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1. PERSPECTIVAS DEL AUTOGOBIERNO VALENCIANO

El Consell Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana ha cum-
plido, en 2022, sus primeros 25 afios de historia. Esta institucién,
estatutaria desde la reforma del Estatut de Autonomia en 2006, “es
el érgano consultivo supremo del Consell, de la Administracion Autonomica
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9y, en su caso, de las administraciones locales de la Comunitat Valenciana
en materia juridica”, segiin asi dispone el art. 43 del Estatut y, por tal
condicién, es testigo y observador privilegiado de la realidad institu-
cional de la Comunitat Valenciana, de su evolucién y del desarrollo
de las politicas publicas de los sucesivos gobiernos y legislaturas.

Asi las cosas el Consell Juridic Consultiu, en el ejercicio de su mi-
sién consultiva debe velar “por la observancia de la Constitucion, el Esta-
tuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana y el resto del ordenamiento
juridico™, tanto respecto a los actos de los poderes publicos, como
sobre las disposiciones de caricter general. Y ello le ha permitido
tomar el pulso a las transformaciones experimentadas en el autogo-
bierno de la Comunitat Valenciana, en la accién del Ejecutivo, en el
desarrollo de la Administracién Pablica —tanto local como autoné-
mica—y en la accién legislativa (proyectos de leyy, facultativamente,
proyectos legislativos). '

Esta misién, ejercida de forma necesariamente objetiva e inde-
pendiente, y para tal fin, dotada de autonomia organica y funcio-
nal, permite afirmar que el devenir de la accién piblica autonémi-
ca ha afianzado el autogobieino de la Comunitat valenciana hasta
su —casi— completa consolidacién. También pone de manifiesto la
lealtad institucional de la Comunitat en el pacto territorial surgido

- del periodo constituyente, y cristalizado en el art. 2 y Titulo VIII de
la Constitucién. Una lealtad que se explicita en el nimero, relati-
vamente bajo —comparativamente con otras comunidades auténo-
mas—, de conflictos con la Administraciéon del Estado. No ha sido,
pues, €l de la Comunitat Valenciana, un autogobierno beligerante ni
tampoco excesivamente reivindicativo con el Estado.

No obstante, tal posicién de respeto institucional ha sido, tam-
bién, la causante de la histérica infrafinanciacién de la Comunitat
Valenciana. El problema de la financiacion de las politicas piiblicas
ha tenido vencedores, y también vencidos, y la victoria normalmente
ha sido para aquellas comunidades auténomas mas reivindicativas y
con mayor peso en la toma de decisiones en la politica nacional, has-

L Art. 2.1, Ley 10/1994, de 19 de diciembre, de creacién del Consejo Juridico
Consultivo de la Comunidad Valenciana, modificada, entre otras, por Ley
11/2018, de 21 de mayo.
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ta el punto de poder afirmar que, cuanta mayor es la conflictividad,
mayores ventajas se pueden obtener. El riesgo de esta lealtad es que
llegue a convertirse en desventaja: “Tenemos a los valencianos por mds
muelles que los catalanes y portugueses’™.

S que puede afirmarse que en la consolidacién del autogobierno
ha tenido iin papel fundamental la identificacién del pueblo valen-
ciano con sus instituciones y, mas ampliamente, con la Generalitat
valenciana en su conjunto. Si bien los iniciales recelos desde sectores
ideolégicos enfrentados no parecia que pudieran permitir un desa-
rrollo autonémico forjado en una base social firme y unitaria, la pro-
gresiva estabilidad del modelo valenciano, y el aparente destierro de
las posiciones mas extremas —tanto las de signo decididamente esta-
talista como las que abogaban por la radicalidad del independentis-
mo—, han sido determinantes para la asuncién del sistema autoné-
mico y la configuracién de un autonomismo “orginico”, entendido
como consustancial al estado natural de las cosas. Ello, no obstante,
sin despreciar los peligros de tales extremismos, latentes atin en el
discurso politico.

Ahora bien, cabria preguntarse si nos encontramos ante el final _
del proceso de consolidacién del modelo estatutario, o bien existen
nuevos horizontes; es decir, si estamos ante la culminacién de todas
las expectativas de autogobierno en la Comunitat o si, por el con-

trario, el desarrollo del autogobierno debe partir de la situacién de
%

Frase atribuida al Conde Duque de Olivares, que es entendida como conformis-
mo o resignacion, o incluso como cobardia. Siguiendo a Joan Fuster “(...) «La
gente desta tierra es blanda de suyo», afirmava en 1582 un Ximénez de Reinoso, inquisi-
dor de Valéncia, i en 1626, quan convocd les Corts de Montso, atrevinise a vulnerar uns
principis cldssics de la legislacid foral valenciana, el comte-duc d’Olivares confessé que ho
Jeia perqué «tenemos a los valencianos por mds muelles» que els siibdits del Principat i
del regne d’Aragi”. Joan Fuster en “Nosaltres els valencians” Edicién original en co-
leccion “Llibres a UAbast” (1962). 16 Edicion Ed. Ediciones 62, Barcelona, mayo
1992. p. 8.
También, en términos similares, Mossen Pere Joan Porcar (Valencia, 1560-
1629), Capellan de la Iglesia de San Martin de Valencia y autor del dietario
“Coses evengudes en la civtat y regne de Valencia: dietario de Mosen Juan Porcar, capelldn
de San Martin (1569-1629)” consideraba a sus propios paisanos, los valencianos,
como “molls, malaventurats, © molt temerosos y medrentats”. Soler Marco, Vicent,
“L'ofici de raomar: Societat, economia, politica, valencianisme” Universitat de Valéncia,
2011. p. 328. 4
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cuasi plenitud de las previsiones autonémicas de nuestro Estatut. La
pregunta, asi formulada, encierra retos que, en ocasiones, seria difi-
cilmente conciliables con la territorializacién del poder del Estado
que proclama el art. 2 de la Constitucion, ya que un avance radical
encontrara obstaculos insalvables en el concepto de autonomia que

tal precepto encierra, pero un retroceso respecto a las cotas de au-

togobierno ya consolidadas, igualmente resultaria reaccionario y sin
duda provecaria contestacién, ante la predicada identificacién del
pueblo valenciano con su sistema autonémico.

Ast las cosas, el incremento de los Aambitos competenciales de la
Comunitat no pasaria, necesariamente, por el cambio del modelo de
descentralizacién. Para la asuncién de maximos competenciales no
resultarfa esencial el transito hacia la forma de estado federal pues,
en la practica, el estado autonémico permite las mayores cotas de
autogobierno, situando la nominacién en un plano meramente dia-
léctico o, si se prefiere, terminolégico, pero sin -una diferenciacién
real sobre las posibilidades competenciales de las comunidades auté-
nomas. El proceso de descentralizacién territorial en el estado auto-
némico se enmarca en un sistema abierto?.

No obstante, la culminacién del ambito de las competencias’de
autogobierno no pasa, necesariamente, por su incremento material
sino por la efectividad de las competencias asumidas estatutariamen-
te. En este sentido, no es beneficiosa la posicién acomodaticia o poco
reivindicativa respecto al Estado, el cual mantiene una tendencia
centralista —légica por otra parte— en orden al mantenimiento del
control del ejercicio del autogobierno por parte de las Comunidades
Auténomas y que, ante posiciones de lealtad institucional, no siem-
pre responde en términos de equilibrio. La reivindicacién autono-
mista es, por ello, una fortaleza frente al Estado.

Posiblemente, el horizonte mis préximo se encuentre en el de-
sarrollo real de las competencias autonémicas a través de la accién
legislativa de Les Corts. Aunque no puede obviarse el riesgo que su-
ponen la legislacién excesivamente ideolégica por su futilidad y por

& Rodriguez Zapata, ., “El Estado de las autonomias como Estado federo-regional o fe-
deralismo ldbil”, en “Teoria y practica del Derecho Constitucional”, Ed. Tecnos,
2018 (4* edicién), p. 92.
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la falta de proyeccién a medio plazo. Las leyes ideoldgicas tienen un
periodo de vida muy breve, tanto como la duracién del mandato de
la mayoria parlamentaria que las aprob6*. El cariz partidista de las
normas impide asi el desarrollo de su eficacia y su permanencia y su
existencia es testimonial, pues permiten establecer su impronta en el
ambito legislativo, pero sin embargo no consiguen desplegar otros
fines mas alld que su propia existencia. De igual modo, las normas
“fantasiosas” o alejadas de la realidad social a la cual se deben aplicar,
en las que se pretende un cambio radical de la sociedad, pero sin
tener en cuenta la resistencia de la inercia de la propia sociedad y sus
condicionantes y que, en definitiva, devienen en inaplicables. Capi-
tulo aparte son las normas que exceden del ambito competencial de
la Comunitat, invadiendo de plano el del Estado, llegando a declarar
—y constituir— Derechos Fundamentales para los valencianos —una
prictica que, no por excesiva, deja de ser habitual—, o aquellas que
afectan a principios constitucionales que pretenden reelaborar o
introducir nuevas perspectivas de tales principios asumiendo el le-
gislador autonémico una posicién pseudo-constituyente, que le esta,
obviamente, vedada.

Los riesgos senalados, grosso modo, impiden la efectividad de las
competencias autonémicas. Pero sin duda, dentro de los posibles
excesos legislativos adquiere protagonismo el de la atribucién de
funciones y competencias a las entidades locales, pero sin la consi-
guiente prevision de financiacién de las mismas. En la evolucién del
sistema competencial local a partir del art. 1387 CE el primer punto
de partida se encuentra en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases de Régimen Local. Con el devenir de los tiempos, y la
descentralizacién en los entes locales —segunda descentralizacién—
las comunidades auténomas ocupan una posicion esencial en la de-
terminacién de las competencias locales, siempre a través de la via de
la delegacién®, en aplicacién del principio de subsidiariedad estable-
cido en el art. 5 del Tratado de la Unién Europea.

4 A modo de egjemplo, 1a Ley 6/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de Recono-
" . cimiento, Proteccién y Promocién de las Sefias de Identidad del Pueblo Valen-
ciano, derogada por la Ley 1/2016, de 26 de enero.

Art, 25, Ley 7/1985: “2. El Municipio ejercerd en todo caso como competencias propias,
en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas ...”; “3. Las
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Tal vez el siguiente paso en la descentralizacién efectiva se en-
cuentre en el papel de las entidades locales, como la via para ase-
gurar la eficacia y eficiencia de las competencias del autogobierno
autondmico. La mayor cercania al cindadano de las administraciones
locales es una ventaja en orden a la implementacién de las politicas
autonémicas y de sus acciones normativas. Para ello; debe asegurarse
el cumplimiento de lo dispuesto en ya citado el art. 25 LBRL, en par-
ticular® sus apartados 3° al 5°, por ser exigencia de la autonomia local
constitucionalizada en el art. 137 CE.

Si existe una competencia que se enfrenta a la problematica ex-
puesta, esta es, sin duda, la relativa a las politicas piiblicas en materia
de vivienda. Como asi se pasard a exponer, dentro del reparto com-
petencial entre Estado y Comunidades Auténomas las controversias
que surgen en cuanto al ejercicio efectivo de tales competencias en el
marco autonoémico, unidas a la posible afeccién al derecho a la pro-
piedad ex art. 33 CE, la concreta dimensién del concepto “funcién
social” de la propiedad, y la incidencia en la regulacién de las insti-
tuciones de derecho civil como competencia exclusiva del Estado,
hacen que la efectividad de tales politicas piblicas encuentre proble-
mas graves para su consecucién. A lo que, indudablemente, se debe
suma el déficit de financiacién de la Comunitat, que se convierte en

competencias, municipales en las materias enunciadas en este articulo se determinardn
por Ley debiendo evaluar la conveniencia de la implantacion de servicios locales conforme
a los principios de descentralizacion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera”
“3. Las competencias municipales en las materias enunciadas en este articulo se determi-
nardn por Ley debiendo evaluar la conveniencia de la implantacion de servicios locales
conforme a los principios de descentralizacion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad fi-
nanciera.

4. La Ley a que se refiere el apartado anterior deberd ir acompaiiada de una memoria
economica que refleje el impacto sobre los recursos financieros de las Administraciones
Puiblicas afectadas y el cumplimiento de los principios de estabilidad, sostenibilidad finan-
ciera y eficiencia del servicio o la actividad. La Ley debe prever la dotacion. de los recursos
necesarios para asegurar la_suficiencia financiera de las Entidades Locales sin que ello
pueda conllevar, en ningin caso, un mayor gasto de las Administraciones Pitblicas.

Los proyectos de leyes estatales se acompasiardn de un informe del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas en el que se acrediten los criterios antes sefialados.

5. La Ley determinard la competencia municipal propia de que se trate, garantizando que
no se produce una atribucion simulténea de la misma competencia a olra Administracion
Publica”.



Las politicas piiblicas en materia de vivienda 275

un freno real para la creacién de un parque publico de viviendas so-
cialesy, por tales carencias, el incumplimiento de la previsién del art.
16 del Estatuto de la Comunitat Valenciana: “La Generalitat garantiza-
74 el derecho de acceso a una vivienda digna de los ciudadanos valencianos”.

2. RECONOCIMIENTO CONSTITUCIONAL
DEL DERECHO A LA VIVIENDA Y SU
DESARROLLO LEGISLATIVO

2.1. Los titulos competenciales en materia de vivienda

La Constitucién de 1978 no atribuye al derecho a la vivienda ca-
racter de derecho subjetivo. Su reconocimiento en el art. 47 es la pro-
clamacién de un desiderdtum ordenado a la promocién de las condi-
ciones para que el mismo sea efectivo. Por una parte, como directriz
de accién de los poderes puiblicos a quienes incumbe el desarrollo
de las politicas piiblicas necesarias para la efectividad del derecho
0, mas bien, para su reconocimiento como derecho subjetivo; por
otra parte, la necesidad de implementacién de los medios necesarios
mediante la regulacién del uso del suelo. Se trata de una de las ma-
nifestaciones del Estado social en la Constitucién pero, y tal vez en
atencion a los apriorismos de la Carta Magna, se le atribuy6 la condi-
cién de principio, y no de derecho’.

Sentencia del Tribunal Constitucional 32/2019, de 28 de febrero de 2019, re-
curso de inconstitucionalidad respecto de la Ley 5/2018, de 11 de junio, de mo-
dificacién de la Ley 1,/2000, de 7 de enero, de enjuiciamiento civil, en relacién
con la ocupacién ilegal de viviendas: (... ) El art. 47 CE no reconoce un devecho fun-
damental, sino que enuncia «un mandato o directriz constitucional que ha de informar
la actuacion de todos los poderes friblicos (art. 53.3 CE) en el gjercicio de sus respectivas
competencias» (STC 152/1988 e 20 de julio, FJ 2; y en el mismo sentido, SSTC 59/1995,
de 17 de marzo, F] 3, y 36/2012, de 15 de marzo, FJ 4). Los poderes piiblicos vienen asi
obligados a promover las condiciones necesarias 'y a establecer las normas pertinentes para
hacer efectivo el derecho de los espasioles a disfrutar de una vivienda digna y adecuada,
en particular regulando lo utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para
impedir ln especulacion, conforme determina el art. 47 CE (...) el art. 47 CE no garantiza
un derecho fundamental sino que enuncia un principio vector de la politica social y eco-
ndmica, una directriz constitucional dirigida a los poderes piiblicos (...)” (Fundamento
Juridico 6°).
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Fl derecho a la vivienda, por ello, no se reconoce como un de-
recho fundamental sino como uno de los principios rectores de la
politica social y econémica que se contemplan en el Capitulo III,
Titulo I, de la Constitucién. Y su naturaleza la afirma el art. 53.3 CE
como principio informador de las politicas ptblicas, ora en la accién
legislativa, ora en la practica judicial, pero sin la posibilidad de ser
directamente invocado ante la jurisdiccién ordinaria. Difiere asi el
constituyente el contenido del derecho a la vivienda a un ulterior
reconocimiento mediante ley, sin que pueda afirmarse su naturaleza
como derecho fundamental sino, en su caso, como un derecho sub-
Jjetivo de rango legal, con el que podra adquirir su dimensién reac-
cional, tomando en consideracién el reparto competencial entre el
Estado y las Comunidades Auténomas.

El reconocimiento internacional del derecho a la vivienda com-
parte una similar conceptualizacién con la que efectud nuestro cons-
tituyente. Asi, la Declaracién Universal de los Derechos Humanos®,
en su art. 25.1 establece: “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida
adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud vy el bienestar, y en
especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los
servicios sociales necesarios (...)”". Véase que el derecho que reconoce
la Declaracién es el de disponer de un nivel de vida adecuado pero
no, estrictamente, el derecho a la vivienda, aunque la adecuacién
del nivel de vida se determinard por su suficiencia para cumplir los
minimos necesarios. El nivel de vida adecuado, por tanto, quedari
satisfecho cuando se aseguren los elementos minimos que lo deter-
minan: salud, bienestar, alimentacién, vivienda, etc.

En similares términos, €l Pacto Internacional de Derechos Eco-
némicos, Sociales y Culturales’, en su art. 11.1 proclama 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, incluso alimentacion, vestido
y vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de exis-

Proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en Paris, el 10
diciembre de 1948 (Resolucién 217 A-III)

Adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas en Nueva York, el
16 de diciembre de 1966 (Resolucién 2200-XXI), y aprobado y ratificado por
Esparia el 13 abril de 1977 (BOE num. 103, de 30 de abril de 1977)



Las politicas friblicas en materia de vivienda 277

tencia. Los Estados Partes tomardn medidas apropiadas para asegurar la
efectividad de este derechv, reconociendo a este efecto la importancia esencial
de la cooperacion internacional fundada en el libre consentimiento”. Un tex-
tual muy similar al del art. 25.1 de la Declaracién, pero con adicién
de una obligacién activa de promocién de actuaciones dirigidas a la
efectividad del derecho, por parte de los poderes publicos.

El Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales!®, no efectia mencién alguna al derecho
a la vivienda, y asi se expresa en la Sentencia TEDH de 18 de enero
de 2001, al considerar que ni el Convenio ni la jurisprudencia del
Tribunal reconocen un derecho a disponer de un domicilio, siendo
materia propia de las politicas publicas!' y, en tal sentido, no forma
parte del ambito de proteccion de los Derechos Humanos que reco-
noce el Convenio y tutela el TEDH.

Por su parte, la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién
Europeal?, en su art. 34.3 establece: “Con el fin de combatir la exclu-
sion social y la pobreza, la Union reconoce y respeta el derecho a una ayuda
social y a una ayuda de vivienda para garantizar una existencia digna a
todos aqiellos que no dispongan de recursos suficientes, segiin las modali-
dades establecidas por el Derecho de la Unién y por las legislaciones y précti-
cas nacionales” determinando un derecho de caricter prestacional a
través de sistemas de ayudas publicas, y dependiente del contenido
concreto que cada Estado le quiera dotar. No existe, por lo tanto, un
derecho fundamental a la vivienda en la normativa comuriitaria, sino

19 Adoptado por el Consejo de Europa en Roma, el 4 de noviembre de 1950, y

aprobado y ratificado por Espaiia el 27 de septiembre de 1979 (BOE nam. 243,
de 10 de octubre de 1979)

“Es importante recordar que el articulo 8 (del CEDH) no reconoce como tal el derecho a
disponer de un domicilio, ni tampoco la jurisprudencia del Tribunal. Es evidente que es
deseable que todo ser humano tenga un lugar donde pueda vivir con dignidad y que pueda
designar como su domicilio, pero lamentablemente hay muchas personas sin hogar en los
Estados contratantes. La cuestion de si el Estado proporciona fondos para asegurar que
todos tengan un techo sobre sus cabezas es un asunto puiblico politico y no judicial”.
Proclamada por Parlamento Furopeo, el Consejo y la Comisién en Niza, el 7 di-
ciembre de 2000 (Diario Oficial de las Comunidades Europeas de 18 diciembre
2000) y en vigor, junto al Tratado de Lisboa, desde el 1 de diciembre de 2009
{Diario Oficial de la Unién Europea de 30 de marzo de 2010)

11

12
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més bien un derecho a las ayudas sociales para el acceso a la vivienda,
determinado por las politicas internas de cada Estado!3.

El Parlamento Europeo en su Resolucién 11 de junio 2013 sobre
vivienda social en la Union Europea“, destaca el papel de la vivienda
como servicio econémico de interés general en la Unién, sin recono-
cer un derecho subjetivo a la vivienda, como asi se expresa el Auto
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, de 16 de julio de 2015,
donde se mantiene que el art. 34.3 de la Carta de los Derechos Fun-
damentales de la Unién Europea no garantiza el derecho a la vivien-
da de cada ciudadano, sino tGnicamente el “derecho a una ayuda social
y a una ayuda de vivienda, en el marco de las politicas sociales basadas en el
art. 153 del TFUE™®.

13 Diferentes pronunciamientos del Tribunal de Justicia de la Unién Europea in-

tentan dotar al derecho de a la vivienda de carta de naturaleza de derecho. Asi
la STJUE de 10 de septiembre de 2014 vincula el derecho a la vivienda con el
derecho al respeto a de la vida privada y familiar (art. 7 de Ia Carta). Y la STJUE
. de 8 de mayo de 2013, indica que la vivienda social es un servicio de interés
general, siendo éste un derecho reconocido por el art. 36 de la Carta.
“Teniendo en cuenta que la politica de vivienda social forma parte integrante de los servi-
cios de interés econdmico general, para contribuir a cubrir las necesidades de vivienda, fa-
cilitar el acceso a la propiedad, promover la calidad del hdbitat, mejorar el hdabitat existente
y adecuar los gastos de vivienda a la situacion familiar y a los recursos de los ocupantes,
manteniendo con todo un esfuerzo de su parte (...)"y “solicita a los estados miembros y a
las autoridades vegionales y locales que adoplen medidas eficaces e incentivadoras, basdn-
dose en andlisis prospectivos-de la necesidad de viviendas, para luchar contra la existencia
de viviendas vacias de larga duracién, en especial, en las zonas con tensiones, para luchar
contra la especulacion inmobiliaria y movilizar estas viviendas para convertirlas en vi-
viendas sociales”.
La Sentencia del Tribunal Constitucional 32/2019 (ob.cit.), por su parte, al reali-
zar un examen sobre el reconocimiehto internacional del derecho a la vivienda,
indica“(...) Cuando el art. 25.1 de la Declaracion universal de derechos humanos y el
art. 11.1 del Pacto internacional de derechos econémicos, sociales y culturales (... ) veco-
nocen el devecho de las personas a un nivel de vida suficiente que les asegure, entre otros
beneficios, una vivienda adecuada, es claro que tales preceptos no reconocen un derecho
subjetivo exigible, sino que configuran un mandato para los Estados parte de adoptar
medidas apropiadas para promover politicas piiblicas encaminadas a facilitar el acceso
de.todos los ciudadanos a una vivienda digna. En este mismo sentido, el art. 34.3 de la
Carta de derechos fundamentales de la Union Europea reconoce el derecho a una ayuda
social y una ayuda de vivienda para garantizar una existencia digna a todos aquellos que
no dispongan de recursos suficientes, segin las modalidades establecidas por el Derecho de
la Union y las legislaciones y prdcticas nacionales. El Tribunal de Justicia de la Union
Europea ha corroborado en su auto de 16 de julio de 2015, asunto C-539/14, § 49, que

14
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De esta forma, el contenido del derecho a la vivienda en el orde-
namiento juridico interno, pasard por el desarrollo legislativo y las
politicas publicas que puedan implementarse, dentro del marco del
reparto competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas.
En este sentido, el art. 148.1.3° CE prevé la posible asuncién de com-
petencias por parte de las Comunidades Auténomas en materia de
“Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda”. No obstante, la ampli-
tud del concepto vivienda y su incidencia en ambitos competenciales
estatales, va a determinar la coexistencia de las competencias del Es-
tado con las asumidas por las Comunidades Auténomas.

