CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Vocalias

VOTO PARTICULAR

VOTO PARTICULAR QUE FORMULAN LOS VOCALES ALVARO CUESTA
MARTINEZ, CLARA MARTINEZ DE CAREAGA GARCIiA, RAFAEL MOzZO
MUELAS, MARIA CONCEPCION SAEZ RODRIGUEZ Y PILAR
SEPULVEDA GARCIA DE LA TORRE AL ACUERDO ADOPTADO POR EL
PLENO DEL CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL EN SU
REUNION DEL DiA 27 DE ENERO DE 2022, EN EL PUNTO I-10° DEL
ORDEN DEL DiA, POR EL QUE SE APRUEBA EL INFORME SOBRE EL
ANTEPROYECTO DE LEY POR EL DERECHO A LA VIVIENDA.

INTRODUCCION.-

Con el maximo respeto a las demas consideraciones mantenidas en la
reunion del Pleno de este Consejo, los Vocales que suscriben, al amparo de
lo dispuesto en el art. 631.1 de la Ley Organica del Poder Judicial, formulan
Voto Particular en contra del Acuerdo adoptado en el Punto I-109, por el
que se aprueba el Anteproyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda.

I.-
A modo de Consideraciones iniciales, EXPONEN:

El Anteproyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda es un anteproyecto
sustancialmente dirigido a las Administraciones Publicas para impulsar la
Accién Concertada de todas ellas, elaborado desde el punto de vista de los
Poderes Publicos y de sus obligaciones de desarrollar, impulsar, Cooperar,
Planificar y orientar su actividad, en cumplimiento del articulo 47 de la
Constitucién Espafiola, desde la perspectiva de las competencias del Estado
para regular, de forma basica, el Derecho a la Vivienda, sin perjuicio y
desde el reconocimiento de las competencias de las Comunidades
Auténomas en materia de Vivienda.

Este Anteproyecto de texto legal, titulado “Por el Derecho a La Vivienda”,
supone una novedad legislativa en nuestro ordenamiento, y de alguna
manera, una norma basica de minimos, en la que se integran nuevas
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regulaciones, y contenidos normativos que proceden de otras disposiciones
especiales, sectoriales y procesales, que se integran y se modifican, en
referencia a la Vivienda, un bien esencial de multiples dimensiones, y que
se proyecta sobre un amplio abanico de Derechos Fundamentales y
Constitucionales.

En los Ultimos afios se ha venido planteando con crudeza si el Derecho a la
Vivienda, contenido en el articulo 47 de nuestra Constitucién que establece
que “todos tienen Derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada”
(...), estaba suficientemente respetado, impulsado, desarrollado y protegido
en Espafa a la luz de nuestra Constitucion.

El mandato dirigido a los poderes publicos del articulo 47 de la Constitucion,
que por dos veces usa la calificacion de “"Derecho”, cuando se refiere al
Derecho a una vivienda digna y adecuada (...) y estableceran las normas
pertinentes para hacer efectivo este Derecho (..), es un mandato que
también va dirigido al Estado. Este articulo fija un objetivo comun para los
distintos poderes del Estado.

