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I. LAINTERVENCION PUBLICA EN EL
ARRENDAMIENTO COMO FORMULA PARA
FACILITAR EL ACCESO A UNA VIVIENDA DIGNA

1. El Estado social y el acceso a la vivienda

La proclamacion del Estado espaiiol como un estado social en el
art. 1 de nuestra Constitucion exige la presencia de los poderes pu-
blicos para garantizar unas condiciones minimas de vida digna a los
ciudadanos. Cualquier labor interpretativa de cudles han de ser esas
condiciones minimas sin duda incluiria la posibilidad de acceder a
una vivienda en la que desarrollar la vida privada y familiar de cada
persona'. Pero la propia Constitucion hace innecesaria la tarea deduc-
tiva, toda vez que expresamente en su art. 47 declara como uno de los
principios rectores de la politica social y econémica que «Todos los
espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada.
Los poderes publicos promoveran las condiciones necesarias y estable-
ceran las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho [...]»2.

Interesa ahora recalar en el anterior precepto no al objeto de discu-
tir, como vienen haciendo importantes voces autorizadas?, la naturaleza

' Como sefiala Vaquer, «la vivienda habitual es un bien de primera necesidad de la
persona, una condicién ambiental para el desarrollo de la personalidad, la calidad de vida y el
disfrute de otros derechos como el de la intimidad personal y familiar, y su carencia bien puede
ser considerada como una situacion de necesidad y un factor de exclusion social a los que debe
subvenir la accion social del Estado», en VAQUER CABALLERIA, M.: La eficacia y la efectividad
del derecho a la vivienda en Espaiia, Madrid, Tustel, 2011, p. 24. De igual manera, apunta Quin-
tid que «la vivienda forma parte de la columna vertebral del «sistema de bienestar» y satisface
un requisito elemental de la dignidad de la persona», en QUINTIA PASTRANA, A.: Derecho a la
vivienda y vulnerabilidad. Las medidas publicas de proteccion frente a la emergencia social,
Cizur Menor, Aranzadi, 2022, p. 25.

2 El art. 25.1 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos establece que «Toda
persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, [...],
la vivienda [...]». El art. 11.1 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul-
turales sefala también que «Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de
toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, [...] y vivienda adecuados [...].
Los Estados Partes tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho
[...]». En esta linea, el art. 34.3 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea
dispone que «Con el fin de combatir la exclusion social y la pobreza, la Union reconoce y respeta
el derecho a [...] una ayuda de vivienda para garantizar una existencia digna a todos aquellos
que no dispongan de recursos suficientes, segun las modalidades establecidas por el Derecho
comunitario y las legislaciones y practicas nacionalesy.

3 Entre otros, VAQUER CABALLERIA, M.: «Retos y oportunidades para una politica cabal
de vivienda tras la crisis econémica», en QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. (dir.),
Los servicios publicos tras la crisis economica. En especial la asistencia sanitaria en la Union
Europea, Valencia, Tirant lo Blanch, 2017, p. 241 y ss. y «Derecho a la vivienda y garantia de
un minimo vital: algunas propuestas», en EIl Cronista del Estado Social y Democradtico de De-
recho, num. 48, 2014, p. 34; LopEz RAMON, F.: «El derecho subjetivo a la vivienda», en Revista
Espariola de Derecho Constitucional, naim. 102, 2014, pp. 49-91 y «El reconocimiento legal del
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del mandato que contiene. Al efecto que nos ocupa, si se trata de un
derecho, de qué tipo y su conexion con otros derechos constitucio-
nales* o si exclusivamente permanece en la esfera de los principios
programaticos es lo de menos. Lo relevante es la concrecion del sujeto
al que puede exigirse su eficacia, que no es otro que el poder publico
competente en materia de vivienda.

Con mayor o menor €xito’, cuestion que no es proposito de estas
lineas, poder legislativo y Administracion han dado respuesta al man-
dato constitucional. El dictado de normas urbanisticas y sus diversas
técnicas, la creacion de un parque publico de vivienda con el que aten-
der las necesidades de alojamiento de la poblacion, las rebajas fiscales o
la concesion de avales o ayudas vinculadas a la vivienda, por ejemplo,
han sido actuaciones clésicas de los poderes publicos a través de las
cuales han tratado de facilitar tanto el acceso a la vivienda como la ade-

derecho a disfrutar de una vivienday», en Revista de Administracion Publica, nim. 212, 2020,
pp. 303-304; TorNOs Mas, J.: «El acceso a la vivienda y la nueva funcion social del derecho de
propiedad», en Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 99-100, 2014, p. 2855 y «Las
viviendas desocupadas y la funcion social de la propiedad», en MoLTO DARNER, J. M.; PONCE
SOLE, J. (coords.), Derecho a la vivienda y funcion social de la propiedad. Nuevas politicas
publicas en el marco del servicio publico de alojamiento, Cizur Menor, Aranzadi, 2017, p. 150;
PoNCE SoLE, J.: «La tutela judicial del derecho a la vivienda y el papel del Tribunal Constitu-
cional espafiol: luces y sombras en el contexto europeo e internacional», en MOLTO DARNER, J.
M.; PONCE SoLE, J. (coords.), Derecho a la vivienda y funcion social de la propiedad. Nuevas
politicas publicas en el marco del servicio publico de alojamiento, Cizur Menor, Aranzadi, 2017,
p- 76; MorREU CARBONELL, E.: «El impacto de los movimientos sociales en la legislacion sobre
vivienda», en Revista Andaluza de Administracion Publica, nam. 98, 2017, pp. 30-31; QUINTIA
PASTRANA, A.: Derecho a la vivienda..., op. cit., p. 35 ss. GARRIDO MAYOL, V.: «Hacia una nueva
configuracion del derecho constitucional a la vivienda», en CERVILLA GARZON, M. D.; ZURITA
MAaRrTIN, L. (dirs.), Vivienda y colectivos vulnerables, Cizur Menor, Aranzadi, 2022, p. 272.

Con todo, la reciente STC 79/2024 viene a reiterar su doctrina al respecto sefialando que
«el art. 47 no reconoce un derecho fundamental a la vivienda [...] “sino que enuncia, [como
consecuencia de su ubicacion constitucional] un mandato o una directriz constitucional que ha
de informar la actuacion de todos los poderes publicos (art. 53.3) en el ejercicio de sus respec-
tivas competencias” (STC 32/2019, de 28 de febrero, FJ 6, con cita de otras muchas)», —FJ
3A—. Pero matizando también que «Ahora bien, 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 obice para que al mismo tiempo se despliegue como un derecho constitu-
cional», —FJ 3B.a (ii)—.

4 Asi, esencialmente, con el relativo a la inviolabilidad del domicilio y a la intimidad
personal y familiar, art. 18 CE. Si bien, al abordar la indivisibilidad de los derechos, también
se asocia con otros como el derecho a elegir libremente la residencia o a la libre circulacion,
art. 18. E igualmente con otros situados en nuestra Carta Magna fuera de la seccion primera,
del capitulo segundo del primer titulo, como el derecho a la salud o a disfrutar de un medio
ambiente adecuado.

> Para Quintia, el derecho a la vivienda se ha caracterizado por una trayectoria de desa-
tencion y desinversion por parte de los poderes publicos, QUINTIA PASTRANA, A.: Derecho a la
vivienda..., op. cit., p. 26.
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cuacion de la misma para convertirse en ese reducto donde desarrollar
la propia personalidad y la vida privada y familiar®.

Ahora bien, en las normas que abordan las anteriores actuaciones
es posible observar que, si bien son los poderes publicos los que conci-
ben normativamente y ponen en marcha las correspondientes medidas,
no siempre son ellos o, para ser mas exactos, los fondos publicos que
administran los que soportan la posible carga que la medida comporte.
La contraposicion entre la construccion efectiva de viviendas sociales
de titularidad publica o la financiacion de avales para la adquisicion
de vivienda por los ciudadanos, por ejemplo, y la prevision normativa
de la obligacion de cesion de suelo por los particulares en los procesos
urbanisticos ilustra la disparidad aludida.

Pues bien, la regulacion del arrendamiento, como vinculo con-
tractual que permite al arrendatario disponer de un inmueble del
arrendador en el que poder establecer su hogar, ha formado también
tradicionalmente parte de este cimulo de medidas con las que han
contado los poderes publicos para facilitar una solucion habitacional.
Las politicas publicas en materia de arrendamiento de vivienda han
limitado el precio del alquiler, han determinado el tiempo de duracion
del contrato, etc., haciendo a un lado el acuerdo de voluntad de las
partes, caracteristico en un contrato civil como el de arrendamiento.
Y todo ello al objeto de facilitar el acceso a la vivienda en régimen de
alquiler cuando las circunstancias del mercado inmobiliario empujaban
en sentido contrario’.

Este modelo de intervencién en materia de alquiler de vivienda
vendria a formar parte de las medidas concebidas por el legislador para
garantizar el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada y
desplegar asi la salvaguarda del minimo vital que el Estado social re-
quiere. Se puede decir que la llamada a los poderes publicos que realiza
el art. 47 CE se ve asi atendida, si bien en este caso la red de proteccion
no serd sostenida por los poderes publicos, sino por los arrendadores
titulares de los inmuebles afectados por tal regulacion arrendaticia.

¢ Para un estudio sistematico del derecho a la vivienda en Espafia no puede dejar de con-
sultarse VAQUER CABALLERIA, M.: La eficacia y la efectividad..., op. cit. Sobre el origen de las
politicas de vivienda contemporaneas, puede verse también VAQUER CABALLERIA, M.: «Retos y
oportunidades...», op. cit., p. 227 y ss.

7 Como sefiala Sala, la regulacion en materia de arrendamientos refleja una constante
«tension de equilibrios» entre el arrendador y el arrendatario, en SALA 1 Roca, C.: El derecho de
propiedad y los limites de la funcion social en el alquiler de viviendas. Evolucién del concepto
de propiedad y andlisis de su transformacion en el marco juridico espaniol y europeo, Barcelona,
Cambra de la Propietat Urbana de Barcelona, 2020, p. 34.
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2. La convergencia de una nueva realidad:
la necesidad de respuesta ante situaciones
de vulnerabilidad habitacional en un escenario de crisis

Las lineas anteriores han tomado como punto de partida nuestro
marco constitucional, si bien es cierto que la accioén publica tratando
de garantizar el acceso de los ciudadanos a una vivienda digna no
es exclusiva del actual Estado social y de Derecho promulgado por
nuestra Carta magna, sino que podemos encontrarla dirigiendo la vista
atrds en el tiempo, pues el problema de la vivienda, en general, y la
inadecuacion del mercado arrendaticio para contribuir a solventarlo, en
particular, no son exclusivos del periodo constitucional®.

Sin duda, el contexto social y econémico de cada momento contri-
buye en buena medida a moldear las politicas publicas. Y lo cierto es
que en las ultimas décadas aquel contexto ha experimentado cambios
abruptos que han hecho que las dificultades en materia de acceso a la
vivienda se acrecienten o, si se prefiere, han hecho surgir dificultades
nuevas que vienen a sumarse a las ya existentes. No es necesario in-
sistir en como las sucesivas crisis vividas desde finales de la primera
década de este siglo (la crisis financiera derivada de las hipotecas sub-
prime y la burbuja inmobiliaria, la pandemia y el conflicto bélico entre
Ucrania y Rusia) han truncado la aspiracion al disfrute de una vivienda
digna de tantos ciudadanos. Su arremetida en las economias domésticas
ha impedido hacer frente a los gastos propios del acceso o del manteni-
miento de la vivienda, imposibilitando a la postre su disfrute.

Este calamitoso panorama no es exclusivo de la vivienda, sino que
se ha reproducido en otros ambitos también relacionados con las ne-
cesidades esenciales los ciudadanos en la sociedad contemporanea. Y
las normas que han intentado encontrar soluciones han comenzado a
aludir a las personas afectadas como vulnerables o a la situacion en la
que se encontraban como de vulnerabilidad. Y esto realmente ya nos
conduce a una dimension diferente, pues, centrandonos en la vivienda,
no se trata de abordar el problema global del mercado inmobiliario de

8 Una ilustrativa evolucion normativa historica, refiriéndose a obligaciones como la pro-
rroga forzosa del arrendamiento, el arrendamiento forzoso o el control de la renta del alquiler,
puede consultarse en SALA 1 Roca, C.: El derecho de propiedad..., op. cit., p. 34 y ss.

Para Salanova, desde que la regulacion del contrato de arrendamiento abandoné el Codigo
Civil, lo que predomina en la legislacion especial en la materia es el tratamiento «social» de esta
realidad, primero coyunturalmente y después ya de forma estructural, siendo el Real Decreto
Bugallal de 1920 el que a su juicio inaugurd «la cascada de normas tuitivas», en SALANOVA
VILLANUEVA, M.: «Alteraciones en la estructura del contrato de arrendamiento de vivienda
vinculadas a la crisis economica: aspectos sustantivos de la Ley 4/2013, de Medidas de flexibi-
lizacion y fomento del mercado del alquiler de viviendas», en ALoNso PErREz, T. (dir.), Vivienda
y crisis economica (Estudio juridico de las medidas propuestas para solucionar los problemas
de vivienda provocados por la crisis economica), Cizur Menor, Aranzadi, 2014, pp. 425-426.
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la vivienda, ni las dificultades de la poblacion general para acceder a la
vivienda. Se trata, especificamente, de encontrar remedio a la necesidad
experimentada por personas concretas que se hallan en una situacion de
vulnerabilidad econdmica, por ser sus recursos, o sus recursos unidos a
sus circunstancias vitales o familiares, un impedimento especifico para
disfrutar de una vivienda en la que establecer su hogar. En todo caso,
debe advertirse que, aunque la categoria de la vulnerabilidad y la adop-
cion de medidas ad hoc hayan cristalizado en nuestras normas a partir
de las crisis antes aludidas, ello no es obstaculo para que este binomio
vulnerabilidad-tutela siga empleandose en adelante, sin necesidad de
estar vinculado a esta dilatada coyuntura de inestabilidad economica
y social. La realidad del binomio tampoco se diluye porque se hayan
adoptado medidas similares a las que dan proteccion a los ciudadanos
vulnerables para facilitar también el acceso a la vivienda en general,
pues no cabe duda de que las crisis han impactado en toda la poblacion
y, por ende, en el mercado inmobiliario, incluido el arrendaticio.

Con todo, la descripcion de las circunstancias actuales requiere
de alguna precision adicional. Ese minimo vital que el Estado social
debe garantizar dificilmente, o en ningln caso, puede lograrse a coste
cero. Pero el Estado también sufrid el embate de las crisis que dejaron
exhaustas, especialmente la primera de ellas, las arcas publicas, obli-
gando a llevar a cabo férreos ajustes presupuestarios que permitieran
retomar el equilibrio y la sostenibilidad financiera y orillar el déficit
galopante. Y tanto es asi que la presion de la Union Europea y la apre-
miante situacion aconsejaron la modificacion del art. 135 de nuestra
Constitucion para garantizar al mas alto nivel normativo el principio de
equilibrio presupuestario y la exigencia de control del déficit®. Por tan-
to, la reaccion del Estado ante el acuciante problema de vivienda y las
demas carencias vitales de los ciudadanos destapadas por la crisis no
podia basarse esencialmente en medidas necesitadas del recurso a los
fondos publicos!'®. Y este ha sido el caldo de cultivo perfecto para que
el Estado social prestador diera el gran salto para consolidar el Estado

® Al respecto, véase GARCIA-ANDRADE GOMEZ, J.: «La reforma del art. 135 de la Consti-

tucion espafiolan, en Revista de Administracion Publica, nam. 187, 2012, pp. 31-66.

10 Como ilustrativamente sefiala Canals, el problema de la vivienda, realmente, tiene dos
caras. Por una parte, la dificultad de acceso a una vivienda digna, adecuada y asequible para
determinados segmentos de la poblacion, generando asi la «exclusion residencial de grupos de
poblacion vulnerables». Y por otra, la incapacidad econdémica de las Administraciones publicas
para garantizar el derecho a la vivienda. En CANALS AMETLLER, D.: «La efectividad de la re-
gulacion normativa del derecho a una vivienda digna y adecuada: una critica desde el analisis
social del Derecho», en PALEO MOSQUERA, N. (ed.), Politicas y Derecho a la vivienda. Gente sin
casa y casas sin gente, Valencia, Tirant lo Blanch, 2020, p. 112. En este sentido, Tornos destaca
también que se ha favorecido el acceso a la vivienda adoptando medidas coactivas que afectan
a su titular privado, al objeto de conseguir ampliar el mercado de vivienda sin tener que recurrir
a los escasos fondos publicos ni asumir politicas publicas de construccion y gestion de vivienda,
en TorNOS Mas, J.: «Las viviendas desocupadas...», op. cit., p. 152.
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social garante'' a través del cual las necesidades que los ciudadanos
vulnerables han de ver garantizadas por la accion publica ya no seran
cubiertas exclusivamente de forma directa o indirecta por los poderes
publicos, sino que empezaran a serlo por otros ciudadanos a instancia,
por orden o mandato, de los poderes publicos, externalizandose asi
el Estado social y trasladandose a particulares la carga que el Estado
social comporta.

En materia de vivienda, ademas, no puede obviarse, por un lado, el
importante desembolso que requiere la disposicion del bien que satis-
face la necesidad, nada menos que un bien inmueble. Y menos atn, por
otro lado, los amplios lapsos temporales que se requieren para proyec-
tar, construir y poder finalmente ocupar estos inmuebles. De tal modo
que salvo que al respecto haya existido una planificacion previsora y
adecuada de las necesidades de vivienda publica que pueden surgir,
incluso de haber dispuesto de fondos publicos suficientes, habria sido
dificil para los poderes publicos resolver de manera intempestiva un
problema de acceso a la vivienda como el surgido a raiz de las crisis de
los ultimos afos. De este modo, y a la vista de la realidad inmobiliaria
espaiola, parece que el Estado acabaria necesitando en todo caso re-
currir a los particulares para dar cobertura habitacional a las personas
en situacion de vulnerabilidad.

Las lineas posteriores se dedicaran a estudiar si las normas relativas
a los arrendamientos de vivienda dictadas al diapason de la crisis res-
ponden a las coordenadas apuntadas y afrontan el problema del acceso
a una vivienda digna de las personas en situacion de vulnerabilidad
trasladando, y en qué forma, a los particulares las cargas derivadas de
su necesidad vital de disfrutar de un hogar que haga realidad el de-
recho previsto en el art. 47 de nuestra Constitucion. En definitiva, se
tratara de determinar si el ordenamiento juridico ha acogido en estos
ultimos afios soluciones que pasen por imponer a una de las partes de
la relacion arrendaticia, al arrendador, la carga de facilitar el acceso a
la vivienda a la otra parte, al arrendatario vulnerable, acufiando de este
modo las obligaciones tuitivas del arrendador respecto del arrendatario
vulnerable.

II. LAS MEDIDAS TUITIVAS VINCULADAS
AL ARRENDAMIENTO

Un rapido repaso de los boletines corrobora que las normas vie-
nen creando obligaciones juridicas para el arrendador, prescindiendo
de su voluntad, con la finalidad de dar proteccion al arrendatario que

1" Sobre el Estado garante, véase, ESTEVE PARDO, J.: Estado garante. Idea y realidad,
Madrid, INAP, 2015.
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se encuentre en una situacion de vulnerabilidad. Nos detendremos a
continuacion en los supuestos previstos en los ultimos afos en las
normas estatales'?, cuya proteccion se extiende, por tanto, a todos los
arrendatarios vulnerables independientemente del lugar en el que se
halle su domicilio.

1. Suspension del procedimiento de desahucio
y de los lanzamientos de personas vulnerables
sin solucion habitacional

1.1.  La suspension en favor del arrendatario

Seglin se desprende del art. 1 del Real Decreto-ley 11/2020, de 31
de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes complementarias en
el ambito social y econdmico para hacer frente al Covid-19, el arrenda-
dor puede ver como se retrasa la recuperacion de la vivienda alquilada
que estaba siendo objeto de un juicio verbal por reclamaciones de renta
o cantidades debidas o por expiracion del plazo de duracion del con-
trato. Aquel precepto prevé que el proceso quede en suspenso ! cuando
el arrendatario plantee «un incidente de suspension extraordinaria del
desahucio o lanzamiento ante el Juzgado por encontrarse en una situa-
cion de vulnerabilidad econémica que le imposibilite encontrar una
alternativa habitacional para si y para las personas con las que conviva.
Asi mismo, si no estuviese sefialada fecha para el lanzamiento, por no

12 Debe advertirse que muchos de los preceptos a los que se aludird han modificado su

redaccion en innumerables ocasiones. La exposicion de las medidas que se aborda responde en
todo caso a la redaccion en vigor en el momento de cierre de estas paginas.