Asi, el concepto de vivienda tiene diferentes perspectivas juridi-
cas. En el ambito de la produccién, de la habitabilidad o sector in-
dustrial, y también como materia propia del derecho civil (derechos
reales, derecho hipotecario), siendo el derecho a la vivienda una de
las manifestaciones del concepto, como instrumento para la protec-
cién publica, la promocién y adquisicién de viviendas, rehabilitacién
y promocién publica. El marco competencial adquiere unos limites
difusos entre el Estado y Comunidades Auténomas y sera necesaria-
mente restrictivo para el pleno ejercicio de la competencia autoné-
mica exclusiva en materia de vivienda, como asi lo ha entendido el
Tribunal Constitucional al afirmar la incidencia de determinados
titulos competenciales estatales de caracter transversal sobre la mate-
ria de vivienda'®.

En la Sentencia del Tribunal Constitucional 152/1988, de 20 de
juliol” se senala que la politica de vivienda del art. 47 CE no atribuye

esta disposicion de la Carta no garantiza el derecho a la vivienda, sino el «derecho a una
ayuda social y a una ayuda de vivienda», en el marco de las politicas sociales basadas
en el art. 153 del Tratado de funcionamiento de la Unién Europea (...)” (Fundamento
Juridico 6°).

Arias Martinez, M*. A,, “Las competencias autonémicas en materia de vivien-
da frente a las competencias estatales de cardcter transversal en la reciente ju-
risprudencia constitucienal”, en Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autonémica, nuim. 11, 2019, Ed. Instituto Nacional de Administracién Publica
(INAP), pp. 106-121

“En el presente caso, es indiscutible que la Comunidad Auténoma del Pais Vasco ostenta
la titularidad de la competencia en materia de vivienda. Esta competencia faculta a las
instituciones de la Comunidad Auténoma para desarrollar una politica propia en dicha
materia, incluido el fomento y promocién de la construccion de viviendas, que es, en

16
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un titulo competencial al Estado, sino que es un principio informa-
dor para la actuacién de los poderes publicos, que debera ejercerse
de conformidad con el reparto competencial entre Estado y Comuni-
dades Auténomas. El Estado tiene que establecer las garantias basicas
paralaigualdad de todos los espaiioles en el ejercicio de sus derechos
(art. 149.1.1°) y, en lo referente al derecho a disfrutar de una vivien-
da digna, el Estado debera instrumentar sus competencias sobre las
bases'y coordinacién de la planificacién econémica del subsector vi-
vienda y las bases de ordenacion del crédito (149.1.11% y 13*) “leniendo
en cuenta las peculiaridades de un sistema de autonomias territoriales” (STG
146/1986, de 25 de noviembre, Fundamento Juridico 4°).

Los titulos competenciales de caracter econémico del Estado ad-
quieren asi una dimensién horizontal que operard de forma limita-
tiva en la exclusividad para su ejercicio, especialmente cuando éstos
concurren-con titulos competenciales de las Comunidades Auténo-
mas, que obligan al ejercicio compartido entre ambas administra-
ciones. Siguiendo a Iglesias Gonzalez, se trata, en definitiva, de dos
administraciones piiblicas que son titulares de competencias sobre
un mismo dmbito material, donde el Estado ostenta la potestad para

buena medida, el tipo de actuaciones publicas mediante las que se concreta el desarrollo
de aquella politica. Ello no obstante, y a pesar de que el arl. 10 del EAPV califica como
«exclusiva» aquella competencia autonémica en materia de vivienda, el propio Gobierno
Vasco reconoce que la misma se halla limitada por las competencias del Estado sobre las
bases y coordinacion de la planificacion general de lg actividad econdmica y sobre las bases
de la ordenacion del crédito. En efecto, tanto el-art. 149 de la Constitucion como los Esta-
tutos de Autonomia dejan a salve las facultades de direccion general de la economia y, por
tanto, de cada uno de los sectores productivos, que han de quedar en poder de los drganos’
centrales del Estado. En consecuencia, dentro de la competencia de direccion de la activi-
dad economica general tienen cobijo también las normas estatales que fijen las lineas di-
rectrices y los criterios globales de ordenacion de sectores econdmicos concretos, asi como las
previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines
propuestos dentro de la ovdenacion de cada sector. Este vazonamiento es también aplicable
al sector de la vivienda, y en particular, dentro del mismo, a la actividad promocional,
dada su muy estrecha relacién con la politica econdmica general, en razén de la incidencia
que el impulso de la construccion tiene como factor del desarrollo econdmico y, en especial,
como elemento generador de empleo. De otro lado, en cuanto que esta actividad de fomento
de la construccién de viviendas queda-vinculada a la movilizacion de recursos financieros
no solo publicos, sino también privados, no puede hacer abstraccion de las competencias
estatales sobre las bases de la ordenacion del crédito, a que ambas partes hacen referencia”
(Fundamento Juridico 2°)
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establecer las bases, y la Comunidad Auténoma la de desarrollar estas

bases!8.

2.2. Dimension social del derecho a la vivienda en la legislacion del
Estado

La dimensién social del derecho a la vivienda, lo convierte en
instrumento para la proteccién, promocién, adquisicién y rehabili-
tacién piiblica, atendida la obvia necesidad de satisfacer unas necesi-
dades que se han convertido en perentorias y acuciantes ante la gran
crisis que vive Espana, y que ha provocado la urgencia social de dar
cobertura a los minimos vitales de muchas. personas. La situacién de
exclusion social y pobreza, impiden una vida digna, que debe ser ga-
rantizada por las Administraciones publicas, atendidos dos parime-
tros: la funcién social de la vivienda y el principio rector del derecho
a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, pues son los poderes
publicos quienes, a resultas del tenor del art. 47 CE, deben “promover
las condiciones necesarias y estableceran las normas pertinentes para hacer
efectivo este derecho”, informando la legislacion positiva, la prictica ju-
dicial y la actuacién de los poderes piublicos, conforme prevé el art.
53.3 CE.

Atendido el reparto competencial ya ha expuesto, las Comunida-
des Auténomas que han asumido la competencia exclusiva en mate-
ria de vivienda tienen pleno protagonismo y a ellas corresponde la
garantia del derecho a la vivienda a través de la legislacién que, en
desarrollo del principio rector, puedan transformar el meritado prin-
cipio en derechos subjetivos invocables, pero, y también, mediante el
ejercicio de unas politicas publicas que permitan la cobertura de los
minimos vitales. Junto a la competencia legislativa de las Comunida-
des Auténomas, y en ejercicio de las competencias reservadas al legis-
lador estatal en el art. 149.1.1% y 13* CE, para regular las condiciones
bésicas de la igualdad en el ejercicio de los derechos y el cumplimien-
to de los correspondientes deberes constitucionales y planificacién

18 Iglesias Gonzilez, F., “La vivienda en el reparto competencial Estado y Comunidades

Auténomas realizado por la constitucion espaniola de 1978” en “Administracién publi-
cayvivienda”, Cap. II, Iglesias Gonzilez, F., Ed. Montecorvo, 2005
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general de la actividad econémica, el Estado ha contemplado el reco-
nocimiento del derecho a disfrutar de una vivienda digna.

La crisis econémica vivida en Espafia a finales de la primera dé-
cada del S. XXI, y su repercusién en el impago generalizado de las
deudas hipotecarias, condujo a la aprobacién del Real Decreto-ley
6/2012 de 9 de marzo, de medidas urgentes de proteccién de deudo-
res hipotecarios sin recursos, dirigido a reestructurar la deuda hipo-
tecaria de quienes padecen extraordinarias dificultades para atender
su pago, y establecer unos mecanismos de flexibilizacién de los pro- -
cedimientos de ejecucién hipotecaria.

Por otra parte, aprobé el Real Decreto-ley 27/2012 de 15 noviem-
bre, de medidas urgentes para reforzar la proteccién a los deudores
hipotecarios, al amparo de la competencia exclusiva del Estado sobre
legislacion mercantil y procesal, civil, bases de la ordenacién del cré-
dito, banca y seguros, bases y coordinacién de la planificacién gene-
ral de la actividad econémica y hacienda general y Deuda del Estado
(art. 149.16% 8%, 117, 13" y 14%, CE). En este Decreto-ley se adoptaron
medidas de urgencia para poder evitar la pérdida de la vivienda de
los colectivos mas vulnerables, suspendiendo los lanzamientos en su-
puestos de ejecuciones hipotecarias, cuando el acreedor se adjudica-
se la vivienda habitual de personas que se encontrasen en los supues-
tos-de especial vulnerabilidad. Igualmente, se constituye un fondo
social de viviendas propledad de las entidades de crédito, destinadas
a ofrecer cobertura a las personas que hayan sido desalojadas de su
vivienda habitual por el impago de un préstamo hipotecario.

El Real Decreto-ley 27/2012 fue derogado ticitamente por la Ley
1/2013, de 14 de mayo, de Medidas para Reforzar la Proteccién a
los Deudores Hipotecarios, Reestructuracién de Deuda y Alquiler So-
cial'®. Una norma ambiciosa y, también necesaria, ante la persistencia

19 El Tribunal Constitucional mediante Auto 155/2015, de 22 de septiembre de
2015, inadmitié a tramite la Cuestién de inconstitucionalidad 2688-2015 contra
elart. 1.1 de la Ley. El mismo Tr{bunal, en sentencia 213/2016, de 15 diciembre
de 2016, desestimé el Recurso de inconstitucionalidad 4985-2013 referido a la
tramitacion conjunta de la iniciativa popular y la modificacién del Real Decreto-
ley 27/2012, y a determinados preceptos de la citada Ley. El Tribunal considera
que ha existido una pérdida de objeto del recurso, ya que los preceptos im-
pugnados han sido modificados por 1) Real Decreto-ley 1/2015, de 27 febrero,
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de la situacion de crisis econdmica y el riesgo de exclusién social por
la pérdida de la vivienda habitual. La Ley fue resultado de la refun-
" dicién de dos iniciativas legislativas: el proyecto de ley de modifica-
cién del Real Decreto-ley 27/2012, de 15 de noviembre, de medidas
urgentes para reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios y de
la proposicién de ley de iniciativa legislativa popular de dacién en
pago, paralizacion de los desahucios y de alquiler social, promovida
por la Plataforma de Afectados por la Hipoteca (PAH).

La Ley 1/2013, de 14 de mayo, preveia la suspensién inmediata
por el plazo de dos afios, de los desahucios de las familias que se
encuentren en situaciones de especial riesgo de exclusién. Adopté
medidas afectantes al mercado hipotecario (la limitacién de intere-
ses de demora y su no capitalizacién) y modificé la Ley de Enjuicia-
miento Civil sobre ejecucién hipotecaria condonaciones, abusividad
de determinadas clausulas o al valor de tasacién en las escrituras. Y la
posibilidad de recuperacién de los Planes de Pensiones, si se trata de
evitar la pérdida de la vivienda habitual.

El estuerzo legislativo por dotar de un contenido efectivo al dere-
cho de propiedad en situaciones de especial vulnerabilidad en ambi-
tos competenciales del Estado, se sucedié en diferentes normas muy
proximas en el tiempo: Ley 8/2013, de 26 junio, de rehabilitacién,
regeneracién y renovacién urbanas; el Real Decreto-ley 11/2014, de
5 de septiembre de medidas urgentes en materia concursal; el Real
Decreto-ley 1/2015, de 27 de febrero, de mecanismo de segunda
oportunidad, reduccion de carga financiera y otras medidas de or-
den social, y su posterior Ley 25/2015, de 28 julio, de mecanismo de
segunda oportunidad, reduccién de la carga financiera y otras medi-
das de orden social; Ley 9/2015, de 25 de mayo de medidas urgentes
en materia concursal y Ley 42/2015, de 5 de octubre, de reforma de
la Ley 1/2000, de 7 de enero, de enjuiciamiento civil.

N

de mecanismo de segunda oportunidad, reduccién de carga financiera y otras
medidas de orden social; 2) Ley 25/2015, de 28 julio, de mecanismo de segunda
oportunidad, reduccién de la carga financiera y otras medidas de orden social;
3) Ley 8/2013, de 26 junio, de rehabilitacién, regeneracién y renovacién urba-
nas 4) Ley 42/2015, de b de octubre, de reforma de la Ley 1/2000, de enjuicia-
miento civil; 5) Real Decreto-ley 11/2014 de 5 de septiembre; 6) Ley 9/2015, de
25 de mayo; y 7) Ley 9/2015 de 25 mayo.
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Asimismo, e] Texto Refundido de la Ley de Sueloy Rehabilitacién
Urbana, Real Decreto Legislativo 7/2015, prevé, en su art. 5. a) el
derecho a “Disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible, concebi-
da con arreglo al principio de diserio para todas las personas, que constituya
su domicilio libre de ruido u otras inmisiones contaminanies de cualquier
tipo que superen los limites mdximos admitidos por la legislacion aplicable en
medio ambiente y paisaje adecuados™. Se trata de una norma en.la que
no se determina el contenido del derecho sino mas bien trata de con-
cretar el concepto de vivienda digna, adecuada y accesible, mediante
pardmetros objetivos (diseio, restriccién de ruidos y contaminacién,
medio ambiente y paisaje).

-Por otra parte, el Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de me-
didas urgentes en materia de vivienda y alquiler?, que reforma di-
ferentes textos legales: 1) la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de
arrendamientos urbanos (con la extension de los plazos de prérroga
obligatoria y tacita para contratos de arrendamiento de vivienda y
la cuantia maxima de las garantias adicionales a la fianza que se le
pueden exigir al arrendatario); la Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre
propiedad horizontal (para impulsar la realizaciéon de obras de me-
jora de la accesibilidad en los edificios); y 3) la Ley 1/2000, de 7 de
enero, de Enjuiciamiento Civil (sobre procedimiento de desahucio
de vivienda, estableciendo la necesaria intervencién de los servicios
sociales en los desahucios de hogares en situacion de especial vulne-
rabilidad, con la suspensién del procedimiento hasta que se adopten
las medidas oportunas).

A tal norma de urgencia sucedieron otras, las cuales se insertan en
la pandemia internacional y en la situacién de emergencia de salud
piiblica provocada por el COVID-19. La declaracién de estado de

20 La Sentencia del Tribunal Constitucional 14/2020, de 28 de enero de 2020,
declara la inconstitucionalidad de la disposicién adicional primera (medidas
para dinamizar la oferta de vivienda en alquiler) y disposicién adicional tercera
(duracién de los convenios para la ejecucion de infraestructuras de transporte
terrestre, aéreo y maritimo) del Real Decreto-ley 7/2019. Respecto a la disposi-
cién adicional primera, por no justificarse el rango de ley que se emplea para
la regulacién de tales medidas. Por su parte, respecto a la disposicién adicional
tercera, por no guardar la necesaria relacién de conexién de sentido con la
situacién de extraordinaria y urgente necesidad previamente definida.
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alarma por el Gobierno del Estado el dia 14 de marzo 2020?! para
gestionar de la situacién de crisis sanitania, es el marco de las normas
de urgencia aprobadas y, asimismo, son el resultado de la accién del
primer Gobierno de coalicién desde la aprobaciéon de la Constitu-
cién, el cual fue nombrado el 12 de enero de 2020, y que obligé a
utilizar la gran mayoria de los titulos competenciales del Estado del
art. 149 CE%.

Entre tales normas, en lo relativo a las medidas sobre vivienda,
destacan: a) El Real Decreto-ley 8,/2020, de 17 de marzo, de medidas
urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto econémico y
social del COVID-19 en el que se prevé garantizar el suministro de
-agua y energia a los consumidores vulnerables y la suspensiéon de la
deuda hipotecaria durante un plazo y la no aplicacién del interés
moratorio?’; b) El Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, por
el que se adoptan medidas urgentes complementarias en el &mbito
social y econdmico para hacer frente al COVID-19, con un elenco
de medidas en materia de deuda hipotecaria, suspensién de lanza-

21 Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo

2 Titulos transversales (arts. 149.1.1,149.1.13) y otros mds concretos: hacienda
general (art. 149.1.14 CE); legislacién bdsica y régimen econémico de la Segu-
ridad Social (art. 149.1.17 CE); legislacién laboral (art. 149.1.7 CE); legislacién
civil y mercantil (arts. 149.1.6 y 149.1.8 CE); sanidad exterior, bases y coordi-
nacién general de la sanidad y legislacién sobre.productos farmacéuticos (art.
149.1.1 CE); sistema monetario y las bases de ordenacién del crédito, banca y
seguros (art. 149.1.11 CE); régimen aduanero y arancelario (art. 149.1.10 CE);
bases del régimen juridico de las administraciones priblicas y el procedimiento
adminisirativo comuin y legislacién bdsica sobre contratos y concesiones adi-
nistrativas (art. 149.1.18 CE); telecomunicaciones, ferrocarriles y transportes
terrestres que transcurren por el territorio de mas de una comunidad auténo-
ma (art. 149.1.21 CE); bases del régimen minero (art. 149.1.25 CE); fomento y
coordinacién general de la investigacion cientifica y técnica (art. 149.1.15 CE);
las normas bdsicas para el desarrollo del art. 27 CE para garantizar el cumpli-
miento de las obligaciones de los poderes piiblicos en esta materia (art. 149.1.30
CE).

% La Sentencia del Tribunal Constitucional 110/2021, de 13 de mayo 2021, decla-
16 la inconstitucionalidad de la disposicién final segundad del Real Decreto-ley
8/2020, de 17 de marzo, la cual disponia la integracién en la Comisién encarga-
da del control del Centro Nacional de Inteligencia de “los Vicepresidentes designa-
dos por el Presidente del Gobierno” (idem. STC 124/2021, de 3 dejuhio de 2021).
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mientos y desahucios y materia arrendaticia®%; c¢) Real Decreto-ley
15/2020, de 21 abril, de medidas urgentes complementarias para
apoyar la economia y empleo, que establece normas para la disponi-
bilidad excepcional de planes de pensiones en situaciones derivadas
de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19%; d) Real Decreto-ley
20/2020, de 29 de mayo, por el que se establece el ingreso minimo
vital?®, que fue ticitamente sustituido por la Ley 19/2021, de 20 de
diciembre; e) Real Decreto-ley 37,/2020, 22 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;
y £) Real Decreto-ley 2/2022, de 22 de febrero, por el que se adoptan
medidas urgentes para la proteccién de los trabajadores auténomos,
para la transicién hacia los mecanismos estructurales de defensa del
empleo, y la recuperacién econémica y social de la isla de La Palma,
y se prorrogan determinadas medidas para hacer frente a situaciones
de vulnerabilidad social y econémica?’.

2 Moratoria de la deuda hipotecaria sin aplicacién de interés moratorio para ad-

quisicién de vivienda habitual, de quien soporta extraordinarias dificultades
para atender su pago consecuencia de la crisis del COVID-19; la suspensién del
procedimiento de desahucio y de los lanzamientos; prérroga extraordinaria de
los contratos de alquiler de vivienda habitual; aplicacién automatica de la mo-
ratoria de la deuda arrendaticia prevista para viviendas propiedad de grandes
tenedores y empresas o entidades publicas de vivienda; aprobacién de avales
para la cobertura, por cuenta del Estado, de 1a financiacién de arrendatarios en
situacién de vulnerabilidad social y econémica; suspension de las obligaciones
derivadas de los contratos de crédito sin garantia hipotecaria.

% Lasentencia del Tribunal Constitucional 111/2021, dé 13 de mayo de 2021, declaré
inconstitucionales y nulas las disposiciones sobre clases pasivas: las disposiciones
adicionales sexta y séptima, disposicioén transitoria segunda y disposicién final pri-
mera del Real Decretoley 15/2020, por cuanto considera que en tales preceptos no
concurria la extraordinaria y urgente necesidad que exige el art. 86.1 CE

% La sentencia del Tribunal Constitucional 158/2021, de 16 de septiembre de
2021, desestimé el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Gobierno
de Catalufa contra los arts, 17.1,22.1y 2, 24.1, 25.1 y 2, 26.1 y 2, disposiciones
adicionales primera y cuarta, disposicioén transitoria primera, apartados 1, 5, 8, 9
y 10, y la disposicién final novena del Real Decreto-Ley 20/2020, de 29 de mayo.

27 La Disposicion final segunda modifica el Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de
marzo, con la suspensién hasta el 30 de septiembre de 2022 del procedimiento
de desahucio y de los lanzamientos para hogares vulnerables sin alternativa ha-
bitacional. Igualmente la Disposicién final tercera modifica el Real Decreto-ley
37/2020, de 22 de diciembre.
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Resta por citar el Proyecto de Ley por el derecho a la vivienda, atin
pendiente de tramite y aprobacién en el Parlamento, que pretende
dar cobertura normativa a las politicas piblicas de vivienda, funcién
social y régimen juridico de vivienda, principios rectores de la ga-
rantia de-la funcion piblica de la vivienda, establecer los derechos
y deberes de los cindadanos en relacién con la vivienda, el régimen
juridico basico del derecho de propiedad de la vivienda, principios
generales de la actuacion publica en materia de vivienda y parques
publicos de vivienda?®, '

2.3. Dimension social del derecho a la vivienda en la legislacion auto-
nomica: la legislacion autonémica catalana

Son pues las Comunidades Auténomas las que han asumido la
concrecién del derecho a la vivienda??. Inicialmente, como determi-

% En el Boletin Oficial de las Cortes Generales, nam. 851, de 18 de febrero de
2022, se encomienda a la Comisién de Transportes, Movilidad y Agencia Urba-
na la aprobacién del Proyecto por el procedimiento de urgencia.