Al lado de la legislacién especial y dispersa, adaptada a la coyuntura social y
econdmica, y de la legitima actividad legislativa de las Comunidades
Auténomas, en el ejercicio de sus competencias sobre Vivienda, se echaba
en falta una politica legislativa del Estado, de una norma, en materia de
vivienda, que, al igual que existe en otros ambitos con los que esta
intimamente relacionada, fije aquellas condiciones basicas y de igualdad que
garanticen un reconocimiento y un tratamiento del derecho a la vivienda que
reconoce la Constitucién, ademas de aquellos otros aspectos que, por virtud
de sus titulos competenciales, le corresponden. El propio Tribunal
Constitucional, en una suerte de reproche al legislador estatal, -se dice en la
Exposicion de Motivos del Anteproyecto- ha puesto en evidencia la
inexistencia de una legislacidn estatal sobre vivienda que sirva como
parametro de constitucionalidad a la elevada produccion normativa
autondmica en la materia. Asi lo dice la Sentencia 16/2018, de 22 de febrero.
También, lo recuerda la Sentencia 80/2018, de 5 de julio, al decir que «No
habiendo el legislador estatal ejercido la habilitacion que el art. 149.1.12 CE le
otorga, resulta necesario afirmar que el legislador autonédmico en materia de
vivienda, en el momento en el que realizamos este enjuiciamiento, no
encuentra limites desde esta perspectiva constitucional». Esta misma doctrina
jurisprudencial se reitera en otras Sentencias como la 32/2018, de 10 de abril
y la 43/2018, de 26 de abril.
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El Anteproyecto de Ley por el Derecho a la Vivienda busca, el
establecimiento de una regulacién coherente y coordinada de los aspectos
mas esenciales de las politicas de vivienda.

En el APL se recogen los aspectos fundamentales de la actuacién publica en
materia de vivienda, precisando algunos principios vinculados a la
ordenacion territorial y urbanistica y regulando las herramientas basicas de
la planificacion estatal en esta materia, articulando las politicas de
planificacion y programacion publicas, y estableciendo varios mecanismos
para ampliar la oferta de vivienda social. Se regulan las politicas de
cooperacion interadministrativa y las de coordinacién, incluyendo Ia
Conferencia Sectorial de vivienda y suelo, la Comisiones Bilaterales y la
coordinacién interministerial, creandose el Consejo Asesor de Vivienda,
como un oOrgano consultivo para las politicas estatales de vivienda que
deberd ser objeto de desarrollo reglamentario y que asegurara la
participacion de los distintos agentes sociales en la elaboracion y desarrollo
de la politica de vivienda.

Por otro lado, se establece la creacion de un registro de contratos de
arrendamiento de vivienda, se modifica la LAU respecto de las medidas de
contencion de precios en la regulacion de los contratos de arrendamiento, vy
prorroga del contrato, en las zonas declaradas de mercado residencial
tensionado. Para ello, se modifica la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de
Arrendamientos Urbanos, (articulos 10, 10.2 y 17, apartados 6 y 7), una
serie de incentivos fiscales, y se introducen importantes mejoras en la
regulacién del procedimiento de desahucio en situaciones de vulnerabilidad, a
través de una modificacion de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil. Detalldndose, por ultimo, los titulos competenciales que
habilitan a la legislacidn estatal para asumir los contenidos diversos que
conforman su competencia en Vivienda, es decir, los articulos 149.1.13, y
133; 149.1.62; 149.1.823; 149.1.14a,

Hemos de decir que no sobre todo el contenido del Anteproyecto de Ley
debe pronunciarse o informar el CGPJ, pues como se desprende del articulo
561 de la LOPJ, no todo afecta a sus funciones, ni a la legislacidon procesal,
organica judicial o penal, ni al Estatuto judicial, ni a las condiciones de su
ejercicio, organizacién, funcionamiento o gobierno de los Tribunales, ni a las
garantias constitucionales, debiendo respetarse el margen amplio de
disponibilidad del legislador en el ejercicio de sus funciones. El destinatario
directo de los Principios rectores de la politica social y econdmica, y de los
Derechos regulados en el capitulo III del Titulo I de la C.E. es el legislador.
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El Derecho a la Vivienda, tiene conexiones evidentes con otros Derechos
Fundamentales y de indole constitucional, asi como un contexto y sistema
juridico dentro del Ordenamiento Espafol, del Estado y de la Comunidades
Auténomas, y en el ambito Internacional y Europeos, por lo que se refiere
a la Declaracién Universal de Derechos Humanos, al Pacto Internacional de
Derechos econdmicos, sociales y culturales, a la Carta Social Europea, a la
Carta de Derechos Fundamentales de la UE, Resoluciones del Parlamento
Europeo, la (ltima de 21 de enero de 2021, Las Agendas Urbanas
Internacionales y la Agenda Espafiola 2030.