Por lo demas, el legislador autonomico tampoco ha sido ajeno a este proceso, pero el ana-
lisis de esas politicas no sera objeto de este trabajo. Sobre las medidas autonémicas para garan-
tizar el acceso a la vivienda de personas vulnerables pueden consultarse, entre otros, QUINTIA
PASTRANA, A.: Derecho a la vivienda..., op. cit., p. 147 y ss.; RAMON FERNANDEZ, F.: Medidas
en el ambito juridico para el acceso a la vivienda de las personas en situacion de vulnerabilidad
social y econémica, Valencia, Tirant lo Blanch, 2023, pp. 124-145; PALEO, N.; QUINTIA, A.: «Las
politicas de vivienda desde una perspectiva multinivel: un analisis comparado de la legislacion
autonomicay, en PALEO MOSQUERA, N. (ed.), Politicas y Derecho a la vivienda. Gente sin casa
v casas sin gente, Valencia, Tirant lo Blanch, 2020, p. 327 y ss.; GARRIDO MAYoL, V.: «Hacia
una nueva configuracion...», op. cit., pp. 268-294.

13 Al respecto puede verse, ABASCAL MONEDERO, P. J.: «Otras medidas de apoyo a tra-
bajadores, consumidores, familias y colectivos vulnerables», en SALMERON MaNzANO, E. M.
(coord.), El Derecho Privado ante las crisis economicas: analisis de las medidas adoptadas,
Las Rozas, La Ley, 2024, p. 299 ss.; RABADAN SANCHEZ-LAFUENTE, F.: «La proteccion de la
persona vulnerable en el arrendamiento de vivienda», en CERVILLA GARZON, M. D.; ZURITA
MARTIN, 1. (dirs.), Vivienda y colectivos vulnerables, Cizur Menor, Aranzadi, 2022, pp. 365-366;
RODRIGUEZ Rios, S. F.: «La proteccion de colectivos vulnerables en los procesos de desahucio:
una mirada critica a la limitacion del derecho a la propiedad», en CERVILLA GARZON, M. D.;
ZURITA MARTIN, I. (dirs.), Vivienda y colectivos vulnerables, Cizur Menor, Aranzadi, 2022,
pp- 509-512; ARGELICH COMELLES, C.: Ley por el derecho a la vivienda, 2.* ed., Cizur Menor,
Aranzadi, 2023, pp. 274-275.
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haber transcurrido el plazo de diez dias a que se refiere el art. 440.3
de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, o por no
haberse celebrado la vista, se suspendera dicho plazo o la celebracion
de la vista» (art. 1).

Cualquier arrendador puede verse afectado por esta medida, pues
su aplicacion no depende de sus caracteristicas, sino de las del arren-
datario. En este caso, el beneficiario y solicitante sera el arrendatario
que se encuentre en una situacion de vulnerabilidad econdmica que le
impida encontrar una alternativa habitacional, entendiéndose por tal
vulnerabilidad la definida en el art. 5 de la misma norma:

[...] requeriran la concurrencia conjunta de los siguientes requisitos:

a) Que la persona que esté obligada a pagar la renta de alquiler pase
a estar en situacion de desempleo, expediente temporal de regulacion de
empleo (ERTE), o haya reducido su jornada por motivo de cuidados, en
caso de ser empresario, u otras circunstancias similares que supongan
una pérdida sustancial de ingresos, no alcanzando por ello el conjunto
de los ingresos de los miembros de la unidad familiar, en el mes anterior
a la solicitud de la moratoria:

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

ii. Este limite se incrementard en 0,1 veces el IPREM por cada hijo
a cargo en la unidad familiar. El incremento aplicable por hijo a cargo
sera de 0,15 veces el IPREM por cada hijo en el caso de unidad familiar
monoparental.

iii. Este limite se incrementara en 0,1 veces el IPREM por cada
persona mayor de 65 afios miembro de la unidad familiar.

iv. En caso de que alguno de los miembros de la unidad familiar
tenga declarada discapacidad igual o superior al 33 por 100, situacion
de dependencia o enfermedad que le incapacite acreditadamente de
forma permanente para realizar una actividad laboral, el limite previsto
en el subapartado i) sera de cuatro veces el IPREM, sin perjuicio de los
incrementos acumulados por hijo a cargo.

v. En el caso de que la persona obligada a pagar la renta arrenda-
ticia sea persona con paralisis cerebral, con enfermedad mental, o con
discapacidad intelectual, con un grado de discapacidad reconocido igual
o superior al 33 por 100, o persona con discapacidad fisica o sensorial,
con un grado de discapacidad reconocida igual o superior al 65 por 100,
asi como en los casos de enfermedad grave que incapacite acreditada-
mente, a la persona o a su cuidador, para realizar una actividad laboral,
el limite previsto en el subapartado 1) serd de cinco veces el IPREM.

b) Que la renta arrendaticia, mas los gastos y suministros basicos,
resulte superior o igual al 35 por 100 de los ingresos netos que perciba
el conjunto de los miembros de la unidad familiar. A estos efectos, se
entendera por «gastos y suministros basicos» el importe del coste de los
suministros de electricidad, gas, gasoil para calefaccion, agua corriente,
de los servicios de telecomunicacion fija y movil, y las posibles con-
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tribuciones a la comunidad de propietarios, todos ellos de la vivienda
habitual que corresponda satisfacer al arrendatario.

2. A los efectos de lo previsto en este articulo se entenderd por
unidad familiar la compuesta por la persona que adeuda la renta arren-
daticia, su conyuge no separado legalmente o pareja de hecho inscrita
y los hijos, con independencia de su edad, que residan en la vivienda,
incluyendo los vinculados por una relacion de tutela, guarda o acogi-
miento familiar y su conyuge no separado legalmente o pareja de hecho
inscrita, que residan en la vivienda.

La medida tuitiva se construye sobre los cimientos de un proceso ya
iniciado y se proyecta sobre una de las partes de una relacion juridica
de caracter patrimonial preexistente, que naci6 de manera voluntaria.
La falta de pago o la expiracion del plazo de duracion del contrato de-
berian otorgar al arrendador una accion ejercitable ante los tribunales
que le permitiera recuperar la posesion. Pero si el arrendatario se en-
cuentra en una situacion de vulnerabilidad econdmica, el ordenamiento
hace surgir una obligacion sustantiva para el arrendador, pues aquel
proceso se vera paralizado durante el tiempo necesario para encontrar
una solucion habitacional para el arrendatario demandado. En otro
contexto, el arrendador tendria derecho a un proceso sin dilaciones
con cuya resolucion judicial se le permitiera disponer de la vivienda,
pero en este caso el proceso debera permanecer en compas de espera,
de modo que las dilaciones se convierten en debidas u obligadas para
el actor por ministerio de la ley. Se impone asi al arrendador una carga,
pues ve contenidas sus expectativas de recuperar la disponibilidad de
la vivienda para darle el uso o disfrute que estime pertinente. Y no por
circunstancias ajenas a la relacion arrendaticia, como podria serlo la
sobrecarga del 6rgano judicial, sino porque una de las partes de la rela-
cion es vulnerable y la norma busca protegerla retrasando la resolucion
del proceso civil destinado a despojarle de la vivienda por su incumpli-
miento contractual o por la finalizacion del contrato. Adviértase que de
este modo queda atendida la necesidad del arrendatario: ciertamente, el
arrendador no provee de una solucidon habitacional definitiva, pero si
transitoria hasta que los poderes publicos den con otro tipo de arreglo,
como se apunta mas adelante.

La carga tuitiva del arrendador no tiene una duracion indefinida
y el mismo legislador sefiala su «caracter extraordinario y temporal»
(art. 1.1). Por un lado, la norma prevé que la suspension se levantara
en el momento en que la Administracion comunique al érgano judicial
que se han adoptado medidas adecuadas para que el arrendatario vul-
nerable tenga acceso a una vivienda digna distinta de la del arrendador
y, por otro, ha fijado un limite temporal maximo al establecer que en
todo caso la suspension debera levantarse en una fecha concreta, ac-
tualmente el 31 de diciembre de 2025. Con todo, debe apuntarse que
el legislador ha reconsiderado esta ultima fecha ya en once ocasiones
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hasta el dia de hoy, renovando y ampliando el fin del plazo maximo
de suspension, al tiempo que prorrogaba la posibilidad para el arren-
datario vulnerable de solicitar la suspension del proceso'®. Lo que es
mas, la Ley por el derecho a la vivienda —Ley 12/2023, disposicion
transitoria tercera— viene a establecer un condicionante que, de no
respetarse, en algunos casos puede permitir el mantenimiento de la
suspension del desahucio tras el 31 de diciembre de 2025. Ello se
debe a que el arrendador gran tenedor'® ha visto como se supedita la
reanudacion del proceso a su solicitud expresa y a que acredite que
se ha sometido a un procedimiento de mediacion o conciliacion que
habra de establecer la Administracion Publica y que debera tener en
cuenta las circunstancias de ambas partes y las ayudas y subvenciones
previstas en la legislacion autonémica'®. En cualquier caso, la medi-
da si puede calificarse como coyuntural, pues, pese a las prorrogas y
condicionante mencionados, el espiritu de la norma no contempla su
incorporacion de forma estable a nuestro ordenamiento, impidiéndose
de forma general, por lo pronto y por el momento, su solicitud mas
alla del 31 de diciembre de 2025.

La dinamica de esta obligacion hace que no desaparezca ni mute el
vinculo juridico inicial, el contrato de arrendamiento, sino que este se
mantiene a la espera de la resolucion judicial que declare su finaliza-
cion y reponga la situacion posesoria. Por lo demas, no se imponen al
arrendatario obligaciones especificas como contraprestacion al bene-
ficio previsto, mas alla de las derivadas del contrato de arrendamiento
que sigue disfrutando en el periodo de suspension del juicio verbal.

4" En la primera redaccion de la norma se contemplaban seis meses desde la entrada en
vigor del Real Decreto-ley 11/2020, es decir, a partir del 6 de marzo de 2020. Las sucesivas
modificaciones de este extremo pospusieron esa fecha al 31 de enero de 2021; al 9 de mayo 2021
o fin de la prorroga del estado de alarma prevista en el Real Decreto 956/2020; al 9 de agosto
de 2021; al 31 de octubre de 2021; al 28 de febrero de 2022; al 30 de septiembre de 2022; al 31
de diciembre de 2022; al 30 de junio de 2023; al 31 de diciembre de 2023; al 31 de diciembre
de 2024 y, la Gltima modificacion, al 31 de diciembre de 2025.

5 Se emplea a tal efecto el concepto de gran tenedor previsto en el art. 3.k de la
Ley 12/2023, esto es «k) Gran tenedor: a los efectos de lo establecido en esta ley, la persona
fisica o juridica que sea titular de mas de diez inmuebles urbanos de uso residencial o una
superficie construida de mas de 1 500 m2 de uso residencial, excluyendo en todo caso garajes
y trasteros. Esta definicion podra ser particularizada en la declaracion de entornos de mercado
residencial tensionado hasta aquellos titulares de cinco o mas inmuebles urbanos de uso resi-
dencial ubicados en dicho ambito, cuando asi sea motivado por la comunidad auténoma en la
correspondiente memoria justificativay.

16 El actor debe acreditar el cumplimiento del requisito mediante la certificacion del
servicio de mediacion o conciliacion que se establezca, cuya vigencia a este efecto sera de tres
meses. También podra hacerlo mediante su declaracion responsable sobre el intento de conci-
liacion o mediacion no atendido por el servicio correspondiente en los cinco meses anteriores
o su declaracion responsable sobre la falta de iniciacion de los tramites pertinentes en el plazo
de dos meses desde la presentacion de la solicitud de conciliacion o mediacion (Ley 12/2023,
disposicion transitoria tercera 1.°y 2.°).
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La aplicacion de la medida se deja en manos del arrendatario, pues
a ¢l corresponde instar el incidente de suspension extraordinaria ante
el Juzgado que esté conociendo del juicio verbal, al tiempo que aporta
justificacion documental de su condicion personal de vulnerabilidad
econoémica'’. El beneficio, la suspension y consiguiente retraso del
desahucio, se despliega en el marco de un proceso, por lo tanto, el
papel preponderante corresponde al juez competente para acordarlo
a la vista de la documentacion presentada y del informe de Servicios
Sociales. Igualmente, corresponde también al poder judicial (letrado de
la administracion de justicia) acordar el levantamiento de la suspension
cuando sea pertinente, segiin se apuntara a continuacion's,

La intervencion de la Administracion también adquiere cierta rele-
vancia. Instada la suspension por el arrendatario y tras dar traslado del
incidente al arrendador para que, si fuera el caso, tenga oportunidad
de alegar su misma condicion de vulnerabilidad economica'®, se hara
lo propio con los Servicios Sociales correspondientes, que deberan
emitir un informe que valore la situacion de vulnerabilidad e iden-
tificar las medidas a adoptar por la Administracion. Ademas, de ser
acordada la suspension por el juez, la Administracion habra de poner
en practica las soluciones previstas u otras igualmente adecuadas para
facilitar una salida habitacional al arrendatario. Y una vez aplicadas,
la Administracion deberd comunicarlo al érgano judicial para que se
proceda al levantamiento de la suspension del proceso. Por lo tanto,

17" El art. 6 de la norma contempla la documentacion acreditativa de tal circunstancia:

1. La concurrencia de las circunstancias a que se refiere el art. 5 se acreditara [...] mediante
la presentacion de los siguientes documentos:

a) En caso de situacion legal de desempleo, mediante certificado expedido por la entidad
gestora de las prestaciones, en el que figure la cuantia mensual percibida en concepto de pres-
taciones o subsidios por desempleo.

b) En caso de cese de actividad de los trabajadores por cuenta propia, mediante certificado
expedido por la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria o el 6rgano competente de la
Comunidad Auténoma, en su caso, sobre la base de la declaracion de cese de actividad declarada
por el interesado.

¢) Numero de personas que habitan en la vivienda habitual:

i. Libro de familia o documento acreditativo de pareja de hecho.

ii. Certificado de empadronamiento relativo a las personas empadronadas en la vivienda,
con referencia al momento de la presentacion de los documentos acreditativos y a los seis meses
anteriores.

iii. Declaracion de discapacidad, de dependencia o de incapacidad permanente para realizar
una actividad laboral.

d) Titularidad de los bienes: nota simple del servicio de indices del Registro de la Propiedad
de todos los miembros de la unidad familiar.

e) Declaracion responsable del deudor o deudores relativa al cumplimiento de los requisi-
tos exigidos para considerarse sin recursos economicos suficientes segun este real decreto-ley.

'8 En la primera redaccion del art. 1 del Real Decreto-ley la suspension se levantaba auto-
maticamente superado el plazo fijado previamente por el letrado de la administracion de justicia.

19 Las causas de vulnerabilidad que puede alegar el arrendador son las contempladas en
la letra a) del art. 5.1, antes transcrito. La documentacion acreditativa al respecto es también la
contemplada en el art. 6 de la norma, reproducido en la nota num.17.



LA PROTECCION DEL ARRENDATARIO VULNERABLE... 103

en estos casos, la participacion de la Administracion es trascendental
tanto para que el juez pueda resolver con auténtico conocimiento de las
circunstancias de las partes, como para que se ponga fin a la paraliza-
cion del proceso civil. Cierto es que aportados por el arrendatario los
documentos requeridos para acreditar su vulnerabilidad, el informe de
los Servicios Sociales al respecto no deberia tener excesivo impacto,
pero si lo tendra la prevision que realice sobre la alternativa habitacio-
nal procedente y su puesta en practica, de la que la Administracion ha
de responsabilizarse?.

La norma no contempla en este supuesto una actividad de supervi-
sion o vigilancia especifica, tampoco una reaccion sancionadora ante
posibles incumplimientos de las partes. Sin duda, el hecho de que nos
encontremos ante una relacion ya contenciosa y de que la Adminis-
tracion se haya pronunciado sobre la vulnerabilidad y vaya ademas
a procurar la alternativa habitacional sustitutiva de la suspension de
desahucio, hacen innecesario a juicio del legislador cualquier otro
control adicional.

1.2.  La suspension en el supuesto de ocupacion

Sin estar vinculado a una relacion arrendaticia previa, conviene
apuntar que el art. 1 bis del mismo Real Decreto-ley 11/2020 contem-
pla que es igualmente de aplicacion la suspension del lanzamiento de
la vivienda habitual al proceso tanto civil como penal por ocupacion
de inmuebles sin titulo?!. También se requiere aqui que el ocupante se
encuentre en una situacion econdmica de vulnerabilidad (art. 5.1.a),

2 Yaen 2011 elogiaba Bassols las bondades de la colaboracion entre el poder judicial y

la Administracion al objeto de buscar una solucion habitacional en los procesos de desahucio
y defendia la implantacién de una «colaboracién temporal y material entre el Organo jurisdic-
cional y las Administraciones publicas, a efectos de que éstas tengan ante las peticiones de los
afectados capacidad inmediata de respuesta para afrontar con rapidez, bien la cobertura finan-
ciera del pago de los alquileres bien el ejercicio de la accion de enervacion del desahucio o la
disponibilidad de una vivienda de sustitucion o de reemplazo para el desahuciado e incluso la
legitimacion para comparecer en el proceso solicitando por causas justificadas el aplazamiento
del desalojo u otra medida analoga que no comprometa las garantias del arrendador». Si bien
reconocia que «la colaboracion que se postula puede ser objetada por cuanto pueda prestarse
a nuevas practicas dilatorias», en BassoLs Coma, M.: «El derecho a la vivienda ante la crisis
econdmica y el cambio climatico: intervencion de las Administraciones publicas ante situaciones
de vulnerabilidad social y urbanistica», en Revista General de Legislacion y Jurisprudencia,
num. 1, 2011, pp. 13-42, en particular, pp. 17, 26-27.

2l Esta prevision fue incluida en el Real Decreto-ley 11/2020 por el Real Decreto-
ley 37/2020, de 22 de diciembre, de medidas urgentes para hacer frente a las situaciones de
vulnerabilidad social y econémica en el ambito de la vivienda y en materia de transportes.

Al respecto puede verse, MAYOR DEL Hoyo, M. V.: «La propiedad de vivienda ante la ocu-
pacion ilegal y las nuevas tendencias normativas: juna nueva vulnerabilidad?», en MAYOR DEL
Hovo, M. V.; SALAS MURILLO, S. (coords.), Vulnerabilidad patrimonial. Retos juridicos, Cizur
Menor, Aranzadi, 2022, pp. 151 y ss.
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condicion a la que se anade ademas ya el ser una persona dependiente,
ya victima de violencia sobre la mujer, ya tener a cargo conviviendo en
la vivienda alguna persona dependiente o menor de edad?. Por su parte,
el obligado a soportar la suspension del lanzamiento no sera cualquier
titular de la vivienda afectada por la ocupacién, sino que ha de tener
ademas la condicion de persona juridica® o persona fisica titular de
mas de diez viviendas?, es decir, lo que en otras normas viene consi-
derandose gran tenedor. Y esta circunstancia hace que la eventualidad
de prolongar mas alla del 31 de diciembre de 2025 la suspension del
lanzamiento (disposicion transitoria tercera de la Ley por el derecho a
la vivienda) pueda darse también en esos casos.

La obligacion sustantiva es equivalente al supuesto anterior, so-
portar el uso de la vivienda, pero la obligacién econémica no solo
comprende la pérdida patrimonial por la pérdida de oportunidad, sino
también la efectiva pérdida de la renta econdomica durante el tiempo que
se retrase el proceso y el lanzamiento, pues aqui no existe una relacion
arrendaticia previa cuya renta se siga devengando.

La ponderacién a realizar por el juez a la hora de decidir la sus-
pension del lanzamiento sera mas compleja, pues debera adoptar su

22 Teme Mayor del Hoyo que estas previsiones puedan conducir «a la picaresca de de-

nuncias falsas. También podria favorecer, por otra parte, la trata de menores o dependientes»,
Mayor DEL Hoyo, M. V.: «La propiedad de vivienda ...», op. cit., p. 152.

2 Laredaccion de este precepto es ambigua, al no dejar claro si la persona juridica en todo
caso se ve sometida a la obligacion prevista, independientemente del nimero de inmuebles del
que sea titular («viviendas que pertenezcan a personas juridicas o a personas fisicas titulares de
mas de diez viviendas»). Asi lo entienden algunos autores criticos con el hecho de que baste la
condicion de persona juridica para aplicar la medida. En este sentido, Mayor del Hoyo considera
que puede tratarse de una «asociacion humilde o a la pequefia empresa familiar que tienen su
sede o ejercen su actividad en un inmueble de estas caracteristicas. Pequefia empresa cuyos
ingresos, por otra parte, garantizan el derecho a la vivienda de quien pone a disposicion de la
sociedad su trabajo», MAYOR DEL Hovo, M. V.: «La propiedad de vivienda ...», op. cit., p. 153.

Lo cierto es que el art. 4 de la misma norma, al regular otra medida tuitiva analizada mas
adelante, describe al obligado como «un gran tenedor, entendiendo por tal la persona fisica o
juridica que sea titular de mas de diez inmuebles [...]». La redaccion ha cambiado en el art. 4,
con una referencia expresa al gran tenedor y alterando el orden de los obligados, lo que puede
llevar a confirmar que el art. 1 bis es de aplicacion a cualquier persona juridica, como sostiene
Mayor del Hoyo.