Entre otras, Galicia, en la Ley 8/2012, de 29 de junio, de Vivienda, reconoce,
en su articulo 3, a las personas fisicas residentes legalmente en la Comunidad
Auténoma de Galicia, “El derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada,
entendiendo por tal la que cumpla los requisitos técnicos y tenga la calidad necesaria para
satisfacer las necesidades residenciales de las personas titulares y usuarias, conforme a lo
dispuesto en el Estatuto de autonomia para Galicia y en la Constitucion espariola”. En
Murcia, la Ley 6/2015, de 24 de marzo, de Vivienda de la Regién de Murcia,
define, en su articulo 2, el derecho a la vivienda como “El derecho de todas las
personas a disfrutar de una vivienda donde poder vivir dignamente y desarrollar su vida
privada y familiar en condiciones de paz y seguridad”, e incluye, en el articulo 4,
entre sus principios, “promover e impulsar las acciones necesarias para que todos los
ciudadanos de la Region de Murcia tengan acceso a una vivienda digna y adecuada,
especialmente a los que tengan mayor dificuliad econdmica para acceder al mercado in-
mobiliario y a grupos de poblacion de caracteristicas sociales o circunstancias especificas
que los hagan mds vulnerables”. En el Pais Vasco, la Ley 3/2015, de 18 de Jjunio,
de Vivienda del Pais Vasco, dispone, en su articulo 7.1, que “Todas las personas
con vecindad administrativa en cualesquiera municipios de la Comunidad Auténoma de
Euskadi tienen el derecho a disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accestble...”.
Y, en su articulo 9, intitulado “Modos de satisfaccién y requisitos de exigencia
del derecho subjetivo”, senala que “La satisfaccion del derecho a la ocupaciin legal
de una vivienda digna y adecuada podré ser realizada por parte de las administraciones
priblicas vascas con compelencia para ello mediante la puesta a disposicion, en régimen
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nacién del derecho subjetivo; posteriormente, mediante acciones y
medidas para el aseguramiento del acceso a la vivienda a las personas
en situaciones de riesgo de exclusién residencial y de emergencia
social. La dimensién es diferente, y también su encaje juridico®.

de alguiler; de una vivienda protegida o de un alojamiento protegido, o incluse de una
vivienda libre en caso de su disponibilidad por causa de programas de intermediacion u
otros, con la renta o el canon que corresponda en cada caso”. Afiade que “En defecto
de vivienda o alojamiento, y con cardcter subsidiario, esta satisfaccion podrd efectuarse
mediante el establecimiento de un sistema de prestaciones econdmicas”. Se trata de un
derecho —calificado de subjetivo— que, en los términos que regula la norma,
puede ser exigido en la forma dispuesta en su articulo 6.2 en cuya virtud “Las’
personas que, con arreglo al articulo 9 de la presente norma legal y a las disposiciones que
se dicten en su desarrollo, tengan derecho a acceder a la ocupacion legal de una vivienda o
alojamiento protegido podrdn reclamar su cumplimiento ante el departamento competente
en materia de vivienda del Gobierno Vasco, y las resoluciones de esta administracion serdn
recurribles ante la jurisdiccion contencioso-administrativa”. Dicha Ley fue objeto de
recurso de inconstitucional resuelto por la STC 97/2018, de 19 de septiembre.
8 Sentencia Tribunal Constitucional 16/2021, de 28 de enero de 2021: “En los
wltimos arios, las comunidades auténomas han desarrollado una importante actividad
legislativa en materia de vivienda con el declariido propisito de promover las condiciones
necesarias para hacer efectivo ese derecho, de acuerdo con el art. 47 CE. Y este tribunal
ha tenido ocasion de pronuriciarse sobre muchas de esas disposiciones legislativas (STC
21/2019, de 14 de febrero, sobre la Ley de las Cortes de Aragén 10/2016, de 1 de diciem-
bre, de medidas de emergencia en relacion con las prestaciones econdmicas del sistema fri-
blico de servicios sociales y con el acceso a la vivienda; STC 8/2019, de 17 de enero, sobre
la Ley del Parlamento de Catalunia 4/2016, de 23 de diciembre, de medidas de proteccidn
del derecho a la vivienda de las personas en riesgo de exclusion residencial; STC 5/2019,
de 17 de enkro, sobre el Decreto-ley del Gobierno de Aragon 3/2015, de 15 de diciembre, de
medidas urgentes de emergencia social en materia de prestaciones economicas de cardcter
social, pobreza energélica y acceso a la vivienda; STC 106/2018, de 4 de octubre, sobre
la Ley de la Asamblea de Extremadura 2/2017, de 17 de febrero, de emergencia social -
de la vivienda; STC 102/2018, de 4 de octubre, sobre la Ley de la Asamblea Regional
de Murcia 10/2016, de 7 de junio, de veforma de la Ley de vivienda y el estatuto de los
consumidores y usuarios; STC 97/2018, de 19 de septiembre, sobre la Ley del Parlamento
Vasco 3/2015, dé 18 de junio, de vivienda; STC 80/2018, de 5 de julio, sobre la Ley de
las Cortes Valencianas 2/2017, de 3 de febrero, por la Juncion social de la vivienda; STC
" 16/2018, de 22 de [febréro, sobre la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes
para garantizar el derecho a la vivienda en Navarra;, STC 32/2018, de 12 de abril, sobre
la Ley del Parlamento de Andalucia 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para asegurar
el cumplimiento de la funcion social de la vivienda; STC 43/2018, de 26 de abril, sobre
la Ley del Parlamento de Canarias 2/2014, de 20 de junio, de modificacién de la Ley
de vivienda de Canarias y de medidas para garantizar el derecho a la vivienda; y STC
93/2015, de 14 de mayo, sobre el Decreto-ley de la Junta de Andalucia 6/2013, de 9 de
abril)” (Fandamento juridico 5.c)
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S1 existe un caso paradigmitico en el conflicto competencial en-
tre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de politica
de vivienda, es el Catalan. Catalufia aprobé la Ley 18/2007, de 28 de
diciembre, del derecho a la vivienda, en ejercicio de la competen-
cia exclusiva que le atribuye el art, 137.1 del Estatut de Autonomia,
como reaccidn al fracaso de las politicas de vivienda tradicionales y
garantizando el derecho a una vivienda digna y adecuada a través de
diferentes medidas fundadas en la funcién social de la propiedad y
las disfuncionalidades que se producen, especialmente por la exis-
tencia de inmuebles desocupados®.

La Administracién asume el deber de proveer de viviendas sociales
como servicio de interés general®® adquiriendo la actividad publica el
protagonismo en materia de vivienda social. Asi en su art. 2 se estable-
cen, como finalidades de la ley, “a) Hacer efectivo el derecho a una vivienda
digna y adecuada, establecido por la Constitucion ¥ el Estatuto, vy el resto de
derechos constitucionales conexos (...) g) Alcanzar una oferta significativa de
viviendas destinadas a politicas sociales, centrada especialmente en las distintas
modalidades de viviendas de proteccion oficial (...) i) Delimitar el contenido
de la funcion social de la propiedad de las viviendas e identificar y corvegir las
situaciones de incumplimienio de dicha funcion social”. Se constituye, por
tanto, esta Ley como el eje vertebrador de las politicas publicas de vi-
vienda. Cabe destacar, igualmente, el reconocimiento de los derechos
de opcion y retracto de la Administracién sobre las viviendas que han
sido calificadas de proteccién oficial (arts. 87 al 91 y 134).

Posteriormente, la legislacion catalana ha profundizado en los
instrumentos que pudieran dar respuesta a la necesidad de vivienda
.en situaciones de emergencia social. Asi, la Ley 24/2015, de 29 de

81 La Ley 18/2007 define como “situaciones anémalas” la desocupacién perma-

nente, la sobreocupacién y la infravivienda, Igualmente crea el Registro de
viviendas vacias, pero limitando la inscripcién obligatoria a aquellos que se
hubieran adquirido en un proceso de ejecucién hipotecaria 0 mediante com-
pensacién o pago de la deuda con garantia hipotecaria que no estuvieran ocu-
pados por personas con titulo habilitante.

“Articulo 4. Servicio de interés general.

1. El conjunto de actividades vinculadas con la provision de viviendas destinadas a poli-
ticas sociales se configura como un servicio de inlerés general para asegurar una vivienda
digna y adecuada para todos los ciudadanos”™

32
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julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambi-
to de la vivienda y la pobreza energética®®, en especial mediante el
establecimiento de medidas para evitar desahucios que provoquen
una situacion de falta de vivienda. De entre ellas, la obligacién del
demandante del desahucio de ofrecer a los afectados una propuesta
de alquiler social cuando el demandante sea persona juridica que
tenga la condicién de “gran tenedor de vivienda” y el demandado se
encuentre en una situacién de riesgo de exclusién residencial (art.
5), sin que ello pueda interferir en el procedimiento judicial, ya que
se trata de una materia competencia exclusiva del Estado (LEC).

Igualmente, el Decreto-ley 1/2015, de 24 de marzo, de medidas
extraordinarias y urgentes para la movilizacién de las viviendas pro-

3 La Sentencia del Tribunal Constitucional 13/2019, de 31 de enero de 2019, de-
clara la inconstitucionalidad y nulidad de los arts. 3 y 4 (relativos a un eventual
procedimiento judicial para la resolucion de situaciones de sobreendeudamien-
to) y de la disposicién adicional (relativa a la cesién onerosa de créditos garan-
tizados con vivienda) de la Ley del Parlamento de Catalufia 24/2015, de 29 de
julio, de medidas urgentes para afrontar la situacién de emergencia en el am-
bito de la vivienda y pobreza energética. Respecto a la inconstitucionalidad del
art. 3 (procedimiento judicial para resolucién de situaciones de-sobreendeuda-
miento) el Tribunal lo considera una regulacién procesal que no tiene amparo
“(...) en el articulo 130 EAC, que atribuye a la Generalitat la aprobacién de “las normas
procesales especificas que deriven de las particularidades del derecho sustantivo de Catalu-
7ia”. No hallando cobertura en las competencias estatutarias de la Comunidad Auténoma
de Catalufia, el articulo 3 de la Ley 24/2015 invade la competencia general en materia
procesal que corresponde al Estado (art. 149.1.6 CE). Tal invasion se produce por la sola
raxzén de que el precepto autondmico regula cuestiones que le estdn vedadas, con entera
independencia de la eventual compatibilidad o incompatibilidad entre la regulacion auto-
némica controvertida y la dictada por el Estado” (Fundamento Juridico 2°, c). Por su
parte, y respecto a la inconstitucionalidad del art. 4 y de la disposicién adicional,
indica el Tribunal que “e art. 4 establece un determinado régimen obligacional del fia-
dor en los préstamos con garantia hipotecaria para la compra de vivienda; lo mismo cabe
afirmar vespecto de la disposicion adicional: establece una regulacion sustantiva, velativa
en este caso al importe que ha de pagar el deudor para liberarse del crédito hipotecario sobre
vivienda (...) ambas disposiciones producen un novum en el contenido contractual esto
es, introducen derechos y obligaciones en el marco de las relaciones contractuales privadas
[STC54/2018, FF][ 6 ¢) y 9, citando las SSTC 88/1996, de 1 de julio, F] 5, y 157/2004,
de 21 de septiembre, FJ 11]. De modo que esta regulacion (art. 4 y disposicion adicional),
al igzml que la declarada inconstitucional y nula por la STC 54/2018, «se ha adentrado
a regular ambitos reservados a la competencia exclusiva del Estado por el articule 149.1.6
y 8 CE», lo que basta «para concluir en su inconstitucionalidad»” (Fundamento Juri-
dico 3°,C).
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venientes de procesos de ejecucién hipotecaria centrando su ambito
de afeccién en las viviendas de nueva construccién vacias provenien-
tes de ejecuciones hipotecarias, en los municipios con alta deman-
da residencial. A tal efecto, prevé la constitucién de los derechos de
tanteo y retracto® a favor de la Administracién en la transmisién
de viviendas adquiridas en un proceso de ejecucién hipotecaria o
mediante compensacién o pago de deuda con garantia hipotecaria,
pero con un limite temporal de vigencia para tal ejercicio de 6 anos
(disposicién final primera).

Por su parte, la Ley 4/2016, de 23 de diciembre, de medidas de
proteccion del derecho a la vivienda de las personas en riesgo de
exclusién residencial®®, cuyo principal objetivo es incrementar el
parque de viviendas sociales, contando con el parque de viviendas
vacias de entidades financieras y grandes tenedores de vivienda. Se
reconoce explicitamente el derecho subjetivo a una vivienda estable
a favor de quienes no disponen de una vivienda digna y adecuada. Y
se regula la expropiacién forzosa por causa de interés social, conside-
rando que “es causa de interés social el incumplimiento de la funcion social
de la propiedad, relativa a la ocupacion legal y efectiva de la vivienda para
que constituya la residencia de las personas” (art. 15).

¥ Derechos reales de adquisicién preferente, limitativos del derecho de propie-

dad (STC 217,/1999)

La Sentencia Tribunal Constitucional 8/2019, de 17 enero, declara inconsti-
tucionales y nulos los apartados 3, 4 y 5 del art. 17 de la Ley del Parlamento
de Catalufia 4/2016, relativos a la expropiacién temporal del uso de viviendas
incursas en procedimientos de desahucio, reiterando el pronunciamiento del
mismo Tribunal en su Sentencia 93/2015

“El contenido de los apartados 3, 4y 5 del art. 17 es, en efecto, similar al de la disposicion
adicional segunda del Decreto-ley de Andalucia 6/2013, declarada inconstitucional y
nula por la STC 93/2015. Han corrido la misma suerte otras previsiones autonémicas
que regulaban, también en parecidos términos, la expropiacion temporal de uso de vivien-
das incursas en procedimientos de desahucio: dz's;bosz'cz'ones adicionales décima, apartados
primero y segundo, de la Ley foral 10/2010 (afadida por la Ley foral 24/2013), primera
de la Ley andaluza 4/2013 y cuarta de la Ley canaria 2/2014, el articulo 13 de la Ley
valenciana 2/2017, los articulos 9.4, 74y 75.3 de la Ley vasca 3/2015 y el articulo 2 y
disposicion transitoria primera de la Ley extremenia 2/2017 declarados inconstitucionales
y nulos por, respectivamente, las SSTC 16/2018, FFJJ 12; 13; 32/2018, FJ 5; 43/2018,
FJ 4; 80/2018, F] 3; 97/2018, F] 5, y 106/2018, F] 2 ¢)”
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El Decreto-Ley 5/2019, de 5 de marzo, de medidas urgentes para
mejorar el acceso a la vivienda incidi6é en la regulacién de medidas
frente a la desocupacion permanente de viviendas titularidad de per-
sonas juridicas privadas, resolucién de situaciones de emergencia so-
cial yla moderacién de los precios del alquiler de las viviendas libres,
mediante la modificacién de la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del
derecho a la vivienda, y el texto refundido de la Ley de urbanismo,
aprobado por el Decreto legislativo 1/2010 de 3 agosto, con vistas a
incrementar el parque de viviendas de proteccion publica. Sin em-
bargo, la citada norma no mantuvo su vigencia al no ser sometida a
aprobacién definitiva por el Parlament de Cataluna.

No obstante y pese al esfuerzo legislativo desplegado, se advertia la
insuficiencia de los instrumentos ordinarios para atender las necesi-
dades de vivienda, que con el Decreto-ley 17/2019, de 23 diciembre,
de medidas urgentes para mejorar el acceso a la vivienda se intenté
reforzar, para adaptarla a nuevos supuestos de pérdida de la vivienda
habitual®. Asi, amplia los supuestos de desocupacién permanente
de las viviendas y para el ejercicio del derecho de tanteo y retracto,
el alojamiento dotacional en sustitucién de las viviendas dotacionales
publicas, la ampliacién de la facultad de expropiar —no sélo sobre
el uso temporal de las viviendas, sino también sobre su deminio— y
el alquiler social obligatorio, entre otras medidas. Dicho Decreto-ley
fue modificado por el Decreto-ley 1/2020, de 21 de enero, sobre la
definicién de vivienda vacia como aquella “que permanece desocupada
permanentemente, sin causa justificada, por un plazo de mds de dos arios”
modifica el apartado 2.1 del Decreto-ley 17/2019 —que a su vez mo-
dificaba el art. 3.b), de la ley 18/2007, del derecho a la vivienda—?>".

% El Decreto-ley 17/2019, modificé la Ley 18,/2007, de 28 de diciembre, del de-
recho a la vivienda, el Decreto-ley 1/2015, de 24 marzo, de medidas extraordi-
narias y urgentes para la movilizacién de las viviendas provenientes de procesos
de ejecucién hipotecaria, la Ley 24/2015, del 29 de julio, de medidas urgentes
para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética,
la Ley 4/2016, de 23 de diciembre, de medidas de proteccién del derecho a la
vivienda de las personas en riesgo de exclusién residencial, y la Ley 13/1996, de
29 de julio, del Registro y el depésito de fianzas de los contratos de alquiler de
Tincas urbanas. :

37 En la Sentencia Tribunal Constitucional 16/2021, de 28 de enero 2021, se de-
claran inconstitucionales y nulos los articulos 2.2, 2.3, 2.4, 2.5, 2.7, 2.10,42.11
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Con la Ley 11/2020, de 18 de septiembre, de medidas urgentes

en materia de contencién de rentas en contratos de arrendamiento
de vivienda y modificacién de la Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley
4/2016, relativas a la proteccién del derecho a la vivienda®, se arti-
cula un sisterna de contencién de rentas en los contratos de arren-
damiento, estableciendo un limite en la determinacion inicial de la
renta (art. 6), unos precios de referencia (art. 7), y otras previsiones

38

(inciso “sin perjuicio del supuesto a que hace referencia el articulo 42.6"), 2.12,
4.2, 4.5 (inciso “y del apartado 2 de la disposicién adicional primera»"), 5.5,
5.6, 5.7, 6.3 y 6.6 y la disposicion transitoria primera del Decreto-ley 17,/2019.
Estos preceptos regulan la competencia para declarar el incumplimiento de la
funcién social de la propiedad y las potestades que desencadena tal declaracién
y afectan al derecho de propiedad (art. 33 CE) en forma contraria a los arts.
86.1 CE. Para el Tribunal Constitucional “Los articulos van mds alld de «delimitar
un conereto sistema urbanistico o una determinada politica de vivienda», «disciplinar un
sector material en el que dicho derecho constitucional [el de propiedad] pueda incidir», o
de «cefiirse a precisar los usos posibles de las edificaciones segin el lugar en que se ubiquen
dentro de la ciudad o a disciplinar el sector de la vivienda», como permite la doctrina de
la STC 93/2015, y se enderexan mds bien a establecer «el dnico uso posible de un deter-
minado tipo de bienes» mediante una «regulacion directa y con vocacion de generalidad
de las vertientes individual e institucional del derecho de propiedad sobre la vivienda»
que «se dirige a precisar el haz de faculiades que integra este tipo de devecho de propiedad
privada y, al mismo tiempo, a definir la funcion social del mismo». Y, sobre todo, van mds
alli de la regulacion de las «medidas de fomento». La mayoria de los articulos regulan
medidas coactivas, no voluntarias, limitativas del derecho de propiedad. Limitaciones
de la mdxima intensidad, ademds, puesto que no suponen la delimitacion externa del
gjercicio del derecho en régimen de libertad por puras consideraciones abstractas de inte-
7és u orden priblico, sino que constririen estrechamente al propietario mediante ordenes o
deberes normativos —obligaciones concretas de hacer, como ocupar la vivienda u ofrecer
un alquiler social— que se ponen bajo la inspeccion y vigilancia de la administracion y
cuyo incumplimiento habilita a esta para imponer esa conducta forzosamente mediante
requerimientos y multas coercitivas, para imponer sanciones y para expropiar la vivienda”
(Fundamento juridico 5°.f).

Sentencia del Tribunal Constitucional 37/2022, de 10 de marzo de 2022, res-
pecto de diversos preceptos de la Ley del Parlamento de Catalufia 11/2020, de
18 de septiembre, declarar inconstitucionales y nulos, los articulos 1, 6 a 13,
15y 16.2; las disposiciones adicionales primera, segunda y tercera; disposicién
transitoria primera, la disposicién final cuarta, letra b), la disposicién adicional
cuarta, y la disposicién final tercera. Por su parte, la Sentencia del Tribunal
Constitucional 57/2022, de 7 de abril 2022, también en relacién con la Ley del
Parlamento de Cataluna 11/2020, de 18 de septiembre, declara la inconstitu-
cionales y nulos el art. 14, el inciso «o, si procede, el importe de la renta del
contrato de arrendamiento anterior» del art. 16.1, el art. 17 yelart. 18.
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sobre tales precios. En sus articulos 14 a 16 se determina el régimen
de infracciones en materia de contencién de rentas. En conexién di-
recta con tal regulacion, los arts. 16 al 18 y las disposiciones adiciona-
les primera, segunda, tercera cuarta; disposicién transitoria primera
y disposiciones finales tercera y cuarta, letra b).

Los antecitados preceptos fueron declarados inconstitucionales'y
nulos, puesto que el Tribunal Constitucional consideré que el Estado
es el competente “para fijar legalmente el principio de libertad de pactos en
el establecimiento de la renta del contrato de alquiler de vivienda, asi como
para, en su caso, determinar sus eventuales modificaciones o modulaciones en
atencion al designio del legislador estatal respecto a la necesidad de ajustar o
no el funcionamiento del mercado inmobiliario en atencion a lo dispuesto en
el art. 47 CE o en otros preceptos constitucionales™.