En el informe que apoyamos el pasado dia 14 de enero, que fue rechazado
por la mayoria del Pleno, y en este Voto Particular, se parte de una
afirmacion: El derecho a la Vivienda del articulo 47 de la C.E. es mas que
una Declaracién Programatica. La referencia constitucional del articulo 47
tiene un contenido y valor normativo, no solo programatico. Se trataria, por
tanto, de un derecho subjetivo que puede ser calificado de constitucional, al
haberse garantizado en la Constitucidn, aunque no tenga la categoria de
derecho fundamental con el significado que tiene en la Constitucion.

En todo caso, los Derechos y Principios del Capitulo III del Titulo I de la
Constitucién, son como se dice en la doctrina constitucional, mandatos
constitucionales de optimizacién. La incorporacién de estos principios
ponderables o mandatos constitucionales de optimizacién cumple otra
importante funcion, que es la de ponderacién, la de justificar limitaciones
de los Derechos fundamentales u otros bienes constitucionales, necesarios
para la proteccién de los principios y derechos del capitulo III Titulo I.
Conforme a la jurisprudencia constitucional, el contenido de los Derechos
fundamentales solo puede limitarse en virtud de una ponderacidon con otros
bienes, derechos o0 principios que cuenten con reconocimiento
constitucional. Asi ocurre por ejemplo con las limitaciones del Derecho de
propiedad y la funcién social.

Consideramos, por lo tanto, que desde la perspectiva del derecho
constitucional declarado en el articulo 47.1 CE, la norma ante proyectada
constituye un instrumento normativo adecuado para la consagracién de
dicho derecho y para dotarlo de un contenido susceptible de exigibilidad, de
entenderse que el caracter de derecho subjetivo no deriva directamente del
texto constitucional, o no deriva del ordenamiento, estatal o autondémico,
actualmente vigente. Desde esta dptica, merece una favorable acogida.

Respecto de las proyectadas medidas de contencidn de precios de alquiler
de viviendas, y con ello, en las medidas de intervencion del mercado de
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alquiler residencial, en relacidon con el contenido esencial del derecho de
propiedad de la vivienda modulado por su funcién social, cabe afirmar que
el Anteproyecto adopta una regulacién que no hace irreconocible el derecho
ni niega la utilidad econémica de la propiedad, no conllevando cargas
desproporcionadas y excesivas, y se mueve, por tanto, dentro de los
parametros de control establecidos por el Tribunal Constitucional y el TEDH
gue exigen un equilibrio justo y una relacidn razonable entre los medios
empleados vy la finalidad perseguida.

El titulo competencial con arreglo al cual se dicta la norma, identificando
aquel o aquellos titulos que en concreto sirven de titulo habilitante a los
preceptos del texto proyectado, se acomoda en términos generales a las
exigencias de la doctrina del Consejo de Estado y de la jurisprudencia, si
bien es aconsejable, de acuerdo a dicha doctrina, que se precisen los
preceptos que se dictan al amparo de los ordinales 1° y 13° del articulo
149.1 CE.

Con independencia de los titulos habilitantes invocados, debe tenerse en
cuenta que la norma proyectada ha de convivir con la numerosa legislacion
autondmica dictada en materia de vivienda, y que, con el proclamado
caracter basico, ha de servir de parametro de constitucionalidad de la
normativa autondmica. Por lo demas, la competencia para dictar las
disposiciones de caracter civil y procesal encajan con claridad,
respetivamente, en el articulo 149.1. 82 y 62 CE.

En ningln caso el Anteproyecto desconoce o niega el tenor del articulo
148.1.33, que establece que las Comunidades Auténomas podran asumir
competencias en Ordenacidon del Territorio, Urbanismo y Vivienda, que
tienen por lo tanto, la competencia en Vivienda y que la vienen ejerciendo.
Pero ello no las deja blindadas ante el Estado, que también tiene sus
obligaciones en relacion al articulo 47 de la Constitucion.