La Ley por el derecho a la vivienda aprobada en 2023 define también al gran tenedor in-
virtiendo el orden de los sujetos y refiriéndose a la persona fisica o persona juridica titular de
mas de diez inmuebles, sin dejar tampoco duda de que la persona juridica lo sera, al igual que
la persona fisica, solo en caso de titularidad multiple.

2 En consonancia con su interpretacion del precepto (véase nota niim. 23), critica Ma-
yor del Hoyo la distinta consideracion de la riqueza para las personas fisicas o juridicas, pues
encuentra discriminatorio que la suspension pueda afectar a una pequefia empresa familiar,
privando a sus titulares de ingresos con los que quiza estén afrontando su hipoteca o el alquiler
de su vivienda; mientras que no afecta la medida, por ejemplo, a una persona fisica titular de
nueve viviendas cerradas, pese a que con ellas no se esta dando respuesta a la funcién social
de la propiedad de la vivienda. MaYyor DEL Hoyo, M. V.: «La propiedad de vivienda ...», op.
cit., pp. 153-154.
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decision teniendo en cuenta no solo la concurrencia de las condiciones
que acreditan la vulnerabilidad econdmica (art. 5.1.a), sino también si
la entrada o permanencia en la vivienda estd motivada por una situacion
de extrema necesidad y si ha mediado la cooperacion de los ocupantes
con las autoridades para encontrar una solucion alternativa que les
garantice el acceso a una vivienda digna®. Junto al analisis de las an-
teriores, habra de contrastar que la ocupacion no se haya producido en
una vivienda donde el propietario, persona fisica, tenga su domicilio
habitual o segunda residencia o donde los tenga un tercero por cual-
quier titulo valido; que para la ocupacion no haya mediado intimidacion
o violencia sobre las personas; que no existan indicios racionales de
que en la vivienda se realizan actividades ilicitas; que no se trate de un
inmueble destinado a vivienda social y ya se haya designado a su bene-
ficiario, y, finalmente, si la ocupacion ha tenido lugar con posterioridad
al 2 de marzo de 2020. Cualquiera de las circunstancias enunciadas
descartarad la posibilidad de aplicar la medida. Sin embargo, el juez
ya no tendra que ponderar la situacion de vulnerabilidad econdmica
del titular de la vivienda, como en el supuesto arrendaticio, pues en
este caso el afectado por la medida sera una persona juridica o un gran
tenedor a los que el legislador presume la capacidad econdmica®. Por
lo demas, el papel de la Administracion no difiere del que desempeia
en el juicio relativo a la relacion arrendaticia?’.

1.3. Compensacion de arrendadores y propietarios

Como se sefialaba mas atrds, la carga que el Real Decreto-ley
11/2020 hace recaer sobre el arrendador o el titular de la vivienda
ocupada tiene caracter temporal a la espera de que la Administracion

2 Mayor del Hoyo es critica con la vaguedad de estas previsiones, pues no se «precisa en
qué consiste la cooperacion, por ejemplo, si es necesario que acrediten una btisqueda activa de
empleo o el no rechazo de ofertas laborales recibidas», MAYORr DEL Hoyo, M. V.: «La propiedad
de vivienda ...», op. cit., p. 152.

26 Véanse las notas nums. 23 y 24.

27 Para Mayor del Hoyo esta medida «coloca a los propietarios afectados en una situacion
de vulnerabilidad juridica: supone un obstaculo para la defensa de su derecho a poseer la vivien-
da ocupada ilegalmente, que afecta al propio derecho a la propiedad —art. 33 CE—, asi como
al derecho a la tutela judicial efectiva y a un proceso sin dilaciones indebidas —art. 24.1 y 2
CE—, dado que impide que pueda hacer efectivo por via judicial el contenido de este derecho
subjetivo sobre el inmueble. Al respecto, debe tenerse en cuenta que, como el propio Tribunal
Constitucional ha recordado, segin el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, la demora
prolongada de las autoridades publicas en el desalojo de los ocupantes ilegales de un inmueble,
aun escudandose en la necesidad de planificar cuidadosamente el desalojo con el fin de pre-
servar el orden publico y garantizar la asistencia a las personas en situacion de vulnerabilidad
que participaron en la ocupacion, vulnera el derecho del titular legitimo a un proceso equitativo
que garantiza el art. 6.1 del Convenio Europeo de Derechos Humanos —CEDH—, asi como su
derecho de propiedad (art. 1 del Protocolo nim. 1 CEDH)— FJ 3.° de la STC 32/2019—», en
Mayor DEL Hovyo, M. V.: «La propiedad de vivienda ...», op. cit., p. 155.
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facilite al arrendatario u ocupante vulnerables una solucion habitacio-
nal. En el espiritu del legislador esta que la Administracion se apoye
solo transitoriamente en los arrendadores o titulares de viviendas ocu-
padas. Por cuanto tiempo es algo que despejo el ulterior Real Decreto-
ley 37/2020, de 22 de diciembre, de medidas urgentes para hacer frente
a las situaciones de vulnerabilidad social y econdmica en el ambito
de la vivienda y en materia de transportes, al concretar un periodo
maximo durante el cual los obligados tienen que soportar la medida y
contemplar su derecho a la indemnizacion superado ese lapso temporal.

El Real Decreto-ley 11/2020 establecié que la suspension de los
desahucios y lanzamientos debe mantenerse en tanto en cuanto la Ad-
ministracion no facilite, tal y como detalld en el informe trasladado
al juez, la solucion habitacional alternativa a la vivienda arrendada u
ocupada. Pues bien, posteriormente, la disposicion adicional segunda
del Real Decreto-ley 37/2020 vino a aclarar que superados tres meses
desde la emision del informe sin que las medidas se hubieran puesto
en practica por la Administracion, surge un derecho a la compensacion
para quien ha visto el juicio suspendido y su aspiracion de recuperar
la vivienda demorada®®

En el caso de la ocupacion serd necesario un requisito adicional
para que surja el derecho a la compensacion. Debera acreditarse que
la proteccion del ocupante vulnerable esta produciendo un perjuicio
econdémico concreto por impedir vender o arrendar una vivienda que ya
venia siendo ofertada con aquellos fines antes de la ocupacion. Obvia-
mente, el desamparo del titular de las viviendas ocupadas es superior,
pues solo se tendran en cuenta los intereses economicos preexistentes
al momento de la ocupacion, pero no las expectativas de negocio
posteriores o incluso de mero disfrute personal. Debe recordarse que
los afectados por esta medida son grandes tenedores?, sobre los que
también pendia el peso de una posible prorroga de la suspension del
lanzamiento incluso después de finalizado 20253, viniendo esta nueva

28 Aborda esta reparacion el Real Decreto 401/2021, de 8 de junio, por el que se aprueban
las medidas necesarias para que las Comunidades Auténomas puedan utilizar los recursos del Plan
Estatal de Vivienda 2018-2021, a fin de hacer frente a las compensaciones que procedan, y por el
que se establece el procedimiento para el reconocimiento de la compensacion a los propietarios
y arrendadores a que se refieren los articulos 1 y 1 bis del Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de
marzo, por el que se adoptan medidas urgentes complementarias en el ambito social y econdmico
para hacer frente al COVID-19. En ¢l se establece que el solicitante debera presentar su solicitud
de indemnizacién ante la Comunidad Auténoma o Ciudad Auténoma correspondiente, justificando
razonadamente el alcance de la misma y disponiendo para ello hasta el 31 de enero de 2026, art. 3.

Se contempla ademas un plazo de tramitacion del procedimiento de tres meses y el silencio
positivo para el caso de su terminacion presunta, art. 3.

% Véase nota num. 23.

30 Esta posibilidad afecta también a los arrendadores grandes tenedores (disposicion
transitoria tercera de la Ley 12/2023), pero estos no tienen que acreditar su intencion de negocio
preexistente para optar a la compensacion.
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prevision a ahondar en el estigma de este colectivo. Pareceria mas
adecuado facilitar la compensacion en todo caso, al igual que en el
supuesto de arrendamiento, o, en su defecto, de no querer proteger el
mero disfrute por el titular, supeditar la compensacion a la realidad de
la oferta de venta o de alquiler tras la recuperacion del inmueble.

La disposicion adicional segunda del Real Decreto-ley 37/2020 esta
fijando de manera indirecta el plazo del que dispone la Administracion
para hacer efectivo el acceso del arrendatario o del ocupante a una
vivienda digna alternativa. La norma sefiala tres meses, pero estos se
computaran desde la emision del informe por los Servicios Sociales,
que no desde el acuerdo judicial de suspension, por lo que, a la postre,
el tiempo con el que va a contar la Administracion para aplicar las me-
didas tras la suspension, y eludir asi la obligacion indemnizatoria, sera
inferior a los tres meses. Pero podria ocurrir que el juez se retrasase y
adoptase el acuerdo concluido el plazo concedido a la Administracion.
(Podria entonces la Administracion anticiparse y poner en practica
igualmente la medida prevista en el informe*'? En tal caso, la provision
de la nueva solucion habitacional y el abandono de la vivienda objeto
del litigio harian perder su objeto a un proceso en el que se estaba
ventilando un desahucio o lanzamiento que ya serian innecesarios, tan
innecesarios como el mismo acuerdo de suspension por cuya adopcion
se esta aguardando. Pero de otro modo, la Administracion correria el
riesgo de incurrir en una mora que la obligaria a abonar las compensa-
ciones, pese a no serle imputable el retraso?2.

De producirse la dilacion que da derecho a la reparacion®’, esta
comprenderd el periodo que medie entre el acuerdo judicial de sus-
pension y su levantamiento o hasta el 31 de diciembre de 2025, en
defecto de aquel. No abarcara, por tanto, el mantenimiento ulterior
de suspension que podria afectar a los grandes tenedores titulares de
viviendas ocupadas o a los arrendadores que retinan la condicion de

31 El art. 1.4 del Real Decreto-ley 11/2020, con relacion a la vivienda arrendada, establece

que «El juez, a la vista de la documentacion presentada y del informe de servicios sociales,
dictard un auto en el que acordard la suspension del lanzamiento si se considera acreditada
la situacion de vulnerabilidad [...]. Acreditada la vulnerabilidad, antes de la finalizacién del
plazo méaximo de suspension, las Administraciones publicas competentes deberan adoptar las
medidas indicadas en el informe [...]». Y el art. 1 bis.5, sobre la vivienda ocupada, sefiala que
«Durante el plazo maximo de suspension fijado, las Administraciones publicas competentes
deberan, caso de quedar constatada la vulnerabilidad econémica, adoptar las medidas indicadas
en el informe [...]».

32 El acuerdo de suspension reviste menos automatismo en el supuesto de ocupacion. En
ese caso no es suficiente la acreditacion de vulnerabilidad por los Servicios Sociales, sino que
el juez tendra que ponderar ademas otros aspectos anteriormente apuntados. Véase 11.1.2. La
suspension en el supuesto de ocupacion.

3 Sobre esta compensacion puede verse, ABASCAL MONEDERO, P. J.: «Otras medidas de
apoyo...», op. cit., pp. 312-314; ROoDRIGUEZ Rios, S. F.: «La proteccion de colectivos vulnera-
bles...», op. cit., pp. 512-513.
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gran tenedor. Ascendera la indemnizacion al valor medio que corres-
ponderia a un alquiler de vivienda en el entorno en que se encuentre
el inmueble y a los gastos corrientes de la vivienda que acredite haber
asumido el arrendador. Ahora bien, cuando la suspension es soportada
por el arrendador, si el valor medio fuera superior al alquiler pactado
y debido, la compensacion se reducird a esta ultima cantidad. Es inte-
resante reparar en que en la ocupacion, de proceder la compensacion,
se abonara en todo caso el valor medio de la renta en la zona, sin que
sea posible aplicar una reduccion por alquiler inferior, pues no existe
ningun vinculo contractual. Precisamente por ello se puede afirmar
que el titular esta siendo reparado por la pérdida de oportunidad de
su venta o de su alquiler y que aquella se entiende compensada con el
abono de los precios medios mencionados. Lo cierto es que esa misma
pérdida de oportunidad es experimentada también por el arrendador
y, sin embargo, si su indemnizacidn tiene que ajustarse a un alquiler
contractual inferior, nunca sera igual a la prevista para un supuesto de
ocupacion en la misma zona**,

Debe aplaudirse que el legislador haya cobrado conciencia de la
importancia de compensar estas medidas?, pues se reduce asi la carga
que ha de soportar el arrendador o el titular de la vivienda ocupada,
mas la previsiéon normativa no produce una reparacion total. Para co-
menzar, ningun derecho naceria de intervenir la Administracion antes
de concluidos los tres meses. Sin embargo, la sola dindmica de insertar
estas nuevas actuaciones en los procesos examinados siempre va a
generar demora en la resolucion de los intereses del actor, por minima
que aquella sea: habra que dar traslado de la solicitud de suspension
al demandante, se concedera un plazo a los Servicios Sociales para
emitir el informe pertinente (diez dias, tratindose de un arrendamiento
—art. 1 Real Decreto-ley 11/2020— y quince, tratandose de una ocu-
pacion —art. 1 bis de la misma norma—) y el érgano judicial, una vez
recibido, debera examinar el dictamen sobre la vulnerabilidad para po-
der pronunciarse sobre la procedencia de la suspension del desahucio o
lanzamiento. Pero, ademds, como se ha apuntado ya, de darse el retraso
de la Administracion, tampoco quedarian plenamente compensados el
arrendador o el titular del inmueble en cualquier caso: la indemnizacion
del arrendador puede experimentar desajustes si la renta pactada es
inferior al precio medio de mercado y la indemnizacion por ocupacion
no se contempla si no se puede acreditar la oferta previa del inmueble.

3 La limitacion en la compensacion a los supuestos en que la vivienda hubiera sido

ofertada antes de la ocupacion seguramente es la razon de esta disparidad. Ya se ha expuesto
la discrepancia con ese criterio, mas con todo, la vivienda arrendada también puede estar en la
misma situacion, pues nada impide a su titular ofertarla antes de su desalojo.

35 Cabe recordar que, en su redaccion originaria, el Real Decreto-ley 11/2020 introdujo
la medida de suspension, pero no contemplaba indemnizacion alguna.
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En definitiva, no cabe duda de que se responsabiliza a la Admi-
nistracion de la obligacion ultima de proteccion y es cierto que la
obligacion tuitiva del arrendador o del titular del inmueble ocupado
se relativiza y aminora en ciertas circunstancias con la prevision de
posibles compensaciones. Pero el modo en que estas son reguladas
es un reconocimiento implicito por parte del legislador de que los
particulares en cuyos inmuebles habitan personas vulnerables, aunque
estas carezcan de derecho a su uso, tienen la obligacion de facilitarles
el disfrute de una vivienda digna.

2. Establecimiento de condiciones para la admision a tramite
de la demanda en el juicio verbal
para la recuperacion posesoria de la vivienda habitual

La disposicion final quinta, apartado dos, de la Ley 12/2023, por el
derecho a la vivienda, modifica el art. 439 de la Ley 1/2000, de Enjui-
ciamiento Civil, afiadiendo los apartados 6 y 7. En ellos se contempla
que en los juicios verbales tendentes a recuperar la posesion de la vi-
vienda, ya sea a causa de los impagos en la relacion arrendaticia o por
la finalizacion del plazo del contrato de arrendamiento, ya cuando el
titular se haya visto despojado de la vivienda, no se admitira a tramite
la demanda si el demandante que retna la condicion de gran tenedor
no acredita que la parte demandada no se encuentra en una situacion
de vulnerabilidad econdmica, necesitando aportar para ello la certifi-
cacion correspondiente de la Administracion competente en la mate-
ria*®. Ademas, de confirmarse que el demandado tiene la condicion de
persona en situacion de vulnerabilidad econémica y la vivienda cuya
recuperacion se pretende es su vivienda habitual, debera el actor gran
tenedor acreditar que se ha sometido al procedimiento de conciliacion
o intermediacion establecido por la Administracion competente, en el

3¢ Segln dicho precepto, art. 439.6.c), «Para acreditar la concurrencia o no de vulnerabi-
lidad econdmica se debera aportar documento acreditativo, de vigencia no superior a tres meses,
emitido, previo consentimiento de la persona ocupante de la vivienda, por los servicios de las
Administraciones autonéomicas y locales competentes en materia de vivienda, asistencia social,
evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y atencion inmediata a personas
en situacion o riesgo de exclusion social que hayan sido especificamente designados conforme
la legislacion y normativa autondmica en materia de vivienday.

Si bien también quedara cumplimentada la acreditacion mediante (art. 439.6):

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

2.° El documento acreditativo de los servicios competentes que indiquen que la persona
ocupante no consiente expresamente el estudio de su situacion economica en los términos
previstos en la legislacion y normativa autonémica en materia de vivienda. Este documento no
podra tener una vigencia superior a tres meses.
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que habran de tenerse en cuenta las circunstancias de ambas partes y las
posibles ayudas o subvenciones previstas en la normativa autondémica
sobre vivienda y aplicables al caso?’.

Nuevamente nos encontramos ante una medida tuitiva de caracter
procesal, pues su cumplimiento es indispensable para la celebracion del
proceso civil. Se exige ahora el sometimiento previo a un procedimien-
to de conciliacion o intermediacion procurando tutelar al arrendatario
u ocupante de la vivienda. Esta obligacion también demorard meses la
apertura del proceso y consecuentemente la efectiva proteccion juris-
diccional del arrendador y recuperacion del inmueble, con todo lo que
ello conlleva y se ha apuntado ya. No obstante, ninguna compensacion
se ha previsto al respecto.

La aplicacion de esta medida corre a cargo de quien experimenta
la carga, arrendador o titular grandes tenedores. Deberan cerciorarse
de la condicion del arrendatario u ocupante e instar el procedimiento
de conciliacion o intermediacion. Ahora bien, la intervencion del juez
es igualmente relevante, supervisando el cumplimiento que permitira
admitir a tramite la demanda. De igual forma lo es la de la Adminis-
tracion, ya que le corresponde tanto acreditar la vulnerabilidad como
establecer el procedimiento de conciliacion. Sorprende que el legislador
no haya precisado en este caso las circunstancias a tener en cuenta por
la Administracion para declarar la vulnerabilidad, como si hizo en el
art. 5 del Real Decreto-ley 11/2020 o hace en el art. 441 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil, como se abordara enseguida. Habida cuenta del
caracter procesal de la medida, debera entenderse que los requisitos
seran los mismos en todo el territorio y no otros que los recogidos en
el art. 441 de la Ley de Enjuiciamiento Civil*%. Sin embargo, puede
confundir la redaccion del precepto, pues sefiala que al efecto de acre-
ditar la vulnerabilidad sera suficiente con el documento emitido por los
servicios competentes indicando que el morador no consiente expresa-

37 El cumplimiento de este requisito podra acreditarse también mediante (art. 439.7):

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

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

3% Ademas, el art. 441.5, al regular la posibilidad de suspension ulterior del proceso,
establece que cuando el actor sea un gran tenedor no debera acreditarse nuevamente el caracter
vulnerable del arrendatario, pues el gran tenedor lo habra hecho ya previamente al presentar su
demanda, como se esta exponiendo ahora.
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mente el estudio de su situacion econdmica «en los términos previstos
en la legislacion y normativa autondmica en materia de vivienda»*°.

Debe destacarse que ya no se trata en este caso de una medida de-
claradamente coyuntural, como lo era la analizada en el punto anterior.
La ley no prevé que el requisito introducido ahora esté limitado en el
tiempo ni circunscrito a un periodo concreto, sino que se incorpora de
manera estable a la legislacion procesal. Por otro lado, la supervision
o vigilancia especifica del mandato legal no es necesaria, ya que sera
el juez con su decision sobre la admision a tramite de la demanda el
que compruebe si el arrendador o titular de la vivienda ocupada le ha
dado el debido cumplimiento, pues al fin y al cabo la medida ha sido
configurada como un auténtico presupuesto procesal.

3. Suspension del juicio verbal para la recuperacion posesoria
de la vivienda habitual

Esta medida ha sido introducida también por la disposicion final
quinta, apartado cuatro, de la Ley 12/2023, por el derecho a la vivien-
da, en la Ley 1/2000, de Enjuiciamiento Civil, al modificar el apartado
5 del art. 441 y afadir el 6 y el 7%°. En realidad, con las diferencias
que a continuacion se expondrdn, viene en gran medida a replicar la
suspension de lanzamientos antes analizada, si bien prescindiendo ya
de su caracter coyuntural y su vigencia temporal. En este caso, la Ley
de Enjuiciamiento Civil sefala que admitido a tramite el juicio verbal
para la recuperacion posesoria de la vivienda habitual, se comunicara
de oficio la existencia del procedimiento a las Administraciones auton6-
micas y locales competentes en materia de vivienda, asistencia social,
evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y atencion
inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social, para que
verifiquen si se esta en presencia de una situacion de vulnerabilidad vy,
de ser asi, presenten al juzgado una propuesta de solucion habitacional,
de medidas de atencion inmediata y de posibles ayudas econémicas de
las que pueda beneficiarse el demandado*'. En el supuesto de que la
parte actora sea un gran tenedor, dado que ya habra conocimiento de

% En nuestra opinion, deberia interpretarse tal prevision como una remision al procedi-

miento y competencias previstas al respecto en la normativa autonémica, mas no a la aplicacion
de una delimitacion propia de la condicion de persona vulnerable.