El Decreto-ley del Gobierho de la Generalitat de Cataluna,
37/2020, de 3 de noviembre, de refuerzo de la proteccién del de-
recho a la vivienda ante los efectos de la pandemia de la Covid-19%,

3% La sentencia del Tribunal Constitucional 37/2022, de 10 de marzo de 2022,
continua indicando que “La reserva al legislador estatal de la competencia para la re-
gulacion tanto de la regla general como de sus posibles excepeiones o modulaciones excluye,
por tanto, que cualquier legislador autondmico pueda condicionar o limitar la libertad de
las partes para determinar la renta inicial del alguiler de viviendas. El establecimiento
de dicha lLibertad o, en su caso, su modulacion y, en general, la regulacion de las reglas
para la determinacion de la venta, son aspectos esenciales del régimen obligacional de los
contratos de arrendamiento de viviendas que, en su condicion de bases de las obligaciones
contractuales deben ser comunes y por tanto establecidas por el Estado (...) el legislador
autonémico carece de competencia para incidir sobre las reglas para la determinacion de
la renta derivadas del contrato de arrendamiento de vivienda ... al carecer el legislador
autonsmico de compelencia malerial para fijar ‘esas concretas veglas, tampoco la tiene
para vegular las consecuencias de su infraccion, de suerte que dicho régimen sancionador
incurre en la misma vulneracion competencial”. (Fundamento juridico 4°, c y d).

40 La Sentencia del Tribunal Constitucional 28/2022, de 24 febrero de 2022, en
relacién con el articulo tinico del Decreto-ley 37/2020, declara inconstituciona-
les y nulos los apartados 1 (la obligacién de acreditar que se ha formulado una
propuesta de alquiler social), 2 la (interrupcién de procedimientos iniciados)
y 8 (suspensién de lanzamientos durante el estado de alarma o restricciones
de movilidad) del articulo inico del Decreto-ley, por considerar insuficiente la
“pustificacidn sobre la necesidad de alterar las reglas procesales cominmente aplicables,
cuando menos siemprre que del propio examen de la ley no se puedan desprender o inferir,
esas necesarias especialidades” (Fundamento juridico 4°); por invadir las corflpe-"
tencias estatales en materia procesal “la competencia autonimica en materia de vi-
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incide en la obligacién de acreditar que se ha formulado una pro-
puesta de alquiler social antes de interponer determinadas deman-
das judiciales, la cual se hace extensiva a acciones ejecutivas derivadas
de reclamaciones de una deuda hipotecaria y demandas de desahu-
cio, asi como la suspensién de las ejecuciones de resoluciones judi-
ciales que comporten el lanzamiento de personas que se encuentren
dentro de los parametros de riesgo de exclusién residencial. Por su
parte, el Decreto-ley 50/2020, de 9 diciembre, de medidas urgentes
para estimular la promocién de viviendas con proteccién oficial y de
nuevas modalidades de alojamiento en régimen de alquiler?!, vuelve
a introducir un régimen de contencién y moderacién de rentas en
los contratos de arrendamiento de vivienda, en términos similares
a los que ya preveia la Ley 11/2020, de 18 de septiembre, lo que
provocé su inconstitucionalidad tomando referencia en la doctrina
contenida en la Sentencia del Tribunal Constitucional 37/2022, de
10 de marzo de 2022.

Por 1ltimo, la Ley 1/2022, de 3 de marzo, de modificacién de la
Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley 4/20186, para afrontar la emer-
gencia en el ambito de la vivienda*? en la que se establecen medidas
ante la desocupacién permanente de viviendas entendida como el
incumplimiento de la funcién social de la propiedad de la vivienda y
las actuaciones para corregirla y ordenar su ejecucién forzosa en caso
de incumplimiento y, en su caso, para imponer sanciones. Igualmen-
te, considera grandes tenedores de vivienda a las personas juridicas
que tengan la titularidad de mas de diez viviendas, la renovacién au-

vienda permite a la comunidad autonoma desarrollar la actividad a que se refiere el art.
137.1 de su Estatuto (establecer condiciones sobre su calidad y habitabilidad, planificarla
e inspeccionarla, fomeniarla o promoverla) pero no establecer un requisito de acceso al pro-
ceso no prrevisto por el legislador estatal (...)” que es incompatible con el art. 149.1.6
CE (Fundamento juridico 5° Y 6°).
1 En la Sentencia Tribunal Constitucional 118/2022, de 29 de septiembre de
2022, se declara la inconstitucionalidad y nulidad del articulo 4 del Decreto-ley
50/2020, por vulneracién del art. 149.1.8 CE. - .
Contra la citada Ley 1/2022, se ha interpuesto el Recurso de inconstitucionali-
dad n.” 4038-2022 respecto a los articulos 1, 2, 3, 4, 5,'6.2, 7, 10 —en cuanto da
nueva redaccién al articulo 7.1.c) de la Ley 24/2015—, 11, 12, 15 y la disposi-
cién transitoria de 1a Ley del Parlamento de Catalufia 1/ 2092, de 3 de marzo, de
modificacién de la Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para afrontar
la emergencia en el dmbito de la vivienda.

42
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tomadtica de los alquileres sociales si los ocupantes de la vivienda se
encuentran en situacion de exclusién residencial y la expropiacién
temporal de viviendas vacias por interés social.

2.4. Doctrina del Tribunal Constitucional sobre competencias autoné-
micas en materia de vivienda ’

Ante el anilisis realizado de la legislacién autonémica de Catalu-
na, en materia de vivienda, cabe advertir que la practica totalidad de
las acciones legislativas impulsadas han sido objeto de revisién por
parte del Tribunal Constitucional. Pero no ha sido Cataluiia la tnica
comunidad auténoma que ha visto limitadas sus pretensiones norma-
tivas por el Tribunal, pues en la misma situacién —pera tal vez con
una menor incidencia, por no ser tan prolificas legislativamente— se
han encontrado la mayoria de las comunidades auténomas que han
impulsado regulaciones sobre politicas pablicas de vivienda*®.

4 Asi, STC 21/2019, de 14 de febrero, sobre la Ley de las Cortes de Aragén
10/2016, de 1 de diciembre, de medidas de emergencia en relacién con las
prestaciones econdmicas del sistema piblico de servicios socialesy con el acceso
a la vivienda; STC 5/2019, de 17 de enero, sobre ¢l Decreto-ley del Gobierno
de Aragén 3/2015, de 15 de diciembre, de medidas urgentes de emergencia
social en materia de prestaciones econémicas de caricter social, pobreza ener-
gética y acceso a la vivienda; STC 106/2018, de 4 de octubre, sobre la Ley de la
Asamblea de Extremadura 2/2017, de 17 de febrero, de emergencia social de la
vivienda; STC 102/2018, de 4 de octubre, sobre la Leydela Asamblea Regional
de Murcia 10/2016, de 7 de junio, de reforma de la Ley de vivienda y el estatuto
de los consumidores y usuarios; STC 97/2018, de 19 de septiembre, sobre la Ley
del Parlamento Vasco 3/2015, de 18 de junio, de vivienda; STC 80/2018, de 5
de julio, sobre la Ley de las Cortes Valencianas 2/2017, de 3 de febrero, por la
funcién social de la vivienda; STC 16/2018, de 22 de febrero, sobre la Ley Foral
24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes para garantizar el derecho a la vi-
vienda en Navarra; STC 32/2018, de 12 de abril, sobre la Ley del Parlamento de
Andalucia 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para asegurar el cumplimiento
de la funcién social de la vivienda; STC 43/2018, de 26 de abril, sobre la Ley
del Parlamento de Canatias 2/2014, de 20 de junio, de modificacién de la Ley
de vivienda de Canarias y de medidas para garantizar el derecho a la vivienda;
y STC 93/2015, de 14 de mayo, sobre el Decreto-ley de la Junta de Andalucia
6/2013, de 9 de abril.
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2.4.1. La Sentencia Tribunal Constitucional 93/2015 de 19 de
junio respecto al Decreto-ley andaluz 6/2013, de 9 de
abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la
funcién social de la vivienda

El primer referente normativo que se ocupé de la funcién social
de la vivienda en Andalucia fue la Ley 13/2005, de 11 noviembre, de
Medidas para la Vivienda protegida y el suelo, cuyo objeto principal
era el incremento de la construccién de vivienda protegida con el fin
de reforzar la accién piblica para garantizar su funcién social. No
obstante, serd la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho
a la vivienda en Andalucia la que explicite el reconocimiento del de-
recho a una vivienda digna y adecuada que permita “la satisfaccion de
las necesidades habitacionales de sus titulares y de quienes con ellos convivan,
de forma que se posibilite una vida independiente y autonoma y se favorezca el
ejercicio de los derechos fundamentales” (art. 2). Pero cabe destacar que la
propia ley establece una obligacién, dirigida a las Administraciones
publicas andaluzas, para hacer efectivo el derecho a la vivienda. En
definitiva, un derecho subjetivo garantizado por ley y un mandato
expreso a los poderes publicps*. ’

Mayor problematica constitucional supuso el Decreto-ley 6/2013,
de 9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la fun-
cién social de la vivienda, luego tramitado como Ley 4/2013, de 1 de
octubre, ya que fue objeto de Recurso de inconstitucionalidad, cuya
Sentencia determind otros pronunciamientos del Tribunal Constitu-
cional, a partir de la misma fundamentacion, respecto a las normas
autondmicas sobre las medidas para garantizar el derecho a la vivien-

% Art. 24, Ley 1/2010, de 8 de marzo: “I. Las personas titulares del derecho que retinan

las condiciones establecidas en el art. 5 de esta Ley podrdn exigir de las Administraciones
priblicas el cumplimiento de las obligaciones derivadas del derecho a una vivienda digna y
adecuada, en los términos establecidos en la presente Ley, mediante el ejercicio de las accio-
nes que procedan. de acuerdo con los procedimientos que establezcan las leyes procesales del
Estado. 2. En particulay, quienes acrediten interés legitimo, transcurrido el plazo estable-
cido en la disposicion final segunda de esta Ley, podran veclamar ante la correspondiente
Administracion municipal el cumplimiento del deber de aprobar el Plan Municipal de
Vivienda y Suelo y promover activamente la ejecucion de la programacion prevista en el
mismo, en caso de que este haya sido aprobado” '
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da. El citado Decreto-ley prevé la aplicacién de unas medidas para
salvaguardar el derecho a una vivienda digna, y, en particular, la exi-
gencia del cumplimiento del fin social de la propiedad por parte de
las personas juridicas titulares de viviendas desocupadas. También, la
declaracidn como de interés social de la cobertura de necesidad de
vivienda de las personas en situacién de emergencia social incursas
en procedimientos de desahucio, y un régimen sancionador para el
cumplimiento de la norma.

El Tribunal Constitucional en su sentencia 93/2015 de 19 de ju-
nio, declaré la inconstitucionalidad y la nulidad de la nueva redac-
cién de la Ley 1/2010, de 8 de marzo —operada por el Decreto-ley
impugnado—, respecto a los arts. 1.3, 25.5y 25.6, y 53.1 a), y la in-
constitucionalidad y nulidad de la disposicién adicional segunda de
dicho Decreto-ley 6/2013. Asimismo se determiné la interpretacién
conforme del resto del art. 25 de la Ley 1/2010, como instrumento
de la politica autondmica de fomento de la vivienda en alquiler, en
los términos establecidos en la propia sentencia.

Kl andlisis de los 6bices constitucionales planteados en la merita-
da sentencia, connduce a determinar los limites dentro de los cuales
es admisible la regulacién de la funcién social de la vivienda por par-
te de las comunidades auténomas, de conformidad con la Constitu-
cién, a través de Decretos-leyes autonomicos. Asi:

a) Respecto a la utilizacion del Decreto-ley autonémico:

El parametro de enjuiciamiento de los Decretos-leyes autonémi-
cos debe hacerse desde los limites del art. 86.1 CE, como garantia del
principio democratico, Pero la naturaleza y el alcance de las compe-
tencias autonémicas hacen, en principio, menos necesario el recur-
so a la aprobacién de normas legales de urgencia. El concepto de
extraordinaria y urgente necesidad que contiene en Constitucién es
“... la constatacion de un limite juridico a la actuacion mediante decretos-
leyes’. Por ello es funcion propia de este Tribunal ‘el aseguramiento de estos
limites...”, '

no se exige “que lal definicién expresa de la extraordinaria y urgente
necesidad haya de contenerse siempre en el propio Decreto-ley, sino que tal
presupuesto cabe deducirlo igualmente de una pluralidad de elementos, que
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son, bdsicamente, los que quedan reflejades en la exposicion de motivos de la
norma, a lo largo del debate parlamentario de convalidacion, y en el propio
expediente de elaboracion de la misma’.

La afectacion a los contenidos esenciales del derecho de propie-
dad (art. 33 CE) rebasaria los limites materiales que derivan para los
Decretos-leyes. El art. 86.1 CE determina que los Decretosleyes “no
podran afectar a los devechos, deberes vy libertades de los ciudadanos regulados
en el titulo Iy ello se proyecta sobre la facultad de aprobar Decretos-
leyes y es parametro de constitucionalidad de los que dicte. la STC
111/1983, de 2 de diciembre, F] 8, sostuvo que “la cldusula restrictiva
del art. 86.1 C. E. (‘no podrdn afectar...’) debe ser entendida de modo tal que
ni reduzca a la nada el Decreto-ley ni permita que por Decreto-ley se regule el
régimen general de los derechos, deberes y libertades del Titulo I, ni dé pie para
que por Decreto-ley se vaya en contra del contenido o elementos esenciales de
alguno de tales derechos”.

b) Sobre la afectacion al derecho de propiedad:

El derecho constitucional a la propiedad privada (art. 33 CE), “se
configura y protege como un haz de facultades individuales sobre las cosas, pero
también, y al mismo tiempo, un conjunto de deberes y obligaciones establecidos,
de acuerdo con las Leyes, en atencion a valoves o inlereses de la colectividad,
es decir; a la finalidad o utilidad social que cada categoria de bienes objeto de
dominio esté Uamada a cumplir” (STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 2).

El Decreto-ley autonémico puede delimitar un concreto sistema
urbanistico o una determinada politica de vivienda, pero no precisar
el haz de facultades que integran el derecho de propiedad privada
ni, al mismo tiempo, definir la funcién social del mismo, pues son
los dos elementos basicos que conforman el derecho de propiedad.
No cabria establecer a través de un Decreto-ley autonémico una re-
gulacién directa, y con vocacion de generalidad, de las vertientes in-
dividual e institucional del derecho de propiedad sobre la vivienda®.

% La redaccién del art. 1 del Decreto-ley impugnado, es la siguiente: “3. Forma

parte del contenido esencial del devecho de propiedad de la vivienda el deber de destinar de
forma efectiva el bien al uso habitacional previsto por el ordenamiento juridico, asi como
mantener, conservar y rehabilitar la vivienda con los limites y condiciones que ast establez-
ca el planeamiento y la legislacion urbanistica”
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El Decreto-ley autonémico no puede regular el régimen general
del derecho de propiedad de la vivienda ni, dentro de €, uno de sus
elementos esenciales, por implicar “afectacién” del mismo®. Igual-
mente, el establecimiento de sanciones por “no dar efectiva habita-
cién a la vivienda” solo adquiere sentido a partir del deber del pro-
pietario de la vivienda de destinarla de modo efectivo a habitacién,
de modo que la vulneracién de los limites materiales del Decreto-ley
también es igualmente predicable de la tipificaciones de infraccio-
nes*’, por lo que también es inconstitucional y nulo®.

¢) Competencia exclusiva del Estado ex art. 149.1.13 CL. Bases y coordina-
cion de la planificacion general de la actividad econémica:

El supuesto de expropiacién del uso de la vivienda*®, obstaculiza
las medidas estatales de politica econémica. La norma autonémica,
define las circunstancias de emergencia social, al igual que hace la

% “El precepto impugnado disciplina un espacio normativo vedado al decreto-ley y reservado

a la ley formal, por lo que es inconstitucional y nulo por contravenir uno de los limites
materiales del decreto-ley, que dertva del principio democrditico que el apartados 1 del art.
1 CE impone a todas las instituciones del Estado en su conjunto y se vefleja en el art. 86.1
CE como requerimiento minimo, por lo que el precepto autonomico establece un contenido
del derecho de propiedad de la vivienda que lo afecta, en el sentido del art. 86.1 CE, y por
tanto entra a regular un dmbito excluido del decreto-ley y pretende delimitar un contenido
esencial para lo que ningiin legislador es competente”
El precepto al que hace referencia es el art. 53.1 a), al tipificar como infraccién
muy grave el “no dar efectiva habitacién a la vivienda” en los casos que prevé.
La Sentencia del Tribunal Constitucional 16/2018 de 22 de febrero, en recurso ]
de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio,
de medidas urgentes para garantizar el derecho a la vivienda en Navarra, incide
desde la perspectiva positiva, en los mismos argumentos, al considerar que la
previsién de destino efectivo de la vivienda a uso residencial —tal y como se
establece en la norma foral— no es un deber del propietario sino un objetivo
que persigue el poder publico mediante su politica de vivienda (en parecidos
términos que la STC 93,2015, de 14 de mayo, FJ 13), sin que pueda entender
se, por tanto, la génesis del deber de destinar efectivamente la vivienda a un
uso habitacional, sino que la regulacién relativa a “instrumentos administrativos
para evitar la existencia de viviendas deshabitadas” son una mera constatacién
factica de que la vivienda no estd habitada efectivamente. Asi, la norma foral
no prevé que el deber de destinar la vivienda de un modo efectivo a habitacién
“forme parte del contenido esencial de ese tipo de derecho de propiedad como
manifestacién de su funcién social. )
Disposicién adicional segunda del Decreto-ley 6/2013.
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norma estatal (supuestos de especial vulnerabilidad en la ley estatal)
donde los requisitos econémicos operan como presupuestos. Pero la
norma autonoémica no s6lo se adapta a Ia solucién estatal —introdu-
ciendo simples modificaciones en funcién de su titulo competencial
en materia de vivienda— sino que arbitra un mecanismo por com-
pleto incompatible (como es la expropiacién del uso de la vivienda
que es objeto del procedimiento de ejecucién por un plazo maximo
de tres afos). Este instrumento expropiatorio también difiere radi-
calmente del fondo social de viviendas que, para facilitar el acceso de
personas desalojadas a contratos de arrendamiento, se regula en la
disposicién adicional primera de la Ley estatal 1/2013.

La norma autonémica recurrida tiene una eficacia incisiva en la
medida estatal de politica econémica. El Estado establece un régimen
juridico sobre el sistema de ejecucion hipotecaria para dar cobertura
a necesidades sociales de vivienda que no perturbe significativamen-
te el funcionamiento del mercado hipotecario. Interfiere el ejercicio
la competencia estatal en materia de ordenacién econémica (art.
149.1.13), al realizar una regulacién que se proyecta en un dmbito
material que ya habia sido reglado por el Estado, pues el legislador
estatal introdujo unas medidas para dar respuesta al problema de los
desahucios hipotecarios®.

2.4.2. Sentencia del Tribunal Constitucional 16/2018 de 22 de
febrero, en recurso de inconstitucionalidad interpuesto
contra la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas ur-
gentes para garantizar el derecho alavivienda en Navarra

La Sentencia del Tribunal Constitucional 16/2018 de 22 de fe-
brero, en recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley
Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes para garantizar

50 El art. 149.1.18 CE) puede abarcar “fanio las normas esiatales que fijen las lineas

directrices y los criterios globales de ordenacion de un sector concreto como las previsiones
de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos
dentro de la ordenacion de cada sector” (SSTC 21/1999, de 25 de febrero, ¥J 5; y
95/2001, de 5 de abril, FJ 3). En el mismo sentido se pronuncia la Sentencia del
Tribunal Constitucional 16/2018 de 22 de febrero (Fundamento Juridico 13°).
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el derecho a la vivienda en Navarra, matiza algunas consideraciones
ya realizadas en Sentencia del Tribunal Constitucional 93/2015, de
14 de mayo —con la diferencia de que no se trata de la impugna-
cién de un Decreto-ley, sino de una Ley foral— en los siguientes
términos:

a) Sobre la afectacion al derecho de j)ropiedad

La Sentencia incide desde una perspectiva positiva, en los mismos
argumentos, al considerar que la previsién de destino efectivo de la
vivienda a uso residencial —tal y como se establece en la norma fo-
ral— no es un deber del propietario sino un objetivo que persigue
el poder publico mediante su politica de vivienda (en parecidos tér-
minos que la STC 93/2015, de 14 de mayo, FJ 13), sin que pueda
entenderse, por tanto, la génesis del deber de destinar efectivamente
la vivienda a uso habitacional, sino que la regulacién sobre “instru-
mentos administrativos para evitar la existencia de viviendas deshabi-
tadas” son una mera constatacién factica de que la vivienda no esta
habitada efectivamente. Asi, la norma foral no prevé que el deber de
destinar la vivienda de modo efectivo a habitacién forme parte del
contenido esencial de ese derecho de propiedad, como manifesta-
cién de su funcién social. '

b) Sobre la competencia para determinar la_funcion social de la propiedad

El Tribunal toma referencia en la doctrina contenida en su Sen-
tencia 37,/1987, de 26 de marzo, segin la cual “la incorporacién de
una vertienie institucional al derecho de propiedad privada hace que la
Juncién social que este derecho debe satisfacer no es ni puede ser igual en
relacion con todo tipo de bienes... Esa dimension insiitucional del devecho de
propiedad privada no puede desligarse de la regulacion de los concretos inte-
reses generales que imponen una delimitacion especifica de su contenido. En
consecuencia, corresponde a quien tiene atribuida la tulela de tales intereses
—o0, lo que es lo mismo, la competencia en relacion con cada materia que
pueda incidir sobre el contenido de la propiedad— establecer, en el marco de
la Constitucion, las limitaciones y deberes inherentes a la funcion social de
cada tipo de propiedad”.

La competencia para la delimitacién especifica del derecho de
propiedad sobre cierto tipo de bienes puede asi corresponder a la
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Comunidad Auténoma si tiene atribuida estatutariamente la materia
de vivienda y en tal caso, serd ésta la que pueda establecer la disci-
plina de la funcién social de ese derecho de propiedad, “en el marco
de la. Constitucion y con las limilaciones y deberes inherentes a la funcion
social de cada tipo de propiedad” (STC 37/1987). En el ejercicio de sus
competencias podra establecer regulaciones para atender intereses
generales relacionados con la garantia a los ciudadanos del disfrute
de una vivienda digna, en la delimitacién del derecho de propiedad,
concretamente en la definicion de su funcién social.

