivienda, Empleo,
Juventud e Igualdad

Viviendas del parque publico de vivienda de la Generalitat Valenciana

Alquiler social 11.801

Compraventa mediante pago aplazado o alquiler con opcién a
compra

Fuente: Entidad Valenciana de Vivienda y Suelo (EVHA)

2.481

Como puede observarse, la inmensa mayoria del parque de vivienda protegida en la
Comunitat Valenciana es de promocion privada. Al no existir datos sobre la categoria de
viviendas que contempla, ordenadas conforme al IPREM, no es posible deducir a quién
van destinadas cada una de ellas, pero el hecho de que sea tan abrumador el parque de
promocion privada, induce a pensar la elevada variedad de ingresos que pueden tener
los destinatarios, reservandose las viviendas sociales del parque publico para casos mas
excepcionales.

166



IV Situacion y perspectiva

Por ultimo, el Gobierno de la misma comunidad auténoma sefiald que proximamente
se creara una nueva categoria de vivienda de régimen especial joven, destinada por
tanto a este colectivo, aunque no se concreta las condiciones especificas de acceso, en
particular, si mas alla de la edad, existen condiciones econémicas conforme al IPREM.

Por otro lado, en el informe que se remitié por parte del Gobierno de la Region de
Murcia al Defensor del Pueblo, se encuentra el siguiente cuadro informativo:

Numero de viviendas protegidas desde 1982 hasta el afio 2024
Regién de Murcia

Sin diferenciar (1982-1984)

Promocién privada (1982-2025)

El informe aclaraba que se desconocia cuantas de las anteriores viviendas pudieron
ser descalificadas por el transcurso del tiempo o voluntariamente de forma anticipada.

Por otro lado, a ellas se sumarian las que comprenden el parque de vivienda social
de la comunidad auténoma (2.291), de las cuales estan destinadas a la venta 482
viviendas, y otras 120 se disfrutan en régimen de alquiler con opcién de compra.

Como se puede apreciar, en esa comunidad auténoma se ha adoptado claramente
una politica publica de promocién privada de la vivienda protegida. Sin embargo, no se
aportd ningun dato relativo a su ordenacion conforme al IPREM, aunque se afirmé seguir
las determinaciones de los distintos planes estatales a dichos efectos.

Algo similar acontece en el Pais Vasco. En esta comunidad auténoma, el parque de
vivienda protegida esta distribuido del siguiente modo:

Ndm. de
viviendas
Vivienda social
Vivienda de proteccion oficial

Tasada autondmicas

Alojamientos dotacionales
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Num. de
viviendas

N ET T ET

Publica

Privada

El parque de vivienda protegida privada en el Pais Vasco duplica al de titularidad
publica. De ellas, 51.050 viviendas estan destinadas a la venta, mientras que 15.242 lo
hacen al alquiler. No se aportaron, sin embargo, las cifras ordenadas en atencion al
IPREM, pero parece claro que, si el parque de vivienda protegida privada duplica al
publico, debe existir una elevada variedad de destinatarios posibles, en atencion a sus
ingresos.

En el caso de Castilla-La Mancha el planteamiento es similar: segun la informacion
que fue proporcionada al Defensor del Pueblo, en el afio 2024 disponian de 7.980
viviendas sociales, y 21.765 viviendas de precio limitado, todas ellas de titularidad
privada (1.668 de las cuales son en régimen de arrendamiento con opciéon de compra).
De este segundo tipo, la comunidad auténoma senalé que unicamente disponian en ese
afio de 112 viviendas.

Por otro lado, la informacion suministrada por el Gobierno de Castilla-La Mancha
indic6 que, de conformidad con la clasificacion tipolégica de la ley estatal, en ese
momento se preveia la construccion de 1.950 viviendas de precio limitado. De ellas,
todas son de titularidad privada, no hay ninguna de titularidad publica, esto es, debieron
ser concebidas para su venta. El Gobierno de esa comunidad auténoma sefalé ademas
que hay 471 viviendas en régimen de arrendamiento con opcion de compra, todas de
titularidad privada, mientras que 1.479 viviendas estan destinadas directamente a venta,
y todas son de titularidad privada.

La informacién suministrada no pormenorizaba el IPREM exigido para acceder a
ellas, Unicamente concretd la clasificacion existente conforme a ese indicador, pero no
cuantas viviendas se pueden adscribir a cada categoria:
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Tipologia conforme a la legislacién autonémica de

Castilla-La Mancha (clasificada segun el IPREM)

(VPO) Vivienda de proteccion oficial en régimen especial 2,5 IPREM
(VPO) Vivienda de proteccion oficial en régimen general 4,5 IPREM
(VPO) Vivienda de proteccion oficial en régimen concertado 6,5 IPREM
(VPT) Vivienda en precio tasado 7,5 IPREM
Iniciativa publico-privada NO
(VPP) Vivienda en promocion publica 2,5 IPREM

Sabiendo que en esta comunidad auténoma no existen viviendas de proteccion de
titularidad publica, o son residuales, puede deducirse al menos respecto a las que se
estan construyendo, que o bien son VPO de régimen concertado (6,5 veces el IPREM),
o son VPT de Precio Tasado (7,5 veces el IPREM).

La informacion ofrecida no explicaba si estos maximos se aplican a personas con
circunstancias especificas, pero el hecho de que se aplique el maximo IPREM a las
viviendas privadas, mientras que las de promocion publica estan sujetas a un IPREM
menor, puede tener sentido siempre y cuando exista actividad en este segundo
segmento, esto es, que realmente se estén construyendo, lo que no parece ser el caso.

Hay alguna comunidad auténoma en la que el planteamiento difiere en parte. Es el
caso de Cantabria, donde la vivienda protegida de precio limitado de caracter privado es
minoritaria.

Asi, la informacién suministrada al Defensor del Pueblo por su Gobierno autonémico
indicaba que en el afo 2024 existian en total 403 viviendas protegidas, de las cuales
166 estaban destinadas a emergencia habitacional y 237 eran viviendas protegidas en
régimen de arrendamiento. De todas ellas, 350 viviendas eran viviendas protegidas y de
emergencia de titularidad publica. En cambio, unicamente existian 53 viviendas de
titularidad privada de emergencia.

Ademas, en la comunidad autébnoma de Cantabria en ese instante se estaban
ejecutando 284 viviendas de caracter social, sin existir prevision de viviendas de precio
limitado.

En dicha comunidad se contemplan las siguientes tipologias conforme al IPREM
para viviendas protegidas, aunque no se concretaron el numero de ellas existente en
cada categoria: si las viviendas son para venta o arrendamiento, incluyendo con opcion
de compra, los umbrales de acceso se situan entre 2,5 veces y hasta 4,5 veces IPREM.
Mientras que, si son de alquiler asequible, en el caso de las familias numerosas y
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situaciones de discapacidad se admite hasta 5,5 veces el IPREM, y si son de categoria
especial o discapacidad severa, el umbral maximo es hasta 6,5 veces el IPREM.

El Gobierno de la Comunidad Foral de Navarra remitié los siguientes datos en el
informe que envié al Defensor del Pueblo:

- La Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la Vivienda en Navarra
reconoce dos tipos de vivienda protegida: a) Vivienda de proteccion oficial; b)
Vivienda de precio tasado.

- El niumero de viviendas protegidas a 1 de enero de 2024, era de 58.379
viviendas, previéndose que al final de dicho afio se alcanzaran las 58.656. De
ellas, el 44,8 % (26.269 viviendas) se sujeta a un precio de venta limitado,
mientras que el 24,8 % son de precio de venta libre o VPO compra, 30 afios
de régimen (23,6 %). Ademas, casi una de cada diez viviendas se ofrece en
alquiler protegido (9,7 %: 5.669 viviendas).

Como puede apreciarse, el margen que queda para alquiler de las viviendas de
proteccion oficial es claramente limitado.

Por otro lado, en esa comunidad auténoma existe el indicador SARA, que sustituye
al IPREM, y que se forma en atencion a la evolucion del IPC y de los salarios medios en
Navarra.

Para acceder a una vivienda de proteccion oficial se exige que sus destinatarios
tengan unos ingresos familiares ponderados inferiores a 4,5 veces SARA; cuando se
trata de viviendas en régimen de arrendamiento, los ingresos familiares ponderados
deben ser inferiores a 2,5 veces SARA y, cuando se trata de viviendas en régimen de
arrendamiento asequible, los ingresos familiares ponderados deben ser superiores a 2,5
veces e inferiores a 4,5 veces SARA.

Ademas, puntualizaba el informe que se exigen unos ingresos minimos superiores a
19.000 euros en régimen de propiedad, en régimen de arrendamiento asequible y en
régimen de cesion de uso, y a 5.000 euros en régimen de arrendamiento.

Respecto a las viviendas de precio tasado, anadia el informe, que las personas
destinatarias deberan tener unos ingresos familiares ponderados inferiores a 6,5 veces
SARA y al menos 24.000 euros para acceder en régimen de propiedad.

Por tanto, de los datos que fueron proporcionados puede confirmarse que continda
la tendencia a la venta de la vivienda protegida, y no siempre con destino a personas
con mayores dificultades de acceso, al preverse un margen de hasta 6,5 veces el
indicador autonémico SARA, que en el afio 2026 se ha situado en 11.201,44 euros
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anuales, mientras que el IPREM se situa, como anteriormente se apuntd, en 7.200 euros
anuales en 12 pagas y 8.400,00 euros en 14 pagas.

La Generalitat de Catalufia explicé en el informe remitido que, a 31 de diciembre de
2024, el parque de vivienda protegida existente ascendia a 110.866 viviendas. De este
total, 53.176 corresponden a viviendas de promocion publica, de las cuales 40.881 estan
calificadas como viviendas de proteccion oficial promovidas por promotores publicos y
12.295 son viviendas de promocién publica o procedentes de operaciones de
remodelacion de barrios que no cuentan con calificacion de proteccion oficial, sobre las
que no se dispone de informacion detallada. Las 57.690 viviendas restantes son
viviendas calificadas de proteccion oficial promovidas por promotores privados.

Por tanto, el parque de viviendas protegidas promovidas privadamente es superior
al promovido con recursos publicos exclusivamente, aunque se aproximan en gran
medida la cantidad de viviendas promovidas.

Sin embargo, el informe remitido al Defensor del Pueblo explicaba que no se
disponia de informacion desagregada sobre su tenencia o distinta tipologia conforme a
la legislacion autondmica, clasificada en atencion al requisito de ingresos en relacion con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM).

Si se sefalaban, no obstante, respecto a la distinta tipologia de viviendas conforme
a la legislacion autondmica, clasificada en atencion al requisito de ingresos en relacion
con el IPREM, los siguientes datos:

- Régimen especial: para personas con ingresos familiares ponderados que no
superen 2,5 veces el Indicador de Renta de Suficiencia de Catalufa (IRSC).

- Régimen general: para personas con ingresos familiares ponderados que no
superen: 5 veces el IRSC, en el caso de viviendas situadas en areas de
demanda residencial fuerte y acreditada; o 5,5 veces el IRSC, en el resto del
territorio.

- Precio concertado: Para personas con ingresos familiares ponderados que no
superen 6,5 veces el IRSC.

Finalmente, el informe enviado explicaba que dichos limites tenian en cuenta, por
tanto, lo siguiente: la normativa a cuyo amparo esta calificada la vivienda, el régimen de
la calificacion (general, especial o precio concertado), el nUmero de miembros que
forman la unidad familiar o de convivencia y la zona donde esta ubicada la vivienda.

La Xunta de Galicia, por su parte, también efectué un planteamiento similar en los
datos remitidos. De acuerdo con el contenido muy pormenorizado en general del informe
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remitido al Defensor del Pueblo, no le resultaba posible concretar las viviendas del
parque protegido, ordenadas conforme al IPREM.

De este modo, se sefialaban en primer lugar las viviendas calificadas de promocion
publica y privada (integrando en estas las construidas mediante concierto publico-
privado o cesién de suelo bajo derecho de superficie o figura similar):

N2 viviendas protegidas Promocién | Promocién

Xunta de Galicia publica privada*
N2 viviendas a 1 de enero 35.570 69.992
Callificaciones provisionales 0 111
Calificaciones definitivas 141 18
2023 Descallificaciones por terminacion del 1.660 2.253

plazo de proteccion

Descallificaciones anticipadas 0 47
N2 viviendas a 1 de enero 34.051 67.710
Calificaciones provisionales 3 135
Calificaciones definitivas 13 76
2024 Descalificaciones por terminacién del 1.174 2.648

plazo de proteccion

Descalificaciones anticipadas 0 49

N2 viviendas a 31 de diciembre 32.890 65.089

* Se incluyen dentro de las viviendas de promocion privada aquellas promovidas por entidades
privadas mediante los correspondientes conciertos y convenios, asi como las que se realizan
mediante la adjudicacion del suelo al promotor o constitucion a su favor de un derecho de
superficie.

Como se observa, la cantidad de viviendas protegidas promovidas privadamente
duplica a las promovidas directamente de forma publica.
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Sin embargo, a continuacion, Unicamente se sefialan los ingresos para el acceso a
la vivienda protegida de proteccion autonémica:

Tramos de ingresos

Clase de vivienda protegida Modalidad/régimen i
maximos
Con caracter general 3 veces IPREM
Vivienda de promocién publica (VPP) En ntcleo rural y

. Sl 5,5 veces IPREM
conjuntos historicos

Especial 3,5 veces IPREM
Vivienda de proteccion autonémica (VPA)  General 5 veces IPREM
Concertado 6,5 veces IPREM

No se especificaba, asi, cuantas viviendas existen de promocién publica y privada,
ni dentro de qué categoria, aunque el hecho de que el parque privado duplique al publico,
y que admita hasta 6,5 veces el IPREM, inclina a pensar que la politica de vivienda
protegida se centra en gran medida en personas con una mayor capacidad adquisitiva,
si bien la cantidad de viviendas que aun compone el parque publico, al que se accede
con menores ingresos, no es en absoluto desdefable.

En el caso de la Junta de Extremadura, el informe que remitié al Defensor del Pueblo
contiene datos relativos al nimero de viviendas que integran el parque publico, sociales
(13.048) y de precio limitado (19.912), y el parque privado (19.448 viviendas promovidas
por esa misma via), inclinandose ligeramente a favor del primero la cantidad total, como
puede apreciarse.

El informe remitido por Extremadura no explicaba, sin embargo, cdmo se distribuyen
esas viviendas conforme al IPREM. Unicamente sefialaba que, para acceder a la ayuda
de entrada para la compra de vivienda, y que posee una linea especifica para joévenes,
los ingresos anuales deben ser superiores a 1 vez el IPREM y que no excedan de 3,5
veces el IPREM.

Lo mismo acontece en Islas Baleares: en su respuesta, su Gobierno indicé que para
acceder a una vivienda protegida oficial se deben justificar unos ingresos no superiores
a los maximos establecidos en el Acuerdo del Consejo de Gobierno de 21 de noviembre
de 2022, establecidos en funcion de los integrantes de la unidad familiar:
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Ingresos maximos. Afno 2025

llles Balears
. . Ingresos maximos
Nuam. Num. . . o .
. _ Coeficiente régimen especial,
miembros participes o
unidad familiar | ingresos autonémico general y concertado
6,5 IPREM
1 1 0,90 8.400,00 60.666,67
2 1 0,85 8.400,00 64.235,29
2 2 0,80 8.400,00 68.250,00
3 1 0,75 8.400,00 72.800,00
3 0o mas 2 0,70 8.400,00 78.000,00
lecti
Colectivos - 0,70 8.400,00 78.000,00
preferentes

Segun el cuadro anterior, los ingresos exigibles no son reducidos, lo que indica la
amplitud de los fines asignados a las viviendas protegidas; una consecuencia que
confirma el hecho de que, en el caso de las viviendas de precio limitado, segun el mismo
informe remitido al Defensor del Pueblo, no existe limite de ingresos.

Por lo que respecta a los datos solicitados por el Defensor del Pueblo sobre
clasificacion de viviendas protegidas, el Gobierno del Principado de Asturias comunicé
no poder aportar los datos ante la ausencia de un registro estandarizado Unico que los
integre. Unicamente indico que, a falta de un registro, las viviendas de proteccién oficial
de promocién privada (VP Autondmica y VP Concertada) representan en torno a 5.500
promociones (no viviendas). Por su parte, el parque de viviendas de promocién publica
(VPP) se sitia en 8.817 viviendas.

Por consiguiente, puede apreciarse que en torno al 60 % de las viviendas de
proteccién son en esa comunidad auténoma de promocion publica y un 40 % privada,
pero no existen datos de su composicion ordenada conforme al IPREM.

No obstante, la respuesta si aportd un dato relevante, por situarse en la misma linea
que otras a la hora de reservar los umbrales maximos del IPREM para acceder a
viviendas protegidas de promocién publica a circunstancias especificas, como las
familias numerosas, victimas de violencia de género o personas con discapacidad. Asi,
se indicé que en el anteproyecto de la ley asturiana de vivienda prevé los siguientes
limites de ingresos por categorias de viviendas:
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Destinatarios: Personas, familias o unidades de convivencia en situacion
econdmica especialmente vulnerable, con viviendas destinadas permanen-
temente al alquiler. Limites de ingresos (en funcién del IPREM a 14 pagas):

- Hasta 4 veces el IPREM: Limite general.
- Hasta 4,5 veces el IPREM, si concurre alguna de estas circunstancias:
- Familia numerosa de categoria general.
- Discapacidad = 33 % de alguno de los miembros.
- Victima de violencia de género.
- Hasta 5 veces el IPREM, si concurre alguna de estas circunstancias:
- Familia numerosa de categoria especial.

- Discapacidad = 65 % de alguno de los miembros.

Finalmente, los gobiernos de las comunidades auténomas de Aragén y Madrid no
proporcionaron datos concretos sobre la cantidad y tipologia de viviendas protegidas de
que dispone, ordenadas conforme al IPREM.

Del mismo modo, el de Castilla y Ledn sefiald en su informe remitido al Defensor del
Pueblo no disponer de la informacioén solicitada, relativa al nUmero total de viviendas de
promocion publica o privada que cuentan con algun régimen de proteccion, ya que solo
son objeto de registro las calificaciones de las viviendas protegidas, de promocién
publica y privada, y no las descalificaciones de esas viviendas por el transcurso del
tiempo o por solicitudes de propietarios que cumplan los requisitos establecidos en el
marco normativo. El informe tampoco indicaba las categorias existentes de viviendas
protegidas que contempla su legislacion.

Como se puede observar, en general, las viviendas protegidas publicas ya no se
dirigen exclusivamente a personas con menor capacidad adquisitiva, sino a capas de
poblacién mas amplias.

La excepcidon podria ser las Islas Canarias. El informe remitido al Defensor del
Pueblo por el Gobierno autonémico sefal6é que hay un parque de viviendas de caracter
social de 22.092 viviendas, todas de titularidad publica, se afirma que de acuerdo con el
Decreto 138/2007, de 24 de mayo, por el que se regula el régimen de adjudicacion de
las viviendas protegidas de promocion publica de titularidad del Instituto Canario de la
Vivienda, para las viviendas adjudicadas en régimen de alquiler, los ingresos
ponderados de la unidad familiar no deben superar 1,5 veces el IPREM. Se entiende,
por tanto, que todos los beneficiarios de esas viviendas no se supera ese porcentaje, lo
que significaria que realmente las viviendas van dirigidas a personas con grandes
dificultades para acceder a una en el mercado libre.
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Dejando al margen esta excepcion, la situacion panoramica descrita no es exclusiva
de las comunidades autdbnomas, pues algunos entes locales también lo mantienen. Es
el caso de la ciudad de Madrid, la cual reconocié abiertamente que su politica tiene por
objeto facilitar a familias de renta media viviendas asequibles, dado que «vienen
padeciendo las subidas del alquiler residencial en el mercado libre de Madrid, en
porcentajes superiores al incremento de las rentas familiares medias en los ultimos
anosy.

Este destino «amplio» de las viviendas protegidas es una cuestidon sobre la que
conviene realizar una reflexion, pues al tiempo que puede estar justificado, dado que la
necesidad de vivienda es un problema critico que afecta a gran parte de la sociedad, lo
cierto es que en especial lo padecen quienes poseen mayores dificultades de acceder a
ella en el mercado libre.

El Defensor del Pueblo considera que esa linea de actuacion debe formar parte de
las politicas publicas sobre vivienda protegida, especialmente cuando se trata de
situaciones con especificas dificultades de acceso o circunstancias que puedan motivar
un régimen especial, como pueden ser familias numerosas, personas con discapacidad,
victimas de violencia de género, jévenes, o incluso zonas con una elevada tension en el
precio de los alquileres y de venta. Pero a tal efecto resulta crucial, como se ha indicado,
programar, planificar y coordinar esas politicas publicas.

A juicio de esta institucion, deberia reconsiderarse este tipo de actuacién, al menos
en lo relativo a la dedicacion de los recursos publicos, para aumentar los destinados a
personas con mayores dificultades de acceso a la vivienda, asi como colectivos
especificos y situaciones para los que se admita el acceso estableciéndose un umbral
mas elevado de IPREM, como aplican ya diversas comunidades auténomas.

Ahora bien, en el marco de la anterior reflexion, la existencia de viviendas de
proteccion de promocion publica, a las que pueden acceder personas sin limitacién de
umbrales maximos, ineludiblemente repercute en la efectividad del derecho de acceso a
una vivienda de personas con menor capacidad adquisitiva.

En este sentido, entre las distintas herramientas para satisfacer la demanda de
vivienda, debe naturalmente contarse con la colaboracién privada. Esto es, los recursos
publicos deberian aumentarse en las personas con mayores dificultades de acceso a la
vivienda, sin perjuicio de la existencia de viviendas protegidas privadas que podrian ir
mas orientadas hacia personas con mayor capacidad adquisitiva, y, ademas, siempre
que la calificacion de estas viviendas sea permanente y exista un control por parte de
las Administraciones publicas de sus beneficiarios y de las condiciones para celebrar
negocios juridicos sobre ellas.
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No se trata, en resumidas cuentas, de tener un parque publico con viviendas, sino
sobre todo de viviendas idéneas para atender las necesidades de las personas, y
conocer bien hacia quién van dirigidas y donde deben ir dirigidas.

2.2.3 La creacion del parque de vivienda protegido «concertado»

La colaboracién publico-privada en la Ley por el derecho de la vivienda

El articulo 4.2 de la propia Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho de la vivienda,
alude a la posibilidad de que los parques publicos de vivienda sean ejecutados directa o
indirectamente por las Administraciones publicas, con colaboracién del tercer sector o a
través de diferentes formulas de colaboracién publico-privada.

La ley no define de qué férmulas se trata, pero tampoco existen otras normas que lo
indiquen. Hay referencias en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, en relacién con los convenios y consorcios (articulos 47 y 118 y
siguientes), y la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico,
contempla esa colaboracion entre los diversos procedimientos de licitacion, vy
destacadamente el de asociacion para la innovacioén (articulos 177 y siguientes).

La Ley por el derecho de la vivienda no parece estar pensando en esas férmulas al
hablar de colaboracion publico-privada. Al menos no exclusivamente, puesto que la
gestion de los parques publicos de vivienda puede ser ejecutada de forma directa o
indirecta por las Administraciones publicas. Esto es, en el primer caso, si se trata de
parques publicos de vivienda municipales, mediante alguna de las férmulas de gestion
previstas en el articulo 85 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local, o contratando su gestion, bien conforme a la mencionada Ley de
Contratos del Sector Publico —por ejemplo mediante concesioén de obra publica—, o en
su caso mediante contratacion patrimonial o concesién demanial, esto es, bajo el
régimen de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones
publicas. Igualmente, es posible acudir a las diversas férmulas de colaboracion que
pueden contemplarse en la legislacion sobre suelo y urbanismo, como el otorgamiento
de derecho de superficie (articulo 53 del texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana).

La colaboracion publico-privada implica por si misma la existencia de intereses
publicos y privados que confluyen, reconociéndose mutuamente y, lo que es mas
importante, haciéndose propios por cada una de las partes que participan en el binomio.
Se trata de un nuevo modelo relacional entre Estado y Sociedad, de gobernanza
colaborativa, que resurge con fuerza tras la covid-19, a pesar de que los instrumentos
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juridicos para desarrollarla ya eran conocidos'?. Asi, el componente 2 del Plan de
Recuperacion, Transformacién y Resiliencia establece que, con el fomento de
promociones de vivienda de alquiler, se aspira, no tan solo a solucionar el déficit
estructural de viviendas sociales, sino también, en paralelo, a «implicar al sector
empresarial en el incremento de la oferta de vivienda en alquiler a precio limitado en
aquellas localizaciones con demanda acreditada» 103,

La Comisiéon Europea, en su Libro Verde sobre la colaboracion publico-privada,
indica que esta figura se caracteriza, al menos en el ambito de la contratacion'4: por la
duracion de la relacion entre los socios, el modo de financiacion del proyecto, el papel
de los socios en la definicidn, la concepcion, realizacion, aplicacién y financiacién y la
distribucion de riesgos entre los distintos colaboradores 9%,

Este tipo de férmulas de colaboracién publico-privada, que se estan extendiendo en
la oferta autondmica y local de vivienda publica, puede constituir una opcion eficaz, no
solo para abaratar el precio del suelo y amortizar mas rapidamente la inversion, sino
también para la propia gestion posterior de los inmuebles.

Asi, por ejemplo, en el caso de la ciudad de Barcelona se han gestionado bajo ese
modelo colaborativo 10 promociones, que han generado 269 viviendas y 54 aloja-

102 Judith Gifreu i Font, «Mecanismos de colaboracion publico-privada para la provisién y la
explotacion econémica de vivienda asequible: un juego de suma positiva», Revista Catalana
de Dret Public, num. 66, 2023, pp. 56-85.

103 Asi, el articulo 61 del Real Decreto 853/2021, de 5 de octubre, por el que se regulan los
programas de ayuda en materia de rehabilitacidon residencial y vivienda social del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, en el marco del Programa de ayuda a la
construccion de viviendas en alquiler social en edificios energéticamente eficientes, establece
lo siguiente: «Podran ser destinatarios ultimos de estas ayudas las administraciones publicas,
los organismos publicos y demas entidades de derecho publico, asi como las empresas
publicas, publico-privadas y sociedades mercantiles participadas mayoritariamente por las
administraciones publicas, pudiendo desarrollarse las actuaciones mediante formulas de
colaboracion publico-privada a través de derecho de superficie, concesién administrativa, o
negocios juridicos analogos».

104 E| Libro Verde sobre la colaboracion publico-privada y el derecho comunitario en materia de
contratacion publica y concesiones (COM (2004) 327 final), dio lugar a su vez a la
Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre colaboracioén publico-privada y Derecho
comunitario en materia de contratacion publica y concesiones (COM/2005/0569 final), y, desde
luego tiene su reflejo en la actual normativa europea y espafola de contratacion publica.

105 A tal efecto, el indicado Libro Verde distingue dos tipos de colaboracion publico-privada (CPP):
i) la CPP de tipo puramente contractual. En este caso, la colaboracién se basa en vinculos
exclusivamente contractuales y puede entrar en el dmbito de aplicacion de las directivas
europeas sobre contratos publicos; y ii) la CPP de tipo institucional. Esta CPP implica una
cooperacion en una entidad diferente y puede conducir a la creacion de una entidad ad hoc de
participacion conjunta o al control de una entidad publica por un operador privado.
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mientos, y segun la informacién proporcionada por su ayuntamiento, en el futuro se
prevén mas aun por medio de las entidades y formas siguientes:

Convenio Entidades Sin Animo de Lucro

Convenio formalizado en 2020 entre el Ayuntamiento de Barcelona, la
Federacion de Cooperativas de Catalunya, la Coordinadora de Fundaciones de
Catalunya, la Xarxa de economia Solidaria y la Asociacion de Gestores Publicos
de Vivienda para la promocion, en el plazo de 10 anos, de 1.000 viviendas en
régimen de alquiler o régimen cooperativo. Ya se ha facilitado el suelo publico
en derecho de superficie o concesion administrativa para el desarrollo de las
1.000 viviendas: 108 viviendas finalizadas, 327 viviendas en obra, 73 en tramite
de licencia, 546 en fases previas a la construccion.

Operador Metropolitano: Habitatge Metrépolis Barcelona SA

El Ayuntamiento de Barcelona constituyo esta sociedad mixta juntamente con el
Area Metropolitana de Barcelona (AMB) y la sociedad NICRENT Residencial
para la promocion de 2.250 viviendas en el ambito de Barcelona ciudad y 2.250
viviendas en el ambito metropolitano. El ayuntamiento cede el suelo en régimen
de derecho de superficie a la sociedad durante 75 anos. En relaciéon con el
objetivo en Barcelona, actualmente se encuentran en obra un total de 331
viviendas, en fases previas a la construccion en suelos para un total de 399
viviendas y en fase de estudio previo a la cesion del suelo para 528 viviendas.

Convenio con el Institut Catala del Sol (INCASOL)

El Ayuntamiento de Barcelona formalizé en 2023 un convenio de colaboracién
con el INCASOL, sociedad perteneciente a la Generalitat de Catalunya para el
impulso de la promocién de 1.700 viviendas de diversas fases. Actualmente se
ha cedido suelo en régimen de derecho de superficie para el desarrollo de 598
viviendas en régimen de alquiler, en 11 promociones, estando actualmente en
fase de redaccién de proyecto.

Licitaciones de suelo en régimen de derecho de superficie para destinar a
alquiler asequible

Durante 2025 se han impulsado concursos para promotores privados o sociales
para desarrollar promociones en régimen de alquiler para unas 400 viviendas y
durante 2026 se prevé impulsar un nuevo concurso para la promocion de 625
viviendas.

Las actuaciones anteriores constituyen un buen ejemplo de las ventajas de la
colaboracién publico-privada, y que resume Judith Gifreu i Font del siguiente modo:
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La colaboracion publico-privada, ya sea intermediando féormulas contractuales

o patrimoniales, ya sea a través de sociedades mercantiles, entidades sin

animo de lucro u otras férmulas organizativas, constituye un mecanismo mas

agil y flexible de gestién y supone un mejor uso de los recursos publicos

disponibles. La promocién, construccion y explotacién posterior del parque de

viviendas de proteccién representa un reto de creciente complejidad que la

Administracién no puede asumir en exclusiva si pretende cubrir todas las

necesidades existentes. Factores como el ahorro de recursos por ambas

partes, la demostrada capacidad del sector de la construccién e inmobiliario

para abordar una actividad que conoce sobradamente, la oportunidad de

participar en actuaciones urbanisticas y de vivienda que suponen una buena

oportunidad de negocio, la transferencia de conocimiento y know-how vy la

comparticiéon de riesgos son algunas de las razones de peso para trabajar

conjuntamente en esta gestion compartida y crear sinergias que pueden
contribuir a la innovacion y la transformacion social en este ambito 196,

Ademas, mediante la colaboracién publico-privada en el ambito de la vivienda, la

Administracién mantiene el poder de control sobre los recursos publicos, y entre ellos

—en su caso— el suelo. Por tal motivo, deberia tener igual control sobre las

caracteristicas de los contratos consignados, con el objeto de garantizar el derecho de

acceso y disfrute a una vivienda, no siendo por ello admisible la imposicién de clausulas

abusivas sobre los servicios que deben ser contratados por los inquilinos, ni en general

de condiciones que conviertan viviendas a precio asequible a viviendas de lujo para unas

pocas personas, desvirtuando por completo sus caracteristicas y la finalidad que justifica

su construccion.

Ahora bien, en una actuacion de oficio, el Defensor del Pueblo ha llamado la atencion
respecto a las féormulas de colaboracién publico-privada, puesto que algunas
Administraciones publicas pueden carecer de la informacién necesaria para conocerlas.
Asi, un gran numero de ellas indicaron no haberlas empleado, pero, al mismo tiempo
informaban de la edificacién de vivienda protegida por promocién privada en suelo
publico, mediante el ejercicio del derecho de superficie (Castilla-La Mancha,
Extremadura). También hay alguna Administraciéon que incluye entre sus férmulas de
colaboraciéon publico-privada alguna variedad llamativa, que seguramente obedezca a
los parametros de interés mutuo que exigen estas féormulas, pero cuya transparencia
deberia estar garantizada.

Es el caso, por ejemplo, de la ciudad de Malaga, cuyo ayuntamiento indic6 en primer
lugar como esta ya desarrollando «en construccion, una produccién de 530 viviendas
protegidas en alquiler de régimen general y limitado de cuatro parcelas que fueron

106 Judith Gifreu i Font, ob. cit., p. 60.
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enajenadas mediante la férmula del derecho de superficie a 75 afios y sobre las cuales
se estan promoviendo 530 viviendas por un promotor privado», asi como que esta en
«proceso de elaboracidn del pliego para licitar la concesién demanial de cuatro lotes, 24
parcelas, para la produccion de 1.000 viviendas protegidas o alojamiento en
colaboracién publico privada». Sin embargo, a continuacion sefalaba que: «también
tenemos una férmula que no aparece entre las enumeradas en colaboracién publico
privada mediante la cual hemos licitado y adjudicado, la adjudicacion de suelo en 13
parcelas y en 6 lotes para 1.168 viviendas protegidas, mediante en la cual o mediante el
pliego cual, el adquirente de esas parcelas, nos abona el precio del suelo licitado
mediante viviendas terminadas en la promocién, que se cede a la terminacion de estas».

Asi definida la técnica, no estan muy claros los términos, cual es el objeto del negocio
juridico (si el suelo o las viviendas o las dos cosas), el procedimiento seguido, la garantia
de la equivalencia de las condiciones y sus términos, y, desde luego, qué se hace con
esas viviendas que se obtienen.

También el Ayuntamiento de Sevilla proporcioné informacion acerca de las viviendas
asequibles incentivadas, indicando que se trata de una colaboracion publico privada, por
ser todas ellas de titularidad privada, mientras que los fondos para su obtencion o alquiler
son publicos: «Emvisesa ha captado 222 viviendas en sus diversos programas de
captacion: Plan de Empleo (14), Recuperadas en venta para alquiler (11), fruto del
ejercicio del Derecho de Tanteo y Retracto (42), Captacion en Compra (80), Captacion
en Alquiler (23), Permuta con Realojo (32), Otras Permutas (12) y adquiridas a fondos
inmobiliarios como SAREB o Eurobuilding (8)».

Seria por todo ello recomendable que existiese una claridad mayor en todo el
régimen de colaboracion publico-privada, para que las Administraciones publicas
dispusieran de una mayor certeza y seguridad juridica en su utilizacion, que es del todo
necesaria para generar un parque publico de viviendas concertado.

En esta linea podria situarse la regulacion de los denominados proveedores sociales
de vivienda a que se referia el Real Decreto-ley 26/2026, de 29 de septiembre, por el
que se adoptan medidas urgentes para la proteccién de la funcién social de la vivienda
y la ampliacion de la oferta de vivienda asequible, y que ha vuelto a ser objeto de un real
decreto-ley, el del 6 de octubre de 2026, estando pendiente su convalidacion por la
Diputacion Permanente del Congreso de los Diputados.

Parque de vivienda «concertada»

En conexion con lo expuesto en el apartado anterior, frente a un mercado con escasez
estructural de oferta, hacen falta nuevas férmulas que sean capaces de movilizar
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viviendas que hoy no estan disponibles, e impulsar, asi, un «parque concertado» de
vivienda protegida o asequible incentivada, para lo que se requiere, naturalmente,
aportar suficiente seguridad juridica tanto a promotores urbanisticos como a los
propietarios de viviendas vacias, sin excluir ayudas publicas de distinto orden.

Es mas, a través de esas férmulas, incluyendo acuerdos con entidades sin animo de
lucro, pueden buscarse soluciones de emergencia habitacional respecto las que
actualmente las Administraciones publicas, mayoritariamente, no han elaborado ningun
censo de ellas, salvo muy concretas excepciones.

Se trata de formulas que contribuyen a la existencia de mas oferta de vivienda a
precios asequibles, y, por tanto, que deberia contribuir a rebajar la tension actual de los
precios para poder acceder y disfrutar de una vivienda digna y adecuada.

Otra cosa es que las viviendas protegidas de titularidad privada sean destinatarias
de ayudas publicas, en su promocién o para acceder a ellas. O que en caso de no existir
tales ayudas, al participar necesariamente en la equidistribucién de derechos y
obligaciones, sean compensados de algun modo respecto a titulares de suelo con
aprovechamiento atribuido para edificar viviendas libres. No obstante, se trata de una
cuestion de naturaleza técnica que debe ser aclarada por la legislacion de las
comunidades auténomas, teniendo en cuenta que tales modalidades no dejan de ser un
servicio de interés general, aunque sea de caracter econémico, con todo lo que esa
calificacién conlleva.

Para ello es necesario crear condiciones que hagan que los propietarios de dichas
viviendas quieran ponerlas en el mercado, en una légica de colaboracién publico-privada
basada en el equilibrio. Se trata de involucrar e invitar a los propietarios a formar parte
de la solucion, ofreciéndoles seguridad, estabilidad y una rentabilidad razonable, con
condiciones claras, transparentes y con garantias juridicas.

Es una posibilidad que, por un lado, reconoce que la vivienda es un bien esencial y
que su funcion social justifica medidas que favorezcan precios razonables y eviten
beneficios desproporcionados derivados de la escasez. Pero, al mismo tiempo, no olvida
que los propietarios necesitan incentivos y certezas.

Y es un instrumento que las comunidades auténomas y municipios puedan adaptar
y reforzar segun la realidad de cada territorio.

Se trata, en definitiva, respetando el marco competencial y con un sistema
concertado, de una alternativa mas a la crisis de acceso a la vivienda, que permite
avanzar hacia un modelo mas equilibrado, donde siempre prevalezca el interés general
y acompane voluntariamente a los pequefos propietarios con reglas claras.
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A tal efecto, la Ley por el derecho de la vivienda contempla las viviendas asequibles
incentivadas, un instrumento que, a dia de hoy, las Administraciones publicas
autondémicas y locales manifiestan carecer de informacién, pese a que se pueden
identificar ya incentivos fiscales, acuerdos de cesién de viviendas con grandes
tenedores, o programas de intermediacién en el mercado de alquiler de vivienda libre.

En el Pais Vasco, la Ley 3/2015, de 18 de junio, orienta los recursos publicos
preferentemente hacia el alquiler y vincula esa opcidn a la efectividad del derecho a la
vivienda y no limita la expansién del parque publico a la nueva promocion, sino que
incorpora instrumentos de movilizacién de vivienda vacia de titularidad privada, como el
programa Bizigune, cuya gestion se atribuye a la sociedad publica Alokabide, S.A., bajo
la direccién y control del Departamento de Vivienda y Agenda Urbana, asi como de
intermediacién en el mercado del alquiler asequible, como el programa de intermediacion
en el mercado de alquiler de vivienda libre ASAP, por medio de una red de intermediarios
homologados que actian como agentes colaboradores del Gobierno Vasco.

Otro ejemplo de este tipo de herramienta son las bolsas de vivienda de alquiler
asequible como mecanismos de intermediacion social que conectan a personas
propietarias particulares con personas con dificultades de acceso a la vivienda,
incorporando incentivos, garantias, acompafamiento y asequibilidad para ambas partes.

A través de este modelo, una entidad social o publica capta viviendas del mercado
privado, las incorpora a una bolsa gestionada profesionalmente y las pone a disposicion
de personas y familias con necesidad residencial en condiciones de renta inferiores al
mercado, reduciendo riesgos para la propiedad y facilitando una gestidon estable del
alquiler.

En este marco, las Bolsas de Vivienda de Alquiler Asequible que Provivienda
desarrolla desde 1989 funcionan como un servicio de intermediacion orientado a facilitar
la integracion residencial de personas con dificultades para acceder al mercado libre,
mediante un modelo de compromiso social en el que la propiedad privada acepta reducir
la renta entre un 20 % y un 25 % por debajo del precio de mercado a cambio de un
paquete integral de incentivos y garantias gestionado por la entidad mediadora, entre
ellas garantia del cobro de la renta, seguro multirriesgo, certificado energético,
bonificaciones de impuestos, mediacién en conflictos, tramitacién de los contratos de
arrendamiento y, en algunos casos, incentivos financieros relevantes para rehabilitar la
vivienda y mejorar su eficiencia energética antes del alquiler.

En esta linea, resulta de interés destacar también otros ejemplos. Asi, desde que se
cred la SAREB, en 2012, el Sindic de Greuges Cataluia ha pedido que al menos un
30 % del parque de viviendas de esa gestora, provenientes de entidades financieras que
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habian sido rescatadas con dinero publico, fuera destinado a alquiler social. El Plan
Estatal para el Acceso a la Vivienda 2022-2025, recogid, por primera vez, la puesta a
disposicion de viviendas de la SAREB en favor de las administraciones autondmicas y
locales, lo que constituyé un gran paso adelante, en la medida que ha permitido
incrementar el parque de vivienda con destino a alquiler social, asi como regularizar
legalmente la situacion de ocupaciéon de personas en situacién de vulnerabilidad que
habian ocupado sin titulo viviendas propiedad de SAREB. En octubre de 2025, la
Generalitat de Catalufia firm6 un acuerdo con la entidad estatal SEPES de cesién de
13.000 viviendas y 300 solares, provenientes de la SAREB, con destino a alquiler social.

2.3 LA CALIFICACION PERMANENTE DE LA CONDICION DE VIVIENDA
PROTEGIDA

Dada la problematica acontecida en Espafia con la vivienda protegida, es evidente que

esa naturaleza no puede ser perdida por el mero transcurso del tiempo y que, si quiere

continuar sirviendo a la finalidad que justifica su creacion, la calificaciéon de las viviendas

debe ser permanente, como ha venido sefalando el Defensor del Pueblo desde hace

afos.

Por si pudiera servir de contraste, Francisco Rodriguez Fernandez sefnala, respecto
al caso austriaco, que lo que lo distingue «no es solo su escala, sino su permanencia».
Su politica al respecto, a lo largo de mas de un siglo «es el factor clave que explica su
eficacia». Ha conseguido un efecto estabilizador sobre el conjunto del mercado privado
vienés, «que muestra alquileres mas bajos que otras capitales europeas de tamarno
comparable» 197,

En el mismo texto se puede la contundente afirmacion siguiente:

El déficit estructural de oferta accesible permanente es el rasgo mas definitorio
del mercado de la vivienda espaniol y la causa subyacente de la mayor parte
de los problemas que las politicas recientes intentan abordar. Este déficit no
es solamente un dato estadistico: es el fallo estructural central del modelo
espafiol de vivienda. Y es, en gran medida, un fallo de disefio deliberado. La
VPO en propiedad con desproteccién automatica no fue un accidente, sino una
eleccion politica consciente orientada a extender la propiedad privada entre las
clases medias y bajas. El resultado es que Espafa ha invertido décadas de
recursos publicos en un sistema que, lejos de crear un parque permanente de
vivienda asequible, alimenta el mercado libre con viviendas que se descalifican

107 Francisco Rodriguez Fernandez, «Politicas de vivienda en Europa: efectos a largo plazo y
lecciones para Espafa», en Cuadernos de Informacién Econémica, Funcas, num. 311, marzo-
abril 2026, p. 6.
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automaticamente. Ningun pais europeo ha seguido este modelo con tanta
persistencia, y ningln pais europeo tiene un parque social tan exiguo8.
Como previamente se ha explicado, en 1978 la legislacion estatal contemplaba la
calificacion de las viviendas protegidas por 30 afios, y previamente incluso por 50 (Real
Decreto-ley 31/1978, de 31 de octubre, sobre politica de viviendas de proteccion oficial,
Real Decreto 3148/1978, de 10 de noviembre, que lo desarrolla). Sin embargo, las
comunidades autdbnomas pronto comenzaron a atribuir periodos de calificacion de las
viviendas protegidas previstas en su legislacién, mas cortos que los plazos previstos en
la legislacién estatal, favoreciendo de ese modo la pérdida del parque existente, tanto
publico como privado.

Ya en el afio 2005 sefialaba Felipe Iglesias Gonzalez lo siguiente, dada la existencia
de regimenes juridicos que permitian la venta de viviendas protegidas, incluso a pesar
de su financiacién publica directa o indirecta, y en particular tras una segunda y
sucesivas ventas desde el adquirente originario:

El designio final de las medidas de proteccion publica a la vivienda no debe ser
en exclusiva, en nuestra opinion, ayudar a determinados ciudadanos a la
adquisicion de una vivienda digna y adecuada, sino que debe cumplir fines a
mas largo plazo consiguiendo la creacidn de un parque de viviendas de precios
moderados, que permita a los ciudadanos con menores ingresos acceder a
una vivienda digna y adecuada. Si el esfuerzo econémico de las
Administraciones publicas finalmente sirve para que los adquirentes de
viviendas protegidas se lucren vendiéndolas a precio de mercado y los
destinatarios finales (en primeras, segundas y posteriores transmisiones)
finalmente son personas que podrian comprar una vivienda en el mercado, las
politicas de vivienda no cumplen objetivo social alguno. Para este resultado,
mejor no hacer politica de vivienda alguna o, en otros términos, de poco sirve
la construccion de un numero relevante de viviendas con proteccion publica si
no se garantiza que sus adquirentes o arrendatarios cumplen determinados
requisitos de renta, pues de otra manera nos encontraremos ante un magnifico
despilfarro de los recursos publicos1%°.

Para alcanzar un parque de viviendas estable y permanente es necesario que el
plazo de calificacion de las viviendas de proteccion oficial sea indefinido.

De ese modo, puede proporcionarse vivienda publica a las personas que mas la
necesitan por sus dificultades para acceder a ella en el mercado. Esta es la auténtica
finalidad de los parques publicos de vivienda, esto es, proporcionar una vivienda

108 Francisco Rodriguez Fernandez, ob. cit., p. 8.

109 Felipe Iglesias Gonzalez, «La intervencion pulblica en el mercado de la vivienda como politica
social: problemas actuales y soluciones posibles», Documentacién administrativa, nam. 271-
272, 2005 (Ejemplar dedicado a El Derecho publico de la accién social), pp. 531y 532.
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asequible a personas con menores ingresos y dificultades. Desde esta perspectiva, la
protecciéon permanente de la vivienda contribuye decisivamente a la satisfaccion y
efectividad del derecho de acceso y disfrute a ella, pero también de otros derechos
constitucionales, en la medida que —como se indicaba al reivindicar tal derecho—
constituye un medio instrumental para la efectividad de aquellos, y, en definitiva, para el
libre desarrollo de la personalidad y la mejora de la calidad de vida.

Por otro lado, la calificacién permanente de las viviendas protegidas, esto es, su
sujecién a un régimen juridico singularizado, permite satisfacer otra de las misiones que
persiguen los parques publicos de vivienda y en general la vivienda protegida: servir de
elemento regulador en el mercado de la vivienda libre, al incidir en el mismo desde la
generacion de mas oferta y atraer a parte de los demandantes que mas dificultades
poseen para acceder a ella, con el consiguiente efecto que puede tener sobre la
formacion de los precios en dicho mercado. De este modo, la exigencia entronca
directamente con la obligacién constitucional de que el Estado atienda a la
modernizacion y desarrollo de la economia, teniendo en consideracion la supeditacion
de toda la riqueza al interés general (articulo 130.1 en relacién con el articulo 128.1 de
la Constitucion).

Finalmente, la permanencia del régimen de proteccién permite satisfacer otro
mandato constitucional: el retorno de las plusvalias que genera la propia accién publica
urbanistica a la comunidad (articulo 47 de la Constitucion). Esto se puede lograr
mediante la garantia de que esas mismas viviendas puedan ser utilizadas en el futuro
bajo el mismo régimen, y no que las primeras personas beneficiarias de una vivienda de
proteccion publica puedan patrimonializarlas, en definitiva, mediante la incorporacion a
su esfera juridica del beneficio obtenido resultante de su venta ya descalificadas las
viviendas, en el mercado libre.

Sin embargo, salvo excepciones (como son los casos del Pais Vasco, Cataluia,
Comunitat Valenciana, Islas Baleares y Navarra, cuyas leyes o planes de vivienda
contemplan la calificacion permanente de las viviendas protegidas), la legislacion
autondmica continta atribuyendo plazos perentorios de descalificacion de las viviendas
protegidas o, incluso, la descalificacion voluntaria antes de que lleguen esos términos.