4 Araiz de la redaccion dada al art. 549.4 de la Ley de Enjuiciamiento Civil por la mis-
ma disposicion final quinta de la Ley por el derecho a la vivienda, las nuevas previsiones del
referido art. 441.5, 6 y 7 se hacen extensivas a la demanda ejecutiva relativa al lanzamiento de
vivienda habitual.

41 El apartado 5 del art. 441 fue introducido en la Ley de Enjuiciamiento Civil por el Real
Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler. La
modificacion operada en €l por la Ley por el derecho a la vivienda viene a mejorar la tutela ya
prevista en 2019, cuyo tenor era el siguiente:
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la condicion del demandado®, la Administracion tendra que proceder
directamente a proponer la solucion habitacional alternativa y las res-
tantes medidas de apoyo.

Tras dar traslado a las partes y recibidas las alegaciones oportunas,
el juez resolvera lo que proceda sobre la suspension del proceso, que,
de acordarse, se prolongara en tanto no se pongan en practica las me-
didas propuestas por la Administracion, levantandose en todo caso en
el plazo de dos o cuatro meses dependiendo de que el demandante sea
una persona fisica o juridica, respectivamente.

El obligado por la medida es nuevamente el arrendador o el titular
de la vivienda ocupada y su beneficiario el arrendatario o el ocupante
vulnerables. La obligacién no se aparta de la establecida en el Real
Decreto-ley 11/2020%. La diferencia estriba en el objeto de la sus-
pension (alli el desahucio o lanzamiento, aqui el juicio verbal una vez
admitido a tramite*); en el plazo maximo en el que se puede mantener
la suspension (alli hasta el 31 de diciembre de 2025, aqui por dos o
cuatro meses) y en el impulso de la medida o a quién corresponde

«5. [...] A los mismos efectos, se comunicara, de oficio por el Juzgado, la existencia del
procedimiento a los servicios sociales. En caso de que los servicios sociales confirmasen que el
hogar afectado se encuentra en situacion de vulnerabilidad social y/o econdmica, se notificara
al organo judicial inmediatamente. Recibida dicha comunicacion, el Letrado de la Adminis-
tracion de Justicia suspenderd el proceso hasta que se adopten las medidas que los servicios
sociales estimen oportunas, durante un plazo maximo de suspension de un mes a contar desde
la recepcion de la comunicacion de los servicios sociales al 6rgano judicial, o de tres meses si
el demandante es una persona juridica. Una vez adoptadas las medidas o transcurrido el plazo
se alzara la suspension y continuara el procedimiento por sus tramites. En estos supuestos, la
cédula de emplazamiento al demandado habra de contener datos de identificacion de los servicios
sociales a los que puede acudir el ciudadano».

Senala Pérez Daudi que la introduccion de este apartado en la Ley de Enjuiciamiento Civil
responde a la necesidad de respetar el art. 11.1 del Pacto Internacional de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales (PIDESC) y a la interpretacion del precepto realizada por el Comité de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, en PErREZ DAUDI, V.: «El derecho a la vivienda
digna y la tutela judicial efectiva en los Tratados Internacionales», en CERVILLA GARZON, M.
D.; Zurita MARTIN, L. (dirs.), Vivienda y colectivos vulnerables, Cizur Menor, Aranzadi, 2022,
pp. 348-349.

4 Recuérdese que, tratandose de un gran tenedor, solo se habra admitido su demanda
a tramite si ha aportado la acreditacion sobre la condicion de vulnerabilidad del arrendatario.
Véase al respecto el epigrafe anterior, I11.2. Establecimiento de condiciones para la admision a
tramite de la demanda en el juicio verbal para la recuperacion posesoria de la vivienda habitual.

4 Insiste Mayor del Hoyo en que también esta medida provoca la vulnerabilidad juridica
del titular de la vivienda, al someterlo al alargamiento excesivo del procedimiento y dificultar la
defensa de su derecho. Mayor DEL Hoyo, M. V.: «La propiedad de vivienda ...», op. cit., p. 157.
Al hilo de su comentario a la disposicion final quinta de la Ley por el derecho a la vivienda,
Argelich sostiene que en situaciones de vulnerabilidad no debe prolongarse «la ocupacion de
la vivienda sin lanzamiento a costa del propietario», lo que procede es «aligerar y coordinar
la respuesta administrativa y judicial, para proveer una alternativa habitacional a las personas
vulnerables previa al lanzamiento», en ARGELICH COMELLES, C.: La Ley..., op. cit., p. 262.

4 Se trata de un caso especial en la tramitacion inicial del juicio verbal, art. 441 Ley
Enjuiciamiento Civil.
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aplicarla (alli se actaa a instancia de la parte demandada, aqui se actua
de oficio™®).

Cuestion importante es determinar la compatibilidad de esta medida
con la suspension prevista en el Real Decreto-ley 11/2020. La norma
de 2020 sefiala que «1. Desde la entrada en vigor del presente real
decreto-ley y hasta el 31 de diciembre de 2025, [...], la persona arren-
dataria podré instar, de conformidad con lo previsto en este articulo,
un incidente de suspension extraordinaria del desahucio o lanzamiento
[...]». Y la Ley por el derecho a la vivienda que modifica la Ley de
Enjuiciamiento Civil en el extremo que nos interesa entrd en vigor el
26 de mayo de 2023. Existe por tanto un periodo, entre el 26 de mayo
de 2023 y el 31 de diciembre de 2025, en el que ambas normas han
de convivir, pero la aplicacion de la Ley pareceria impedir la del Real
Decreto-ley: la Ley se refiere a la tramitacion inicial del juicio verbal,
mientras que el Real Decreto-ley se refiere ya al desalojo judicial. De
este modo, podria semejar que, suspendido el proceso a su comienzo
a la espera de la aplicacion de las medidas sociales, en cuanto estas
se pongan en practica y se proporcione una nueva vivienda al deman-
dado, dificilmente habria que tomar en consideracion el desahucio en
el juicio verbal. Pero puede suceder que se supere el plazo maximo
de suspension inicial (dos o cuatro meses) sin que la Administracion
haya facilitado la solucion habitacional, debiendo levantarse entonces
la suspension del juicio. En tal caso, si la Administracion siguiera sin
dar acceso al demandado a una vivienda digna, cabria la posibilidad de
que ulteriormente el arrendatario instara la suspension del desahucio
en aplicacion del art. 1 del Real Decreto-ley*S.

Lo cierto es que el legislador, al dictar el Real Decreto-ley en 2020
establecié ya en su art. 1.1 que su aplicacion era compatible con la
suspension prevista en el art. 441.5 de la Ley de Enjuiciamiento Civil’.
Ahora estamos analizando la nueva redaccion de 2023 del referido
apartado del art. 441, pero el espiritu y esencia de aquella version del
precepto no difieren en su redaccion actual*®. Con todo, en el caso de
solicitarse una segunda suspension, seria pertinente plantear si debe-
ria omitirse la solicitud a los Servicios Sociales de la acreditacion de

4 Este dato tiene consecuencias importantes, pues si bien la suspension que se pueda
adoptar solo afectara al arrendador o titular de vivienda en la que se acredite que reside una
persona vulnerable, la solicitud de informacion sobre la vulnerabilidad afectara a cualquier
demandante arrendador o titular de vivienda ocupada.

46 La suspension inicial del proceso que ahora se aborda resulta solo de aplicacion al
proceso civil, art. 441 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, tnico afectado por la disposicion final
quinta de la Ley por el derecho a la vivienda, y no al proceso penal en el que, sin embargo, si
es posible la suspension del lanzamiento (art. 1 bis del Real Decreto-ley 11/2020).

47 «[...] se haya suspendido o no previamente el proceso en los términos establecidos
en el apartado 5 del art. 441 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil [...]».

4 Véase nota num. 41.
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la vulnerabilidad del demandado y la prevision de medidas sociales
a adoptar por la Administracion, exigidas por el Real Decreto-ley.
Hay que tener en cuenta que un informe de similar contenido se ha-
bra evacuado al inicio del proceso y habra justificado ya su primera
suspension. No cabe duda de que, de reiterarse la peticion, la demora
en la tramitacion seguiria creciendo al mismo ritmo que los perjuicios
del arrendador. Ahora bien, de admitirse que la segunda suspension
tiene fundamento suficiente en el informe ya obrante en la causa, se-
ria necesario hacer una relectura de las previsiones sobre el derecho
a compensacion del demandante por el retraso de la Administracion
en la aplicacion de las medidas de tutela al demandado. Para que ese
derecho nazca es preciso que la Administracion se demore mas de tres
meses en la adopcion de las medidas y ese plazo se computara desde
la emision del informe solicitado con cardcter previo al lanzamiento.
Pero si, como se viene apuntando, se estima conveniente omitir su
solicitud, el computo deberad tomar como referencia una nueva fecha a
quo 'y esta deberia ser la de emision del primer informe que fundamento
la suspension inicial del juicio o, cuando menos, aquella en la que se
acord6 la primera interrupcion. Al fin y al cabo, la solicitud de esta
segunda suspension trae causa de la persistencia de la Administracion
en el incumplimiento del plazo del que disponia para hacer efectiva la
proteccion prevista a raiz de la admision a tramite del proceso.

El art. 441.7 de la Ley de Enjuiciamiento Civil dispone que el pro-
nunciamiento judicial sobre la suspension se realizara previa valoracion
ponderada y proporcional de todas las circunstancias, incluida la posi-
ble vulnerabilidad del demandante. En este caso, el precepto detalla en
qué supuestos se podra apreciar la existencia de vulnerabilidad:

A estos efectos, en particular, el tribunal para apreciar la situaciéon
de vulnerabilidad econémica podra considerar el hecho de que el impor-
te de la renta, si se trata de un juicio de desahucio por falta de pago, mas
el de los suministros de electricidad, gas, agua y telecomunicaciones
suponga mas del 30 por 100 de los ingresos de la unidad familiar y que
el conjunto de dichos ingresos no alcance:

a) Con caracter general, el limite de tres veces el Indicador Publi-
co de Renta de Efectos Multiples mensual (en adelante IPREM).

b) Este limite se incrementara en 0,3 veces el IPREM por cada
hijo a cargo en la unidad familiar. El incremento aplicable por hijo a
cargo serd de 0,35 veces el [IPREM por cada hijo en el caso de unidad
familiar monoparental o en el caso de cada hijo con discapacidad igual
o superior al 33 por 100.

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

d) En caso de que alguno de los miembros de la unidad familiar
tenga declarada discapacidad igual o superior al 33 por 100, situacion de
dependencia o enfermedad que le incapacite acreditadamente de forma
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permanente para realizar una actividad laboral, el limite previsto en la
letra a) sera de cinco veces el IPREM, sin perjuicio de los incrementos
acumulados por hijo a cargo.

A estos mismos efectos, el tribunal para apreciar la vulnerabili-
dad social podré considerar el hecho de que, entre quienes ocupen la
vivienda, se encuentren personas dependientes de conformidad con lo
dispuesto en el apartado 2 del art. 2 de la Ley 39/2006, de 14 de diciem-
bre, de Promocion de la Autonomia Personal y Atencidn a las personas
en situacion de dependencia, victimas de violencia sobre la mujer o
personas menores de edad.

Llama la atencion la prevision anterior por diversos motivos. En
primer lugar, porque tratandose de una medida procesal, al igual que lo
era la contemplada en los arts. 1 y 1 bis del Real Decreto-ley 11/2020,
sin embargo, la delimitacion de la vulnerabilidad no coincide con la
efectuada en el art. 5 del Real Decreto-ley. Para continuar, por el mero
hecho de incluirla en este precepto de la Ley de Enjuiciamiento Civil,
cuando en el art. 439 no solo se habia omitido, sino que incluso podria
parecer que remitia a la aplicacion de los criterios propios de la legis-
lacion autondémica®. Ademas, y particularmente, porque cuando el juez
deba pronunciarse, la Administracion competente habra acreditado ya
la vulnerabilidad econoémica del demandado.

El precepto adquiriria sentido si contuviera los parametros a los que
haya de ajustarse la Administracion para certificar la vulnerabilidad,
pero eso no se desprende de su tenor literal al senalar «el tribunal para
apreciar la situacion de vulnerabilidad econdémica podra considerar». O
también si se refiriera a los parametros a examinar respecto de la posi-
ble vulnerabilidad del actor. Pero esto ultimo tampoco resulta coherente
con la literalidad del precepto, por cuanto en ¢l se hace referencia a
que el juez «podra considerar el hecho de que el importe de la renta,
si se trata de un juicio de desahucio por falta de pago, mas el de los
suministros de electricidad, gas, agua y telecomunicaciones suponga
mas del 30 por 100 de los ingresos de la unidad familiar». En definitiva
y con todo, pese a las dificultades del legislador para expresarlo, que el
precepto contenga un mandato dirigido a la Administracion o dirigido
también a la Administracion parece la conclusion mas plausible.

Finalmente, debe destacarse que este supuesto ya no se acompaina
de ningun tipo de compensacion, a diferencia de la suspension del
desahucio prevista en el Real Decreto-ley 11/2020. La finalidad de la
medida es la misma, la proteccion de la persona vulnerable sin mas so-
lucién habitacional que la vivienda en la que reside, aunque carezca de

4 Por otro lado, el apartado 7 del art. 441, al delimitar la vulnerabilidad, se refiere ex-
presamente a supuestos de desahucio por impago, no a otros posibles como los motivados por
la finalizacion del plazo del contrato, a los que también se aplica la suspension prevista en el
art. 441.
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derechos para mantenerse en ella. El verdadero obligado a asistir a esta
persona facilitandole una solucion estable para su situacion es la Admi-
nistracion en ambos casos. Y quien temporalmente asume la carga de
facilitar una vivienda digna en la que alojarse es el arrendador o titular
de la vivienda ocupada, parte demandante tanto en el precepto de la Ley
de Enjuiciamiento Civil, como en el del Real Decreto 11/2020. Pero
la coyuntura que rodeo la aprobacion de ambas normas era diferente.

El Real Decreto-ley 11/2020 fue una medida adoptada ya en marzo
de aquel afio para paliar las consecuencias producidas por el Covid-19
en las economias familiares y la compensacion del arrendador se
aprob6 en diciembre del mismo afio al dictado del Real Decreto-ley
37/2020, de medidas urgentes para hacer frente a las situaciones de
vulnerabilidad social y econémica en el ambito de la vivienda. El
primer decreto-ley anticipaba en su exposicion de motivos su preocu-
pacion por evitar que la vulnerabilidad del arrendatario se trasladara
al arrendador, pues, en aquel contexto de pandemia, la quiebra de las
economias no hacia distingos y las dificultades se experimentaron por
igual en toda la sociedad. La exposicion de motivos del decreto-ley
de diciembre anunciaba la intencion de articular «un procedimiento
que evita que la demora de los poderes publicos a la hora de aplicar
las medidas de proteccion social afecte a los legitimos intereses de los
propietarios afectados, estableciendo una compensacion que pueda cu-
brir el perjuicio ocasionado a lo largo del periodo que medie entre que
se acordare la suspension y el momento en el que la misma se levante
por el 6rgano judicial o por finalizar el estado de alarma». En cambio,
aunque la obligacion contemplada en la Ley de Enjuiciamiento Civil
no difiera en mucho de la prevista unos afios antes, no deja de ser esta
norma una regulacion procesal y su finalidad se orienta prima facie a
ordenar adecuadamente las actuaciones en sede jurisdiccional. Ademas,
la medida tuitiva del demandado vulnerable es introducida en la Ley
de Enjuiciamiento Civil por la Ley por el derecho a la vivienda, texto
centrado en garantizar el acceso y disfrute del derecho que la titula,
de modo que dirige su atencion primordialmente al arrendatario y al
ocupante acreedores del derecho, mas no a quien experimenta la carga
que la medida supone.

Pesaréa también, sin duda, la duracion del plazo de suspension, pues
el art. 441 establece que la suspension se levantara automaticamente
a los dos o cuatro meses de ser acordada. Sin embargo, en el Real
Decreto-ley existe la posibilidad de que la suspension del lanzamiento
sea mas dilatada, pues su finalizacion dependera de la adopcién de las
medidas pertinentes por la Administracion o, en su defecto, de que haya
finalizado el afio 2025. La indefinicidon y lo extenso que puede ser este
plazo han justificado la prevision del derecho a la compensacion, que
nace cuando la demora en la aplicacion de las medidas sea superior a
tres meses. Por el contrario, el legislador habra considerado innecesaria
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la compensacion en el supuesto del art. 441 ya que en ese caso el plazo
de suspension inicial del proceso es exclusivamente de dos meses, sin
posibilidad de ampliacién, e inferior a los tres meses contemplados a
efectos de la compensacion en el Real Decreto-ley*. Por lo demas,
quiza la ausencia de reparacion para la medida prevista en la Ley de
Enjuiciamiento Civil encuentre igualmente su justificacién en el mo-
mento en que se prevé la suspension o, si se prefiere, en el objeto de
la suspension. La Ley de Enjuiciamiento Civil aborda una suspension
inicial, cuando todavia no se puede afirmar que el demandante vaya
a ver estimada su pretension; mientras que en el Real Decreto-ley la
suspension lo es del desahucio o lanzamiento, habiendo prosperado ya,
por tanto, la accion.

En cualquier caso, lo cierto es que el arrendador o titular de la vi-
vienda ocupada que finalmente vea reconocido su derecho a recuperar
la posesion del inmueble habrd experimentado un retraso en la satis-
faccion de su derecho a causa de la suspension inicial del proceso, sin
que tenga opcidn a verse compensado por ello’!. Lo que es mas, sea
cual sea el pronunciamiento final, de lo que no cabe duda es de que la
medida comporta una dilacion en el acceso a la justicia para el arren-
dador o titular de la vivienda en la que habita una persona vulnerable.

4. Aplazamientos del pago de la renta

Un nuevo ejemplo de obligacion tuitiva impuesta al arrendador es
el aplazamiento temporal de la deuda arrendaticia, introducido en el
ya conocido Real Decreto-ley 11/2020, por el que se adoptan medidas
urgentes complementarias en el ambito social y econémico para hacer
frente al Covid-19%.

0 El plazo previsto por el art. 441 en el caso del gran tenedor es de cuatro meses, superior
a los tres que dan derecho a la compensacion derivada de la aplicacion del Real Decreto-ley.
Pero seguramente, a juicio del legislador, se trata de una diferencia menor que no merece ser
tomada en consideracion, habida cuenta del mayor rigor que las normas dispensan a estos
titulares de vivienda.

S Mas, si cabe, en el supuesto del gran tenedor, que debe afiadir a este retraso el derivado
del presupuesto procesal analizado, esto es, la necesaria acreditacion de la condicion vulnerable
del arrendatario y el sometimiento a la conciliacion o mediacion previa.

2 Al respecto pueden verse, ABAD LLORIA, I.; CASTILLO ECHEVARRIA, R.: «Las medidas
de moratoria y reduccion de renta aprobadas a resultas del COVID-19», en Actualidad juridica
Uria Menéndez, nim. 55, 2021, pp. 129-132; ABASCAL MONEDERO, P. J.: «Otras medidas de
apoyo...», op. cit., pp. 319-326; RABADAN SANCHEZ-LAFUENTE, F.: «La proteccion de la persona
vulnerable...», op. cit., pp. 367-368.

Para Quintia, esta medida es un ejemplo de la respuesta del legislador al mandato consti-
tucional de configuracion juridica del derecho a la vivienda, integrando el respeto a la dignidad
como delimitador del contenido minimo de aquel derecho, QUINTIA PASTRANA, A.: Derecho a
la vivienda..., op. cit., p. 46.
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De forma expresiva, su art. 4 se titulaba «Aplicacién automatica de
la moratoria de la deuda arrendaticia en caso de grandes tenedores y
empresas o entidades publicas de vivienda». En consecuencia, no to-
dos los arrendadores soportaron de forma imperativa esta medida, sino
solo aquellos que tenian la condicion de gran tenedor® y las empresas
o entidades publicas de vivienda. No obstante, cuando el arrendador
no se encontraba entre alguno de los anteriores podia asumirla igual-
mente, pero de manera potestativa entonces (art. 8 Real Decreto-ley
11/2020)34. El arrendatario con derecho a ella era también el mismo
con derecho al aplazamiento del desahucio, es decir, el que reunia los
requisitos previstos en el art. 5 de la norma®’.

La obligacion surgia en el seno de una relacion juridica de carac-
ter patrimonial preexistente y constituida de forma voluntaria por las
partes del negocio arrendaticio. En este caso, se mantenia la vigencia
del contrato de arrendamiento y no mediaba necesariamente ningin
incumplimiento, por lo que la relacion juridica no estaba siendo fisca-
lizada por el juez.