¢) Sobre la competencia exclusiva del Estado en materia de legislacion civil ex
articulo 149.1.8° CE ' :

La regulacion de la dimensién institucional del derecho de pro-
piedad privada®, no puede desligarse de la regulacién de los con-
cretos intereses generales que la justifican, y por ello no incide en la
competencia exclusiva del Estado en materia de legislacién civil ex
articulo 149.1.8 CE, sino que el titular de la competencia sectorial
para tutelar tales intereses serd a quien corresponda tal regulacién.
La “legislacién civil” sobre la que ostenta competencia exclusiva el
Estado, no tiene en su ambito de exclusividad la definicién de un
deber u obligacién concreta del propietario de vivienda prevista en
funcién del logro de un fin de interés piiblico, por lo que el legisla-
dor autonémico, puede regular el deber de ocupacion efectiva sobre
la vivienda como parte del derecho de propiedad sin invadir atribu-
ciones estatales ex articulo 149.1.8° CE.

' LaSTC 87/1987, F] 8, respecto a la disciplina normativa del derecho de propie-

dad privada y el titulo competencial “legislacién civil” que atribuye al Estado el |
articulo 149.1.8 CE, distinguié dentro de €l una vertiente individual y otra insti-
tucional y precisé que “el derecho a la propiedad privada que la Constitucién reconoce
Y prrotege tiene una vertienie institucional, precisamente derivada de la funcién social que
cada categoria o tipo de bienes sobre los que se ejerce el sefiorio dominical estd llamado a
cumplin, lo que supone ... la definitiva incorporacion del interés general o colectivo junto
al puro interés individual del titular en la propia definicion de cada devecho de propiedad
... Como es logico esta delimitacion no se opera ya sélo en la legislacion civil, sino también
en aquellas otras Leyes que cuidan principalmente de los intereses priblicos a los que se
vincula la propiedad privada”.
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d) Competencia exclusiva del Estado ex art. 149.1.13 CE. Bases y coordina-
cion de la planificacion general de la actividad econdmica:

La Sentencia 16/2018, en esta cuestiOn concreta, reitera la misma
doctrina que la que quedé establecida en la Sentencia 93/2015, de
14 de mayo, y considera que el uso de la competencia autonémica en
materia de vivienda si interfiere de modo significativo en el ejercicio
que el Estado hace de las competencias del art. 149.1.13° CE, y me-
noscaba la plena efectividad de dicha competencia estatal, determi-
nando, en consecuencia, su inconstitucionalidad y nulidad.

2.4.3. Los recientes criterios doctrinales del Tribunal Constitucio-
nal sobre la delimitacion competencial en materia de vivien-
da: Sentencias Tribunal Constitucional 16/2021, de 28 ene-
ro; 28/2022, de 24 de febrero; 37/2022, de 10 de marzo

El examen de los pronunciamientos mas recientes del Tribunal
Constitucional en materia de vivienda® permiten considerar conso-
lidada una doctrina acerca del reparto competencial entre Estado
y Comunidades Auténomas, y, también, sobre los limites de la uti-
lizacién de los Decretos-leyes para su regulacién. Las resoluciones
corresponden a medidas en materia de vivienda introducidas en el
ordenamiento juridico catalan®.

2.4.3.1. Sentencia del Tribunal Constitucional 16/2021, de 28 de
enero, respecto a los Decretos-leyes del Gobierno de la Generalitat
de Cataluna 17/2019, de 23 diciembre, de medidas urgentes para
mejorar el acceso a la vivienda, y 1/2020, de 21 de enero, que modi-

52 También la Sentencia del Tribunal Constitucional 57/2022 de 7 de abril de
2022, en relacién con diversos preceptos de la Ley del Parlamento de Cataluna
11/2020, de 18 de septiembre, de medidas urgentes en materia de contencién
de rentas en los contratos de arrendamiento de vivienda y modificacién de la
Ley 18/2007, de 1a Ley 24/2015 y de la Ley 4/2016, relativas a la proteccién del
derecho a la vivienda. La citada Sentencia reitera la doctrina contenida en STC
37/2022 y STC 28/2022, por lo que no se efectiia referencia a la misma.

Lora Gonzilez, C., Baena Solis, M. “Novedades recogidas en la reciente juris-
prudencia constitucional en materia de vivienda”, en Actualidad Juridica Uria
Menéndez, 58, enero-abril de 2022, pp. 145-153
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fica el anterior, y el Acuerdo del Parlamento Catalufia de convalida-
cién del Decreto-ley 1/2020

a) Sobre la afectacion al derecho de propiedad:

La sentencia reitera la doctrina establecida en STC 93/2015, re-
lativa al término “afectar” del'art. 86.1 de la Constitucién: “Afectar de-
rechos constitucionales, es, en nuestra doctrina, wna nocion restringida, pues
la STC 111/1983, 2 diciembre, F] 8, sostuvo que «la clausula restrictiva del
art. 86.1 CE (“no podrdin afectar [...]”) debe ser entendida de modo tal que
ni reduzca a la nada el decreto-ley, [...] ni permita que por decreto-ley se regule
el régimen general de los devechos, deberes y libertades del titulo T, ni dé pie
para que por decreto-ley se vaya en. contra del contenido o elementos esenciales
de alguno de tales derechos»; el «examen de si ha existido “afectacion” por el
decreto-ley de un derecho o libertad regulado en el titulo I de la Constitucién
exigird tener en cuenla la configuracion constitucional del derecho o deber
afectado en cada caso y la naturaleza y alcance de la concreta regulacion de
que se trate» (SSTC 329/2005, de 15 de diciembre, FJ 8)”.

Y considera afectacion al derecho de propiedad, la determinacién
del contenido esencial del derecho de propiedad, el establecimiento
del deber de destinar de forma efectiva el bien a uso habitacional, la
definicién de “vivienda deshabitada” y Ia tipificacién de infracciones
por no dar uso habitacional a la vivienda. Tales previsiones se dirigen
a precisar el haz de facultades que integra el derecho de propiedad
privada y, al mismo tiempo, a definir la funcién social del mismo,
que son los dos elementos basicos que conforman el derecho de pro-
piedad, “ya que el «deber» de destinar de forma efectiva las viviendas al uso
habitacional, «es una regulacion directa del devecho de propiedad de un tipo
de bienes y que tiene por objeto aspectos esenciales del mismo» que «concurre a
establecer el régimen general del derecho de propiedad de la vivienda y dentro
de él uno de sus elementos esenciales” lo que implica “afectacion” en el sentido
que a este concepio le atribuye la doctrina constitucional”.

b) Sobre la vulneracion de los limites materiales del Decreto-ley por “afectar”
su normativa al derecho de propiedad:

La imposicion directa de unos deberes concretos a los propieta-
rios con vocacién de generalidad determinando un régimen gene-
ral del derecho, esta vedado a los Decretos-leyes (STC 93/2015, FJ
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13). Los preceptos que establecen la definicién de vivienda vacia y
regulan los supuestos de incumplimiento de la funcién social de la
propiedad y las consecuencias juridicas que se le irrogan (requeri-
mientos para ocupacion efectiva, ejecucién forzosa, expropiacién de
la vivienda, la cesién obligatoria temporal del uso de la vivienda y el
régimen sancionador), exceden del marco permitido a los Decretos-
leyes por la STC 93/2015%, pues establecen limitaciones de maxima
intensidad, que no suponen la delimitacién externa del ejercicio del
derecho en régimen de libertad por consideraciones abstractas de
interés u orden ptiblico, sino que constrinen al propietario mediante
érdenes o deberes normativos®®. Igualmente, y por los mismos moti-
vos, los preceptos en los que se establece la obligacién de los propie-

5 “La mayoria de los articulos contra los qué se dirige este primer motivo regulan medidas

coactivas, no voluniarias, limitativas del derecho de propiedad. Limitaciones de la mdxi-
ma intensidad, ademds, puesto que no suponen la delimitacion externa del ejercicio del
derecho en végimen de libertad por puras consideraciones abstractas de interés u orden
prblico, sino que constrifien estrechamente al propietario mediante Grdenes o deberes nor-
mativos —obligaciones concretas de hacer, como ocupar la vivienda u ofrecer un alquiler
social— que se ponen bajo la inspeccion y vigilancia de la administracion y cuyo incum-
plimiento habilita a esta para imponer esa conducta forzosamente mediante requerimien-
tos y multas coercitivas, para imponer sanciones y para expropiar la vivienda”

Tales preceptos “van mds alld de «delimitar un concreto sistema urbanistico o una
determinada politica de vivienda», «disciplinar un sector material en el que dicho derecho
constitucional [el de propiedad] pueda incidir», o de «cefiirse a precisar los usos posibles
de las edificaciones segum el lugar en que se ubiquen dentro de la ciudad o a disciplinar el
sector de la vivienda», como permite la doctrina de la STC 93/2015, v se enderezan mds
bien a establecer «el inico uso posible de un determinado tipo de bienes» mediante una «re-
gulacion directa y con vocacién de generalidad-de las vertientes individual e institucional
del devecho de propiedad sobre la vivienda» que «se dirige a precisar-el hax de facultades
que integra este tipo de devecho de propiedad privada y, al mismo tiempo, a definir la
Sfuncion social del mismo». Y, sobre todo, van mds alld de la regulacion de las «medidas
de fomento» que contenia el Decreto-ley de la Junta de Andalucia 6/2013” “La mayoria
de los articulos contra los que se dirige este primer motivo regulan medidas coactivas, no
voluntarias, limitativas del derecho de propiedad. Limitaciones de la mdxima intensidad,
ademds, puesto que no suponen la delimitacion externa del ejercicio del derecho en régimen
de liberiad por puras consideraciones abstractas de interés u orden priblico, sino que cons-
trifien estrechamente al propietario mediante ordenes o deberes normativos —obligaciones
concretas de hacer, como ocupar la vivienda u ofrecer un alquiler social— que se ponen
bajo la inspeccion y vigilancia de la administracion y cuyo incumplimiento habilita a esta
para imponer esa conducta forzosamente mediante vequerimientos y multas coercitivas,
para imponer sanciones y para expropiar la vivienda” (Fundamento Juridico 5°, f)
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tarios de ofrecer un alquiler social en determinadas circunstancias y
condiciones, son inconstitucionales y nulos.

Un Decreto-ley “afecta” al derecho de propiedad, en el sentido
vedado por el art. 86.1 CE, en aquellos casos en los que la norma-“mds
que delimitar un concreto sistema wurbanistico o una determinada politica de
vivienda, se divige a precisar el haz de facultades que integra este tipo de dere-
cho de propiedad privada y, al mismo tiempo, a definir la funcion social del
mismo, que son, como hemos visto, los dos elementos bdsicos que conforman el
derecho de propiedad” (F] 5).

2.4.3.2. Sentencia del Tribunal Constitucional 28/2022 de 24 de
febrero, respecto al articulo tinico del Decreto-ley del Gobierno de la
Generalitat de Cataluna 37/2020, de 3 noviembre, de refuerzo de la

proteccion del derecho a la vivienda ante los efectos de la pandemia
de la COVID-19

Se declaran inconstitucionales y nulos los apartados 1, 2 y 3 del
articulo tnico del Decreto-ley del Gobierno de la Generalitat de Ca-
taluna 37/2020, tomando referencia en la Sentencia del Tribunal
Constitucional 13/2019, de 31 de enero, atendido el caticter pro-
cesal de los preceptos, que vulneran las-competencias exclusivas del
Estado. '

a) El cavdcter limitado de las competencias de las Comunidades autonomas
en materia procesal

La legislacién procesal es una competencia general del Estado,
por lo que las competencias asumidas por los estatutos en materia
procesal son de “orden limitado”, y esta circunscrita a “las necesarias
especialidades que en este orden se deriven de las particularidades del derecho
sustantivo de las comunidades auténomas” (STC 80/2018, Fundamento
juridico 5°, a). '

La salvedad competencial del art. 149.1.6 CE, de las comunidades
auténomas, no puede vaciar de contenido la competencia general
en materia de legislacién procesal atribuida al Estado: no le permite
establecer normas procesales por el mero hecho haber promulgado
una regulacion sustantiva en el ejercicio de sus competencias, sino
tan solo introducir las innovaciones procesales necesarias y esencia-
les para la defensa judicial de las reclamaciones juridicas configura-
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das por la norma autonémica. Debe existir conexién directa entre las
innovaciones procesales y las particularidades del Derecho sustantivo
autondmico, de modo aquellas sean necesarias. para alcanzar la fina-
lidad de la norma autonémica®®.

b) Necesidad de dar justificacion a las innovaciones procesales autonémicas
en relacion con el derecho sustantivo autondémico al que pretenden servir:

La comunidad auténoma debe justificar la necesidad de altera-
cién de las reglas procesales generales, a partir de tres operaciones®”:

86 “No cabe interpretar esta salvedad competencial de modo tal que quede vacia de contenido

la competencia general en materia de legislacion procesal atribuida al Estado: “la compe-
tencia asumida por. las comunidades autonomas-al amparo de la salvedad recogida en
el articulo 149.1.6 CE no les permite, sin mds, introducir en su ordenamiento normas
prrocesales por el mero hecho de haber promulgado regulaciones de Derecho sustantiuvo en el
gjercicio de sus competencias, esto es, innovar el ordenamiento procesal en velacion con la
defensa juridica de aquellos derechos e intereses que materialmente regulen, lo que equival-
dria a vaciar de contenido o privar de todo significado a la especificidad con. que la ma-
teria procesal se contempla en el articulo 149,1.6 CE, sino que, como indica la expresiin
“necesarias especialidades” del citado precepto constitucional, tan solo pueden introducir
aquellas innovaciones procesales que inevitablemente se deduzcan, desde la perspectiva de
la defensa judicial, de las reclamaciones juridicas sustantivas configuradas por la norma
autondmica en virtud de las particularidades del Derecho creado pov la propia comunidad
auténoma, o, dicho en otros términos, las singularidades prrocesales que se permiten a las
comunidades auténomas han de limitarse a aquellas que, por la conexion directa con las-
particularidades del Derecho sustantivo autondmico, vengan requeridas por estas” [SSTC
47/2004, de 25 de marzo, FJ 4; 2/2018, de 11 de enero, F] 4, y 80/2018, Ff 5 a)]”
(Fundamento Juridico 3°, STC 28/2022)

“Corresponde “al legislador autondmico o, en su defecto, a quienes asuman la defensa
de la ley en su caso impugnada, ofrecer la suficiente justificacion sobre la necesidad de
alterar las reglas procesales cominmente aplicables, cuando menos siempre que del pro-
pio examen de la ley no se puedan desprender o inferir esas “necesarias especialidades”
[SSTC 127/1999, de 1 de julio, FJ 5; 47/2004, F] 4, 21/2012, de 16 de febrero, FJ 7,

y 80/2018, F 5 a)]. Para entender cumplidamente justificada en un caso la aplicacion

de la salvedad competencial contenida en el articulo 149.1.6 CE deben completarse tres
operaciones. Primero, “ha de determinarse cudl es el Derecho sustantivo autonémico que
presenta particularidades™. Segundo, “hay que serialar respecto de qué legislacion procesal
estatal y, por tanto, general o comiin, se predican las eventuales especialidades de orden

procesal incorporadas por el legislador autondmico”. Finalmente, “ha de indagarse si,

entre las peculiaridades del ordenamiento sustantivo autondmico y las singularidades
procesales incorporadas por el legislador autondmico en la norma impugnada, existe una
conexion. directa tal que justifique las especialidades procesales” [STC 80/2018, FJ 5 a),

citando las SSTC 47/2004, F] 5, y 2/2018, F] 4]»" ()]1” (Fundamento Juridico 3°,

STC 28/2022).
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1. Determinar cuil es el Derecho sustantivo autonémico que pre-
senta particularidades.

2. Determinar las normas generales del derecho procesal que van
a verse alteradas por las especialidades procesales que se pre-
tenden introducir por la norma autonémica.

3. Establecer la conexién directa entre la norma sustantiva auto-
némica y las especialidades procesales que incorpora, justifi-
cando la necesidad de las mismas. ’

¢) De conformidad con la doctrina citada, suponen extralimitacion compe-
tencial de la Comunidad Auténoma las siguientes medidas

1. La “obligacion de acreditar que se ha formulado una propuesta
de alquiler social antes de interponer determinadas demandas judi-
“ciales”, determina una innovacién de caracter procesal, cuya necesi-
dad no ha quedado justificada.

2. La “interrupcién de procedimientos iniciados”, determina el
uso instrumental del Derecho procesal para la proteccién de dere-
chos establecidos por una norma autonémica. La Comunidad auté-
noma no puede crear un requisito de acceso al proceso no previsto
por el legislador estatal®®.

% “Las comunidades auténomas tan solo pueden introducir aquellas innovaciones proce-

sales que inevitablemente se deduzcan, desde la perspectiva de la defensa judicial, de las
reclamaciones juridicas sustantivas configuradas por la norma autonémica en virtud
de las particularidades del Derecho creado por la propia comunidad auténoma, o, dicho
en otros términos, las singularidades procesales que se permiten a las comunidades auté-
nomas han de limilarse a aquellas que, por la conexion divecta con las particularidades
del Derecho sustantivo autondmico, vengan requeridas por estas» [STC 13/2019, FJ 2
b)]. canon de «conexion divecta» o vinculo «necesario» o «inevitable». No se permite el
empleo instrumental del Derecho procesal para la proteccion de derechos reconocidos por las
comunidades auténomas, por ejemplo mediante el reconocimiento de una accion piblica
en materia de vivienda [STC 80/2018, FJ 5 a)], declarando inembargables determinadas
ayudas concedidas por ellas (STC 2/2018, de 11 de enero) o erigiendo el cumplimiento
de obligaciones impuestas por leyes autondmicas en requisito o presupuesto para el acceso
al proceso (SSTC 54/2018, de 24 de mayo, FJ 7, y 5/2019, de 17 de enero, F] 5, ambas
en materia de vivienda) (...) El art. 149.1.6 no permite a las comunidades auténomas
«innovar el ordenamiento prrocesal en relacion con la defensa juridica de aquellos derechos
e infereses que materialmente vegulen» [STC 13/2019, FJ 2 b), recopilando jurispruden-
‘cia anterior]. En fin, la competencia autonémica en materia de vivienda permite a la
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3. “La suspensién de lanzamientos durante el estado de alarma o
restricciones de movilidad” no se justifica en una previa particulari-
dad del derecho sustantivo autonémico. Se trata de una innovacién
de la legislacion procesal, realizada por quien carece de competencia
para ello®®.

2.4.3.3. Sentencia del Tribunal Constitucional 37/2022, de 10 de
marzo de 2022, respecto de diversos preceptos de la Ley del Parla-
mento de Catalufia 11/2020, de 18 de septiembre, de medidas ur-
gentes en materia de contencién de rentas en contratos de arrenda-
miento de vivienda y de modificacion de la Ley 18/2007, de la Ley
24,/2015 y de la Ley 4/2016, relativas a la proteccién del derecho a
la vivienda.

a) La determinacion de la renta inicial de alquiler por la Comunidad Auto-
noma afecta la compelencia exclusiva del Estado en materia de legislacion
civil (bases de las obligaciones contractuales), ex art. 149.1.8 CE

El establecimiento de una renta de alquiler no forma parte de la
competencia de la Comunidad Auténoma en materia de vivienda, la
cual esta delimitada por el desarrollo de politicas priblicas en materia
de vivienda, actividad administrativa de ordenacién y fomento del
sector. Ademas, la medida de regulacién de rentas sobre el arrenda-

comunidad auténoma desarrollar la actividad a que se refiere el art. 137.1 de su Estatuto
(establecer condiciones sobre su. calidad y habitabilidad, planificarla ¢ inspeccionarla, fo-
mentarla o promoverla) pero no establecer un requisito de accese al proceso no previsto por
el legislador estatal” (Fundamento Juridico 5°, STC 28/2022)

“Contiene una norma inequivocamente procesal, segiin concuerdan en serialar todas las
partes comparecidas: la «suspension» de lanzamientos judiciales durante el estado de alar-
ma declarado por Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, 0 bajo la vigencia «de una me-
dida que comporte restricciones a.la libertad de civculacion por razones sanitarias». Y esta
norma es ademds de «contenido equivalente» y «prdcticamente andloga» a'la suspensién
establecida por el Estado mediante Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, y sus sucesi-
vas modificaciones, como veconoce expresamente la letrada de Ja Generalitat. Asi pues, ni
hay propia y auténtica especialidad procesal, sino repeticion o reformulacion incompatible
con el art. 149.1.6 [para la repeticion: STC 47/2004, FJ 8, y para la reformulacion: STC
13/2019, F] 2 c)], ni hay tampoco previa particularidad del derecho sustantivo autoné-
mico que la justifigue, como exige la citada cldusula constitucional, sino lisa y llanamente
«una tmnovacton o una mejora de la legislacion procesal» efectuada por quien carece de
competencia para ello” (Fundamento Juridico 6°, STC 28/2022)
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miento de viviendas incide en uno de los elementos del régimen de
derechos y obligaciones que deriva de un contrato civil.

El arrendamiento de vivienda es un contrato de naturaleza juridi-
co-privada, de naturaleza civil, donde la renta es un aspecto esencial
del mismo. La legislacién civil comprende “la regulacion de las relacio-
nes inter privatos” (STC 28/2012, de 1 de marzo, F] 5) y “determinacion
del contenido de los contratos” (STC 54/2018, de 24 de mayo, FJ 6 c). Por
tanto, la determinacién del precio del contrato es aspecto propio de
la materia civil (derechos y obligaciones derivados del contrato de
arrendamiento de vivienda) y afecta las obligaciones contractuales
privadas.

El Estado tiene competencia exclusiva en la legislacién civil, con
excepcidn de la conservacion, modificacién y desarrollo autonémico
del Derecho civil especial o foral (149.1.8 CE), pero con una reserva
a favor del Estado de determinadas regulaciones ( “reglas relativas a la
aplicacién y eficacia de las normas juridicas, relaciones juridico-civiles rela-
tivas a las formas de matrimonio, ordenacion de los vegistros e instrumentos
publicos, bases de las obligaciones contractuales normas para resolver conflic-
tos de leyes”) que, sustraidas a la regulacién autonémica, delimita un
dmbito que no podra verse afectado por el Derecho civil especial o
foral (STC 31/2010, de 28 junio, F] 79, que cita la doctrina de la STC.
88/1993, de 12 de marzo, FJ 1). Por tanto, el Estado tiene competen-
cia exclusiva en las “bases de las obligaciones contractuales”, y por
ello, éstas son un limite absoluto para la conservacién, la modifica-
cién y el desarrollo del Derecho civil especial o foral®.