Por ejemplo, en Andalucia, los periodos de calificacién son para viviendas de
régimen especial y alojamientos protegidos 15 afios; para viviendas protegidas de
régimen general 10 anos, y para viviendas protegidas de precio limitado 7 afos. No
obstante, esos periodos pueden ampliarse en atencion a lo previsto en el contrato de
enajenacion del suelo, o cuando se conceda la financiacion, y en casos especiales. Asi,
el plazo se extiende hasta un minimo de 50 afios, o 75 afios para el caso de promociones
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de viviendas protegidas en alquiler social en edificios energéticamente eficientes en el
marco de los programas de ayudas a la rehabilitacién residencial y vivienda social del
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Ademas, se prevé la calificacion
permanente de viviendas construidas en suelo dotacional privado, si esta calificado
urbanisticamente para oficinas o turistico o carecen de uso asignado, y se autoriza el
uso para vivienda protegida en alquiler (articulo 2.3 del Decreto-ley de Andalucia 1/2025,
de 24 de febrero, de medidas urgentes en materia de vivienda). Finalmente, se
contempla la calificacién para vivienda protegida del suelo en el que, estando calificado
para equipamiento, se edifiquen viviendas de ese tipo, mientras dure la calificacion
(articulo 17.4 del Plan Vive en Andalucia 2020-2030).

En Cantabria, el articulo 11 de la Ley 5/2014, de 26 de diciembre, de Vivienda
Protegida de Cantabria, establece que la duracion del régimen de proteccion relativo al
uso, conservacion y aprovechamiento de las viviendas protegidas sera, con caracter
general, de treinta afos desde la calificacion definitiva como vivienda protegida. El
precepto contempla, no obstante, dos supuestos especiales en los que la duracion de la
calificacion obligatoria se reduce:

4. Duracion de veinte afos: cuando el suelo en el que se ejecuta la promocién
haya sido adquirido por cualquier titulo (oneroso o gratuito) por una
Administracion publica, y la promocién o las viviendas no hayan recibido
subvenciones publicas.

5. Duracion de diez afios: cuando el suelo no haya sido adquirido por una
Administracion publica y, del mismo modo, la promocién o las viviendas no
hayan recibido subvenciones publicas.

El articulo faculta al Gobierno de Cantabria para que, mediante decreto, pueda fijar
periodos distintos de duracién del régimen de proteccién, adaptando asi la normativa a
las necesidades de la politica publica de vivienda.

En Galicia, la normativa contempla proteccion permanente de las viviendas de
proteccion autondmica promovidas en suelo desarrollado por un promotor publico, al
igual que aquellas promovidas o rehabilitadas por entidades participadas por el Instituto
Gallego de Vivienda y Suelo. En el resto de los casos, el régimen es similar a otras
comunidades auténomas, esto es, 30 afios y 15 afos respectivamente, en este caso si
son destinadas a alquiler.

Por su lado, el Gobierno de Castilla-La Mancha aporté el siguiente cuadro de
periodos de calificacion:
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Periodo de calificacion obligatoria

Castilla-La Mancha

(VPO) Vivienda de proteccion 30 afios desde la fecha de calificacion definitiva
oficial en régimen especial

(VPO) Vivienda de proteccion 30 afos desde la fecha de calificacion definitiva
oficial en régimen general

(VPO) Vivienda de proteccion 30 afios desde la fecha de calificacion definitiva
oficial en régimen concertado

(VPT) Vivienda de precio tasado 10 afios desde la fecha de calificacion definitiva en suelos
destinados a la construccion de viviendas protegidas

15 afos desde la fecha de calificacion definitiva en suelos
que formen parte del patrimonio publico, incluidos en
catalogos de suelo residencial publico; que tengan
reconocidas ayudas publicas a la adquisicion o
urbanizacion; que hayan sido enajenados por las
administraciones y empresas publicas

Iniciativa publico-privada 10 afos desde la fecha de calificacion definitiva
(VPP) Vivienda en promocion Vinculadas de forma permanente al régimen legal de
publica proteccion

El Gobierno de la Comunidad de Madrid, en la informacién remitida al Defensor del
Pueblo respecto al periodo de calificacién de las viviendas, indicd que existen diversos
regimenes distintos de proteccion paralelos.

Este panorama normativo no es exclusivo de la Administracion autonémica
madrilefa, y obedece a la continuidad de los plazos previstos en la legislacion estatal y
autondémica anterior a la norma vigente en cada comunidad auténoma.

Asi, en el caso de la Comunidad de Madrid, el vigente Reglamento de Viviendas de
Proteccion Publica, aprobado por Decreto 74/2009, de 30 de julio, establece en su
articulo 10, en efecto, ese plazo general de 15 afios que se indico en la contestacion
remitida al Defensor del Pueblo a su solicitud de informacion.

Ahora bien, ese mismo decreto prevé en su régimen transitorio la pervivencia a su
entrada en vigor de la disposicién transitoria primera del Decreto 11/2005, de 27 de
enero, que aprobd el anterior Reglamento de Viviendas con Proteccion Publica de la
Comunidad de Madrid, que sefiala lo siguiente:

las Viviendas con Proteccion Publica, calificadas definitivamente al amparo del
Decreto 43/1997, de 13 de marzo; Decreto 228/1998, de 30 de diciembre, y
Decreto 11/2001, de 25 de enero, y las Viviendas de Proteccion Oficial
calificadas definitivamente al amparo del Real Decreto-Ley 31/1978, de 31 de

188



IV Situacion y perspectiva

octubre, o a las que éste les sea de aplicacion y, al amparo del correspondiente
Real Decreto regulador de la financiacion cualificada estatal en materia de
vivienda y suelo, quedaran sometidas al régimen de proteccion publica
establecido en el Reglamento de Viviendas con Proteccién Publica de la
Comunidad de Madrid aprobado por este Decreto; sin otras excepciones que
el plazo de duracién de dichos regimenes.

Por tanto, en la Comunidad de Madrid existe, junto al plazo de 15 afos indicado en
el Reglamento de Viviendas de Proteccion Publica en la Comunidad de Madrid,
aprobado por el Decreto 74/2009, de 30 de julio, los siguientes periodos de proteccion,
a contar desde la calificacion definitiva:

- Viviendas cuya calificacion se hubiera obtenido bajo el régimen del Decreto
2114/1968, de 24 de julio, por el que se aprueba el Reglamento para la
aplicacion de la Ley sobre Viviendas de Proteccion Oficial, texto refundido
aprobado por Decretos 2131/1963, de 24 de julio, y 3964/1964, de 3 de
diciembre: 50 afos, salvo que se acordase la descalificacion previa o fuera
menor el establecido en la calificacion provisional °;

- Viviendas cuya calificacion definitiva se obtuviera al amparo del Real Decreto-
Ley 31/1978, de 31 de octubre: 30 afos;

- Viviendas cuya calificacion definitiva se obtuviera bajo el Decreto madrilefio
43/1997, de 13 de marzo; distinto segun el periodo de disfrute del beneficio
obtenido, establecido en la calificacion definitiva, con una duracién minima de
10 afios;

- Viviendas cuya calificacion definitiva se obtuviera bajo el Decreto 228/1998, de
30 de diciembre. Al igual que el decreto anterior, el periodo dependia del
establecido en la calificacion definitiva, en atencion al beneficio obtenido. No
obstante, la vivienda cuyo destino era el arrendamiento, la limitaciéon de uso se
extendia durante diez o veinticinco afos, en funcién del plazo de amortizacion
del préstamo. Transcurrido el plazo correspondiente se extinguian las
limitaciones de uso y precio.

- Viviendas cuya calificacion definitiva se obtuviera bajo el Decreto 11/2001, de
25 de enero; si no se hubiera obtenido financiacion cualificada, o habiéndose
obtenido consistiera unicamente en subvencion, el periodo de proteccion se

10 E| régimen transitorio de la Ley sobre Viviendas de Proteccién Oficial establecia que el periodo
de proteccion de las viviendas con calificacion provisional obtenida previamente a su entrada
en vigor, lo que se producia con la aprobacion del reglamento de desarrollo, se continuaban
sujetando a la normativa vigente cuando aquella se obtuvo; de este modo, las viviendas
calificadas al amparo de la Ley de 15 de julio de 1954 sobre proteccién de viviendas de renta
limitada, estaban sujetas al régimen de proteccién durante un plazo de 20 afios.
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extendia durante veinticinco afios, a partir de su calificacion definitiva. Cuando
si se hubiera obtenido la financiacién cualificada la vinculacién era por el mismo
plazo que el plazo inicial de amortizacién del préstamo, a contar desde la fecha
de calificacion definitiva. Transcurrido el plazo que corresponda, se extinguian
las limitaciones de uso y precio establecidas.

El Gobierno de Murcia también remitié un cuadro igualmente significativo de los
periodos de calificacion de las viviendas de proteccién, ordenado temporalmente en
correspondencia con la descripcién realizada de la diversidad de regimenes previos a la
aprobacion de la normativa autonémica, y en el que puede apreciarse como han ido
disminuyendo:

Duracién del régimen legal (computado desde

Periodos la fecha de calificacion definitiva)
Regién de Murcia

Hasta 1968 20 anos
De 1969 a 1979 50 afios (MU-VS, MU-GI, MU-II)
De febrero de 1979 a 1994 30 arios
De 1995 a 2004 30 arios
30 arfios

40 afios (las construidas sobre suelos calificados para VPO)

Plan 2005-2008 15 afios (precio concertado y usadas)

30 afos (o mientras el suelo mantenga la calificacion de VPO)

Plan 2009-2012 15 afios (precio limitado y usadas)

2013-2016 (prorrogado a 10 afos (o mientras el suelo mantenga la calificacion de suelo
2017) protegido)

Planes posteriores (segun la

Ley 6/2015, Decreto 10 afios (o mientras el suelo mantenga la calificacion de suelo
99/2021 y el Decreto-Ley protegido)

3/2025)

Por otro lado, en la informacion remitida al Defensor del Pueblo, la Junta de
Extremadura indico en relacién con el periodo de calificacion de las viviendas protegidas,
que el Decreto 75/2025, de 8 de julio, por el que se adoptan medidas de simplificacién
administrativa en materia de vivienda protegida, se ha procedido a homogeneizar en 20
afios, con la excepcion de la vivienda de promocién publica, que continua con el periodo
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de proteccion indefinido previsto en el articulo 81 de la Ley 11/2019, de 11 de abril, de
promocién y acceso a la vivienda de Extremadura.

El Gobierno de la Comunidad Auténoma de Canarias no indicé la extension temporal
del periodo de proteccion (aunque si sefialéd que en el caso de las viviendas asequibles
incentivadas es de diez afios). No obstante, el Defensor del Pueblo ha podido comprobar
que la Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de Canarias establece que «con caracter
general, el régimen legal de proteccion durara el periodo de amortizacion del préstamo
que permitio el acceso del titular a la vivienda, salvo que la regulaciéon de cada clase de
vivienda protegida fije uno diferente. En ningiin caso dicho régimen de proteccién podra
exceder de treinta afos, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 49 con relacion a las
viviendas protegidas de promocion publica» (articulo 39). En este segundo caso indicado
en el precepto, la proteccion es permanente.

En su respuesta al Defensor del Pueblo, al Gobierno de La Rioja indico
expresamente que el periodo de calificacion obligatoria es de 30 afios a contar desde la
calificacion definitiva, si bien, en el caso de dos promociones, calificadas con
posterioridad al afio 2013, es de 20 afios.

Por su parte, el Gobierno de Asturias sefalo en la informacién remitida que, en ese
instante, segun la disposicion adicional segunda de la Ley 2/2004, de 29 de octubre, de
medidas urgentes en materia de suelo y vivienda, la proteccion se extiende a 30 afios,
salvo que la vivienda proceda de los patrimonios publicos del suelo, en cuyo caso «sera
de aplicacion hasta la declaracion de ruina del inmueble que albergue la vivienda». En
esta misma linea se inserta el anteproyecto de Ley del Principado de Asturias de
Vivienda, que unifica y ordena todas las modalidades de vivienda con algun tipo de
apoyo o proteccidon publica, asegurando su destino a fines sociales de manera
permanente.

Finalmente, el Gobierno de Castilla y Leén no respondi6é al Defensor del Pueblo
respecto a esta cuestion. A pesar de ello, consultada la Ley 9/2010, de 30 de agosto, del
derecho a la vivienda de la Comunidad de Castilla y Leén, se puede comprobar que el
régimen de proteccién de las viviendas de proteccion publica, contada desde la fecha de
otorgamiento de la licencia de primera ocupacion, es de 15 afios (articulo 50). No
obstante, ese mismo precepto prevé la posible descalificacion anticipada de las
viviendas a solicitud del interesado al cabo de los 10 afios, desde la fecha de
otorgamiento de la licencia de primera ocupacion, cuando ademas «el suelo sobre el
que se sustente la promocioén no haya sido cedido ni enajenado por una administracion
publica, salvo en caso de conformidad expresa de dicha administraciéon» y «que, en caso
de haberse obtenido ayudas, las mismas sean previamente reintegradas conforme a la
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normativa aplicable, y se cancele el préstamo hipotecario obtenido con financiacién
publica, o se modifiquen sus condiciones adaptandolo a las nuevas circunstancias».

Como puede comprobarse la duracion de la proteccién de las viviendas es altamente
variable, en atenciéon a lo previsto en cada comunidad auténoma, pero salvo las
excepciones mencionadas, y los proyectos normativos en ciernes en alguna de ellas,
existe un plazo de descalificaciéon que impide mantener un parque estable de viviendas
protegidas salvo que exista una inversion recurrente publica para restituirlas, lo que
cabalmente no se plantea.

Asi, en general, existe un rango de periodos de calificacién que abarca desde los 7
afios que llega a admitir la legislacién andaluza hasta los 30 como maximo que
establecen muchas comunidades autéonomas, situandose entre medias algunas que
establecen 10, 15 o0 20 afios como periodo maximo de calificacion de las viviendas.

Ademas, es habitual permitir la descalificacion anticipada de las viviendas,
dificultando aun mas el mantenimiento de un parque estable de viviendas protegidas,
afectando hondamente con ello al derecho de disfrute de una vivienda digna y adecuada,
en particular de aquellas personas con especiales dificultades para acceder a ellas en el
mercado libre.

Por este motivo, para remediar la situacion descrita, junto a la necesaria construccion
de mas viviendas publicas para incrementar el parque disponible, a la vista de la
experiencia adquirida y de los éxitos alcanzados por otros paises con la misma medida,
deberia ser incuestionable la calificaciéon permanente de las viviendas, como ya
contemplan varias comunidades autbnomas, y otras estan en ciernes de hacer, y lleva
proponiendo el Defensor del Pueblo desde hace afos.

Esto es lo que contemplaba el articulo 16 de la Ley por el derecho de la vivienda
previamente a su declaraciéon de inconstitucionalidad por la STC 79/2024, de 21 de
mayo. Con todo, el suelo en el que se asientan no pierde ese caracter, salvo que
excepcionalmente se justifique por el propio instrumento de ordenacién que no es
necesaria vivienda protegida (por ejemplo, porque no tenga sentido realizarla en un
concreto ambito dada la morfologia residencial reservada por el planeamiento) o la
imposibilidad sobrevenida del destino, por declararlo asi el articulo 15.1.c) de la propia
ley™', de modo que aun subsiste un mecanismo de garantia para el mantenimiento del

1 Articulo 15.1.c) de la Ley por el derecho de la vivienda: «La calificacion de un suelo como de
reserva para vivienda sujeta a un régimen de proteccién publica, a que se refiere la letra b) del
apartado 1 del articulo 20, del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana,
aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, no podra modificarse, salvo
en los casos excepcionales en los que el instrumento de ordenacion urbanistica justifique la
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parque de vivienda protegida, salvo las excepciones expresamente contempladas en
ese precepto, cuya concurrencia debe ser convenientemente justificada.

Es por todo ello razonable el régimen que ha previsto el Real Decreto 326/2026, de
22 de abiril, por el que se regula el Plan Estatal de Vivienda 2026-2030, y que determina
como principal objetivo estratégico mas vivienda publica, protegida y asequible. De
acuerdo con el mismo, el plan contempla tres lineas concretas de actuacion:

- 1.a) El incremento del parque de vivienda publica

Las viviendas deberan destinarse al alquiler durante un plazo minimo de 50 afnos
y el precio del alquiler o cesidon en uso estara limitado desde el primer afio y
debera ser proporcional a su superficie Util. Se financiara la adquisiciéon de
viviendas por las Administraciones publicas u organizaciones sin animo de lucro
especializadas en vivienda para el incremento del parque publico destinado al
alquiler o cesion en uso. También se financiara la promocién de vivienda publica
sobre suelo publico destinada al alquiler social o la promocién sobre publico
mediante férmulas de colaboracion publico-privada para ser destinadas al
alquiler social o asequible. Por ultimo, se financiara la gestiéon y explotacion
publica de viviendas, previamente cedidas a la Administracion, con una ayuda
que contribuya afrontar el pago del canon o compensacion correspondiente por
la cesion.

- 1.b) El incremento del parque de vivienda protegida con caracter permanente

El plan financiara la promocion de viviendas protegidas con caracter permanente
en suelo privado, destinadas al alquiler o compraventa. La permanencia del
régimen de proteccion no impide que, en caso de viviendas destinadas al alquiler
y una vez terminado el periodo de destino al alquiler, posteriormente se puedan
destinar a la enajenacion, pero siempre manteniendo el régimen de proteccion.
El precio del alquiler o de la enajenacién de las viviendas sera el determinado
en el régimen de proteccion otorgado por la comunidad auténoma o ciudad de
Ceuta o Melilla en funciéon del tipo o nivel de proteccion, del municipio y del
modulo y demas variables que sean de aplicacién. En todo caso, siempre existira
limitacidon de precio ya sea en alquiler o en compraventa, garantizando asi la
funcion social de viviendas promovidas y construidas sobre suelo privado
protegido.

innecesariedad de este tipo de viviendas o la imposibilidad sobrevenida de dicho destino, con
independencia de que puedan modificarse las condiciones o caracteristicas de la vivienda
protegida para atender a la demanda y necesidades del ambito territorial».
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- 1.c) El impulso de vivienda cooperativa en cesién de uso, de alojamientos, de
edificios o complejos de viviendas intergeneracionales y de soluciones
residenciales disefiadas en torno a la interrelacién de las personas

Se trata de lineas de actuacion que el Defensor del Pueblo considera acertadas y
que van en la direccién deseable para mantener un parque de viviendas protegidas,
publico y privado, en la medida que los promotores y personas que disfruten de las
viviendas pueden sede destinatarios de las lineas de financiacién de los planes
autondémicos en que se concrete, a su vez, el mencionado plan estatal.

2.4 LA ACCION PROTECTORA EN SITUACIONES DE EMERGENCIA
RESIDENCIAL

La escasez de vivienda publica protegida hace que cobre mayor relevancia la proteccion

de las personas mas vulnerables y con menos recursos, especialmente para supuestos

de emergencia residencial.

En el ordenamiento juridico, la politica de provision de vivienda publica y protegida,
como ya se haindicado, ha de favorecer a personas que se encuentran en peor situacion
social. Es obligacion de la Administracion priorizar las necesidades entre los solicitantes,
lo que sin embargo no siempre encuentra acomodo eficaz en las normas ni en la
actuacion administrativa.

Deberian, asi, existir recursos para atender a las personas mas vulnerables y con
menos medios que se enfrentan a situaciones de emergencia habitacional, en la mayoria
de los casos familias que atraviesan por un problema de vivienda urgente ocasionado
por una situacion repentina y sobrevenida, por lo que necesitan de una solucion
inmediata y no pueden hacer frente a la demora de las listas de espera de los
procedimientos ordinarios de adjudicacion de vivienda.

Esas situaciones no deberian siquiera presentarse repentinamente si existieran
sistemas integrales para detectar anticipadamente el riesgo de exclusién social de
familias vulnerables, asi como implantar protocolos de deteccion precoz basados en
indicadores de riesgo (tales como el impago del alquiler o la hipoteca, endeudamiento,
desempleo, pobreza energética o ausencia de red sociofamiliar) para poder adoptar
medidas planificadas y no improvisadas.

El ya citado articulo 3.f) de la Ley por el derecho de la vivienda indica respecto a la
vivienda de emergencia, dentro de las de tipo social:

Podra tener la consideracion de vivienda social de emergencia aquella vivienda
social que esté destinada a atender situaciones de emergencia, ofreciendo
solucién habitacional a corto plazo y de forma temporal, con caracter universal
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y hasta que se provea de una vivienda alternativa permanente, a personas y
familias en situacion de pérdida o imposibilidad para acceder a una vivienda
adecuada, independientemente de las condiciones documentales vy
administrativas de las personas afectadas.

A partir de la actuacién de oficio llevada a cabo por el Defensor del Pueblo, se ha
podido constatar que muy pocas Administraciones publicas han indicado que poseen un
cupo de viviendas sociales reservadas para situaciones de emergencia. En unos casos
se improvisa ante estas situaciones, mientras que en otros se dispone de un
procedimiento de adjudicacién de viviendas de emergencia social, distinto del ordinario
de vivienda protegida, que no siempre es tan agil y eficaz como seria deseable.

Una de las excepciones es la Comunidad Foral de Navarra, cuyo Gobierno indicé
que si tiene esas viviendas de emergencia social censadas y que son gestionadas por
un organismo publico.

El Gobierno de la Comunidad Auténoma de Cantabria aporta también la siguiente
informacion relevante:
En el afo 2024 existian en total 403 viviendas protegidas, de las cuales:
- 166 viviendas estan destinadas a emergencia habitacional.
- 237 viviendas son viviendas protegidas en régimen de arrendamiento.

Respecto a las viviendas protegidas de precio limitado, si son de titularidad
publica o privada.

- Titularidad publica (viviendas protegidas y de emergencia): 350 viviendas.
- Titularidad privada (viviendas de emergencia): 53 viviendas.

También en Barcelona, ciudad donde se han incorporado al parque de vivienda
protegida 431 viviendas captadas del mercado privado, 355 viviendas se destinan a la
Mesa de Emergencia y 76 viviendas se asignan al programa «Primero el Hogar».

Dicha ciudad proporciona los siguientes datos concretos respecto a las viviendas
que gestiona el Instituto Municipal de Vivienda y Rehabilitacion de Barcelona (IMHAB),
organismo del ayuntamiento:
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Parque de viviendas gestionado por el Instituto Municipal de la Vivienda
Rehabilitacion de Barcelona (IMHAB

a. Viviendas destinadas al régimen de alquiler 9918 10.127 Alquiler social: 4.016
(IMHAB) ’ ’ Alquiler asequible: 6.111

b. Viviendas destinadas al régimen de

derecho de superficie (IMHAB) 1121 1.274 _

c. Viviendas reservadas a afectados 37 18
urbanisticos (IMHAB)

d. Viviendas gestionadas mediante programas
publicos de movilizacién de vivienda 1.809 1.805
privada (IMHAB)

Alquiler social: 431
Alquiler asequible: 1.374

e. Viviendas de alquiler gestionadas por otros

gestores 4.762 4.789

Total 17.647 18.013

El Defensor del Pueblo considera que todas las Administraciones publicas deberian
disponer de viviendas especificamente reservadas para situaciones de emergencia
social y residencial. Se trata de asistir a las personas mas vulnerables, de ahi que el
legislador estatal indique la necesidad de ofrecer una solucién de residencia temporal,
antes de proveer una vivienda alternativa permanente.

Por otro lado, como constataron y pusieron en comun todas las Defensorias del
Pueblo en las Jornadas de coordinacion celebradas en el mes de octubre de 2026, junto
a la ausencia de un parque de viviendas sociales de emergencia residencial, el otro
problema que se detecta en la atencidén y proteccion de personas en esa situaciéon es
que no todas las comunidades auténomas contemplan un procedimiento excepcional de
adjudicacion de este tipo de viviendas, con mayor agilidad y flexibilidad que los
procedimientos ordinarios y excepcionando todos o algunos de sus requisitos. El acceso
a este tipo de viviendas deberia ser con independencia de las exigencias documentales
administrativas, que no pueden constituir un obstaculo para que las personas afectadas
reciban una solucién.

Hay comunidades auténomas, como Castilla-La Mancha, en las que la normativa
regula la adjudicacion de viviendas destinadas a cubrir las emergencias sociales a través
de un procedimiento especial de adjudicacion de aquellas viviendas del parque publico
autondmico que queden vacantes una vez tramitado el procedimiento ordinario y
agotada la lista de reserva (articulos 28, 29 y 29 bis del Decreto 109/2008, de 29 de julio,
de medidas para la aplicacion del Pacto por la Vivienda).
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De este modo, si el procedimiento especial de adjudicacion de viviendas para dar
solucién a situaciones de emergencia social no dispone de recursos especificos y
propios, sino que depende de la existencia de viviendas vacantes del procedimiento
ordinario, en el que hay lista de espera, lo previsible es que la existencia de vacantes
sea muy poco frecuente, por no decir inexistente. Por ello, es preciso que exista un
procedimiento de adjudicacién para estas situaciones urgentes que cuente con viviendas
para este fin sin depender de la existencia de viviendas vacantes del procedimiento
ordinario.

Ha de insistirse, por tanto, en la relevancia de que las legislaciones autonémicas
contemplen tal facultad y de que la misma sea utilizada activamente por los
ayuntamientos, y entes instrumentales lo que requiere de un parque suficientemente
flexible y una gestién que permita respuestas rapidas, no solo alternativas temporales
de urgencia.

La Administracion local suele disponer de una red de recursos de alojamiento
temporal que permite ofrecer una respuesta inmediata a las personas afectadas,
garantizando el acceso a servicios basicos como manutencion, higiene, atencion
profesional y acompanamiento social. Esta red suele incluir unidades de estancias
breves, centros de acogida para familias, plazas en pensiones, hoteles y hostales, y
otros dispositivos especiales, como los centros de emergencia de la campafia contra el
frio y ayudas econdémicas de emergencia social para resolver el problema habitacional y
atender sus necesidades basicas.

Estos recursos son, sin duda, indispensables para evitar que una persona o familia
quede sin alojamiento, pero el problema reside en que no estan conectadas con una
solucién residencial estable, basada en la asignacién de una vivienda.

Esto ocasiona estancias prolongadas en recursos temporales, sucesivas prérrogas,
traslados entre dispositivos y dependencia continuada de ayudas. De este modo, el
alojamiento temporal, que deberia concebirse como un impulso para superar un
problema coyuntural sobrevenido de la familia, se convierte en un circuito rotatorio de
cronificacion de la exclusion residencial del que es dificil de escapar.

Como contrapunto de modelo a las situaciones descritas, la Ley 5/2025, de la
vivienda en Andalucia, prevé mecanismo de adjudicacién extraordinaria de vivienda, e
igualmente lo hace el Decreto del Pais Vasco 147/2023, de 10 de octubre, el cual exime
del requisito general de antigliedad a determinadas unidades de convivencia privadas
de su vivienda habitual por ejecucién hipotecaria o desahucio por impago derivado de
incapacidad de pago sobrevenida.
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Como se indicaba, esta regulacion no esta prevista en todas las comunidades
autonomas.

Debe reconocerse, no obstante, que la existencia de ese procedimiento de
adjudicacién alternativo de viviendas no garantiza siempre que la agilidad de la
respuesta ante situaciones de emergencia residencial. Pese a que en determinadas
comunidades la legislacién prevea expresamente un procedimiento de adjudicacion por
la via de urgencia, la situacion actual de cronificacion de las situaciones de emergencia
residencial, sumada a la falta de disponibilidad de vivienda social, ha dado lugar a la
ineficacia de estos mecanismos extraordinarios.

Asi, en Catalufia se detecta una situacion de colapso de las mesas de emergencia
que, si bien en su dia se configuraron como una via agil e inmediata para dar respuesta
a situaciones de emergencia residencial, actualmente no constituyen una via de solucion
para aquellas situaciones de necesidad de vivienda mas urgentes, como es el caso de
las situaciones de desahucio, entre otras.

El tiempo medio de espera para acceder a una vivienda en Cataluia a través de las
mesas de emergencia se ha incrementado, siendo actualmente de casi un afio y medio.
A su vez, el nimero de personas afectadas por una situacion de emergencia residencial
que se encuentran a la espera de poder acceder a una vivienda social también ha
incrementado. El pasado afio 2025, mas de 3.000 unidades de convivencia que ya
disponian de una valoracion favorable de la mesa de emergencias, se encontraban a la
espera de poder acceder a una vivienda social.

En el caso de la Comunitat Valenciana, en la que el procedimiento de adjudicacion
por la via de urgencia se encuentra contenido en el articulo 47.8 del Decreto 106/2021,
de 6 de agosto, del Consell, del Registro de Vivienda de la Comunitat Valenciana y del
Procedimiento de adjudicacion de viviendas, la experiencia muestra que el mismo ha
sido —ante la ausencia de recursos/viviendas— un mecanismo inoperante, que tan solo
genera trabajo burocratico a las entidades locales (a quienes se desplaza la propuesta
de adjudicacion, previa constatacion de la situacion de emergencia a través de los
servicios sociales) y frustracion en la ciudadania.

Por ello, es preciso que, junto a la creacién de un parque de viviendas sociales para
situaciones de emergencia residencial, las legislaciones autondmicas regulen
procedimientos especificos de adjudicacién de viviendas destinados a cubrir estas
situaciones, distintos de los ordinarios. Ahora bien, la premura en la respuesta que
necesitan estas personas y unidades familiares justifica la exigencia de una mayor
agilidad y flexibilidad que en los procedimientos ordinarios y que, por ejemplo, se
excepcione la obligacion de adjudicacién a través de los registros publicos de
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demandantes de vivienda protegida y de todos o algunos de sus requisitos, al tratarse
de situaciones extraordinarias que exigen y motivan las debidas intervenciones
asistenciales o de interés publico, econdémico o social.

2.5 LA TRANSPARENCIA Y GESTION DE LOS PROGRAMAS DE VIVIENDAS
PROTEGIDAS

2.5.1 Latransparencia de los programas publicos de vivienda

La transparencia como garantia para la eficacia del derecho a la vivienda

En la tramitacion de quejas relacionadas con los problemas de la vivienda, el Defensor
del Pueblo ha venido insistiendo de manera reiterada en que los programas publicos de
vivienda deben ser gestionados de forma transparente, no solo porque es una
manifestacion del derecho a una buena administracién (articulo 41 de la Carta Europea
de Derechos Fundamentales), sino porque refuerza la efectividad del derecho de acceso
a una vivienda. También deberia practicarse con normalidad el acceso a la informacion,
para que los ciudadanos conozcan el estado en que se encuentran los procedimientos
y sus solicitudes.

En este sentido, el articulo 8 de la Ley por el derecho de la vivienda no solo reafirma
el derecho de acceso y disfrute a una vivienda digna y adecuada, sino, también lo
siguiente:

b) Acceder a la informacion de que dispongan las Administraciones publicas
sobre los programas publicos de vivienda y a las condiciones de acceso a los
mismos en formatos accesibles para personas con discapacidad, asi como
sobre las prestaciones, ayudas y recursos publicos disponibles para
garantizar el acceso a la vivienda por parte de las personas y familias en
situacién de vulnerabilidad.

c) Solicitar la inscripcion en los registros de demandantes de vivienda protegida
constituidos al efecto por las Administraciones publicas competentes en la
materia, y en los diferentes programas, prestaciones, ayudas y recursos
publicos para el acceso a la vivienda, en funcién de su situacion social y
econdmica, asi como de sus circunstancias personales y familiares.

d) Participar en los programas publicos de vivienda, y acceder a las
prestaciones, ayudas y recursos publicos en materia de vivienda en los
términos y condiciones establecidos en su normativa reguladora.

La eficacia de los anteriores derechos, que a su vez contribuyen a reforzar la eficacia
del derecho de acceso a la vivienda, requiere ineludiblemente transparencia por parte
de las Administraciones publicas gestoras de las politicas de vivienda. Participar en los
procedimientos de adjudicacion requiere ordinariamente inscribirse en los registros
publicos existentes. Y, para ello, resulta preciso conocer su existencia, sus
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caracteristicas y requisitos para hacerlo. Esa informacién es necesaria, asimismo, para
acceder a las ayudas publicas y, en general, a los recursos publicos disponibles dirigidos
a garantizar el derecho de acceso a la vivienda.

Mejoras especificas de los registros publicos de demandantes

Con ese objetivo, por lo que respecta a los registros publicos es precisa una adecuada
regulacion, y, desde luego, crearlos. Por ejemplo, el Consejo de Gobierno de Melilla
indicé que esta aprobada su puesta en funcionamiento desde 2011, sin que, hasta ahora,
lo haya llevado al efecto2,

Para que ese instrumento sea eficaz, deben ser publicos y conocidos los
requerimientos exigidos para la inscripcidn, en particular en lo relativo a la acreditacion
de la situacion personal y econémica y respecto a la notificacion de las resoluciones
adoptadas por parte de la Administracion encargada del registro.

Es cierto, no obstante, que las Administraciones publicas se esfuerzan hasta donde
les es posible en la adecuada gestion de este tipo de registros. Pero la practica diaria
muestra que el resultado es mejorable, habida cuenta el modo en que estan disefiados.

Asi, por ejemplo, el Ayuntamiento de Valencia informé de que el procedimiento de
acceso al registro de demandantes de vivienda, regulado por un acuerdo de la Junta de
Gobierno Local de 14 de noviembre de 2022, contempla, a fin de conseguir la mayor
heterogeneidad posible en la adjudicacion de viviendas, los siguiente siete grupos de
demanda (GD), combinables entre si y no excluyentes, excepto el grupo 7 que si es
excluyente:

1. Demanda general.

2. Menores de 35 afios y mayores de 65 afios (ambos incluidos).

"2 Dichos registros fueron establecidos por primera vez en el Real Decreto 801/2005, de 1 de
julio, por el que se aprobd el Plan Estatal de Vivienda 2005-2008, aunque entonces las
comunidades auténomas podian prever otros procedimientos, distintos a la creacion de un
registro publico, siempre y cuando garantizaran los principios de igualdad, publicidad y
concurrencia. La exigencia obligatoria de los registros se produjo por vez primera mediante el
Real Decreto 2066/2008 que aprobé el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012,
precisamente para «establecer las condiciones que garanticen a los ciudadanos el acceso a la
vivienda en condiciones de igualdad, impulsando la creacion de registros publicos de
demandantes de vivienda acogida a algun régimen de proteccion publica y que toda la
produccion de viviendas protegidas sea adjudicada con criterios de transparencia, publicidad
y concurrencia, controlados por la Administracion publica». Como sefalé el Tribunal
Constitucional (STC 112/2013, de 9 de mayo), «el registro se crea, por tanto, como un
instrumento adecuado para dotar a las adjudicaciones de viviendas protegidas de la maxima
transparencia y rigor» (FJ 4).
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Familias monoparentales y familias numerosas.
Victimas de violencia de género, doméstica o terrorismo.

Unidades de convivencia con algun miembro que tenga situacion de
dependencia declarada por la conselleria competente o algun miembro con
diversidad funcional que acredite un grado de discapacidad igual o superior
al 33 %.

6. En situacion de desahucio inminente o pérdida de la vivienda en los ultimos
12 meses.

7. Derivadas de los distintos programas del Area Municipal de Bienestar y
Derechos Sociales. La renta es el 25 % de los ingresos familiares, salvo que
sean de régimen de proteccion, que se rigen por normas de la Comunitat
Valenciana para arrendamiento de viviendas de nueva construccion.

La combinacién de estos grupos, siendo perfectamente comprensible, a los efectos
de proporcionar vivienda a las personas que las demandan y que pueden estar en varias
de esas situaciones, debe ser enormemente complejo si cuando se concede la vivienda
no se elimina la peticién en todos y cada uno de esos grupos. De otro modo, ademas,
resulta enormemente dificil proporcionar informacion acerca del tiempo medio de espera
a una adjudicacion, hasta el punto de que en ese concreto caso se indica que obedece
a la aplicacion informatica utilizada.

No debe obviarse, a tal efecto, que esos procedimientos son para acceder a un
servicio declarado de interés general por la propia ley, y esta calificacion esta realizada
precisamente por su vinculacion a la igualdad de los ciudadanos en el acceso a
prestaciones publicas, como anteriormente se razond (articulo 4 de la Ley por el derecho
de la vivienda).

Por otro lado, debe sefalarse que se constatan demoras excesivas en la tramitacién
de inscripciones, en la resoluciéon de recursos de alzada. Estas demoras limitan
temporalmente la participacion efectiva en los procedimientos de adjudicacion y pueden
afectar al ejercicio mismo del derecho. No resulta aceptable que las personas
interesadas vean restringida su participacion por retrasos injustificados imputables a la
Administracion.

Conviene insistir también en la necesidad de motivar adecuadamente las
resoluciones, responder en plazo y evitar disfunciones en la valoracion de ingresos o en
la configuracion de las unidades convivenciales, porque se ha comprobado que esos
errores pueden provocar denegaciones o extinciones indebidas del derecho subjetivo y
de la prestacion econémica de vivienda.
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2.5.2 Los procedimientos de adjudicacion

La adjudicacion de vivienda publica y protegida sigue siendo el nucleo del sistema de
garantia material del derecho a la vivienda, pero hoy se encuentra claramente
tensionada por la insuficiencia del parque disponible. Ademas, los tiempos de espera
para ser adjudicatarios de vivienda son muy elevados, afectando a miles de personas
en cada territorio.

Por ello, resulta de vital importancia que cuando se abre un procedimiento de
adjudicacién se realice con la mayor transparencia y eficacia, garantizando la igualdad,
publicidad y concurrencia publica en el acceso en funcién de los requisitos previstos de
acuerdo con las normas y fines del procedimiento. La transparencia y la agilidad
procedimental no son solo exigencias de buena administracién, sino requisitos
materiales para la efectividad del derecho de acceso a una vivienda digna y adecuada.

Y no solo de los procedimientos relativos a las viviendas protegidas de titularidad
publica sino también de promocién privada, con el fin de objetivar la seleccion de futuros
arrendatarios y propietarios de las viviendas pertenecientes a los colectivos
potencialmente destinatarios de las viviendas, de acuerdo con los fines previstos en las
leyes estatal y autonédmicas. Sin perjuicio de la necesaria colaboracién publico-privada
en la promocion de viviendas protegidas, hay que garantizar que la promocion privada
de vivienda no comporte una merma de los principios de publicidad, igualdad y
concurrencia publica en el proceso de adjudicacion de las viviendas.

Asimismo, en la tramitacién de quejas relacionadas con los problemas de la vivienda,
el Defensor del Pueblo insiste de manera reiterada en la necesidad de que exista un
baremo reglado y publico para evitar la inseguridad juridica y la desconfianza de los
solicitantes.

Un sistema de baremaciéon basado en un sistema de puntuaciéon que tenga en
cuenta, por un lado, la necesidad de vivienda y, por otro, las circunstancias personales,
familiares y econdmicas de los solicitantes, es el método de valoracion mas objetivo,
justo y razonable. En ocasiones, las Administraciones publicas competentes consideran
que el sorteo entre grupos de iguales es la opcidon mas objetiva y transparente, pero
dentro de cada grupo seria conveniente y justo ordenar a los candidatos en funcién de
Sus recursos econémicos y su necesidad de vivienda.

Por todo ello, como se ha venido manifestando y han reclamado asimismo los
defensores del pueblo autonémicos, es necesario garantizar e impulsar las reformas
legislativas que asi lo requieran: 1) la publicidad suficiente de todas las fases del
procedimiento; 2) el derecho de las personas interesadas a presentar alegaciones
durante el proceso y a obtener una respuesta expresa y motivada; 3) el derecho de las
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personas interesadas a presentar reclamaciones en relacion con el resultado final del
procedimiento de adjudicacion y el derecho a obtener una respuesta expresa y motivada;
4) el establecimiento de medidas en los casos en los en que se hayan evidenciado
posibles irregularidades en la adjudicacioén de las viviendas, con el fin de reparar el dafio
sufrido por la persona que se haya visto excluida, de forma improcedente, del
procedimiento de adjudicacion de las viviendas.

Ademas, las administraciones deben accionar sus competencias de intervencion y
control en los procesos de adjudicacion de vivienda protegida, tanto sea en viviendas de
alquiler o de propiedad y tanto sean promovidas por iniciativa publica como privada, a
los efectos de vigilar que los adjudicatarios cumplen los requisitos y garantizar el
cumplimiento de la normativa referida al sistema de calificacion que establece los precios
maximos de alquiler y venta, impidiendo practicas ilegales como el pago de sobreprecios
de manera informal.

203



3 LA VINCULACION ENTRE SUELO Y VIVIENDA

3.1 LA VINCULACION DEL SUELO A LA VIVIENDA

El articulo 47 del texto constitucional hace una expresa y acertada vinculacién entre
suelo y derecho a una vivienda digna y adecuada, que han recogido las leyes estatales
y autonémicas sobre suelo y de vivienda. Sin el suelo no es posible la construccion de
una vivienda y, a la vez, la vivienda es la parte nuclear de la trama urbana, pieza
elemental de la ciudad, a la que da sentido y de la que obtiene los servicios y cuya
organizacion y planificacion es el origen y fundamento de funcién publica del urbanismo.
Por ello, una ciudad sin servicios no garantiza viviendas adecuadas, pues dificulta
enormemente la convivencia de las personas.

De ahi que pueda afirmarse también que el derecho a una vivienda digna y adecuada
es inseparable del derecho a disfrutar del medio urbano en el que la vivienda se integra
y que entronca con lo que algunos autores denominan el «derecho a la ciudad».

Es decir, el derecho a la vivienda en condiciones asequibles requiere de una
planificacién urbanistica adecuada y de las dotaciones y servicios publicos urbanos
obligatorios, asi como de la articulacién de medidas de orden socioeconémico que
permitan la configuracion de un entorno, con acceso al transporte, a las zonas verdes, y
a los equipamientos y servicios educativos, sanitarios y deportivos y demas recursos de
una vida digna en la ciudad.

El articulo 5 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana, vincula
el derecho a la vivienda con el acceso a las dotaciones publicas y los equipamientos
colectivos abiertos al uso publico, de acuerdo con la legislacidon reguladora de la
actividad de que se trate. El tenor literal de este precepto dice lo siguiente:

Todos los ciudadanos tienen derecho a:

g) Disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible, concebida con arreglo
al principio de disefio para todas las personas, que constituya su domicilio libre
de ruido u otras inmisiones contaminantes de cualquier tipo que superen los
limites maximos admitidos por la legislacion aplicable y en un medio ambiente
y un paisaje adecuados.

h) Acceder, en condiciones no discriminatorias y de accesibilidad universal, a la
utilizacién de las dotaciones publicas y los equipamientos colectivos abiertos
al uso publico, de acuerdo con la legislacién reguladora de la actividad de que
se trate.
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En relaciéon con esto, el Defensor del Pueblo ha recordado que el urbanismo es una
funcién publica y que su meta es la satisfaccion de un interés publico, esto es, la correcta
ordenacion del suelo y la ciudad.

La idea de que el urbanismo como funcién publica exige una accion planificada,
siendo el planeamiento la base necesaria y fundamental de toda ordenacién urbana. Es
preciso que los municipios cuenten con planeamientos generales aprobados
definitivamente y adaptados a las realidades sociales y econémicas ya que ello permite
garantizar la seguridad juridica, imprescindible para la inversion de los agentes privados
y posibilita la armonizacion del planeamiento general con la legislacion urbanistica y de
ordenacion del territorio.

Por ello, los ayuntamientos estan legitimados —e incluso obligados— para proceder
a la modificacion y revision de sus planes. Por ejemplo, cuando nuevos criterios o nuevas
necesidades urbanisticas hagan adecuada la actualizacién de un planeamiento vigente
en un momento determinado. La necesidad de proceder a la actualizacion del
planeamiento se justifica en si misma no solo porque el transcurso del tiempo atestigua
la existencia de nuevos criterios 0 necesidades, sino también porque las numerosas
reformas que sufre la legislacién urbanistica, hacen indispensable que el planeamiento
municipal se adapte a esos nuevos marcos legales a través de procesos de revision o
incluso de elaboracion de un nuevo plan general.

Los planes de ordenacion tienen vigencia indefinida, pero como toda regla, nunca
puede mantenerse de forma rigida y absoluta, puesto que el discurrir de los
acontecimientos puede aconsejar establecer modificaciones siendo siempre los planes
susceptibles de mejora o adaptacion a nuevas necesidades y ante todo a las leyes que
se van promulgando. Es decir, dicha vigencia indefinida no puede entenderse en un
sentido estatico, de perpetuacion de la ordenacién, sino como garantia de su estabilidad
y permanencia.

Como se ha dicho, dada su antigiedad, muchos planes urbanisticos no reflejan la
correspondencia que deberia existir entre la cantidad de poblacién y el numero de
hogares que se crearan a futuro, con el suelo destinado a la edificacién de vivienda
protegida, cuya cuota de reserva preceptiva se incrementé en la Ley 12/2023, de 24 de
mayo, por el derecho a la vivienda. Es necesario, por ello, de un lado, adaptar la
normativa autonémica al contenido de la legislacion estatal en lo relativo a dicha
cuestion, y, desde luego, los planes de ordenacion urbana deben tratar de reflejar
agilmente la realidad social, ambiental o territorial, a la que se enfrentan y pretenden
racionalizar, a riesgo de quedar desligada de ella, y perdiendo en tal caso su utilidad.
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3.2 LA AUSENCIA DE SUELO DISPONIBLE PARA EDIFICAR VIVIENDA

3.2.1 Cuotas de suelo para vivienda protegida

Como anteriormente se indicd, entre las causas de constriccion de la oferta que suelen
esgrimirse se encuentra la ausencia de suelo preparado suficiente para poder edificar,
de suelo finalista. Este problema afecta igualmente al parque de vivienda protegida, v,
en ambos casos, se aduce ademas que la problematica tramitacién del planeamiento
urbanistico, y los tramites administrativos necesarios para ejecutarlo, retrasan
enormemente la puesta en servicio de ese recurso esencial para las viviendas.

La Constitucién realiza dos claros mandatos para hacer efectivo el derecho a la
vivienda en relacion con el suelo: regular la utilizacion de este de acuerdo con el interés
general para impedir la especulacion y garantizar que la comunidad participe en las
plusvalias generada por la accion urbanistica de los entes publicos.

De este modo, el texto constitucional reconoce que la especulacion puede originarse
en la propia accién urbanistica de los entes publicos, al favorecer la generaciéon de
plusvalias obtenidas a partir de la planificacion del suelo, atribuyéndole un
aprovechamiento con el que lucrarse, y, por tal motivo, con el que los propietarios
pueden especular, simplemente retrasando la incorporacién de aquel al proceso
urbanistico, para aumentar su valor.

Por tanto, sin perjuicio de la legitima aspiracion a obtener beneficios por parte de los
propietarios del suelo que poseen, acorde con la funcién social de la propiedad que
siendo inmobiliaria es estatutaria, esto es, en atencion a las atribuciones que pueda
reconocerle el planeamiento urbanistico, debe procurarse el retorno de las plusvalias a
la comunidad, y que el destino de ese retorno sea principalmente la satisfaccion del
derecho a una vivienda digna y adecuada, finalidad a la que se encuentra también
afectada la propiedad de titularidad publica.

Por otro lado, aunque el urbanismo consista en la ordenacion de los usos del suelo,
resulta esencial no olvidar que no se trata de una ordenacion exclusivamente fisica o
morfoldgica, sino de una expresion ordenada de las diversas y distintas necesidades y
politicas socioecondmicas que requieren suelo para poder llevarse a cabo.

Por eso, el urbanismo debe atender también a las necesidades de vivienda asequible
y disponer sus técnicas al servicio de la politica de vivienda, del mismo modo que lo hace
al servicio de otras politicas como la educativa, industrial, comercial o social.

De acuerdo con el marco constitucional y estos principios basicos, el texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana contempla varias herramientas destacadas
para posibilitar la oferta de vivienda de proteccion en cantidad suficiente para que los
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ciudadanos puedan acceder a ella, al menos en lo relativo al suelo destinado a vivienda,
en particular de caracter protegido 3.

En este sentido, cabe destacar los siguientes aspectos:

1.

