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LEYES

Dictamen 1/2023, de 2 de agosto, del
Consejo de Garantias Estatutarias de
Cataluna sobre la Ley 12/2023, de 24 de
mayo, por el derecho a la vivienda

En este dictamen, solicitado por mas de una décima parte
de los diputados del Parlamento de Cataluna, se examina la
constitucionalidad y estatutariedad de distintos preceptos de la Ley.

Ponencia: Consejera Montserrat Rosell Marti
Letradas: Anna M. Carbonell Roura, Magda Bes Rubio y Gloria Jorda
Mugica

|. Los articulos 2, apartados ¢, d, e, f, g, h,i,j, m, n,0,p,q, rys; 16; 17; 18.1
y .4; 27.1, tercer péarrafo, y .2 y, por conexién con el articulo 27.2 y .3, la disposi-
cion transitoria segunda; asi como los articulos 28 y 29 y la disposicion transito-
ria primera, parrafo segundo, de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho
a la vivienda vulneran la competencia exclusiva de la Generalitat en materia de
vivienda del articulo 137.1 EAC y no tienen amparo en el articulo 149.1.1 ni .13 CE.

A) Articulo 2. Finalidades de las politicas publicas de vivienda

El articulo 2 de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda
(en lo sucesivo, Ley o Ley 12/2023, indistintamente) delimita las finalidades
comunes de la acciéon de los poderes publicos en materia de vivienda, en el
ambito de sus competencias. En concreto, detalla un total de veinte finalida-
des que deben orientar las politicas publicas de vivienda.

En la medida en que el articulo 137 EAC atribuye en exclusiva a la Gene-
ralitat la competencia en materia de vivienda, mediante la cual debe poder
establecer politicas propias (art. 110.1 EAC) y, en concreto, le corresponde,
entre otras facultades, la planificacién y la ordenacion de la vivienda de
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acuerdo con las necesidades sociales y de equilibrio territorial (apdo. 1.a)
y el establecimiento de las prioridades y los objetivos de la actividad de
fomento de las administraciones publicas en este dmbito (apdo. 1.b), nin-
guna otra administraciéon es la competente para formular las finalidades de
las politicas publicas en materia de vivienda en Cataluna. De hecho, fina-
lidades parecidas estdn previstas en el articulo 2 de la Ley 18/2007, de 28
de diciembre, del derecho a la vivienda y estan vigentes en Cataluna desde
dicha fecha.

En el caso del articulo 2 de la Ley 12/2023, no entra en juego el titulo del
articulo 149.1.13 CE, ya que no contiene medidas de caracter econémico
ni presenta una incidencia directa y significativa en la economia. Tampoco
es de aplicacion el articulo 149.1.1 CE en tanto que, desde este precepto,
pueden regularse las condiciones basicas que garanticen la igualdad en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de las obligaciones, pero no
permite, en cambio, imponer conductas determinadas a otros poderes publi-
cos ya que el destinatario de este titulo competencial es exclusivamente el
ciudadano en cuanto titular de derechos y deberes. En este sentido, el Con-
sejo lo ha afirmado, entre otros, en el DCGE 8/2011, de 27 de septiembre
(FJ 3.5), recogiendo la doctrina del Tribunal Constitucional al respecto (STC
61/1997, de 20 de marzo, FJ 17.1).

Ciertamente, cuando el articulo 2 establece los «fines comunes» de la
accion de los poderes publicos en materia de vivienda no regula las condicio-
nes basicas de ningun derecho, sino que formula un mandato a las comuni-
dades auténomas que prefigura el modelo de las politicas publicas que estas
deben llevar a cabo y condiciona, sin encontrar amparo en el articulo 149.1.1
CE, su facultad para establecer politicas propias en un sector material sobre
el que tienen competencias exclusivas.

La conclusion anterior afecta al articulo 2 en sus apartadosc, d, e, £ g, h, i,
J,m, n,o,p, q rys por pretender imponer un modelo que solo corresponde
prever a la Generalitat. En dichos apartados, el legislador estatal establece
los objetivos que deben orientar las politicas publicas de vivienda, pero no se
aprecia su relacién con las facultades elementales, los limites esenciales, los
deberes fundamentales o las prestaciones bésicas del derecho a la vivienda
que podria amparar la competencia estatal ex articulo 149.1.1 CE. El resto de
apartados de este articulo no son contrarios al Estatuto ni a la Constitucion,
tal y como se indica en la conclusién séptima del dictamen.

