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aumentar el reducido parque de viviendas sociales de alquiler (el 2,5% de las viviendas 
principales en españa vs. el 9,3% de media en la UE) requiere suelo y financiación (muy 
menguada tras la desaparición de las cajas de ahorros) razón por la que el autor pide 
un esfuerzo presupuestario (no menos de 3.000 m al año) sostenido en el tiempo.
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 En 2023 el problema  del acceso      
a la vivienda ha llegado a perfilarse como 
uno de los más serios de España. El carác-
ter de activo financiero y de mercancía de 
la vivienda genera una demanda adicional 
a la habitacional con fines de residencia 
habitual. Esta situación provoca precios 
de la vivienda y del alquiler desacoplados 
respecto de los niveles de ingresos de los 
hogares, en especial de los correspondien-
tes a los jóvenes en situación de formar 
un hogar. El 41% de los hogares que viven 
de alquiler debe de destinar más del 40% 
de sus ingresos al pago de la renta. En 
2023 la situación de exceso de demanda 
en el mercado del alquiler social exige 
medidas correctoras y la puesta en mar-

cha de actuaciones relevantes de política 
de vivienda.
La política de vivienda es competencia 
exclusiva de las comunidades autónomas. 
Pero es el Estado la administración pública 
que aporta la mayor parte de los recursos 
que se destinan en España a política de 
vivienda, aunque la gestión de la misma 
corresponde a las comunidades autónomas. 
El Estado actúa sobre la política de vivienda 
a partir de su competencia exclusiva sobre 
la ordenación del crédito y la planificación y 
coordinación de la actividad económica. El 
estado autonómico que es España resulta, 
pues, un modelo confuso de delimitación 

competencial en cuanto 
a política de vivienda ( JG 
Montalvo y otros, 2023)2. 
En España la vivienda his-
tóricamente ha tenido un 
peso reducido dentro de las 
prestaciones sociales inclui-
das en el estado bienestar. 
En el presente trabajo se 
analiza primero el proble-
ma que supone la escasez 
de viviendas sociales de 
alquiler en España y se recoge a continua-
ción un conjunto de propuestas para hacer 
frente a la situación del mercado del alquiler 
y al problema general del difícil acceso a la 
vivienda para numerosos hogares.

La escasa presencia en España de 
las viviendas sociales de alquiler 
España forma parte del grupo de países de la 
Unión Europea con menor presencia de las 
viviendas sociales. Viviendas sociales son las 
que se alquilan a precios inferiores a los del 
mercado (OCDE, 20203). Según una estima-
ción realizada por el Ministerio de Transpor-
tes, Movilidad y Agenda Urbana (MITMA, 
20214), en 2020 había en España 452.040 
viviendas sociales destinadas al alquiler, solo 
el 2,5% del parque de viviendas principales 
y menos del 2% del parque total de vivien-
das. En la Unión Europea las viviendas de 
dicho tipo suponían el 9,3% de las viviendas 

principales, correspondiendo 
a Países Bajos la proporción 
más elevada, el 30%.
Después de la transición 
política la actuación esta-
tal en materia de política 
de vivienda en España se 
ha desarrollado a partir de 
los planes plurianuales, que 
suelen cubrir un periodo de 
cuatro años. En dichos pla-
nes se especifican las actua-

ciones protegidas, se han fijado en el pasado 
mecanismos de financiación de las nuevas 
promociones de viviendas de protección ofi-
cial (VPO), se establecen los objetivos y se 
determina la aportación estatal de recursos. 