Una determinacién objetiva sobre los instrumentos de ordenacion
urbanistica, al establecer el deber de reservar el suelo para vivienda
protegida [articulo 20.1.b)]: los terrenos necesarios para realizar el 40 % de
la edificabilidad residencial prevista por la ordenacion urbanistica en el suelo
rural que vaya a ser incluido en actuaciones de nueva urbanizacion, y el
20 % en el suelo urbanizado que deba someterse a actuaciones de reforma
o renovacion de la urbanizacién. Junto a estas reservas, la Ley por el derecho
de la vivienda ha establecido, ademas, que el 50 % de esos terrenos como
minimo debe destinarse a un régimen de proteccion publica de alquiler, salvo
que sea debidamente excepcionado desde el planeamiento urbanistico,
atendiendo a las caracteristicas de las personas demandantes de vivienda u
otras circunstancias de la realidad econdmica y social (articulo 15).

La determinacién subjetiva sobre los propietarios de suelo en las actuaciones
de urbanizacion (nueva, reforma o renovacién), dentro de cada ambito de
referencia cuando se trata de uso predominante residencial, de ceder suelo
dotacional destinado a vivienda protegida en alquiler y de naturaleza
rotatoria, para colectivos con especiales dificultades de acceso a la vivienda
[articulo 18.1.a)], en atencién a sus aportaciones dominicales y estandares
exigidos legalmente.

En esas mismas actuaciones, la obligacién de los propietarios de ceder con
cargo al aprovechamiento lucrativo que se les atribuya, entre el 5y el 15 %,
0 20 % en determinados casos, porcentaje de la edificabilidad media
ponderada del ambito de referencia, con destino a los patrimonios publicos
del suelo [articulo 18.1.b)]""4, cuyo destino principal es, precisamente, «la

113 Sostiene Marcos Vaquer Caballeria que resulta mas efectivo para posibilitar la oferta de

114

vivienda protegida favorecer la existencia de suelo suficiente con ese destino, pues de otro
modo el mercado no lo propiciaria en ausencia de un valor de suelo en el que no se repercutiera
de forma tasada ese fin, optando en definitiva por el suelo con destino a vivienda libre. Ver
Marcos Vaquer Caballeria, La eficacia y efectividad del derecho a la vivienda en Espana,
Madrid, lustel, 2011, p. 139.

El establecimiento de esa horquilla no es solo mas respetuoso con las competencias
autondémicas en materia de urbanismo, sino que permite adaptar el porcentaje a las plusvalias
que puedan obtenerse en cada actuacion, asi como el impacto que pueda tener sobre el
territorio y el desarrollo sostenible. Ademas, frente a las criticas habituales de que el sistema
de cesién es un impuesto oculto que repercute en el precio final de las viviendas, aparte de ser
una prestacion patrimonial de caracter publico (articulo 31.3 de la Constitucién), y no un tributo,
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construccion de viviendas sujetas a algun régimen de proteccién publica»
(articulo 52)115,

Es mas, cuando se trata de zonas formalmente declaradas tensionadas con arreglo

al articulo 18 de la Ley por el derecho de la vivienda, esa cesion «debera destinarse
necesariamente a la construccién y gestidon de viviendas sociales o dotacionales, y no
podra sustituirse por ningun otro uso publico o de interés social ni por otras formas de
cumplimiento del deber, salvo que se acredite la necesidad de destinarlo a otros usos
de interés social». Por tanto, desde la ley se establece como destino preferente en estos
casos la vivienda dotacional, esto es, de caracter social, a pesar de que se trate de
terrenos que tienen atribuido un aprovechamiento lucrativo18.

Finalmente, la puesta del suelo cedido al servicio de la vivienda protegida, exige no

Unicamente la calificacion permanente de esta ultima, sino también del propio suelo en

115

116

la realidad ha mostrado que ese impacto no se ha producido ni cuando se introdujo y fijé en un
10 % (1976), cuando se incremento al 15 % (1990), ni cuando se volvié a reducir al 10 %
(1996). Ver Marcos Vaquer Caballeria, ob. cit., pp. 143 y ss.

El Tribunal Constitucional ha declarado la constitucionalidad de estas previsiones legales
estatales que imponen a otras administraciones establecer ciertas reservas de suelo para
vivienda sujeta a algun tipo de intervencion publica (SSTC 141/2014, FJ 8 A) b), y 75/2018, FJ
6 A).

El Tribunal Constitucional considera aplicable esta doctrina a las disposiciones contenidas
en el articulo 15.1 de la Ley por el derecho de la vivienda y que el legislador estatal no efectua
una normacién completa del ambito al que se dirige, ni impide que el legislador autonémico
disponga de un amplio margen para desarrollar un régimen urbanistico propio. En cuanto a la
autonomia local, el Tribunal Constitucional estima que el interés supralocal, derivado en este
caso de las circunstancias de escasez de vivienda protegida, justifica la directriz planificadora
de que no se minore el suelo reservado para ella y restringe la autonomia local, de una forma
limitada y proporcionada: «No en vano, no se afecta a la libertad de calificacion del suelo con
caracter general, solo al afectado a reservas de un determinado tipo y, dentro de ellas, sigue
existiendo un amplio campo de actuacion local para establecer las condiciones o
caracteristicas urbanisticas de la vivienda para cuya proteccion se establece la reserva en
atencion a las circunstancias del &mbito territorial». Ademas, hay que afiadir que las reservas
se someten a diversas salvaguardas y excepciones.

Las modificaciones introducidas por la Ley por el derecho de la vivienda en el texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana fueron constitucionalmente validadas por el
Tribunal Constitucional en las sentencias 79/2024 [FJ 5 B) ¢) y 7 B) c)]; 26/2025 [FJ 3];
190/2025 [FJ 3], al entender que el legislador estatal las ha establecido en ejercicio de su
competencia para disponer directrices y criterios globales de ordenacion de la economia, al
amparo del articulo 149.1.13 de la Constitucion, en este caso a través de criterios de
ordenacioén del suelo —determinantes para del sector de la construccién de vivienda— cuyo
objetivo claro es el incremento de la oferta de vivienda protegida (especialmente en alquiler) y
social o dotacional a través del fomento de la construccion de viviendas publicas, asi como la
no reduccion del suelo destinado a la vivienda con proteccion publica, todo ello en atencion a
las actuales circunstancias del mercado inmobiliario en Espafa.
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el que se asientan. En este sentido el articulo 15.1.c) de la Ley por el derecho de la
vivienda estipula lo siguiente:

1. Para asegurar la efectividad de las condiciones basicas de igualdad en el
ejercicio de los pertinentes derechos establecidos por esta ley, y en el marco
de lo dispuesto en el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana
aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, se establecen
los siguientes criterios basicos en el ambito de la ordenacion territorial y
urbanistica:

[...]

c) La calificacion de un suelo como de reserva para vivienda sujeta a un
régimen de proteccion publica, a que se refiere la letra b) del apartado 1 del
articulo 20, del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana,
aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, no podra
modificarse, salvo en los casos excepcionales en los que el instrumento de
ordenacion urbanistica justifique la innecesaridad de este tipo de viviendas o
la imposibilidad sobrevenida de dicho destino, con independencia de que
puedan modificarse las condiciones o caracteristicas de la vivienda protegida
para atender a la demanda y necesidades del ambito territorial.

Estos instrumentos deberian servir para generar el suficiente suelo de vivienda
protegida en cada municipio. A través de ellos se genera suelo para viviendas
dotacionales, para vivienda protegida publica y privada, para alquiler social en concreto,
y, ademas, garantizdndose que al menos ese recurso esencial no se pierde, como ha

venido sucediendo con las propias viviendas.

Sin embargo, muy pocas Administraciones publicas han actualizado los porcentajes
de reservas minimas de suelo para vivienda protegida que introdujo la mencionada ley
en el texto refundido. Si se ha hecho, por ejemplo, en Catalufia, con la Ley 11/2025, de
29 de diciembre, de medidas en materia de vivienda y urbanismo, y en el Pais Vasco,
que ha incrementado las reservas de suelo para la construccion de viviendas de
proteccion publica el 50 % en suelo urbanizable y el 40 % en suelo urbano no
consolidado (por encima, por tanto, de lo requerido por el articulo 20.1.b) del texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana). Como minimo, la mitad de las
reservas de suelo debera destinarse a viviendas de proteccion publica en régimen de
alquiler.

Esa actualizaciéon ha permitido que algunos ayuntamientos, como el de Barcelona,
concreten los porcentajes de reserva para vivienda protegida tanto en actuaciones en
suelos urbanizables como en suelo consolidado, posibilitando con ello, ademas, el
fomento de la cohesién social en cada ambito.

Hay consistorios que tratan de garantizar este objetivo a través de la legislacion
existente, precisando dentro de cada ambito la tipologia de vivienda de proteccion, que,
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conforme al IPREM, tiene necesariamente que garantizarse. Es el caso de la ciudad de
Malaga, cuyo ayuntamiento informo de que, para una correcta integracion social en cada
desarrollo de suelo urbanizable sectorizado o en actuaciones integradas de reforma
interior, se contemple que un 50 % de las viviendas protegidas deben ser destinadas a
familias de hasta tres veces el IPREM, del régimen especial en venta o alquiler; el 25 %
de las viviendas protegidas destinadas a familias de hasta 5,5 veces IPREM, del régimen
general en venta o alquiler, y el 25 % de las viviendas protegidas deben ser destinadas
a familias de hasta 7 veces el IPREM, del régimen precio limitado en venta o alquiler. La
aplicacién de estos porcentajes ayuda a conformar progresivamente un contexto
socialmente cohesionado, aunque no sea respecto a los que global y objetivamente se
estipulan en el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana y en la Ley
por el derecho de la vivienda que deben destinarse a vivienda sujeta a un régimen de
proteccion y de alquiler, como seria deseable.

No obstante, el mecanismo de las reservas de suelo para vivienda protegida exige
algunas cautelas.

La problematica descoordinacién entre la politica de vivienda y suelo ha originado
que, en ocasiones, sea superior el numero de viviendas expresivo del porcentaje
establecido, que las viviendas financiadas'’.

Por otro lado, parece razonable también que la reserva distinga entre pequefios y
grandes municipios, también de tipologia de viviendas, e incluso, tratdndose de
viviendas protegidas en suelo privado, que pueda tenerse en cuenta a efectos de
derechos y obligaciones de los propietarios, con coeficientes de ponderacion adecuados
al uso lucrativo —menos atractivo econdmicamente— que el de vivienda libre. Ademas,
la reserva de suelo establecida por la legislacion y plasmado en el planeamiento general,
no se concretaba posteriormente en el planeamiento parcial, con el efecto de concentrar

7 Para Francisco Rodriguez Fernandez, el establecimiento de una cuota de reserva del 40 %
para vivienda protegida no se traduce en la efectiva construccion de ese tipo de vivienda, si
bien por dos motivos exdgenos a ese porcentaje; de un lado, el incremento del coste de los
materiales para hacerlo efectivo, y, de otro lado, la ausencia de revision de los mdédulos que
se abonan por metro construido. Por tanto, a su parecer, resulta poco atractiva la inversién en
vivienda protegida y el porcentaje establecido dificilmente podra ser efectivo. Ver Francisco
Rodriguez Fernandez, «Politicas de vivienda en Europa: efectos a largo plazo y lecciones para
Espafa», en Cuadernos de Informacién Econémica, Funcas, num. 311, marzo-abril 2026, p.
12.
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en algunos desarrollos Unicamente esa reserva, y el consiguiente riesgo para la cohesion
social 18,

Para evitar algunos de los problemas anteriores, hay comunidades auténomas que
han aprobado normativa relativa a dichas cuotas muy detalladas.

Es el caso de Navarra, donde se establecen distintas cuotas en atencion a la
existencia de planeamiento territorial y la cantidad de poblacion de los municipios,
ademas de concretar la distribucion interna del estandar minimo de vivienda protegida.
En los siguientes términos:

- Al menos un 60 % del total de las viviendas deberan ser de proteccion oficial
(VPO), salvo si el numero de viviendas es igual o inferior a 3, en cuyo caso el
100 % deberan ser de proteccion oficial.

- En los municipios incluidos en el ambito del planeamiento supramunicipal de
la Comarca de Pamplona, en municipios que cuenten con una poblacién igual
o superior a 10.000 habitantes y en municipio que cuenten con una poblacion
igual o superior a 2.000 habitantes e inferior a 10.000, cuando el nimero de
viviendas de proteccién oficial resultantes sea igual o superior a 10, como
minimo el 30 % de las mismas se destinaran a viviendas en régimen de
arrendamiento.

En las actuaciones de dotacion y sustitucién, las nuevas viviendas creadas en
edificios donde la mayoria de las viviendas, en nimero, tuvieran la calificacion
de viviendas protegidas, deberan ser necesariamente del mismo tipo durante
el tiempo que quede sobre la mayoria de las viviendas preexistentes la
limitacion de precio de venta y renta''®,

"8 Felipe Iglesias Gonzalez, «La intervencion pulblica en el mercado de la vivienda como politica
social: problemas actuales y soluciones posibles», Documentacién administrativa, nam. 271-
272, 2005 (Ejemplar dedicado a El Derecho publico de la accién social), pp. 537.

119 Articulo 54 del Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley Foral de Ordenacion del Territorio y Urbanismo igualmente se especifica
lo siguiente: «En municipios incluidos en el ambito del planeamiento supramunicipal de la
Comarca de Pamplona y en municipios que, teniendo en cuenta las previsiones del
planeamiento, cuenten con una poblacion igual o superior a 10.000 habitantes: [se establece]
el 50 % de la nueva capacidad residencial, entendida como el incremento del nimero de
viviendas prevista en cada sector o ambito equivalente, previsto en actuaciones de nueva
urbanizacion, dotacion, sustitucién, y renovacioén o reforma de la urbanizacién. Si el incremento
en el niumero de viviendas fuera igual o inferior a 3, los Ayuntamientos podran reducir o eliminar
la exigencia del estandar minimo de vivienda protegida mediante acuerdo adoptado por
mayoria simple del Pleno [...].

No obstante lo anterior, cuando se justifique que una actuacién de urbanizacion es
objetivamente inviable y hayan transcurrido al menos cuatro afios desde la publicacion en el
Boletin Oficial de Navarra de la aprobacion definitiva del Plan Municipal, los ayuntamientos
podran solicitar mediante acuerdo adoptado por mayoria simple del pleno, que los anteriores
porcentaje se pueda reducir hasta el 30 % y 10 %, respectivamente».

211



Defensor del Pueblo. La efectividad del derecho a una vivienda digna y adecuada

3.2.2 Ladisponibilidad de suelo para edificar vivienda

Por otro lado, sin perjuicio de lo reciente de algunas de esas técnicas, el problema de la
falta de suelo preparado para la edificacion de vivienda obedece a la tradicional
desconexion entre planes de ordenacion urbanistica y planes de vivienda, de tal modo
que deberia estimularse la coordinacidn entre un tipo y otro de planificacion, atendiendo
en particular a la demanda de vivienda.

Muestra de esa descoordinacion son los datos de Ministerio de Vivienda y Agenda
Urbana (recogidos en el documento relativo a los suelos residenciales disponibles)<°,
considerando como tales los identificados en el Sistema de Informacién Urbana que
cumplen dos condiciones:

- Que en ellos haya un numero previsto de viviendas igual o superior a 1.000
unidades;

- Que posean un grado de edificacién inferior al 70 %.

Por tanto, se trata de suelos con una importante potencialidad edificatoria,
atendiendo a la informacion catastral disponible.

Concluye el documento que en toda Espafia cumplen esos criterios un total de 1.069
sectores (no hablando en términos urbanisticos), que en conjunto poseen una capacidad
para mas de 2,4 millones de viviendas. Se encuentran integrados en 400 municipios
diferentes de las 17 comunidades auténomas, segln se recoge en la siguiente tabla'?":

En municipios que, teniendo en cuenta las previsiones del planeamiento, cuenten con una
poblacién inferior a 2.000 habitantes: el 20 % de la nueva capacidad residencial prevista en
actuaciones de nueva urbanizacion y renovacion o reforma de la urbanizacioén. Si el incremento
en el numero de viviendas fuera igual o inferior a 25, los ayuntamientos podran reducir o
eliminar la exigencia del estdndar minimo de vivienda protegida mediante acuerdo adoptado
por mayoria simple del pleno».

120 Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, Sistema de Informacion Urbana, Sectores
Residenciales en Esparfia 2025. Estudio sobre la situacion actual de ambitos o sectores con
especial potencial edificatoria incluidos en el Sistema de Informacion Urbana (SIU). Resumen
ejecutivo, 2026.

121 Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, ob. cit., p. 6.
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Sistema de Informacidon Urbana (SIU) Sectores Residenciales en Espaina 2024
Distribucion de los sectores incluidos en el estudio por comunidad auténoma
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Andalucia 72 204 15524,6 < 359% 441.974 28,5 56.825.719 6.138.156 10,8 %
Aragén 9 18 1.381,8 455% 52.854 38,2 7.887.145 749.661 9,5 %
Principado de o 0
Asturias 4 12 5306 245% 20.761 39,1 2.645.066 126.595 4,8 %
lles Ballears 4 5 3438 57,0% 11.236 32,7 1.257.660 184.517 14,7 %
Islas Canarias 17 38 1.9851 534% 67.301 33,9 10.178.234  1.543.793 152 %
Cantabria 5 8 336,7 29,0% 11.194 33,3 1.477.574 277.523 18,8 %
Castillay Leon 36 87 51853 241% 179.735 34,7 23.365.544  1.415.343 6,1 %
Castilla-La Mancha 51 131 10.645,3 322% 282121 26,5 53.370.527  2.979.011 5,6 %
Cataluia 39 69 25485 445% 118.511 46,5 14.255.026 1.575.284 111%
Extremadura 7 43 21144 129% 76.668 36,3 10.497.025 407.197 3.9%
Gallicia 7 24 1.168,4 38,3 % 49.526 424 6.716.505 478.643 71 %
Comunidad de
Madrid 28 71 11.286,8 434 % 293.840 26,0 45.656.443 6.528.849 14,3 %
Regién de Murcia 30 158 18.572,7 11,0% 374.108 20,1 51.426.447  2.389.848 4.6 %
Comunidad foral o 0
de Navarra 5 8 4815 138% 25712 534 3533173 48472 14%
Pais Vasco 5 10 2817 416 % 24.057 854  2.380.056 566.767 23,8 %
La Rioja 4 12 5942 232% 20.986 353  2.822.208 269.908 9,6 %
Comunitat 77 171 o o
Valenciana 13.299,0 344% 416.339 31,3 56.946.276 7.116.080 12,5%

86.280,4

30,2 % 2.466.922

351.240.628

32.795.646

El estudio del ministerio identifica tres tipos de «sectoresy:

- Sectores «no urbanizados»: sectores en los que todavia no se han iniciado
los trabajos de urbanizacién o, en su caso, en los que estos no abarcan més
del 80 % de la superficie de suelo total del area de desarrollo. En esta
categoria se incluyen 771 sectores, en los cuales esta prevista una capacidad
maxima de 1.768.981 viviendas.
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- Sectores «urbanizados no edificados o en fase inicial de edificaciony:
sectores en los que la urbanizacion esta finalizada o alcanza, al menos, el
80 % de la superficie de suelo total del area de desarrollo. En estos casos, la
edificaciéon aun no ha comenzado o se encuentra en una fase inicial, sin
superar el 30 % de ejecucion. Esta categoria agrupa un total de 186 sectores,
con una capacidad maxima prevista de 461.405 viviendas.

- Sectores «urbanizados y en fase avanzada de edificacion»: sectores donde
ha finalizado la urbanizacién y se encuentran en una fase avanzada del
proceso de edificacion, con un grado de ejecucion igual o superior al 30 %.
Dentro de esta categoria se incluyen 112 sectores, con una capacidad
maxima prevista de 236.536 viviendas.

Parece asi razonable que, desde la 6ptica del desarrollo urbano sostenible que trata
de garantizar el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, antes de
preverse nuevos desarrollos, con la correspondiente innovacién de planeamiento, se
termine de ejecutar lo previsto en este para estos suelos. Maxime cuando, segun el
mismo estudio del ministerio se especifica lo siguiente:

la superficie total de suelo correspondiente a estos sectores es, en algunos
municipios, significativamente superior a la del suelo urbano consolidado del
municipio en el que se ubican. Esta situacion se presenta en 88 municipios de
los 400 que forman parte del estudio. Aunque esta circunstancia se produce,
en general, en municipios de reducido tamafio, en algunos municipios con mas
de 50.000 habitantes, como Orihuela (Alicante) y Lorca (Murcia), la superficie
de suelo de estos sectores supera la superficie del suelo urbano existente.

Y continuva:

En determinados casos, la potencialidad edificatoria de los sectores analizados
supera ampliamente el numero actual de viviendas del municipio. En el 19,5 %
de los municipios analizados en el estudio (78 en total), los sectores
residenciales contemplados presentan una prevision maxima de viviendas,
segun el planeamiento urbanistico, superior al nimero de viviendas existente
en el municipio, de acuerdo con el Censo de Poblacion y Vivienda de 2021.
Estos municipios se localizan principalmente en las comunidades autbnomas
de Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Comunidad Valenciana y la Region de
Murcia'22,

Por tanto, la incorporacion al proceso urbanisticos de mas suelos urbanizables es
complicado, en especial en esos municipios desde la capacidad de carga que tendrian
que soportar en nuevos habitantes y servicios asociados. Ahora bien, a estos efectos,
no puede dejarse de lado la localizacién de esos suelos, pues de ser en ubicaciones

122 Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, ob. cit., p. 7.
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destinadas principalmente a segundas residencias, de ejecutarse, su eficacia seria
limitada para solucionar la problematica de vivienda en grandes aglomeraciones.

Y esto es lo que se deduce del estudio del ministerio al sefialar que «en cuanto a la
dinamica edificatoria, esta resulta mas elevada en los municipios costeros en
comparacion con los municipios del interior, tendencia que también se replica a nivel
provincial, registrandose una mayor actividad edificatoria en aquellas provincias
pertenecientes al litoral mediterraneo» 123,

Se considera ahi que hay territorios con «sectores» de suelo no disponible para
edificar y los que si poseen ese tipo de suelo «finalista».

Pues bien, resulta que, de todos los «sectores» considerados, Unicamente el 25,8 %
(276 sectores) dispone actualmente de suelo urbanizado apto para la construccion de
nuevas viviendas. Estos sectores presentan una capacidad edificatoria potencial para
un total de 648.314 viviendas, lo que representa el 26,3 % del total del estudio.

En el conjunto de sectores de este bloque, se estima que ya se han construido mas
de 159.000 viviendas, y que tienen potencialidad para la edificacion de otras 489.186.
Concretamente, atendiendo a la poblacién municipal, «el 60,3 % de las viviendas
pendientes en estos sectores con suelo urbanizado disponible para edificar se
concentran en grandes municipios (con mas de 50.000 habitantes). Entre ellos destacan,
por volumen de viviendas pendientes el municipio de Madrid con 43.284 viviendas
pendientes, seguido por los municipios de Orihuela en Alicante (20.554), Zaragoza
(18.790), Dos Hermanas en Sevilla (15.496) y Malaga (13.526). Cabe destacar que,
sumando todos estos municipios, el total del nimero de viviendas pendientes de
materializar representa una quinta parte del total de los sectores con suelo urbanizado
disponible para edificar» '24. En cambio, 793 sectores, que representan el 74,2 % de los
1.069 sectores incluidos en el estudio, carecen de suelo finalista o apto para edificar,
teniendo una capacidad para construir mas de mas de 1,8 millones de viviendas.

Por consiguiente, aunque si existe suelo ya preparado para edificar (26,3%), y que
hay una gran cantidad de ese recurso que no esta minimamente preparado para hacerlo,
en uno u otro caso, no esta asegurada su idoneidad para vivienda, en particular en
atencion a las necesidades reales de cada municipio, e incluso comunidad auténoma y
las exigencias del desarrollo sostenible.

123 Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, ob. cit., p. 7.
24 Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, ob. cit., p. 15.
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3.2.3 Elrespeto a los estandares urbanisticos

Por otro lado, debe llamarse la atencidon sobre legislacion autondémica que ha
incorporado la posibilidad de implantar viviendas dotacionales en este tipo de suelos, si
bien a costa de reducir los estandares urbanisticos.

Asi, como se refirid6 previamente al describir las distintas politicas publicas, el
Decreto-ley de Canarias 1/2024, de 19 de febrero, de medidas urgentes en materia de
vivienda, establecié la posibilidad de destinar suelo dotacional publico y el uso del suelo
de equipamientos (publicos y privados) para viviendas protegidas sin necesidad de
modificar el planeamiento urbanistico y sin que sea exigible el cumplimiento de los
estandares urbanisticos, ni las cesiones de aprovechamiento y dotacionales recogidos
en la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de
Canarias (articulo 4). Tampoco prevé esa norma que, en tales casos, la ausencia de
cumplimiento de dichos estandares ni de efectuar cesiones dotacionales ni de
aprovechamiento, sean compensadas de algun modo por los promotores. La norma
habilita directamente esa excepcion singular, pues el cumplimiento de esas obligaciones
si esta previsto cuando se cambia de uso turistico a residencial en parcelas no
edificadas, y ello tanto si la parcela esta situada en suelo urbano o suelo urbanizable
(articulo 10).

También es el caso de la Comunidad de Madrid. Conforme a la Ley 9/2001, de 17
de julio, del Suelo, la vivienda protegida publica en Madrid se puede generar a partir de
la calificacion para ese uso de suelo privado o publico (articulo 3.2 y 173), mediante su
incorporacion a redes supramunicipales o generales atendiendo a «las dimensiones y
caracteristicas suficientes para satisfacer adecuadamente las necesidades sociales
actuales y potenciales» (articulo 36.5 de la ley mencionada).

De este modo, de conformidad con dicho precepto, las viviendas dotacionales se
pueden implantar en suelo disponible de redes de servicios urbanos o de equipamientos
sociales (educativos, culturales, sanitarios, asistenciales, deportivos, recreativos,
administrativos y demas usos de interés social), sujetas a dos condiciones de
edificabilidad: la primera, que la edificabilidad del uso «sea inferior al 5 por 100 de la
edificabilidad residencial establecida por el planeamiento para el ambito o sector», y la
segunda, que al «computarse la edificabilidad resultante como residencial a estos Unicos
efectos, se mantenga el cumplimiento de la dotacién de redes publicas exigibles», y que
resulta del todo natural y légica para garantizar un urbanismo sostenible y el derecho a
la ciudad.

De esta manera, la cohesion social puede verse comprometida cuando esas
viviendas se implantan en redes supramunicipales, al excepcionar el cumplimiento de
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las anteriores prescripciones (articulo 36.2.c) de la Ley 9/2001, de la Comunidad de
Madrid).

Asi, son admisibles viviendas dotacionales implantadas en terrenos
correspondientes a esas redes publicas supramunicipales, aunque se supere el indicado
limite de edificabilidad del uso residencial (concentrandolas, por ejemplo) y, ademas,
donde no se mantenga el equilibrio del resto de redes publicas, infradotando a los
habitantes de los servicios pubicos necesarios y afectando asi a su calidad de vida.

Lo mismo sucede con la Ley 2/2026, de 11 de junio, de medidas urgentes para el
incremento de la oferta de vivienda con proteccion publica de la Comunidad de Madrid,
que modifica la Ley 3/2024, de 28 de junio, de medidas urbanisticas para la promocién
de vivienda protegida. Esta ultima ley incluia, entre otras novedades, un régimen
especial de cambio de uso a residencial en los suelos calificados con uso terciario, de
oficinas para la implantacion de viviendas sujetas a algun régimen de proteccion publica
en alquiler, directamente, sin necesidad de modificar el planeamiento y mediante el
procedimiento de licencia, si bien Unicamente durante un periodo de dos afios para su
solicitud y tres anos para la ejecucion.

La mencionada Ley 2/2026, amplia los supuestos de ese cambio de uso, con la
misma finalidad, para permitir el uso residencial como uso alternativo de parcelas
calificadas para hospedaje o dotacional privado, debiendo destinarse a vivienda
protegida en arrendamiento mientras se mantenga el régimen de proteccion.

Estos cambios sin duda son beneficiosos para promover mas vivienda de proteccion
publica bajo ese régimen, permitiendo destinar suelo vacante calificado para otros usos,
al de vivienda publica protegida en régimen de alquiler. El problema que plantea es si en
tales ambitos se respetan las determinaciones relativas a estandares dotacionales que
sirven para que las viviendas sean no solo asequibles, sino también adecuadas.

En ese sentido, dicha ley efectia un cambio favorecedor, como es la reduccién del
estandar de una unica plaza de garaje en las viviendas publicas de proteccion, habida
cuenta los problemas que estaba generando la obligacién de disponer de dos plazas y
la consiguiente obligacién de los inquilinos de tener que abonar su arrendamiento
también.

Ahora bien, esta misma ley, junto a los indicados cambios, modifica la Ley 3/2024,
de 28 de junio de Madrid, para introducir un articulo 3 y permitir el incremento un 20 %
de edificabilidad y un 30 % la densidad en parcelas sin edificar calificadas para vivienda
protegida o redes publicas que se destinen a la construccion de esa tipologia de vivienda,
pero sin ningun tipo de compensacion respecto a las dotaciones exigibles, a pesar de
que se incumplan los estandares urbanisticos. No obstante, segun esa ley, si el
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incremento exige aumentar las redes publicas locales admite su monetizacion, y si exige
el incremento de infraestructuras y redes publicas exteriores al ambito, entonces si, debe
correr por cuenta del promotor los costes de ejecucion.

Por otro lado, debe llamarse la atencién sobre la posibilidad permitida por el
Ayuntamiento de Zaragoza de admitir la edificacion de vivienda protegida dotacional en
sectores sin urbanizacion completada, como acontece con otros equipamientos
publicos. Esto, a juicio del Defensor del Pueblo, puede comprometer su adecuacion si
no se garantiza el acceso a las redes y servicios necesarios, no solo para que el
funcionamiento del uso asignado sea urbanisticamente correcto, sino para que las
personas puedan desarrollar su vida dignamente, dada la centralidad de la vivienda para
el desenvolvimiento de otros derechos constitucionales.

Entiende por ello esta institucion que los suelos disponibles para edificar deben ser
ademas idoneos para atender esa demanda de vivienda protegida. Porque no basta con
facilitar el acceso a un alojamiento, sino que el lugar donde se situa debe reunir unas
caracteristicas adecuadas en lo relativo a servicios publicos y privados esenciales.

La Administracién debe asi realizar las previsiones oportunas a fin de que no queden
desatendidas las necesidades de equipamiento escolar, sanitario, cultural, asistencial,
deportivo o de otra indole en estas zonas, teniendo en cuenta, ademas, el posible
aumento de poblacién con la futura construccion de nuevas viviendas publicas. Lo
contrario puede generar un desequilibrio que puede afectar a la calidad de vida medida
en dotacién de redes publicas exigibles de servicios o equipamientos.

Por ese motivo, debe garantizarse en todo momento la suficiencia de suelo para
usos de equipamientos igualmente publicos y necesarios. De tal forma que no se termine
dejando infradotadas de servicios publicos aquellas zonas para las que estuvieran
destinados los equipamientos iniciales. Por ello, toda declaracion de compatibilidad en
suelos dotacionales de viviendas protegidas debe requerir un previo estudio para la
Administracién competente que informe o determine qué es prescindible el uso de
equipamiento publico al que iria destinado inicialmente este suelo. La implantacién de
viviendas dotaciones solo deberia ser viable si las redes publicas de servicios o
equipamientos sobrepasan los estandares minimos fijados por la normativa aplicable al
computarse el indice de edificabilidad o densidad previsto en el ambito correspondiente.

3.3 EL DESTINO DE LOS PATRIMONIOS PUBLICOS DEL SUELO

Los articulos 51 y 52 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana,
contienen el régimen juridico de los patrimonios publicos del suelo. El primero de ellos
dispone su nocion y finalidad, estableciendo al respecto lo siguiente:
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1. Con lafinalidad de regular el mercado de terrenos, obtener reservas de suelo
para actuaciones de iniciativa publica y facilitar la ejecucion de la ordenacion
territorial y urbanistica, integran los patrimonios publicos de suelo los bienes,
recursos y derechos que adquiera la Administracion en virtud del deber a que
se refiere la letra b) del apartado 1 del articulo 18, sin perjuicio de los demas
que determine la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica.

2. Los bienes de los patrimonios publicos de suelo constituyen un patrimonio
separado y los ingresos obtenidos mediante la enajenacion de los terrenos que
los integran o la sustitucion por dinero a que se refiere la letra b) del apartado
1 del articulo 18, se destinaran a la conservacion, administracion y ampliacion
del mismo, siempre que so6lo se financien gastos de capital y no se infrinja la
legislacion que les sea aplicable, o a los usos propios de su destino.

De conformidad con el régimen anterior, los patrimonios publicos del suelo
constituyen un patrimonio separado de las Administraciones publicas locales o
autondmicas, segun lo establecido por cada ley urbanistica reguladora, que se crea a
partir de los terrenos que los propietarios deben ceder obligatoriamente con cargo a su
aprovechamiento lucrativo en actuaciones de transformacion urbanistica [articulo
18.1.b)], el producto de la enajenacién de esos bienes y los que determine la legislacion
sobre ordenacion territorial y urbanistica. Su finalidad es facilitar la ejecucion del
planeamiento urbanistico, sirviendo para facilitar la equidistribucion entre los propietarios
y, en general, el cumplimiento de las determinaciones de aquel. Ademas, es un
instrumento para incidir en los precios del suelo. Por un lado, al tener que incorporar su
cesion entre los costes que deben asumir los promotores urbanisticos y, por otro, en la
medida que ese suelo puede ser devuelto al mercado para favorecer iniciativas publicas
urbanisticas, que es precisamente otra de las finalidades que tienen asignados los
terrenos incorporados.

El texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana fija, ademas, en el
articulo 52.1 el destino que puede atribuirse a los terrenos incorporados a los patrimonios
publicos del suelo, concretando de ese modo las abstractas finalidades que legalmente
posee la institucion urbanistica’5:

1. Los bienes y recursos que integran necesariamente los patrimonios publicos
de suelo en virtud de lo dispuesto en el apartado 1 del articulo anterior, deberan
ser destinados a la construccion de viviendas sujetas a algun régimen de
proteccion publica, salvo lo dispuesto en el articulo 18.2 a).

Como se observa, el texto cita como destino la construccidn de viviendas sometidas
a algun régimen de proteccion publica y esta deberia ser su destino principal. La finalidad

125 Judith Gifreu i Font, «Patrimonios publicos de suelo y vivienda», en Matilde Cuena Casas y
Julio Tejedor Bielsa (dirs.), Tratado de Derecho de la Vivienda, Madrid, BOE, 2025, Vol. IlI, pp.
286y ss.
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esencial que la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de las Administraciones
Publicas, asigna a sus bienes patrimoniales es servir a la politica de vivienda, prevision
que cobra aun mas sentido, junto con el precepto citado del texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitacion Urbana'2, de las Administraciones publicas, de conformidad con
la ley, a la vista de la problematica vigente para acceder a la vivienda que existe en
nuestra sociedad.

Precisamente, para evitar que el suelo cedido por los propietarios pueda ser objeto
de especulacién —por tanto, que se mantenga la equivalencia de su valor—, y sobre
todo que la repercusién de este valor en el precio final de la vivienda protegida se
incremente significativamente, el articulo 52.2 de la ley establece que cuando los
terrenos estén destinados a la construccién de viviendas sujetas a algun régimen de
proteccion publica que permita tasar su precio maximo de venta, alquiler u otras formas
de acceso a la vivienda «no podran ser adjudicados, ni en dicha transmisién ni en las
sucesivas, por un precio superior al valor maximo de repercusion del suelo sobre el tipo
de vivienda de que se trate, conforme a su legislaciéon reguladora. En el expediente
administrativo y en el acto o contrato de la enajenacion se hara constar esta limitacién».

La ley manda asi otros dos mandatos, adicionales a la finalidad destacada de los
patrimonios publicos del suelo.

El primero, de acuerdo con el articulo 47 de la Constitucién, que no es admisible la
especulacién con el suelo publico destinado a la edificacion de viviendas protegidas, en
ultima instancia porque repercute en la propia concepcion de ellas, en tanto en cuanto
deben ser asequibles.

El segundo es que nada obsta para que los patrimonios publicos del suelo puedan
ser gestionados, a la hora de destinarlos a vivienda protegida, mediante alguno de los
instrumentos de concertacion o de colaboracién publico-privada a los que ya se ha hecho
referencia, como puede ser el derecho de superficie, u otros como sociedades mixtas,
cooperativas o consorcios urbanisticos. Se muestra asi nuevamente la importancia que
esta llamada a desempefiar este tipo de formulas en el impulso de la vivienda protegida
de Espafia.

Por otro lado, junto al destino indicado seguidamente el articulo 52.1 del texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana admite que los terrenos de los
patrimonios publicos del suelo se destinen a otros usos de interés social siempre y

126 Se lee en el articulo 8.2: «En todo caso, la gestion de los bienes patrimoniales debera
coadyuvar al desarrollo y ejecucion de las distintas politicas publicas en vigor y, en particular,
al de la politica de vivienda, en coordinacién con las Administraciones competentes».
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cuando asi lo disponga la legislacién territorial y urbanistica, si bien limita la naturaleza
de los que son admisibles: «urbanisticos, de proteccion o mejora de espacios naturales
o de los bienes inmuebles del patrimonio cultural, o de caracter socio-econémico para
atender las necesidades que requiera el caracter integrado de operaciones de
regeneracion urbanay.

Asi, en aquellas actuaciones integradas —o sistematicas—, esto es, en las que es
necesaria la equidistribucién entre los propietarios, y precisamente para facilitar la
ejecucioén del planeamiento, la ley admite que los terrenos de los patrimonios publicos
del suelo puedan también ser destinados a facilitar ese principio esencial, en particular
para destinarlos a cumplir las determinaciones urbanisticas vinculadas a la proteccién y
mejora del medio ambiente, del patrimonio cultural u otros de caracter socioeconémico.

Por tanto, lo que no es admisible es la utilizacion de los terrenos de los patrimonios
publicos del suelo para cualquier finalidad urbanistica, siquiera equidistributiva, puesto
que la institucion se justifica por causas especificamente tasadas por el texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, con una finalidad destacada —el servicio a
la produccion de vivienda protegida— u otras admisibles vinculadas a bienes juridicos
de caracter colectivo. Y mucho menos aun es admisible destinar el suelo de ese
patrimonio a vivienda libre, como manifiesta haber efectuado alguna Administracion
municipal en la informacion remitida al Defensor del Pueblo.

Sin embargo, la legislacion urbanistica autonémica ha ampliado considerablemente
los destinos posibles de los bienes integrantes de los patrimonios publicos del suelo,
precisamente bajo el concepto de «otros usos de interés social».

Por ejemplo, la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Leén dispone
en su articulo 125 lo siguiente:

1. Los bienes de los patrimonios publicos de suelo, los fondos adscritos a los
mismos, asi como los ingresos obtenidos por su enajenacion, deberan destinarse
necesariamente a alguno de los siguientes fines de interés social, siempre que sean
compatibles con el planeamiento urbanistico o los instrumentos de ordenacion del
territorio:

a) Conservacion, gestion o ampliacion de los propios patrimonios publicos de
suelo, siempre que se trate de gastos de capital.

b) Construccién de viviendas acogidas a algun régimen de proteccién publica
y facilitacién de soluciones habitacionales temporales a los colectivos
definidos como vulnerables en la legislacion social o de vivienda.
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c) Ejecucidn de dotaciones urbanisticas publicas, incluidos los sistemas
generales.

d) Compensacion a propietarios a los que corresponda un aprovechamiento
superior al permitido por el planeamiento, o cuyos terrenos hayan sido
objeto de ocupacién directa, asi como pago de los gastos de urbanizacién
de actuaciones de iniciativa publica.

e) Ejecucioén de las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion
urbana.

f) Otros fines de interés social previstos en el planeamiento urbanistico o en
los instrumentos de ordenacion del territorio, o vinculados a su ejecucion,
o de proteccién o mejora de espacios naturales o de los bienes inmuebles
del patrimonio cultural, en la forma que se determine reglamentariamente.

Ademas, el Decreto-ley 2/2025, de 23 de octubre, de Castilla y Ledn, afadio el
apartado «g) Ejecucion de actuaciones relacionadas con la proteccion de los nucleos de
poblacién frente a incendios», que ha desaparecido de la ley por Acuerdo de las Cortes
de dicha comunidad auténoma, publicado por Resolucién de 26 de noviembre de 2025,
derogando dicho decreto ley.

Como se observa, la utilizacion de los patrimonios publicos del suelo municipales
para vivienda de proteccién publica aparece en tercer lugar, si bien ese orden es
indiferente porque la ley establece todos los destinos posibles en condiciones de
igualdad. Este mismo criterio siguen, por ejemplo, las leyes de La Rioja, aunque la
vivienda de proteccion publica figura en primer lugar (articulo 181 de la Ley 5/2006, de
2 de mayo, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo).

Alguna legislacién es mas concisa, pero igualmente sitia en igualdad —sin
priorizaciéon— los destinos posibles de los patrimonios publicos del suelo. Es el caso del
Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, de Asturias, por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de ordenacion del territorio y
urbanismo, cuyo articulo 217 establece el siguiente destino:

Los bienes y derechos econdmicos integrantes de los patrimonios publicos de suelo
necesariamente deberan destinarse a lo que al respecto esté previsto en los
instrumentos de ordenacion urbanistica, en atencion a los fines de interés social
que se enumeran a continuacion:

a) Conservacion, gestion o ampliacion del propio patrimonio, en el caso de
los municipales, o de cualesquiera de los patrimonios publicos de suelo,
en el caso del perteneciente al Principado de Asturias.
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b) Construccién de viviendas acogidas a algun régimen de proteccion publica,
sin que el porcentaje de viviendas de las denominadas protegidas
concertadas sobrepase el cincuenta por ciento de la edificabilidad
residencial que les corresponda. No obstante, se podran excepcionar del
destino a viviendas protegidas aquellas actuaciones urbanisticas de
tipologia unifamiliar en las que dicho aprovechamiento genere un nimero
inferior a veinte viviendas, pudiendo transmitirse los terrenos en que se
sitle dicho aprovechamiento por cualquiera de las formas de gestion
previstas para los patrimonios publicos de suelo.

c) Ejecucion de dotaciones urbanisticas publicas, incluidos los sistemas
generales y locales.

En este caso no hay una referencia explicita a otros usos de interés social que sean
admisibles.

Esos usos de interés social han sido acotados por la propia jurisprudencia en los
siguientes términos:

no es equivalente a mero interés urbanistico, sino que es un concepto mas
restringido. El articulo 1.1 de la Constitucion Espafiola que define nuestro
Estado como un Estado social, en relacion con el articulo 9.2 de la misma,
puede darnos por analogia una idea de lo que sea el concepto mas modesto
de uso de interés social: aquel que tiende a que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos sean reales y efectivas o a remover los obstaculos
que impidan o dificulten su plenitud o a facilitar la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social 7.

Sin embargo, la doctrina jurisprudencial general sefala el caracter flexible de la
nocion de interés social:

Como hemos visto en los antecedentes, la sentencia recurrida niega que los
usos previstos puedan ser incluidos entre los previstos para los patrimonios
publicos del suelo, al ser el uso predominante del sector el terciario intensivo,
destino que, segun sefala la sentencia, no puede ser considerado de interés
social; y recuerda la Sala de instancia que en sentencia de este Tribunal
Supremo de 31 de octubre de 2001 (casacién 4723/1996) se declara que
«...este interés social no es equivalente a mero interés urbanistico, sino que es
un concepto mas restringido» (...).

Asi las cosas, el problema consiste en decidir qué debe entenderse por

interés social a los efectos que nos ocupan, esto es, en relacion con el destino
del patrimonio municipal del suelo. (...)

127 STS, de 31 de octubre de 2001. ECLI:ES:TS:2001:8496.
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En una primera aproximacién, no es ocioso recordar que esta nocién del
"interés social", aunque formulada sobre todo en materia de expropiacion
forzosa, también ha sido aplicada con frecuencia en el campo del urbanismo;
en particular, a la hora de autorizar edificaciones e instalaciones de utilidad
publica o interés social que deban emplazarse en el suelo no urbanizable (...).

En el ambito del urbanismo, y a efectos de la aplicacion de la nocién "interés
social" para la autorizacion de obras e instalaciones en el suelo no urbanizable,
es aconsejable recordar el criterio flexible y abierto sentado por la
jurisprudencia. Asi, la sentencia de esta Sala de 13 de julio de 1984 sefala que
« ...La declaracién de interés social o utilidad publica de la obra o instalacion
no exige una previa habilitacion legal distinta de la contenida en el articulo 85.2
LS, en relacién con el articulo 44.22.4, Reglamento de Gestion Urbanistica ,
derecho que la propia norma atribuye la competencia para resolver estos
expedientes a la autoridad urbanistica (...) la existencia del interés social no se
limita, por norma alguna, al supuesto de que el titular de la explotacion sea un
ente publico (...) el interés social no se constrifie por el articulo 85.2 LS a
actividades o sectores determinados, sino que ampara potencialmente a todo
tipo de instalaciones, sin especificar el fin concreto a que pueden ser
dedicados» %8,

Por otro lado, en otra sentencia admitiendo que en determinados supuestos puede

ser complejo determinar si se esta en presencia de una finalidad de interés social, por el
riesgo que ello comporta de desligar los bienes del destino previsto legalmente, en el
caso que nos ocupa resulta relevante el dato de que el Servicio de Mercados constituye
un servicio publico incluido entre los que obligatoriamente han de prestar los
ayuntamientos de los municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes 129,

Alguna norma concreta el interés social al que pueden destinarse los patrimonios

publicos del suelo. Es el caso del Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno
de Aragon, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo, cuyo articulo
105, tras situar la vivienda protegida en primer lugar (aunque sin priorizarlo), sefiala entre
esos destinos:

c) A actuaciones declaradas de interés social vinculadas a la propia gestion
urbanistica, como:

1. Las obras de urbanizacion.

2. La obtencion y ejecucion de dotaciones locales en suelo urbano

consolidado o de sistemas generales.

128 STS, de 20 de diciembre de 2012. ECLI:ES:TS:2012:8376.
129 STS, de 11 de febrero de 2014. ECLI:ES:TS:2014:785.
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La construccion o rehabilitacion de equipamientos publicos u otras
instalaciones de uso publico autonédmico o municipal, siempre que sean
promovidas por las Administraciones publicas o sus entidades
instrumentales.

Las actuaciones de iniciativa publica de rehabilitacion urbana.

La dacién en pago de indemnizaciones o de justiprecios por actuaciones
urbanisticas.

De cualquier modo, dada la presente situacion respecto al derecho de acceso a la
vivienda, lo razonable es que los patrimonios publicos del suelo sean destinados
preferentemente a vivienda protegida.

En este sentido, la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo del Pais Vasco
indica muy claramente (articulo 115), en los siguientes términos:

Los bienes no destinados a dotaciones publicas y los recursos integrantes de los
patrimonios publicos de suelo se destinaran preferentemente a la construccion de
viviendas sometidas a algun régimen de proteccion publica y al costeamiento de
obras de urbanizacién en areas y sectores residenciales con presencia, en todo o
en parte de los mismos, de viviendas sometidas a algun régimen de proteccion
publica para su desarrollo en régimen de ejecuciéon publica. Ademas, se podran
destinar a:

a)

b)

c)

d)
e)

Adquisicion de la propiedad de los bienes y derechos sujetos a areas de
reserva municipal de suelo y a areas sometidas a los derechos de tanteo
y retracto.

Obras de rehabilitacién o construccion de dotaciones publicas y sistemas
generales en zonas degradadas.

Adquisicion y promocion publica de suelo para actividades econémicas de
fomento o interés publico.

Rehabilitacion del patrimonio histérico y cultural.

Construccion, rehabilitacion o mejora de equipamientos colectivos
municipales.

Es necesario que, puesto que el planeamiento urbanistico constituye una potestad
administrativa de naturaleza discrecional, justificar debidamente el empleo de los

patrimonios

publicos del suelo a finalidades distintas de la vivienda protegida, y, sin

duda, la concurrencia de cualquiera circunstancias que motive no destinar terrenos a tal
fin con ocasién de la aprobacion del instrumento de ordenacién correspondiente o de su
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ejecucion, so riesgo de incurrir en una inaceptable arbitrariedad, como en tantas
ocasiones viene declarando la jurisprudencia.