Estas bases se refieren al nucleo esencial de la estructura de
los contratos y a los principios que deben informar su regulacién.
Entre tales principios estd el de la autonomia de la voluntad (STC
157/2021), atendido el caricter dispositivo del Derecho contractual
el cual determina, como regla general, el principio de la libertad

80 “Respecto a la doctring constitucional relativa a la delimitacion de competencias entre el.

Estado y las comunidades autonomas que cuentan con Derecho civil foral o especial proce-
de remitirse a la doctrina de la STC 157/2021, de 16 de septiembre, FJ 4, que cumple dar
por reproducida. Lo mismo procede hacer con respecto al alcance de la competencia estatal
en materia de bases de las obligaciones contractuales, por remision a la STC 132/2019,
de 13 de noviembre, F] 6” (Fundamento Juridico 4° b, STC 37,/2022)
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de pactos. El fundamento de la institucion del contrato “se encuentra
ante todo en el principio general de libertad que se deduce del art. 10 CE, el
cual consagra la dignidad de la persona vy el libre desarrollo de la personali-
dad, y del art. 1.1 CE, que encuentra necesariamente su veflejo en el dmbito
econdmico” (STC 132/2019, FJ 6)°1.

En la determinacién de la renta en los arrendamientos de vivien-
da rige por tanto el principio de autonomia de la voluntad y el li-
bertad de pactos del art. 1255 del Codigo Civil, segtin asi establece
el art. 17.1 de la Ley 29/1994 de 24 noviembre, de arrendamientos
urbanos. Este principio de libre estipulacién de la renta en los arren-
damientos urbanos ha de considerarse una base de las obligaciones
contractuales, en cuanto define uno de los elementos estructurales
de este tipo de contrato. La regulacién de la renta y los criterios para
su determinacion tiene también una incidencia relevante en la activi-
dad econémica por cuanto afecta al sector inmobiliario y alquiler de
viviendas lo que justifica su regulacion estatal en garantia del princi-
pio de unidad de mercado.

En consecuencia, el Estado es el competente para fijar el prin-
cipio de libertad de pactos en la renta de los contratos de arrenda-
miento de vivienda, y también, para su modulacién, atendiendo a la
situacién del mercado inmobiliario y a los intereses necesitados de
una especial proteccién. S6lo el Estado puede regular, excepcionar
o modular la libertad de las partes en la determinacién de la renta
inicial del alquiler de viviendas, tanto porque las bases de aquellas
obligaciones contractuales deben ser comunes y, por tanto, estable-
cidas por el Estado, como por corresponder al Estado actuar como

81 “El Cédigo civil, entendido como ordenamiento estatal vegulador de las relaciones con-

tractuales entre privados, contempla como regla bdsica la autonomia de la voluntad y la
libertad de pactos (art. 1255 del Codigo civil), en garantia de la libertad individual (art.
10.1 CE) y de empresa (art. 38 CE) en las que la institucion del contrato encuentra su
Jundamento, pues, salvo excepciones justificadas, estamos en presencia de un sistema juri-
dico eminentemente disposi‘tivo. Como recuerda la STC 82/2016, de 28 de abril, I 8, «el
Derecho civil —sea el comain o el foral— es eminentemente un Derecho creado por y para
los particulares, que resuelve los problemas que puedan surgir en sus relaciones privadas.
Es el Derecho de la autonomia de la voluntad por antonomasia que surge como mdxima
expresion de la libertad y, por ello, es un ordenamiento conformado en su mayor parte por
normas de cardcter dispositivo, es deciy, primero rigen los pactos y subsidiariamente la
norma legal»” (Fundamento Juridico 4° ¢, STC 57/2022)
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garante de la unidad de mercado y del orden publico econémico por
el interés publico subyacente en la determinacién de la renta.

Ademas, corresponde al Estado “pronunciarse sobre la adecuacion de
las bases del derecho contractual a los principios rectores de la politica econd-
mica y social v, en particulay, al derecho de todos los esparioles a disfrutar de
una vivienda digna y adecuada consagrado por el art. 47 CE, en conexion
con la funcion social de la propiedad privada reconocida por el art. 33.2 CE,
introduciendo, en su caso, las modificaciones oportunas’®2, sin perjuicio de
las competencias autondmicas para el desarrollo de las politicas de
proteccién del derecho a la vivienda.

En definitiva, la limitacién de la renta inicial de los contratos de
arrendamiento de vivienda previstas en la normativa autonémica
vulneran el principio de libre determinacién del precio entendido
como base de las obligaciones contractuales y es contrario al orden
competencial, puesto que el legislador autonémico carece de com-
petencia para alterar tales bases.

b) El régimen sancionador por infraccion de las reglas de limitacion de las
rentas establecido en la normativa autonomica es contrario al orden com-
petencial

La potestad sancionadora tiene caracter instrumental respecto a
la competencia material, de manera que la titularidad de la potestad
‘sancionadora va ligada a la competencia sustantiva (STC 32/2016, FJ
6). La comunidad auténoma podra adoptar normas administrativas
sancionadoras si ostenta la competencia sobre la materia de que se
trate. Al carecer el legislador autonémico de competencia material
para fijar reglas de determinacién de la renta, tampoco la tiene para
regular las consecuencias de su infraccién.

¢) La competencia atribuida a las comunidades auténomas en materia procesal
tiene cardcter limitado y necesariamente derivado de su derechio sustantivo

La legislacién procesal es competencia exclusiva del Estado
(149.1.6° CE), por lo que la competencia de las comunidades au-
tbnomas en materia procesal estd limitada, y se circunscribe a “las

6 Fundamento Juridico 4° ¢, STC 37/2022.
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necesarias especialidades que en ese orden se deriven de las particularidades de
Derecho sustantivo de las comunidades auténomas” (SSTC 47/2004, de 25
de marzo, F] 4; 2/2018, de 11 de enero, F] 4; 80/2018, de 5 de julio,
E] 5,y 13/2019, de 31 de enero, FJ 2).

Sino existe la competencia autonémica para determinar el De-
recho sustantivo autonémico, no puede establecerse una regulacién
procesal que atienda a tales particularidades, por lo que invade la
competencia general en materia procesal que corresponde al Estado

(art. 149.1.6 CE).

3. POLITICAS PUBLICAS EN MATERIA DE
VIVIENDA EN LA COMUNITAT VALENCIANA

En la Comunitat Valenciana, el art. 15 del Estatut establece que
“Con el fin de combatir la pobreza y facilitar la insercion social, la Generalitat
garantiza el derecho de los ciudadanos valencianos en estado de necesidad a
la solidaridad y a una renta de ciudadania en los términos previstos en la
Ley”. Tal garantia se concréta en el art. 16 del Estatut con expresa
referencia al derecho a la vivienda

Digna: “La Generalitat garantizard el devecho de acceso a una vivienda
digna de los ciudadanos valencianos. Por ley se regulardn las ayudas para
promover este derecho, especialmente en favor de los jovenes, personas sin me-
dios, mujeres maltratadas, personas afectadas por discapacidad y aquellas
otras en las que estén justificadas las ayudas”. Preceptos que se comple-
mentan con la prevision competencial del art. 49.1.9% “La Generalitat
tiene competencia exclusiva sobre (...) 9°. Ordenacion del territorio y del lito-
ral, urbanismo y vivienda 3.

Los antecitados preceptés son expresion de unos derechos socia-
les que emergen en la norma estatutaria en el proceso reformista de
los estatutos experimentado en la primera década del S. XXI. Asf,
la Ley Organica 1/ 2006, de 10 de abril, es manifestacién de la ten-

6  La cual ya se encontraba recogida en el primer texto del Estatut de Autonomia

de la Comunitat Valenciana en su art. 31.9° (versién original de la Ley Orgénica
5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de’la Comunidad Valenciana).
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dencia a la afirmacién de nuevos derechos, y también de la asun-
cién en sede autondémica de la necesidad de su reconocimiento y
garantia determinando con ello la decidida posicién de la Comunitat
Valenciana (al igual que la de la mayoria de las comunidades) en la
vanguardia de la caracterizacion del Estado autonémico como factor
determinante de la consolidacién del papel social de los poderes pu-
blicos. Es, pues, el sistema autonémico el que asume la defensa de
tales derechos sociales, y los eleva a rango de norma estatutaria, que
conduce a integrarlos en el bloque de constitucionalidad.

Las comunidades auténomas han incorporado, en el proceso de
reforma de sus Estatutos, una nueva parte dogmitica, en la cual se
reconocen unos verdaderos derechos de contenido social —dere-
chos sociales—, que no pasaban de ser simples principios rectores
en el texto constitucional, y cuya garantia y proteccién —y su reco-
nocimiento como derechos subjetivos—, no tenia enlace directo con
nuestra Constitucién. Resulta asi innegable la posiciéon que asumen
las comunidades auténomas como auténticas valedoras de tales dere-
chos, no solo por incorporar algunos de ellos en sus textos estatuta-
rios, sino también por su subjetivizacién, que comporta una garantia
del derecho, una obligacién de actuar para todos los poderes piibli-
cos autonémicos y un mecanismo reaccional ante su vulneracién.

No obstante, las altas expectativas que generaron los textos es-
tatutarios tras su reforma, obtuvieron la fria respuesta del Tribunal
Constitucional. En particular, respecto al Estatut de Autonomia de
la Comunitat Valenciana. La Sentencia del Tribunal Constitucional
247/2007 de 12 de diciembre® aunque desestimaba el Recurso'de
inconstitucionalidad respecto a la nueva redaccién del art. 17.1 del

62 Recayente en el Recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno

de la Comunidad Auténoma de Aragén contra el art. 20 de la Ley Organica
1/2006, de 10 de abril, de reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio,
de estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana por el que se da nueva
redaccién a su art. 17.1.: “Se garantiza el derecho de los valencianos v valencianas
a disponer del abastecimiento suficiente de agua de calidad. Igualmente, se reconoce el
derecho de redistribucion de los sobrantes de aguas de cuencas excedentarias atendiendo
a criterios de sostenibilidad de acuerdo con la Constitucion y la legislacion estatal. Los
ciudadanos y ciudadanas valencianos tienen derecho a gozar de una cantidad de agua de
calidad, suficiente y segura, para atender a sus necesidades de consumo humano y para
poder desarrollar sus actividades econdmicas y sociales de acuerdo con la Ley”.
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Estatut de Autonomia valenciano, establecia una interpretacién de
los derechos estatutarios, rebajandolos a la condicién de principios
rectores o mandatos al legislador®.

3.1. Ley 8/2004, de 20 de octubre, de la Generalitat, de la vivienda
de la Comunitat Valenciana

La Ley 8/2004 de la vivienda deroga expresamente la Ley 1,/1997,
de 21 febrero, de Régimen Sancionador en Materia de Vivienda. En
su Predmbulo se proclama que el disfrute de una vivienda digna y
adecuada es un “derecho fundamental de cardcter social de todos los ciuda-
danos” aunque tal afirmacién no se traslada a su articulado, ya que
modera su naturaleza como derecho fundamental para calificarlo en
suart. 1, como “derecho constitucional al disfrute de una vivienda digna y
adecuada’. Y tal distincién no es baladi. La afirmacién como derecho
fundamental, que cabria predicar por regularse en el Titulo I de la
Constitucién “De los derechos y deberes fundamentales”, decae por
su consideracion, en el Capitulo Tercero, como principio rector de
la politica social y econémica, con los efectos que prevé el art. 53.3
CE, esto es, como un principio informador cuya consideracién como
derecho subjetivo exigiria.de ulterior desarrollo legislativo.

Por ello, la virtualidad de la afirmacion como derecho, sélo alcan-
za para poder ser considerado “constitucional” pero no “fundamen-
tal”. Distincién que tiene su consecuencia en el ambito de su garantia
y proteccién y que, precisamente por estar llamado a concrecion,
es la norma autondmica la que asume tal misién si bien con las li-

8 “La mayoria de los enunciados estatutarios que se formulan como derechos subjetivos no

tienen eficacia directa y precisan de la interpositio legislatoris, lo cual plantea la grave
cuestion sobre cudl sea el valor normativo de un Estatuto (...) La STC 247/2007 reduce
a la minima expresion la posibilidad de que los Estatutos proclamen eficazmente derechos
y deberes. Ello s6lo serd posible mediante la pura repeticion de derechos fundamentales y,
como veremos mds abajo, respecto a los derechos subjetivos relacionados con las “institu-
ciones autonémicas propias”; algo realmente insignificante puesto en comparacion con el
mundo de los derechos subjetivos ordinarios o los vinculados con los derechos fundamen-
tales sustantivos” Lopez Menudo, F., “Los derechos sociales en los Estatutos de
Autonomia” en Revista Andaluza de Administracion Publica, nim. 73, 2009, p. 110
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mitaciones analizadas sobre el reparto competencial entre Estado y
Comunidades Auténomas.

En ese marco, la Ley 8/2004 pretende el reconocimiento del
derecho subjetivo a una vivienda digna y adecuada, a través de la
adopcién de medidas de garantia por parte de los poderes piblicos,
especialmente de fomento e inclusion social, resaltando el cardcter
dual de la vivienda: como bién necesario y como bien de mercado.
En cuanto a la primera, el Titulo IV de la Ley prevé los principios de
actuacién y las medidas —politicas piiblicas— dirigidas a hacer efec-
tivo el derecho a una vivienda digna y adecuada, especialmente, en
cuanto a la accesibilidad a la vivienda de personas en situacién de vul-
nerabilidad (viviendas de proteccion piblica, medidas de fomento.

Merece especial consideracién el art. 51 de la Ley, en el cual se re-
gula el derecho de tanteo y retracto sobre las viviendas de proteccién
publica, exceptuando las transmisiones gratuitas inter vivos a'favor de
los descendientes, ascendientes, conyuge o pareja de hecho. Y se efec-
tia tal precision, en orden a la evolucién posterior de tales derechos
de tanteo y retracto, que tendran su culminacién en el Decreto-ley
6/2020, de 5 de junio, para la ampliacién de vivienda priblica en la
Comunitat Valenciana mediante los derechos de tanteo y retracto®.

En desarrollo de la Ley 8,/2004 de la vivienda, se aprobé el Decre-
to 75/2007 del Consell, de 18 de mayo, que aprueba el Reglamento
de Proteccién Publica a la Vivienda, una vez se habia procedido a la
. modificacién del Estatut de Autonomia tomando referencia tal De-
creto en la nueva redaccién del art. 16 del Estatut®’.

%  El Decreto-Ley 6/2020 de 5 junio, deroga el art. 51 de la Ley 8/2004 en su Dis-
posicion derogatoria tnica, y establece, en su Disposicién transitoria segunda,
4°, que “Desde la entrada en vigor de esta norma, cualquier referencia realizada por una
disposicion normativa a lo dispuesto en los articulos 50, 51, 52 y 53 de la Ley 8/2004,
de 20 de octubre, de la vivienda de la Comunidad Valenciana se entenderd realizada a
lo dispuesto en el presente decreto-ley”. Se sustituye por tanto el régimen de tanteo y
retracto previsto en la Ley 8/2004, por un nuevo régimen. Contra tal Decreto-
ley se interpuso Recurso de Inconstitucionalidad nimero 4291-2020, admitido
a trimite por el Pleno del Tribunal Constitucional, por providencia de 22 de
septiembre de 2020. La nueva regulacién del derecho de tanteo y retracto, se
ve, pues, afectada por tal Recurso.

El Preambulo del Decreto indica que éste “se enmarca, no solo en el espiritu del arti-
culo 47 de la Constitucion Espariola, que recoge el derecho de todos los ciudadanos a una

67
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3.2. Ley 2/2017, de 3 de febrero, por la funcién social de la vivienda
de la Comunitat Valenciana

3.2.1. Contenido de la Ley

La aplicacién conjunta de los arts. 15y 16 del Estatut de Autono-
mia, junto a la competencia exclusiva de la Comunitat en materia de
-vivienda del art. 49.1.9° del Estatut, determinaron la aprobacién de
la Ley 2/2017, de 3 de febrero, que define en su intitulacién la fina-
lidad expresa de la ley: regular la funcién social de la vivienda en el
ambito de la Comunitat Valenciana. Tal norma se enmarca en el pro-
ceso de avances legislativos autonémicos llevados a cabo entre 2010-
2020 determinados por el reconocimiento estatutario del derecho a -
una vivienda digna en la mayoria de las Comunidades Auténomas®®.

En su Preambulo, la Ley 2/2017 realiza una mencién expresa al
art. 33 CE, en cuanto a la necesaria determinacion de la funcién so-
cial de la propiedad, puesto en conexién con el art. 47 CE y el art.
148.1.3 CE que establece la vivienda como materia competencial de
las comunidades auténomas (art. 49.1.9* del Estatut). Concluye de
ello en la necesidad de regular el acceso a la vivienda y garantizarlo
como derecho, con especial atencién a los colectivos que no pueden
acceder en condiciones de mercado a una vivienda digna y asequible.

De esta forma, en su art. 2, intitulado “el derecho a disfrutar de
una vivienda asequible, digna y adecuada” senala: “Las personas con

vivienda digna y adecuada, sino que, como novedad, se entronca y encuentra su dltima
razin de ser en el articulo 16 del Estatut d’Autonomia de la Comunitat Valenciana,
que establece que la Generalitat garantizard el derecho de acceso a una vivienda digna
de los ciudadanos valencianos y, asimismo, alude a la necesaria regulacion de ayudas
para promover este derecho, especialmente a favor de los jovenes, personas mayores, con
discapacidad, mujeres victimas de violencia de género, y, en definitiva, a colectivos social-
mente desfavorecidos para que estén justificadas las ayudas (... )Por lanio se trala de una
nueva disposicion legal, puesta en marcha por la Generalitat con el fin de impulsar este
nuevo derecho social, de los llamados de wiltima generacion, para favorecer el acceso a la
vivienda de nuestros ciudadanos, y que coloca a la Comunitat Valenciana como referente
en la materia”.

Entre otras, Galicia, en la Ley 8/2012, de 29 de junio, de Vivienda; Murcia, la
Ley 6/2015, de 24 de marzo, de Vivienda de la Regién de Murcia; Pais Vasco, la
Ley 3/2015, de 18 de Jjunio, de Vivienda dél Pais Vasco.

68
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vecindad administrativa en la Comunilat Valenciana, que acrediten un mi-
nimo de vesidencia de un aro, tienen el derecho a disfrutar de una vivienda
asequible, digna y adecuada. El Consell, las entidades locales y demds insti-
tuciones publicas con competencias en materia de vivienda garantizardn la
satisfaccion de este derecho, utilizando al efecto todos los instrumentos juri-
dicos que la presente ley pone a disposicion de las mismas y el cumplimiento
de los requisitos establecidos en la presente ley”. Y tal textual, establece un
verdadero derecho subjetivo a disponer de una vivienda asi como los
mecanismos para hacerlo exigible ante la administracién.

El derecho a una vivienda asequible, digna y adecuada, se recono-
ce y garantiza por parte de las administraciones publicas, en el art.
2.2, a favor de “aquellas unidades de convivencia que, por sus ingresos u
otras circunstancias, no pueden acceder a ella en condiciones de mercado” de-
terminando los requisitos para ser consideradas en tal situacién, en
el mismo precepto. Pero, ademas, tal derecho goza de un cauce para
su exigibilidad, y de facultades reaccionales por parte de sus titulares.
Asi, el art. 2.3 de la Ley afirma la correlativa obligacién juridica de
la administracién ante el ejercicio del derecho a una vivienda por
parte de su titular: “La obligacion juridica de la administracion autonémi-
ca valenciana y de las administraciones locales radicadas en la Comunitat
Valenciana de poner a disposicion del solicitante la ocupacion estable de un
alojamiento dotacional, de una vivienda protegida o de una vivienda libre
si ello fuera necesario que cumpla con todas las condiciones para el resto de
derechos vinculados a la vivienda™°.

6 Afiade en el art. 6.2, que “Las personds con vecindad administrativa en la Comunitat

Valenciana que se encuentren en alguna de las situaciones referidas en el articulo 2 de
esta ley y sean titulares del derecho exigible a un alojamiento asequible, digno y adecuado
podran ejercerlo ante la conselleria competente en materia de vivienda, que en un plazo
mdximo de seis meses resolverd su solicitud proporcionando alguna de las soluciones ha-
bitacionales previstas en esta ley (...) “Si transcurrido el plazo de seis meses previsto en el
apartado anterior o en su caso el plazo de ampliacion excepcional que motivadamente se
establezca, de acuerdo con la legislacion sobre el procedimiento administrativo comiin, no
se hubiera dictado resolucion, se entenderd otorgado el uso de un alojamiento por silencio
administrativo. La conselleria responsable en materia de vivienda deberd, en tal caso,
indicar de manera inmediata y con la mayor diligencia posibles un alojamiento concreto,
evitando en todo caso la concentracion y segregacion espacial de los solicitantes y garanti-
zando la cohesion social del espacio urbano”.
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No obstante, el cumplimiento de la obligacién de la administra-
cion de poner a disposicién una vivienda (alojamiento dotacional, vi-
vienda protegida o libre), se matiza en el mismo art. 2.3: “A los efectos
juridicos previstos por esta norma, se entenderd que existe tal puesta a dispo-
sicion cuando se proceda al pago de las ayudas al alquiler reguladas en esta
ley de conformidad con la solicitud que a estos efectos realicen los interesados y
en atencion al cumplimiento de los requisitos exigidos en las corespondientes
convocatorias”. De esta forma, tendra por cumplida su obligacién la
administracién en supuestos de otorgamiento por silencio, mediante
la puesta a disposicién del ciudadano de una vivienda o bien,

subsidiariamente, si no existe parque de vivienda suficiente a tra-
vés del régimen de “Ayudas al alquiler reguladas en esta Ley”, previsto en
el art. 22, mediante el sistema de concurrencia para la concesién de
ayudas al alquiler, a excepcién de los sujetos en situaciones especia-
les de emergencia (apartado b, art. 22.2) a los que se le reconoce el
derecho a una ayuda directa.