B) Articulo 16. Vivienda protegida

El articulo 16, dedicado a la vivienda protegida, dispone en su apartado
primero que, «[slin perjuicio de las condiciones y requisitos establecidos por
la legislacion y normativa de ambito autonédmico o municipal, que tendran en
todo caso caracter prevalente», aquella se regird por una serie de principios
enumerados en la Ley.
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El concepto de vivienda protegida se encuentra definido en el articulo 3.7
de la Ley, que no es objeto de dictamen, como la vivienda sometida a un
régimen especial para destinarlo a residencia habitual de personas con difi-
cultades de acceso al mercado de la vivienda, tanto en dmbitos urbanos y
metropolitanos como en el medio rural. La vivienda protegida incluye dos
modalidades: la vivienda social y la vivienda de precio limitado, cuyas carac-
teristicas se detallan en este mismo apartado del articulo 3.

Por su contenido y su finalidad, resulta claro que las previsiones del arti-
culo 16 corresponden en general a la materia «vivienda», que el Estatuto
sitla bajo la competencia exclusiva de la Generalitat (art. 137 EAC). En con-
secuencia, se examina si el Estado dispone de competencia para regular esta
materia a través de principios y, especificamente, si resulta habilitado por los
titulos competenciales que le atribuyen el articulo 149.1.1 y .13 CE.

En primer lugar, que la propia Ley disponga que estos principios regiran la
vivienda protegida «[s]in perjuicio de las condiciones y requisitos estableci-
dos por la legislacién y normativa de &mbito autonémico o municipal», y que,
ademas, «tendran en todo caso caracter prevalente», lleva a la conclusion
de que los principios establecidos en el articulo 16 de la Ley solo se podran
aplicar en defecto de legislacion autonémica —o normativa municipal— v,
en todo caso, siempre que no entren en contradiccién con dicha legislacion
y/o normativa. Por consiguiente, y aunque no se formule en estos términos,
son principios destinados a tener un papel meramente supletorio de la legis-
lacion de las comunidades, con independencia de que esta se haya dictado
antes o después de la Ley 12/2023. En este sentido, es clara la doctrina del
Tribunal Constitucional, que no admite que el Estado pueda dictar normas
con pretensiéon meramente supletoria de la legislacion de las comunidades
auténomas en dmbitos de competencia autonémica, y ello tanto si se trata
de regular determinadas materias que no hayan sido todavia objeto de nor-
macion por parte de las comunidades como si se trata, en un sentido técnico
mas estricto, de la supletoriedad como regla de interpretacién, de normas
destinadas a integrar el ordenamiento autonémico (por todas, STC 147/1991,
de 4 dejulio, FJ 7; 118/1996, de 27 de junio, FJ 6y 7; 61/1997, FJ 12; 53/2017,
de 11 de mayo, FJ 18). Asi pues, el Estado no puede dictar unos principios,
en una materia que corresponde a la competencia exclusiva de la Generali-
tat, que estén destinados a convertirse en meramente supletorios, sea para
cubrir posibles ausencias de legislacion sea para integrar la normativa auto-
némica ya existente.

Y en segundo lugar, que el articulo 16.1 de la Ley establezca que la legis-
lacion autondmica —y la normativa municipal— tendradn caracter prevalente
respecto de los principios que el propio precepto contiene en materia de
vivienda protegida comporta que resulte intrinsecamente contradictorio con
su eventual caracterizacion como «condiciones basicas que garanticen la
igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cum-
plimiento de los deberes constitucionales» (art. 149.1.1 CE) o incluso como
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«[blases y coordinacion de la planificacién general de la actividad econé-
mica» (art. 149.1.13 CE), que puede establecer el Estado en ejercicio de las
dos competencias que podrian amparar una intervenciéon en esta materia,
como indica la disposicion final séptima de la Ley.

Resulta claro, pues, que los principios indicados, con independencia de su
contenido, no son en realidad condiciones basicas ex articulo 149.1.1 CE ni
«bases» ex articulo 149.1.13 CE, y que es la Ley dictaminada quien les niega
este caracter.

Esta doble consideracion lleva a concluir que el apartado 1 del articulo
16 de la Ley regula una materia propia de la vivienda que corresponde a la
competencia exclusiva que el articulo 137.1 EAC atribuye a la Generalitat, y
gue no estd amparado por las competencias estatales del articulo 149.1.1 CE
y .13 CE.