Finalmente, deberia llevarse un registro de las distintas finalidades a las que se van
asignando los patrimonios publicos del suelo, no siendo légico carecer de informacion al
respecto, como alguna Administracion respondié al Defensor del Pueblo, como
igualmente dejar de proporcionarla si se dispone de ella.

34 LOS PROCEDIMIENTOS DE APROBACION, REVISION Y EJECUCION DEL
PLANEAMIENTO URBANISTICO

Entre los argumentos empleados para justificar el alza de los precios de la vivienda, y

de su escasez, habitualmente se mencionan las barreras regulatorias para la edificacion

de mayor cantidad de ella, identificandose entre ellas las relativas a los procedimientos

de aprobacién y revisién de planes urbanisticos y, en general, todos los procesos

administrativos dirigidos a su ejecucion.

Es incluso habitual calificar los anteriores procesos como cargas administrativas o
burocraticas, o costes regulatorios.

De este modo, por mencionar el ejemplo de un documento al que se ha venido
recurriendo con asiduidad en el presente informe por su gran utilidad, Francisco
Rodriguez Fernandez sostiene que «en la gran mayoria de las ciudades europeas con
precios elevados, el denominador comun no es la especulacion financiera —como
ocurri6 en 2008— sino la escasez crénica de vivienda nueva. Esta escasez no es
accidental: es el resultado directo de normativas urbanisticas restrictivas, procesos de
licencias lentos y fragmentados, protecciones patrimoniales excesivas y, en muchos
casos, controles de precios que desincentivan la construccion de alquiler privadox» 1%,

De la misma opinion es incluso el Banco de Espafia, aunque quizas algo mas
moderada:

El suelo urbanizable en las areas de desarrollo y la planificacién urbanistica en
los distintos municipios —que determina la capacidad de construir viviendas
en dicho suelo— dan como resultado una previsién de 7 millones de viviendas
potenciales para el conjunto de Espafia. En las seis grandes areas urbanas,
en las que residen un 36 % de los hogares, las viviendas que podrian edificarse
y que aun se encuentran no ejecutadas se situaria en torno a 1,1 millones
(16 % del total). La materializacion de esta produccién de viviendas se
encuentra sujeta a largos y complejos procesos regulatorios de transformacion

130 Francisco Rodriguez Fernandez, ob. cit., p. 2.
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y ejecucion urbanistica, y esta condicionada por la capacidad del sector de la
construccion y la promocién para aumentar la inversion residencial 131,

El Defensor del Pueblo considera que imputar la escasez de vivienda nueva a los
anteriores motivos no resulta acertado, y menos aun si se establece como unica causa
exclusiva, habida cuenta la complejidad del sector de la vivienda, como previamente se
ha explicado vy, por tanto, la existencia de otros factores que pueden contribuir a esa
situacién, como por ejemplo la retencién de suelo urbanizable por los propietarios para
especular con su valor de venta.

Pero sobre todo no puede obviarse que la finalidad de esos procedimientos y
requisitos legales para poder urbanizar y construir vivienda se corresponde con dos
funciones publicas, como anteriormente también se ha explicado. Distintas y
complementarias, como establece la Constitucion: una centrada en el ambito urbanistico
y otra en el propio ambito de la vivienda, cuya directriz comun es velar por el interés
general (articulo 103 de la Constitucion), para la proteccion de bienes juridicos que
tienen incluso relevancia constitucional, entre otros, el desarrollo urbano sostenible, el
derecho al disfrute de una vivienda digna y adecuada, la proteccién del patrimonio
histérico-artistico, o incluso la proteccién de la seguridad de los ciudadanos en relacion
con la localizacion y la calidad de las edificaciones (articulos 45, 47, 46 y 18).

Por tal motivo, no es aceptable calificar como cargas burocraticas, o regulatorias de
transformacion y ejecucioén urbanistica, los procedimientos y requisitos necesarios que
deben seguirse para aprobar el planeamiento urbanistico, desarrollarlo y ejecutarlo,
hasta la edificacion final, en particular de vivienda.

No obstante, la elevada densidad aparejada a los procesos de aprobacién y
ejecucion del planeamiento, asi como de la intervencion o control sobre concretos actos
que se desarrollan a tal fin, provienen de contextos histéricos caracterizados por el deseo
politico de controlar hasta detalles exhaustivos la actividad privada de los ciudadanos
con impacto sobre el territorio, cuando no incluso a la buscada intenciéon de dotar de
recursos economicos adicionales y extraordinarios a las Administraciones publicas
locales en particular, dada el limitado presupuesto que han venido teniendo.

Por ello, conviene equilibrar adecuadamente, de un lado, la obligatoria y racional
sujecion a procedimientos administrativos (de planificaciéon urbana, territorial y en
materia de vivienda), para que la edificacion final de esta se lleve con plenitud de
garantias respecto a los bienes juridicos de relevancia para el interés general. Por otro

131 Banco de Espaiia, Informe anual 2025, p. 158.
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lado, hay que tener en cuenta los requisitos que puedan establecerse para superarlos
satisfactoriamente, o el tiempo habitualmente que conlleva tramitarlos, al objeto, en
efecto, de no desincentivar la inversion en materia de vivienda.

En todo caso, en la critica que se efectla se entremezclan distintas problematicas
que conviene abordar por separado, para realizar el ejercicio de ponderacion propuesto
certeramente.

La necesaria actualizacién del planeamiento

Por lo que respecta a la aprobacion, modificacion y revisién del planeamiento
urbanistico, asi como su ejecucion, el Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana revela
una brecha significativa entre planeamiento y ejecucién urbanistica en suelos
residenciales en la actualidad: el 64,4 % de los sectores no ha iniciado la urbanizacion,
mientras que solo un 9,6 % se encuentra en fase avanzada de edificacion, aportando un
dato realmente sorprendente, teniendo en cuenta lo costosa que de por si es la
aprobacion de planes urbanisticos: la ejecucion del planeamiento lleva de media 15
afios 32,

Con independencia de que sus causas pueden ser diversas, esta situacion no es
admisible, porque sin duda contribuye a la escasez en la produccion de vivienda nueva,
cuando no a la propia regeneracion urbana cuando se trata de este ambito.

De acuerdo con las competencias urbanisticas asignadas y la funcién publica
urbanistica que les corresponde, mediante el planeamiento urbanistico, los
ayuntamientos ordenan las actividades que se desarrollan sobre el suelo, racionalizando
los distintos usos y aprovechamientos de dicho recurso natural y conformando
espacialmente la ciudad futura. En légica consecuencia, deben ademas actualizar los
planes, modificandolos o revisandolos, en caso de surgir nuevas necesidades
urbanisticas, si la ordenacion se encuentra acabada o quieren establecer nuevos
criterios de ordenacion.

A tal efecto, resulta indispensable que los planes generales de ordenacion urbana
sean tramitados de forma mas agil, para que no se extienda su aprobacién durante un
tiempo tan dilatado que nazcan ya desactualizados.

En esta linea, las Administraciones publicas deberian estudiar como reducir los
tiempos de tramitacion de los planes generales sin afectar a los bienes juridicos por los
que vela la planificacién. Muchas comunidades auténomas ya han hecho esta tarea,
descargando en los municipios la posibilidad de modificar incluso determinaciones

132 Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, ob. cit., p. 20.
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estructurantes del planeamiento general desde el planeamiento de desarrollo, siempre
que no se afecten a intereses supramunicipales ni el derecho de participacion ciudadana
en su tramitacion. Pero también pueden analizarse la posibilidad de reducir el contenido
de dichos planes generales, para atenuar su densidad.

También debe tenerse presente que, junto a la larga tramitacién de los planes
generales, también se producen dilatados recesos en la aprobacion del planeamiento de
desarrollo. Esto es, sin perjuicio de que dicha voluntad sea compartida con los
ayuntamientos, y de que a estos les corresponda la tramitacion y aprobacion final del
desarrollo de esos planes e instrumentos, la falta de ejecucién del planeamiento
urbanistico se produce en no pocas ocasiones debido a la ausencia de una auténtica
voluntad de los propietarios de llevarlo a cabo, que se manifiesta ya desde la posibilidad
de impulsar las iniciativas para desarrollar sus determinaciones, y posteriormente a la
hora de presentar los correspondientes instrumentos de gestion y ejecucion.

Finalmente, la generacién de mas vivienda protegida puede favorecerse desde el
propio planeamiento —sin perjuicio de los instrumentos de desarrollo, gestion y
ejecucioén que resulten precisos— mediante el reconocimiento desde la propia normativa
de la compatibilidad de tal uso. En particular en suelos dotacionales, siempre que se
cumplan el conjunto de estandares urbanisticos necesarios que garanticen su
adecuacion.

Modificaciones y mejoras legales en materia de invalidez de los instrumentos de
ordenacion territorial y urbanistica

Sobre el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana el Gobierno redacté
un proyecto de reforma que respondia, entre otros motivos, a la voluntad de positivizar
la doctrina jurisprudencial mas reciente en materia de invalidez de los instrumentos de
ordenacion territorial y urbanistica. De conformidad con ella, es admisible ya la nulidad
parcial de los planes cuando la infraccion pueda individualizarse respecto de ambitos
territoriales concretos o de determinaciones especificas que no resulten esenciales ni
estructurales para la economia general del instrumento.

La incorporacién expresa de este criterio en la ley estatal pretendia superar la
tradicional concepcion unitaria del planeamiento, conforme a cualquier vicio, incluso de
caracter no sustancial, podia determinar la nulidad radical del plan en su integridad, al
concebirse un instrumento juridico de caracter normativo o equivalente al mismo.

La reforma proyectada se orientaba a la introduccion de un régimen de invalidez mas
proporcionado, coherente con la naturaleza compleja y heterogénea de los instrumentos
de planificacion urbanistica. A tal fin, se contemplaban tanto medidas de caracter
sustantivo —relativas a la delimitacion de los efectos de la nulidad— como previsiones
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de indole procesal dirigidas a evitar consecuencias anulatorias manifiestamente
desproporcionadas.

Sin embargo, pese a su caracter estructural y a la reiterada demanda doctrinal y
practica, dicha reforma no fue finalmente aprobada, al ser retirado por el Gobierno ante
la ausencia de suficientes apoyos parlamentarios, sin perjuicio de que se haya incluido
en algunas legislaciones urbanisticas autondmicas, con el articulo 82 bis del Decreto-
Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de Aragdn, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Urbanismo de Aragdn.

En la actualidad, conforme a la doctrina jurisprudencial, la subsistencia por invalidez
del instrumento exigiria concretar las causas de la nulidad de pleno derecho, y qué
concretos aspectos de un plan afectan, para poder permitir la subsistencia de aquellos
que no adolezcan de ese vicio.

Asi, lo indica el Tribunal Supremo:

Expuesto lo anterior, y con caracter general y en abstracto, puede contestarse
a la cuestion de interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia
lo siguiente: Nada impide, atendida la vigente normativa y la jurisprudencia de
esta Sala, concretar la nulidad de pleno derecho del articulo 62.2 Ley 30/92,
(hoy 47.2 Ley 39/2015), en relacibn a un procedimiento de actuacion
urbanistica, a las precisas determinaciones afectadas del vicio de nulidad de
pleno derecho, y quedando a salvo aquellas determinaciones concretas del
planeamiento que carezcan de las caracteristicas de infraccion relevante de
nulidad, y sea posible su existencia escindida de las determinaciones nulas de
pleno derecho33,

A pesar de ello, la practica jurisdiccional continia evidenciando una tendencia
significativa hacia la anulacién integra de los instrumentos de planeamiento general,
incluso en supuestos en los que los vicios apreciados podrian considerarse parciales o
no invalidantes del conjunto. Asi se ha puesto de manifiesto en diversos
pronunciamientos relativos a planes generales de ordenacién urbana de ciudades como

Vigo, Santander, Castellén de la Plana o Santa Cruz de Tenerife.

La ausencia de esta reforma normativa mantiene una situacién de notable
inestabilidad juridica en el ambito de la planificacién territorial y urbanistica, al persistir
un régimen de invalidez potencialmente expansivo y poco acorde con los principios de
proporcionalidad y conservacion de los actos administrativos. Resulta, por ello,
juridicamente conveniente y sistematicamente necesario abordar una modificacion

133 STS 318/2020, de 4 de marzo. ECLI:ES:TS:2020:744.
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legislativa que permita armonizar la legalidad urbanistica con la estabilidad de los
instrumentos de ordenacion.

El impulso de la ejecucion del planeamiento

Por otra parte, los instrumentos juridicos y herramientas para el desarrollo de
planificacién y ejecucion urbanistica en no pocas ocasiones no se desarrollan en muchas
ciudades en los plazos previstos, pese a la obligacion municipal de impulsar ambas
cosas.

En las quejas que recibe el Defensor del Pueblo se denuncian retrasos e incluso
paralizaciones de desarrollos urbanisticos, y, de hecho, en la mayoria de los casos han
transcurrido sobradamente los plazos previstos en los respectivos planes para que los
urbanizadores lleven a cabo dicha ejecucion.

Las Administraciones publicas, en sus respectivas esferas de competencia, han de
dirigir, inspeccionar y controlar la actividad de ejecucidon urbanistica para exigir y
asegurar que esta se produce de conformidad con los planes de ordenacion territorial y
urbanistica. Esta potestad cobra si cabe mas relevancia en el que caso de las
administraciones locales que aprueban, en sus fases iniciales, los planes urbanisticos.
Estos deben ser realistas, ejecutables y estar financiados adecuadamente, maxime
cuando los ayuntamientos disponen de los medios que les otorga la legislacion
urbanistica para garantizar que los terrenos se destinen al fin o uso previsto en dichos
planes. Por tanto, estan obligados a planificar de forma que las unidades de ejecucion
tengan unas condiciones de desarrollo viables y se eviten situaciones de paralizacion.

Son los ayuntamientos como titulares de la potestad de la funcién publica
urbanizadora los que han de velar por que se ejecuten completa y adecuadamente los
instrumentos de planeamiento, se urbanice conforme a los proyectos aprobados y
posteriormente se recepcionen las obras de urbanizacién dentro de los plazos
legalmente establecidos.

En definitiva, para obtener esos suelos edificables con agilidad, los ayuntamientos
deben impulsar esta fase del desarrollo y adoptar las medidas que la legislacion
urbanistica pone a su disposicion, precisamente para garantizar la efectiva ejecucion del
planeamiento, que aprueba la misma Administracién municipal. Por ejemplo, cuando el
urbanizador incumple sus obligaciones, mediante la sustitucion del sistema de actuacion
de iniciativa privada por otro de gestién mixta o incluso de iniciativa publica, de forma
que se garantice la transformacion del suelo.
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Mejora de los procedimientos de tramitacion de licencias urbanisticas

Otro aspecto relevante que es necesario destacar mas alla de la ordenacion del suelo y
la planificacién urbanistica, es la gestion y la tramitacidon de licencias o autorizaciones
tanto para vivienda publica como privada, que es motivo de muchas quejas y no solo en
el Defensor del Pueblo, sino en el conjunto de las defensorias, como se puso de
manifiesto en las Jornadas de coordinacion celebradas en octubre de 2026 en la Isla de
La Palma.

Como acontece con la tramitacién de los instrumentos de planeamiento, se demanda
habitualmente la reduccion de las cargas burocraticas, la simplificacion de las normativas
sectoriales existentes disefiadas para contextos mas estables, y denunciando la
ineficiencia en los procedimientos de concesion de licencias por la dinamica y falta de
medios de la organizacion administrativa local.

El enorme tiempo de espera para su concesion, en algunos casos de afios, perjudica
econdmicamente a los solicitantes, particulares o promotores, y a los propios
ayuntamientos, que incumplen los plazos para resolver.

En la mayoria de los casos las administraciones manifiestan que carecen de
recursos suficientes para ejercer sus competencias y para resolver los procedimientos
en plazo. La consecuencia de estas demoras puede suponer el abandono del proyecto
tanto por los costes de financiaciéon asociados como por la exasperacion de particulares
y promotores que denuncian la situacién de incertidumbre que suponen estas demoras.

Por ello, cabe sugerir, con caracter general, que se preste atencion inmediata a esos
graves problemas que afectan a los departamentos municipales encargados de la
tramitacion de estos procedimientos y que se adopten medidas de eficacia en su
funcionamiento para el adecuado cumplimiento de los plazos de resolucion,
determinando de manera concreta cuales son las necesidades reales de personal y de
medios materiales y, con ello, se dé satisfaccion a los legitimos intereses de los
ciudadanos.

De hecho, la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico,
senala expresamente que incumbe a las administraciones regirse en sus actuaciones
por los criterios de eficiencia y servicio a los ciudadanos, pues es una obligacion de la
Administracion habilitar los medios personales y materiales precisos para cumplir con
los plazos previstos en la norma. La pasividad de algunas administraciones a la hora de
adoptar medidas para cumplir los plazos para otorgar o denegar licencias urbanisticas,
desde luego, colisiona con la eficacia que ha de presidir la actuacion de aquellas.

232



IV Situacion y perspectiva

Asimismo, en aquellos municipios mas pequenos, donde es incluso mayor la demora
en la resolucién de estas solicitudes, debe suplirse la falta de medios con apoyo técnico,
juridico y material por parte de las diputaciones provinciales, incluida la asistencia en el
procesamiento de la informacién, en las comunicaciones y en las sedes electronicas

Ahora bien, como anteriormente se ha indicado, no puede perderse de vista que el
sentido de los anteriores controles es la proteccion del interés general en presencia
cuando se llevan a cabo actos de ejecucién urbanistica. Por eso, prescindir de esos
controles, o incluso encomendarlos sin mas a entidades colaboradoras, reconociendo
su validez juridica directa, insertandolos sin mas en los procedimientos administrativos
de licencias o autorizaciones, puede hacer peligrar la proteccion del bien juridico que
representa el interés general, en particular si la Administracion se desentiende por
completo de su contenido. Esta estructura procedimental puede suponer una renuncia
al ejercicio de las potestades administrativas que la fiscalizacion previa comprende, v,
por ello, de la propia funcién publica urbanistica.

Por ejemplo, en la Comunidad de Madrid que, como anteriormente se ha visto,
contempla la compatibilidad de usos para viviendas protegidas con suelo calificado no
solo para dotaciones publicas, sino terciario oficinal y turistico, sin necesidad de
alteracion del planeamiento y directamente en el procedimiento de licencias. Pues bien,
ha sido incorporada a la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid,
todo un régimen de colaboracion publico-privada, no solo en la tramitacion de
procedimientos de intervencidon urbanistica, sino también de colaboracion en las
funciones de inspeccioén urbanistica.

Asi, el articulo 166.1 de dicha ley establece lo siguiente:

1. Las entidades privadas colaboradoras urbanisticas podran colaborar con los
ayuntamientos en el ejercicio de las siguientes funciones, con independencia del
uso urbanistico:

a) De comprobacion, intervencién o control en el procedimiento de
tramitacion de licencias y declaraciones responsables urbanisticas, a
instancia del ciudadano, mediante la emision de actas de comprobacién y
certificados de conformidad de licencias y declaraciones responsables
urbanisticas.

b) De verificacion e inspeccion de actos de uso del suelo o subsuelo y
edificacién, a instancia del respectivo ayuntamiento o, en su caso, de la
Comunidad de Madrid o de las entidades de derecho publico de ella
dependientes, mediante la emision de informes.
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En Canarias se aprob¢ el Decreto-ley 3/2025, de 21 de abril, para la agilizacion de
la tramitacion de licencias urbanisticas y el impulso de la construccion de viviendas. La
motivacion de su aprobacién, segun la exposicion de motivos, es la insuficiencia de
medios materiales o personales para ejercer, en tiempo y forma, las potestades
consustanciales a la tramitacién y resolucion de licencias, habilitando expresamente a
las administraciones actuantes para poder disponer de férmulas colaborativas de apoyo
que completen o, incluso, sustituyan las férmulas interadministrativas de colaboracion y
asistencia mutua.

Esta norma sigue la via ya utilizada en otras comunidades auténomas con igual fin:
agilizar la tramitacién de las licencias y, con ello, la actividad urbanistica. Asi se recoge
en la legislacion de Andalucia (articulo 9 de la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso
para la sostenibilidad del territorio); Castilla-La Mancha (articulo 202 a 216 del texto
refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica, aprobado
por Decreto-Legislativo 1/2023, de 28 de febrero); Catalufa (articulo 188.3.bis del texto
refundido de la Ley de Urbanismo, aprobado por Decreto-Legislativo 1/2010, de 3 de
agosto); Galicia (articulo 146.bis de la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia);
llles Balears (articulo 158.bis a 158.sexdecies de la Ley 12/2017, de 29 de diciembre, de
urbanismo); Madrid (articulo 164 a 167.duodecis de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del
Suelo), y Valencia (articulo 239 y DF 4.2 del texto refundido de la Ley de ordenacién del
territorio, urbanismo y paisaje, aprobado por Decreto Legislativo 1/2021, de 18 de junio).

Sin perjuicio de la necesidad de garantizar la autonomia municipal, para que los
ayuntamientos dispongan la utilizacién de esas figuras, esta institucion considera
imprescindible garantizar que las entidades de ese tipo son meras colaboradoras en los
procedimientos en que se emplean y, por tanto, que las Administraciones publicas son
las auténticas titulares de las potestades administrativas que se ejerzan, de tal modo que
no puedan ser ejercidas de facto por aquellas.

Esta forma de tramitacion no es admisible a juicio del Defensor del Pueblo pues los
derechos de los promotores no son los Unicos a preservar. Resulta del todo necesario
respetar los derechos de terceros en la tramitacion de los procedimientos de licencias
urbanisticas.
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Las ayudas al pago del alquiler contribuyen a aliviar parte del esfuerzo econémico que
para los beneficiarios supone el disfrute y mantenimiento de una vivienda. Pese a que,
en ocasiones, son criticadas por su presunta contribucion al incremento de los precios
de los arrendamientos, ese efecto no esta claramente demostrado, y sin embargo si lo
esta que pueden paliar de manera relevante el sobreesfuerzo para el pago del alquiler
que enfrentan hoy en dia muchos hogares. Por otro lado, las ayudas dirigidas a la
rehabilitacién y conservacion de la vivienda ayudan al mantenimiento de esta en
condiciones adecuadas. Por tanto, ambas medidas contribuyen a la eficacia del derecho
de acceso a un bien tan vital.

Como fue analizado en las Jornadas de Coordinacion de las Defensorias del Pueblo
celebradas en octubre de 2026 en la Isla de La Palma, las ayudas al pago del alquiler y
las dirigidas a la rehabilitacion y conservacion de la vivienda, como medidas que
contribuyen a reducir la tasa de esfuerzo para el pago de la vivienda habitual, fueron
primordiales tras la explosion de la burbuja inmobiliaria en 2008.

Esta coyuntura obligd a reorientar los planes estatales de vivienda hacia ambos
objetivos, reduciendo las medidas de fomento y ayuda a la compra de vivienda protegida.
Una tendencia que se reflejé en el Plan Estatal de Vivienda 2013-2016, que, sin
embargo, quedd limitado por la insuficiencia presupuestaria. También entonces fueron
determinantes las ayudas a la rehabilitacion, contribuyendo a mantener en adecuado
estado de conservacion y habitabilidad las viviendas, asi como a renovarlas.

Con posterioridad, el Plan Estatal de Vivienda 2018-2021, modificado por la
incidencia de las medidas urgentes, complementarias en el ambito social y econémico,
para hacer frente a la covid-19, consolid6 el giro con dos ejes centrales, el alquiler
asequible y la rehabilitacion con regeneracion urbana y eficiencia energética.

Por su parte, el Plan Estatal de Vivienda 2022-2025 incluyd los siguientes
programas: los especificos de ayuda para las victimas de violencia de género; los
destinados a las personas objeto de desahucio de su vivienda habitual; a las personas
sin hogar y otras personas especialmente vulnerables; programas de ayuda a las
personas arrendatarias en situacion de vulnerabilidad sobrevenida; programas de ayuda
a las personas jévenes y para contribuir al reto demografico; programas de fomento de
viviendas para personas mayores o personas con discapacidad; programas de fomento
de alojamientos temporales, de modelos cohousing, de viviendas intergeneracionales y
modalidades similares; programas de puesta a disposicion de viviendas de la Sareb y
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de entidades publicas para su alquiler, como vivienda asequible o social por las
comunidades autébnomas y ayuntamientos de viviendas, y programas de ayuda para el
pago del seguro de proteccion de la renta arrendaticia.

Puede asi concluirse, que en estos trece afios, las politicas de fomento de los planes
estatales de vivienda parecen haberse reorientado hacia objetivos de corte mas social,
aproximandose a las politicas de vivienda desarrolladas en Europa, en el marco del
servicio de interés general.

En este contexto, las actuaciones llevadas a cabo por el Defensor del Pueblo en
relacion con el Bono Alquiler Joven, previsto en el Plan Estatal de Vivienda 2022-2025,
revelaron que en varias comunidades autbnomas numerosas solicitudes quedaron sin
resolverse en el plazo maximo previsto para ello (de tres a seis meses, dependiendo de
la comunidad autéonoma). Los expedientes no aparecian en ningun listado de los
publicados, a pesar de que los solicitantes cumplian todos los requisitos exigidos en la
convocatoria. Las personas afectadas desconocian el estado de tramitacién de su
solicitud o si existia alguna incidencia que impedia su tramitacién, dado que no habian
recibido ningun tipo de informacién ni notificacién al respecto.

Las consejerias competentes explicaron que las personas afectadas no habian
resultado beneficiarias de la ayuda por el agotamiento del crédito disponible asignado a
la convocatoria, y que no habian recibido una resolucién expresa en ese sentido debido
al volumen y complejidad de los expedientes.

Pese a que las consejerias competentes estan obligadas a dictar y notificar
resolucion expresa y motivada, en tiempo y forma, y a acomodar su actuacion
administrativa a los principios de eficacia, economia y celeridad, el retraso en la
tramitacion de las ayudas fue notable en Andalucia, Aragén, Canarias, Castilla y Ledn,
Galicia, Madrid, Murcia y Valencia.

Precisamente, la cantidad elevada de solicitudes del Bono de Alquiler Joven que,
cumpliendo los requisitos, quedaron desestimadas debido al agotamiento del crédito
disponible, lleva a concluir que los recursos destinados a las ayudas al alquiler dirigidos
a este colectivo no son suficientes para cubrir las necesidades reales. Las bases de las
convocatorias de estas ayudas prevén la posibilidad de que, ante tal eventualidad, se
acuerde un aumento de las partidas presupuestarias asignadas, pero no es frecuente
que tal ampliacion se produzca.

Finalmente, la tramitacion de las quejas recibidas por el Defensor de Pueblo muestra
que puede darse una falta de correspondencia, en algunas grandes ciudades, entre los
precios reales de los alquileres y los requisitos relativos a los limites maximos de las
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rentas de alquiler que se exigen para poder solicitar el Bono de Alquiler Joven, lo que
puede provocar que se excluyan miles de solicitudes, por sobrepasar dichos maximos.

En el Plan de Vivienda Estatal 2026-2030 se han aumentado los limites maximos
con respecto al anterior plan y se permite a las administraciones autonémicas establecer
excepciones y aumentarlos aun mas en casos como el descrito. Por ello, en las
mencionadas Jornadas de Coordinacion de la Isla de La Palma, las Defensorias del
Pueblo instaron a las Administraciones publicas a que explorasen esta habilitacion con
el fin de que los topes maximos fijados para las rentas de alquiler se aproximen a la
realidad del mercado en el que las personas jovenes deben buscar y encontrar una
vivienda.

Otro importante problema se produce cuando lo que se demora no es el
reconocimiento de las ayudas, sino su abono a las personas beneficiarias. Cuando esto
se produce, las administraciones lo intentan justificar en el aumento de la carga de
trabajo que estas ayudas suponen para su fiscalizacién por los érganos de intervencion.

Ocasionalmente en la tramitacién de las quejas, el Defensor de Pueblo también
detecta que no se ha ejercido debidamente por la Administracion la funcién del control
sobre el cumplimiento de los requisitos de percepcion de la ayuda, tanto en sentido
estimativo como desestimatorio.

Las demoras en la resolucién de las solicitudes y los recursos, y en su abono, se
extienden y detectan también en la gestidon de otras ayudas destinadas a financiar el
alquiler en otros programas del plan estatal que se convocan y gestionan por las
administraciones autonémicas, asi como en la tramitacion de las ayudas dirigidas al
fomento de las actuaciones de rehabilitacién, conservacion y mejora de la eficiencia
energética de las viviendas. La resolucion de los recursos interpuestos frente a la
denegacién o desestimacion de ambos tipos de ayudas implica también plazos muy
dilatados que exceden de los previstos reglamentariamente. Por ultimo, se observa, con
frecuencia, que las consejerias autondmicas competentes tampoco dotan a las
plataformas web de los recursos técnicos suficientes para que el registro de solicitudes
pueda desarrollarse sin incidencias ni interrupciones.

Cuando estas demoras se producen en las convocatorias de ayudas al alquiler a
personas en situacion de vulnerabilidad (asi como a victimas de violencia de género, a
personas objeto de desahucio de su vivienda habitual, a personas sin hogar, que no
disponen de recursos propios para asumir los gastos de la vivienda hasta tanto se
resuelva la solicitud presentada), puede provocar que pierdan el recurso residencial que
hubieran solicitado.
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En sintesis, el fomento del acceso y mantenimiento de la vivienda en régimen de
alquiler, dada la dificultad que supone para muchos ciudadanos enfrentar el gasto
ordinario que este implica, y en particular para grupos como el de los jévenes, o
colectivos en situacion de vulnerabilidad, exige una gestion rapida y eficaz de las ayudas
dirigidas a tal fin, que permita resolver dentro de los plazos establecidos todas las
solicitudes presentadas.

El Defensor del Pueblo debe insistir en que las leyes reguladoras del procedimiento
administrativo y el derecho de la ciudadania a una buena administracion exigen a las
Administraciones publicas competentes que resuelvan de manera expresa y motivada,
y en plazo previsto, tanto las solicitudes de ayudas presentadas como los recursos
interpuestos frente a las resoluciones dictadas.

Por ello, a juicio del Defensor del Pueblo, las administraciones autonémicas deberian
actuar con prevision y evaluar la repercusion que la convocatoria de subvencion puede
tener y el consecuente volumen de solicitudes que va a implicar, asi como la incidencia
que puede ocasionar en la gestion ordinaria administrativa, con el fin de dotar a los
departamentos afectados de los medios personales y materiales que resulten precisos.
De lo contrario, la accion administrativa orientada a fomentar a través de ayudas el
disfrute y mantenimiento de la vivienda —especialmente para quienes se encuentran en
peor situacién econémica— pierde en gran medida su finalidad.

La conclusion que se desprende de todo lo expuesto es clara: las ayudas vinculadas
a la vivienda requieren una gestion agil, eficaz, garantista y juridicamente muy afinada,
porque de ellas depende en muchos casos la permanencia efectiva en la vivienda.
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5 LAS ZONAS DE MERCADO RESIDENCIAL TENSIONADO

Régimen general

En sus articulos 18 y 19 la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda
establece el régimen de declaracién de las zonas de mercado tensionado, una de las
medidas de la ley que mas polémica ha suscitado, por la intervencién directa que supone
en la formacién de los precios de los arrendamientos alli donde se declara. Ademas, el
Real Decreto-ley 26/2026, de 29 de septiembre, por el que se adoptan medidas urgentes
para la proteccidon de la funcién social de la vivienda y la ampliacién de la oferta de
vivienda asequible, ya decaido, contenia también medidas especificas respecto a los
alquileres en zonas de mercado residencial tensionado, con el objetivo de reforzar la
contencién de precios, tanto en relacion con los nuevos contratos que se consignaran
como en lo relativo a su actualizacion.

Ante la insuficiente oferta de vivienda asequible, esta declaracion en las zonas que
reunan los requisitos fijados en la mencionada ley, en funciéon de la carga media del
coste de la hipoteca o del alquiler mas gastos y suministros, propone garantizar la
estabilidad de precios en niveles razonables.

Con independencia de los criterios que para su declaraciéon por la Administracién
competente en materia de vivienda exija la declaracion como zona de mercado
tensionado, el articulo 18.3 la dicha ley establece dos circunstancias que pueden
motivarla:

c) 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;

d) que el precio de compra o alquiler de la vivienda haya experimentado en los
cinco afos 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.

La primera y mas novedosa medida de la declaracion de zona de mercado
tensionado es la limitacion de la renta arrendaticia. La disposicion final primera, apartado
tres, de la Ley por el derecho a la vivienda afiade dos nuevos apartados al articulo 17
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de la Ley de Arrendamientos Urbanos, el 6 y 7, que introducen dos mecanismos de
contencion 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 son distintos en funcién de que el
arrendador sea un pequefio o un gran tenedor de vivienda.

Asi, en caso de pequefos 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:

e) 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 celebracién del nuevo contrato de arrendamiento.

f) Cuando en los dos afos anteriores a la fecha de la celebracion del nuevo
contrato de arrendamiento se hubieran finalizado actuaciones de
rehabilitacion 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.

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

h) Cuando el contrato de arrendamiento se firme por un periodo de diez o mas
afios, o 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 afos.

En caso de que el arrendador sea un gran tenedor de vivienda —segun la definicion
del articulo 3 k) de la Ley por el derecho a la vivienda— el apartado 7 establece que «la
renta pactada al inicio del nuevo contrato no podra exceder del limite maximo del precio
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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 metodoldgicas de dicho sistema
y los protocolos de colaboracion e intercambio de datos con los sistemas de informacién
estatales y autonémicos de aplicaciéon».

La misma limitacion rige para los contratos de arrendamiento de vivienda de
pequefios tenedores en los que el inmueble no hubiese sido objeto de ningun contrato
de arrendamiento de vivienda en los ultimos cinco afos, siempre que se haya justificado
dicha aplicacién en la declaracion de la zona de mercado residencial tensionado.

Debe tenerse en cuenta que, en virtud de la disposicion final primera, apartado seis,
de la Ley por el derecho a la vivienda, esta limitacion no se aplicara hasta que se
encuentre aprobado el referido sistema de indices de precios de referencia, mediante
resolucioén del departamento ministerial competente en materia de vivienda y por ambitos
territoriales, de acuerdo con su disposicion 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 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 informacién
contenida en los actuales registros autondmicos 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 informacién 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 colaboraciéon con las comunidades
auténomas y otros organismos e instituciones, para disponer de la informacion
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 iniciard un proceso especifico de
colaboracion entre el Departamento Ministerial competente en materia de
vivienda y las comunidades autonomas que hayan desarrollado sistemas de
referencia del precio del alquiler en sus respectivos ambitos territoriales para
asegurar la colaboraciéon entre sistemas, la atenciéon a las especificidades
territoriales que deban tenerse en cuenta, asi como el establecimiento de
plazos para agilizar su aplicacién efectiva.
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Finalmente, al analizar el impacto de la nueva medida no hay que olvidar que los dos
mecanismos de contencién 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.

La declaraciéon de zona de mercado tensionado conlleva también, durante un plazo
de 3 afos prorrogable anualmente, siguiendo el mismo procedimiento: i) la aprobacién
de un plan especifico que contenga las medidas necesarias para la correccion de los
desequilibrios evidenciados en su declaracion, asi como su calendario de desarrollo; ii)
la colaboracion de los grandes tenedores de vivienda en la zona declarada,
proporcionando informacion relativa al uso y destino de las viviendas de su titularidad en
dicha zona; iii) la sujecion del precio de los alquileres de grandes tenedores y de
viviendas que no hubiesen estado arrendadas como vivienda habitual en los ultimos
cinco afios, a un precio maximo aplicable conforme al sistema de indices de precios de
referencia; iv) la posible prorroga extraordinaria anual de los alquileres, y por un periodo
maximo de tres afos, en los mismos términos y condiciones del contrato en vigor y la
limitacién de los nuevos contratos de arrendamiento de viviendas a la renta del contrato
anterior, aplicada la clausula de actualizacion anual de la renta del contrato anterior.

Ademas, en lo relativo a las cesiones de suelo con cargo al aprovechamiento
lucrativo de los propietarios (articulo 18.1.b) del texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitaciéon Urbana) conlleva la obligatoria afectacion a viviendas sociales o
dotacionales de los terrenos, obligaciéon que «no podra sustituirse por ningun otro uso
publico o de interés social ni por otras formas de cumplimiento del deber, salvo que se
acredite la necesidad de destinarlo a otros usos de interés social», limitando de ese
modo el destino posible de los patrimonios publicos del suelo (articulo 15 de la Ley por
el derecho a la vivienda).

La declaracion de zona tensionada implica también, en defecto de prevision
especifica por la Administracién competente, incrementar en el municipio afectado el
parque de vivienda social hasta alcanzar el 20 por ciento de vivienda destinada a
politicas sociales (disposicion transitoria segunda).

Por otro lado, a los propietarios de vivienda que la alquilen por primera vez tras la
declaracion de la zona, a inquilinos con edad comprendida entre los 18 y 35 afos, se
ven beneficiados de una bonificacion fiscal en el IRPF (disposicion final segunda).

Para que sea posible la declaracion, la Ley por el derecho a la vivienda establece
algunas reglas dirigidas a motivarla sélidamente (articulo 18.2): i) un procedimiento
preparatorio dirigido a la obtenciéon de informacion relacionada con la situacion del
mercado residencial en la zona; ii) dicho procedimiento debera disponer de un tramite
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de informacion en el que debera ponerse a disposicion publica la informacion sobre la
que se basa tal declaracion; iii) una resolucién final, que contenga las deficiencias o
insuficiencias del mercado de vivienda en la zona, en cualquiera de sus modalidades,
para atender adecuadamente la demanda de vivienda habitual y, en todo caso, a precio
razonable segun la situacion socioeconémica de la poblacion residente y las dinamicas
demogréficas, asi como las particularidades y caracteristicas de cada ambito territorial;
iv) la elaboracion de una memoria en la que se justifique la concurrencia de las
circunstancias antedichas que pueden motivar la declaracion, previstas en el articulo
18.3.

Como se observa, se trata de una medida cuyas exigencias y consecuencias estan
perfiladas meridianamente en la ley.

El Tribunal Constitucional se pronuncié Unicamente respecto a su constitucionalidad
competencial, descartando su nulidad salvo en lo relativo a las concretas obligaciones
de suministro de informacion de los grandes tenedores de vivienda, en los siguientes
términos:

El legislador estatal construye sobre las zonas de mercado residencial
tensionado, entendidas en el sentido del art. 18.1 de la Ley, gran parte de su
opcion legislativa para la proteccién del derecho a la vivienda que le compete
y resulta, en consecuencia, incardinable dentro de la competencia del art.
149.1.1 CE, y de las otras que en cada caso respalden las medidas concretas
que de la declaracion de la zona dependen, que disefie un procedimiento con
criterios de identificacion sustantivos concretos y pautas procedimentales
comunes (también ex art. 149.1.18 CE, de conformidad con lo dispuesto en la
STC 55/2018, de 24 de mayo, por todas), que admiten desarrollo ulterior por
parte de las comunidades auténomas y que estas son libres de aplicar o no.
Con ello no sufre el caracter vinculante que nuestra doctrina exige en el
ejercicio del art. 149.1.1 CE, pues la Ley 12/2023 establece un régimen juridico
indisponible en caso de ser activado. El Estado incide sobre los derechos y
deberes constitucionales desde la concreta perspectiva de la garantia de la
igualdad en las posiciones juridicas fundamentales y sera luego el legislador
autondémico el que, respetando tales condiciones basicas, establezca en cada
caso como corresponda los detalles de su régimen juridico [STC 61/1997, de
20 de marzo, FJ 7 a)'34,

Posteriormente, en relacion con su concreto régimen y fundamentacién del régimen
de zonas tensionadas, y en particular respecto a la limitacién de las rentas arrendaticias,
el Tribunal Constitucional la consideré plenamente ajustada a la Constitucion,
concluyendo en su Fundamento Juridico 5:

134 STC 79/2024, de 21 de mayo.
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e) Pues bien, desde la perspectiva del respeto al contenido esencial del
derecho de propiedad, la limitacién de rentas que introduce la disposicion final
cuestionada, no cabe duda, supone una afectacién del derecho de propiedad,
concretamente de la utilidad econdmica del bien —en este caso inmueble— que
se arrienda. Pero la medida afecta de forma muy tangencial al derecho de
propiedad sobre la vivienda, teniendo en cuenta su ambito de aplicaciéon
territorial y temporal, y que el limite de renta que se impone esta apegado al
valor de mercado. Estamos ante una limitacién que en modo alguno cercena o
hace irreconocible el derecho.

Cabe resefiar que, en lo que a la limitacion de rentas de alquiler se refiere,
el Tribunal Europeo de Derechos Humanos recuerda que el control a través de
este tipo de medidas entra dentro de una esfera que permite un amplio margen
de apreciacion al Estado, y su aplicacion, a menudo, puede ser causa de
reducciones significativas en la cantidad de renta a cobrar, aunque no pueden
producirse resultados manifiestamente irrazonables (SSTEDH de 15 de
septiembre de 2009, asunto Amato Gauci c. Malta, § 62, y de 30 de julio de
2015, asunto Zammit y Attard Cassar c. Malta, § 62). Ese canon se respeta
aqui, estando la regulacion espafola que se enjuicia, como ha quedado
expuesto, muy lejos de la que resulté censurada en las SSTEDH de 19 de junio
de 2006, asunto Hutten-Czapska c. Polonia, § 225, o de 28 de enero de 2014,
asunto Bitté y otros c. Eslovaquia, § 115.

Lo que se les impide a los propietarios afectados es exigir rentas por encima
de ciertos limites, que se fijan en atencion a la realidad de cada mercado de
vivienda, debiendo tenerse en cuenta que la especulacion sobre la misma no
esté protegida por el art. 33 CE y ademas es contraria al art. 47 CE, existiendo
un mandato constitucional dirigido a los poderes publicos para su evitacion (por
todas, STC 141/2014).

f) Consecuencia de todo ello es que debe descartarse la queja de
inconstitucionalidad dirigida por los recurrentes contra el art. 17.7 LAU,
introducido por la disposicion final primera apartado 3 de la Ley 12/2023. Por
la ubicacion de la vivienda y durante un tiempo limitado, en atencion bien a las
condiciones del propietario y su capacidad de influencia en el mercado, o bien
a la no existencia de alquileres recientes que tomar como referencia, se aplica
una limitacion de precios en la renta que no puede considerarse injustificada
ni excesivamente gravosa y por lo tanto no vulnera el art. 33 CE.

Es una medida que busca promover la accesibilidad de vivienda residencial,
en lo que a las denominadas zonas de mercado residencial tensionado se
refiere, con sus peculiaridades espaciales y temporales, con el objetivo de
atender adecuadamente la demanda de vivienda habitacional en alquiler a un
precio razonable. En cuanto al medio empleado, lo que la norma sometida a
nuestro control de constitucionalidad impone es una modulacién de la renta
libremente pactada al inicio del contrato de arrendamiento de vivienda, no
pudiendo aquella exceder del limite maximo que resulte de la aplicacion de un
sistema de indices de precios de referencia que atiende a la localizacién y
caracteristicas de la vivienda objeto de arrendamiento. Lo que se ve afectado
es una expectativa de beneficio econémico que no conforma el contenido
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esencial del derecho de propiedad y existe una relacién razonable o equilibrio
justo entre los medios empleados y la finalidad pretendida, sometiendo a los
propietarios de viviendas previstos en los dos parrafos del art. 17.7 LAU a una
carga que no puede ser considerada desproporcionada o excesiva'3.

Evaluacion de la aplicaciéon de una herramienta disponible

La declaracion de zona de mercado tensionado es, a juicio del Defensor del Pueblo, una
medida cuya aplicacion debe ser al menos estudiada por las Administraciones publicas
competentes para afrontar, de forma temporal y como una solucién excepcional, la falta
de inversion en viviendas dignas, sostenibles y asequibles, que no han permitido dar
respuestas eficaces y asequibles a las necesidades de vivienda de la poblacién.

Sin embargo, hasta el momento pocas Administraciones publicas optaron por aplicar
la medida, sin mayor explicaciéon de la razén, al menos en los informes remitidos al
Defensor del Pueblo (Comunidad de Madrid, Ayuntamiento de Madrid, Comunitat
Valenciana), o incluso reconociendo que si concurren las condiciones justificativas para
hacerlo (Junta de Andalucia, Ayuntamiento de Malaga).

Otras Administraciones publicas, en sus informes, explicaron que carecen de
informacion sobre el cumplimiento de las condiciones para la declaracion (Ayuntamiento
de Murcia y las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla). Algunas otras sefalaron por
qué deciden no hacerlo, entre las cuales se encuentra la Administracién autonémica de
Castilla y Leodn, en cuya informacion remitida al Defensor del Pueblo alegé lo siguiente:

El precio medio de venta y alquiler de vivienda en Castilla y Ledn es
significativamente mas bajo que la media nacional y que el de CCAA con
politicas mas intervencionistas, y la subida en el ultimo afio ha sido mas
contenida. Asi, el precio medio de venta a noviembre de 2025 es de 1.259 €/m?
en Castilla y Ledn, frente a los 2.680 €/m? de Catalufia o los 2.555 €/m? de
media nacional, segun informes de los portales inmobiliarios. Asimismo,
conforme a datos del Instituto Nacional de Estadistica, la subida de precios de
venta desde 2015 es en Castilla y Ledn de un 57,42 %, frente al 85,88 % de
Catalufa y al 78,18 % de la media nacional.

Asimismo, también el precio medio del alquiler es significativamente mas
bajo en Castilla y Ledn que en otras CCAA, de 9 €/m? segun informes de los
portales inmobiliarios, frente a los 19,1 €/m? de Cataluia o los 14,5 €/m? de la
media nacional.

La politica de vivienda de la Junta de Castilla y Ledn, basada en fomentar
el incremento de la oferta existente y en ayudas directas a las familias para el
pago del alquiler o para la adquisicion de la vivienda ha demostrado ser mas
eficaz que la implementada en otras comunidades auténomas (especialmente

135 STC 26/2025, de 29 de enero.
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las que han implementado las zonas de mercado residencial tensionado,
donde se observa una fuerte caida de la oferta). Por este motivo, esta
Administracion descarta impulsar la declaracion de zonas de mercado
residencial tensionado 38,

Sin embargo, dicha comunidad auténoma no detallaba en esta respuesta las
variables anteriores en relacion con sus ciudades mas pobladas, como si efectud, por
ejemplo, la Junta de Extremadura.

En este sentido, hay algunas Administraciones publicas que indicaban que no se
cumplen las condiciones para declararla (administraciones autonémicas de Aragoén,
Cantabria, Castilla-La Mancha, o la propia de Castilla y Ledn).

Asi, por ejemplo, la Administracién autonémica de Cantabria explicé que, pese a no
existir informes oficiales al respecto, los datos publicos disponibles sefialan que no se
cumplen las condiciones para hacerlo:

Un analisis publicado en julio de 2024, basado en datos de mercado
recopilados por portales inmobiliarios y difundido por Ifomo Noticias («Alquilar
una vivienda en Cantabria requiere el 27 % de los ingresos medios de un hogar
y comprarla el 17 %», Ifomo.es, 23/7/2024), estima que la compra de una
vivienda en Cantabria exige aproximadamente un 17 % de los ingresos medios
familiares, mientras que el alquiler supone en torno al 27 %. Ambos valores se
situan por debajo del umbral del 30 % utilizado habitualmente para identificar
situaciones de sobreesfuerzo econémico.

Por otra parte, un informe difundido por UGT Juventud Cantabria (publicado
el 11 de agosto de 2025) sefala que determinados colectivos especificos,
como los jévenes con salarios bajos, pueden afrontar cargas muy superiores
al 30 % de sus ingresos. Sin embargo, estos datos no corresponden a zonas
geograficas concretas, sino a perfiles sociales determinados y, por tanto, no
pueden ser considerados base suficiente para declarar areas tensionadas
conforme al marco legal vigente.

En consecuencia, esta consejeria debe indicar que no se dispone en este
momento de estudios que acrediten la existencia de zonas de Cantabria en las
que, de forma generalizada y promedio, el coste de la vivienda supere el 30 %
de los ingresos medios de los hogares'”.