La carga tuitiva podia revestir dos modalidades, aplicandose aquella
que seleccionase el arrendador¢, ya fuera la reduccion del 50 por 100
de la renta, ya la moratoria en el pago de la renta sin recargo alguno

53 El concepto de gran tenedor se refiere en este caso al previsto en el mismo articulo y

contempla a cualquier persona fisica o juridica titular de mas de 10 inmuebles urbanos, excluidos
garajes y trasteros, o una superficie construida de mas de 1500 m?.

5% El arrendatario que podia solicitar esta medida voluntaria debia reunir los mismos
requisitos que el que tenia derecho a disfrutarla, requisitos que se mencionan a continuacion.
Si el arrendador no obligado rechazaba tutelar al arrendatario, este tenia acceso a programas de
ayuda por parte de la Administracion (art. 9).

5 Si bien, a este respecto, establecia el art. 5.3 que «No se entendera que concurren los su-
puestos de vulnerabilidad econdmica a consecuencia de la emergencia sanitaria ocasionada por el
COVID-19 a los efectos de obtener moratorias o ayudas en relacion con la renta arrendaticia de
la vivienda habitual cuando la persona arrendataria o cualquiera de las personas que componen la
unidad familiar que habita aquella sea propietaria o usufructuaria de alguna vivienda en Espafa.
Se considerard que no concurren estas circunstancias cuando el derecho recaiga unicamente
sobre una parte alicuota de la misma y se haya obtenido por herencia o mediante transmision
mortis causa sin testamento. Se exceptuara de este requisito también a quienes, siendo titulares
de una vivienda, acrediten la no disponibilidad de la misma por causa de separacion o divorcio,
por cualquier otra causa ajena a su voluntad o cuando la vivienda resulte inaccesible por razon de
discapacidad de su titular o de alguna de las personas que conforman la unidad de convivenciay.

Disfrutaban también de este derecho los arrendatarios de viviendas pertenecientes al Fondo
Social de Vivienda creado a raiz del Real Decreto-ley 27/2012. Se trata de un fondo constituido
a través de un convenio entre el Gobierno y las entidades de crédito e integrado por viviendas
de titularidad de las entidades financieras, destinadas a arrendamiento para personas en situacion
de especial vulnerabilidad que hubieran perdido su vivienda habitual a causa del impago del
préstamo hipotecario o de la dacion en pago de la vivienda (art. 4.3).

¢ La doctrina considera que el arrendatario realmente solo tiene derecho al aplazamiento
y que la condonacion solo procede si el arrendador asi lo decide. Por tal motivo, se sostiene
también que en el supuesto de que el arrendador no se pronuncie sobre la medida escogida,
procedera aplicar y exigir exclusivamente el aplazamiento. Asi, ABAD LLORIA, I.; CASTILLO
ECHEVARRIA, R.: «Las medidas de moratoria...», op. cit., pp. 131-132.
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para el arrendatario, pues se contemplaba que las rentas aplazadas no
devengaban intereses y se abonarian de manera fraccionada. En am-
bas formulas la obligacion tenia cardcter netamente patrimonial para
el arrendador, pues en un caso asumia la pérdida del 50 por 100 de la
renta acordada en el contrato y en el otro dejaba de percibirla tempo-
ralmente, sin ser compensado por el retraso”’.

La medida estuvo limitada temporalmente al periodo de vigencia
del estado de alarma declarado como consecuencia del Covid-19 y a
los meses siguientes si aquel plazo resultaba insuficiente en relacion
con las circunstancias de vulnerabilidad, sin que pudieran superarse
los cuatro meses. Si bien podia finalizar antes del plazo previsto, si el
arrendatario tenia acceso a determinados programas de ayudas®.

En este supuesto si se contemplaba la responsabilidad del arrendata-
rio para el caso de solicitar el aplazamiento sin reunir los requisitos de
vulnerabilidad economica del art. 5 o por buscar permanecer de manera
voluntaria y deliberada en situacion de vulnerabilidad. Responsabilidad
que alcanzaba cuando menos a los dafios y perjuicios que se hubieran
podido producir, asi como a todos los gastos que la aplicacion de la
medida hubiera generado (art. 7).

La moratoria de la deuda arrendaticia tuvo caracter claramente
autoaplicativo. Era el propio arrendatario el que la solicitaba y el que
justificaba cumplir los requisitos para ser beneficiario y, para ello, el
art. 6 del Real Decreto-ley enumeraba la documentacion que debia
facilitar al arrendador>. Pero lo hacia de un modo un tanto deficiente,
pues ni al arrendatario en una situacion precaria y durante el estado de
alarma debia resultar sencillo reunir la documentacion requerida ni el
arrendador llegaria a conclusiones definitivas sobre la vulnerabilidad
del arrendatario, ya que a tenor de la norma también era posible susti-
tuir la documentacion probatoria de su condicion por una declaracion
responsable (art. 6.2),

Al no apoyarse esta formula de proteccion en una relacion judicia-
lizada, no tenian los tribunales protagonismo ni tampoco la Adminis-
tracion, a quien en este caso no correspondia acreditar las condiciones
de vulnerabilidad. Todo ello planteaba enormes lagunas, pues no se
contemplaba como determinar que era necesaria la ampliacion tempo-

57 La renta aplazada debia fraccionarse durante al menos tres afios y siempre dentro del
plazo de vigencia del contrato de arrendamiento o de sus prorrogas, art. 4.2.

% En concreto, un programa de ayudas transitorias de financiacién para cobertura de
gastos de vivienda de arrendatarios en situacion de vulnerabilidad. Se trataba de una linea de
préstamos concedidos por entidades de crédito sin devengar ningtin tipo de gasto ni interés para
el solicitante y totalmente avalados por el Estado (art. 9).

% Al respecto, véase nota niim. 17.

% Lo que es mas, la carencia de recursos econdmicos debia acreditarse en todo caso a
través de una declaracion responsable, art. 6.1.¢).
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ral con posterioridad a la vigencia del periodo de estado de alarma, ni
como podia conocer el arrendatario que el arrendador tenia la condicion
de obligado®' o si, por el contrario, la moratoria era voluntaria para el
titular del inmueble. Poco se decia sobre como depurar la mencionada
responsabilidad del arrendatario por incumplimiento, pues nuevamente
se dejaba sin concretar como debia hacerse efectiva y ante quién, de-
biendo por tanto interpretarse como un incumplimiento en las obliga-
ciones derivadas del contrato de arrendamiento del que debia conocer
la jurisdiccion civil.

No cabe duda de que tantos vacios eran buena muestra de la preci-
pitacion de la prevision y de los tiempos en los que se aprobd, y mejor
ejemplo de la inseguridad y desproteccion a la que se enfrentaron tanto
arrendadores como arrendatarios®. También ponen de manifiesto que el
llamado Estado garante, para ser efectivo, no puede limitarse a regular,
desplazando hacia los privados la responsablhdad de cumplir ciertas
exigencias del Estado social, sino que son necesarias ciertas garantias
publicas de que el beneficiario recibe la atencion de que se trate y de
que el obligado no soporta mas cargas de las debidas. Y lo cierto es que
aquellas garantias solo las puede ofrecer el Estado a través de interven-
ciones, si quiera sean puntuales, de sus poderes publicos, sean estos los
organos administrativos o los tribunales de justicia.

5. Prorroga extraordinaria del contrato de alquiler

La disposicion final primera de la Ley 12/2023, por el derecho a
la vivienda, modifica el art. 10 de la Ley 29/1994, de Arrendamientos
Urbanos, e introduce en su nuevo apartado segundo una medida tuitiva
de proteccion del arrendatario vulnerable. En este caso, finalizada la
prorroga obligatoria o tacita del contrato de arrendamiento de vivienda
habitual, se abre la posibilidad de aplicar otra nueva prorroga extraordi-
naria por un periodo maximo de un afio, durante la cual se mantendran
las mismas condiciones establecidas para el contrato en vigor.

0 La incertidumbre podra surgir en los supuestos en los que el arrendador es gran tenedor,
no asi si se trata de una empresa o entidad publica de vivienda.

2 Tampoco se concretaba en el Real Decreto-ley 11/2020 la forma en la que el arrendador
podia tener conocimiento de que el arrendatario tenia a su disposicion el primer pago del pro-
grama de ayudas transitorias cuya creacion se autorizaba en el art. 9. Segtn disponia el art. 4.4,
la percepcion del primer pago ponia fin a la situacion de vulnerabilidad y a la moratoria o frac-
cionamiento de la deuda. Posteriormente, el Convenio de colaboracion para la gestion de los
avales y de la subvencion de gastos e intereses por parte del Estado a arrendatarios en la «Linea
de avales de arrendamiento COVID-19», suscrito el 1 de mayo de 2020 entre el Ministerio de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana y el Instituto de Crédito Oficial, E.P.E., establecié
que las entidades de crédito debian realizar los abonos directamente a los arrendadores —esti-
pulacion segunda e)—.
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El beneficiario sera el arrendatario en situacion de vulnerabilidad
acreditada en un informe o certificado emitido por los Servicios So-
ciales municipales o autondmicos en el tltimo aflo. Pero es importante
destacar que esta no es una proteccion coyuntural, por lo que podra ser
solicitada por cualquier arrendatario vulnerable en cualquier momen-
to®. El obligado sera en este caso el arrendador que tenga la condicion
de gran tenedor de acuerdo con la definicion contenida en la Ley por el
derecho a la vivienda (art. 3.k). La prevision tuitiva se sustenta en un
vinculo contractual previo que se mantiene, pero ya de manera forzosa
para una de las partes, tanto en lo que hace a su prolongaciéon como a
sus términos.

La obligacion sustantiva del arrendador consiste en permitir que el
arrendatario vulnerable conserve su vivienda habitual en el inmueble
durante el tiempo que considere conveniente, sin superar un aflo desde
la finalizacion del contrato, incluidas las prorrogas ordinarias y sin
que pueda, por tanto, el arrendador disponer del uso de la vivienda. Y
comporta ademas para el arrendador una obligacion patrimonial, pues
durante esta prorroga extraordinaria no pueden modificarse las condi-
ciones del contrato y, en consecuencia, tampoco podra actualizarse el
precio del alquiler, pese a la pérdida econdmica que esto pueda compor-
tar. El legislador deja meridianamente claro el alcance patrimonial de la
obligacion, pues incluye esta modificacion de la Ley de Arrendamientos
Urbanos en una disposicion de la Ley 12/2023 que expresivamente
titula «Medidas de contencion de precios en la regulacion de los con-
tratos de arrendamiento de vivienda» . Por descontado, ninglin tipo de
compensacion se ha contemplado al respecto.

La medida tiene caracter autoaplicativo. El arrendatario debe solici-
tarla al arrendador, acreditando su situacion de vulnerabilidad mediante
el informe de los Servicios Sociales, sin que el arrendador pueda discu-
tir u oponerse al informe. La norma no contempla la posibilidad de que
el arrendatario deje de ser vulnerable durante el periodo de prorroga
extraordinaria. Pero deberia haber dispuesto si en ese caso se manten-
dra igualmente el derecho al disfrute de la prérroga o si, desaparecido
el supuesto de hecho que la justifica, el vinculo contractual llegard a
su fin. Y si asi fuera, deberia haberse pronunciado sobre como habra
de proceder el arrendador: ;jhabra de pedir a los Servicios Sociales una
reevaluacion de la situacion?, jhabra de dirigirse a la jurisdiccion civil
para recuperar su vivienda aplicandose entonces las previsiones del
nuevo art. 441 de la Ley de Enjuiciamiento Civil?

% Sibien ha de tenerse en cuenta que la disposicion transitoria cuarta de la Ley 12/2023,
por el derecho a la vivienda, seiala que los contratos anteriores a su entrada en vigor «continua-
ran rigiéndose por lo establecido en el régimen juridico que les era de aplicaciony.

% En esta misma disposicion se incorporan otras modificaciones de la Ley de Arrenda-
mientos Urbanos que persiguen la misma finalidad, aunque no se han concebido especificamente
para tutelar a personas vulnerables.
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Por lo demas, resulta llamativo que a partir del informe emitido
por los Servicios Sociales se imponga una obligacion de tutela a un
particular, pero no se desprendan consecuencias para la Administracion,
pues este informe de vulnerabilidad no tiene que ir acompafiado de
soluciones habitacionales, como si sucedia cuando era solicitado por el
juez. Lo que es mas importante, tampoco se anticipan respuestas para
afrontar la vulnerabilidad finalizado el periodo de prorroga. No deja de
ser paradojico que, finalizado el contrato, si el arrendatario vulnerable
ni abandona la vivienda ni solicita la prérroga, el arrendador pueda
plantear la accion judicial para su recuperacion posesoria y la dinamica
de las medidas procesales analizadas exijan de la Administracion la
provision de una alternativa habitacional. Mientras que cuando el arren-
datario solicita la prorroga y la acreditacion de su condicidon vulnerable,
sin que la relacion se judicialice, los Servicios Sociales no adquieran
mas obligacion que la mera emision del informe. Nada se dice y, por
lo tanto, parece admitirse la posibilidad de que se encadenen la pro-
rroga de tutela al arrendatario vulnerable y la ulterior suspension del
juicio, si el inquilino no abandonara la vivienda al finalizar la prorroga
0 no abonara el alquiler durante la misma. Mas aun, cabe preguntarse
qué ocurrira si el arrendatario no solicita la prorroga, pero tampoco
abandona la vivienda. Si el arrendador acudiera a la jurisdiccion civil
para recuperar la posesion del inmueble, ;podria el juez tras solicitar
la acreditacion de la vulnerabilidad a los Servicios Sociales entender
de oficio prorrogado el contrato, aunque la Ley de Arrendamientos
Urbanos sefiale que la ampliacion del vinculo «podra aplicarse previa
solicitud del arrendatario»? ;O tendria el 6rgano judicial que aplicar
directamente la tramitacion prevista en el art. 441 pasando por alto
la prorroga tuitiva? En fin, parece incuestionable que la redaccion de
esta garantia deberia haberse hecho sin perder de vista las previsiones
procesales de proteccion, tanto en lo que toca a su alcance como a la
posible interaccion y compatibilidad entre una y otras.

Problematica es también la indefinicion del precepto respecto a la
vulnerabilidad del arrendatario. El legislador no se ha detenido en de-
limitar las condiciones a tener en cuenta para que los servicios sociales
realicen dicha calificacion, lo que sin duda puede dar lugar a conflictos
relevantes, pues el certificado de vulnerabilidad es la piedra angular
de esta obligacion tuitiva y su impugnabilidad controvertida, al igual
que la caracterizacion juridica de estos informes o certificaciones®.
En cualquier caso, tratandose de una medida que afecta al contrato
arrendaticio, el parametro de vulnerabilidad deberia ser tinico en todo el

% Sobre la naturaleza de los informes emitidos por la Administracion y la posibilidad de

recurrir su contenido o las respuestas a consultas planteadas a la Administracion, pueden verse
GARCIA-ANDRADE GOMEZ, J.: Las actuaciones administrativas sin procedimiento, Madrid,
Marcial Pons, 2021, p. 188 y ss., GONZALEZ BOTlA, F.: Las respuestas de la Administracion a
las consultas de los ciudadanos, Cizur Menor, Aranzadi, 2019, p. 227 y ss.
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territorio y fijado en la norma estatal. Al no haberse procedido asi, nos
reiteramos en lo indicado en el epigrafe relativo a las condiciones para
la admision a tramite de la demanda del juicio verbal para la recupera-
cion posesoria de la vivienda habitual, esto es, en la aplicacion suple-
toria de las previsiones del art. 441 de la Ley de Enjuiciamiento Civil
al respecto o, en su defecto, del art. 5 del Real Decreto-ley 11/2020.

En definitiva, la urgencia quizd explique la defectuosa técnica
legislativa empleada para regular la moratoria de la renta en una situa-
cion de vulnerabilidad, pero ese motivo no puede ser la excusa de este
precepto, cuyas omisiones y lagunas en nada garantizaran la seguridad
juridica del arrendatario vulnerable ni de su arrendador.

III. EL CONTORNO DE UN ESTADO SOCIAL
EXTERNALIZADO PARA TUTELAR
LA VULNERABILIDAD DANDO ACCESO
A LA VIVIENDA A TRAVES DEL ALQUILER

Las paginas anteriores son reveladoras de que las politicas publicas
también se han apoyado en los arrendadores para facilitar el acceso a la
vivienda de personas a las que las normas han calificado como vulne-
rables. Cierto es que en materia de arrendamientos no es novedoso que
el legislador haga descansar sobre el arrendador el peso para ajustar el
mercado de oferta y demanda de alquileres y, de este modo, facilitar
una solucion habitacional para el conjunto de la ciudadania en abstrac-
to. Pero la novedad de las medidas descritas radica en que con ellas no
se busca una solucion para toda la poblacion interesada en disponer de
una vivienda a través de un contrato de alquiler, sino solo para unos
ciudadanos concretos definidos por su condicion de vulnerables. Son
estas las medidas que ahora nos interesan como manifestacion de la
externalizacion del Estado social en la tutela de la vulnerabilidad ®.

1. Medidas no siempre coyunturales
de efectos siempre temporales

En el recorrido realizado por las obligaciones tuitivas arrendaticias
se puede observar que las primeras acciones tuvieron un caracter co-
yuntural, como reaccion al impacto de la pandemia en las personas y
familias que venian disfrutando de una vivienda en alquiler y se veian

% Por ser ajenas a la existencia de un vinculo contractual arrendaticio, no nos detendre-

mos en adelante en las previsiones adoptadas al hilo de la ocupacion de vivienda por personas
vulnerables; si expuestas en las paginas previas por acompafiar a las medidas tuitivas del arren-
datario vulnerable en gran parte de las normas abordadas, asi en el Real Decreto 11/2020 y en
la actualizacion de la Ley de Enjuiciamiento Civil.
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en peligro de perder su hogar. Salvando las distancias, estas medidas
vinieron a ser el remedo de las adoptadas afios atrds en materia de eje-
cucion hipotecaria, si bien construidas ahora sobre los elementos de la
relacion arrendaticia. Asi, por un lado, se frenaba la accion judicial de
desalojo de la vivienda y su puesta a disposicion del arrendador y, por
otro, si no se habia planteado todavia el conflicto judicial, se alteraba
la renta del alquiler, ya reduciéndola, ya, en todo caso, retrasando su
abono sin devengar por ello intereses de demora.

Las normas estatales recurrieron a estas formulas para tutelar si-
tuaciones concretas de vulnerabilidad, siguiendo la estela de lo que se
habia comenzado ya a hacer en materia de ejecucion hipotecaria, de
suministros domiciliarios de primera necesidad, como la electricidad,
o de cuentas de pago basicas®. Y al igual que en estos casos fue una
lacerante y prolongada crisis desatada por la burbuja inmobiliaria o
las subprimes el detonante del giro hacia las nuevas formas de exter-
nalizacion del Estado social, a partir de 2020 fue el terrible contexto
econdmico y social provocado por la pandemia el que llev¢ al legisla-
dor a replicar soluciones del mismo tenor para evitar la pérdida de la
vivienda por personas vulnerables que la venian disfrutando en régimen
de arrendamiento.

Caracteristico de esta coyunturalidad es el tipo de norma que
materializé las medidas tuitivas analizadas. A través del decreto-ley
se afrontd una situacion de extraordinaria y urgente necesidad, como
evidencian las fechas en las que fueron adoptados el Real Decreto-ley
11/2020, de 31 de marzo®®, y el ulterior 37/2020, de 22 de diciembre®.

7 Sobre la imposicion de obligaciones tuitivas en estas parcelas, véanse, respectivamente,

los capitulos de este libro a cargo de F. GONZALEZ BoTIjA, R. CABALLERO SANCHEZ y M. A.
SALVADOR ARMENDARIZ.

% Sefialaba su exposicion de motivos que «El pasado 11 de marzo de 2020 la Organi-
zacién Mundial de la Salud declardé pandemia internacional a la situacion de emergencia de
salud publica provocada por el COVID-19. La rapida propagacion, tanto a nivel nacional como
internacional, ha motivado la necesidad de reaccionar de forma rapida y de adoptar medidas
urgentes y contundentes con el objetivo de amortiguar el impacto de esta crisis sin precedentes.
Esta crisis sanitaria esta teniendo un impacto directo en la economia y en la sociedad [...]. En
estas circunstancias excepcionales, la politica econdmica debe estar orientada a [...] ayudar a
los mas vulnerables [...]. Concretamente, este nuevo real decreto-ley persigue, en primer lugar,
la adopcion de un nuevo paquete de medidas de caracter social dirigidas al apoyo a [...] familias
y colectivos vulnerables, haciendo especial hincapié en aquellos que mas lo necesitan. [...] En
primer lugar, se adoptan medidas dirigidas al apoyo al alquiler de personas vulnerables. [...] En
este contexto, las medidas adoptadas en este real decreto-ley estan orientadas a [...]:

Primero, responder a la situacion de vulnerabilidad en que incurran los arrendatarios de
vivienda habitual como consecuencia de circunstancias sobrevenidas debidas a la crisis sanitaria
del COVID-19, especialmente aquellos que ya hacian un elevado esfuerzo para el pago de las
rentas, pero también aquellos que, sin estar previamente en esa situacion, se encuentren ahora
en ella circunstancialmente».