Entre 1981 y 2023 se han desarrollado doce 
planes estatales de vivienda. El primer plan 
de vivienda fue el de 1981-83, establecido 
en tiempos de la UCD, y el último es el de 
2022-25, bajo gobierno socialista. 
Un hecho a destacar es que los planes de 
vivienda citados no se han justificado en fun-
ción del número de hogares a los que se iban 
a destinar las viviendas.  El objetivo priorita-
rio fue el del fomento de la actividad econó-
mica a través del impulso a la construcción 
de viviendas de protección oficial. El foco de 
la política de vivienda se ha concentrado en 
la construcción de viviendas destinadas a 
la venta, resultando residual la presencia de 

“Según la estimación del MITMA, en 2020 había en España 452.000 
viviendas sociales destinadas al alquiler. Para acercarse a la media europea 
se puede hablar por tanto de un déficit de dos millones de viviendas sociales”“

“El Estado autonómico que es España resulta en un modelo confuso de delimitación competencial en cuanto a política de vivienda”

Entre 2014 y 2023 
el aumento de los 
alquileres fue del 
72%. El del precio de 
la vivienda, del 60%. 
Mientras los salarios 
crecieron un 20%
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las viviendas de alquiler dentro de los planes 
plurianuales, que aparecieron en la década 
de los años noventa con escasos resultados. 
Para conseguir los objetivos de construcción 
y venta hasta 2012 se movilizaba un volu-
men importante de fi nanciación procedente 
del sistema fi nanciero y del Crédito Ofi cial. 
Además, entre 1979 y 2012 existió una 
generosa desgravación fi scal a la compra de 
vivienda, que ha supuesto una reducción 
notable de la recaudación en el impuesto 
sobre la renta de las personas físicas.
Entre 1950 y 2022 se construyeron en España 
alrededor de siete millones de viviendas de 
protección ofi cial. Durante ese periodo hubo 
años en los que todas las viviendas construi-
das eran de protección ofi cial. El 35% de las 
viviendas principales de España se han cons-
truido a partir del sistema de viviendas de 
protección ofi cial. Más de cuatro millones 
de dichas viviendas se construyeron bajo el 
anterior régimen político, mientras que en 
la etapa democrática, concretamente entre 

El Plan Estatal de Vivienda del perio-
do 2009-2012, diseñado bajo el gobierno 
socialista, fue el último plan plurianual 
que estableció una garantía de financia-
ción crediticia de las viviendas protegidas 
a construir. La crisis fi nanciera iniciada en 
2007-2008, asociada con el “pinchazo” de 
la burbuja, difi cultó la fi nanciación credi-
ticia de nuevas promociones de viviendas 
protegidas durante el periodo de vigencia 
del plan citado. La desaparición del Crédito 
Ofi cial y la posterior crisis de las Cajas de 
Ahorros, entidades que fi nanciaron hasta 
entonces a las viviendas protegidas, frenó 
la materialización de los créditos previstos, 
advirtiéndose una fuerte reducción de las 
calificaciones provisionales y definitivas 
(viviendas terminadas) de viviendas prote-
gidas a partir de 2013 (Gráfi co 1).
Además de la desaparición de los instru-
mentos de financiación de las viviendas 
protegidas, las políticas de austeridad y de 
estabilidad presupuestaria adoptadas tras la 
crisis fi nanciera (2008-2012) dieron lugar a 
que se dotasen en los presupuestos estata-
les anuales solo las ayudas a la promoción 
de nuevas viviendas protegidas mediante 
subvenciones, que resultan a todas luces 
insufi cientes para impulsar la construcción 
de nuevas viviendas protegidas. Entre 2013 
y 2021 se produjo un descenso considerable 
de los recursos anuales destinados a la polí-
tica pública de vivienda en los Presupuestos 
Generales del Estado. 
En 2022 el 18,1% de los hogares residía en 
España en viviendas de alquiler, según la 
Encuesta de Condiciones de Vida del INE. 
En España, según la misma fuente y año, la 
proporción de hogares que vive de alquiler se 

“En España el 16% de los hogares vive de alquiler y el 41% de ellos 
debe dedicar al pago de la renta más del 40% de sus ingresos”

La desaparición del 
Crédito Ofi cial y la 
crisis de las Cajas, 

que fi nanciaron hasta 
entonces las viviendas 

protegidas, frenaron 
la materialización de 

créditos a partir de 2013”. 