Alguna Administracion publica traté de motivar su negativa a aplicar la medida sobre
la base de informacién de la literatura cientifica (el Ayuntamiento de Malaga), o la opinién

136 |Informe de 26 de enero de 2026, de la Secretaria General de la Consejeria de Medio Ambiente,
Vivienda y Ordenacioén del Territorio de la Junta de Castilla y Ledn (se puede consultar este
documento en el anexo digital del presente informe).

137 Informe de 25 de marzo de 2026, de la Conselleria de Fomento, Vivienda y Ordenacién del
Territorio y Medio Ambiente del Gobierno de Cantabria (se puede consultar el documento en
el anexo digital del presente informe).
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solicitada a expertos. En este segundo caso se encuentra el Gobierno de las Islas
Baleares, que explicdé que habia encargado un estudio a la Universidad de Cantabria,
sobre el impacto y efecto que tendria en las Islas Baleares la aplicacion de las medidas
previstas en los articulos 18 y 19 de la Ley por el derecho a la vivienda. Dicho estudio
concluye que «la razén principal para no recomendar la aplicacion de las medidas
previstas en la ley estatal en zonas tensionadas es fundamentalmente por la contraccion
de la oferta de vivienda para el alquiler y porque no evita la subida de los precios de los
alquileres, al menos a la vista de la experiencia en Catalufia» 138,

Por su parte, el Gobierno de Canarias informd de la reciente incorporacién a su
normativa de la regulacion de las zonas de mercado tensionado (Decreto-ley 3/2025, de
21 de abiril, para la agilizacién de la tramitacion de licencias urbanisticas y el impulso de
la construccién de viviendas, que en su disposicion final segunda modifica el Decreto-
ley 1/2024, de 19 de febrero, de medidas urgentes en materia de vivienda), indicando
que no constan peticiones tras la aprobaciéon de la normativa, pese a que en la
informacion proporcionada por la ciudad de Las Palmas de Gran Canaria constaba que
si habia realizado previamente dicha peticion 39,

Segun los datos del Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana publicamente
disponibles, hasta la fecha han sido formalmente declaradas zonas tensionadas varios

138 Informe de 23 de julio de 2026, de la Conselleria d 'Habitatge, Territori i Mobilitat del Govern de
les llles Balears (se puede consultar este documento en el anexo digital del presente informe).

39 La ciudad inform6 de que, «con fecha de 10 de mayo de 2024, se solicita al Gobierno de
Canarias la declaracion del municipio como Zona de Mercado Residencial Tensionado, previa
propuesta de la Alcaldia que resultd aprobado en el Pleno del Ayuntamiento. A falta de
respuesta al requerimiento anterior y con fecha de 4 de noviembre de 2025, se reitera la
solicitud al Gobierno de Canarias de la declaracién del municipio como Zona de Mercado
Residencial Tensionado, previa propuesta de la Alcaldia que resulté aprobado en el Pleno del
Ayuntamiento, acompafiandose de la documentacion establecida a estos efectos». Informe del
Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria de marzo de 2026 (se puede consultar este
documento en el anexo digital del presente informe).
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municipios de Catalufia'9, Navarra'#!, Pais Vasco'#? y la ciudad de A Coruia. Ademas,
segun la informacién proporcionada a esta institucion, estan en vias de hacerlo Asturias
respecto a seis municipios y lo ha solicitado el municipio de Las Palmas de Gran Canaria.

140

141

Aiguafreda, Albinyana, Alcanar, Alcarras, Alcover, I'Aldea, Almacelles, Alpicat, Altafulla,
I'Ametlla de Mar, L'Ametlla del Vallés, I'Ampolla, Anglés, I'Arbog, Arblcies, Artés, Artesa de
Segre, Baga, Begues, Begur, Bellpuig, Bellver de Cerdanya, Besalu, Bigues i Riells del Fai, la
Bisbal del Penedés, les Borges Blanques, Breda, Cadaqués, Calaf, Calafell, Caldes de
Malavella, Calonge i Sant Antoni, Canyelles, Cassa de la Selva, Castellet i la Gornal,
Castellgali, Castell6 d'Empuries, Castell d'Aro, Platja d'Aro i S'Agard, Castelltergol, Celra,
Centelles, Creixell, Cunit, Deltebre, Dosrius, I'Escala, I'Esquirol, Folgueroles, Fornells de la
Selva, Gelida, Gironella, Hostalric, Linyola, Llan¢a, Lliga d'Amunt, Llica de Vall, Macanet de la
Selva, Masquefa, Moia, Monistrol de Montserrat, Montblanc, Montbrié del Camp, Mont-roig del
Camp, Méra d'Ebre, el Morell, Navas, Odena, Olérdola, Olesa de Bonesvalls, Olivella, Palleja,
la Palma de Cervelld, Pals, Peralada, Piera, la Pobla de Montornés, El Pont de Suert, Ponts,
Prats de Lluganeés, Puig-reig, La Rapita, Riells i Viabrea, Riudarenes, Riudoms, Roda de Bera,
Roda de Ter, Roses, Sant Antoni de Vilamajor, Sant Cebria de Vallalta, Sant Esteve de
Palautordera, Sant Feliu de Codines, Sant Hipolit de Voltrega, Sant Jaume dels Domenys, Sant
Jaume d'Enveja, Sant Joan de Vilatorrada, Sant Julia de Ramis, Sant Lloreng d'Hortons, Sant
Lloreng Savall, Sant Marti Sarroca, Sant Pere de Riudebitlles, Sant Pere de Torell6, Sant Pere
de Vilamajor, Sant Pere Pescador, Sant Quirze de Besora, Santa Barbara, Santa Coloma de
Queralt, Santa Cristina d'Aro, Santa Eulalia de Rongana, Santa Maria de Palautordera, Santa
Oliva, Santpedor, la Selva del Camp, la Sénia, Sentmenat, Seva, Sils, Suria, Taradell, Torrelles
de Foix, Torroella de Montgri, Tossa de Mar, Ulldecona, Vacarisses, Vallgorguina, Vidreres,
Vielha e Mijaran, Viladecavalls, Vilafant, Vilanova del Vallés, Vilobi d'Onyar, Vinyols i els Arcs;
Abrera, Alella, Amposta, Arenys de Mar, Arenys de Munt, Argentona, Badalona, Badia del
Vallés, Balaguer, Banyoles, Barbera del Vallés, Barcelona, Berga, la Bisbal d'Emporda, Blanes,
Cabrera de Mar, Cabrils, Caldes de Montbui, Caldes d'Estrac, Calella, Calldetenes, Cambirils,
Canet de Mar, la Canonja, Canovelles, Cardedeu, Castellar del Vallés, Castellbisbal,
Castelldefels, Cerdanyola del Vallés, Cervello, Cervera, Corbera de Llobregat, Cornella de
Llobregat, Cubelles, Esparreguera, Esplugues de Llobregat, Falset, Figueres, Les Franqueses
del Valles, la Garriga, Gava, Girona, Granollers, Guissona, L'Hospitalet de Llobregat, Igualada,
la Llagosta, Lleida, Llinars del Vallés, Lloret de Mar, Malgrat de Mar, Manlleu, Manresa, el
Masnou, Matadepera, Matard, Molins de Rei, Mollerussa, Mollet del Vallés, Montcada i Reixac,
Montgat, Montmeld, Montornés del Vallés, Moéra la Nova, Olesa de Montserrat, Olot, Palafolls,
Palafrugell, Palamoés, Palau-solita i Plegamans, El Papiol, Parets del Vallés, Pineda de Mar,
Polinya, Porqueres, el Prat de Llobregat, Premia de Dalt, Premia de Mar, Puigcerda, Reus,
Ripoll, Ripollet, La Roca del Vallés, Roquetes, Rubi, Sabadell, Salou, Salt, Sant Adria de
Besos, Sant Andreu de Llavaneres, Sant Boi de Llobregat, Sant Celoni, Sant Climent de
Llobregat, Sant Cugat del Vallés, Sant Esteve Sesrovires, Sant Feliu de Guixols, Sant Feliu de
Llobregat, Sant Fost de Campsentelles, Sant Fruités de Bages, Sant Joan Despi, Sant Just
Desvern, Sant Pere de Ribes, Sant Pol de Mar, Sant Quirze del Vallés, Sant Sadurni d'Anoia,
Sant Viceng de Montalt, Sant Viceng dels Horts, Santa Coloma de Cervell6, Santa Coloma de
Farners, Santa Coloma de Gramenet, Santa Margarida de Montbui, Santa Perpetua de
Mogoda, Santa Susanna, Sarria de Ter, la Seu d'Urgell, Sitges, Solsona, Sort, Tarragona,
Tarrega, Teia, Terrassa, Tiana, Tona, Torelld, Torredembarra, Torrelles de Llobregat, Tortosa,
Tremp, Vallirana, Valls, el Vendrell, Vic, Viladecans, Vilafranca del Penedés, Vilanova del
Cami, Vilanova i la Geltru, Vilassar de Dalt, i Vilassar de Mar.

Pamplona/lrufia, Tudela, Valle de Egliés/Eguesibar, Burlada/Burlata, Barafiain/Barafain, Zizur
Mayor, Estella-Lizarra, Aranguren, Berriozar, Tafalla, Ansoain/Antsoain, Villava/Atarrabia,
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Por su claridad, se reproduce a continuacion el cuadro remitido desde el Pais Vasco
acerca del cumplimiento de las condiciones estipuladas en la Ley por el derecho a la
vivienda para la declaracion de zonas tensionadas, aunque no encuentren todas las
ciudades que progresivamente han ido siendo destinatarias de dicha medida:

Criterio 1.1 Criterio 1.2

Increment Incremento de S 2
o .. : Esfuerzo en el

Territorio Municipio ode la los precios de ago de la

rentaen5 | compraventaen P ?enta
anos 5 ahos

Araba/Alava  Vitoria-Gasteiz 21,2 % 27,5 % 30,6 %
Balmaseda 16,5 % 23,0 % 28,1 %
Basauri 15,7 % 15,4 % 30,8 %
Berango 4,6 % 24.8 % 23,1 %
Bermeo 20,2 % 0,0 % 249 %
Bilbao 14,4 % 10,4 % 30,6 %
Derio 19,9 % 0,0 % 28,0 %
Elorrio 21,0 % 0,0 % 22,5 %
Erandio 14,3 % 22,6 % 31,8 %
Bizkaia Ermua 20,6 % 4,3% 25,9 %
Gorliz 6,2 % 23,6 % 26,1 %
Lekeitio 19,1 % 32,5% 251 %
Portugalete 12,9 % 1,5% 30,1 %
Santurtzi 13,7 % -1,3 % 31,3 %
Sestao 11,3 % 13,2 % 33,6 %
Sondika 31,4 % 0,0 % 21,6 %
Sopela 12,6 % 28,3 % 25,8 %
Urduliz 19,6 % 0,0 % 28,7 %
Arrasate/Mondragén 26,7 % 22,9 % 252 %
Azkoitia 16,2 % 34,3 % 224 %
Bergara 21,5% 8,9 % 21,4 %
Deba 21,4 % 0,0 % 23,6 %
Getaria 212 % 0,0 % 252 %
, Hondarribia 19,7 % 30,5 % 212 %
Gipuzkoa | oqaz7pi 17,4 % 30,9 % 23,6 %
Oiartzun 16,5 % 29,2 % 247 %
Oniati 17,2 % 33,8 % 20,1 %
Orio 25,7 % 0,0 % 26,9 %
Pasaia 17,6 % 41,5 % 34,4 %
s

Corella, Valle de Elorz/Elortzibar, Cintruénigo, Baztan, Altsasu/Alsasua, Huarte/Uharte,
Berrioplano/Berriobeiti, San Adrian, Peralta/Azkoien.

42 Pasaia, Zestoa, Arrasate/Mondragon, Hernani, Lezo, Tolosa, Astigarraga, Bilbao, Usurbil,
Vitoria/Gasteiz, Galdakao (Distrito 2), Donostia/San Sebastian, Lasarte/Oria, Zumaia, Irdn,
Errenteria.
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Soraluze-Placencia

de las Armas 19,9 % 0,0 % 25,5 %
Tolosa 20,0 % 12,0 % 23,2 %
Zarautz 16,3 % 23,8 % 27,5 %

Es cierto, no obstante, que este tipo de medidas es a su vez fuertemente criticado,
por sus potenciales efectos sobre la oferta de vivienda disponible para alquiler43,

Entre las Administraciones publicas consultadas por el Defensor del Pueblo, alguna
realizé un concienzudo esfuerzo, basandose en la literatura cientifica, para explicar la
ineficacia del régimen de zonas tensionadas, como es el caso del Ayuntamiento de
Malaga, que incluso propone las siguientes alternativas: 1) actuar respecto al parque ya
existente, para promover que salgan al mercado del alquiler y, ademas, de forma
permanente viviendas que actualmente no lo hacen; 2) actuar sobre los suelos vacantes
en suelo urbano, mediante incentivos a la produccion de viviendas protegidas o
asequibles, entre ellos el incremento del techo edificable y aumento de densidad de
vivienda sin necesidad de aumento de dotaciones o tramites administrativos; 3) actuar
en suelos y sectores de planeamiento pendientes de desarrollar, incorporando el destino
residencial protegido en las declaracion de interés autonémico o interés general, que
activa un procedimiento de urgencia.

Esta institucion no concibe como contradictorias las anteriores medidas con el
régimen que aqui se expone, si bien alguna de ellas plantean algun inconveniente de
partida, como es admitir que puede ofrecerse mas vivienda en entornos menos
adecuados y pensar que todo el suelo pendiente de desarrollar puede ser idéneo, sin
mayor justificacién, para la edificacion de vivienda, por tanto al margen de
consideraciones sobre su idoneidad y adecuacion para que el derecho de acceso y
disfrute a ella sea efectivo.

Por otro lado, dicha aseveraciéon debe ser cuestionada a la luz de las cifras ofrecidas
sobre la evolucion de los precios en las zonas de mercado tensionado, en términos
interanuales.

Haciendo un ejercicio de mera aproximacion, consistente en consultar la evolucién
de los precios por metro cuadrado del alquiler en el portal Idealista, se obtienen los

143 Ver Francisco Rodriguez Fernandez, «Politicas de vivienda en Europa: efectos a largo plazo y
lecciones para Espafia», en Cuadernos de Informacién Econémica, Funcas, num. 311, marzo-
abril 2026, y Javier Guridi Garcia, «Demanda global, oferta rigida y gobernanza urbanistica:
claves estructurales de la tension habitacional en Espafay, Revista de Derecho Urbanistico y
Medio Ambiente, nam. 385, abril-mayo 2026.
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siguientes resultados especificos para los municipios de A Corufia, Barcelona, Bilbao,
Madrid, Pamplona, Sevilla y Valencia.

A Coruia
Resolucion de 30 de mayo de 2025 de la Presidenta del Instituto Gallego de la
Vivienda y Suelo (BOE, 28 de julio de 2025)

Variacién Variacién Variacion
mensual trimestral anual

Junio 2026 11,1 €/m? -0,9 % -1,5% +0,8 %
Mayo 2026 11,2 €/m? +1,1% -0,5% +25%
Abril 2026 11,1 €/m? -1,7% -0,9 % +1,9%
Marzo 2026 11,2 €/m? +0,1% +1,3% +6,1%
Febrero 2026 11,2 €/m? +0,6 % +3,9% +6,9 %
Enero 2026 11,2 €/m? +0,5% +3,7% +6,0%
Diciembre 2025 11,1 €/m? +2,7% +3,1% +4.8 %
Noviembre 2025 10,8 €/m? +0,5% +0,6 % +2,4 %
Octubre 2025 10,8 €/m? 0,0 % -1,5% +42%
Septiembre 2025 10,8 €/m? +0,1% -2,0% +6,1 %
Agosto 2025 10,7 €/m? -1,6 % -1,4 % +8,0 %
Julio 2025 10,9 €/m? -0,5% +0,7% +9,5%

Barcelona
Resolucion TER/800/2024, de 13 de marzo, por la que se modifica la
Resolucion TER/2940/2023, de 11 de agosto

Variaciéon Variaciéon Variacion
mensual trimestral anual

Mayo 2026 22,5 €/m? +22% -39% -6,1%
Abril 2026 22,0 €/m? -29% -8,3% -76%
Marzo 2026 22,6 €/m? -32% -51% -37%
Febrero 2026 23,4 €/m? -24 % -2,7% -1,2%
Enero 2026 24,0 €/m? +0,5% -1,5% +1,5%
Diciembre 2025 23,8 €/m? -0,7% -0,4 % +1,9%
Noviembre 2025 24,0 €/m? -1,3% +39% +3,4%
Octubre 2025 24,3 €/m? +1,5% +4,1% +51%
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Septiembre 2025 24,0 €/m? +3,6 % +0,3% +6,9 %
Agosto 2025 23,1 €/m? -1,1% -3,4% +6,8%
Julio 2025 23,4 €/m? -22% -1,7% +8,3%

Bilbao
Orden de 21 de agosto de 2025, del Consejero de Vivienda y Agenda Urbana
(BOPV, 4 de septiembre de 2025)

Variacion Variacion Variacion
mensual trimestral anual

Junio 2026 15,4 €/m? -1,2 % -2,4 % +2,9%
Mayo 2026 15,6 €/m? -1,6 % -0,6 % +42%
Abril 2026 15,9 €/m? +0,4 % +1,4 % +538%
Marzo 2026 15,8 €/m? +0,6 % +31% +54 %
Febrero 2026 15,7 €/m? +0,4 % +3,6% +4.7 %
Enero 2026 15,7 €/m? +21% +4,5% +4,3%
Diciembre 2025 15,3 €/m? +11% +2,4% +31%
Noviembre 2025 15,2 €/m? +12% +1,1% +35%
Octubre 2025 15,0 €/m? 0,0 % -0,1% +5,6 %
Septiembre 2025 15,0 €/m? -0,1% -0,1% +7,0%
Agosto 2025 15,0 €/m? 0,0 % 0,0 % +8,0 %
Julio 2025 15,0 €/m? 0,0 % 0,0 % +75%

Variacion Variacion Variacion
mensual trimestral anual

Junio 2026 23,7 €/m? +1,1% +1,8% +7,6%
Mayo 2026 23,4 €/m? +0,4 % +0,5% +7,8%
Abril 2026 23,3 €/m? +0,2% +0,8 % +8,6 %
Marzo 2026 23,2 €/m? -0,2% +2,4 % +9,4 %
Febrero 2026 23,3 €/m? +0,8 % +2,0% +10,0 %
Enero 2026 23,1 €/m? +1,8% +0,5% +9,9%
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Diciembre 2025 22,7 €/m? -0,6 % -0,1 % +9,7 %
Noviembre 2025 22,8 €/m? -0,7% +2,7% +11,3%
Octubre 2025 23,0 €/m? +1.2% +42% +11,5%
Septiembre 2025 22,7 €/m? +23% +3,3% +11,2%
Agosto 2025 22,2 €/m? +0,8% +2,3% +11,6 %
Julio 2025 22,1 €/m? +0,3% +2,8% +11,3%

Pamplona
Orden Foral 157E/2025, de 19 de mayo, de la
consejera de Vivienda, Juventud y Politicas Migratorias

Variacion Variacién Variacién
mensual trimestral anual

Junio 2026 11,4 €/m? +0,6 % -3,0% +2,8%
Mayo 2026 11,3 €/m? -0,7% -4,4 % +2,1%
Abril 2026 11,4 €/m? -28% -3,7% +2,8%
Marzo 2026 11,8 €/m? -0,9 % +0,4 % +5,3%
Febrero 2026 11,9 €/m? +0,1% +52% +6,4 %
Enero 2026 11,9 €/m? +1,2% +6,3% +6,8%
Diciembre 2025 11,7 €/m? +3,8% +26 % +43%
Noviembre 2025 11,3 €/m? +1.2% -0,4 % +1,6%
Octubre 2025 11,1 €/m? -24% -0,1 % +0,5%
Septiembre 2025 11,4 €/m? +0,8% +3,0% +3,9%
Agosto 2025 11,3 €/m? +1,5% +2,0% +3,9%
Julio 2025 11,2 €/m? +0,6 % +0,5% +3,7%

Sevilla

Variaciéon riacion Variacion
mensual trimestral anual

Junio 2026 13,5 €/m? +1,6% +2,9% +6,7 %
Mayo 2026 13,3 €/m? +1,0% +1,6% +6,7 %
Abril 2026 13,2 €/m? +03% +1,3% +6,7 %

ol
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Marzo 2026 13,1 €/m? +0,3% +2,0% +6,8%
Febrero 2026 13,1 €/m? +0,6 % +2,0% +6,4 %
Enero 2026 13,0 €/m? +1,0% +0,4 % +6,2%
Diciembre 2025 12,9 €/m? +0,4 % +0,2% +7,0%
Noviembre 2025 12,8 €/m? -1,0% +0,5% +7,3%
Octubre 2025 12,9 €/m? +0,9% +2,2% +9,7%
Septiembre 2025 12,8 €/m? +0,6 % +1,5% +9,8 %
Agosto 2025 12,8 €/m? +0,7 % +2,4% +9,5%
Julio 2025 12,7 €/m? +0,1% +2,7% +8,6 %

e eeom | S |
mensual trimestral ELE]
Junio 2026 14,3 €/m? +2,0% +22% +6,9%
Mayo 2026 14,1 €/m? +0,3% +0,4% +51%
Abril 2026 14,0 €/m? 0,0 % +12% +6,3%
Marzo 2026 14,0 €/m? +0,1 % +3,4 % +8,7%
Febrero 2026 14,0 €/m? +1,1% +41% +9,9%
Enero 2026 13,9 €/m? +22% +25% +10,5 %
Diciembre 2025 13,6 €/m? +0,8% 0,0 % +89%
Noviembre 2025 13,5 €/m? -0,5% -0,6 % +92%
Octubre 2025 13,5 €/m? -0.3% +0,5% +10,2 %
Septiembre 2025 13,6 €/m? +0,2% +1,1% +10,0 %
Agosto 2025 13,5 €/m? +0,6 % +1,2% +93%
Julio 2025 13,5 €/m? +0,3% +2,0% +10,3 %

Como conclusidon puede observarse que hay una cierta divergencia entre las
ciudades. En términos anuales, resulta la siguiente variacion entre los meses de julio de
2025, enero de 2026 y junio de 2026:
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Julio 2025 | Enero 2026 | Junio 2026

A Corufia +95% +6,0 %, +0,8%
Barcelona +8,3 % +2,26 % -6,1%
Bilbao +7,5 % +4,3 % +2,9 %
Madrid +11,3 % +9,9 % +7,6 %
Pamplona +3,7 % +6,8 % +2,8 %
Sevilla +8,6 % +6,2 % +6,7 %
Valencia +10,3 % +10,5 % +6,9 %

Mientras los datos de las ciudades que no han sido declaradas zonas tensionadas
indican una paulatina caida, pero con incrementos notables entre ellos, en las ciudades
que si lo han sido el incremento es claramente descendente, e incluso negativo en el
caso Barcelona.

Los anteriores indicadores, aunque sean proporcionados por portales inmobiliarios
privados, son confirmados por el Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, que sostuvo
en nota de prensa de 27 de julio de 2025 lo siguiente: «Los datos de la aplicaciéon en
Catalunya demuestran que la medida funciona: en el primer afio se redujo el precio de
los contratos un 4,9 % en zonas tensionadas y se firmaron mas de 11.000 nuevos
contratos en Catalunya».

Estas diferencias no tienen por qué ser definitivas, ni de ella pueden obtenerse
conclusiones generales, pero evidencian que la aplicacion del régimen de zonas
tensionadas puede estar teniendo efectos positivos para el descenso de los precios del
alquiler, a pesar de que no se conoce como repercute ese efecto en la oferta de vivienda.

En todo caso, se trata de una medida que, estando prevista en la Ley 12/2023,
constituye una herramienta de choque, provisional, temporal y complementaria a otras
medidas posibles, mientras no se consigue un parque extenso y suficiente de vivienda
asequible y se reviertan las condiciones de las zonas de mercado residencial tensionado.

Por ejemplo, el Gobierno de Aragon explicd en su respuesta al Defensor del Pueblo
que no se cumplen las condiciones para la declaracion de zonas tensionadas, dado que
el precio de los alquileres es mucho mas reducido, pero, de cualquier modo, han optado
por no aplicar tal medida, «priorizando alternativas orientadas a la promocion directa de
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vivienda protegida y el refuerzo de la oferta publica, adaptando asi la estrategia a la
situacién especifica de la comunidad».

Las zonas de mercado residencial tensionado pueden valorarse como un
instrumento util, pero necesariamente complementario. Por tanto, parece razonable
demandar de las Administraciones publicas que no descarten de antemano la aplicacion
de este régimen, que evallen sus concretos efectos respecto a su ambito de actuacién
previamente a decidir no aplicarlas, y si alcanzan la conclusién de que efectivamente
seria desfavorecedor, de ese modo, pueden motivar adecuadamente su decision al
respecto.

Motivando técnicamente asi las decisiones que se adoptan, la ciudadania puede
conocer su auténtico fundamento.
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6 EL ALQUILER DE VIVIENDAS TURISTICAS

6.1 INCIDENCIA DE LA MODALIDAD EN EL ACCESO A LA VIVIENDA DE LA
CIUDADANIA

Como observaron las defensorias del pueblo reunidos en la Isla de La Palma en octubre
de 2026, el crecimiento sostenido en el nimero de turistas que visitan Espafa es
indudable que ha tenido efectos positivos evidentes en términos de empleo, actividad
econdémica y proyeccion internacional. Sin embargo, también ha generado tensiones
significativas en el acceso a la vivienda, especialmente en las zonas urbanas y territorios
con alta presion turistica.

El mercado de viviendas de uso turistico, que esta proliferando en muchos territorios
y municipios del pais, lleva consigo, en un contexto generalizado de escasez de vivienda,
una disminucion de las viviendas disponibles para uso residencial habitual y, en
consecuencia, dificulta el disfrute del derecho constitucional a la vivienda de las
personas residentes en el municipio, pudiendo, ademas, perturbar el equilibrio del
entorno urbano, en el caso de representar un elevado porcentaje de la vivienda del
municipio.

Los factores que determinan esta situacion son los siguientes:

- La insuficiencia del parque viviendas de uso residencial para cubrir la
demanda existente, especialmente teniendo en cuenta el crecimiento
poblacional actual.

- Laexplosion de la modalidad de turismo urbano, la aparicion de plataformas
de comercializacién de alojamientos y el atractivo de Espafia como destino
turistico.

Como consecuencia inmediata se observa, en entornos con actividad turistica, la
sustitucion de la oferta de viviendas destinadas a residencia habitual y permanente por
la oferta de viviendas de uso turistico, dada la mayor rentabilidad econémica de estos
ultimos. Y a partir de un determinado umbral de relacién entre nimero de viviendas de
uso turistico y numero de habitantes, existe un riesgo de ruptura del equilibrio del entorno
urbano de un determinado municipio, una fuerte incidencia en su mercado de alquiler de
vivienda residencial, asi como en su tejido social y en sus servicios.

La conversién de viviendas residenciales en alojamientos turisticos, ademas de
reducir la oferta disponible para el alquiler de larga duracion —lo que intensifica la
competencia entre residentes y eleva los precios— favorece procesos de sustitucion
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social y desplazamiento de poblacion residente hacia zonas periféricas (gentrificacion),
transformando la estructura social y funcional de los barrios y sustituyendo actividades
cotidianas por servicios orientados al visitante, con efectos sobre la cohesién social y el
equilibrio urbano.

Asi, desde una perspectiva urbanistica y del derecho a la ciudad, la transformacién
de edificios completos o suelos con potencial residencial en apartamentos turisticos
plantea cuestiones relevantes en términos de planificacion urbana, compatibilidad de
usos Y sostenibilidad social del modelo de ciudad, que intensifica la presion sobre el
mercado residencial.

Ademas, este factor del alquiler turistico convive, en territorios con alto turismo y en
los insulares, con una importante presién de la demanda extranjera de compraventa de
viviendas para reformar o explotar en las zonas de alta densidad residencial-turistica.

A titulo ilustrativo, merece destacarse que, segun el Instituto Nacional de Estadistica
(INE), en mayo 2025, las cuatro comunidades auténomas con mas pisos turisticos eran
Andalucia (96.176 unidades), Comunitat Valenciana (63.190 unidades), Cataluia
(56.851 unidades) y Canarias (50.686 unidades). Entre las cinco provincias con mayor
numero de pisos turisticos estaban Malaga, Alicante, las tres provincias de las Islas
Baleares, Las Palmas y Santa Cruz de Tenerife.

De este modo, las ciudades han comenzado a configurarse como espacios de alto
interés para inversores internacionales, en muchas ocasiones poco identificables o
alejados del contexto local, que priorizan la obtencion de la maxima rentabilidad
econdmica. Esta presion inversora introduce una ldgica especulativa que tensiona el
mercado inmobiliario y transforma el uso del suelo urbano y urbanizable en detrimento
de su funcién social como soporte del derecho a la vivienda.

Por tanto, este fendmeno no solo responde a factores tradicionales como la oferta y
la demanda del mercado inmobiliario, sino también a la irrupcidon de agentes externos
cuya logica de accion determina un especial incremento de los precios.

Como consecuencia inmediata se observa, en entornos con actividad turistica, la
sustitucion de la oferta de viviendas destinadas a residencia habitual y permanente por
la oferta de viviendas de uso turistico, dada la mayor rentabilidad econémica de estos
ultimos.
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Asi lo afirma el Banco de Espafia, al indicar que «Las compras de no residentes y el
uso turistico de la vivienda reducen el stock disponible para uso residencial en zonas de
la costa mediterranea, las islas y los centros turisticos de las grandes ciudades» '44.

No obstante, hay quien sostiene que el impacto de las viviendas de uso turistico en
la oferta de vivienda es limitado.

En este sentido, Javier Guridi Garcia toma como ejemplo la ciudad de Madrid, donde,
segun ese ayuntamiento, entre 2007 y 2023 la ciudad ha ganado aproximadamente un
4,86 % de poblacién (en torno a 155.000 habitantes), mientras que el Distrito Centro ha
perdido un 1,14 % (1.610 residentes)'5. Segun explica dicho autor, si bien en un primer
analisis esa pérdida se interpretd utilizando la media de 2,4 personas por hogar
correspondiente al conjunto de la ciudad, ese criterio supuso una infravalorizaciéon del
fendmeno, dado que el centro histérico presenta mayores porcentajes de poblacion
mayor viviendo sola. Por tanto, la pérdida de poblacién en ese distrito se podia equiparar
con un hogar, esto es, los 1.610 residentes perdidos representan otras tantas viviendas
perdidas, que se habrian pasado a alquiler turistico. Considerando este dato con las
50.000 viviendas necesarias en este momento en la ciudad, las viviendas de uso turistico
representarian el 3,2 % del total del déficit total. Por ello, a juicio de ese autor, tendria
un impacto real sobre la tension habitacional muy limitado.

Lo que no se indica en esa apreciacion es que esas 50.000 viviendas son para el
conjunto de la ciudad de Madrid, mientras que las viviendas de uso turistico,
hipotéticamente nuevas tras la pérdida de habitantes, afectarian unicamente al Distrito
Centro. Por tanto, para ser adecuada la deduccion que se efectua en el citado trabajo
habria que calcular el numero total de viviendas perdidas en el conjunto de la ciudad de
Madrid, esto es, teniendo en consideracion la poblacién perdida en todos los distritos,
en cuyo caso la incidencia de las viviendas de uso turistico (VUT) seria mucho mayor.

Asi lo reconoce el propio Banco de Espafia, el cual calcula una incidencia de las
viviendas de uso turistico sobre el sector residencial de lo que denomina centro de zona
turistica de mas del 14 %, como refleja el siguiente grafico46.

44 Banco de Espaiia, Informe anual 2025, p. 16.
145 Javier Guridi Garcia, ob. cit., pp. 44 y ss.
146 Banco de Espaiia, ob. cit., p. 161.
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Peso de las viviendas turisticas en el mercado del alquiler en 2025*

44,6 44,9

Malaga Las Palmas Sevilla SantaCruz Palma Valencia Barcelona Madrid Zaragoza
de Gran de Tenerife
Canaria

. Area urbana . Centro de zona turistica** . Total Espana

Fuente: Banco de Espafia con datos del Instituto Nacional de Estadistica y la Agencia Tributaria.

* En este andlisis se consideran viviendas en alquiler aquellas destinadas al alquiler residencial que
son propiedad de las personas fisicas y las viviendas de alquiler turistico, pero no se dispone de
informacién para incorporar otras modalidades relevantes, como son el alquiler de temporada o el
de habitantes y viviendas en alquiler residencial propiedad de sociedades.

** Se definen como centro de la zona turistica, aquellas secciones censales de la capital de un area
urbana que se encuentran mas préximas a la seccion censal de esa ciudad con la mayor
concentracién de viviendas turisticas. La zona se define tomando como radio una medida relativa
de distancia al centro turistico de la ciudad.

Esa incidencia lleva al Banco de Espafia a la siguiente conclusion:

el auge de la vivienda turistica es un fenédmeno que contribuye a presionar al
alza la demanda de vivienda y que no estuvo presente en el auge inmobiliario
de los afios 2000. Los datos sobre el nimero estimado de este tipo de
viviendas (INE, 2026d) apuntan a un crecimiento de esta actividad econémica
entre 2021 y 2024, cuando se alcanzaron las 400.000 viviendas. Las
limitaciones regulatorias a este tipo de actividad en algunos territorios o el
desplazamiento de estas viviendas a usos alternativos —como, por ejemplo,
el alquiler de temporada—podrian explicar la disminucion de esta actividad,
cuya cuantia se estima en unas 355.000 viviendas turisticas en el promedio de
202547,

147 Banco de Espania, ob. cit., p. 161.
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A partir de un determinado umbral de relacion entre el numero de viviendas de uso
turistico y el numero de habitantes existe un riesgo de ruptura del equilibrio del entorno
urbano de un municipio y una fuerte incidencia en el mercado de alquiler de vivienda
residencial, asi como en el tejido social del municipio y en sus servicios.

En tal sentido, el supervisor bancario advierte lo siguiente:

en términos agregados, las viviendas turisticas suponen una proporcidn
pequefia del parque de viviendas (1,5 %), si bien su peso relativo alcanza
cuotas en torno al 10 % en el conjunto del mercado del alquiler. Ademas, esta
actividad y sus posibles efectos sobre el mercado residencial tienen una
elevada heterogeneidad territorial. En concreto, la relevancia relativa de las
viviendas turisticas es especialmente intensa en determinadas areas urbanas
de las islas y de la costa mediterranea [...]. Asimismo, dentro de estas areas
urbanas, estas viviendas se concentran en barrios donde presentan unas
cuotas muy significativas en relacién con el mercado del alquiler. Estos
fenémenos se observan, por ejemplo, en los centros histéricos de Malaga y
Sevilla, y son también significativos en ciudades como Barcelona y Madrid,
donde el dato de viviendas turisticas a nivel agregado del area urbana sugeriria
una escasa penetracion de esta actividad 148

6.2 LA ACTUACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Desde una perspectiva juridico-administrativa, las viviendas de uso turistico (VUT) son
relevantes no solo desde la perspectiva de la actividad econdmica turistica, sino también
desde el desarrollo urbano sostenible, o que habilita a las Administraciones publicas a
actuar dentro de su especifica esfera de competencias, aplicando, por ejemplo, técnicas
como tener en cuenta su situacion dentro del régimen de usos en el planeamiento
urbanistico, la sujecion a licencia previa, su adecuada identificacion como ese titulo de
vivienda, la exigencia de medidas de seguridad o de cobertura de los usuarios, o la
limitacién del nimero de viviendas destinadas a este uso.

De este modo, el Reglamento (UE) 2024/1028 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 11 de abril de 2024, sobre la recogida y el intercambio de datos relativos a
los servicios de alquiler de alojamientos de corta duracion y por el que se modifica el
Reglamento (UE) 2018/1724, afirma en su considerando primero lo siguiente:

Si bien los servicios de alquiler de alojamientos de corta duraciéon crean
muchas oportunidades para los huéspedes, los anfitriones y todo el ecosistema
turistico, su rapido crecimiento ha suscitado preocupaciones y planteados
retos, en particular para las comunidades locales y las autoridades publicas,
como su contribucién a la disminucién del numero de viviendas destinadas al

148 Banco de Espaiia, ob. cit., p. 161.
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arrendamiento de larga duracion disponibles y al aumento de los precios de los
alquileres y la vivienda.

Por otro lado, no puede obviarse que los alquileres turisticos también han generado
controversia en la convivencia vecinal, cuando ha afectado al descanso de otros
usuarios del inmueble. Eso ha provocado un fenémeno por el cual cada vez mas
residentes habituales abandonan los edificios, incluso los barrios en los que terminan
expandiéndose estas actividades.

Cabe admitir que se han reforzado las medidas legales en el ambito privado con la
obligacidon de obtener previamente la aprobacién expresa de las comunidades de
propietarios para poder ejercer la actividad de alquiler turistico en los términos previstos
en el apartado 12 del articulo 17 de la Ley de Propiedad Horizontal.

En cualquier caso, se insiste en que la regulacion autonémica en la materia deberia
endurecer las condiciones para el desarrollo del alquiler turistico en determinadas areas,
también en cuanto a la inclusién de prohibiciones expresas referidas a los usos de
convivencia, de higiene y de orden publico, con la fijacién de sanciones en caso de
incumplimiento.

Y es preciso insistir, asimismo, en el ejercicio diligente de las potestades de
ordenacion urbanistica, inspeccion y control (turistico, urbanistico y fiscal) de estas
actividades de alquiler de viviendas de uso turistico, con la debida diligencia y con
medios suficientes y adecuados por parte de las administraciones competentes.

El Defensor del Pueblo solicité informacién sobre esta problematica a las
Administraciones publicas en ya referida actuacién de oficio, para conocer si
habitualmente se relaciona con la de acceso a la vivienda y, en tal caso, si se ha tomado
algun tipo de medida para paliarla.

En concreto, se pregunté a las Administraciones publicas lo siguiente:

- Medidas previstas para regular y en su caso limitar ese uso, con especial
interés respecto a si se exige o va exigir para su implantacion que el
planeamiento urbanistico lo contemple como uso distinto al residencial, una
licencia urbanistica especifica, u otras medidas de naturaleza urbanistica
para su regulacion y control.

- Si se van a establecer medidas limitativas de su nimero en términos
porcentuales respecto a las viviendas de uso residencial habitual.

Un gran numero de las Administraciones publicas manifesté carecer de informacion
acerca de las medidas adoptadas respecto al alojamiento turistico, por ser competencia
de otro departamento o servicio (Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn,
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Extremadura, Comunitat Valenciana, Navarra, Pais Vasco), o incluso de otra
Administracién publica (Comunidad de Madrid).

Puntualmente, alguna Administracion no ha respondido nada (La Rioja, Islas
Canarias), y alguna considera que el problema no existe en su territorio (Murcia, Ceuta
o Melilla, en estos dos segundos casos, aportando datos concretos sobre el numero de
viviendas de ese tipo registradas).

Otras Administraciones publicas han proporcionado informaciéon mas detallada, al
menos acerca del régimen normativo estipulado en su ambito competencial.

Por ejemplo, la de Andalucia informé de la normativa aprobada respecto al
fendmeno. Asi, el Decreto-ley 1/2025, de 24 de febrero, de medidas urgentes en materia
de vivienda, contiene un articulo 6 referente a las normas para la integraciéon de las
viviendas de uso turistico en la ordenacién urbanistica. Ademas, la disposicién final
quinta modifica la Ley de Turismo de Andalucia y la disposicion final sexta modifica el
Decreto 28/2016, de 2 de febrero, por el que se regulan las viviendas de uso turistico.

Igualmente, en Catalufia, el Decreto-ley 3/2023, de 7 de noviembre, de medidas
urgentes sobre el régimen urbanistico de las viviendas de uso turistico, establece la
exigencia de licencia urbanistica previa, valida por cinco afios, aunque prorrogable, para
poder destinar una vivienda a uso turistico, en aquellos municipios con problemas de
acceso a la vivienda y en aquellos en riesgo de romperse el equilibrio del entorno urbano
por una alta concentracion de viviendas de uso turistico.

El Decreto-ley modifica, ademas, el articulo 187 del texto refundido de la Ley de
Urbanismo (TRLU), aprobado por el Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, para
establecer que, en los municipios en los que se aplica el régimen de autorizacién
urbanistica previa, el uso de este tipo de alojamientos solo es compatible con el uso
residencial si asi lo permiten expresamente los instrumentos urbanisticos. A tal fin, los
documentos de planificacion deben justificar la suficiencia del suelo destinado a uso
residencial para la residencia habitual y permanente de la poblacién local, teniendo en
cuenta el régimen de tenencia de la vivienda en el municipio. También determina que no
se ponga en peligro la proteccion del entorno urbano y establece el principio de
desarrollo urbano sostenible de la zona en cuestion. En ningun caso se pueden conceder
mas licencias que las que resultarian de aplicar un maximo de 10 unidades de
alojamiento turistico por cada 100 habitantes. Se establece, ademas, que las licencias y
sus prorrogas deben concederse con arreglo a los criterios de publicidad, objetividad,
imparcialidad, transparencia y licitacién publica.

La Administracion autonémica de las Islas Baleares inform6 de los requisitos para
comercializar turisticamente viviendas, conforme al articulo 50 de la Ley 8/2012, de 19
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de julio, del Turismo de las llles Balears, y a los articulos 106 a 109 del Decreto 20/2015,
de 17 de abril, que desarrolla la ley: disponer de cédula de habitabilidad en vigor,
disponer de un certificado energético minimo, disponer de contadores individuales de
agua, disponer del permiso de la comunidad de propietarios si estan en régimen de
propiedad horizontal, tener una antigiedad minima de cinco afios, cumplir requisitos de
calidad, entre otros.

De manera especifica y respecto al planeamiento urbanistico y la licencia
urbanistica, cabe resaltar que, para poder comercializar turisticamente una vivienda, se
debe aportar un certificado de zona apta emitido por el ayuntamiento, segun su
delimitacién mediante la Ley 6/2017, de 31 de julio, de modificacion de la Ley 8/2012, de
19 de julio.

De acuerdo con lo anterior, el articulo 75 de la Ley 8/2012, establece que tiene la
consideracion de zona apta para la comercializacion de estancias turisticas en viviendas
de uso residencial aquella en que, motivadamente, con las medidas correctoras que se
puedan establecer y cumpliendo las previsiones establecidas legalmente o
reglamentariamente en materia de vivienda, la Administracion considere que esta
utilizacion extraordinaria de viviendas residenciales resulta compatible con el uso
ordinario de vivienda que las caracteriza.

Por su parte, el articulo 5 dispone que los Planes de Intervencién en Ambitos
Turisticos (PIAT) o los Planes Territoriales Insulares (PTI) deben analizar la incidencia
de la comercializacion turistica en viviendas, y establecer los criterios para que los
ayuntamientos implanten las zonas aptas, incorporando la delimitacion al planeamiento
urbanistico mediante la correspondiente delimitacién cartografica. Mientras los
ayuntamientos no lleven a cabo esta labor, el articulo 75 establece que los consejos
insulares (también administraciones urbanisticas) pueden llevar a cabo una delimitacion
provisional de zonas aptas.

Ademas, el articulo 5 de la Ley 8/2012 establece que los mencionados planes
pueden determinar el limite maximo por isla de plazas turisticas en alojamientos
turisticos y el limite maximo de plazas turisticas en viviendas residenciales
comercializadas turisticamente, en funcién de los recursos insulares existentes, las
infraestructuras, las densidades de poblacién y otros parametros relevantes de su
ambito.

El Gobierno de Asturias remitio, por su parte, a la Ley del Principado 7/2001, de 22
de junio, de Turismo, para explicar la ordenacién de las actividades turisticas a nivel
territorial y su necesaria coordinacion urbanistica y el régimen autorizatorio general
implantado. Dicha ley contiene, en su articulo 19, tras su modificacion mediante la Ley
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6/2024, de 13 de noviembre, un régimen que permite bajo determinadas circunstancias
prohibir y limitar las distintas actividades turisticas, no exclusivamente la de alojamiento
temporal, en el marco de un programa de medidas correctoras, para revertir la situacion
y mejorar la sostenibilidad global de la zona atendiendo especialmente a criterios
sociales, ambientales y econémicos.

En desarrollo de ese precepto, en el proyecto de modificacion del Decreto 48/2016,
de 1 de agosto, de viviendas vacacionales y viviendas de uso turistico, se incluye en su
articulo 2.3 la prevision siguiente en relacion con el articulo 19 de la ley:

3. En particular, los ayuntamientos, por razén imperiosa de interés general,
podran establecer limitaciones proporcionadas a dicha razén, en lo que
respecta al niumero maximo de viviendas de uso turistico por edificio, sector,
ambito, periodos, area o zona. Dichas limitaciones deberan obedecer a
criterios claros, inequivocos y objetivos, a los que se haya dado debida
publicidad con anterioridad a su aplicacién, de conformidad con el articulo 19.5
de la Ley del Principado de Asturias 7/2001, de 22 de junio, de turismo.

La Administracion autondémica de Galicia se remitid al Decreto 12/2017, de 26 de
enero, por el que se establece la ordenacion de apartamentos turisticos, viviendas
turisticas y viviendas de uso turistico en la Comunidad Auténoma de Galicia. En su virtud,
la Administracién local puede establecer limitaciones o restricciones en su normativa
urbanistica y existe un registro autonémico de viviendas de este tipo. Ahora bien, la
responsabilidad de verificar el cumplimiento de la normativa municipal recae Unica y
exclusivamente en los ayuntamientos. Ademas, en cuanto a las medidas limitativas, de
acuerdo con el articulo 5.6 del indicado decreto, se sefalan los siguientes:

- Las viviendas de uso turistico estaran situadas en suelo de uso residencial.
Ademas, cuando la normativa urbanistica lo permita, las viviendas de uso
turistico podran estar situadas en suelos de uso distinto al residencial.

- Los ayuntamientos podran establecer limitaciones en lo que respecta al
numero maximo de viviendas de uso turistico por edificio o por sector.

Otra modalidad de actuacion es el de aquellas Administraciones publicas que optan
por reforzar el acceso a vivienda asequible en aquellos lugares en que el alquiler turistico
dificulta hacerlo. Es el caso de la de Aragdén, cuyo gobierno menciond en su respuesta
la existencia del «Programa Mas Vivienda, Mejor turismo», con el que se esta
promoviendo la construccion de 240 viviendas en régimen de alquiler asequible para los
trabajadores, por ser quienes tienen dificultad de acceder a viviendas en 14 municipios
con fuerte actividad turistica, esperando llegar a 455 viviendas durante la vigencia del
plan, con una inversién de 65 millones de euros.
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No obstante, en esa respuesta se indicaba también que, segun datos del Instituto
Aragonés de Estadistica, en Aragén hay 3.798 apartamentos y viviendas de uso turistico.
De ese modo, teniendo en cuenta que en esa comunidad hay 778.316 viviendas —segun
el censo de poblacién y vivienda de este mismo instituto— resulta que las viviendas
destinadas a uso turistico suponen el 0,49 %. Por lo que la presencia de viviendas
turisticas en Aragén es muy reducida.

También existen iniciativas municipales orientadas a limitar nuevas licencias en
zonas saturadas, reforzar los requisitos de registro o vincular la regulacion turistica al
planeamiento urbanistico. El objetivo es limitar el nimero de viviendas turisticas en
entornos urbanos con problemas claros de escasez de vivienda.

Mientras algunas ciudades optan por establecer moratorias en la concesion de
licencias para viviendas turisticas en todo el término municipal, otras prefieren limitar su
prohibicién a determinados barrios o establecer porcentajes maximos de licencias por
zonas.

También son varias las ciudades que han optado por establecer condiciones para la
ubicacion de las viviendas turisticas, como puede ser la prohibiciéon en edificios de
viviendas, la exigencia de que se ubiquen en plantas bajas o la necesidad de que
cuenten con salidas al exterior independientes.

Ciudades como Madrid, por ejemplo, junto al establecimiento de limitaciones
relativas a la exigencia de licencia especifica para las viviendas de uso turistico, prevista
en la legislacion autondmica y otorgada por esta Administracion, el ayuntamiento opté
por identificar urbanisticamente los ambitos y localizaciones en que ese uso es
admisible. Sin embargo, cuando esta permitido, no se concreta en atencién al numero
de viviendas previamente existentes, sino al régimen general de usos previsto en el
planeamiento urbanistico respecto al cualificado de cada edificacion, que limita a su vez
los complementarios, autorizables o alternativos que resulten admisibles en cada caso.