Asimismo, la Ley establece Que el contenido de la “funcién social de
la vivienda”, en relacion con el derecho de propiedad,' determina que
su incumplimiento dard lugar a la incoacién de un expediente, con
una serie de consecuencias (ejecucién forzosa, multas coercitivas, pro-
cedimiento sancionador). Incluye como supuesto de incumplimiento
el art. 5.3.b “Cuando una vivienda esté deshabitada de forma permanente e
injustificada, en las condiciones establecidas en esta ley”, cuestién ésta que
fundara —entre otras— el recurso de inconstitucionalidad interpues-
to contra la Ley 2/2017, y que obligara a efectuar una interpretacién
conforme a la Constitucion de tal precepto, en los términos estableci-
dos en la Sentencia del Tribunal Constitucional 80/2018, de 5 de julio.

3.2.2. Sentencia del Tribunal Constitucional 80/2018, de 5 de
julio de 2018, en relacion con diversos preceptos de la
Ley 2/2017, de 3 de febrero, por la funcién social de la
vivienda de la Comunidad Valenciana

a. La inconstitucionalidad y nulidad del art. 13 “Declaracion del in-
terés social y la necesidad de ocupacion a efectos de expropiacion forzosa del
usufructo temporal de viviendas incitrsas en procedimiento de desahucio por
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ejecucion hipotecaria para la cobertura de necesidad de vivienda de personas
en especiales circunstancias de emergencia social”, y el Anexo 1 “Requisitos
para la justificacion de la situacion de riesgo de exclusion social a los efec-
tos del procedimiento de expropiacion forzosa del usufructo a que se refiere el
articulo 13 de la Ley” de la Ley 2/2017 (Fundamento Juridico 3). Y
del apartado 4° art. 12: “Si la entidad ejecutante se negase a formalizar el
contrato, la Generalital podrd incoar, de oficio o a instancia del propietario,
procedimiento expropiatorio del usufructo de la vivienda en los términos es-
tablecidos en esta ley, mediante su declaracion de interés social y necesidad de
ocupacién” (Fundamento Juridico 5, b):

El Tribunal Constitucional, siguiendo la doctrina ya establecida
en su sentencia 93/2015, sobre vulneracion de los titulos competen-
cias estatales en materia de ordenacién de la economia (149.1.13
CE) y ordénacién del crédito (art. 149.1.11 CE), reitera que “una
medida autonomica consistenie en la expropiacion del uso de la vivienda ob-
Jeto deun procedimiento de ejecucion, por un plazo mdximo de tres afios”, di-
Jiere sustancialmente y resulta incompatible con las medidas adoptadas por el
Estado en ejercicio de su competencia, ex articulo 149.1.13 CE, para atender
las mismas necesidades™ “la expropiacion de uso similar®suponia un uso de
la compelencia autonémica en materia de vivienda que, al interferir de modo
significativo en el ejercicio legitimo que el Estado hace de sus competencias
(articulo 149.1.13 CE), menoscaba la plena efectividad de dicha competencia
estatal’™®.

™ “Habida cuenta la velevancia que presenta el sistema financiero para el funcionamiento

de la economia en su conjunito, la presencia de una regla competencial éspecifica, como
es, en lo que ahora exclusivamente interesa, la relativa a la ordenacion del crédito y la
banca, no puede significar el completo desplazamiento de la vegla competencial atinente a
la planificacion general de la actividad econémica. Al vespecto, este Tribunal ha declarado
en repetidas ocasiones que dentro de la competencia de ‘ordenacion general de la economia’
tienen cabida las normas estatales que fijan las lineas divectrices y los criterios globales de
ordenacion de sectores econdmicos concretos, asi como las previsiones de acciones o medidas
singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacion
de cada sector” (STC 80/2018, Fundamento Juridico 3°)

Prevista en la disposicién adicional segunda del Decreto-ley andaluz 6/20183,
que se declara inconstitucional en STC 93/2015

Prevista en los apartados primero y segundo de la disposicién adicional décima
de la Ley Foral 10/2010, que se declara inconstitucional en STC 16/2018
Medidas similares en la Ley andaluza 4/2013 y Ley canaria 2/2014, son declara-
das inconstitucionales en SSTC 32/2018 y 43/2018
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Dado que el art. 13 y el anexo I de la Ley 2/2017 regulan la mis-
ma expropiacién-de uso que los supuestos citados y estd orientada a
cubrir la misma necesidad de vivienda a la que se referian las dispo-
siciones declaradas inconstitucionales, en aplicacién de la doctrina
expuesta, se.declaran inconstitucionales y nulos el articulo 13 y el
anexo I, por vulneracién de los titulos competencias estatales en ma-
teria de ordenacion de la economia (149.1.13 CE) y de ordenacién
del crédito (art. 149.1.11 CE).

Igualmente, y respecto al apartado cuarto del art. 12, que dispone
la posibilidad de incoar, de oficio o a instancia del propietario, pro-
cedimiento de expropiacion del usufructo temporal de la vivienda.
Se trata de un'régimen expropiatorio que ha sido declarado incons-
titucional de modo reiterado (SSTC 93/2015, F] 18; 16/2018, FJ 13;
32/2018, de 12 de abril, F] 5, y 43/2018, de 26 de abril, F] 4).

b. Interpretacién conforme a la Constitucién del art. 5.3.b “Cuan-
do una vivienda esté deshabitada de forma permanente e injustificada’,
como incumplimiento de la funcién social de la vivienda (Funda-
mento juridico 4°):

El Tribunal Constitucional remite a la interpretacién ya realizada
en sentencias 16/2018 (F] 5) y 32/2018 (FJ 7) sobre el incumpli-
miento de la funcién social de la propiedad cuando una vivienda esté
deshabitada de forma permanente e injustificada, por tanto, el deber
de destinar de forma efectiva la vivienda al uso habitacional.

El Fundamento Juridico 7° de la Sentencia Tribunal Constitucio-
nal 32/2018 de 12 de abril™, considera que la previsién autonémica
que establece el deber de destinar la vivienda de modo efectivo a
habitacién “no se configura como un real deber del propietario sino como un
objetivo que persigue el poder priblico mediante su politica de vivienda”y “no
Jorma parte del contenido esencial de ese tipo de derecho de propiedad” “ni im-
pone ese deber como configurador del real contenido esencial de aquel derecho”.
Asi interpretado, el articulo 1.3 no supondria una innovacién del

7 Respecto del articulo 1 y la disposicién adicional primera de la Ley del Par-

lamento de Andalucia 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para asegurar el
cumplimiento de la funcién social de Ia vivienda. Competencias sobre ordena-
cién general de la econormia, condiciones bisicas de igualdad, derecho civil y
vivienda.
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contenido esencial del derecho’de propiedad. Tampoco determina
infracci6én del principio de proporcionalidad, pues aunque el pre-
cepto contiene una restriccién relevante para el titular del derecho
de propiedad, el legislador la adopta “en funcion de un fin de relevancia
constitucional como es garantizar el derecho a disfrutar de una vivienda dig-
nay adecuada (art. 47.1 CE), a lo que se une que un andlisis de dichas me-
didas, respetuoso del amplio-margen de apreciacion que incumbe al legislador
en este dmbito, conduce a este Tribunal a concluir que con ellas no se desborda
el justo equilibro entre los medios empleados y la finalidad pretendida” (STC
16/2018).

c. Lainconstitucionalidad y nulidad del art. 6.1 “Todas las personas,
en ejercicio de la accion publica en materia de vivienda, pueden exigir ante los
organos administrativos y jurisdiccionales competentes el cumplimiento de la
normativa en materia de vivienda” (Fundamento Juridico 5°, a):

El art. 6.1. regula materia de legislacién procesal (149.1.6 CE),
en cuanto prevé una accion publica ante los 6érganos jurisdiccionales
para exigir el cumplimiento de la normativa sobre vivienda, por lo
que debe determinarse si forma parte de la competencia procesal au-
tondmica o invade las competencias exclusivas del Estado en materia
legislacién procesal.

La doctrina del Tribunal sobre la competenaa autondémica en
materia procesal’”® determina que las innovaciones que introduzca
una norma procesal autonémica deben justificarse por una especia-

™ “La competencia asumida por las Comunidades Auténomas al amparo de la satvedad

recogida en el articulo 149.1.6 CE no les permite, sin mds, introducir en su ordenamiento
normas procesales por el mero hecho de haber promulgado regulaciones de Derecho sus-
tantivo en el ejercicio de sus competencias, esto es, innovar el ordenamiento procesal en
relacion con la defensa juridica de aquellos derechos e intereses que materialmente regulen,
lo que equivaldrvia o vaciar de contenido o privar de todo significado a la especificidad con
que la materia procesal se contempla en el articulo 149.1.6 CE, sino que, como indica la
exprresion ‘necesarias especialidades’ del citado precepto constitucional, tan sélo pueden in-
troducir aquellas innovaciones procesales que inevitablemente se deduzcan, desde la pers-
pectiva de la defensa judicial, de las réclamaciones juridicas sustantivas configuradas por
la norma autonomica en virtud de las particularidades del Derecho creado por la propia
Comunidad Autdnoma, o, dicho en otros términos, las singularidades procesales que se
permiten a las Comunidades Auténomas han de limitarse a aquéllas que, por la conexion
directa con las particularidades del Derecho sustantivo qutonomico, vengan requeridas

por éstas” (SSTC 47/2004, FJ 4,y 2/2018, F] 4).
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lidad del derecho sustantivo autonémico y en la necesidad de alte-
rar las reglas procesales generales, completando las tres operaciones
necesarias para determinar si la norma procesal autonémica es una
“necesaria especialidad procesal” o no’.

El inciso “y jurisdiccionales” del art. 6.1 de la Ley 2/2017, no in-
troduce una especialidad “sino que modifica, ampliandola, una categoria
Juridica relevante en el dmbito procesal y, por tanto, reguiada por el derecho
procesal general, como es el ejercicio de la accion popular. Y esa ampliacion
no se conecta de forma directa con una peculiaridad del derecho sustantivo
de la Comunidad Auténoma. La-representacion procesal del Gobierno de la
Generalitat no ha ofrecido justificacion alguna de la eventual necesidad de
una especialidad procesal en este dmbito, respecto a las normas procesales ge-
nerales”. por lo que no puede considerarse amparada en la competen-
cia autonémica en materia procesal e invade el &mbito competencial
reservado al Estado por el articulo 149.1.6 CE.

d. La inconstitucionalidad y nulidad del art. 23.5 “las empresas sumi-
nistradoras de estos servicios que deban realizar un corte de suministro deben
solicitar previamente un informe a los servicios sociales municipales para de-
terminar si la persona o la unidad de convivencia se encuentra en una de las
situaciones de riesgo de exclusion residencial, de acuerdo con los procedimientos
contemplados en la legislacion autondmica en materia de pobrexa energética o
cualquier norma posterior que sustituya a esta” (Fundamento Juridico 6, c):

El art. 23.5, prescribe que las empresas suministradoras que de-
ban realizar un corte de suministro, soliciten previo informe a los
servicios sociales municipales para determinar si la persona o uni-
dad de convivencia se encuentra en situacién de las situaciones de
riesgo de exclusién residencial. Tal previsién contradice el régimen
de corte de suministro establecido por el Estado con caracter basico

7. Sentencia del Tribunal Constitucional 28/2022, de 24 de febrero, ya analizada

en el apartado 4.3.2. de este estudio: La comunidad auténoma debe justificar la
necesidad de alteracién de las reglas procesales generales, a partir de tres ope-
raciones: 1. Determinar cudl es el Derecho sustantivo autonémico que presenta
particularidades. 2. Determinar las normas generales del derecho procesal que
van a verse alteradas por las especialidades procesales que se pretenden intro-
ducir por la norma auitonémica. 3. Establecer la conexién directa entre norma
sustantiva autonémica y especialidades procesales que incorpora, justificando la
necesidad de las mismas.
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en los sectores energéticos de electricidad (art. 19 del Real Decreto
897/2017) y de gas (art. 56 del Real Decreto 1434/2002) al estable-
cer un tramite distinto que altera el concreto procedimiento disena-
do por el Estado, infringiendo el modelo estatal de consumidores
vulnerables en ejercicio de competencias exclusivas del art. 149.1.13°
y 25°, CE en cuanto resultan aplicables a los sectores energéticos del
gas y la electricidad, sin que la inconstitucionalidad afecte a tal regu-
lacién autondémica en lo que resulte aplicable al sector del agua.

3.3. Decreto-ley 6/2020 de 5 de junio, para la ampliacion de vivien-
da piiblica en la Comunitat Valenciana mediante los derechos de
tanteo y retracto

3.3.1. Justificacién y contenido del Decreto-iey 6/2020

El Preizmbulo del Decreto-ley 6/2020, justifica el uso del recurso
a la legislacion de urgencia atendidas las excepcionales problemati-
cas sociales causadas por la pandemia, que requiere la adopcién de
una normativa de urgencia orientada a hacer efectivo el derecho a
la vivienda, con fundamento en la STC 61/2018 y en las llamadas
“coyunturas econdémicas problematicas” que en dicha sentencia se
aceptan como justificacién del Decreto-ley”.

El objetivo que persigue es la ampliacion de la red de viviendas
publicas en la Comunitat para su puesta a disposicién de los colecti-
vos vulnerables para evitar que nuestra ciudadania quede privada de
este derecho, a través de dos vias: '

a. Derechos de adquisicién preferente de las administraciones
publicas sobre las viviendas de proteccién piblica: tanteo, retracto,
precio. Prevé también los derechos de adquisicién preferente a favor
de terceros (entidades sin animo de’ lucro, personas que hubieren
consolidado un derecho subjetivo con respecto a la vivienda, y perso-
nas inscritas en el registro de demandantes de vivienda de proteccién
publica), y su cesién a municipios. ]

Z Igualmente, con cita en las sentencias Tribunal Constitucional '6/ 1983, de 4

febrero, F. 5; 11/2002, de 17 de enero, F. 4, 137/2003, de 3 de julio, F. 3y
189/2005, de 7 julio, F. 3,
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b. Derechos de adquisicion preferente en transmisiones singula-
res de viviendas de titularidad privada ubicadas en municipios inclui-
dos en areas de necesidad de vivienda o en sus dreas de influencia:
1) adquiridas mediante dacién en pago de deuda con garantia hipo-
tecaria; 2) adquiridas en los proceso de ejecucién hipotecaria o en
procedimiento de venta extrajudicial notarial; 3) transmisiones de
edificios, con un minimo de cinco viviendas, con destino residencial,
cuando se transmita al menos el 80 % de dicho edificio; 4) transmi-
siones de diez o mds viviendas. Procedimiento de ejercicio del tan-
teo, retracto, precio y adjudicacién.

Determina el Decreto-ley 6/2020 la introduccién de un elemento
que plantea cuestiones y dudas sobre su constitucionalidad: el esta-
blecimiento de derechos de tanteo y retracto de las viviendas de ti-
tularidad privada que se encuentren en los supuestos de transmisién
que determina el art. 10 del Decreto-ley, y su calificacién como vivien-
das protegidas con cardcter permanente.

3.3.2. Obices de constitucionalidad del Décreto-ley 6/2020, de
5 de junio

El Decreto-ley ha sido recurrido ante el Tribunal Constitucional
y estd en fase tramitacién’®. La regulacién de los derechos de tanteo
y retracto, en el particular referido a las transmisiones singulares de
viviendas de titularidad privada, tanto por la utilizacién del recurso a
la legislacion de urgencia en materia afectante al derecho de propie-
dad, como por la afeccién a tal derecho, determina unas dudas sobre
su constitucionalidad atn pendientes de ser resueltas.

a) Sobre la afectacion al derecho de propiedad

La sentencia del Tribunal Constitucional 16/2021, de 28 de ene-
ro, reitera la doctrina establecida en su sentencia 93/2015 de 19 ju-
nio, y relativa al término “afectar” del art.. 86.1 de la Constitucidn:

78 Recurso de inconstitucionalidad n.° 4291-2020, contra Decreto-ley 6,/2020, de

5 de junio, del Consell, para la ampliacién de vivienda publica en la Comunitat -
Valenciana mediante los derechos de tanteo y retracto
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“Afectar derechos constitucionales es, en nuestra doctrina, una nocién res-
tringida, pues la STC 111/1983, 2 diciembre, FJ 8, sostuvo que «la clausula
restrictiva del art. 86.1 CE (“no podran afectar [...]") debe ser entendida
de modo tal que ni reduzca a la nada el decreto-ley, [...] ni permita que por
decreto-ley se vegule el régimen general de los derechos, deberes y libertades del
titulo 1, ni dé pie para que por decreto-ley se vaya en contra del contenido o
elementos esenciales de alguno de tales derechos»; el «examen de si ha existido
“afectacion” por el decreto-ley de un derecho o libertad regulado en el titulo I
de la Constitucion exigird tener en cuenta la configuracion constitucional del
derecho o deber afectado en cada cdso y la naturaleza y alcance de la concreta
regulacion de que se trate» (SSTC 329/2005, de 15 diciembre, FJ 8)™.

Por su parte, La sentencia del Tribunal Constitucional 93/2015 de
19 de junio, considera que el derecho constitucional a la propiedad
privada (art. 33 CE), “se configura y protege como un haz de facultades
individuales sobre las cosas, pero también, y al mismo tiempo, un conjunto
de deberes y obligaciones establecidos, de acuerdo con las Leyes, en atencion a
valores o intereses de la colectividad, es deciy; a la finalidad o utilidad social
que cada categoria. de bienes objeto de dominio esté lamada a cumplir” (STC
37/1987, de 26 de marzo, FJ 2).

El Decreto-ley autonomico puede delimitar un concreto sistema
urbanistico o una determinada politica de vivienda, pero no precisar
el haz de facultades que integran el derecho de propiedad privada
ni, al mismo tiempo, definir la funcién social del mismo, pues son
los dos elementos basicos que conforman el derecho de propiedad.’
No cabe, asi, establecer a través de un Decreto-ley autondmico la re-

" Considera afectacién al derecho de propiedad la determinacién del contenido

esencial del derecho de propiedad, el establecimiento del deber’de destinar de
forma efectiva €l bien a uso habitacional, la definicién de “vivienda deshabita-
da” yla tipificacién de infracciones por no dar uso habitacional a la vivienda. Ta-
les previsiones se dirigen a precisar el haz de facultades que integra el derecho
de propiedad privada y, al mismo tiempo, a definir la funcidén social del mismo,
que son los dos elementos badsicos que conforman el derecho de propiedad,
“ya que el «deber» de destinar de forma efectiva las viviendas al uso habitacional, «es
una regulacion directa del derecho de propiedad de un tipo de bienes y que tiene por objeto
aspectos esenciales del mismo» que «concurre a establecer el réigimen general del derecho de
propiedad de la vivienda y dentro de él uno de sus elementos esenciales”™ lo que implica
“afectacion” en el sentido que a este concepto le atribuye la doctrina constitucional”.
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gulacién directa, y con vocacién de generalidad, de las vertientes in-
dividual e institucional del derecho de propiedad sobre la vivienda.

Se debe, pues, establecer la incidencia del Decreto-Ley en el ambi-
to del derecho fundamental a la propiedad y, desde la misma, extraer
si cabe admitir las obvias limitaciones sobre el derecho de propiedad
que establece la norma (introduccién del derecho de tanteo y retrac-
to, y afeccién-a todo tipo de transmisiones de diez o mas viviendas) y,
a tal efecto, si opera el limite del art. 53.1 CE, por afectar al conteni-
do esencial del derecho fundamental del art. 33 CE.

Es lo cierto que la funcién social de la propiedad es parte del con-
tenido esencial del derecho de propiedad. No opera como limite,
sino que se integra en el mismo “(...) la fijacién del contenido esencial .
de la propiedad privada no puede hacerse desde la exclusiva consideracién
subjetiva del derecho o de los intereses individuales que a éste subyacen, sino
que debe incluir igualmente la necesaria referencia a la funcion social, enten-
dida no como mero limite externo a su definicién o a su ejercicio, sino como
parte integrante del derecho mismo. Utilidad individual y funcion social defi-
nen por tanto inescindiblemente el contenido del derecho de propiedad” (STG
37/1987, de 26 de marzo).

El reconocimiento del derecho de tanteo supone una obvia limi-
tacién a la libre disposicién de las facultades dominicales, pues, entre
ellas, se encuentra la libre transmisién de la propiedad por parte de
su titular®. Si se obliga por ley, a la transmisién de un bien a una
determinada Administracién, se limita la plenitud del derecho. Asi,
el correcto entendimiento de la funcién social de la propiedad exige
de una justificacién concreta, respecto al bien objeto de transmisién,
que permita advertir que la finalidad social pretendida se puede lle-
gar a cumplir con ese bien determinado, y no con otros, sin que sea
dable la afirmacién genérica sobre tal finalidad, en la medida que
la propiedad se individualiza en un bien, y la funcién social debera
cumplirse en dicho bien determinado.

Igualmente cuando se imponen los derechos de tanteo y retracto
en todo tipo de transmisiones de propiedad de diez o mas viviendas,

8 Los derechos de tanteo y retracto como derechos reales de adquisicién prefe-

rente, son limitativos del derecho de propiedad (STC 217/1999)
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cualquiera que sea el titulo de transmisién, se produce la limitacién
a la libre voluntad del titular que afecta la previsién legal de libre
disposicion del testador en virtud de herencia, bien por la institu-
cién de heredero o legado, o bien por operar tal institucién ex lege
en defecto de testamento. También a las disposiciones legales para la
disolucién de condominios, adjudicaciones en la liquidacién del ré-
gimen matrimonial, a las determinaciones del donante a favor de un
.donatario, y un largo etcétera, sobre los modos de adquirir y trans-
mitir la propiedad, disciplinados en la normativa civil. Las facultades
dominicales se limitan por la funcién social de la propiedad sin cum-
plida justificacion, individualizada, de que tal funcién se materializa
en esos bienes en concreto. el Decreto-ley afecta a la legislacién civil
pues altera el régimen de la propiedad, la herencia, la divisién de
cosa comun, liquidacién del régimen econémico matrimonial y otras
instituciones de derecho comiin sobre la transmisién de la propie-
dad. En definitiva, al haz de facultades que integran el derecho de
propiedad privada.