% Aclaraba su exposicion de motivos que «en estos momentos, ademas de trazar el marco
general y reforzar los instrumentos publicos para abordar los retos de la vivienda, es preciso
ofrecer respuesta inmediata a la grave situacion de aquellas personas y hogares que estan ex-
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De igual modo y en consonancia con este caracter coyuntural, la vigen-
cia de esta forma de externalizar el Estado social solo estaba prevista
para periodos concretos de tiempo y tenia y tiene fecha de caducidad
—1la finalizacion del estado de alarma, respecto a la renta del alquiler,
y el 31 de diciembre de 2025, respecto a los desalojos—"°. Cuestion
distinta es que, a juicio del poder ejecutivo, las circunstancias que
definen esa coyuntura no desaparezcan y exijan el dictado de nuevos
decretos-leyes que amplien el periodo en el que es posible seguir adop-
tando las acciones de tutela. Como se ha apuntado, eso es lo que esta
ocurriendo con la sucesion de normas de urgencia que reiteradamente
vienen dilatando desde 2020 el margen temporal en el que se puede
acordar la suspension de los desalojos prevista en los arts. 1 y 1 bis del
Real Decreto-ley 11/2020.

Superada la necesidad de inmediatez en la respuesta a la crisis,
las medidas tuitivas —frenando nuevamente el proceso tendente al
desalojo y puesta a disposicion del arrendador de la vivienda alquilada
o prorrogando del contrato de arrendamiento— se han hecho hueco
entre las politicas publicas en materia de vivienda, siendo acogidas
de forma definitiva y perdiendo el caracter coyuntural. Asi, las modi-
ficaciones que la Ley por el derecho a la vivienda realiza en la Ley de
Arrendamientos Urbanos y en la Ley de Enjuiciamiento Civil no son
una respuesta a necesidades derivadas de una crisis concreta, sino a la
vulnerabilidad presente y asentada en nuestra sociedad. En consonancia
con este rasgo, la vigencia de las ultimas normas es indefinida, por lo
que la carga del arrendador que alberga a personas vulnerables o, si se
prefiere, el derecho del arrendatario vulnerable quedan incorporados
ya al ordenamiento. Esto explica también el abandono del decreto-ley
y su sustitucidn por la ley ordinaria, la Ley 12/2023, por el derecho a
la vivienda.

Abhora bien, unas y otras medidas, coyunturales ¢ indefinidas, coin-
ciden en la temporalidad de sus efectos. Es importante destacar este

perimentando con mayor crudeza los efectos de la pandemia, en un contexto marcado por la
declaracion de un estado de alarma para contener la propagacion de infecciones causadas por el
SARS-CoV-2 [...]. En este contexto, es preciso seguir avanzando a través de soluciones efecti-
vas, ponderadas y equilibradas para asegurar la proteccion social de las personas y hogares en
el ambito de la vivienda y utilizar para ello el instrumento juridico del real decreto-ley ya que
el requisito de extraordinaria necesidad y la urgencia de las medidas se apoyan y justifican en
solidos motivos. El primer motivo de urgencia y necesidad de las medidas deriva de la combi-
nacion de una situacion sociosanitaria sin precedentes en nuestro pais, que ha llevado a declarar
el estado de alarma, y que ocasiona las mas graves consecuencias en la salud de las personas,
con la dificil situacion econdémica y social por la que atraviesan un gran nimero de hogares,
que pueden verse abocados a perder la vivienda en la que residen en el contexto de la pandemia,
tratandose de una situacion ante las que los poderes publicos deben actuar, activando todos los
instrumentos de politica social y de vivienda a su disposicion [...]».

0 Adviértase que no se trata ahora de insistir en la provisionalidad del decreto-ley, sino
en que las medidas que regula dejan de poder adoptarse a partir de determinada fecha.
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aspecto, porque la paralizacion del proceso en sus distintas formas, la
moratoria del alquiler o la prérroga del contrato ampararan al arren-
datario por periodos mas o menos extensos, pero siempre acotados en
el tiempo. De este modo, el arrendador no soportara la medida tuitiva
sine die y llegara un momento en el que, de mantenerse la vulnerabi-
lidad, tendran que ser los servicios sociales los que se hagan cargo de
su atencion”'.

2. La presencia de los poderes publicos
en el desenvolvimiento de las medidas

En atencion a la presencia publica, las medidas analizadas se pue-
den clasificar en dos grandes grupos: medidas autoaplicativas y medi-
das a cuya aplicacion proceden los poderes publicos.

' Los efectos de la medida tuitiva de suspension del juicio verbal introducida en la Ley
de Enjuiciamiento Civil tienen una duracion maxima de 2 o 4 meses, como se sefialdo en su
momento. Los de la suspension regulada en el Real Decreto-ley 11/2020 también tienen una
duracion temporalmente limitada, pero su formulacion puede llegar a ser problematica, ya que
su finalizacion se fija en el momento en que la Administracion ponga en practica una accién
sustitutiva o, en su defecto, con la llegada de la fecha prevista en la norma o en las normas que
contienen las sucesivas prorrogas. El legislador ha contemplado que su efecto esté acotado en
el tiempo; ahora bien, ocurre en este caso que la inoperancia de la Administracion facilitando la
solucion habitacional alternativa sumada a los repetidos aplazamientos de la fecha de finalizacion
de la medida pueden prolongar por extensos periodos la suspension del desahucio o lanzamiento
y, por consiguiente, la duracion de la carga que soporta el arrendador. La STC 126/2024 ha sido
muy esclarecedora a este respecto. En ella se resolvia un recurso de amparo contra las decisiones
judiciales que denegaron la posibilidad de prorrogar la suspension de un lanzamiento en apli-
cacion del art. 1 del Real Decreto-ley 11/2020 y los sucesivos reales decretos-leyes de prorroga
de aquel. La recurrente habia logrado la suspension hasta en dos ocasiones del procedimiento
de juicio verbal de desahucio por expiracion del plazo contractual de arrendamiento. Pero ante
la solicitud de un tercer aplazamiento fundado en un nuevo real decreto-ley de prorroga, acabo
resolviéndose que las normas «solo permiten al arrendatario instar un unico incidente de suspen-
sion extraordinaria del desahucio o lanzamiento y [...] ya habian planteado hasta tres incidentes
de suspension por vulnerabilidad sin que por las administraciones publicas competentes hubieran
adoptado las medidas adecuadas para satisfacer la necesidad habitacional de esas personas».

La sentencia constitucional otorgd el amparo a la arrendataria recurrente al considerar
vulnerado su derecho a la tutela judicial efectiva como consecuencia del dictado de unas
resoluciones judiciales «cuya fundamentacion es fruto de un proceso deductivo irrazonable y
meramente voluntarista». Y, lo que es mas importante, confirmé que, mientras se encuentren
en vigor las normas que prorrogan el art. 1 y 1 bis del Real Decreto-ley 11/2020, es posible
seguir solicitando y obteniendo la proteccion de la medida tuitiva, pues «no resulta ajustado a
la finalidad del precepto restringir el alcance procesal de la norma a la interposicion de un tnico
incidente de suspension, cuyo efecto impediria ampliar el plazo de suspension pese a mante-
nerse la situacion de vulnerabilidad que determind la aplicacion de la medida. [...] La finalidad
que pretende la aplicacion sucesiva de estas normas responde a la necesidad de mantener en el
tiempo estas medidas y seguir atendiendo a las necesidades de estos hogares, incompatible con
un planteamiento que restringe en el ambito procesal la suspension del lanzamiento. [...] La
literalidad de la norma tampoco permite deducir la obligacion de interponer un unico incidente
de suspension [...] y no poder pedir su prorroga tampoco puede deducirse del examen literal
de la norma» —FJ 3.B—.
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Las primeras responden a un disefio en el que solo las partes de la
relacion arrendaticia intervienen. Se trata de la moratoria en el pago y
de la prorroga del contrato. El arrendatario vulnerable debe solicitar
ante el arrendador el beneficio previsto en la normativa y es también
el arrendatario quien debe justificar ante aquel su condicion de sujeto
vulnerable, sin que ningun poder publico tenga que adoptar una de-
cision sobre la procedencia de la tutela. Incluso en este bloque puede
hacerse una subdivision entre la férmula en la que la acreditacion de
la vulnerabilidad requiere una certificacion publica —Ila prorroga—y
aquella otra en la que ni eso era necesario —la moratoria—.

En estos casos la medida no trasciende la relacion juridico-privada,
nadie mas que las partes contratantes son conocedoras del estado de
la relacion y del alcance de la tutela y quiza por ello no estd prevista
la adopcion de una accion sustitutoria por la Administracion cuando
finalice la proteccion dispensada por el arrendador. Como se indicaba
mas atras, sorprende esta ausencia de la Administracion en el supuesto
de la prorroga, pues esta al corriente de la vulnerabilidad al haberla
certificado, pero la norma no contempla ningun seguimiento de la situa-
cion del arrendatario ni, como se ha apuntado, intervencion publica en
la relacion privada. En tales circunstancias parece que el Estado social
y prestador ha evolucionado hacia un Estado meramente regulador,
ciertamente con fines sociales, pero ausente a la hora de asegurar y
comprobar que la atencion es real.

A diferencia de lo que ocurre con la asistencia prestada por las em-
presas energéticas a los consumidores vulnerables, en la tutela al arren-
datario vulnerable, el arrendador parece volverse la parte mas débil de
la relacion juridica —adviértase que se esta haciendo referencia exclu-
sivamente a la influencia de las partes en el vinculo contractual afectado
por la medida de auxilio y en ningln caso a sus respectivas situaciones
personales—. El consumidor vulnerable depende del suministrador para
disfrutar del beneficio, por ello, la falta de seguimiento o de interven-
cion de la Administracion en esta relacion pueden colocar a la persona
vulnerable en una situacion de clara desventaja o desamparo frente al
empresario. Pero en la tutela arrendaticia autoaplicativa ocurre todo lo
contrario, dado que el arrendatario no necesita de actuaciones adicionales
del arrendador para asegurarse la proteccion. Ya esta en posesion de la
vivienda que satisface su necesidad habitacional, por lo que realmente es
el arrendador el que puede experimentar dificultades para hacer valer sus
derechos o para asegurarse de que la carga que soporta es la debida de
conformidad con las normas. A la postre, parece que solo la via judicial
civil podria dar satisfaccion a sus pretensiones, pero en ella de nuevo se
encontrara con la tutela del arrendatario de caracter no autoaplicativo.

El segundo bloque de acciones se antoja mas efectivo, pues cuenta
con la intermediacion tanto del poder judicial como de la Adminis-
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tracion. Asi, mientras el primero acuerda la imposicion de la medida
(suspension del desahucio, admision a tramite de la demanda o suspen-
sion del juicio verbal de desahucio), la segunda certifica la condicion
de vulnerabilidad y, ademas, y en esto se diferencia claramente su
presencia de la prevista en el otro bloque, estd obligada a disefar y
poner en practica una solucion habitacional alternativa que sustituira a
la afrontada por el arrendador. La relacion entre las partes sigue siendo
de naturaleza privada, pero al haber surgido el conflicto y confiado al
poder judicial su resolucion, se ha aprovechado tal contexto por el le-
gislador para desplazar hacia los poderes publicos el protagonismo en
la adopcidn de una solucion para la necesidad del arrendatario vulnera-
ble. De este modo, se consigue cierto equilibrio entre las partes, no solo
porque cuentan con la posibilidad de alegar y argumentar acerca de la
pertinencia de la medida o de las circunstancias que la justifican, sino
también porque disponen de los recursos procesales para su defensa en
caso de disconformidad. Y aqui radica otra gran diferencia entre la pre-
sencia de la Administracion en la prorroga tuitiva y en estos supuestos.

En efecto, no se puede negar la trascendencia del informe que
acredita la vulnerabilidad para la efectiva aplicacion de las previsiones
tuitivas. Ahora bien, cuando la tutela se despliega a raiz del proceso,
aunque la opinion de la Administracion no pueda ser objetada por las
partes en via administrativa, si puede ser discutida en sede judicial y
con ello también su adecuacion y pertinencia. Sin embargo, cuando el
informe se requiere en el supuesto autoaplicativo, la parte del contrato
arrendaticio que tiene que soportar la medida y aceptar sin mas el con-
tenido del informe, no tiene opcion de participar en el procedimiento de
evaluacion del arrendatario vulnerable ni otra férmula para su defensa
que el ejercicio de la accion judicial, interferida nuevamente por las
soluciones tuitivas procesales. A la postre, las posibilidades de defensa
de su posicion experimentan entonces un claro debilitamiento.

3. El beneficiario de la accion tuitiva y su repercusion
en la naturaleza de las medidas

Como se ha apuntado ya, el halo de tutela que se desprende de las
medidas abordadas no protege a todos los arrendatarios, sino exclusi-
vamente a aquellos que pueden ser calificados como vulnerables. La
irrupcion legislativa de este atributo y la idea a la que se refiere hacen
acto de presencia en la regulacion sectorial a partir del primer decenio
del presente siglo’. En general, puede decirse que su empleo responde

72 CABALLERO SANCHEZ, R., «El concepto de consumidor vulnerable y su proteccion
por el Estado social de Derecho», texto inédito de la ponencia presentada al IV Congreso del
Instituto Complutense de Ciencia de la Administracion, «Innovacioén publica, reconstruccion
de la democracia y sostenibilidad para un mundo post-covid», Madrid, 2022. A través de este
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a la identificacion de «quienes estan fuera del sistema o estan en riesgo
de pasar a estarlo, y que se plasma en el acceso efectivo a los diversos
servicios y consumos de caracter basico», ya que el Estado social ha
acudido en su amparo frente a las reiteradas crisis «cuando se trate
de situaciones de pobreza extrema, pero también cuando sin alcanzar
esa precariedad se acredite insuficiencia de recursos para disfrutar de
estandares basicos de calidad de vida que se reputen universales»

De forma intuitiva puede afirmarse que el inquilino vulnerable al
que las normas tratan de proteger es aquel que por su especial situacion
econdmica corre el riesgo de perder el hogar que disfruta en régimen de
alquiler. Ahora bien, cual es esa situacion precaria es algo que se acota
caso a caso sin que, ni siquiera en normas todas ellas estatales y todas
ellas relativas a la tutela del arrendatario vulnerable, el legislador haya
creido oportuno delimitar el concepto de forma univoca. Como se ha
expuesto en las lineas precedentes, el Real Decreto-ley 11/2020 define
al inquilino vulnerable con criterios que no coinciden con los que re-
coge la reformada Ley de Enjuiciamiento Civil a igual efecto. Y lo que
es mas, la delimitacion de la vulnerabilidad se omite en otras medidas
tuitivas de la misma Ley de Enjuiciamiento Civil y en la modificada
Ley de Arrendamientos Urbanos.

La evidencia que se desprende de todas estas actuaciones de tutela
es que aspiran a proteger al arrendatario desfavorecido que por tal
circunstancia va a perder su vivienda o esta en riesgo de perderla. Es
esa precariedad la que motiva la bisqueda de respuestas y, quiza, la
multiplicidad que puede adoptar y los cambios a los que se ve expuesta
han desincentivado al legislador para configurar un tnico modelo de
vulnerabilidad™. Con todo, el intento de homogenizacioén habria sido
conveniente y quiza podian haberse incluido en estas normas, al menos
en las que no tienen cardcter coyuntural, férmulas que permitieran la
modificacion y adaptacion de los pardmetros de la vulnerabilidad de
manera mas agil, como la deslegalizacion mediante una remision re-
glamentaria para futuras alteraciones™.

Pero retomando el objetivo primordial de esta singular externaliza-
cion, la salvaguarda de personas vulnerables, debe destacarse que su
encuadramiento estd mas proximo al titulo competencial sobre asis-
tencia social que al relativo especificamente a la vivienda. Sobre aquel

interesante trabajo puede rastrearse la irrupcion y posterior desarrollo en nuestra legislacion del
concepto de vulnerabilidad y de consumidor vulnerable a partir del primer decenio del siglo xx1.

3 Ibidem.

" De no ser asi, seria necesario reprochar al legislador su imprecision y falta de cohe-
rencia, contrarias a los exigibles principios de buena regulacion, en particular, al de seguridad
juridica.

> Reparese en que los preceptos que delimitan este caracter suelen tener un alto conteni-
do técnico-econdmico que puede estar en muchas ocasiones vinculado a fluctuaciones micro o
macroecondmicas y, en todo caso, a la evolucion del nivel de riqueza de la sociedad.
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ha sefialado nuestro Tribunal Constitucional que la nocion material de
asistencia social «no esta precisada en el texto constitucional, por lo
que ha de entenderse remitida a conceptos elaborados en el plano de la
legislacion general, que no han dejado de ser tenidos en cuenta por el
constituyente. De la legislacion vigente se deduce la existencia de una
asistencia social externa al sistema de Seguridad Social y no integrada
en ¢l, a la que ha de entenderse hecha la remision contenida en el art.
148.1.20 CE, y, por tanto, competencia posible de las comunidades
autonomas [...] Esta asistencia social aparece como un mecanismo
protector de situaciones de necesidad especificas, sentidas por grupos
de poblacion a los que no alcanza aquel sistema y que opera mediante
técnicas distintas de las propias de la Seguridad Social. En el mo-
mento actual —con independencia de que la evolucion del sistema de
Seguridad Social pueda ir en la misma direccion— es caracteristica
de la asistencia social su sostenimiento al margen de toda obligacion
contributiva o previa colaboracién econdémica de los destinatarios o
beneficiarios» —STC 76/1986, de 9 de junio, FJ 7—.

Lo que ha movido al legislador a dictar las medidas estudiadas
no es la regulacion del mercado de la vivienda ni el mantenimiento
de determinados estandares de calidad ni facilitar de forma general el
acceso a la vivienda’®. Le ha movido la proteccion de situaciones de
necesidad especificas sentidas por determinados sectores de la pobla-
cion, por personas vulnerables, y relacionadas con el mantenimiento de
su vivienda, de su hogar. Cierto es que el Alto Tribunal viene asociando
el titulo competencial sobre asistencia social a acciones cuya puesta
en practica sea responsabilidad directa de los poderes publicos, bien
que «su dispensacion la llevarian a cabo entes publicos u organismos
dependientes de entes publicos. De esta forma, la asistencia social
vendria conformada como una técnica publica de proteccion, lo que
la distingue de la clasica beneficencia, en la que histéricamente halla
sus raices (STC 36/2012, de 15 de marzo, FJ 4)» —STC 36/2022 FJ 4
A.b)—. No se nos oculta que esta conceptuacion de la asistencia social
sigue vinculada al modelo clasico de Estado social y prestador. Pero,
como trata de defenderse en esta obra, ese Estado social de corte tra-

76 Sobre la distribucion de competencias en materia de vivienda, entre otros, pueden
consultarse QUINTIA PASTRANA, A.: Derecho a la vivienda..., op. cit., p. 95y ss.; VELASCO Ca-
BALLERO, F.: «Complejidad competencial y diversidad de formas normativas: el caso de la Ley
por el Derecho a la Vivienda», en Revista de Derecho Publico: Teoria y Método, vol. 8, 2023,
pp. 61-94; TorNOS Mas, J.: «Derechos sociales, Comunidades Auténomas y crisis econdomica.
Las politicas autonémicas en materia de vivienday, en Revista Valenciana d Estudis Autonomics,
nam. 62, 2017, p. 35 y ss.; ARIAS MARTINEZ, M. A.: «Las competencias autonémicas en materia
de vivienda frente a las competencias estatales de caracter transversal en la reciente jurispruden-
cia constitucional», en Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, num. 11,
2019, pp. 106-121; MoREU CARBONELL, E.: «El impacto...», op. cit., pp. 23-24, 32-33; DURBAN
MARTIN, I.: «La Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el Derecho a la Vivienda: un analisis desde el
prisma competencial», en Revista General de Derecho Administrativo, nim. 64, 2023, pp. 1-26.
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dicional ha incorporado nuevas férmulas para la tutela social, externa-
lizando la proteccion de la vulnerabilidad de la que es responsable, no
ya a través de métodos de gestion indirecta, sino, dando un paso mas,
imponiendo a terceros una obligacion de tutela respecto de ciudadanos
vulnerables. Por ello y consecuentemente con la evolucion del Estado
social, el titulo competencial sobre asistencia social debe ser también
objeto de reconfiguracion en cuanto a sus confines. Estos ya no han de
situarse alli donde esté presente la actuacion publica, sino alli donde
se protejan situaciones de necesidad por iniciativa publica, ya sea
directamente, indirectamente o por terceros de forma coactiva, como
venimos exponiendo””. Por lo demas, la tutela de la vulnerabilidad que
estamos abordando tampoco es una forma de beneficencia privada, pues
no se caracteriza por la voluntariedad y la accion desinteresada. Muy
al contrario, las actuaciones tuitivas de la vulnerabilidad incorporadas
con este nuevo avance del Estado social externalizado se distinguen por
ser una carga impuesta por la normativa e incompatible con cualquier
referencia a la filantropia.