1981 y 2022, se han construido alrededor 
de 2,4 millones de viviendas protegidas. La 
descalifi cación de tales viviendas y su paso 
a viviendas libres ha reducido el alcance 
social de las viviendas protegidas.

GRÁFICO 1. VIVIENDAS DE PROTECCIÓN OFICIAL. CALIFICACIONES PROVISIONALES Y DEFINITIVAS. 
TOTALES ANUALES, 2000-2023 (PREVISIÓN)

Fuente: Ministerio de Transportes y Agenda Urbana
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eleva al 53,4% en el caso de la población entre 
16 y 29 años de edad y al 70,8% de la pobla-
ción de extranjeros de fuera de la UE. Vivir 
de alquiler en España es, pues, una situación 
frecuente entre jóvenes e inmigrantes, que 
son los hogares con menos recursos.
Entre 2011 y 2021 en España 800.000 hoga-
res pasaron a alojarse en viviendas de 
alquiler, a pesar de lo cual la proporción de 
hogares que vive de alquiler, el 16,1% según 
el Censo de Viviendas de 2021, es una de 
las más reducidas entre los países de Euro-
pa Occidental. La recuperación económi-
ca posterior a 2013, una vez superado el 
“bache” de la pandemia en 2020, ha impul-
sado la formación de nuevos hogares. Estos 
últimos acuden en gran parte al alquiler pri-
vado para acceder a una vivienda, por su 
insolvencia para fi nanciar con un préstamo 
hipotecario la compra de la vivienda. 
La mayor demanda de vivienda de alqui-
ler, la insufi ciente oferta pública de dichas 

La oferta es, pues, reducida en relación con 
la creciente demanda de viviendas de alqui-
ler. El problema del acceso a la vivienda se 
ha convertido en una emergencia social, 
que requiere de soluciones decididas para 
corregir el evidente défi cit existente. 

una Gran iniciativa pÚblica contra 
una emerGencia social5 
La estrechez de la oferta de alquileres 
requiere un aumento importante de la 
nueva oferta de dicho tipo de viviendas, en 
especial de las Viviendas Sociales de alquiler. 
Para aproximar a la media europea (9,3% del 
parque de viviendas principales) la propor-
ción de Viviendas Sociales en alquiler en 
España sería necesario que el exiguo Parque 
Público de Viviendas Sociales actual ascen-
diese a unos 2,5 millones de viviendas. Como 
las viviendas sociales existentes en España 
ascendían a 450.000 en 2020, puede, pues, 
hablarse de la existencia de un défi cit de dos 
millones de viviendas sociales. Un objetivo 
razonable sería la reducción del déficit a 
un millón de viviendas hacia la mitad de la 
década de los años treinta. El coste anual 
se situaría alrededor de los 5.000 millones 
de euros, el 0,4 % del PIB. La creación de un 
parque signifi cativo de viviendas sociales 
destinadas al alquiler se realizaría mediante 
la construcción y compra de viviendas por 
las Administraciones Públicas, básicamente 
Autonomías y Ayuntamientos. Las empresas 
privadas podrían producir viviendas sociales 
bajo directrices públicas. Se recogen a con-
tinuación algunas de las actuaciones más 
relevantes para cambiar el perfi l actual del 
problema social de la vivienda
  O En ausencia de un banco público espe-
cializado en la fi nanciación de la vivienda 
social, se crearía una Sociedad Pública de 
Gestión que administraría un Fondo Nacio-
nal que fi nanciaría el Instituto de Crédito 
Oficial (ICO). Esta última entidad obten-
dría los recursos mediante aportaciones 
del gobierno, fondos europeos, y emisio-
nes de bonos. Se establecería un sistema 
de subvenciones a disposición de CC.AA. y 
Ayuntamientos para la construcción de las 
viviendas y también para la compra, hacién-
dose cargo el Estado de la amortización y 
costes financieros de los bonos emitidos, 
contra los ingresos de los alquileres. El 
gobierno establecería acuerdos o convenios 
bilaterales con CC.AA. y/o Ayuntamientos 
para la materialización del plan de construc-
ción de viviendas públicas en alquiler, en los 