La exigencia de justificacién individualizada del art. 33.3° CE “Na-
die podrd ser privado de sus bienes'y derechos sino por causa justificada de
utilidad publica o interés social mediante la correspondiente indemnizacion
de conformidad con lo dispuesto por las leyes”y el art. 349, Cédigo Civil:
“Nadie podra ser privado de su propiedad sino por autoridad competente y
por causa justificada de utilidad publica, previa siempre la correspondiente
indemnizacion. Si no procediere este requisito, los Jueces amparardn v, en su
caso, reintegraran en la posesion al expropiado”, operan como garantia
de proteccion del derecho, en la medida que exige individualizar en
el bien concreto la necesidad de justificacion de la causa de utilidad
publica.

Igualmente, el derecho a la propiedad privada quedaria desna-
turalizado, y vacio de contenido, cuando se le somete permanente-
mente a suplir las carencias del parque publico vivienda, siendo la
Administracién la lamada al cumplimiento de tal misién. La dota-
cion del parque piblico de vivienda debe materializarse a través de
las vias menos gravosas, esto es, las que no incidan en los derechos
fundamentales de los administrados. S6lo cuando resultase imposi-
ble no dotar dicho parque piblico a través de los mecanismos ordi-
narios que se articulan en la legislacién vigente para la obtencién de
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viviendas de proteccién piblica cabria plantear, como ultima ratio, la
posible intervencién en la propiedad privada pero de forma indivi-
dualizada, no genérica.

La opcién de intervenir la propiedad privada como via alternativa
no subsidiaria, para poder incrementar del parque ptblico de vivien-
da convierte en ordinario el caracter excepcional que debe presidir
la limitacién de derechos fundamentales. En la regulacién conteni-
da del Decreto-ley, no se justifica particularmente la idoneidad de
la limitacién pretendida para determinar cémo da cumplimiento a
la funcién social en cada uno de los bienes afectados, —que por el
contrario afecta de plano la plenitud de las facultades dominicales y
que no respeta el contenido esencial del derecho fundamental a la
propiedad e infringe el limite del art. 53.1 CE—. La funcién social de
la propiedad no es una patente de corso que permlta de modo in-
discriminado, limitar derechos dominicales a voluntad del legislador
autonémico. Cuando con la genérica invocacién de la funcién social
se establece un limite efectivo y concreto al derecho a la propiedad
privada y a la herencia, se corre el riesgo de hacer irreconocible el
derecho fundamental, y lo transforma en una propiedad colectiviza-
da, al albur de la voluntad del poder constituido®.

b) Sobre la vuineracion de los limites maleriales del Decreto-ley por “afectar”
su normativa al derecho de propiedad

El Tribunal Constitucional en su sentencia 93/2015 de 19 de ju-
" nio, consider6 que el parametro de enjuiciamiento de los Decretos-
leyes autonémicos se debe hacer desde los limites del art. 86.1 CE
como garantia del principio democritico. Cuando el Decreto-ley
afecta los contenidos esenciales del derecho de propiedad (art. 33
CE) rebasaria los limites materiales que derivan para los Decretos-
leyes. El art.'86.1 CE indica que los Decretos-leyes “no podrin afectar
a los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el titulo I”
y €llo se proyecta sobre la facultad de aprobar Decretos-leyes, y para-
metro de constitucionalidad de los que dicte. Un Decreto-ley autoné-
mico no puede regular el régimen general del derecho de propiedad

8 Voto particular del Dictamen 199/2021, de 14 de abril de 2021, del Consell
Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana
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de la vivienda ni, dentro de él, uno de sus elementos esenciales, por
implicar “afectacién” del mismo®2.

Por su parte, la sentencia del Tribunal Constitucional 16/2021, de
28 de enero, con fundamento en la anterior, igualmente considera
que la imposicién directa de deberes concretos a los propietarios,
determinando un régimen general del derecho de propiedad, le esta
vedado a los Decretos-leyes (STC 93/2015, F] 13). El establecimiento
de limitaciones de maxima intensidad —el caso del Decreto-ley va-
lenciano impidiendo la libre transmisién de la propiedad, las dispo-
siciones del testador, la autonomia de la voluntad en la disolucién de
condominios, etc.— no suponen una delimitacién externa del ejerci-
cio del derecho de propiedad en régimen de libertad por considera-
ciones abstractas de interés u orden piblico, sino que constrifien al
propietario-y al propio contenido esencial del derecho. El Decreto-
ley “afecta” al derecho de propiedad en el sentido vedado por el art.
86.1 CE en aquellos casos en los que la norma “mds que delimitar un
concreto sistema urbanistico o una determinada politica de vivienda, se dirige
a precisar el haz de facultades que integra este tipo de derecho de propiedad pri-
vada y, al mismo tiempo, a definir la funcion social del mismo, que son, como
hemos visto, los dos elementos bdsicos que conforman el derecho de propiedad”

(STC 16/2021, F] 5).

¢) Sobre la posible vulneracion de la competencia exclusiva del Estado sobre
las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econd-
mica (art. 149.1.13 CE); bases de ordenacion del crédito, banca y seguros
(art. 149.1.11° CE); sobre expropiacion forzosa (art. 149.1.18°); Y legis-
lacion civil y bases de las obligaciones contractuales (art. 149.1.8 CE)

En el aspecto estrictamente competencial, el Decreto;ley supon-
dria la invasién de las competencias exclusivas del Estado. La justi-
ficacion, residenciada en la competencia autonémica en materia de
vivienda, tiene limite en la competencia exclusiva del Estado. Asi, la

8 La sentencia del Tribunal Constitucional 111/1983, de 2 de diciembre, FJ 8,
sostuvo que “la clausula restrictiva del art. 86.1 C. E. (‘no podrdn afectar...’) debe ser
entendida de modo tal que ni veduzca a la nada el Decreto-ley ni permita que por Decreto-
ley se regule el régimen general de los devechos, deberes y libertades del Titulo I, ni dé pie
para que por Decreto-ley se vaya en contra del contenido o elementos esenciales de alguno
de tales derechos”.
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STC 16/2018, indica: “La Comunidad Auténoma es competente para inci-
dir; mediante regulaciones orientadas a atender los intereses generales relacio-
nados.con la gavantia a los ciudadanos del disfrute de una vivienda digna,
en la delimitacion del derecho de propiedad, concretamente en la definicion de
su funcion social. Ahora bien, el establecimiento por el legislador competente
de los deberes inherentes a la funcion social de un tipo de propiedad debe rea-
lizarse en el marco de la Constitucion”.

La STC 93/2015, considera que “la adicion por la norma autond-
mica de un nuevo mecanismo orientado a satisfacer esa misma situacion de
necesidad rompe el cardcter coherente de la accion piblica en esta materia,
accidn priblica que el Estado articula con ese cardcter como medio de obtener
simulidneamente los objetivos de politica econdmica indicados; el uso de la
competencia aulonomica en materia de vivienda, al interferir de un modo sig-
nificativo en el ejercicio legitimo que el Estado hace de sus competencias (art.
149.1.13 CE), menoscaba la plena efectividad de dicha competencia estatal,
determinando su inconstitucionalidad y nulidad”.

El instrumento expropiatorio del derecho a la libre transmisién
de la vivienda, y la inclusién del derecho de tanteo en procedimien-
tos de ejecucién hipotecaria tiene una eficacia incisiva en la politica
econémica y en el régimen juridico sobre el sistema de ejecucién hi-
potecaria que perturba el funcionamiento del mercado hipotecario.
Interfiere de plano el ejercicio la competencia estatal en materia de
ordenacién econdmica (art. 149.1.13), bases de la ordenacién del
crédito, banca y seguros (art. 149.1.11? CE) y expropiacién forzosa
(art. 149.°1.18*) como lo ha venido reconociendo el Tribunal Consti-
tucional (por todas, STC 16/2018, de 22 de febrero)®,

Por ualtimo, el Decreto-ley afecta la competencia exclusiva del Es-
tado en materia de legislacion civil (bases de las obligaciones con-
tractuales), ex art. 149.1.8 CE, pues altera el régimen de la propie-
dad, la herencia, la divisién de cosa comin, liquidacién del régimen
econémico matrimonial y otras instituciones de derecho comin so-
bre la transmisién de la propiedad, que corresponde en exclusiva al
Estado. Siguiendo la sentencia del Tribunal Constitucional 37,/2022,

8 Igualmente, la Sentencia del Tribunal Constitucional 80,2018, de 5 de julio de

2018, en relacién con diversos preceptos de la Ley 2/2017, de 3 de febrero, por
la funcién social de la vivienda de la Comunidad Valenciana -
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de 10 de marzo de 2022 tal regulacion no forma parte de la compe-
tencia de la Comunidad Auténoma en materia de vivienda, que estd
limitada al desarrollo de las politicas publicas en materia de vivienda,
y a la actividad administrativa de ordenacién y fomento del sector.

La alteracién de los elementos fundamentales del derecho de
propiedad —esto es su contenido esencial, en diccién de la STC
217/1999—, incide en la naturaleza civil del derecho, donde la liber-
tad de disposicion resulta aspecto esencial. La legislacién civil com-
prende “la regulacion de las relaciones inter privatos” (STC 28/2012, de
I de marzo, ¥] 5) y la “determinacion del contenido de los coniratos” (STC
54/2018, de 24 de mayo, F] 6 c). Por tanto, la determinacién de la
persona del adquirente y la propia voluntad del propietario en trans-
.mitir del bien, son aspectos propios de la materia civil (los derechos
y obligaciones derivados del contrato de compraventa), y afecta las
obligaciones contractuales privadas.

El Estado tiene la competencia exclusiva en la legislacién civil,
con una reserva expresa de determinadas regulaciones ( “las reglas
relativas a la aplicacion y la eficacia de las normas juridicas, relaciones juri-
dico-civiles relativas a las formas de matrimonio, ordenacion de los registros
e instrumentos publicos, bases de las obligaciones contractuales, las normas
para resolver conflictos de leyes”), que se sustraen de la posible regula-
cién autonoémica. El Estado, en definitiva, tiene la competencia ex-
clusiva en las “bases de las obligaciones contractuales” y por ello éstas
son un limite absoluto para las regulaciones autonémicas,

Estas bases se refieren al niicleo esencial de la estructura de los con-
tratos y a los principios que deben informar su regulacién. Entre tales
principios esta el de la autonomia de la voluntad (STC 157/2021), aten-
dido el caricter dispositivo del Derecho contractual el cual determina,
como regla general, el principio de la libertad de pactos. El fundamento
de la institucion del contrato “se encuentra ante todo en el principio general de
libertad que se deduce del art. 10 CE, el cual consagra la dignidad de la persona
y el libre desarrollo de la personatidad, y del art. 1.1 CE, que encuentra necesaria-
mente su reflejo en el ambito econdmico” (STC 132/2019, FJ 6)84,

8 “EI Cédigo civil, entendido como ordenamiento estatal regulador de las relaciones con-

tractuales entre privados, contempla como regla bdsica la autonomia de la voluntad y la
tibertad de pactos (art. 1255 del Codigo civil), en garantia de la libertad individual (art.
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A través del establecimiento de unos derechos de tanteo y re-
tracto, se sustrae de la autonomia de la voluntad del propietario un
elemento fundamental cual es la determinacion de la persona del
adquirente. Pero, y también, en el &mbito del derecho de sucesiones,
Ia libertad del testador. Y en las transmisiones por disolucién de con-
dominios, liquidacién de régimen matrimonial, afectados todos ellos
por el derecho de tanteo y retracto rige el principio de autonomia de
lavoluntad y la libertad de pactos del art. 1255 del Cédigo Civil. Este
principio de autonomia de la voluntad es la base de las obligaciones
contractuales, en cuanto define uno de los elementos estructurales
del contrato.

Ademis, corresponde al Estado “pronunciarse.sobre la adecuacion de
las bases del derecho contractual a los principios rectores de la politica econd-
mica y social y, en particular, al devecho de todos los esparioles a disfrutar de
una vivienda digna y adecuada consagrado por el art. 47 CE, en conexion
con la funcion social de la propiedad privada reconocida por el art. 33.2 CE,
introduciendo, en su caso, las modificaciones oportunas™?, sin perjuicio de
las competencias autonémicas para el desarrollo de las politicas de
proteccién del derecho a la yivienda.

3.3.3. La sentencia 8/2023, de 22 de febrero de 2023, en rela-
cién con el Decreto-ley del Consell 6,/2020, de 5 de junio

Las dudas de constitucionalidad expuestas, quedaron resueltas en
la sentencia 8/2023, de 22 de febrero de 2023, del Tribunal Consti-
tucional. La solucién que adopté el Tribunal no fue undnime, sino
que cuenta con dos votos particulares: uno, discrepante, formulado

10.1 CE) y de empresa (art. 38 CE) en las que la institucion del contrato encuentra su

Jundamento, pues, salvo excepeiones justificadas, estamos en presencia de un sistema juri-

dico eminentemente dispositivo. Como recuerda la STC 82/2016, de 28 de abril, FJ 8, «el
Derecho civil —sea el comiin o el foral— es eminentemente un Derecho creado por y para

los particulares, que resuelve los problemas que puedan surgir en sus relaciones privadas.

Es el Derecho de la autonomia de la voluntad por antonomasia que surge como mdxima

expresion de la libertad y, por ello, es un ordenamiento conformado en su mayor parte por
normas de cardcter dispositivo, es decir, primero rigen los pactos y subsidiariamente la’
norma legal»” (Fundamento Juridico 4° ¢, STC 87/2022).

8  Fundamento Juridico 4° ¢, STC 37/2022.
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por la magistrada Sra. Espejel Jorquera, y otro, concurrente, de la
magistrada Sra. Diez Bueso.

a) Primer motivo de recurso: la concurrencia del presupuesto de
«extraordinaria y urgente necesidad» (art. 86.1 CE)

Se fundamentaba el recurso en la falta de correlacién del Decreto
recurrido y el presupuesto general habilitante para los Decretos-ley,
pues las dificultades de acceso a la vivienda son una situacién estruc-
tural y preexistente a la norma, sin que se haya justificado debida-
mente —sino que de forma vaga e imprecisa— las razones justificati-
vas de uso del decreto-ley.

La Sala considera que las dificultades de acceso a la vivienda para
los colectivos vulnerables se acentuaron con la pandemia y este agra-
vamiento es lo que ha motivado la aprobacién del decreto-ley, por lo
que concurre una situacién de extraordinaria y urgente necesidad en
relacion con el acceso a la vivienda de los colectivos mas vulnerables.
Asimismo, las medidas adoptadas en el decreto-ley resultan adecua-
das para que la administracién incremente el parque piblico de vi-
vienda de una manera agil y rapida, y dar una respuesta inmediata a
los problemas de acceso a la vivienda (Fundamento Juridico sexto).

b) Segundo motivo del recurso: la invasién competencial

Consideraban los recurrentes que el decretoley invadia mate-
rias competencia exclusiva del Estado en materia de legislacion civil
(art. 149.1.8 CE); legislacién procesal (art. 149.1.6 CE); legislacién
mercantil (art. 149.1.6 CE); bases de las obligaciones contractuales
(art. 149.1.8 CE); competencia estatal en materia expropiatoria (art.
149.1.18 CE) v la fijacién de las condiciones bisicas para el ejercicio
de los derechos constitucionales (art. 149.1.1 CE).

A este respecto, la Sala excluye la aplicacién de la doctrina con-
tenida en la STC 28/2012, por cuanto los derechos de adquisicién
preferente que regulan el decreto-ley son derechos cuya titularidad
se atribuye a la Generalitat por lo que no se pueden aplicar aqui los
razonamientos de la STC 28/2012 y si considerar, mas bien, que la
regulacién de estos derechos es una regulacion administrativa que se
incardina en la competencia de la Comunitat Valenciana en materia
de vivienda, por lo que no cabe apreciar la invasién en la competen-
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cia del Estado en materia de legislacién civil (Fundamento juridico
séptimo, a).

En cuanto a la invasién de la competencia del Estado en materia
de legislacion procesal (art. 149.1.6 CE), la Sala entiende que el de-
recho de retracto que se regula respecto a transmisiones de viviendas
adquiridas en un proceso judicial de ejecucién hipotecaria o en un
procedimiento de venta extrajudicial en sede notarial, no es una nor-
ma de caricter procesal, ni incide sobre el procedimiento de ejecu-
cidn, pues el derecho de adquisicion preferente no afecta al proceso
de ejecucion, sino a las ulteriores transmisiones de viviendas cuando
estas hayan sido previamente adquiridas a través de una ejecucién
hipotecaria (Fundamento juridico séptimo, b).

Por otra parte, y respecto a la denunciada invasién competencial
en materia de legislacién mercantil en operaciones de transmisién
de empresas y transmisién de activos la Sala indica que el derecho
de adquisicién preferente sobre acciones o participaciones sociales
no significa establecer una regulacién mercantil y no se produciria
una interferencia en la legislacién mercantil pues se regiran por el
ordenamiento juridico privado (Fundamento juridico séptimo, c).

Con referencia a la invasién de la competencia del Estado sobre
legislacién civil e hipotecaria y, en particular, sobre las bases de las
obligaciones contractuales por la imposicién de requisitos a notarios
y registradores para el otorgamiento de escrituras y practica de'ins-
cripciones de las transmisiones, la Sala concluye que la funcién pa-
blica notarial incorpora un juicio de legalidad sobre la forma y fondo
del negocio juridico que es objeto del instrumento piiblico, y es el de-
ber del notario velar por la legalidad como una parte de su funcién
como fedatario publico. Se trata de un deber general, impuesto por
normas estatales y, por lo tanto, no invade la competencia del Estado
(Fundamento juridico séptimo, d).

c) Tercer motivo del recurso: la vulneracién del derecho de pro-
piedad en su manifestacién de garantia patrimonial

Indican los recurrentes que los derechos de tanteo y retracto del
decreto-ley se ejercitan con posterioridad a que las partes realicen
los desembolsos necesarios para.alcanzar el acuerdo (gastos de au-
ditoria, asesoramiento juridico y técnica, notaria, -etc.). Pero el de-
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creto-ley establece que debe abonarse el precio pactado, pero no se
reconoce el reembolso de estos costes de transaccion, con lo que
se produciria una privacién patrimonial en beneficio de la adminis-
tracion, y ello vulneraria el derecho de propiedad en su vertiente
de garantia patrimonial de la clausula «mediante la correspondiente
indemnizacion» del art. 33.3 CE.

Sin embargo, la Sala no considera que se vulnere la garantia pa-
trimonial del art. 33.3 CE, en caso de privacion de bienes y derechos
por causa justificada de utilidad publica o interés social, pues para tal
vulneracién es necesario que se produzca una privacién singular, que
es la caracteristica de toda expropiacién, sin que las medidas lega-
les de delimitacion o regulacién general del contenido del derecho
compartan la naturaleza de privacién singular.

Asimismo, y con cita en la STC 154/2015, la Sala considera que el
sometimiento al ejercicio del derecho de tanteo y retracto no afecta
a la facultad de trasmitir, sino solo sobre la de elegir adquirente. Ade-
mas solo afecta las trasmisiones éinter vivos —segundas y sucesivas—
no a las mortis causa. Y, en todo caso, el ejercicio de estos derechos, no
produce perjuicios en abstracto desde las exigencias del art. 33 CE.
Puesto que “es habitual que al vendedor le sea indiferente quien sea el com-
prador”, indica la Sala. Asi, dnicamente podria resultar perjudicado
el propietario que tenga interés en que el adquirente sea una perso-
na determinada y solo si la administracién opta por ejercer efectiva-
mente sus derechos de tanteo y retracto. Pero incluso en este caso,
ese perjuicio carece de significacién porque no puede reputarse ni
sorpresivo ni inesperado en un sector del ordenamiento expuesto a
intervencion publica y a cambios normativos (Fundamento juridico
noveno).

Por ello, los derechos de tanteo y retracto a favor de una admi-
nistracién piblica se conciben, desde la perspectiva del propietario,
en términos de limitacién del derecho de propiedad por razones de
interés general (art. 33.2 CE), es decir, de acuerdo con su funcién
social, y no con la privacién de la propiedad por causa justificada
de utilidad piiblica o interés social, y mediante Ja correspondiente
indemnizacién, prevista en el art. 33.3 CE (Fundamento juridico no-
veno).
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Concluye la Sala considerando que los derechos de adquisicién
preferente, por su naturaleza de derechos reales, no constituyen
propiamente una privacion del derecho de propiedad, sino que mas
bien limitan las facultades del propietario, que no puede elegir li-
bremente a la persona del adquirente. Ha de considerarse entonces
que se trata de una delimitacién del contenido normal del derecho
de propiedad de acuerdo con su funcién social (art. 33.2 CE), no
indemnizable. Y la afirmada pérdida patrimonial que supondria para
el propietario seportar los costes de transaccién no es tal, pues la
legislacion civil determina la obligacién de pagar los gastos de trans-
mision. Por ello, el decreto-ley 6,/2020 no vulnera la garantia patri-
monial reconocida en el art. 33.3 CE.

d) Voto particular discrepante de la magistrada Sra. Espejel Jorquera

El voto particular de la magistrada Sra. Espejel Jorquera, discrepa
de la mayoria de la Sala en dos cuestiones:

1. Inexistencia de presupuesto habilitante para dictar un decreto-
ley: Senala la magistrada que la justificacién de la Sala es de cardcter
* general y estructural, no-coyuntural, y que las razones de urgencia no
pueden basarse en un problema endémico como es el de la vivienda,
tanto en la Comunidad Valencia como en el resto de Espana. Las
afirmaciones generales “no justifican el sacrificio la posicion institucional
del poder legislativo, sede natural para el debate de un problema de estas ca-
racteristicas”. A ello se une que las medidas establecidas en el decreto-
ley no conducen a un incremento inmediato del parque de vivienda
publica, por lo que se produce una desconexién entre la concreta
regulacion efectuada y la situacién que se pretende afrontar.

2. La Sala no justifica la inexistencia de invasién de las competen-
cias del Estado en materia de legislacién civil: Si bien es cierto que
la doctrina constitucional admite crear en favor de la administracién
autonémica un derecho de tanteo y de retracto, no resulta admisible
establecer una regulacién del régimen juridico de tales derechos. La
sentencia simplemente descarta la vulneracién, pero sin analizar si
el decreto-ley efectiia una regulacién del régimen juridico de dichos
derechos y, por ello, deja huérfana de argumentacién la posible vul-
neraciéon de las competencias del Estado en materia de legislacién
civil.
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A estos efectos, véase que el andlisis ya realizado en paginas ante-
riores sobre la posible vulneracién competencial en materia de legis-
lacién civil, no ha obtenido en la sentencia una respuesta de la Sala.
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