El Ayuntamiento de Malaga ha tomado medidas contundentes para ordenar el
alquiler turistico, no solo suspendiendo el otorgamiento de mas licencias durante tres
afos, sino prohibiendo su implantacion en 43 barrios (el 8 % del total) y estableciendo
requisitos muy exigentes relativos a superficies minimas, servicios necesarios, accesos
o seguro de responsabilidad civil. Ademas, ha incorporado a su ordenamiento la figura
del alojamiento clandestino, cuya confirmacién acarrea la imposicién de una multa de
hasta 18.000 euros. Ademas, ha iniciado los trdmites para la modificacién del plan
general en relacion con este tipo de uso.

Pese a ello, el consistorio indicé que «el registro de nuevas viviendas de uso turistico
en la ciudad de Malaga sigue en crecimiento (+3,82 %), aunque lo haga a menor ritmo
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respecto a la provincia de Malaga (+10,54 %) y la comunidad auténoma de Andalucia
(+11,51 %), gracias a las medidas de contencion y control que se llevan tomando desde
el Ayuntamiento de Malaga».

Debe destacarse, finalmente, que ese ayuntamiento propuso la posibilidad de que
se permita a los ayuntamientos devengar una tasa especifica por el alojamiento en
vivienda de uso turistico, con un doble objetivo, «el primero y fundamental, lo que se
recaudara lo destinariamos a subvencionar los alquileres de familias que por su situacion
econdmica o social les resultara casi imposible; en segundo lugar, que el propio turista
se haga corresponsable de las externalidades que el sector genera» 149,

En todo caso, como sefialé este mismo consistorio, son normas muy recientes y aun
es pronto para comprobar su efectividad y su acierto. Pero, es evidente que, dada la
incidencia en el derecho de acceso a la vivienda, la regulacion de las viviendas de uso
turistico forma parte de la tarea publica que corresponde a las Administraciones publicas
para garantizar la eficacia de ese derecho.

Sin perjuicio de las iniciativas autonémicas y locales adoptadas, debe tenerse
ademas en cuenta que el Reglamento (UE) 2024/1028, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 11 de abril de 2024, establece medidas armonizadas en relacién con los
sistemas de registro Unico para la prestacion de servicios de alquiler de alojamientos de
corta duracién, y sobre los requisitos para el intercambio de datos relativos a las
plataformas en linea de alquiler de corta duracién.

A estos efectos, el Real Decreto 1312/2024, de 23 de diciembre, que se aprobd por
el Gobierno de Espafia para dar cumplimiento a lo dispuesto en el Reglamento europeo,
se vio afectado por la anulacién de los preceptos referidos al procedimiento de registro
unico de arrendamientos, por la Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de mayo de 2026,
que invoca cuestiones competenciales, entre otros motivos. También hay que tener en
cuenta que existen regulaciones autonémicas que establecen procedimientos de registro
de los inmuebles para arrendamientos con fines turisticos. Ante ello, podria ser preciso
que estos registros, y su procedimiento de inscripcion, deban adaptarse a dicha
normativa europea. Ello implicaria la posible consecuencia de que la implantacion de
estos sistemas deba extenderse en todos los territorios autonémicos.

En este sentido, debe establecerse un procedimiento de registro que permita obtener
un numero de registro Unico asignado a cada inmueble, o unidad parcial del mismo que
se pretenda arrendar de manera separada, sin el cual no podra llevarse a cabo su oferta

49 Informe de 16 de septiembre de 2025 del Ayuntamiento de Malaga (este documento se puede
consultar en el anexo digital del presente informe).
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en las plataformas en linea de alquiler de corta duracién. Para ello, deben fijarse las
obligaciones que deben cumplir tanto arrendadores como las referidas plataformas en
linea.

Unido a ello, se mantiene la regulacién de la ventanilla dnica digital, recogida en el
referido Real Decreto 1312/2024, lo que obliga a garantizar la interoperabilidad de los
distintos registros autondmicos a través de la misma, debiendo eliminarse los obstaculos
semanticos y técnicos en el intercambio de datos, con el fin de asegurar la eficacia y
eficiencia de los procedimientos administrativos, en la linea de lo dispuesto en el referido
reglamento europeo.

A la vez que se regula y limita el alquiler turistico, debe facilitarse e incentivarse el
incremento de la oferta de viviendas disponibles que se destinen al alquiler de larga
duracion. Para ello, deberia garantizarse la estabilidad del marco juridico. Ademas, como
incentivo para la movilidad del parque inmobiliario en régimen de alquiler (sobre todo
para favorecer a los pequenos propietarios), se podrian adoptar medidas que fomenten
el desarrollo del seguro de alquiler de vivienda.
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7 CUESTIONES DERIVADAS DE DESAHUCIOS Y LANZAMIENTOS

7.1 LA ACTUACION DEL DEFENSOR DEL PUEBLO ANTE ESTAS SITUACIONES

Todos los afios un numero considerable de personas y familias, pertenecientes
habitualmente a unidades familiares vulnerables, de las que forman parte menores de
edad, exponen situaciones de este tipo en las quejas que dirigen al Defensor del Pueblo.
Suelen relatar que no disponen de ingresos suficientes para acceder a una vivienda en
el mercado y que carecen de alternativa habitacional, generandose asi una emergencia
social que necesariamente debe ser resuelta por los poderes publicos.

El Defensor del Pueblo, de conformidad con su ley reguladora, no puede intervenir
respecto al procedimiento judicial en el que se decide un desahucio. Ello se debe al
imprescindible respeto a la independencia y a la potestad jurisdiccional de los jueces y
tribunales, que implica que estan sujetos unicamente al imperio de la ley y que una vez
sometido un asunto a su control les corresponde en exclusiva juzgar y hacer ejecutar lo
juzgado (articulo 117, apartados 1 y 3, de la Constitucién).

Lo que si puede hacer —y hace— es verificar que las administraciones municipales
y autondmicas, en el ejercicio de sus competencias en materia social y de vivienda,
atienden la necesidad urgente de alojamiento y ofrecen a las personas y familias
afectadas una alternativa habitacional. Por ello, cuando se recibe una queja en la que se
traslada este problema, y resulta procedente, se inician actuaciones con las
administraciones competentes.

Ademas, el Defensor del Pueblo orienta a las personas afectadas sobre las
diferentes alternativas y recursos existentes y, en el caso de que no lo hayan hecho aun
—Ilo que suele ser frecuente—, les dirige a los organismos competentes municipales
para que soliciten de forma adecuada una alternativa habitacional. La institucion también
aconseja a estos ciudadanos que presenten ante el organismo competente de la
comunidad auténoma la correspondiente solicitud de adjudicacion de vivienda por el
procedimiento excepcional destinado a atender situaciones de emergencia social y
residencial. En general, se detecta que las familias carecen de esa informacién sobre
los recursos y servicios de su localidad a los que pueden acudir.

En tales actuaciones, se suele constatar que las administraciones locales, una vez
tienen conocimiento del problema, intervienen activamente con estas familias, bien sea
mediante la asignacion de recursos residenciales de caracter temporal (viviendas de
emergencia residencial, viviendas compartidas, centros de acogida, habitaciones de
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hoteles, etc.), bien sea mediante la asignacién de recursos econémicos para el pago de
alojamientos y para atender necesidades basicas.

No obstante, dicha intervencién presenta un caracter predominantemente reactivo,
basado en la asignacion de recursos temporales o ayudas econémicas una vez conocida
la situacion.

7.2 DE LA ALTERNATIVA HABITACIONAL A LA SOLUCION ESTABLE DE
VIVIENDA

Ante estas emergencias residenciales, las administraciones locales deben tener previsto
un alojamiento temporal o recurso habitacional alternativo para la fecha en la que se
tiene la certeza de que se va a ejecutar el desahucio o lanzamiento. Y deben trasladar
esta informacion a las personas afectadas para que conozcan que existen actuaciones
planificadas relativas a la provisién de una alternativa habitacional en el caso de que se
ejecute el desahucio.

Una actuacién preventiva en estos casos puede mitigar el impacto que tiene en la
salud fisica y psiquica de las personas afectadas el riesgo de pérdida de la vivienda
habitual, especialmente cuando las personas afectadas pertenecen a un colectivo
vulnerable, como es el caso de los menores, los mayores, las personas con discapacidad
o las dependientes.

Por otra parte, las personas afectadas y en situaciéon de vulnerabilidad piden una
solucion habitacional que les aporte estabilidad y que, por tanto, la puedan considerar a
largo plazo, no provisional. Y en los casos de pérdida de la propiedad solicitan que, una
vez adjudicada la propiedad a la entidad financiera, se ofrezca por esta la posibilidad de
pactar un alquiler social.

Como ya se ha dicho, la practica muestra que, en situaciones de desahucio o
lanzamiento inminente, los ayuntamientos suelen activar recursos temporales de
urgencia, ayudas econdmicas o derivaciones a recursos residenciales.

Sin embargo, esas respuestas temporales no enlazan con rapidez con una solucién
habitacional estable, ni existe una planificacién suficiente del transito entre la urgencia
residencial y la respuesta estructural de vivienda.

Las defensorias del pueblo hicieron hincapié, en la isla de La Palma, en octubre de
2026, en aquellos factores que dificultan a los ayuntamientos ofrecer una solucion
residencial a quienes van a ser objeto de desahucio. Entre ellos se encuentran, como ya
se ha sefalado, la escasez de vivienda publica destinada a atender este tipo de
situaciones de emergencia social y residencial, los tiempos excesivos en que incurren
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las administraciones para adjudicar una vivienda y la insuficiencia de los recursos
presupuestarios destinados a ese fin.

De este modo, las personas afectadas se ven obligadas a solicitar prérrogas
sucesivas de su estancia en los recursos residenciales temporales de urgencia, o van
pasando de un recurso a otro cuando superan los tiempos maximos, o bien dependen
durante prolongados periodos de tiempo de las ayudas econémicas de emergencia que
les conceden los servicios sociales municipales para enfrentar al pago de alternativas
habitacionales.

Conviene por ello insistir en que la existencia de una alternativa habitacional no
puede depender unicamente de soluciones coyunturales. Debe conectarse con la
adjudicacion extraordinaria de una vivienda destinada a la emergencia residencial, tal y
como se ha desarrollado en el apartado sobre la mejora de la accién protectora ante la
emergencia residencial.

7.3 LA SUSPENSION JUDICIAL EXTRAORDINARIA DE LOS DESAHUCIOS Y

LANZAMIENTOS EN SITUACIONES DE VULNERABILIDAD SOCIAL
La suspensién de lanzamientos sobre viviendas habituales de colectivos especialmente
vulnerables fue introducida en nuestro ordenamiento juridico mediante el Real Decreto-
ley 27/2012, de 15 de noviembre, de medidas urgentes para reforzar la proteccion a los
deudores hipotecarios, en atencién a las circunstancias excepcionales derivadas de la
grave crisis econémica y financiera que por entonces atravesaba el pais. Esta medida
se incorporo6 posteriormente a la Ley 1/2013, de 14 de mayo, de medidas para reforzar
la proteccién a los deudores hipotecarios, reestructuracion de deuda y alquiler social,
estableciendo dicha medida por un periodo de dos afios.

Con posterioridad, diversas normas fueron ampliando ese plazo. Asi, la Ley 25/2015,
de 28 de julio, de mecanismo de segunda oportunidad, reduccion de la carga financiera
y otras medidas de orden social, extendié la suspension de los lanzamientos otros dos
afos, hasta el 15 de mayo de 2017. La Ley 1/2013, de 14 de mayo, de medidas para
reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios (tras su modificacion mediante el Real
Decreto-ley 5/2017, de 17 de marzo), lo hizo hasta el 15 de mayo de 2020. El Real
Decreto-ley 6/2020, de 10 de marzo, por el que se adoptan determinadas medidas
urgentes en el &mbito econdmico y para la proteccién de la salud publica, introdujo una
extensién adicional de cuatro afos, hasta el 15 de mayo de 2024. Finalmente, el Real
Decreto-ley 1/2024, de 14 de mayo, extendi6 ese régimen hasta el 15 de mayo de 2028
(convalidado mediante Acuerdo del Congreso de los Diputados adoptado por Resolucion
de 13 de junio de 2024).
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Del mismo modo, la suspension de los procedimientos de desahucio y lanzamientos
en caso de situaciones de vulnerabilidad por parte de los inquilinos sin alternativa
habitacional, fue prevista en el Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, por el que se
adoptan medidas urgentes complementarias en el ambito social y econémico para hacer
frente a la covid-19, y luego prorrogada a través de sucesivos decretos leyes que se
aprobaban cada seis meses y después anualmente, hasta que la disposicién tercera de
la Ley por el derecho a la vivienda lo prolongd hasta el 31 de diciembre de 2024.
Posteriormente, el Real Decreto-ley 1/2025, de 28 de enero, lo hizo hasta el 31 de
diciembre de 2025, e igual prevision ampliatoria contenian el Real Decreto-ley 16/2025,
de 23 de diciembre, y el Real Decreto-ley 2/2026, de 3 de febrero, para extender el plazo
hasta finalizar ese afio.

Sin embargo, estas dos Ultimas normas no fueron convalidadas por el Congreso de
los Diputados, quedando derogadas a partir de entonces (la segunda de ellas mediante
Acuerdo de 26 de febrero de 2026).

En todo caso, no todos los inquilinos ni todas las personas que residian sin titulo en
una vivienda podian acogerse a la suspension extraordinaria del desahucio o
lanzamiento, pues debian acreditar encontrarse en alguna de las situaciones de
vulnerabilidad econdmica estrictamente detalladas en la norma'®. Por otro lado, el
propietario o arrendador que instaba el desahucio o lanzamiento podia también acreditar
ante el juzgado encontrarse igualmente en la situacion de vulnerabilidad econémica o
en riesgo de situarse en ella, en caso de que no se adoptara la medida de suspension
del lanzamiento.

Ademas, en los supuestos de los ocupantes sin titulo juridico, solo cabia la
suspension cuando se trataba de viviendas que pertenecieran a personas juridicas o a
personas fisicas titulares de mas de diez viviendas. No solo eso, pues en tales
ocasiones, quien habitaba la vivienda sin titulo habria de ser una persona dependiente,
victima de violencia contra la mujer o tener a su cargo, conviviendo en la misma vivienda,

150 En concreto, debian demostrar estar en situacion de desempleo, o en expediente de regulacion
temporal de empleo (ERTE), o que habia reducido su jornada por motivo de cuidados, en caso
de ser empresario, u otras circunstancias similares que supusieran una pérdida sustancial de
ingresos, y que por ello el conjunto de los ingresos de los miembros de la unidad familiar fuera
inferior al limite de tres veces el IPREM. Este limite aumentaba por cada hijo a cargo, y también
si la unidad familiar era monoparental, o si algun miembro de la unidad familiar era persona
mayor de 65 afios, persona con discapacidad, se encontraba en situacion de dependencia o
en situacion de incapacidad laboral.

Ademas de reunir estos requisitos, debia acreditar que la renta arrendaticia, mas los gastos
y suministros basicos, resultaba superior o igual al 35 % de los ingresos netos que percibia el
conjunto de los miembros de la unidad familiar.
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alguna persona dependiente o menor de edad. En todo caso, la persona o personas
ocupantes debian acreditar, ademas, que se encontraban en alguna de las situaciones
de vulnerabilidad econémica descritas en la norma legal.

Cuando los requisitos determinantes de la suspensién extraordinaria si concurrian,
no obstante, en ningun caso podia judicialmente suspenderse un desahucio o
lanzamiento si la entrada o permanencia en la vivienda habia tenido lugar en un inmueble
propiedad de una persona fisica en el que esta tuviera su domicilio habitual o segunda
residencia debidamente acreditada y sin perjuicio del numero de viviendas de las que
fuera propietario. Tampoco cuando se hubiera producido en un inmueble cedido a una
persona fisica que tuviere en él su domicilio habitual o segunda residencia. Ni cuando la
entrada o permanencia en el inmueble se hubiera producido mediando intimidacion o
violencia sobre las personas. Ni cuando existian indicios racionales de que la vivienda
se estaba utilizando para la realizacion de actividades ilicitas. Ni tampoco cuando la
entrada o permanencia se hubiera producido en inmuebles de titularidad publica o
privada destinados a vivienda social y ya se hubiera asignado la vivienda por parte de la
Administracién o entidad que la gestionase.

Debe ademas subrayarse, y esta circunstancia resulta muy relevante en relacién con
el derecho de propiedad, que los propietarios y los arrendadores afectados por la
suspension extraordinaria del desahucio o del lanzamiento tenian derecho a una
compensacion econdmica equivalente a las rentas del alquiler dejadas de percibir.

A su vez, los propietarios de las viviendas afectadas por una suspension de un
lanzamiento de ocupantes sin titulo —lo que solo podia suceder si son titulares de mas
de diez viviendas— también tenian derecho a una compensacion siempre que se
acreditara que la suspension del desahucio o lanzamiento les hubiera ocasionado
perjuicio econémico al encontrarse la vivienda ofertada en venta o arrendamiento con
anterioridad a la entrada en el inmueble 151,

Con posterioridad, tras decaer el Real Decreto-ley 26/2026, de 29 de septiembre, al
no ser convalidado, el Consejo de Ministros ha aprobado el Real Decreto-ley 29/2026,
de 6 de octubre, por el que se adoptan medidas urgentes para la proteccion de la funcién

51 El Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre esta regulacion legal. Asi, en sus
sentencias 9/2023, 15/2023 y 7/2024, ha considerado que la regulacion legal descrita no
vulnera derechos constitucionales. El alto tribunal reconoce que la prevision legal suponia 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 la posesion y
capacidad de disposicion del bien inmueble, en determinados casos de vulnerabilidad
economica de la parte demandada. Pero consideraba que era una medida de alcance limitado
en cuanto a su ambito de aplicacion subjetivo, objetivo y temporal.
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social de la vivienda y la ampliacién de la oferta de vivienda asequible, cuya entrada en
vigor se produjo el 8 de octubre, y que establece un régimen temporal de suspension de
desahucios de personas vulnerables sin alternativa habitacional y de enervacion
extraordinaria por la Administracion. Este régimen se encuentra en vigor, aunque para
su permanencia necesitara de la convalidacion por la Diputacion Permanente del
Congreso de los Diputados, y su mantenimiento posterior puede ser revisado y
modificado en un corto plazo de tiempo, en todo o en parte, por el nuevo legislativo que
surja de las elecciones que se celebraran el 29 de noviembre de 2026.

Los tres supuestos de suspension judicial temporal de desahucios son los siguientes:

1.
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Suspension judicial temporal: hasta el 31 de diciembre de 2030 se suspenden
los desahucios de personas vulnerables econémicamente (ya sea certificado
a partir de informe de los servicios sociales, o por aplicaciéon de los criterios
del articulo 441.7 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil) y
sin alternativa habitacional, cuando el demandante sea una entidad dedicada
a adquirir inmuebles o carteras de préstamo hipotecarios impagados por un
precio claramente inferior a su valor de tasacion de mercado, ambas con el
objeto de eludir los mecanismos de funcién social de la vivienda o maximizar
su rentabilidad a través de la desproporcion en las rentas de alquiler, en los
precios de reventa o por su destino a finalidades no residenciales.

No resulta de aplicacién a entes publicos territoriales y aquellos otros
organismos publicos y empresas o sociedades mercantiles pertenecientes al
sector publico, cuya finalidad es la promocion y la gestiéon de vivienda social
y asequible.

Enervacion por la Administracion: si el arrendador no es una entidad de las
descritas, es decir no es un fondo o gran tenedor especulativo, y el inquilino
es vulnerable econémicamente, la Administracion publica competente tiene
un plazo maximo de dos meses para ofrecer una alternativa habitacional. En
su defecto, debe de enervar la accién mediante el pago al arrendador o la
consignacion judicial de la totalidad de las cantidades reclamadas y de las
que se hayan devengado hasta el momento del pago o consignacion, asi
como las costas procesales a favor del demandante.

Efectuado dentro del plazo el pago o la consignacién de la totalidad de las
cantidades debidas, se declarara enervada la accion y terminado el
procedimiento, manteniéndose vigente el contrato de arrendamiento. Si
transcurren los dos meses sin alternativa habitacional ni pago integro o
consignacion, la Administracion quedara subrogada automaticamente en la
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posicion deudora del arrendatario y no procedera el lanzamiento,
manteniéndose vigente el contrato hasta su expiracion mientras persista la
situacién de vulnerabilidad econémica.

La Administracion General del Estado compensara a las comunidades
auténomas, incluidas la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la
Comunidad Foral de Navarra, por el coste que les supone el cumplimiento de
esta obligacion, excepto los intereses de demora que en su caso puedan
generarse por el cumplimiento tardio de la comunidad auténoma.

Suspension judicial subsidiaria: hasta el 31 de diciembre de 2030 cuando no
proceda la enervacion extraordinaria, y la persona demandada se encuentre
en situacion de vulnerabilidad econdmica (certificado a partir de informe de
los servicios sociales, o por aplicacion de los criterios del articulo 441.7 de la
Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil) y no tenga alternativa
habitacional, y la persona demandante no sea un fondo o gran tenedor
especulativo, el tribunal requerira a la Administracion competente una
alternativa.

Si no la hay, el tribunal decretara la suspension del desahucio hasta que
se garantice una alternativa habitacional o acabe la situacién de
vulnerabilidad (revisable cada 12 meses, con un limite maximo de tres afos)
y la Administracion compensara econémicamente al arrendador cuando sea
una persona fisica, o también, cuando sea una persona juridica que se
dedique al alquiler habitual asequible o social.

No procedera la suspension cuando el tribunal aprecie, atendidas las
circunstancias concurrentes, que debe prevalecer la situacion de
vulnerabilidad econdmica o habitacional de la parte demandante, salvo que
se trate de una persona juridica, o de una persona fisica que tenga la
condicion de gran tenedor. Tampoco prevalecera la situacion de
vulnerabilidad econdémica de la parte demandada cuando la parte
demandante sea una persona fisica titular de dos o menos viviendas.

Resultara de aplicacion la financiacion prevista en el Real Decreto
1135/2025, de 10 de diciembre, por el que se determinan las condiciones de
la linea de ayudas, por cuenta del Estado, para la cobertura en caso de
impagos del alquiler de viviendas para jovenes y colectivos vulnerables, de
cara a la posible cobertura de los gastos en los que incurran las comunidades
auténomas en aplicacion de lo dispuesto en este apartado. En la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco y en la Comunidad Foral de Navarra, la
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instrumentacion financiera se acordara bilateralmente con arreglo a sus
respectivos regimenes econémicos y financieros.

El Defensor del Pueblo es consciente de que la aplicacion de este régimen juridico
es excepcional, pero dada la escasez de vivienda publica y social para atender las
emergencias residenciales, y el grave problema de asequibilidad de la vivienda que
enfrenta la sociedad, la desaparicion de este tipo de medidas ocasionara,
previsiblemente, un impacto social relevante entre un elevado nimero de inquilinos en
situacién de vulnerabilidad econémica. Ante esto, las administraciones, principalmente
locales, deben estar prevenidas para reforzar sus recursos habitacionales temporales.
Y todo ello sin que exista un parque suficiente de vivienda protegida y menos aun de
vivienda publica destinada a dar cobertura a estas situaciones de urgencia social.

Por tales razones, y hasta que se constituyan parques de viviendas pubicas y
sociales dirigidas a la emergencia residencial de tamafio suficiente, es necesario que al
menos se estudie, analice y considere algun conjunto de medidas que hagan frente a
las situaciones descritas, porque su inexistencia, la ausencia de cualquier género de
medida ante el desahucio de personas vulnerables que vienen disfrutando de su vivienda
en condiciones de normalidad, las aboca directamente a la posible exclusién social, dado
que parten de situaciones de elevada vulnerabilidad econémica. No hacerlo supone un
fracaso adicional de la politica de vivienda y, en definitiva, del propio Estado Social sobre
la que se asienta.

En cualquier caso, resulta relevante terminar subrayando, como ha hecho varias
veces el Defensor del Pueblo en sus informes anuales y en sus comparecencias ante
las Cortes Generales, y como también afirmaron defensorias del pueblo en octubre de
2026 en la Isla de La Palma, que, en la busqueda de soluciones que sirvan para revertir
estos problemas, es preciso tener en cuenta que todas las situaciones descritas no
pueden comprenderse en todo su alcance y complejidad sin considerar su estrecha
conexion con el grave problema ya expuesto sobre la dificultad que enfrentan amplios
grupos de poblacion para acceder a la vivienda debido a los elevados precios de compra
y alquiler.

74 OTRAS SITUACIONES RELACIONADAS CON LA ESTABILIDAD EN EL
DISFRUTE DE LA VIVIENDA: JUSTO TiTULO Y ACOSO INMOBILIARIO
7.4.1 Los desahucios en caso de ausencia de situacion de vulnerabilidad

Fuera de los casos descritos, cuando no existe la vulnerabilidad social, el desahucio
debe seguir los cauces de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, tras su
modificacion por la Ley por el derecho a la vivienda en 2023. Se trata de situaciones en
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que se produce la usurpacién de la posesion de una vivienda, afectando hondamente a
la propiedad de su posible disfrute y de la explotacion econdémica del inmueble. Es mas,
en algunas ocasiones, esa actuacion ilegitima es puramente instrumental, esto es,
constituye un subterfugio para, en realidad, extorsionar a los propietarios bajo amenaza
de no abandonarlas, tal y como refleja en su preambulo la Ley 5/2018, de 11 de junio,
de modificacion de la Ley de Enjuiciamiento Civil.

Muy frecuentemente se confunden esas situaciones, incluso de forma
malintencionada induciendo a la sociedad a caer en ese error, con las abordadas en el
anterior apartado, cuando concurre vulnerabilidad econémica.

El Defensor del Pueblo ha tratado en multiples ocasiones de explicar, en cada
comparecencia en las Cortes, informes anuales y resoluciones, la diferencia material y
el régimen juridico de aplicacién en uno y otro caso.

Asi, cuando concurren las circunstancias motivadoras de vulnerabilidad establecidas
en el denominado «escudo social» que se han explicado anteriormente, la posibilidad de
suspender de forma extraordinaria o excepcional los desahucios y alzamientos se regian
por el régimen juridico que se acaba de exponer. Una vez que este régimen ha
desaparecido, al menos mientras no sea aprobado formalmente otro que lo sustituya, el
régimen juridico en que se aplica en estos casos el previsto en la Ley de Enjuiciamiento
Civil, esto es, el previsto para el resto de situaciones, en las que en principio no concurre
ese elemento de vulnerabilidad social, exista o no justo titulo.

Se afirma que es en principio, porque la Ley 12/2023 incorpor6 a la Ley procesal civil
una serie de mejoras en la regulacion del procedimiento de desahucio, para proteger a
la parte demandada cuando existan indicios de la existencia de una situacién de
vulnerabilidad econdmica en los casos en los que el inmueble constituya su vivienda
habitual y permanente, si bien principalmente a efectos de que actuen los servicios
sociales y para que se dé una solucion residencial, e incluso llegado el caso que se
paralice el desahucio o lanzamiento, pero sin compensacion alguna para la propiedad,
como si preveia el régimen del escudo social.

Asi, de conformidad con el régimen de los articulos 441 y 150.4 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil, el érgano jurisdiccional ha de comunicar de oficio e inmediatamente
la existencia del procedimiento a las administraciones autondémicas y locales
competentes en materia de vivienda, asistencia social, evaluacién e informacion de
situaciones de necesidad social y atenciéon inmediata a personas en situacién o riesgo
de exclusion social, a fin de que puedan verificar la situacion de vulnerabilidad. De existir
esa situacion, las administraciones competentes deben presentar una propuesta de
alternativa de vivienda digna en alquiler social a proporcionar por la por la propia
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administracion competente, asi como una propuesta de medidas de atencion inmediata
a adoptar igualmente por la Administracién competente, asi como de las posibles ayudas
econdmicas y subvenciones de las que pueda ser beneficiaria la parte demandada 2.

Presentados los escritos de las partes o transcurrido el plazo concedido para ello, el
tribunal resuelve por auto, a la vista de la informacioén recibida de las Administraciones
publicas competentes y de las alegaciones de las partes, sobre si suspende el proceso
para que se adopten las medidas propuestas por estas.

Una vez adoptadas las medidas por las Administraciones publicas competentes, o
transcurrido el plazo maximo de suspension, segun los casos, de 2 0 4 meses, se alza
la suspension automaticamente y continua el procedimiento por todos sus tramites.

Como se indicaba previamente, en estos casos el Defensor del Pueblo supervisa la
respuesta administrativa previa, simultdnea o posterior que en la via jurisdiccional se
propone desde los servicios sociales. Por ello, viene reclamando no solo que se
produzca realmente esa solucién alternativa que se ofrezca, sino ademas que llegue a
tiempo, esto es, que exista diligencia y agilidad en la propuesta y tramitacion de esas
soluciones vy, llegado el caso, en el abono de las ayudas econdmicas concedidas a las
personas afectadas por la suspension del procedimiento de desahucio y de los
lanzamientos para hogares vulnerables sin alternativa habitacional.

Este sistema de suspension judicial de los desahucios y lanzamientos ha dado lugar
a quejas de los propietarios en las que alegaban inseguridad juridica respecto de la
situacién contractual. Por tal razén, el Defensor del Pueblo siempre ha recomendado
que, a los efectos de que los instrumentos procesales para recuperar las viviendas sean
agiles, es fundamental mejorar la dotacion de medios econdmicos, personales vy
materiales de la Administracion de Justicia pues, de otro modo, esta no sera eficaz.

7.4.2 La ausencia de justo titulo para el disfrute de viviendas publicas

Por otro lado, debe resefarse que también las viviendas publicas son ocupadas
ocasionalmente, lo que a menudo se deriva de una falta de agilidad en la adecuacion y
adjudicacién de las viviendas, una vez quedan disponibles.

Estas situaciones penalizan a quienes son adjudicatarios de esas viviendas, que se
ven perjudicados en su derecho a una vivienda asequible, que en esos casos no se trata

152 Articulo 150.4: «Cuando la notificacion de la resolucion contenga fijacion de fecha para el
lanzamiento de quienes ocupan una vivienda, se dara traslado a las Administraciones publicas
competentes en materia de vivienda, asistencia social, evaluacién e informacion de situaciones
de necesidad social y atencidon inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusién social,
por si procediera su actuacion».
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de una mera expectativa, sino de un auténtico derecho subjetivo quebrantado. Se trata
de una situacion que puede prolongarse en el tiempo mientras las Administraciones
publicas se aclaran respecto al procedimiento a seguir, administrativo o judicial, para
recuperar la posesion de la vivienda ocupada sin titulo, y en ese segundo caso hasta
que se interponen actuaciones judiciales y se consigue la desocupacion de la vivienda.

7.4.3 El acoso inmobiliario

Por otro lado, en las quejas que tramita el Defensor del Pueblo también se ha podido
constatar la problematica relativa a la ocupacién ilegal de viviendas por parte de
personas que no acreditan una situacion de vulnerabilidad, y que han dado lugar a
situaciones de conflictividad y afectacion a la convivencia en la comunidad de vecinos.

Esta problematica se agrava cuando los propietarios de las viviendas ocupadas, a
menudo grandes tenedores, no realizan actuacion alguna con la voluntad de recuperar
la posesion de la vivienda ni con la de mejorar el conflicto de convivencia que se ha
generado.

El articulo 172.1 del Cdédigo Penal tipifica la coaccion dirigida a impedir el legitimo
disfrute de la vivienda, castigandolo con pena en su mitad superior de prision de seis
meses a tres afos 0 con multa de 12 a 24 meses, segun la gravedad de la coaccion o
de los medios empleados.

Ademas, el articulo 173.1, dentro de los delitos de torturas y contra la integridad
moral, tipifica las formas especialmente graves de acoso inmobiliario, reservando pena
de prisidn de seis meses a dos afos a quien «de forma reiterada lleve a cabo actos
hostiles o humillantes que, sin llegar a constituir trato degradante, tengan por objeto
impedir el legitimo disfrute de la vivienda».

El articulo 6.2.c) de la Ley por el derecho a la vivienda obliga a las Administraciones
publicas a desarrollar medidas de proteccion adecuadas para prevenir y hacer frente al
acoso inmobiliario, entendiendo por tal «toda accién u omision con abuso de derecho
con el objetivo de perturbar a cualquier persona en el uso pacifico de su vivienda y
crearle un entorno hostil, ya sea en el aspecto material, personal o social, con la finalidad
ultima de forzarla a adoptar una decisiéon no deseada sobre el derecho que le ampara
de uso y disfrute de la vivienda.

Sin embargo, hasta el momento ha sido escasa la normativa autonémica que ha
desarrollado este criterio.

En 2023, en Catalufa se establecio legalmente (articulo 44 bis Ley 18/2007, de 28
de diciembre, del derecho a la vivienda) que en aquellos casos en que se produzca una
ocupacion de vivienda sin titulo, con alteracién de la convivencia o del orden publico o
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que pongan en peligro la seguridad o la integridad del inmueble, los ayuntamientos
deberan requerir a los grandes tenedores para que inicien actuaciones de desahucio. En
el caso de que estos no lo hagan, los ayuntamientos estan legitimados para iniciar el
procedimiento de desahucio y para hacer efectivo el desalojo.

Aparte de esta ley, Unicamente la Comunitat Valenciana, mediante el Decreto-ley del
Consell 3/2023, de 17 de febrero, ha contemplado un régimen juridico singular acerca
de esa conducta y su sancién, en cuanto infraccion administrativa.

Ambas normas, ademas, potencian la inspeccidn administrativa en materia de
vivienda, atribuyendo al personal que la desarrolle la condicién de agentes de la
autoridad, con lo que conlleva a colaboracién por parte de las personas objeto de sus
actuaciones y de presuncion de validez de las actas que levanten (articulo 108 de la Ley
catalana 18/2007, de 28 de diciembre, y articulos 18 y siguientes del Decreto-ley
valenciano 3/2023, de 17 de febrero).

La efectividad de estos regimenes juridicos esta aun por comprobar, pero evidencia
la sensibilidad politica hacia una problematica que no puede negarse, y que esta
presente diariamente en los medios de comunicacién y reivindicaciones sociales.

7.4.4 Segregacion residencial

Por dltimo, al hablar de las politicas publicas destinadas a asegurar el derecho a la
vivienda no puede olvidarse la segregacion residencial, incluyendo dentro de la misma
el chabolismo y el sinhogarismo, que llevan preocupando al Defensor del Pueblo desde
hace mucho tiempo, tal y como lo refleja peridédicamente en sus informes anuales y
resoluciones.

Asentamientos de chabolas e infraviviendas

La primera manifestaciéon de este problema en Espafa, pero no la Unica, como se va a
explicar seguidamente, son los asentamientos de viviendas inadecuadas, en los que
habitan personas en situacién de vulnerabilidad econdmica y social.

Son asentamientos de distinto tipo (chabolas, tiendas de campafa, naves
industriales abandonadas, etc...) que no reunen las condiciones minimas de
habitabilidad, separados y aislados de los nucleos urbanos y en situacion de ilegalidad
urbanistica y ambiental, cuyos habitantes se enfrentan a condiciones de pobreza,
desigualdad y exclusion social, que condicionan el ejercicio y la satisfaccion de sus
derechos.

Aunque hay ejemplos de reduccidn del chabolismo vy la infravivienda, cabe concluir
que el problema de la existencia de zonas degradadas, con asentamientos de chabolas,
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persiste en determinados puntos de varias comunidades autébnomas.

Ante este problema, el objetivo ha de ser el realojo de los habitantes de estos
asentamientos, con la mayor rapidez posible, en viviendas dignas y entornos urbanos
adecuados, y el desmantelamiento de los asentamientos de chabolas e infraviviendas,
ya que solo asi se garantiza el derecho a una vivienda digna y adecuada que recoge la
Constitucion.

El articulo 2 de la Ley por el derecho a la vivienda afirma que también se encuentran
entre los fines comunes de la accion de los poderes publicos en materia de vivienda, lo
siguiente:

n) Adoptar medidas para identificar y prevenir [...], la segregacion residencial,
[...], la exclusion residencial grave como el chabolismo o el sinhogarismo y la
degradacion de las condiciones del parque de viviendas existente y de su
entorno, para permitir el desarrollo de su funcién residencial y la mejora de la
calidad de vida.

Para ello, las administraciones han de programar medidas especificas y
presupuestar recursos suficientes que permitan afrontar el problema dirigidas a proveer
a los habitantes de estos asentamientos de alternativas habitacionales y soluciones
estables de vivienda. Por ello, el Defensor del Pueblo considera deseable que se
adquieran, construyan o rehabiliten viviendas destinadas al realojo de los habitantes de
estos asentamientos, aprovechando la financiacién estatal y europea disponible.

En el Plan Estatal de Vivienda 2022-2025 se establecia un Programa de ayuda a la
erradicacion de zonas degradadas, del chabolismo y la infravivienda, que ha tenido
continuidad en el reciente Plan de Vivienda 2026-2030, en su capitulo .

Existen también instrumentos financieros a través de fondos europeos, como el
Fondo Europeo de Desarrollo Regional, a disposicion de las Administraciones publicas.

Tras un andlisis y seguimiento a las actuaciones llevadas a cabo por las
administraciones para abordar esta problematica, se ha detectado que los principales
problemas que dificultan la eliminacién de estos asentamientos a través de alternativas
residenciales de realojo son, entre otros, los siguientes:

- El realojo y desmantelamiento de estos asentamientos requiere de
intervenciones que afectan a los ambitos de distintas administraciones,
principalmente locales y autonémicos e involucrar a todos los agentes sociales
implicados (tercer sector, empresariado, habitantes).

Por ello, pese a que el problema del chabolismo y la infravivienda en Espafia
es abordado por las Administraciones publicas con diferentes enfoques en
funcion de la particularidad de cada asentamiento, el Defensor del Pueblo
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considera prioritario la elaboracion de planes estratégicos integrales y la
suscripcién de convenios de colaboracién con los ayuntamientos para impulsar
planes locales de actuacion, con medidas concretas coordinadas entre las
distintas Administraciones publicas con competencias, y que contemplen
involucrar a todos los agentes implicados tanto en la definicién de las medidas
como en su aplicacion y seguimiento.

Es imprescindible acompafar al realojo de un plan de intervencién social,
paralelo al plan integral estratégico de desmantelamiento de las chabolas
existentes, en el que se contemplen programas de acompafamiento familiar
continuado, en el que se trabaje en la concienciacioén para el cambio de vivienda
y la convivencia, la gestién econémica de las familias, planes de estudio para
menores de edad y la busqueda de empleo para adultos.

Resulta esencial identificar y censar con exactitud los asentamientos de
chabolas y la poblacion residente, dado que esto permitira la adopcién de
medidas especificas eficaces y la elaboracion de los planes estratégicos
integrales con implicacién de las administraciones locales.

En cuanto al aprovechamiento de los recursos disponibles, existe una falta de
utilizacion de la financiacion estatal y europea. Las consejerias autonémicas
reconocen la existencia de asentamientos, un problema que estan obligados a
solucionar en ejercicio de sus competencias y en cumplimiento del mandato
contenido en el articulo 47 de la Constitucién y, sin embargo, no solicitan las
ayudas y financiacion disponibles para su desmantelamiento y el realojo de sus
habitantes.

Conviene reflexionar sobre la escasa aceptaciéon por las comunidades
auténomas de la posibilidad de financiar sus actuaciones con cargo al programa
de ayuda a la erradicacion de zonas degradadas, del chabolismo y la
infravivienda de los planes estatales de vivienda, ni con cargo a los Fondos
FEDER, que han demostrado ser una fuente de financiacion efectiva para
operaciones integrales de desmantelamiento y acompafiamiento social.

Para facilitar la utilizacién de estas ayudas, a juicio de esta institucion, seria
aconsejable que por parte del propio Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana se
elaborara una guia de recursos en la que se identifiquen todas las subvenciones,
ayudas e instrumentos financieros existentes, asi como una aclaracion sobre la
compatibilidad entre los mismos.
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Sinhogarismo

La exclusion residencial que sufren las personas sin hogar sigue siendo un problema sin
resolver y un reto para las Administraciones publicas, pese a ser la maxima expresion
de la vulnerabilidad social.

Debe hacerse referencia a la Estrategia Nacional para la lucha contra el
Sinhogarismo en Espana 2023-2030. De acuerdo con esta estrategia, la prevencion, el
acceso a la vivienda y la desinstitucionalizacién son los principios que orientan las
acciones para abordar y reducir el sinhogarismo en linea con la resolucion del
Parlamento Europeo de 24 de noviembre de 2020, que solicitaba a los Estados
Miembros que adoptaran el principio de «Housing First» (la vivienda, primero) y que
trabajaran en la prevencion y la intervencion temprana de los servicios sociales para
ayudar a las personas sin hogar a reintegrarse en la sociedad.

La Carta Social Europea revisada, y recientemente ratificada por Espafia, también
recoge el compromiso de prevenir y paliar la carencia de hogar con vistas a eliminar
progresivamente dicha situacion.

El Defensor del Pueblo ha de insistir en que la mencionada Estrategia Nacional para
la lucha contra el Sinhogarismo en Espana 2023-2030 se plasme en medidas que
apliquen las distintas Administraciones publicas y comparte los objetivos de la
Declaracion de Lisboa de junio de 2021 de la Plataforma europea para combatir el
sinhogarismo, dirigidos a fortalecer la cooperacion en aras de eliminar este fenémeno
en el afio 2030, con cinco principios fundamentales: que nadie duerma a la intemperie
por falta de un alojamiento de emergencia accesible, seguro y apropiado; que nadie viva
en un alojamiento de emergencia o de transicion mas tiempo del necesario para pasar
con éxito a una solucién de vivienda permanente; que nadie sea dado de alta de ninguna
institucion (por ejemplo, prisién, hospital, centro de atencién) sin una oferta de vivienda
adecuada; que los desalojos deben evitarse siempre que sea posible y que nadie sea
desalojado, cuando sea necesario, sin asistencia para una solucion de vivienda
adecuad, y que nadie sea discriminado por su condicion de indigente.

Ante estas situaciones el Defensor del Pueblo permanece muy atento y, asi, en el
informe anual del afio 2024 manifesto lo siguiente:

desde una perspectiva mas ampliada, cabe recordar que, en el ambito de la
asistencia social, la puesta a disposicion de recursos para atender a las
personas en situacion emergencia social y de calle estd especialmente
condicionada, como es sabido, a las capacidades y recursos publicos
disponibles [...].

el Defensor del Pueblo no aprecia que las administraciones competentes
estén reforzando debidamente los servicios sociales de atencién primaria, al
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menos a la altura de las necesidades que presentan muchos ciudadanos,
particularmente en las principales ciudades. Es insuficiente seguir confiando,
mayoritariamente, en la generosidad y hasta la eficacia de las intervenciones
sociales altruistas para dar respuesta a los problemas de las personas que, por
muy diversas circunstancias, tropiezan en la marginalidad del sistema,
quedando sin hogar y sin un horizonte de recuperar unas condiciones de vida
mas dignas.

Las nuevas leyes de servicios sociales aprobadas en los ultimos afios en
varias comunidades auténomas apuestan, desde una perspectiva actualizada
de la justicia social, por ese refuerzo de los servicios de atencién primaria y
una mayor responsabilizacion de las administraciones publicas, que
necesariamente ha de pasar por una mayor inversion y dotacion de recursos.
Las actuaciones del Defensor de Pueblo habran de dirigirse, por tanto, a
comprobar como las entidades locales y las administraciones autondmicas
aplican correctamente esas nuevas previsiones y ese marco ampliado de
interpretacion de los derechos sociales, también para las personas sin
hogar'%3,

En paralelo, las administraciones competentes deberian llevar a cabo las

actuaciones necesarias para dotar a las ciudades de un parque suficiente de viviendas
enfocadas en el «Housing First», que ofrezcan a las personas sin hogar una trayectoria
vital acorde a sus necesidades unas viviendas que permitan superar los alojamientos
habitacionales como Unico recurso orientado a combatir el sinhogarismo. Mientras se
alcanza este objetivo, se deberian de reforzar los recursos residenciales y mejorar su
calidad, a fin de evitar la rotacion y facilitar su uso durante el dia.

153 Defensor del Pueblo, Informe anual 2024, pp. 244-245.
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PRIMERA. El derecho a una vivienda digna y adecuada responde a una necesidad
basica: el acceso y el disfrute, en condiciones asequibles, de una vivienda que
constituya la residencia habitual de la persona, familia o unidad de convivencia.
Por ello, cumple una relevante funcién social, incide en el pleno disfrute de otros
derechos constitucionales y entronca directamente con los valores constitu-
cionales de dignidad de la persona y libre desarrollo de la personalidad

El derecho a una vivienda digna y adecuada responde a una necesidad basica
compartida por todas las personas: la de contar con una morada en la que poder
guarecerse, descansar, tener intimidad y desarrollar el proyecto de vida personal y
familiar.

De ahi que ese derecho, reconocido en el articulo 47 de la Constitucion y en los
textos internacionales y europeos de derechos humanos, proteja solo el disfrute de la
vivienda que constituye la residencia habitual de las personas. Es decir, la tenencia de
un inmueble como bien de uso, no como bien de inversién, en condiciones asequibles y
destinado a ser el hogar en el que poder vivir dignamente y desarrollar la vida personal
y las relaciones familiares o sociales.

Por esta razoén, el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada es condicion
esencial para la calidad de vida y el bienestar social e incide en el pleno disfrute de otros
derechos constitucionales, algunos de ellos reconocidos y garantizados como
fundamentales, como los relativos a la integridad fisica y moral (articulo 15 de la
Constitucion), a la intimidad personal y familiar (articulo 18), a la proteccion de la salud
(articulo 43) y a un medio ambiente adecuado (articulo 45).

La tenencia de una vivienda constituye ademas un factor de proteccién frente a las
situaciones de carencia de recursos economicos suficientes y resulta asi decisiva para
la prevencion de situaciones de vulnerabilidad econémica y exclusion social.

De este modo, el derecho a una vivienda digna y adecuada en condiciones
asequibles cumple una relevante funcién social y esta estrechamente vinculado con los
valores constitucionales de dignidad de la persona y libre desarrollo de la personalidad,
que suponen el fundamento del orden constitucional (articulo 10.1).

Todo lo anterior justifica que la regulacion de este derecho y la busqueda de su
satisfaccion no deba reducirse a un analisis econdmico de acceso a un bien, a resolver
por el mercado, y que este derecho pueda modular tanto el derecho de propiedad
(articulo 33), como la libertad de empresa (articulo 38), cuando operan en el sector de
la vivienda, desde el doble punto de vista de la funcidn social que deben cumplir y del
interés general, respectivamente (articulos 33.2, 38, 128.1 y 131.1).
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También explica que el contenido del derecho a la vivienda sea sustancialmente
distinto del derecho de propiedad sobre una vivienda, ya que se refiere al uso real y
privativo del bien inmueble como residencia habitual, en condiciones dignas, adecuadas
y asequibles, por cualquier titulo juridico que asi lo legitime, entre los que la propiedad
es solo una de las opciones posibles.

Asi se desprende de los distintos textos internacionales y europeos que recogen el
derecho a la vivienda y de la Constitucion, y asi se recoge también en la Ley 12/2023,
de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, en los estatutos de autonomia que lo
contemplan y en las leyes autondmicas sobre la materia.

SEGUNDA. Sin asequibilidad en el acceso y disfrute de la vivienda no hay
adecuacion ni, por tanto, disfrute efectivo del derecho. La asequibilidad de la
vivienda es un pilar central del derecho

Una vivienda es digna y adecuada cuando tiene, en condiciones asequibles, la
superficie, las condiciones constructivas de seguridad, habitabilidad y accesibilidad, asi
como las instalaciones y los servicios minimos que la hacen apta o idénea para cumplir
su funcion residencial atendiendo a las necesidades concretas de la persona, familia o
unidad de convivencia que en ella habita. Ademas, la vivienda precisa de los servicios
publicos indispensables para que las personas puedan tener una digna calidad de vida,
entre otros, educativos, sanitarios, de transporte y comunicaciones, culturales y de ocio
0 esparcimiento.