Ahora bien, las normas y medidas analizadas son de procedencia
estatal, pero la asistencia social es un titulo que no esta incluido en
el art. 149.1 de la Constitucion, sino en el art. 148.1.20, por lo que
han sido los textos estatutarios los que lo han asumido. Con todo, el
Tribunal Constitucional ha reconocido que el Estado puede intervenir
también en este ambito. Por un lado, porque siendo esta «una materia
compleja, que resulta central en un Estado socialy —STC 36/2012,
FJ 4—, la transversalidad del titulo va a entrar en conexion con otros
de competencia estatal. Esto es, «son las Comunidades Autonomas las

7 Sefala Vaquer que la accion social, terminologia que prefiere para referirse a lo que
venimos denominando asistencia social, «es, o debiera ser, la expresion mas acabada de la
clausula del Estado social» y apunta que pretende «subvenir las carencias o los estados de
necesidad por los que pueden pasar los individuos o los grupos que forman, para que estos
puedan ser efectivamente iguales y desarrollar libremente su personalidad en sociedad». Busca
la «prevencion/correccion de situaciones de necesidad distintivas de determinados individuos o
grupos, que los margina socialmente haciendo necesaria una accion especial de integracion» e
incluye aqui tanto la pobreza, como otras circunstancias como la vejez, la infancia, la drogode-
pendencia, etc., proyectando asi la accion social no solo sobre la vulnerabilidad econdmica, sino
también sobre lo que las normas denominan vulnerabilidad social. También Vaquer mantiene la
asistencia social en la orbita de la accion publica, pues entiende que la conforman un «conjunto
de prestaciones publicas gratuitas, o no contributivas». En VAQUER CABALLERIA, M.: La accién
social (Un estudio sobre la actualidad del Estado social de derecho), Valencia, Tirant lo Blanch,
2002, pp. 19, 65, 163 y 168.

De igual modo, Peman Gavin entiende que la asistencia social comprende acciones publicas
que pueden ser tanto de prestacion como de fomento, impulsando estas ultimas las acciones
privadas que sirvan al mismo fin que la accion publica de prestacion. Asi, PEMAN GaviN, J.: «La
asistencia social en Espafia: delimitacion conceptual y marco juridico general», en Documenta-
cion Administrativa, nims. 271-272, 2005, p. 46.

Por nuestra parte, afladiriamos a la enumeracion la actividad de limitacion a través de
la cual se consigue que sujetos privados sustituyan coactivamente la actividad publica de
prestacion.
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que tienen la competencia para disefiar su propia politica de asistencia
social, sin perjuicio de las competencias que al Estado correspondan
en virtud del art. 149.3, en el art. 150.3 o, en su caso, en el art. 149.1»
—STC 146/1986, FJ 5,y STC 36/2012, FJ 4—. Y por otro porque no
puede afirmarse sin mas su caracter autondmico exclusivo, ya que «las
competencias exclusivas no pueden entenderse en su estricto sentido de
exclusion de actuacion en el campo de lo social [...] del Estado, “res-
pecto de aquellos problemas especificos que requieran para su adecuado
estudio y tratamiento un ambito mas amplio que el de la Comunidad
Autonoma”, especialmente en cuanto se refiera a “la existencia de
problemas y de tratamiento de problemas que exceden del ambito de
la Comunidad Auténoma, en cuanto se trate de politicas de asistencia
social, que solo tengan sentido en cuanto referidas al pais en su con-
junto”», —STC 146/1986, FJ 5, y STC 36/2012, FJ 4—78.

Ambas derivadas estan presentes en la examinada proteccion a los
arrendatarios vulnerables impuesta a los arrendadores. De ahi que haya
sido regulada por el legislador estatal. Asi, pese a tratarse de diversas
formulas de asistencia social en su renovada concepcion acorde con las
nuevas vestiduras del Estado social, no puede negarse su identificacion
con titulos exclusivos del Estado, ya sea por su imbricacion en el Dere-
cho Civil (art. 149.1.8 CE), en el que necesariamente debe encuadrarse
la prorroga del contrato como medida de tutela, ya en el Derecho Pro-
cesal (art. 149.1.6 CE), al que debe reconducirse la tutela implantada
a lo largo del iter procesal tendente al desalojo del arrendatario. El le-
gislador autonémico no podria imponer previsiones de tal naturaleza’,

8 Sobre como el Estado puede incidir en la materia asistencia social, pueden verse Va-
QUER CABALLERIA, M.: La accién social..., pp. 101-105; PEMAN GaViN, J.: «Sobre el concepto
constitucional de asistencia social. Estado y Comunidades Autonomas ante las actuaciones publi-
cas de caracter asistencial», en Revista de Administracion Puiblica, nam. 161, 2003, pp. 272-280.

7 La intromision en la competencia estatal para regular la legislacion civil y las bases
de las obligaciones contractuales llevo al Tribunal Constitucional a anular diversos preceptos
de la Ley 11/2020 del Parlamento de Cataluiia, de medidas urgentes en materia de contencion
de rentas en los contratos de arrendamiento de vivienda y del Decreto-ley de la Generalitat de
Cataluna 50/2020, de medidas urgentes para estimular la promocion de viviendas con proteccion
oficial y de nuevas modalidades de alojamiento en régimen de alquiler, relativos a la fijacion
de la renta de alquiler y a la asuncioén de gastos no previstos en el contrato de arrendamiento
—SSTC 37/2022, FJ 4; 57/2022, FI 4, y 118/2022, FJ tinico—. A raiz de la STC 120/2024 —
FJ 5.C.c.i. e ii.—, igual suerte han corrido los preceptos de la Ley 1/2022 del Parlamento de
Catalufia, de modificacion de la Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para afrontar la
emergencia en el ambito de la vivienda, en los que se abordaba la imposicion y prorroga de un
alquiler social forzoso.

Por invadir el titulo competencial estatal relativo a derecho procesal (art. 149.1.6 CE), la
STC 28/2022 ha anulado los preceptos del Decreto-ley 37/2020, de refuerzo de la proteccion del
derecho a la vivienda, del Gobierno de la Generalitat de Cataluiia, que establecian que, durante
la vigencia del estado de alarma decretado a causa de la pandemia o de otras medidas que res-
tringieran la movilidad, era requisito procesal previo a la interposicion de demandas dirigidas
al lanzamiento o desahucio de vivienda de personas vulnerables la oferta de un alquiler social,
que debia interrumpirse el proceso para realizar dicha oferta si la demanda habia sido ya inter-
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aunque si podra colaborar con el legislador estatal en la tutela de los
arrendatarios vulnerables a través de otras actuaciones que tengan
cabida en sus titulos competenciales. Y si nos preguntamos si tal cola-
boracion podria alcanzar a la delimitacion de la vulnerabilidad que da
derecho a la tutela contemplada en las normas estatales, nuestra opi-
nioén, como se ha adelantado ya®’, es negativa. Y lo es por el estrecho
vinculo de estas acciones con los mencionados titulos competenciales
estatales de cuyo ejercicio son manifestacion. Pero lo es también y muy
especialmente por la necesidad de abordar el problema de la pérdida
de la vivienda de los arrendatarios vulnerables de manera global en
todo el territorio, haciéndolo de igual forma para todos los ciudadanos.
Posibilitando que todos los que se encuentren en esa situacion disfruten
por igual de los derechos y facultades que se desprenden de las medidas
y que todos los arrendadores soporten las cargas y obligaciones deri-
vadas de ellas sin disparidades territoriales; sefialando un estandar de

puesta y la interrupcion del lanzamiento o desahucio de la vivienda cuando el proceso afectase a
personas vulnerables —FF.JJ. 4, 5 y 6—. Con el mismo argumento fueron anulados por la STC
57/2022, FJ 5, los preceptos de la Ley 11/2020 del Parlamento de Catalufia que condicionaban
el inicio del procedimiento judicial de desahucio por impago del arrendatario vulnerable a la
formulacion de una oferta previa de alquiler social. Y a igual conclusion ha llegado la STC
120/2024 —FJ 5.B.d— respecto de preceptos de similar tenor de la Ley 1/2022 del Parlamento
de Cataluiia, antes referida.

Curiosa e incomprensiblemente, la STC 21/2019 declar6 la constitucionalidad del precepto
de la Ley 10/2016, de medidas de emergencia de Aragon, en el que se establecia la suspension
de los procesos de desahucio por impago de alquiler de personas vulnerables, a la espera de
que la Administracion les ofreciera una solucion habitacional digna. El Tribunal sostuvo en el
FJ 6 que la medida no vulneraba el art. 149.1.6 CE porque simplemente configuraba un meca-
nismo sustantivo de proteccion de situaciones de necesidad vinculado a actuaciones que debia
desplegar la Administracion. Si bien no hay nada que objetar a la interpretacion finalista del
precepto que se hacia la sentencia, tampoco puede olvidarse que a tal efecto se contemplaba la
paralizacion del proceso, medida que no puede dejar de calificarse como procesal. Mas atn, esta
y otras sentencias realizaron una interpretacion conforme del mandato relativo a la suspension y
facilitacion de alternativas habitacionales en supuestos de lanzamientos hipotecarios, toda vez
que la suspension de esos procesos estaba ya prevista en la normativa estatal (Ley 1/2003). De
este modo, se considerd que las normas autonémicas no ordenaban como tal la suspension, sino
la busqueda de una alternativa ocupacional mientras durase la suspension procesal decretada por
la norma estatal. Pero esta interpretacion conforme no podia hacerse extensiva a las previsiones
que afectaban a las suspensiones de los desahucios en juicios por impago de alquiler, pues en
aquel momento las normas estatales no habian introducido la suspension en estos procesos. Esta
llegaria en marzo de 2019, mientras que la Ley fue aprobada en 2016 y la sentencia dictada en
febrero de 2019.

El voto particular suscrito por los magistrados Roca Trias y Montoya Melgar es muy cri-
tico con este aspecto del pronunciamiento de la sentencia. En su opinién no cabe duda de que
las previsiones aludidas invaden la competencia estatal para regular la materia procesal y son,
por tanto, inconstitucionales, ya que introducen «una especialidad de naturaleza procesal que
supone una alteracion del régimen comunmente aplicable en todo el territorio nacional en los
procedimientos de desahucio por falta de pago de la renta pactada en el arrendamiento [...] se
esta introduciendo una innovacion en un procedimiento judicial [...]. En consecuencia, se ha
invadido la competencia exclusiva del Estado en materia procesaly.

80 Sobre la posibilidad de que la Ley de Enjuiciamiento Civil esté haciendo una remision
a las normas autondmicas para delimitar la vulnerabilidad, véase la nota nam. 39.
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vulnerabilidad comin que permita identificar en cualquier lugar a los
sujetos con derecho a este tipo de proteccion y a sus obligados, como
el art. 149.1.1 CE encomienda hacer al Estado®'.

4. El sujeto obligado a tutelar la vulnerabilidad, la finalidad
de la carga soportada y la repercusion sobre su compensacion

En buena logica, si los sujetos beneficiarios de las previsiones
tuitivas no son todos los arrendatarios, sino exclusivamente los que
estén en una posicion vulnerable, tampoco todos los arrendadores
soportaran la carga que comportan. Solo lo haran aquellos cuyo vin-
culo arrendaticio se entable con un sujeto que acabe por verse en una
situacion de vulnerabilidad. El dato no es intrascendente, porque de €l

81 Delimitando la vulnerabilidad se concreta quién es el sujeto titular del derecho y, con-

secuentemente, el sujeto obligado a la tutela. Identificando sin distingos territoriales a la persona
vulnerable se fijan las condiciones basicas para la igualdad en el ejercicio del derecho. De ahi
que haya de ser la norma estatal la que lleve a cabo tal precision y no las normas autonémicas
que abocarian a una disparidad que romperia la pretendida igualdad en el disfrute. A la postre,
como seflalaba la STC 61/1997, FJ 8, la regulacion estatal dictada al amparo del art. 149.1.1
permite establecer «aquellos criterios que guardan una relacion necesaria con aquéllas, tales
como [...] condiciones basicas en que ha de ejercerse un derecho», teniendo en cuenta ademas
que es la «igualdad de todos los espafioles [la que] justifica y ampara el ejercicio de la compe-
tencia estataly —FJ 7b)—.

Por lo demas, como acredita la jurisprudencia del Alto Tribunal, el titulo competencial
estatal se proyecta sobre cualquier derecho constitucional, sin limitarse a los fundamentales e
incluyendo también los regulados al hilo del desarrollo de los principios rectores, como seria
en este caso el derecho a la asistencia social complementaria a la que se refiere el art. 41 CE,
si bien que proyectado sobre la vivienda, art. 47 CE. Al respecto, afirmaba el Tribunal que «se
debe entender que los principios rectores de la politica social y econéomica del capitulo mr del
titulo 1 de la Constitucion [...] pueden ponerse en conexion directa con la regla competencial
ex art. 149.1.1 CE» —STC 33/2014, FJ 4—. Sobre esta comprension amplia de los derechos
puede verse, SAEZ RoYo, E.: «La estructura organizativa territorial del sistema de atencion a la
dependencia y relaciones de cooperacion administrativa», en AA. VV., Informe sobre la Ley de
promocion de la autonomia personal y atencion a las personas en situacion de dependencia,
Fundacion Democracia y Gobierno Local, 2010, p. 35.

No debe olvidarse ademas que la propia Ley por el derecho a la vivienda apunta en su art. 1
que entre sus objetivos se encuentra regular las condiciones basicas que garantizan la igualdad
en relacion con los derechos y obligaciones relacionados con la vivienda. Con todo, en lo que
a las medidas estudiadas respecta, seria mas adecuado hablar de la asistencia social en materia
de vivienda. Por otro lado, en su disposicion final séptima también se remite al art. 149.1.1 CE,
aunque sefiala que los preceptos que son de nuestro interés se dictan al amparo de la competencia
estatal en materia de legislacion civil y procesal. Finalmente, los reales decretos-leyes abordados
se remiten a un cumulo de titulos competenciales estatales, sin especificar cual justifica cada
uno de sus articulos. Entre ellos se encuentran los relativos a la legislacion civil y procesal y a
la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espaiioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales.

Para Vaquer, la vivienda es concebida en la Constitucion como un derecho, no como un
sector econdmico, por eso si el Estado quiere incidir en él, no debe recurrir al titulo compe-
tencial previsto en el art. 149.1.13 CE, sino al 149.1.1, en VAQUER CABALLERIA, M.: «Retos y
oportunidades...», op. cit., pp. 240-241.
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se desprende que, implantando las acciones abordadas, el legislador
no esta regulando de forma general el arrendamiento de vivienda o los
procesos civiles que tengan por objeto ese arrendamiento. Como se ha
precisado anteriormente, esta regulando una forma de proteccion de
los ciudadanos vulnerables que disfrutan de una vivienda en régimen
de alquiler y estan en riesgo de perderla y lo hace al objeto de evitar
transitoriamente que esto ocurra.

A la postre, tampoco se estd acometiendo una ordenacion que li-
mite de forma genérica los derechos de los arrendadores, de cualquier
arrendador, ni los derechos de los titulares de viviendas. Por ello,
observando estas medidas desde el prisma del art. 33 de la Constitu-
cion®?, se puede sostener que el legislador ni ha contemplado limites a
los derechos de los arrendadores ni establecido su funcion social®. De
la dindmica y coyunturalidad de las primeras obligaciones tuitivas en
materia de arrendamientos ya se desprendia que el Real Decreto-ley
11/2020 no estaba definiendo la funcion social del derecho del arren-
dador o de la vivienda. En nuestra opinion, tampoco han de albergarse
dudas respecto de las ultimas incorporadas por la Ley por el derecho
a la vivienda. La Ley establece cudl es la funcion social a la que nos
referimos y las cargas y obligaciones que se derivan de ella para el
titular de la vivienda. Asi, sefiala el art. 1 que:

Articulo 1. Objeto de la ley.

2. Con objeto de asegurar el ejercicio del derecho a la vivienda, sera
asimismo objeto de esta ley la regulacion del contenido basico del dere-
cho de propiedad de la vivienda en relacion 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, conservar y rehabilitar
la vivienda, atribuyendo a los poderes publicos la funcién de asegurar
su adecuado cumplimiento, en el ambito de sus respectivas competen-
cias, a través de la aplicacion de las medidas que legalmente procedan.

La principal funcion social de la vivienda es su destino al uso
habitacional y de ahi la necesidad de mantenerla en un estado de con-
servacion adecuado a tal fin, en estado de habitabilidad. Y en esta idea
insiste el art. 7 al indicar expresamente que:

8 Como sefiala Rodriguez de Santiago en su interesante trabajo sobre las garantias cons-

titucionales de la propiedad, el art. 33.1 CE no limita su proteccion a la propiedad en el sentido
del Cddigo Civil, sino que ampara en general las situaciones juridicas subjetivas de caracter
patrimonial, en RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J. M.: «Las garantias constitucionales de la propiedad
y de la expropiacion forzosa a los treinta y tantos afos de la Constitucion espaiolay», en Revista
de Administracion Publica, ntm. 177, 2008, p. 168.

8 En sentido contrario, Quintia cree que la funcion social de la propiedad de la vivienda
ha permitido establecer cargas y obligaciones en beneficio de grupos sociales vulnerables, en
QUINTIA PASTRANA, A.: Derecho a la vivienda..., op. cit., p. 58.
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Articulo 7. Principios rectores de la garantia de la funcion social
de la vivienda.

1. Atendiendo a la delimitaciéon que del derecho a una vivienda
digna y adecuada efectua el articulo 47 de la Constitucién Espafiola,
y considerando 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, corres-
ponde 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 atencién 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 por tal motivo, el art. 11, al establecer las cargas que acompafian
a la titularidad de la vivienda, se refiere a:

Articulo 11. Contenido del derecho de propiedad de la vivienda:
deberes y cargas.

1.[...], el derecho de propiedad de la vivienda queda delimitado por
su funcion social y comprende los siguientes deberes:

a) Uso y disfrute propios y efectivos de la vivienda conforme a
su calificacidn, estado y caracteristicas objetivas, de acuerdo con la le-
gislacion en materia de vivienda y la demas que resulte de aplicacion,
garantizando en todo caso la funcion social de la propiedad.

Es decir, en el disfrute de las facultades propias de su derecho, el
arrendador de la vivienda queda constrefiido por la calificacion, esta-
do y caracteristicas objetivas de la vivienda. De tal modo que son la
vivienda misma y sus caracteristicas (si estd o no habitada, si estd o
no en condiciones de uso, si se encuentra o no en una zona residencial
tensionada, etc.) las que pueden condicionar la posicion de su titular,
del arrendador en nuestro caso, haciendo surgir las cargas precisas
para que quede garantizada su funcion social. Sin embargo, las obli-
gaciones tuitivas estudiadas no giran en torno a dichas condiciones
objetivas; antes bien, son las condiciones subjetivas de sus moradores
las que determinan si el arrendador ha de soportar o no la carga. Lo
que es mas, las viviendas arrendadas objeto de un contrato prorrogado
o cuyo desalojo se retrasa por ser su morador una persona vulnerable
ni estan deshabitadas ni han perdido su habitabilidad. En consecuencia,
el arrendador no estd incumpliendo la funcion social de la vivienda,
por lo que no hay motivo para imponerle una carga a tal fin ni siquiera
preventivamente por si deja de respetar esa funcion social en el futuro,
una vez recuperada la posesion del inmueble. A la postre, estas formu-
las estan lejos de ser una manifestacion de la proteccion de la funcion
social de la vivienda; como apuntabamos, no son otra cosa que medidas
de caracter asistencial. El legislador estd simplemente buscando una
alternativa ante la imposibilidad de dispensar la proteccion social de
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las personas vulnerables que corresponde llevar a cabo a los poderes
publicos, estd buscando un sustituto temporal del poder publico obli-
gado a dar amparo, y para lograr tal objetivo de manera inmediata se
apoya instrumentalmente en el derecho de propiedad de determinados
ciudadanos.

En nuestra opinion, la STC 9/2023 viene a confirmar esta idea. En
ella se impugnaba la nueva redaccion dada en algunos apartados a una
de las previsiones tuitivas analizadas, al art. 1 bis del Real Decreto-
ley 11/2020, y se hacia alegando la vulneracion del art. 86.1 CE por
venir un decreto-ley a «afectar» el derecho de propiedad. Pues bien,
el Tribunal sefiala que tal afectacion no se produce y lo argumenta
indicando que estamos «ante una medida limitada en cuanto a su
ambito de aplicacion subjetivo, objetivo y temporal, que no tiene por
objeto una regulacion directa y general del derecho de propiedad de la
vivienda, ni afecta a su contenido esencial. Una medida que responde
a una finalidad de interés social —la proteccion de las personas en
situacion de vulnerabilidad como consecuencia de la crisis generada
por el Covid-19— que incide minimamente y de forma temporal sobre
la posesion o capacidad de disposicion», FJ 4. A nuestro juicio, esta
descripcion no encaja de ningtin modo en la delimitacion de la funcion
social de la propiedad, al contrario, el propio Tribunal la define como
una medida de caracter social®.