“ “Se propone aquí crear una Sociedad 
Pública de Gestión que administraría un 
Fondo nacional que financiaría el iCO”

“El nuevo Mº de Vivienda, que subraya el interés del Gobierno por atenuar el problema, tiene una difícil tarea por delante”.

viviendas, junto al desvío hacia viviendas de 
uso turístico de un porcentaje signifi cativo 
(1,4%) del parque de viviendas, ha dado lugar 
a que el aumento de los alquileres superase 
ampliamente al de los precios de las vivien-
das. Entre 2014 y 2023 el aumento de los 
alquileres ha alcanzado el 72,5% (datos de 
Idealista.com) y los precios de las viviendas 
han  crecido en un 59,7% (datos del INE). 
Frente a estos incrementos, el aumento de 
los salarios solo fue el 19,4% (INE) en el mis-
mo periodo de tiempo (Gráfi co 2). 
Esta evolución ha provocado continuos 
aumentos del esfuerzo preciso para acce-
der a una vivienda de alquiler en el merca-
do. Un hogar que destine más del 40% de 
su renta disponible al pago de la vivienda 
soporta una carga excesiva. El difícil acceso 
a la vivienda provoca, además, que la edad 
de emancipación de los jóvenes (el 16% 
para los jóvenes de edades entre 16 y 29 
años) sea una de las más altas de Europa. 

GRÁFICO 2. PRECIOS DE LA VIVIENDA, ALQUILERES Y SALARIOS, 100 = 2013

Fuente: INE, Idealista.com

80

100

120

140

160

180

200

60

40

20

0

Precios Alquiler Salarios

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

TEMA TERCERO ENERO 24.indd   40 13/01/24   02:24



Consejeros    Enero 2024    41

REPORTAJE

Algunas ideas finales  
Un aspecto destacado de la reestructuración ministerial posterior a la 
investidura de presidente de gobierno en noviembre de 2023 ha sido la 

creación del Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, lo que subraya el interés del 
gobierno por atenuar el alcance del problema del acceso a la vivienda. Entre 2004 
y 2010, bajo gobierno socialista, hubo una primera experiencia de un Ministerio de 
Vivienda segregado del entonces Ministerio de Fomento. La ley de suelo de 2007 
(Ley 8/2007), los planes de vivienda de 2005-2008 y 2009-2012, la creación de 
una sociedad para el alquiler, de corta vida, y la introducción de la ayuda directa 
a los hogares jóvenes que vivían de alquiler (renta básica de emancipación fue la 
denominación de dicha ayuda) fueron las actuaciones más destacadas de la política 
de vivienda desarrolladas por el Ministerio de Vivienda durante el periodo de 
existencia del mismo.

El nuevo Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana tiene una difícil tarea por 
delante.  Los datos disponibles revelan la necesidad de aumentar el reducido 
parque de viviendas sociales de alquiler con la finalidad de facilitar el acceso a 
la vivienda a buena parte de los hogares de nueva creación. Dicho objetivo se 
puede conseguir adquiriendo viviendas existentes y construyendo un importante 
volumen de nuevas viviendas desde las administraciones públicas durante un 
periodo prolongado de tiempo. Se propone aquí crear una Sociedad Pública de 
Gestión que administraría un Fondo Nacional que financiaría el ICO. Los recursos 
se canalizarían hacia autonomías y ayuntamientos, estableciendo convenios entre 
el gobierno estatal y esas administraciones públicas. Suelo y financiación son 
piezas indispensables para conseguir el objetivo. El camino hacia la creación de 
un parque significativo de vivienda sociales de alquiler llevará tiempo, pero una 
política decidida y continuada en dicha dirección puede generar unas expectativas 
que moderen el aumento del precio de los alquileres.