Respecto al apartado 2 del articulo 16, en la medida en que efectia una
remisidon genérica a la posibilidad de que las administraciones competentes
podran «arbitrar los mecanismos necesarios» para alcanzar las condiciones
fijadas en el apartado anterior, «pudiendo articularse a través de protocolos
y convenios especificos con notarios y registradores de la propiedad», cabe
indicar que se trata de una previsibn meramente instrumental y faculta-
tiva respecto del apartado primero del mismo precepto, cuya suerte debe
seguir, y ello aunque pueda presentar un efecto habilitador genérico, por
otro lado innecesario porque la competencia sustantiva corresponde ya a
la Generalitat.

En consecuencia, el articulo 16 de la Ley 12/2023 vulnera la competen-
cia de la Generalitat del articulo 137.1 EAC y no tiene amparo en el articulo
149.1.1 ni 13 CE.

C) Articulo 17. Vivienda asequible incentivada

El articulo 17 contiene la regulacion de la vivienda asequible incentivada,
definida previamente en el articulo 3.g de la Ley como aquella de titulari-
dad privada a cuyo titular la administracién competente otorga beneficios de
caracter urbanistico, fiscal o de cualquier otro tipo, a cambio de destinarla
a residencia habitual, en régimen de alquiler o de cualquier otra férmula de
tenencia temporal, de personas con un nivel de ingresos que no les permita
acceder a una vivienda a precio de mercado. Los beneficios publicos que se
asignen a estas viviendas estaran vinculados a las limitaciones de uso, tem-
porales y de precios maximos que determine la administracién competente.

Sus previsiones deben incluirse en la materia relativa a la vivienda, respecto
de la cual, segun se ha indicado, la Generalitat tiene competencia exclusiva
(art. 137 EAC), dado que establecen una nueva categoria de vivienda pro-
tegida, la vivienda asequible incentivada, de tal forma que su contenido se
proyecta sobre uno de los elementos nucleares de la politica de vivienda.
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El articulo 17 presenta unas caracteristicas generales que obligan a efec-
tuar un examen de su caracter normativo. La creacién y funcionamiento
posterior de este nuevo régimen de proteccion de viviendas esta caracte-
rizado por tres notas basicas: (i) tiene caracter facultativo, (ii) su régimen
tiene cardcter orientativo, y (iii) sus reglas se prevén «sin perjuicio de lo que
establezcan al respecto las administraciones competentes», de modo que, a
través de dicha cladusula de salvaguardia, se reconoce explicitamente que no
quedan excluidas las normas autonémicas en la materia. Esta cldusula esta-
blece una coexistencia del régimen que prevé con las normas que establez-
can las administraciones competentes que puede ser no pacifica y originar
problemas importantes en los operadores juridicos a la hora de interpretar
y aplicar el régimen normativo de esta nueva modalidad de proteccién de la
vivienda.

Aparte de los posibles problemas de interpretacion y de aplicacion que
genere el régimen previsto en este precepto, al igual que el articulo 16, las
reglas (alli «principios») que contiene no pueden ser consideradas como
«condiciones basicas» para garantizar la igualdad en el ejercicio de los dere-
chos, del articulo 149.1.1 CE, ni tampoco como «bases» de la planificacion
general de la economia, del articulo 149.1.13 CE. Su caracter facultativo y
meramente orientativo se contradice con la naturaleza juridica que debe pre-
dicarse de las «condiciones bésicas» y de las «bases» que puede aprobar el
Estado, y se parecen mas a una regulacion material opcional de una figura
nueva de vivienda protegida y/o incentivada, para cuyo establecimiento el
Estado no dispone de competencia.

Por los motivos senalados, debe concluirse que el articulo 17 contiene una
regulacion en materia de vivienda que invade la competencia de la Genera-
litat ex articulo 137.1 EAC y que no esta habilitada por el articulo 149.1.1 ni
.13 CE.

D) Articulo 18. Declaracion de zonas de mercado residencial
tensionado

El articulo 18 se refiere a la declaracién de zonas de mercado residencial
tensionado, que podran realizar las administraciones competentes en mate-
ria de vivienda, de acuerdo con los criterios y procedimientos establecidos en
su normativa reguladora y el ambito de sus respectivas competencias, para
orientar las actuaciones publicas en la materia en aquellos dmbitos territo-
riales en los que exista un «especial riesgo de oferta insuficiente de vivienda
para la poblaciéon, en condiciones que la hagan asequible para su acceso
en el mercado, de acuerdo con las diferentes necesidades territoriales» (art.
18.1). No obstante, esta declaracién debera seguir unas reglas procedimen-
tales que se detallan en los apartados 2, 3 y 4 del articulo. Finalmente, en
cuanto a los apartados 5 y 6, contienen prescripciones al respecto dirigidas
exclusivamente a organismos del Estado.
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