Con esto no se pretende afirmar que este modelo de tutela a la vulne-
rabilidad no tenga cabida en nuestra Constitucion. De hecho, a la vista
del contexto econdémico y social, de lo limitado del parque actual de
vivienda publica, de las restricciones presupuestarias de la Administra-
cion, de la inmediatez con la que debe prestarse esta proteccion en los
supuestos en los que el contrato o los términos del contrato de arrenda-

8  TLa STC 16/2021 si anula por afectar al derecho de propiedad diversos decretos-leyes

catalanes que tipificaban supuestos de incumplimiento de la funcién social de la propiedad de
la vivienda. No es la doctrina constitucional sobre el decreto-ley lo que nos interesa en este
trabajo, sin embargo, como corolario de la misma y de la sentencia aludida podemos concluir
que un decreto-ley no puede regular la funcion social de la propiedad. Por ello, cuando por
el contrario el Tribunal Constitucional sostiene que un decreto-ley no contraviene el art. 86.1
CE, esta confirmando que la norma no lleva a cabo una regulacion de la funcion social de la
propiedad.

En la citada STC 9/2023, el Tribunal Constitucional ha de pronunciarse sobre la constitucio-
nalidad de la extension de la suspension de los desahucios y lanzamientos de vivienda habitual
que traigan causa de un proceso penal (art. 1 bis del Real Decreto-ley 11/2020). Entre otras,
alegan los recurrentes que tal medida y los incisos que la introducen en la norma «infringen la
vertiente objetiva o institucional, en cuanto se condiciona el derecho de disposicion ante una
pretendida funcion social», afectando asi al derecho de propiedad, por lo que no pueden ser
objeto de un decreto-ley (el Real Decreto-ley 1/2021, por el que se modifica el 11/2020). Pero el
Tribunal Constitucional descarta tal razonamiento y declara la constitucionalidad del decreto-ley
y de la medida tuitiva, al igual que hace en las SSTC 15/2023 y 7/2024; por lo que podemos
sostener que la obligacion impuesta al titular de la vivienda a raiz de la suspension judicial no
da lugar a una regulacion de la funcion social de la propiedad.
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miento ya no permiten mantener el disfrute de la vivienda, en fin, a la
vista de todo ello, las formulas devienen adecuadas o cuando menos una
opcion legitima de los poderes publicos. No se puede decir que resulten
objetables desde el punto de vista de su racionalidad, pues superan el
triple test de la idoneidad, menor restriccion y proporcionalidad en sen-
tido estricto: consiguen tutelar transitoriamente al inquilino vulnerable
que va a perder su vivienda; suponen un perjuicio para el arrendador,
pero temporal, y, desde el punto de vista de su finalidad, parece existir
equilibrio entre el sacrificio impuesto y el resultado perseguido®.

Pero mas alla de su racionalidad, al no encajar las medidas en el
art. 33.2 de la Constitucion y no ser cargas con las que se garantice la
funcion social de la vivienda, resulta dificil defender que es innecesaria
la compensacion de los arrendadores que las afrontan. Su naturaleza es
la de actuaciones limitativas singulares de los derechos de los arren-
dadores® y su cariz expropiatorio exige una justa compensacion del
arrendador, que, sin embargo, ha sido mayoritariamente descartada por
el legislador. La compensacion no ha sido prevista ni en el supuesto
de la moratoria de la deuda ni para la prorroga del contrato® ni en las

8 Adan Doménech entiende que la teoria alemana de los tres estadios también da co-

bertura a las medidas en casos de lanzamiento de personas que ocupan viviendas, pues «ante
situaciones de riesgo de exclusion social —se— justificaria los plazos de suspension del lan-
zamiento», en ADAN DOMENECH, F.: «Problemas procesales del proceso de desalojo de ocupas
y soluciones ante el lanzamiento», en CERVILLA GARZON, M. D.; ZURITA MARTIN, I. (dirs.),
Vivienda y colectivos vulnerables, Cizur Menor, Aranzadi, 2022, p. 47.

8  No se olvide que no solo de su derecho de propiedad, pues, dependiendo de la medida,
también se ve limitado su derecho a una tutela judicial efectiva sin dilaciones.

8 La conocida STC 89/1994 confirm¢ la constitucionalidad de la prorroga forzosa esta-
blecida en el art. 57 de la Ley de Arrendamientos Urbanos, en su redaccion de 1964. Se sefalaba
en aquella sentencia que dicha prorroga no vulneraba el art. 33 de la Constitucion por ser una
limitacion de derechos del arrendador que «queda justificada en virtud de la funcion social que
a la propiedad atribuye el art. 33 de la Constitucion» —STC 89/1994, FJ 5—.

En aquel caso, como la misma sentencia recordaba, la prorroga respondia a la proteccion
general de los arrendatarios ante la situacion del mercado inmobiliario, pues el art. 57 habia
obedecido a circunstancias historicas concretas como la escasez de vivienda en el periodo poste-
rior a la guerra civil y la desproporcion de la oferta y demanda producida por la migracion rural
a las ciudades en los afios 20 y, sostenia el Tribunal, solo al legislador correspondia evaluar si
tales circunstancias habian desaparecido y era posible suprimir las limitaciones que la prorroga
forzosa suponia para los arrendadores. Es importante tener en cuenta estos argumentos, pues no
desdicen lo sostenido en estas paginas, pese a que se pronuncien también sobre una extension
forzosa del contrato. Como se apuntaba en el texto, las medidas estudiadas no forman parte de
la delimitacion de la funcidon social de la propiedad inmobiliaria o de la vivienda, no son medi-
das generales aplicables a todos los arrendamientos para garantizar el derecho a la vivienda del
conjunto de la poblacion de forma abstracta. Son medidas asistenciales de personas que viven
una situacion de vulnerabilidad que las puede llevar a la pérdida de su vivienda.

Por otro lado, la STC 79/2024, en la que se aborda la constitucionalidad de diversos pre-
ceptos de la Ley por el derecho a la vivienda, se pronuncia también sobre la nueva regulacion de
la prorroga del contrato de arrendamiento introducida por aquella norma (disposicion adicional
primera) en la Ley de Arrendamientos Urbanos (art. 10). La prorroga como medida tuitiva del
arrendatario vulnerable se incluye junto a la regulacion general de la extension del contrato y
el Tribunal Constitucional no analiza de manera singular esta medida, sino la prorroga en su
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modificaciones introducidas en la Ley de Enjuiciamiento Civil al objeto
de retrasar el desalojo del inquilino vulnerable®®. Y este es uno de los
extremos mas problematicos de estas técnicas de externalizacion del
Estado social.

Ratifica la necesidad de compensacion el hecho de que, aunque
de forma un tanto deficiente, la indemnizacion si se contempl6 en la
primera obligacion de tutelar al arrendatario vulnerable: si la Adminis-
tracion se demoraba mas de tres meses en facilitar una solucion habi-
tacional que sustituyera la carga de caracter procesal que se imponia al
arrendador en el Real Decreto-ley 11/2020, este debia ser compensa-
do®. Altamente reveladora es la preocupacion que la exposicion de mo-
tivos del Real Decreto-ley manifestaba por evitar que las formulas de
proteccion del arrendatario no acabaran trasladando la vulnerabilidad
al arrendador®. Habra que preguntarse entonces por qué las previsiones

conjunto y lo hace ademas desde un punto de vista competencial para afirmar que corresponde al
Estado su regulacion al amparo del art. 149.1.8 CE. La unica mencion especificamente vinculada
a la tutela del arrendatario vulnerable se hace para reafirmar la competencia estatal al decir que
«Tampoco supone un exceso competencial que se incluya en la Ley de arrendamientos urbanos,
en la forma en que se hace, la identificacion del instrumento que habra de acreditar la situacion
de vulnerabilidad social y econémica que puede dar lugar al derecho a una prorroga extraordi-
naria obligatoria en favor del arrendatario. Que tal deba ser un informe o un certificado emitido
en el Gltimo afio por los servicios sociales municipales o autonoémicos en nada condiciona, como
es evidente, el ejercicio de esas competencias sectorialesy, —FJ 9.2.B.b—.

8 Cierto es que la STC 9/2023 sefialaba con relacion a una de las medidas tuitivas (la
suspension del lanzamiento de la vivienda de personas vulnerables que las habian ocupado,
de igual contenido a la suspension en los procesos por impago o finalizacion del contrato de
arrendamiento de vivienda de arrendatarios vulnerables) que la incidencia sobre la posesion y
capacidad de disposicion del titular de la vivienda era minima y temporal. Pero, en cualquier
caso, no dejaba de reconocer por ello que existia una limitacion en el derecho. Limitacion «mi-
nimay para la que curiosamente, como se ha expuesto ya, si estaba prevista la compensacion
por el legislador.

Por otro lado, la importancia de la limitacion influird en el alcance de la indemnizacion,
sin que deba suprimirse esta porque aquella sea menor.

8 Sobre este particular nos remitimos al epigrafe 11.1.3. Compensacion de arrendadores
v propietarios. Ademas de lo apuntado alli sobre la insuficiencia de esta compensacion, debe
tenerse muy presente que la carga del arrendador podria llegar a prolongarse durante afos,
como reconocia la STC 126/2024, y en esta tesitura se hace indispensable una regulacion de la
reparacion debida al arrendador que pueda calificarse como justa, adecuada y detallada, atri-
butos que no abundan en las actuales previsiones al respecto. Precisamente al hilo de aquella
sentencia formulaba el magistrado Arnaldo Alcubilla un voto particular concurrente en el que
sostenia que la medida «permanece ininterrumpidamente vigente durante casi cinco afos [...]
Para el propietario de una vivienda que se encuentre en la situacion descrita en la norma supone
la imposibilidad temporal, o mas bien sostenida en el tiempo, de recuperar la disposicion sobre
ella, durante un largo periodo, subsistiendo por el contrario el deber de soportar las cargas que
derivan de la titularidad de un bien del no se dispone».

% Sefialaba la exposicién de motivos que «Se establecen por ello propuestas en este
ambito dirigidas a la necesaria proteccion a los colectivos mas vulnerables que puedan ver
sensiblemente afectada su capacidad para hacer frente al alquiler, al tiempo que se garantiza un
equilibrio entre las partes que impida que la vulnerabilidad de los arrendatarios sea trasladada
a los arrendadores, especialmente a aquellos para los que los ingresos generales por la renta del
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sucesivas adoptadas con la misma finalidad e igual naturaleza han de-
jado de compartir ese rasgo, especialmente la suspension del proceso a
la espera de la tutela administrativa del arrendatario vulnerable prevista
en la Ley de Enjuiciamiento Civil. Es cierto que las acciones no son
idénticas®!, pero la carga impuesta al arrendador puede dar igualmente
pie a su vulnerabilidad.

Como se apuntaba paginas atras, la coyuntura podria influir en
la diferencia y ser una buena explicacion, que no justificacion, dado
que la primera decision al respecto fue adoptada durante el estado de
alarma declarado a raiz de la pandemia; pero la moratoria en la deuda
fue acordada en el mismo Real Decreto-ley 11/2020 y el legislador
no considerd necesaria la compensacion del arrendador. Seguramen-
te porque este era un gran tenedor®’, al igual que el que soporta la
prorroga o los presupuestos procesales para que la demanda sea ad-
mitida a tramite, y simplemente se acepta que estos arrendadores no
necesitan ser compensados por disfrutar de capacidad economica®.
Sin embargo, tampoco esta circunstancia justifica el establecimiento
de la obligacion. En primer lugar, porque al margen de su condicion,
este sujeto sigue experimentando una privacion en sus derechos, su
capacidad econdmica no hace que la medida mute de naturaleza y deje
de ser una privacion de derechos para convertirse en una limitacion
exigida por la funcion social de la vivienda®. Si no tenia tal caracter
cuando el arrendador era un pequeiio propietario, tampoco lo tendra
porque sea un gran tenedor. Pero es que, ademas, a tenor de la expo-
sicion de motivos del Real Decreto-ley 11/2020, «en el 85 por 100 de
los arrendamientos de vivienda el propietario es una persona fisica,

alquiler puedan ser esenciales. [...] Las medidas adoptadas en este real decreto-ley estan orien-
tadas a [...]: [...] disefiar medidas de equilibrio que impidan que, al resolver la situacion de los
arrendatarios, se traslade la vulnerabilidad a los pequenos propietarios». La compensacion para
el arrendador tardo unos meses en aprobarse, hubo que esperar al Real Decreto-ley 37/2020,
publicado en diciembre del mismo afio.

o1 Sobre sus diferencias nos remitimos a II.3. Suspension del juicio verbal para la recu-
peracion posesoria de la vivienda habitual.

%2 Con todo, recuérdese que el arrendador que no fuera un gran tenedor podia aceptar
voluntariamente someterse a la moratoria. Entonces la medida ya no era imperativa, pero
tampoco se incluyd en el Real Decreto-ley ningtin tipo de compensacion o beneficio para
este caso.

Por lo demas, la condicion de gran tenedor no impidié que el Real Decreto-ley 37/2020
contemplara su compensacion cuando, en aplicacion del art. 1 bis del Real Decreto-ley 11/2020,
viera suspendido el lanzamiento o desahucio de sus inmuebles ocupados.

> En este sentido, parece ser inconcebible para el legislador que un gran tenedor ex-
perimente también dificultades econdmicas serias. (Y si su unica fuente de ingresos son esos
arrendamientos y todos ellos se ven afectados al tiempo por medidas tuitivas? (El impago
reiterado de la renta en todos sus inmuebles y la suspension del juicio o del desahucio para su
recuperacion posesoria no podrian mermar seriamente su capacidad econémica?

% Esta posicion puede necesitar ser matizada de tratarse de una auténtica medida general
que configurara la funcion social de la vivienda y no fuera una medida de tutela del arrendatario
vulnerable. Pero no es esa realidad la examinada en este momento.
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pequeiio propietario». Debemos entender entonces que no mas de un
15 por 100 de los arrendamientos tienen como arrendador a un gran
tenedor y de ellos un porcentaje inferior tendran como arrendatario
a una persona vulnerable. Siendo esto asi, privar al gran tenedor de
la compensacion en supuestos de tutela de inquilinos vulnerables no
solo cercena su derecho, sino que ademas las obligaciones que les
afectan pierden la proporcionalidad en sentido estricto y a la postre
su razonabilidad. A partir de tales datos seria dificil defender la li-
mitacion de derechos de los arrendadores grandes tenedores porque
con ella tampoco se soluciona realmente el problema de la pérdida
de la vivienda arrendada a personas vulnerables, pues, en tal caso,
la proteccion prevista por el legislador daria amparo a un porcentaje
muy reducido de aquellas.

Por lo demas, no es comparable el papel del arrendador gran tene-
dor con el de otros sujetos con capacidad econdémica acreditada como
las empresas energéticas. Ciertamente, estas ultimas asumen también
la proteccion de personas vulnerables®, pero en este caso confluyen
elementos que no estan presentes en el supuesto de los arrendamientos
y no permiten establecer un paralelismo que justifique la falta de com-
pensacion del arrendador gran tenedor. Asi, en el supuesto de la ener-
gia nos encontramos ante servicios publicos que fueron liberalizados
y que han adquirido la condicidn de servicios econémicos de interés
general. Esto conlleva que la actividad esté sujeta a obligaciones es-
pecificas de servicio publico y que los operadores de estos mercados
tengan que asumir ciertas cargas para garantizar a los consumidores la
prestacion del servicio en determinadas condiciones. Nada de lo ante-
rior puede predicarse del arrendamiento de vivienda. Lo que es mas,
la Ley por el derecho a la vivienda declara por primera vez que ciertas
actividades vinculadas a la vivienda son servicios de interés general,

% Aunque también la financiacion de la vulnerabilidad en este sector es una cuestion
controvertida. Al respecto pueden verse DEL GUAYO CASTIELLA, I.: «Pobreza energética y vul-
nerabilidad en el sector eléctrico, a la luz del Real decreto ley nim. 15/2018, de 5 de octubre,
de medidas urgentes para la transicion energética y la proteccion de los consumidoresy», en
DARNACULLETA, M.; ESTEVE, J.; IBLER, M. (coords.), Nuevos retos del Estado garante en el
sector energético, Madrid, Marcial Pons, 2020, p. 125 y ss.; CABALLERO SANCHEZ, R.: «El
bono social eléctrico: ;quién tiene que costear las obligaciones de servicio publico en los
sectores regulados?», en DARNACULLETA, M.; ESTEVE, J.; IBLER, M. (coords.), Nuevos retos del
Estado garante en el sector energético, Madrid, Marcial Pons, 2020, p. 149 y ss., y del mis-
mo autor, «Una reflexion sobre el concepto de sectores regulados», en GARCiA-EscUDERO, P.
(dir.), Constitucion, Administracion y Parlamento. Libro homenaje a Fernando Sainz Moreno,
Madrid, Congreso de los Diputados, 2024, pp. 1157-1158; «Sobre el concepto de regulacion
y la centralidad de la competencia en los sectores regulados», en Suay, J.; BauzA, F. J. (dirs.),
Derecho publico, entre el Poder y un audaz desafio por el Estado de Derecho. Libro homenaje
al Profesor José Eugenio Soriano Garcia, Tomo 1, Barcelona, Atelier, 2023, pp. 849-850; «La
extension del Derecho administrativo y su proyeccion contencioso-administrativa», en Revista
de Derecho Publico: Teoria y Método, num. 4, 2021, pp. 38, 43-44.
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pero entre ellas no se incluye, como es logico, el arrendamiento de
aquellos inmuebles®S.

En definitiva y para finalizar, recuperaremos una idea ya apuntada:
en un Estado social los poderes publicos no pueden desatender las ne-
cesidades habitacionales de las personas vulnerables. Sin olvidar que
los obligados a dispensar esa tutela son los poderes publicos, es razo-
nable que en determinadas circunstancias se puedan apoyar de manera
instrumental en los ciudadanos para afrontar esa responsabilidad®’,
pero no pueden trasladarles sin mas esta carga a los arrendadores, sea
cual sea su condicion, pasando por alto la reparacion de sus derechos
lesionados. Pues esta lesion no es consecuencia de la funcion social
de la vivienda, sino una nueva formula de sortear las necesidades ha-
bitacionales que deberian ser cubiertas mediante la asistencia o accion
social. Se podra objetar entonces que parte de la virtualidad de estas
medidas se desvanece, pues las compensaciones por la pérdida de de-
rechos de los arrendadores entran en contradiccion con las limitaciones
presupuestarias que en parte justificaron estas formulas de externaliza-
cion del Estado social. El razonamiento es pertinente, pero no por ello
pierde intensidad el derecho del arrendador a ver reparada su pérdida,
sea esta grande o reducida. En cualquier caso, la compensacion al

% Asi sefiala su art. 4 que:

1. A los efectos de la orientacion de la financiacion publica, tienen la consideracion de ser-
vicios de interés general, como elementos clave de la cohesion econdmica, social y territorial, los
determinados por las 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 efec-
tiva en condiciones asequibles, tal y como se definen en el articulo anterior o en la normativa
autondmica correspondiente.

b) Las actividades, publicas o privadas, cuyo fin sea la construccion o rehabilitacion 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 retinan los requisitos preestablecidos en base
a criterios objetivos que definan su situacion econémica 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.

7 Por lo demas, no son pocos los autores que critican estas medidas por lo que revelan de
ineficacia e inoperancia de los poderes publicos en el cumplimiento de sus obligaciones consti-
tucionales. Algunos de ellos incluso sosteniendo que estas formulas de tutelar la vulnerabilidad
son manifestacion de la funcién social de la propiedad, pero una funcion social que precisamente
ha abordado el legislador para justificar la imposicion de las medidas. Asi, MAYOR DEL Hovo,
M. V.: «La propiedad de vivienda...», op. cit., p. 160; SALA 1 Roca, C.: El derecho de propie-
dad..., op. cit., p. 71; GARRIDO MAYOL, V.: «Hacia una nueva configuracion...», op. cit., p. 296.

Otros, aun partiendo de la critica inicial, también admiten la posibilidad de que de ma-
nera transitoria se puedan adoptar medidas que afecten a los derechos del arrendador para dar
solucion a situaciones de emergencia habitacional. Asi, PEREzZ Daubpi, V.: «El derecho a la
vivienda...», op. cit., p. 350.
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arrendador siempre resultard econdmicamente mas ventajosa al Estado
que la creacion, mantenimiento y gestion de un parque publico de vi-
vienda suficiente y adecuado para atender la vulnerabilidad existente
en nuestros dias. Y, lo que es mas importante, la tutela transitoria que
el arrendador despliega con estas previsiones siempre tendra una virtud
para la Administracion y, por descontado, para el inquilino: la inme-
diatez en la respuesta a la necesidad habitacional dificilmente podria
asegurarse de ninguna otra forma.
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