que se regularían los requisitos que deberían 
cumplir las personas beneficiarias, el parque 
de viviendas y las bases de su gestión, así 
como compromisos de plazos y cantidades. 
O Las actuaciones comentadas son coheren-
tes con el contenido de la ley de vivienda de 
2023. Esta última refuerza el papel de la polí-
tica de suelo en toda la iniciativa de creación 
de parques públicos de viviendas de alquiler. 
Los terrenos cedidos obligatoriamente a los 
ayuntamientos, procedentes de los nuevos 
desarrollos inmobiliarios, junto al aumen-
to del suelo destinado a vivienda protegida 
de alquiler, desempeñarían, a la vez que la 
financiación, un papel decisivo en la crea-
ción de un parque de viviendas sociales de 
alquiler. El sector privado puede contribuir 
al crecimiento del parque de viviendas socia-
les a través de la construcción de viviendas 
protegidas de precio limitado, figura incluida 
en la ley de vivienda. Las políticas urbanísti-
cas deben de favorecer la creación de suelo 
público finalista bajo derecho de superficie. 
Se debe de impedir la monetarización de las 
cesiones de suelo a los ayuntamientos. 
O La dotación de gasto público estatal 
debería incrementarse para asegurar la 
viabilidad de la iniciativa, manteniendo el 
apoyo a la rehabilitación. El gasto publico 
directo en acceso a la vivienda y fomento 
de la edificación no debería estar por deba-
jo de los 3.000 millones de euros anuales 
durante un periodo prolongado de tiempo.
O Junto a la construcción de nuevas vivien-
das el parque público de alquiler se puede 
reforzar mediante las compras públicas de 
viviendas privadas. Las Comunidades Autó-
nomas y los ayuntamientos pueden hacer 
uso del derecho de tanteo sobre las ventas 
de VPO en suelo urbano. En las ciudades 
en las que el municipio no tiene parque 
público ni suelo para construir las compras 
citadas son una herramienta que permite 
conseguir viviendas sociales en diversos 
lugares del territorio ( J. Buron, 20216).Las 
viviendas de Sareb pueden utilizarse para 
lograr una mayor dimensión del parque de 
viviendas sociales de alquiler.
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O En general debe de reforzarse el parque de 
viviendas de alquiler en España. Las políticas 
urbanísticas deberían facilitar la construc-
ción de nuevas viviendas de alquiler. La limi-
tación de los alquileres turísticos y un mayor 
gravamen fiscal sobre las viviendas vacías 
puede ayudar al aumento de la oferta de 
viviendas de alquiler, siendo indispensable 
la colaboración de las comunidades autó-
nomas y de los ayuntamientos (R. Torres7).

“El gasto público directo en 
acceso a la vivienda y fomento 
de la edificación no debería 
bajar de €3.000 M/año durante 
un periodo prolongado”

O Se debe de mejorar el conjunto de esta-
dísticas de la vivienda, en especial el apar-
tado de las políticas públicas de vivienda, 
mal conocidas en este momento. El índice 
de referencia de los alquileres debería de 
obtenerse a partir de la información que 
sobre los contratos de alquiler se obtiene 
con motivo de las fianzas depositadas en 
los organismos autonómicos correspon-
dientes. Debería ser obligatorio que cada 
ayuntamiento estableciese un registro de 
demandantes de vivienda, que ya funciona 
en Cataluña y País Vasco. 
O Bono de alquiler joven (ayudas a los 
inquilinos jóvenes de 250 euros/mes 
durante dos años): se debe de reforzar esa 
actuación, impidiendo los retrasos injus-
tificados de los desembolsos por parte de 
algunos gobiernos autónomos.  •
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