Asi, la dignidad y adecuacion de una vivienda se sostienen sobre criterios como la
«seguridad de la tenenciay, la «asequibilidad», la «habitabilidad», la «ubicacion» y la
«disponibilidad de servicios, materiales, instalaciones e infraestructuras», que
evolucionan con los cambios socioecondmicos, tecnoldgicos, climaticos y demograficos
de nuestra sociedad.

La vinculacion entre la adecuacion de la vivienda con su asequibilidad conforme al
esfuerzo financiero se deriva del articulo 47 de la Constitucion y de los textos europeos
e internacionales, y se recoge de manera expresa en el articulo 3 c) de la Ley 12/2023,
de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, que refuerza y completa lo dispuesto en el
articulo 5 a) del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana.

El articulo 3 de la Ley por el derecho a la vivienda, define la vivienda digna y
adecuada como aquella que, por razén de su tamafo, ubicacién, condiciones de
habitabilidad, accesibilidad universal, eficiencia energética y utilizacion de energias
renovables y demas caracteristicas de la misma, y con acceso a las redes de suministros
basicos, responde a las necesidades de residencia de la persona o unidad de
convivencia y constituye su domicilio, morada u hogar en el que poder vivir dignamente,
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con salvaguarda de su intimidad, y disfrutar de las relaciones familiares o sociales,
favoreciendo el pleno desarrollo y la inclusién social de las personas.

Todo ello en condiciones asequibles conforme al esfuerzo financiero, bajo un precio
proporcionado a la capacidad econémica del sujeto.

A su vez, el articulo 3 d) de la misma ley aclara que las condiciones asequibles
conforme al esfuerzo financiero son aquellas condiciones de precio de venta o alquiler
que eviten un esfuerzo financiero excesivo de los hogares teniendo en cuenta sus
ingresos y sus caracteristicas particulares, considerando, tanto la cuota hipotecaria o la
renta arrendaticia, como los gastos y suministros basicos que corresponda satisfacer al
propietario hipotecado o al arrendatario, no debiendo superar con caracter general el 30
por ciento de los ingresos de la unidad de convivencia.

TERCERA. La efectividad del derecho a la vivienda digna y adecuada en
condiciones asequibles exige una funcién o tarea publica de caracter cons-
titucional de todas las Administraciones publicas con competencias en la materia
El articulo 47 de la Constitucién encomienda una funcion o tarea publica a los poderes
publicos, que deben promover las condiciones necesarias y establecer las normas
pertinentes para garantizar el derecho a una vivienda digna y adecuada.

Tal exigencia constitucional de una actuacion positiva estatal es consecuente con la
clausula de Estado Social de la Constitucidn, en virtud de la cual corresponde a los
poderes publicos remover los obstaculos que impidan o dificulten la plena libertad e
igualdad de las personas (articulo 1.1 en relacién con el articulo 9.2).

Dada ubicacion del articulo 47 en la Constitucion, dentro de los principios rectores
de la politica social y econdémica, y de conformidad con el articulo 53.3, es el legislador
competente, estatal o autondmico, quien, en cumplimiento del mandato constitucional,
ha de desarrollar y concretar el contenido del derecho y las técnicas apropiadas para
llevar a cabo la plasmacion por los poderes publicos del derecho a una vivienda digna y
adecuada. De este modo, el legislador debe establecer las normas pertinentes para
hacer efectivo el derecho, respetando el contenido que puede desprenderse del precepto
constitucional.

Por su parte, a las Administraciones publicas les corresponde impulsar y gestionar
las politicas publicas necesarias para ello. Asi pues, la Administracion General del
Estado, las comunidades auténomas y las corporaciones locales, en el ejercicio de sus
respectivas competencias, tienen el mandato constitucional de actuar para hacer
efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada. En particular, forman parte del
nucleo esencial de esa tarea publica las actuaciones caracterizadas como servicios de

289



Defensor del Pueblo. La efectividad del derecho a una vivienda digna y adecuada

interés general por el articulo 4 de la Ley 12/2023, por el derecho a la vivienda, esto es:

- Las actuaciones necesarias para la creacion, ampliacién, conservacion y
mejora del parque publico de vivienda, por parte de las Administraciones
publicas competentes y sus entes instrumentales o dependientes, asi como
su gestion para asegurar su utilizacion efectiva en condiciones asequibles.

- Las actividades, publicas o privadas, dirigidas a la construccion o reha-
bilitacion de viviendas sometidas a algun régimen de proteccion publica que
fije un precio maximo de venta y alquiler, con destino a las personas u
hogares que reunan los requisitos preestablecidos con base en criterios
objetivos que definan su situacién econdmica y social.

- Las actuaciones publicas dirigidas a promover la mejora de las condiciones
de habitabilidad, de accesibilidad o de eficiencia energética de los edificios
de viviendas, de titularidad publica y privada.

CUARTA. Pese a que las Administraciones publicas vienen dedicando un esfuerzo
considerable a las politicas en este ambito, en Espafa existe un problema de
asequibilidad de la vivienda que, para muchas personas, dificulta o incluso impide
la efectividad del derecho constitucional

Los datos que ofrecen en sus informes periddicos Eurostat, el Observatorio de Vivienda
y Suelo (OVS), el Banco de Espania o el Instituto Nacional de Estadistica (INE), asi como
otras instituciones publicas y privadas, los estudios de los expertos, los datos que
manejan los actores del mercado y los de los agentes econdmicos y sociales, asi como
las quejas que recibe el Defensor del Pueblo y la informacién que le proporcionan las
Administraciones publicas y la que se desprende de la coordinacién con los defensores
autondémicos, evidencian que en Espana existe una clara falta de vivienda asequible.

Esta grave carencia también se produce en el resto de paises de la Union Europea,
si bien con distintos grados, y afecta asimismo a todas las comunidades auténomas y a
todas las ciudades medias y grandes, pero es mas intensa en aquellos territorios y
ciudades con mas poblacion y mas turismo.

La falta de asequibilidad de la vivienda viene de lejos y asi lo ha sefialado el Defensor
del Pueblo en los informes anuales correspondientes a los afios 2022, 2023, 2024 y
2025. Ya en 2018 el problema fue objeto de un apartado especial monografico en el
informe anual de ese afio.

No obstante, el problema se ha intensificado en los ultimos afios en un contexto de
aumento significativo de aumento de la poblacién y de escasa construccion y oferta de
vivienda, que no da respuesta suficiente a la creacion de hogares nuevos. Al déficit de
oferta de vivienda, se ha sumado la inflacién en el sector asociada a la pandemia y las
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guerras de Ucrania e Iran.

En paralelo al ascenso sostenido de los precios de compraventa de vivienda o el
acceso al credito hipotecario de los ciudadanos se ha tornado complejo y no unicamente
para las personas con menos ingresos. Se exigen requisitos de ahorro y solvencia que
muchas personas no retinen, sobre todo aquellas con empleos precarios, bajos salarios,
bajo poder adquisitivo o escasa capacidad de ahorro.

A su vez, los altos precios de compraventa y las dificultades de acceso al crédito han
producido un fuerte desplazamiento hacia la demanda de vivienda de alquiler, en un
mercado también caracterizado por la escasez de la oferta.

A todas estas circunstancias hay que afadir la escasez de la oferta de vivienda
protegida (a precio inferior al del mercado) y el aumento de la oferta de vivienda
destinada al alquiler turistico.

El alquiler de viviendas de uso turistico, al resultar mas rentable, reduce y encarece
el mercado de alquiler de vivienda permanente y habitual, ademas de desequilibrar el
tejido social y econdmico del municipio y sus servicios en caso de alcanzar un elevado
porcentaje, produciendo un desplazamiento progresivo de las familias trabajadoras fuera
de los nucleos urbanos.

Como resultado, los precios de la compra y del alquiler de vivienda llevan varios afios
incrementandose en porcentajes muy elevados y, sobre todo, muy superiores al
incremento de los salarios y al aumento de la capacidad adquisitiva de la ciudadania, lo
que impide la efectividad del derecho para amplias capas de poblaciéon que encuentran
serias dificultades para acceder y mantener una vivienda.

Cuanto mayores son los precios y los costes asociados a la vivienda mas dificil
resulta acceder a su disfrute para quien no la tiene, y mas dificil resulta mantenerla para
quien ya tiene.

De ahi que los problemas de asequibilidad afecten a amplios sectores de la
poblacién: a las personas con bajos ingresos que no pueden alquilar ni mucho menos
comprar; a los hogares en alquiler que mantienen con dificultad y sobresfuerzo la
vivienda arrendada; a las personas que se acercan a la jubilacién y no han podido
adquirir una vivienda; a los trabajadores que han de desplazarse desde otros lugares,
incluyendo los de servicios publicos, y no encuentran vivienda o no pueden enfrentar su
precio, y a los jévenes que ven retrasada su emancipacion.

La falta de asequibilidad de la vivienda tiene consecuencias negativas en la situacion
social y es un factor de desigualdad y de riesgo de vulnerabilidad econdmica, si bien
afecta de manera mas grave y en mayor grado a las personas, familias y unidades de
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convivencia situados en los menores niveles de renta e ingresos, que pueden verse
incluso abocadas a situaciones de pobreza inducidas por los altos costes del acceso y
disfrute de la vivienda.

Por ello, el Defensor del Pueblo considera que deben replantearse y reforzarse tanto
las politicas de vivienda como los mecanismos de financiaciéon de dichas politicas, con
el objetivo de hacer efectivo el derecho de acceso a la vivienda en condiciones
asequibles.

QUINTA. Las politicas de vivienda deben de programarse a corto, medio y largo
plazo, y deben coordinarse y evaluarse

Hay determinados aspectos de las politicas hasta ahora desplegadas que pueden ser
claramente mejorados, habiendo detectado el Defensor del Pueblo que padecen ciertos
déficits que pueden solventarse, aumentado asi las posibilidades de que aquellas sean
mas eficaces.

El primero de esos déficits es la falta de programacion a largo plazo, coordinacion
entre las Administraciones publicas y evaluacion posterior de las propias politicas sobre
vivienda.

Asi, pese al nivel de detalle de las politicas de vivienda, estas se han programado y
planificado sin tener en consideracion los cambios demograficos ni, en general, el
conjunto de variables y limitaciones que afectan al sector, y destacadamente los efectos
a medio o largo plazo de las medidas que comprenden. El primer problema de la politica
de vivienda es que se ha ido desarrollando con cortoplacismo, para favorecer el acceso
y disfrute de ella de forma mas o menos inmediata, pero sin pensar en el futuro.

Si bien la actual crisis de asequibilidad de vivienda demanda medidas y politicas
coyunturales, eso no debe de impedir afrontarla mediante una programacion de la
politica de vivienda no solo a corto plazo sino también a medio y largo plazo, atendiendo
a posibles escenarios que previsiblemente puedan presentarse, por ejemplo, respecto a
la cantidad de poblacion, hogares, indicadores sociolégicos y macroeconémicos.

En esta linea, las administraciones competentes deben desarrollar actuaciones
rigurosas de planificaciéon de las necesidades de vivienda, que permitan obtener el
conocimiento preciso de todas las variables que inciden en la efectividad del derecho a
la vivienda y, de manera especial, tanto de la necesidad actual de vivienda como de las
necesidades futuras que puedan producirse.

La estructura y el tamano de los parques de vivienda publica también deben
programarse teniendo en cuenta no solo la necesidad actual de vivienda de unidades de
convivencia que no pueden acceder a ella en el mercado, sino también la necesidad
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potencial de vivienda en el medio y el largo plazo, asi como la necesidad de vivienda
derivada de situaciones de emergencia residencial, como desahucios y lanzamientos, u
otras similares, ruinas o derrumbes, o como pueden ser las catastrofes y emergencias
de proteccion civil.

Por otro lado, ha existido descoordinaciéon entre las politicas de vivienda y otras
politicas sectoriales (como el urbanismo o el turismo), incluso a pesar de que su
competencia pueda radicar sobre la misma Administracién. Una politica de vivienda
efectiva requiere una estrecha coordinacién entre las Administraciones publicas
competentes.

Por ultimo, las politicas publicas de vivienda deben de ser evaluadas ex post, una
vez se han ejecutado. Evaluar este tipo de evaluacién es un requerimiento que, ademas,
fue un compromiso del Plan de Recuperacioén, Transformacion y Resiliencia, y la Ley
27/2022, de 20 de diciembre, de institucionalizacién de la evaluacion de politicas
publicas en la Administracion General del Estado, constituye un poderoso marco de
referencia.

SEXTA. La creacién de un sistema de gestion de la informacién en materia de
vivienda publica mejoraria la eficacia de las politicas publicas

Los datos y las estadisticas oficiales referidos al sector residencial son esenciales para
que las administraciones puedan tener un mayor conocimiento de la evolucion y
situacion actual del mismo. Sin ellos, sin la informacién en que se traducen, no es posible
programar, coordinar y evaluar a posteriori las politicas publicas sobre vivienda.

Parece conveniente, por ello, disponer de un sistema compartido de informacién y
gestion de datos en materia de vivienda, actualizado, que conecte a todas las
administraciones implicadas, asi como a los entes instrumentales que gestionan vivienda
publica, destinado a ordenar y contener toda la informacién relevante sobre el parque
publico de vivienda y las politicas asociadas.

La diversidad tipologica y terminoldgica existente en relacion con la tipologia de
vivienda protegida dificulta conocer cuestiones elementales, como qué tipo de viviendas
protegidas existen y a quién van destinadas, contrastando la informaciéon entre los
distintos territorios autonémicos. El Defensor del Pueblo considera que seria igualmente
deseable que se precisara mejor la distinta tipologia de viviendas contemplada en la
legislacion estatal y autondémica, a los efectos de que las politicas publicas se evallen
sobre contextos homogéneos.
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SEPTIMA. El aumento del parque de vivienda protegida es imprescindible, en
especial el de promocién publica, hasta alcanzar como minimo los estandares
europeos

En Espafia, la adjudicacion de vivienda protegida, y en concreto la de promocion publica,
debe de ser el eje de la politica de vivienda, el instrumento clave para garantizar el
derecho a una vivienda digna y adecuada en condiciones asequibles a todos los
ciudadanos que no pueden proveerse de ella en el mercado.

Sin embargo, la adjudicacion de vivienda protegida, pese a constituir el nucleo del
sistema de garantia material del derecho a una vivienda digna y adecuada, se enfrenta
hoy en dia a un parque de viviendas de esta tipologia muy reducido, que no es suficiente
para dar respuesta a las necesidades existentes. La insuficiencia del parque disponible
provoca largos los tiempos de espera para los solicitantes de vivienda protegida, que a
menudo se prolongan durante afos.

La caracteristica singular histérica espafiola respecto al resto de paises del entorno,
no es solo la promocién de la propiedad de la vivienda protegida frente a otras formas
de acceso, sino que las viviendas construidas a través del dinero publico han ido
integrandose en el mercado libre, al perder su calificacion como vivienda protegida por
el mero transcurso del tiempo.

A lo anterior se afiade que, tras la crisis financiera de 2008, la promocion de vivienda
protegida quedoé practicamente paralizada hasta fechas recientes y representa un
porcentaje pequefio del total de los inmuebles nuevos frente al alto porcentaje que
suponia en los afios ochenta y noventa del siglo pasado. Aunque en 2024 se produjeron
la aparicion de algunos datos positivos con relacién a la promociéon de vivienda
protegida, esta tipologia de vivienda no consigue el impulso debido.

Por ello, es imprescindible, perentorio y prioritario que las Administraciones publicas
competentes adopten todas las medidas necesarias para incrementar los parques de
vivienda protegida hasta al menos converger con los estandares europeos.

OCTAVA. El parque de vivienda protegida debe destinarse con caracter prioritario
al alquiler y su calificacion debe ser permanente

Junto a la necesaria construccion de mas viviendas para incrementar significativamente
el parque disponible de viviendas protegidas, a la vista de la experiencia adquirida y de
los éxitos alcanzados por otros paises con la misma medida, y para no repetir los errores
del pasado, deberia ser incuestionable la calificacion permanente de las viviendas y su
destino preferente al alquiler frente a la compra.
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La existencia de un parque de viviendas de proteccion publica, con precios maximos
de venta y alquiler, es un instrumento fundamental para impulsar el acceso a la vivienda
en condiciones asequibles, mientras que la disminucién o pérdida de este parque por el
paso del tiempo y la consiguiente caducidad de las calificaciones correspondientes
constituye uno de los obstaculos mas relevantes para su consecucion.

A la vez, la existencia de un parque suficiente de viviendas con proteccion publica
puede actuar como factor regulador del mercado de la vivienda, al lograr una moderacion
o contencién de precios, especialmente en los periodos alcistas del ciclo econdmico
como el actual, que limite y compita con la oferta de vivienda libre.

De este modo, si se quiere que la vivienda protegida continte sirviendo a la finalidad
que justifica su creacién, y mantener de forma duradera el parque disponible de
viviendas de esta tipologia, su calificaciéon debe ser permanente y que se ha de priorizar
el alquiler frente a la compraventa.

En el caso del parque publico de vivienda, ambas condiciones son obligadas, con el
doble objetivo de evitar que las viviendas que lo conforman acaben en el mercado
privado y disponer de forma estable y duradera de un nimero suficiente de viviendas
para satisfacer el derecho.

La calificacién del parque de vivienda protegida de promocién privada de precio
limitado inferior al de mercado debe asimismo tener caracter permanente, con la
finalidad de mantener un sector del mercado a precios regulados y en justa
correspondencia al régimen favorable de acceso del que se ha beneficiado la promocién
y construccién de estas viviendas gracias a la intervencién publica. Este parque debe
ademas dirigirse preferentemente al alquiler asequible frente a la venta. En caso de que
se mantenga la promocion y construccién de vivienda protegida para su venta a precios
asequibles, o para su alquiler con opcién a compra, debe de serlo en menor proporcién
que la promocién y construccion de inmuebles destinados al alquiler asequible y debe
implicar que la calificacién de la vivienda como protegida sea permanente.

Los legisladores y las administraciones autondmicas, que son los competentes en
este ambito, deberian impulsar en sus respectivos territorios las reformas legales
necesarias en este sentido.

NOVENA. Dentro de las distintas tipologias de vivienda protegida, las Adminis-
traciones publicas han de priorizar el incremento del parque publico de vivienda
en alquiler con caracter permanente, con especial esfuerzo y atencion en las
viviendas destinadas a cubrir las necesidades de familias con rentas que no
superen los 2,5 veces el IPREM (Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples)

La razon esta en que no puede olvidarse que el ordenamiento obliga a los poderes
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publicos a dar prioridad a las personas que se encuentran en peor situacion econémica
y social, tanto en su accién de fomento para atender la clausula del Estado social, como
para atender debidamente el mandato contenido en el articulo 47 de la Constitucién y
dar verdadera satisfaccion al derecho a una vivienda digna y adecuada.

Resulta ineludible que el legislador —estatal y autondmico— y las Administraciones
publicas prioricen y mejoren los mecanismos e instrumentos de satisfaccion del derecho
a la vivienda respecto de las personas con menos ingresos y entre ellas los grupos que
encuentran especial dificultad en el acceso y mantenimiento de una vivienda, como son
las familias y unidades de convivencia con menores —con especial mencion a las
monoparentales, muchas de ellas encabezadas por mujeres—, las victimas de violencia
de género, los jovenes, las personas con discapacidad, los mayores y las personas y
familias con muy bajos ingresos.

Por ese mismo motivo, y atendiendo a la funcién reguladora del mercado que poseen
las viviendas protegidas, los razonable es que ese parque de vivienda protegida dirigido
al alquiler asequible se localice en zonas en las que el precio de los alquileres sea tan
elevado que impida satisfacer el derecho a disfrutar de una vivienda a un importante
porcentaje de poblacién. Sin perjuicio de que la tipologia de viviendas sea variada
siempre, para asi garantizar la cohesion social, centrar la politica de vivienda protegida
en capas de poblacion con poder adquisitivo elevado no solo pone en peligro ese
principio, sino que hace perder a aquella la finalidad esencial para la que nace, esto es,
atender las necesidades de personas con especiales dificultades de acceso a una
vivienda asequible.

DECIMA. Es necesario asimismo impulsar la adopcién de medidas dirigidas a
incentivar la movilizacién de viviendas vacias hacia el alquiler asequible

Ante el problema real de acceso y disfrute a la vivienda, es necesario que, ademas de
la promocién y construccion de vivienda protegida, se adopten y articulen instrumentos
que faciliten la movilizacion hacia el alquiler asequible de viviendas de titularidad privada
desocupadas, para lo que pueden estudiarse los incentivos fiscales, los acuerdos de
cesion de viviendas con grandes tenedores, asi como los programas de intermediacién
en el mercado del alquiler de vivienda libre, tal y como sucede ya en algunas
comunidades auténomas.

La Ley por el derecho a la vivienda contempla esta categoria de viviendas, distinta a
las viviendas protegidas, denominandola vivienda asequible incentivada (articulo 3.1.g).
Se trata de viviendas de titularidad privada, incluidas las entidades del tercer sector y de
la economia social, destinadas al disfrute temporal de personas cuyo nivel de ingresos
no les permite acceder a una vivienda a precio de mercado. A cambio de ese destino,
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los titulares de la vivienda disfrutan de beneficios de caracter urbanistico, fiscal, o de
cualquier otro tipo, siempre y cuando se acepten las limitaciones de uso, temporales y
de precios maximos que, en cada caso, determine la Administracion competente.

De la informacion proporcionada por las Administraciones publicas se desprende
que, en general, la figura no se ha incorporado aun a la legislacién autonémica
reguladora, si bien en algunos casos se manejan figuras que podrian encajar en esta
categoria. Sin embargo, es habitual confundirla con la existencia de un alquiler asequible
o con la incorporacion al parque de viviendas publicas e incluso protegidas de viviendas
hasta entonces privadas, mediante el ejercicio de la accion de tanteo y retracto, e incluso
la compra directa.

Existe, por tanto, cierta incertidumbre acerca de esta figura que convendria potenciar
por la normativa reguladora de vivienda de cada comunidad auténoma.

UNDECIMA. El presupuesto publico destinado a garantizar el acceso a la vivienda
debe aumentar

La garantia del derecho a una vivienda digna y adecuada, aplicando una adecuada
planificacién y poniendo en marcha actuaciones tendentes a lograr un parque suficiente
de vivienda social y protegida, no sera posible sin aumentar de manera significativa la
dotacion presupuestaria de las Administraciones publicas competentes para la ejecucion
de las politicas publicas en materia de vivienda.

Para ello, la inversion publica directa en creacion de vivienda ha de ser mayor, hasta
alcanzar en un corto plazo la media europea.

DUODECIMA. Debe considerarse la posibilidad de otorgar una prestacién
econdémica subsidiaria cuando no hay vivienda del patrimonio publico disponible
para su adjudicacion

Mientras se impulsan las politicas publicas que permitan el aumento de los parques de
vivienda publica y social que resultan indispensables para hacer efectivo el derecho a
una vivienda digna y adecuada, hay que considerar la posibilidad de que se establezca
subsidiariamente el derecho a recibir una prestacion de cuantia econémica suficiente
para acceder a una vivienda de alquiler para personas que se encuentran en situacion
de vulnerabilidad econémica o de riesgo de pobreza o exclusion social cuando no exista
una vivienda del patrimonio publico para adjudicarles.

Resulta por ello aconsejable que las comunidades autonomas estudien la posibilidad
de establecer en las normas que regulan el derecho a la vivienda que su satisfaccién se
verifique no solo mediante la concesion de una vivienda del parque publico, sino también
y subsidiariamente con la puesta a disposicion del solicitante de prestaciones
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econdmicas directas en cuantia suficiente para acceder al alquiler de una vivienda, tal y
como ha sido determinado por la legislacion de la Comunitat Valenciana y la del Pais
Vasco.

DECIMOTERCERA. Es necesario que existan viviendas para situaciones de
emergencia residencial que han de ser adjudicadas conforme a procedimientos
especiales, distintos de los ordinarios

Deben existir recursos para atender a las personas mas vulnerables y con menos
recursos que se enfrentan a situaciones de emergencia habitacional, en la mayoria de
los casos de familias que atraviesan por un problema de vivienda urgente ocasionado
por una situacion repentina y sobrevenida, por lo que necesitan de una solucion
inmediata y no pueden hacer frente a la demora de las listas de espera de los
procedimientos ordinarios de adjudicacion de vivienda.

Es mas, esas situaciones no deberian siquiera presentarse repentinamente si
existieran sistemas integrales para detectar anticipadamente el riesgo de exclusion
social de familias vulnerables, asi como implantar protocolos de deteccion precoz
basados en indicadores de riesgo (tales como el impago del alquiler o la hipoteca,
endeudamiento, desempleo, pobreza energética o ausencia de red sociofamiliar) para
poder adoptar medidas planificadas y no improvisadas.

La Administracion local suele disponer de una red de recursos de alojamiento
temporal que permite ofrecer una respuesta inmediata a las personas afectadas,
garantizando el acceso a servicios basicos como manutencion, higiene, atencion
profesional y acompafiamiento social. Esta red suele incluir unidades de estancias
breves, centros de acogida para familias, plazas en pensiones, hoteles y hostales, y
otros dispositivos especiales, como los centros de emergencia de la campafia contra el
frio y ayudas econdmicas de emergencia social para resolver el problema habitacional y
atender sus necesidades basicas.

Estos recursos son sin duda indispensables para evitar que una persona o familia
quede sin alojamiento, pero el problema reside en que no estan conectados con una
solucion residencial estable basada en la asignacién de una vivienda.

Esto ocasiona estancias prolongadas en recursos temporales, sucesivas prorrogas,
traslados entre dispositivos y dependencia continuada de ayudas. De este modo, el
alojamiento temporal, que deberia concebirse como un impulso para superar un
problema coyuntural sobrevenido de la familia, se convierte en un circuito rotatorio de
cronificacién de la exclusion residencial del que es dificil escapar.
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Por ello, es preciso que en las legislaciones autonémicas regulen procedimientos
especificos eficaces de adjudicacién de viviendas destinados a cubrir las emergencias
residenciales, distintos de los ordinarios. La premura en la respuesta que necesitan estas
personas y unidades familiares justifica mayor agilidad y flexibilidad que en los
procedimientos ordinarios y que se excepcione la obligacién de adjudicacion a través de
los registros publicos de demandantes de vivienda protegida y de todos o algunos de
sus requisitos, al tratarse de situaciones extraordinarias que exigen y motivan las
debidas intervenciones asistenciales o de interés publico, econdmico o social. La
inmediatez en la respuesta a estas situaciones responde ademas a la obligacion de que
la politica de provision de vivienda publica favorezca a las personas que se encuentran
en peor situacion social.

Sin embargo, no todas las comunidades auténomas contemplan un procedimiento
excepcional de adjudicacion de viviendas en estos supuestos, regulado con mayor
agilidad y flexibilidad que los procedimientos ordinarios y excepcionando todos o algunos
de sus requisitos.

Por otra parte, aquellas comunidades autbnomas que si lo contemplan, o bien no
cuentan con viviendas y recursos especificos y concretos asignados a dichos
procedimientos dirigidos a la emergencia habitacional, o bien estos no son suficientes,
por lo que no pueden atender estas situaciones con la inmediatez que requieren. La
situacién actual de cronificacion de las situaciones de emergencia residencial, sumada
a la falta de disponibilidad de vivienda social, ha dado lugar a la inoperancia de estos
mecanismos extraordinarios.

Ademas, es imprescindible que los 6rganos responsables en el ambito autonémico
y local adopten medidas agiles de coordinacién y cooperacién, con el objetivo de dar
respuesta inmediata y adecuada en los casos de vulnerabilidad que se detecten y
prevenir las situaciones de exclusion residencial.

Esta exigencia resulta reforzada en las comunidades auténomas en las que
corresponde a los ayuntamientos valorar la situacion de urgente necesidad y proponer
la adjudicacién de vivienda al ente instrumental autonémico, pues la falta de
coordinacién y cooperacion entre 6rganos autonémicos y locales puede tener como
consecuencia que no se actue con la debida rapidez ante presuntas situaciones de
urgencia social.

Por ultimo, en algunas comunidades auténomas se ha producido una excesiva
delimitacion de las situaciones que se consideran como emergencia social, asi como el
estricto cumplimiento de los requisitos de acceso, lo que supone un auténtico obstaculo
para los solicitantes, que en pocas ocasiones pueden acceder a este procedimiento.
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DECIMOCUARTA. Mas transparencia y eficacia en la adjudicacién de viviendas de
proteccion publica

Dada la escasez existente de viviendas publicas y protegidas para atender todas las
necesidades de vivienda, los procedimientos de adjudicacion de viviendas protegidas
han de desarrollarse con la mayor transparencia y eficacia, garantizando la igualdad,
publicidad y concurrencia publica en el acceso a quienes reudnan los requisitos previstos
normativamente.

Es preciso ademas que exista un baremo reglado y publico para evitar la inseguridad
juridica y la desconfianza de los solicitantes.

Una forma de baremacion basado en un sistema de puntuacién que tenga en cuenta,
por un lado, la necesidad de vivienda y, por otro, las circunstancias personales,
familiares y econémicas de los solicitantes, es el método de valoracidon mas objetivo,
justo y razonable. En ocasiones, las administraciones competentes consideran que el
sorteo entre grupos de iguales es la opcidn mas objetiva y transparente, pero dentro de
cada grupo seria adecuado ordenar a los candidatos en funcion de sus recursos
econdmicos y su necesidad de vivienda. Con ello se favorece a quienes estan en peores
circunstancias sociales.

Por el contrario, el sorteo, incluso cuando se realiza entre grupos homogéneos,
introduce un elemento de aleatoriedad que casa mal con los principios constitucionales
y legales de asignaciones de bienes y recursos publicos.

Igualmente, las administraciones deben accionar sus competencias de intervencion
y control en los procesos de adjudicacion de vivienda protegida, tanto en viviendas de
alquiler como de propiedad, y sean promovidas por iniciativa publica como privada, a los
efectos de vigilar que los adjudicatarios cumplen los requisitos y garantizar el
cumplimiento de la normativa referida al sistema de calificaciéon que establece los precios
maximos de alquiler y venta, impidiendo practicas ilegales como el pago de sobreprecios
de manera sumergida.

Asimismo, es precisa una adecuada regulacidon de los registros publicos de
demandantes de vivienda, ordenar la inscripcion e interpretarlos a favor del acceso a
una vivienda digna y adecuada en lo que se refiere a los requerimientos exigidos a los
solicitantes de comunicacién y acreditacion de su situacion personal y econdémica, y la
notificacién de los mismos y de las resoluciones adoptadas por parte de la
Administracién encargada del registro.

Conviene insistir también en la necesidad de motivar adecuadamente las
resoluciones, responder en plazo y evitar disfunciones en la valoracién de ingresos o en
la configuracién de las unidades convivenciales
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DECIMOQUINTA. La politica de vivienda y la de suelo y urbanismo deben estar
coordinadas, en particular en relacion con las reservas de suelo para vivienda
protegida

Sin suelo no es posible la construccién de una vivienda y, a la vez, la vivienda es el
elemento nuclear de la ciudad. Por ello, el derecho a una vivienda digna y adecuada que
proclama el texto constitucional es inseparable del derecho a disfrutar del medio urbano
en el que la vivienda se integra y que entronca con lo que algunos autores denominan
el «derecho a la ciudad».

Es decir, el derecho a la vivienda en condiciones asequibles requiere de una
planificacién urbanistica adecuada y de las dotaciones y servicios publicos urbanos
obligatorios, asi como de la articulacion de medidas de orden socioeconémico que
permitan la configuracién de un entorno, con acceso al transporte, a las zonas verdes, y
a los equipamientos y servicios educativos, sanitarios, asistenciales, culturales y
deportivos y demas recursos de una vida digna en la ciudad.

El texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana contempla varias
herramientas destacadas para posibilitar la existencia de suelo suficiente para vivienda
de proteccion. De un lado, las reservas de suelo previstas en el articulo 20.1 de dicho
texto normativo, en particular para vivienda protegida de alquiler (articulo 15 de la Ley
por el derecho a la vivienda). De otro lado, las cesiones obligatorias de suelo para
dotaciones y con cargo al aprovechamiento, con destino a los patrimonios publicos del
suelo, cuyo destino principal es la edificacion de vivienda protegida (articulo 18.1. en
relacion con el articulo 52 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana). Junto a estos instrumentos debe destacarse la proteccién permanente del
suelo calificado para vivienda protegida que contempla el articulo 15 de la ley, mientras
esté destinado a ese uso.

Ahora bien, muy pocas Administraciones publicas —salvo Pais Vasco y Catalufia—
han actualizado los porcentajes objetivos de reservas minimas de suelo para vivienda
protegida que introdujo la Ley por el derecho a la vivienda en el texto refundido. Es
necesaria la adaptacion de esos planes a estas nuevas determinaciones. Dicho de modo
sintético, es obligado que los municipios adapten los planes generales a las nuevas
necesidades derivadas del aumento de poblacién y hogares y a las reformas legislativas
que ha introducido la ley.

No obstante, el mecanismo de reservas objetivas de suelo para vivienda protegida
exige su adaptacion a cada ambito concreto, por ejemplo, distinguiendo entre municipios
en atencion a su poblacion, previendo también la adecuada financiacién de las viviendas
que se puedan construir en esos suelos, bajo el riesgo de quedar vacantes, y
asegurando que el porcentaje se concreta en los instrumentos de desarrollo del
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planeamiento general y de ejecucion urbanistica.

Por tanto, coordinar politica urbanistica y politica de vivienda es imprescindible para
asegurar la eficacia de esta segunda.

DECIMOSEXTA. La edificacién de vivienda protegida no puede realizarse a costa
de sacrificar estandares dotacionales, equipamientos y, en general, servicios
publicos

Son varias las comunidades auténomas que han aprobado modificaciones normativas
dirigidas a incrementar la oferta de vivienda protegida, si bien a costa de sacrificar
estandares urbanisticos o admitir la urbanizacioén provisional de los ambitos donde se
encuentran las viviendas, con el riesgo que puede suponer en ambos casos respecto a
insuficientes las condiciones del entorno en servicios y dotaciones.

El derecho constitucional a la vivienda no comprende cualquier tipo de alojamiento
asequible, sino que tiene que ser digno y adecuado. Por ese motivo, debe garantizarse
en todo momento la suficiencia de suelo para servicios y equipamientos publicos y
necesarios, de tal forma que no se termine dejando infradotadas de servicios publicos
aquellas zonas para las que estuvieran destinados los equipamientos iniciales.

DECIMOSEPTIMA. El destino de los patrimonios publicos del suelo debe ser
prioritariamente la vivienda protegida

El articulo 52 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana fija el destino
que puede atribuirse a los terrenos incorporados a los patrimonios publicos del suelo:
«1. Los bienes y recursos que integran necesariamente los patrimonios publicos de suelo
en virtud de lo dispuesto en el apartado 1 del articulo anterior, deberan ser destinados a
la construccion de viviendas sujetas a algun régimen de proteccion publica, salvo lo
dispuesto en el articulo 18.2 a)».

Aunque ese mismo precepto permite destinarlos a otros usos de interés social, de
conformidad con la legislacion patrimonial y urbanistica, la vivienda protegida deberia
ser su destino principal, no solo porque sea esta la finalidad esencial de los bienes
patrimoniales de las Administraciones publicas, de conformidad con la Ley 33/2003, de
3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas, sino a la vista de la
problemética vigente para acceder a la vivienda que existe en nuestra sociedad.

No son pocas las leyes autonémicas, sin embargo, que posicionan en igualdad este
destino prioritario, incluso sin figurar ya como destino destacado, con esos otros usos de
interés social.
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Pese a que la jurisprudencia ha destacado el caracter flexible de esos destinos,
conforme a esta, no es admisible considerar de interés social cualquiera que se le quiera
otorgar, pero, de cualquier modo, dada la situacion presente es necesario que en caso
de destinarse a esos otros usos de interés social y no a vivienda protegida exista la
adecuada motivacién que justifique que se cumple la finalidad establecida para la
institucion desde el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana.

En todo caso, esta norma ha asignado un destino preferente que deberia ser
respetado por la legislacién autonémica, priorizando el destino a vivienda protegida
sobre el resto de usos, como contempla la legislacion del Pais Vasco.

DECIMOCTAVA. La disponibilidad de suelo para edificar vivienda exige un analisis
pormenorizado de las necesidades existentes

Por otro lado, uno de los factores que habitualmente se indica que constrifien la oferta
de vivienda, y no solo residencial, es la ausencia de suelo preparado para tal fin.

Sin embargo, la cuestiéon no es pacifica. Segun el informe del Ministerio de Vivienda
y Agenda Urbana, de 2026, sobre suelos residenciales disponibles, si existen suelos que
podrian ya estar edificados.

El estudio considera los territorios con «sectores» de suelo no disponible para
edificar y los que si poseen ese tipo de suelo «finalista». Pues bien, resulta que de todos
los «sectores» considerados, el 25,8 % (276 sectores) dispone actualmente de suelo
urbanizado apto para la construccién de nuevas viviendas. Estos sectores presentan una
capacidad edificatoria potencial para un total de 648.314 viviendas, lo que representa el
26,3 % del total del estudio.

Por consiguiente, no se puede considerar que con caracter general una evidente
ausencia de suelo preparado para edificar vivienda, si bien otra cosa es su idoneidad,
en particular en atencion a las necesidades reales de cada ambito y las exigencias del
desarrollo sostenible.

DECIMONOVENA. Es necesario impulsar la ejecucion urbanistica

Con el fin de obtener suelo finalista, los ayuntamientos como titulares de la potestad de
la funcion publica urbanizadora, deben dirigir, inspeccionar y controlar que se ejecuten
completa y adecuadamente los instrumentos de planeamiento, de acuerdo con los
deberes urbanisticos que puedan corresponder a los propietarios y promotores (articulo
13.2.b) del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana), que se urbanice
conforme a los proyectos aprobados y que posteriormente se recepcionen las obras de
urbanizacién dentro de los plazos legalmente establecidos.
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Las comunidades auténomas han optado por tratar de simplificar los procedimientos
de ejecucion del planeamiento para vivienda protegida, sin necesidad de alterarlo. De
hecho, es habitual considerar los tramites necesarios para hacerlo, en sus distintos
procedimientos, una de las causas de la escasez de suelo finalista y de la insuficiente
construccion de vivienda en nuestro pais, incluyendo la de caracter protegido,
repercutiendo en el alza de los precios, hasta el punto de considerarlo cargas
administrativas o burocraticas.

Para aminorar dichas exigencias, y agilizar la tramitacién de actos de control de la
ejecucion y edificacion, se ha optado por regular la colaboracion de entidades
urbanisticas en el ejercicio de la funcién publica urbanistica.

El Defensor del Pueblo considera conveniente recordar que la finalidad de esos
procedimientos y requisitos legales es velar por el interés general (articulo 103 de la
Constitucién), para la proteccién en concreto de bienes juridicos que tienen incluso
relevancia constitucional, entre otros, el desarrollo urbano sostenible, el derecho al
disfrute de una vivienda digna y adecuada, la proteccion del patrimonio histérico-
artistico, o incluso la proteccion de la seguridad de los ciudadanos en relacion con la
localizacion y calidad de las edificaciones (articulos 45, 47, 46 y 18).

Hay que tener en cuenta, no obstante, que por diversos motivos puede existir una
elevada complejidad en los procesos de aprobacion y ejecucion del planeamiento, asi
como de la intervencién o control sobre concretos actos que se desarrollan a tal fin.

Por ello, conviene equilibrar adecuadamente, de un lado, la obligatoria y racional
sujecion a procedimientos administrativos (de planificaciéon urbana, territorial y en
materia de vivienda), para que la edificaciéon final de esta se lleve con plenitud de
garantias respecto a los bienes juridicos de relevancia para el interés general y, de otro
lado, los requisitos que puedan establecerse para superarlos satisfactoriamente, o el
tiempo habitualmente que conlleva tramitarlos, al objeto, en efecto, de no desincentivar
la inversion en materia de vivienda.

Ademas, esta institucion considera imprescindible garantizar que las entidades de
ese tipo son meras colaboradoras en los procedimientos en que se emplean y, por tanto,
que las Administraciones publicas son las auténticas titulares de las potestades
administrativas que se ejerzan, de tal modo que no puedan ser ejercidas en realidad por
aquellas.

VIGESIMA. Es precisa la tramitacién agil y transparente de las ayudas al disfrute y
mantenimiento de la vivienda

Ante la falta de asequibilidad de la vivienda y las dificultades que ello genera a la
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ciudadania —tanto en el acceso como en la conservacién de su disfrute—, por la
asuncion de costes excesivos que pueden lastrar sus economias personales, deben
reforzarse las ayudas dirigidas al alquiler y rehabilitacién de vivienda.

El fomento del acceso y mantenimiento de la vivienda en régimen de alquiler, dada
la dificultad que supone para muchos ciudadanos enfrentar el gasto ordinario que este
implica, exige una gestién rapida y eficaz de las ayudas dirigidas a tal fin, para lo que las
administraciones competentes deben destinar los medios necesarios en orden a resolver
con prontitud, y dentro de los plazos establecidos normativamente, todas las solicitudes
presentadas.

Esta labor debe partir de una previa evaluacion de las necesidades a atender, que
permita dotar a las convocatorias periédicas de ayudas de unos fondos publicos
suficientes para atender la demanda ciudadana, evitando que se produzca la
desestimacion de un numero elevado de solicitudes por agotamiento del crédito
presupuestario establecido.

Debe abordarse también la cuantia a la que deben ascender las ayudas, pues
preocupa la diferencia existente entre los precios reales de alquiler (en determinadas
ciudades y areas metropolitanas) y los topes maximos de renta de alquiler fijados por las
administraciones para poder resultar beneficiario de la ayuda, especialmente en el caso
de las personas jovenes en la medida que miles de solicitudes formuladas por personas
jovenes quedan excluidas, ab initio, por superarlos.

VIGESIMOPRIMERA. Un instrumento desaprovechado, cuya aplicacion deberia
ser al menos evaluada: las zonas de mercado residencial tensionado

En sus articulos 18 y 19, la Ley por el derecho a la vivienda establece el régimen de
declaracion de las zonas de mercado tensionado, una de las medidas de la ley que mas
polémica ha suscitado, por la intervencion directa que supone en la formacion de los
precios de los arrendamientos alli donde se declara.

Para que sea posible la declaracion, dicha ley establece algunas reglas dirigidas a
motivarla solidamente (articulo 18.2): i) un procedimiento preparatorio dirigido a la
obtencion de informacioén relacionada con la situacién del mercado residencial en la
zona; ii) dicho procedimiento debera disponer de un tramite de informacién en el que
debera ponerse a disposicion publica la informacion sobre la que se basa tal declaracion;
iii) una resolucion final, que contenga las deficiencias o insuficiencias del mercado de
vivienda en la zona, en cualquiera de sus modalidades, para atender adecuadamente la
demanda de vivienda habitual y, en todo caso, a precio razonable segun la situacién
socioecondmica de la poblacién residente y las dinamicas demograficas, asi como las
particularidades y caracteristicas de cada ambito territorial; iv) la elaboracion de una

305



Defensor del Pueblo. La efectividad del derecho a una vivienda digna y adecuada

memoria en la que se justifique la concurrencia de las circunstancias antedichas que
pueden motivar la declaracion, previstas en el articulo 18.3 de la ley.

Segun los datos del Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, hasta la fecha han sido
formalmente declaradas zonas tensionadas varios municipios de Catalufia, Navarra,
Pais Vasco, y la ciudad de A Coruna. Ademas, segun la informacién proporcionada a
esta institucion, estan en vias de hacerlo Asturias respecto a seis municipios y lo ha
solicitado el de Las Palmas de Gran Canaria.

Sin embargo, muchas de las respuestas recibidas por esta institucion han guardado
silencio al respecto, o han desechado la aplicacion de este régimen pese a reconocer la
existencia de las circunstancias que podrian motivarlo. En otros casos, las
Administraciones publicas han motivado la negativa a hacerlo en estudios efectuados
sobre esta medida, en general, pero no han analizado las consecuencias de su
aplicacién pormenorizada en su ambito competencial, como seria deseable.

El Defensor del Pueblo ha efectuado una sencilla comprobaciéon de la evolucién del
precio de los alquileres en las zonas donde se han aplicado, que no tiene por qué ser
definitiva, ademas de ser efectuada sin considerar sus efectos sobre la oferta de
vivienda.

En todo caso, este régimen de zonas tensionadas no es contradictorio con otras
posibles medidas sobre la oferta de vivienda, y se trata de una medida puramente
temporal, y por tanto, con independencia de la debida motivacion previa, tras su
aplicacion se debe efectuar una evaluacién para comprobar el resultado.

Por tanto, parece razonable demandar de las Administraciones publicas que no
descarten de antemano la aplicacion de este régimen, que evallien sus concretos
efectos respecto su ambito de actuacion previamente a decidir no aplicarlas, y si
alcanzan la conclusiéon de que efectivamente seria desfavorecedor, de ese modo,
pueden motivar adecuadamente su decision al respecto. Es asi como se garantiza la
buena Administracion, motivando técnicamente las decisiones que se adoptan, para que
la ciudadania conozca su auténtico fundamento.

VIGESIMOSEGUNDA. EIl alquiler turistico de viviendas exige una ordenacion
normativa

El mercado creciente de viviendas de uso turistico que esta proliferando en muchos
territorios y municipios de Espafia lleva consigo, en un contexto generalizado de escasez
de vivienda, una disminucion de las viviendas disponibles para uso residencial habitual
y, en consecuencia, dificulta el disfrute del derecho constitucional a la vivienda de las
personas residentes en la localidad, pudiendo ademas, en caso de representar un
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elevado porcentaje de la vivienda, incidir sobre el precio de los alquileres ordinarios y
perturbar el equilibrio del entorno urbano, contribuyendo exponencialmente a la
gentrificacion de las ciudades.

Desde una perspectiva juridico-administrativa, las viviendas de uso turistico son
relevantes no solo en cuanto actividad econdmica turistica, sino también desde la
perspectiva del desarrollo urbano sostenible, lo que habilita a las Administraciones
publicas a actuar dentro de su especifica esfera de competencias, aplicando por ejemplo
técnicas como la ordenacién dentro del régimen de usos admitidos en el planeamiento
urbanistico, la sujecion a licencia previa, su adecuada identificacién como tales, la
exigencia de medidas de seguridad o de proteccién de los usuarios, o la limitacion del
numero de viviendas destinadas a este uso.

Por ello, es razonable que las Administraciones publicas, en el cumplimiento de la
tarea publica en materia de vivienda que les incumbe, arbitren medidas para ordenar y
limitar este tipo de uso.

Es también preciso que las administraciones competentes ejerzan las competencias
que les corresponden, inspectoras y sancionadoras, a los efectos de minimizar el
impacto de las viviendas turisticas en el derecho a la vivienda y a la ciudad, dado que
generan una presion adicional sobre los precios, especialmente en areas que ya de por
si estan tensionadas, en la medida en que reduce la oferta de vivienda destinada a uso
residencial de larga duracion.

VIGESIMOTERCERA. Es necesario que existan medidas especificas extraor-
dinarias frente al desahucio de personas que vienen disfrutando de su vivienda,
ante la imposibilidad de abonar un incremento del precio del alquiler, y se puedan
ver abocadas a situaciones de exclusién social

Ante la inexistencia de un parque publico de viviendas adecuado, y dada la problematica
social existente, los poderes publicos, los legisladores y las Administraciones publicas
en particular, deben ponerse de acuerdo y considerar la aprobacion de medidas
especificas extraordinarias (sustantivas y procesales) frente al desahucio de personas
que vienen disfrutando de su vivienda en condiciones de normalidad, ante la
imposibilidad de abonar un incremento desmesurado del precio del alquiler, y se puedan
ver abocadas a situaciones de exclusién social.

La ausencia de ningun tipo de medida supone un grave problema de la politica de
vivienda y, en definitiva, del propio Estado Social sobre la que se asienta.
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VIGESIMOCUARTA. Es necesario aumentar la acciéon protectora de los poderes
publicos respecto a situaciones de acoso inmobiliario

Al estar la figura contemplada en el articulo 6.2.c) de la Ley por el derecho a la vivienda,
las comunidades autonomas pueden completar la regulacion, para dar solucion a
supuestos no calificables penalmente (articulos 172 y ss. del Cdédigo Penal), como ya
han contemplado las leyes de Cataluiia y la Comunitat Valenciana.

No se trata unicamente de reprimir esas conductas, sino de acentuar la vigilancia
administrativa sobre ellas y extender la accion protectora de las Administraciones
publicas también a este tipo de situaciones, en la medida que se trata de una conducta
inaceptable y extrema que repercute directamente sobre el derecho de los ciudadanos
a disfrutar de su vivienda en condiciones adecuadas.

VIGESIMOQUINTA. El realojo de sus habitantes y la erradicacion del chabolismo y
la infravivienda debe convertirse en una prioridad para las administraciones

Las Administraciones publicas deben convertir en una prioridad el realojo de los
habitantes de los asentamientos de chabolas e infraviviendas y su desmantelamiento,
para lo que han de programar medidas especificas y utilizar los recursos y la financiacién
disponibles.

El objetivo ha de ser el realojo con rapidez en viviendas dignas y entornos urbanos
adecuados y el desmantelamiento de los asentamientos de chabolas, ya que solo asi se
garantiza el derecho a una vivienda digna y adecuada que la Constitucion recoge en su
articulo 47.

VIGESIMOSEXTA. Las Administraciones publicas deben dotarse de viviendas que
permitan ofrecer soluciones estables a las personas sin hogar

Las administraciones competentes deberian dotarse de un parque suficiente de
viviendas enfocadas a ofrecer a las personas sin hogar una solucién estable de vivienda
que les permita retomar una trayectoria vital acorde con sus necesidades y superar los
alojamientos habitacionales como unico recurso orientado a combatir el sinhogarismo.
Mientras se alcanza este objetivo, se han de reforzar dichos recursos habitacionales y
mejorar su calidad, a fin de evitar la rotacion y facilitar su uso durante el dia.
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El Defensor del Pueblo, en aras de mejorar la efectividad del derecho a una vivienda
digna y adecuada, cuya consecucién es una tarea publica de caracter constitucional
exigida por el articulo 47 de la Constitucion a todas las Administraciones publicas con
competencias en la materia, y consciente del problema existente en Espafia de falta de
asequibilidad en el acceso y disfrute de la vivienda, dirige al Ministerio de Vivienda y
Agenda Urbana, a las consejerias de vivienda y urbanismo de las comunidades y
ciudades auténomas, y a los ayuntamientos y entidades locales, en el ambito de sus
respectivas competencias, las siguientes Recomendaciones:

Recomendaciones de caracter general, dirigidas a la Administracion estatal y a las
administraciones autonémicas y locales

1.

Que actien con la mayor determinacion en la promocion de las condiciones
necesarias y en la adopcion de las normas pertinentes, con el fin de hacer
realidad el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada en condiciones
asequibles, a cuyo efecto deben de reforzar y mejorar tanto las politicas publicas
de vivienda como los mecanismos de financiacién, de manera coordinada y
sostenida en el tiempo, de modo que permitan lograr la efectividad del derecho,
el cual responde a una necesidad basica de todas las personas y cumple una
relevante funcion social, ademas de incidir en el disfrute de otros derechos
constitucionales.

Que programen y planifiquen sus politicas y actuaciones en materia de vivienda
en el corto, medio y largo plazo, teniendo en consideracion todas las variables
demograficas y econémicas y las necesidades actuales de vivienda, pero
también las previsiones de crecimiento de la demanda y la oferta existente
presente y futura.

Que coordinen internamente y entre ellas las politicas en materia de vivienda y
las sujeten a una adecuada evaluacion ex post, para conocer la eficacia y
eficiencia de esas politicas vy, llegado el caso, enderezar el rumbo mediante
medidas concretas.

Que incrementen de manera suficiente la dotaciéon presupuestaria para la
ejecucion de las politicas publicas en materia de vivienda, aumentando la
inversion publica directa en creacion de vivienda, con el fin de acercar Espaia
a las cifras de los paises europeos del entorno.

Que fomenten, a través de los mecanismos previstos en las leyes de vivienda y
suelo, tanto estatales como autondmicas, el aumento de la construccién y oferta
de viviendas, mediante el fomento de mas edificacion unicamente en las zonas
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que especificamente asi lo necesitan, y de acuerdo con el principio de desarrollo
urbano sostenible.

Que se regule, desarrolle e implante un sistema unico de informacién y gestion
de datos en materia de vivienda actualizado, que determine y pueda entenderse
como una herramienta digital integrada que conecte a todas las adminis-
traciones implicadas, asi como a los entes instrumentales que gestionan
vivienda publica, destinada a centralizar, ordenar y explotar toda la informacion
relevante sobre el parque publico de vivienda y las politicas asociadas.

Que, a esos efectos, se precise mejor la distinta tipologia de viviendas
contemplada en la legislacion estatal y autondmica, a los efectos de que las
politicas publicas se evaluen sobre contextos homogéneos.

Recomendaciones dirigidas a las Administraciones autonémicas y locales en
relaciéon con la dimensién y caracteristicas de los parques de vivienda publica y
protegida y la adjudicacién de vivienda
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7.

Que, como punto de partida importante, amplien y mantengan de manera
permanente los parques de vivienda protegida, y en especial que se aumente el
numero de viviendas publicas y protegidas destinadas al alquiler, hasta alcanzar
como minimo la media europea con la mayor rapidez posible.

Que la normativa autondmica garantice la calificaciéon permanente de las
viviendas del parque publico y establezca que deben destinarse al alquiler frente
a su venta, con el doble objetivo de evitar que acaben en el mercado privado y
de disponer de forma estable y duradera de un niumero suficiente de viviendas
para satisfacer el derecho a una vivienda digna y adecuada, sirviendo asi a la
finalidad que justifica su creacion.

Que, asimismo, la normativa autonémica garantice el caracter permanente de
la calificacion del parque de vivienda protegida de promocion privada de precio
limitado inferior al de mercado, con la finalidad de mantener un sector del
mercado a precios regulados y en justa correspondencia con el régimen
favorable de acceso del que se ha beneficiado la promocién y construccion de
estas viviendas gracias a la intervencién publica.

Que se regule que este parque debe dirigirse preferentemente al alquiler
asequible frente a la venta. En caso de que se mantenga la promocion y
construccion de vivienda protegida para su venta a precios asequibles, o para
su alquiler con opciéon a compra, debe serlo en menor proporcion que la
promocion y construccién de inmuebles destinados al alquiler asequible y debe
implicar que la calificacién de la vivienda como protegida sea permanente.
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10.

11.

12.

13.

14.

Que planifiquen y proyecten la dimension y las caracteristicas de los parques
de vivienda protegida, teniendo en cuenta no solo la necesidad actual de
vivienda de las personas que no pueden acceder a la misma en el mercado,
sino también la necesidad potencial de vivienda de esta naturaleza en el medio
y largo plazo, asi como la necesidad de vivienda derivada de situaciones de
emergencia residencial, cuya existencia deberia anticiparse mediante sistemas
integrales de riesgo de exclusion social y protocolos de deteccién precoz.

Que, dentro de las distintas tipologias de vivienda protegida, den prioridad al
incremento del parque publico de vivienda en alquiler con caracter permanente,
con especial esfuerzo y atencién en las viviendas destinadas a cubrir las
necesidades de personas y familias con rentas que no superen los 2,5 veces el
IPREM, es decir, las destinadas a las personas y unidades de convivencia con
rentas e ingresos mas bajos y, dentro de este grupo, a determinados colectivos
que encuentran especial dificultad en el acceso y mantenimiento de una
vivienda, como son las familias y unidades de convivencia con menores —con
especial mencién a las monoparentales, muchas de ellas encabezadas por
mujeres—, las victimas de violencia de género, los jovenes, las personas con
discapacidad y los mayores. Asimismo, entre las prioridades para incrementar
dicho parque publico deben situarse ambitos con precios de compraventa y
alquiler tensionados.

Que incorporen a los parques publicos viviendas suficientes para las
emergencias residenciales, que han de ser adjudicadas conforme a
procedimientos especiales, mas agiles y flexibles que los procedimientos
ordinarios de adjudicacion, al excepcionar todos o algunos de sus requisitos,
que permitan asignar con inmediatez una vivienda a las personas y familias que
se enfrentan a situaciones repentinas y sobrevenidas que requieren una
solucién inmediata, como los desahucios y lanzamientos, u otras similares,
ruinas o derrumbes, o como pueden ser las catastrofes y emergencias de
proteccion civil.

Que desarrollen los procedimientos de adjudicacion de viviendas protegidas con
la mayor transparencia y eficacia, garantizando la igualdad, publicidad vy
concurrencia publica en el acceso a quienes reunan los requisitos previstos
normativamente.

Que los procedimientos de adjudicacion de vivienda protegida se rijan por un
baremo reglado y publico, que tenga en cuenta, por un lado, la necesidad de
vivienda y, por otro, las circunstancias personales, familiares y econdmicas de
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15.

16.

17.

18.

19.

los solicitantes, como método de valoracion mas objetivo, justo y razonable y
que evita la inseguridad juridica y la desconfianza de los solicitantes.

Que regulen de manera adecuada los registros publicos de demandantes de
vivienda, e interpreten y ordenen la inscripcion en los mismos a favor del acceso
a una vivienda digna y adecuada en lo que se refiere a los requerimientos
exigidos a los solicitantes de comunicacién y acreditacién de su situaciéon
personal y econdmica, y la notificaciéon de los mismos y de las resoluciones
adoptadas por parte de la Administracion encargada del registro.

Que motiven adecuadamente las resoluciones, respondan en plazo y eviten
disfunciones en la valoracién de ingresos o en la configuracion de las unidades
de convivencia.

Que accionen sus competencias de intervencion y control en los procesos de
adjudicacién de vivienda protegida, tanto de viviendas de alquiler o en propiedad
y tanto sean promovidas por iniciativa publica como privada, a los efectos de
vigilar que los adjudicatarios cumplen los requisitos y garantizar el cumplimiento
de la normativa referida al sistema de calificacion que establece los precios
maximos de alquiler y venta, impidiendo practicas ilegales como el pago de
sobreprecios de manera sumergida.

Que, mientras se impulsan las politicas publicas que permitan el aumento de los
parques de vivienda publica y social que resultan indispensables para hacer
efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada, en ausencia de vivienda
disponible asequible para su adjudicacion, la comunidades auténomas estudien
la posibilidad de regular el otorgamiento de una prestacién econdémica
subsidiaria a los colectivos con mayores dificultades de acceso, en cuantia
suficiente para acceder al alquiler de una vivienda en el mercado, siguiendo el
modelo conformado por la legislacion de la Comunitat Valenciana y la del Pais
Vasco.

Que, ademas de la promocion, construccion y adjudicacion de vivienda
protegida, regulen y potencien la vivienda asequible incentivada, con el objetivo
de facilitar la movilizacién hacia el alquiler asequible del parque de viviendas de
titularidad privada desocupado, para lo que pueden estudiarse los incentivos
fiscales, los acuerdos de cesion de viviendas con grandes tenedores, asi como
los programas de intermediacién en el mercado del alquiler de vivienda libre, tal
y como sucede ya en algunas comunidades auténomas.

Que, asimismo, fomenten los programas aplicados en diversas comunidades
autdbnomas que canalizan la provision y gestién de viviendas de insercion social
a través de las entidades sin animo de lucro o servicios sociales municipales.
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20.

Que se regulen los instrumentos de colaboracion publico-privada para otorgar
mayor certidumbre juridica.

Recomendaciones dirigidas a las Administraciones autonémicas y locales en
relacién con la politica de suelo como instrumento esencial en las politicas de
vivienda

21.
22.

23.

24.

25.

26.

27.

Que se coordine adecuadamente la planificacion urbanistica y de vivienda.

Que los ayuntamientos actualicen los planes urbanisticos para reflejar en el
suelo las necesidades reales de vivienda, acorde con la cantidad de poblacién
existente y el nUumero de hogares que se crearan a futuro.

Que la normativa autonomica y los planes urbanisticos actualicen los
porcentajes de reserva para vivienda protegida y alquiler asequible establecidos
en la Ley por el derecho a la vivienda y el texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacién Urbana.

Que se garantice, al menos mientras dure la grave situacion presente de falta
de vivienda asequible, que el destino de los patrimonios publicos del suelo sean
prioritariamente la vivienda protegida.

Que la normativa autonémica territorial o urbanistica, y el planeamiento
urbanistico garanticen la cohesidon social en lo relativo a la implantacién
integrada de distintas tipologias de viviendas, de forma equilibrada con las
infraestructuras, dotaciones y servicios necesarios. Todo ello en aras de
respetar un principio vertebral de la ordenacién territorial y urbanistica que no
puede ser sacrificado para potenciar la generacion de vivienda protegida, pues
esta debe ser ademas digna y adecuada, lo que conecta con la disponibilidad
de servicios publicos asociados y la heterogeneidad y diversidad de la sociedad.

Que las viviendas protegidas que se promuevan sobre suelos cuyo destino sea
el de viviendas sometidas a algun régimen de proteccion publica en
cumplimiento de lo establecido por la letra b) del apartado 1 del articulo 20, del
texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana, aprobado por Real
Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, se sometan a un régimen de
proteccidon publica permanente que excluya la descalificaciéon, en tanto se
mantenga la calificaciéon de dicho suelo.

Que las modificaciones normativas que se efectien para agilizar la tramitacion
de instrumentos de intervencion, cuando el objeto es la construccién de vivienda
protegida —sea permitiendo su realizacion sin necesidad de modificar el
planeamiento urbanistico, sea atenuando la intensidad de los medios de
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28.

intervencion administrativa—, garanticen el control de las potestades asociadas
a la funcién publica urbanistica.

Que en orden a obtener suelo finalista, listo para la construccion, los
ayuntamientos, como titulares de la funcidon publica urbanizadora, dirijan,
inspeccionen y controlen la actividad de ejecucion urbanistica de conformidad
con el contenido y plazos previstos.

Recomendaciones dirigidas a la Administracion estatal, las autonémicas y locales,
en relaciéon con las subvenciones destinadas al disfrute y mantenimiento de la
vivienda

20.

30.

31.

Que deben tramitar y resolver los procedimientos de convocatoria y concesion
de las ayudas destinadas a sufragar el pago del alquiler y la rehabilitacion de la
vivienda con eficacia y agilidad, en los plazos maximos establecidos, a cuyo
efecto deben destinar los medios materiales y personales necesarios, evitando
las largas demoras que se producen en la actualidad en muchas comunidades
autébnomas.

Que, tras la previa evaluacion de las necesidades a atender, se mantengan y
mejoren, mediante una mayor disponibilidad presupuestaria, los programas de
ayudas al pago del alquiler para paliar el sobresfuerzo de los inquilinos y los
hogares, de forma que estas ayudas amplien su cobertura y den mas alcance y
eficacia a su finalidad, dado el elevado numero de solicitudes que son
desestimadas por agotamiento del crédito presupuestario establecido, pese a
reunir los requisitos establecidos.

Que se articulen y apliquen mecanismos para evitar que los topes maximos de
renta de alquiler fijados por las administraciones para poder resultar beneficiario
de las ayudas queden alejados de la realidad del mercado, con el fin de evitar
excluir de partida a muchas personas que podrian necesitar las ayudas.

Recomendaciones dirigidas a las Administraciones autonémicas y locales, en
relacion con la declaracion de zonas de mercado residencial tensionado y la
ordenacion del alquiler turistico
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32.

Que las administraciones autondmicas y locales consideren la declaracion de
zonas de mercado residencial tensionado, donde concurran los requisitos
establecidos legalmente, y la utilizacién de las herramientas asociadas a tal
declaracion que contiene la Ley 12/2023, por el derecho a la vivienda, y evalien
adecuadamente cuales serian las consecuencias concretas a medio y largo
plazo en los respectivos ambitos en los que concurren las condiciones para tal
declaracion, ajustando su decision a los resultados de dicha evaluacién.
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33. Que en las comunidades auténomas y en los numerosos municipios donde se
produce un acelerado incremento del alquiler turistico, se arbitren medidas de
limitaciéon de este tipo de uso de la vivienda, con el fin de evitar las
consecuencias negativas que esta tiene sobre el mercado del alquiler destinado
a vivienda habitual y la gentrificacion de las ciudades.

Recomendaciones dirigidas a las Administraciones publicas competentes en
relaciéon con situaciones de desahucio y de estabilidad juridica de Ilos
arrendamientos de vivienda
34. Que, ante la inexistencia de un parque publico de viviendas adecuado para
atender las situaciones de emergencia residencial, y dada la problematica social
existente ante la falta de asequibilidad de la vivienda, se considere la aprobacion
de medidas especificas extraordinarias (sustantivas y procesales) frente a los
desahucios y lanzamientos de personas que vienen disfrutando de su vivienda
en condiciones de normalidad ante la imposibilidad de abonar un incremento
desmesurado del precio del alquiler, y se puedan ver abocadas a situaciones de
exclusion social.

35. Que se ordenen normativamente las situaciones de acoso inmobiliario.
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l.- CUESTIONARIOS REMITIDOS A LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Cuestionario remitido al Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana

1.

Que informe, en general, sobre las medidas que haya adoptado, o tenga
previsto adoptar, con el fin hacer efectivo el derecho de acceso a la vivienda
protegida y asequible incentivada, asi como para incrementar el parque
publico de vivienda

Que envie la informacion que se solicita a continuacion, referida a las
definiciones y terminologia empleadas por la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por
el derecho a la vivienda, y el Texto Refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana (aprobado por Real Decreto-Legislativo 7/2015, de 30
de octubre) sin perjuicio de las especificidades que en esas materias pueda
contemplar la legislaciéon autonémica de aplicacion:

2.1.

2.2.

2.3.

El contenido del préximo plan o planes estatales en materia de vivienda,
sefialando sus objetivos, prioridades (como la creaciéon, ampliacion y
gestiébn de los parques publicos de vivienda, la creacion de vivienda
protegida, favorecer el acceso a la vivienda por parte de jovenes, o la
creacion de un fondo de vivienda asequible en su caso), financiacion en
principio estipulada, periodo de vigencia e indicadores de cumplimiento
(articulos 12, 23 y 24 de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a
la vivienda).

Los avances relativos a la constitucion de la empresa publica de vivienda
anunciada.

Los indicadores de cumplimiento y grado de ejecucién de los siguientes
instrumentos anunciados:

2.3.1. El Plan de Vivienda en Alquiler Asequible del Gobierno

2.3.2. El Programa de incremento del parque publico de viviendas del
Plan Estatal de Vivienda, en el que participan la Entidad Publica
Empresarial de Suelo (Sepes), el Ministerio de Defensa, CCAA 'y
entidades locales.

2.3.3. La movilizacion de viviendas por la Sareb para la puesta en
alquiler social de las viviendas, venta de vivienda a las
administraciones locales y autonémicas para vivienda social y la
cesion de suelo a promotores y constructores privados para
alquileres asequibles, y las del Fondo Social de Vivienda

2.3.4. El estado de consecucioén de la financiacion de préstamos ICO
en materia de vivienda, de acuerdo con sus distintos programas.

2.3.5. Cualesquiera otros instrumentos distintos de los anteriores, que
considere ese ministerio relevante con semejante finalidad.
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Cuestionario remitido a las comunidades autonomas

1. Que informe, en general, sobre las medidas que haya adoptado, o tenga
previsto adoptar, con el fin hacer efectivo el derecho de acceso a la vivienda
protegida y asequible incentivada, asi como para incrementar el parque

publico de vivienda

2. Que envie la informacién que se solicita a continuacién, referida a las
definiciones y terminologia empleadas por la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por
el derecho a la vivienda, y el Texto Refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana (aprobado por Real Decreto-Legislativo 7/2015, de 30
de octubre) sin perjuicio de las especificidades que en esas materias pueda

contemplar la legislacion autonémica de aplicacion:

l. Con relacion al numero de viviendas protegidas y asequibles
incentivadas que existan y la poblacion de esa comunidad/ciudad

autonoma, esta institucion le solicita que indique:

1. La poblacién total y el nimero de hogares existentes en el afio 2024, qué
variacion han ido teniendo ambos datos desde el afio 2020, y que prevision

puede efectuarse hasta el 2030 de ambas variables.

2. El numero de viviendas protegidas existentes en el afo 2024 [articulo 3.f)
1°y 2° de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda],

especificando:

2.1. Sison viviendas de caracter social o viviendas protegidas de precio

limitado.

2.2. Respecto a las viviendas protegidas de precio limitado, si son de

titularidad publica o privada.

2.3. Las que se encuentren sujetas a un régimen de arrendamiento con
opcion de compra, distinguiendo entre las que sean de titularidad

publica y las de titularidad privada.

2.4. Las viviendas destinadas a la venta, distinguiendo entre las que sean

de titularidad publica y las de titularidad privada.

2.5. Su distinta tipologia conforme a la legislacion autonémica,
clasificada en atencién al requisito de ingresos en relacién con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se

exige para el acceso a las mismas.

2.6. Si se han edificado y/o gestionado conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las construidas en suelo de
titularidad publica sobre el que se haya constituido un derecho de
superficie, una concesion administrativa o un negocio juridico

equivalente.

2.7. El nimero de viviendas destinadas a atender situaciones de

urgencia y emergencia social.
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3. Elnumero de viviendas asequibles incentivadas existentes en el afio 2024,
especificando [articulo 3.g) en relacién con articulo 17 de la Ley 12/2023,
de 24 de mayo, por el derecho a la viviendal:

3.1. El régimen juridico de disfrute.

3.2. Si se han edificado y/o gestionado conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las construidas en suelo de
titularidad publica sobre el que se haya constituido un derecho de
superficie, una concesion administrativa o un negocio juridico
equivalente.

3.3. Su distinta tipologia conforme a la legislacion autondémica,
clasificada en atencion al requisito de ingresos en relacion con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se
exige para el acceso a las mismas.

4. El periodo de calificacion obligatoria de las viviendas protegidas o
asequibles incentivadas previsto en la legislacién que sea de aplicacion en
esa comunidad/ciudad autébnoma.

ll. Con relacion a las medidas que contempla esa comunidad/ciudad
auténoma para incrementar el parque de vivienda sujeta a algin régimen
de proteccion publica y de vivienda asequible incentivada:

1. La existencia de un plan especifico autonémico en materia de vivienda,
senalando sus objetivos, prioridades, periodo de vigencia e indicadores de
cumplimiento en la actualidad, asi como la existencia de mecanismos de
coordinacion con los planes de ordenacién urbana de los municipios

2. La inversion publica prevista en vivienda sujeta a algun régimen de
proteccion publica para el afio 2025, prevision hasta el afio 2030, en
volumen total y en euros por habitante.

3. La cuota de suelo reservada para viviendas sometidas a un régimen de
proteccion publica, y en su caso destinado al alquiler, que exige cumplir la
normativa de esa comunidad auténoma satisfacer a los planes municipales
de ordenacion urbanistica general, en funcién de la actuacion urbanistica
de que se trate, y circunstancias que permiten rebajarla, acorde con lo
establecido en los articulos 18.1 y 20.1.b) del Texto Refundido de la Ley
de Suelo y Rehabilitacién Urbana (aprobado por Real Decreto-Legislativo
7/2015, de 30 de octubre) y el articulo 15.1.d) de la Ley 12/2023, de 24 de
mayo, por el derecho a la vivienda.

4. Numero de viviendas sometidas a un régimen de proteccién publica, que
actualmente se estén ejecutando y cuya finalizacion esté prevista entre los
afnos 2025-2030, especificando:

4.1. Si son de caracter social o de precio limitado.

4.2. Respecto a las viviendas protegidas de precio limitado, si son de
titularidad publica o privada.

4.3. Las que estaran sujetas a un régimen de arrendamiento con opcién
de compra

4.4. Las viviendas destinadas a la venta.
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4.5. Su distinta tipologia conforme a la legislacion autondmica,
clasificada en atencién al requisito de ingresos en relacién con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se
exige para el acceso a las mismas.

4.6. Si se van a edificar y/o gestionar conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las que se construyan en
suelo de titularidad publica sobre el que se constituira un derecho de
superficie, una concesion administrativa o un negocio juridico
equivalente.

4.7. El nimero de viviendas destinadas a atender situaciones de
urgencia y emergencia social.

5. Numero de viviendas asequibles incentivadas, que actualmente se estén

ejecutando y cuya finalizacion esté prevista entre los afios 2025-2030,
especificando:

5.1. El régimen juridico de disfrute.

5.2. Si se han edificado y/o gestionado conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las construidas en suelo de
titularidad publica sobre el que se haya constituido un derecho de
superficie, una concesion administrativa o un negocio juridico
equivalente.

5.3. Su distinta tipologia conforme a la legislacién autonémica,
clasificada en atencién al requisito de ingresos en relacién con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se
exige para el acceso a las mismas.

5.4. El nimero de viviendas destinadas a atender situaciones de
urgencia y emergencia social.

6. Si existe normativa autonémica de caracter territorial que garantice la

cohesion social en lo relativo a la implantacion integrada de distintas
tipologias de viviendas, de forma equilibrada con las infraestructuras y
servicios necesarios [articulo 2.h) y |) de la Ley 12/2023, de 24 de mayo,
por el derecho a la vivienda y 20.1.b) del Texto Refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitaciéon Urbana (aprobado por Real Decreto-Legislativo
7/2015, de 30 de octubre).

lll. Con relacion al numero de personas en espera de adjudicacion de una vivienda
sujeta a un régimen de proteccion publica o asequible incentivada:

1.

Cémo se organizan en esa comunidad auténoma los registros de
demandantes de vivienda, indicando su caracter autonémico o municipal,
las normas reguladoras de los mismos y los mecanismos unificadores o de
coordinacion.

El numero de personas solicitantes inscritas en los registros de
demandantes en espera para la adjudicacion de una vivienda. Se solicita
el dato respecto al 31 de diciembre de 2023 y el 31 de diciembre de 2024.

El tiempo medio en que un solicitante permanece inscrito en el registro de
demandantes hasta que accede a una vivienda.
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Numero de expedientes tramitados en 2023, 2024, por esa Administracion
o sus entes instrumentales dependientes, por el procedimiento destinado
a atender situaciones de urgencia y emergencia social, y el nimero de
estos procedimientos resueltos favorablemente con la adjudicacion de una
vivienda.

IV. Con respecto a las medidas previstas en los articulos 18 y 19 la Ley
12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, esta institucién le
solicita que indique:

1.

Si existen en esa comunidad/ciudad autbnoma zonas en las 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.

Si existen en esa comunidad/ciudad auténoma zonas en las que el precio
de compra o alquiler de la vivienda haya experimentado en los cinco afios
anteriores un porcentaje de crecimiento acumulado al menos tres puntos
porcentuales superior al porcentaje de crecimiento acumulado del indice
de precios de consumo.

En caso de existir dichas zonas, esta institucién solicita conocer si esa
consejeria va a impulsar la utilizacion y aplicacion de las medidas previstas
en los articulos 15.1.e), 18 y 19 de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el
derecho a la vivienda.

V. Con respecto al alquiler de viviendas con destino a su uso turistico, esta
institucion le solicita que indique:

1.

Las medidas previstas para regular y en su caso limitar ese uso, con
especial interés respecto a si se exige o va exigir para su implantacion que
el planeamiento urbanistico lo contemple como uso distinto al residencial,
una licencia urbanistica especifica, u otras medidas de naturaleza
urbanistica para su regulacion y control.

Si se van a establecer medidas limitativas de su numero en términos
porcentuales respecto a las viviendas de uso residencial habitual.

VL. En relacion con los programas de ayudas para el pago del alquiler:

1.

Cuales son los programas y lineas de ayuda existentes y previstas en esa
comunidad auténoma destinadas al pago del alquiler de vivienda entre los
afios 2020 y 2024, ambos incluidos. Indique, en su caso, para cada
programa o linea de ayuda, los fondos que destina el Estado y los que
destina esa comunidad auténoma, con independencia de los de aquel.

Se solicita asimismo conocer, respecto a las dos ultimas convocatorias ya
terminadas:

2.1. Cuantas personas recibieron las ayudas y cuantas se quedaron sin
acceder a las mismas por agotamiento del crédito disponible a pesar
de reunir los requisitos exigidos.

2.2. El tiempo medio transcurrido entre que se recibe una solicitud y se
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2.3.

valora si esta es completa o requiere ser subsanada.

Tiempo medio transcurrido entre que se reconoce el derecho a
recibir la ayuda y el abono de la misma.

Cuestionario remitido a las ciudades autonomas

1.

330

Que informe, en general, sobre las medidas que haya adoptado, o tenga
previsto adoptar, con el fin hacer efectivo el derecho de acceso a la vivienda
protegida y asequible incentivada, asi como para incrementar el parque
publico de vivienda

Que envie la informacion que se solicita a continuacion, referida a las
definiciones y terminologia empleadas por la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por
el derecho a la vivienda, y el Texto Refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana (aprobado por Real Decreto-Legislativo 7/2015, de 30
de octubre) sin perjuicio de las especificidades que en esas materias pueda
contemplar la legislacion autonémica de aplicacion:

Con relacién al numero de viviendas protegidas y asequibles

incentivadas que existan y la poblacion de esa comunidad/ciudad
auténoma, esta institucion le solicita que indique:

La poblacién total y el numero de hogares existentes en el afo 2024, qué
variacion han ido teniendo ambos datos desde el afio 2020, y que prevision
puede efectuarse hasta el 2030 de ambas variables.

El numero de viviendas protegidas existentes en el afio 2024 [articulo 3.f)
1°y 2° de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda],
especificando:

1.

2.1.

2.2.

2.3.

24

2.5.

2.6.

Si son viviendas de caracter social o viviendas protegidas de precio
limitado.

Respecto a las viviendas protegidas de precio limitado, si son de
titularidad publica o privada.

Las que se encuentren sujetas a un régimen de arrendamiento con
opcion de compra, distinguiendo entre las que sean de titularidad
publica y las de titularidad privada.

Las viviendas destinadas a la venta, distinguiendo entre las que
sean de titularidad publica y las de titularidad privada.

Su distinta tipologia conforme a la legislacion autonémica,
clasificada en atencion al requisito de ingresos en relacién con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se
exige para el acceso a las mismas.

Si se han edificado y/o gestionado conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las construidas en suelo
de titularidad publica sobre el que se haya constituido un derecho
de superficie, una concesion administrativa o un negocio juridico
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equivalente.

2.7. El nimero de viviendas destinadas a atender situaciones de
urgencia y emergencia social.

El numero de viviendas asequibles incentivadas existentes en el afio 2024,
especificando [articulo 3.g) en relacidn con articulo 17 de la Ley 12/2023,
de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda]:

3.1. El régimen juridico de disfrute.

3.2. Si se han edificado y/o gestionado conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las construidas en suelo
de titularidad publica sobre el que se haya constituido un derecho
de superficie, una concesiéon administrativa o un negocio juridico
equivalente.

3.3. Su distinta tipologia conforme a la legislacion autondmica,
clasificada en atencién al requisito de ingresos en relacion con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se
exige para el acceso a las mismas.

El periodo de calificacion obligatoria de las viviendas protegidas o
asequibles incentivadas previsto en la legislacion que sea de aplicacién en
esa comunidad/ciudad auténoma.

ll. Con relacion a las medidas que contempla esa comunidad/ciudad
auténoma para incrementar el parque de vivienda sujeta a algun régimen
de proteccion publica y de vivienda asequible incentivada:

1.

La existencia de un plan especifico autonémico en materia de vivienda,
sefalando sus objetivos, prioridades, periodo de vigencia e indicadores de
cumplimiento en la actualidad, asi como la existencia de mecanismos de
coordinacion con los planes de ordenacién urbana de los municipios

La inversion publica prevista en vivienda sujeta a algun régimen de
proteccion publica para el afio 2025, prevision hasta el afno 2030, en
volumen total y en euros por habitante.

La cuota de suelo reservada para viviendas sometidas a un régimen de
proteccion publica, y en su caso destinado al alquiler, que exige cumplir la
normativa de esa comunidad auténoma satisfacer a los planes municipales
de ordenacion urbanistica general, en funcién de la actuacién urbanistica
de que se trate, y circunstancias que permiten rebajarla, acorde con lo
establecido en los articulos 18.1 y 20.1.b) del Texto Refundido de la Ley
de Suelo y Rehabilitacion Urbana (aprobado por Real Decreto-Legislativo
7/2015, de 30 de octubre) y el articulo 15.1.d) de la Ley 12/2023, de 24 de
mayo, por el derecho a la vivienda.

Numero de viviendas sometidas a un régimen de proteccion publica, que
actualmente se estén ejecutando y cuya finalizacion esté prevista entre los
afos 2025-2030, especificando:

4.1. Sison de caracter social o de precio limitado.

4.2. Respecto a las viviendas protegidas de precio limitado, si son de
titularidad publica o privada.
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4.3. Las que estaran sujetas a un régimen de arrendamiento con opcion
de compra

4 .4. Las viviendas destinadas a la venta.

4.5. Su distinta tipologia conforme a la legislacién autonémica,
clasificada en atencion al requisito de ingresos en relacién con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se
exige para el acceso a las mismas.

4.6. Si se van a edificar y/o gestionar conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las que se construyan en
suelo de titularidad publica sobre el que se constituira un derecho
de superficie, una concesion administrativa o un negocio juridico
equivalente.

4.7. El nimero de viviendas destinadas a atender situaciones de
urgencia y emergencia social.

5. Numero de viviendas asequibles incentivadas, que actualmente se estén

ejecutando y cuya finalizacion esté prevista entre los anos 2025-2030,
especificando:

5.1. El régimen juridico de disfrute.

5.2. Si se han edificado y/o gestionado conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las construidas en suelo
de titularidad publica sobre el que se haya constituido un derecho
de superficie, una concesion administrativa o un negocio juridico
equivalente.

5.3. Su distinta tipologia conforme a la legislacion autonémica,
clasificada en atencion al requisito de ingresos en relacion con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se
exige para el acceso a las mismas.

5.4. El numero de viviendas destinadas a atender situaciones de
urgencia y emergencia social.

6. Si existe normativa autonémica de caracter territorial que garantice la

cohesion social en lo relativo a la implantacion integrada de distintas
tipologias de viviendas, de forma equilibrada con las infraestructuras y
servicios necesarios [articulo 2.h) y I) de la Ley 12/2023, de 24 de mayo,
por el derecho a la vivienda y 20.1.b) del Texto Refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitacion Urbana (aprobado por Real Decreto-Legislativo
7/2015, de 30 de octubre).

lll. Con relacion al nimero de personas en espera de adjudicacion de una
vivienda sujeta a un régimen de proteccion publica o asequible
incentivada:

1.

Como se organizan en esa comunidad auténoma los registros de
demandantes de vivienda, indicando su caracter autonédmico o municipal,
las normas reguladoras de los mismos y los mecanismos unificadores o
de coordinacion.

El ndmero de personas solicitantes inscritas en los registros de
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demandantes en espera para la adjudicacion de una vivienda. Se solicita
el dato respecto al 31 de diciembre de 2023 y el 31 de diciembre de 2024.

El tiempo medio en que un solicitante permanece inscrito en el registro de
demandantes hasta que accede a una vivienda.

Numero de expedientes tramitados en 2023, 2024, por esa Administracion
0 sus entes instrumentales dependientes, por el procedimiento destinado
a atender situaciones de urgencia y emergencia social, y el numero de
estos procedimientos resueltos favorablemente con la adjudicacién de una
vivienda.

IV. Con respecto a las medidas previstas en los articulos 18 y 19 la Ley
12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, esta institucion le
solicita que indique:

1.

Si existen en esa comunidad/ciudad autbnoma zonas en las 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.

Si existen en esa comunidad/ciudad auténoma zonas en las que el precio
de compra o alquiler de la vivienda haya experimentado en los cinco afios
anteriores un porcentaje de crecimiento acumulado al menos tres puntos
porcentuales superior al porcentaje de crecimiento acumulado del indice
de precios de consumo.

En caso de existir dichas zonas, esta institucion solicita conocer si esa
consejeria va a impulsar la utilizacion y aplicacion de las medidas previstas
en los articulos 15.1.e), 18 y 19 de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el
derecho a la vivienda.

V. Con respecto al alquiler de viviendas con destino a su uso turistico, esta
institucion le solicita que indique:

1.

Las medidas previstas para regular y en su caso limitar ese uso, con
especial interés respecto a si se exige o va exigir para su implantacién que
el planeamiento urbanistico lo contemple como uso distinto al residencial,
una licencia urbanistica especifica, u otras medidas de naturaleza
urbanistica para su regulacion y control.

Si se van a establecer medidas limitativas de su niumero en términos
porcentuales respecto a las viviendas de uso residencial habitual.

VL. En relacién con los programas de ayudas para el pago del alquiler:

1.

Cuales son los programas y lineas de ayuda existentes y previstas en esa
comunidad auténoma destinadas al pago del alquiler de vivienda entre los
afos 2020 y 2024, ambos incluidos. Indique, en su caso, para cada
programa o linea de ayuda, los fondos que destina el Estado y los que
destina esa comunidad auténoma, con independencia de los de aquel.

Se solicita asimismo conocer, respecto a las dos ultimas convocatorias ya
terminadas:
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2.1. Cuantas personas recibieron las ayudas y cuantas se quedaron sin
acceder a las mismas por agotamiento del crédito disponible a pesar
de reunir los requisitos exigidos.

2.2. El tiempo medio transcurrido entre que se recibe una solicitud y se
valora si esta es completa o requiere ser subsanada.

2.3. Tiempo medio transcurrido entre que se reconoce el derecho a
recibir la ayuda y el abono de la misma.

Cuestionario remitido a los ayuntamientos'5

1. Que informe, en general, sobre las medidas que haya adoptado, o tenga
previsto adoptar, con el fin hacer efectivo el derecho de acceso a la vivienda
protegida y asequible incentivada, asi como para incrementar el parque
publico de vivienda

2. Que envie la informacién que se solicita a continuacién, referida a las
definiciones y terminologia empleadas por la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por
el derecho a la vivienda, y el Texto Refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana (aprobado por Real Decreto-Legislativo 7/2015, de 30
de octubre) sin perjuicio de las especificidades que en esas materias pueda
contemplar la legislacion autonémica de aplicacion:

. Conrelacion al nimero de viviendas protegidas y asequibles incentivadas
que existan y la poblacion de ese municipio, esta institucion le solicita
que indique:

1. La poblacién total y el niumero de hogares existentes en el afio 2024, qué
variacion han ido teniendo ambos datos desde el afio 2020, y que previsiéon
puede efectuarse hasta el 2030 de ambas variables.

2. El numero de viviendas protegidas existentes en el afio 2024 [articulo 3.f)
1°y 2° de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda],
especificando:

2.1. Si son viviendas de caracter social o viviendas de precio limitado.

2.2. Respecto a las viviendas protegidas de precio limitado, si son de
titularidad publica o privada.

2.3. Las que se encuentren sujetas a un régimen de arrendamiento con
opcion de compra, distinguiendo entre las que sean de titularidad
publica y las de titularidad privada.

2.4. Las viviendas destinadas a la venta, distinguiendo entre las que
sean de titularidad publica y las de titularidad privada.

2.5. Su distinta tipologia conforme a la legislacién autonémica,

154 En concreto, se remitio a los ayuntamientos de las siguientes ciudades: Alicante, Barcelona,
Las Palmas de Gran Canaria, Madrid, Malaga, Murcia, Palma de Mallorca, Sevilla, Valencia y
Zaragoza
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2.6.

2.7.

clasificada en atencién al requisito de ingresos en relacion con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se
exige para el acceso a las mismas.

Si se han edificado y/o gestionado conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las construidas en suelo
de titularidad publica sobre el que se haya constituido un derecho
de superficie, una concesiéon administrativa o un negocio juridico
equivalente.

El numero de viviendas destinadas a atender situaciones de
urgencia y emergencia social.

3. Elnumero de viviendas asequibles incentivadas existentes en el ano 2024,
especificando [articulo 3.g) en relacién con articulo 17 de la Ley 12/2023,
de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda]:

3.1.
3.2.

3.3.

3.4.

3.5.

El régimen juridico de disfrute.

Si se han edificado y/o gestionado conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las construidas en suelo
de titularidad publica sobre el que se haya constituido un derecho
de superficie, una concesiéon administrativa o un negocio juridico
equivalente.

El nimero de viviendas destinadas a atender situaciones de
urgencia y emergencia social.

Cuantas actuaciones urbanisticas sobre Patrimonio Municipal del
Suelo, que comprendieron una finalidad principal distinta a la
edificaciéon de vivienda sometida a algun régimen de proteccion
publica, fueron aprobadas entre 2020 y 2024.

Su distinta tipologia conforme a la legislacion autonémica,
clasificada en atencién al requisito de ingresos en relacion con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se
exige para el acceso a las mismas.

ll. Con relacion a las medidas que contempla ese municipio para
incrementar el parque de vivienda sujeta a algin régimen de proteccion
publica y de vivienda asequible incentivada:

1. La existencia de un plan especifico en materia de vivienda, sefialando sus
objetivos, prioridades, periodo de vigencia e indicadores de cumplimiento
en la actualidad,

2. La inversién publica prevista en vivienda sujeta a algun régimen de
proteccion publica para el afo 2025, prevision hasta el afo 2030, en
volumen total y en euros por habitante.

3. Elnumero de viviendas sometidas a un régimen de proteccion publica, que
actualmente se estén ejecutando en ese municipio y cuya finalizacion esté
prevista entre los afios 2025-2030, especificando:

3.1.Si son de caracter social o de precio limitado
3.2.Si son de titularidad publica o privada
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3.3.Las que estaran sujetas a un régimen de arrendamiento con opcién
de compra

3.4.Las viviendas destinadas a la venta

3.5.Su distinta tipologia conforme a la legislacion autondmica,
clasificadas en atencion al requisito de ingresos en relacion con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se
exige para el acceso a las mismas.

3.6.Si se van a edificar y/o gestionar conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las que se construyan en
suelo de titularidad publica sobre el que se constituira un derecho
de superficie, una concesién administrativa o un negocio juridico
equivalente.

3.7.El nimero de viviendas destinadas a atender situaciones de
urgencia y emergencia social.

4. Numero de viviendas asequibles incentivadas, que actualmente se estén
ejecutando en ese municipio y cuya finalizacion esté prevista entre los
afos 2025-2030, especificando:

4.1.El régimen juridico de disfrute

4.2.Si se han edificado y/o gestionado conforme a modelos de
colaboracién publico-privada, incluyendo las construidas en suelo
de titularidad publica sobre el que se haya constituido un derecho
de superficie, una concesion administrativa o un negocio juridico
equivalente.

4.3.Su distinta tipologia conforme a Ila legislacién autonémica,
clasificadas en atencion al requisito de ingresos en relacién con
Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) que se
exige para el acceso a las mismas.

4.4 El numero de viviendas destinadas a atender situaciones de
urgencia y emergencia social.

5. Qué numero de viviendas sometidas a un régimen de proteccién publica o
asequibles incentivadas, estima que podrian ser edificadas entre los anos
2025 y 2030, pero cuya edificacion no ha comenzado.

6. Qué criterios estan normativamente previstos en ese municipio para
garantizar la cohesién social en lo relativo a la implantacién integrada de
distintas tipologias de viviendas, de forma equilibrada con las
infraestructuras y servicios necesarios [articulo 2.h) y I) de la Ley 12/2023,
de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda y 20.1.b) del Texto Refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana (aprobado por Real Decreto-
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre).

7. Si considera necesario actualizar el vigente planeamiento urbanistico en
lo relativo al suelo necesario para vivienda sometida a algun régimen de
proteccion publica o asequible incentivada, atendiendo a su antigliedad y
la demanda en ese municipio.
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lll. Con relacién al nimero de personas en espera de adjudicacion de una
vivienda sujeta a un régimen de proteccion publica o asequible
incentivada:

1.

Si existe en ese municipio un registro de demandantes de vivienda, las
normas reguladoras del mismo y los mecanismos unificadores o de
coordinacién con otros registros que persigan la misma finalidad.

El numero de personas solicitantes inscritas en dicho registro en espera
para la adjudicacion de una vivienda. Se solicita el dato respecto al 31 de
diciembre de 2023 y el 31 de diciembre de 2024.

El tiempo medio en que un solicitante permanece inscrito en el registro de
demandantes hasta que accede a una vivienda.

Informe sobre el procedimiento establecido por ese ayuntamiento para
atender la necesidad de vivienda de personas y unidades familiares o de
convivencia vulnerables en situacion de urgencia emergencia social.

En relacién con los problemas habitacionales derivados de un desahucio
o lanzamiento:

5.1. Informe si cuenta con un protocolo de actuacion en el que participen
los distintos departamentos y areas municipales competentes, para
atender las situaciones que puedan acaecer ante la ejecucion del
lanzamiento de una vivienda, en especial cuando en la unidad
familiar conviven menores de edad.

5.2. En caso contrario, si existe coordinacion entre el area de
adjudicaciones de vivienda social, la unidad de trabajo de servicios
sociales y los servicios de atencién sanitaria a emergencias
sociales, cuando se tiene conocimiento de la fecha concreta de
desahucio o lanzamiento de vivienda habitual de personas y
unidades familiares o de convivencia en situacién vulnerable.

5.3. Informe si cuenta con instrumentos dirigidos a solventar con caracter
inmediato el problema residencial ocasionado por un desahucio o
lanzamiento, como viviendas de emergencia residencial, viviendas
compartidas, centros de acogida, establecimientos de hosteleria, o
la asignacion de recursos economicos para el pago de alojamientos
y para atender necesidades basicas.

En caso de que exista un ente instrumental municipal para la gestion de
vivienda, informe si cuenta con un procedimiento excepcional destinado a
atender situaciones de urgencia y emergencia social. En caso afirmativo,
informe del nimero de expedientes tramitados de esta naturaleza en 2023
y 2024, ambos incluidos, y el nimero de ellos resueltos favorablemente
con la adjudicacién de una vivienda.

IV. Con respecto a las medidas previstas en los articulos 18 y 19 la Ley
12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, esta institucién le
solicita que indique:

1.

Si existen en ese municipio zonas en las que la carga media del coste de
la hipoteca o del alquiler en el presupuesto personal o de la unidad de
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convivencia, mas los gastos y suministros basicos, supere el treinta por
ciento de los ingresos medios o de la renta media de los hogares.

Si existen en ese municipio zonas en las que el precio de compra o alquiler
de la vivienda haya experimentado en los cinco afios anteriores un
porcentaje de crecimiento acumulado al menos tres puntos porcentuales
superior al porcentaje de crecimiento acumulado del indice de precios de
consumo.

En caso de existir dichas zonas, esta institucion interesa conocer si ese
ayuntamiento va a solicitar a la consejeria autondmica competente la
utilizacion y aplicaciéon de las medidas previstas en los articulos 15.1.e),
18 y 19 de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda.

V. Con respecto al alquiler de viviendas con destino a su uso turistico, esta
institucion le solicita que indique:

1.

Las medidas previstas para regular y en su caso limitar ese uso, con
especial interés respecto a si se contempla exigir determinaciones
urbanisticas propias como uso distinto al residencial, una licencia
urbanistica especifica, u otras medidas de naturaleza urbanistica para su
regulacion y control

Si se van a establecer medidas limitativas de su numero en términos
porcentuales respecto a las viviendas de uso residencial habitual.

VL. En relacién con los programas de ayudas para el pago del alquiler:

1.

Cudles son los programas y lineas de ayuda existentes y previstas en ese
municipio destinadas al pago del alquiler de vivienda, entre los anos 2020
y 2024, ambos incluidos.

Se solicita asimismo conocer, respecto a las dos ultimas convocatorias ya
terminadas:

2.1. Cuantas personas recibieron las ayudas y cuantas se quedaron sin
acceder a las mismas por agotamiento del crédito disponible a
pesar de reunir los requisitos exigidos.

2.2. El tiempo medio transcurrido entre que se recibe una solicitud y se
valora si esta es completa o requiere ser subsanada.

2.3. Tiempo medio transcurrido entre que se reconoce el derecho a
recibir la ayuda y el abono de las misma.



I.- INFORMACION REMITIDA POR LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Este anexo puede consultarse digitalmente en la web institucional del Defensor del Pueblo
(www.defensordelpueblo.es). Desde ahi se puede acceder a los textos de respuesta de las
administraciones a los cuestionarios sefialados en el anexo anterior.
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