No existe un blindaje constitucional de la Comunidades Auténomas en
materia de vivienda, susceptible de impedir el reconocimiento de las
competencias del Estado sobre las condiciones basicas que garantizan la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos
constitucionales y sobre la coordinacién general de la planificacion
econdmica del llamado Subsector vivienda. En Este sentido, no se puede
olvidar por ejemplo, que el Estado, con fundamento en las competencias
horizontales reconocidas en el articulo 149.1.12, ha puesto en pie el sistema
nacional de la Dependencia, en una materia, la asistencia social, que se
encuentra estatutariamente atribuida a las Comunidades Auténomas.
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Respecto del régimen de intervencion del mercado de alquiler residencial
ante proyectado en la Disposicidon Final Primera, reforma de la LAU,
prorroga de contratos y limite de rentas, consideramos, y asi se afirmé en
el informe, que el sistema previsto por el legislador, que combina la
prorroga de los contratos de arrendamiento de vivienda habitual en zonas
de mercado tensionado con limites a las rentas de dichos arrendamientos,
acoge mecanismos regulatorios utilizados en paises de nuestro entorno, lo
que no desnuda al contenido esencial del derecho de propiedad sobre los
inmuebles residenciales de sus rasgos definitorios, sino que la propia
finalidad de la norma ante proyectada, vinculada al contenido del derecho a
acceder a una vivienda digna y adecuada, y con él, al de los demas
derechos constitucionales concernidos, —-fundamentales, en algun caso-, se
incorpora a la funcién social que modula el contenido del derecho de
propiedad, constitucionalmente entendido. El sistema ante proyectado se
mueve, por tanto, dentro de los canones que contempla la doctrina
constitucional y del TEDH para validar las medidas de intervencién del
mercado inmobiliario residencial, por cuanto no hace irreconocible el
derecho de propiedad ni niega su utilidad econdmica y no conlleva cargas
desproporcionadas y excesivas, y ofrece, por tanto, un equilibrio justo y una
relacion razonable entre los medios empleados vy la finalidad perseguida.

Finalmente, Las modificaciones propuestas en la reforma de la LEC, con
independencia de que son mejorables, completan y mejoran la regulacion
de los procedimientos que llevan aparejado el lanzamiento atendiendo a la
situacion de vulnerabilidad de los demandados, pero al mismo tiempo
tienden a reforzar la tutela judicial y la seguridad juridica, conciliando los
intereses de las partes del proceso.

II.-

Respecto del Acuerdo del Pleno del CGPJ. Los Vocales que suscriben
manifiestan:

Su contrario parecer al informe aprobado por la mayoria del CGPJ, y a los
presupuestos de los que parte, que suponen, dicho sea con todo respeto,
una distorsién e incorrecta versién del contenido y valoracidon de los
términos del Anteproyecto de Ley objeto de informe, una diferente
interpretaciéon de la Constitucion Espafiola y de la Jurisprudencia
constitucional, especialmente respecto del alcance del articulo 47 de la
Constitucién, sobre todo respecto a la existencia de un Derecho de



(lIf¢

CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Vocalias

adscripcion Constitucional a una Vivienda digna y adecuada, -que el informe
mayoritario del Pleno restringe hasta convertirlo en mero principio retérico-,
y a la diferente percepcion de lo que son las competencias del Estado y los
Titulos competenciales, que en materia de Vivienda, tiene el Estado, pues
siendo cierto que la Vivienda es competencia de las Comunidades
Autonomas, y asi lo reconoce el Anteproyecto de Ley, no son competencias
que deban permanecer blindadas a las mismas y ajenas a toda
intervencion, por basica que sea, de los poderes publicos del Estado.

Consideramos que el informe respecto al Titulo competencial del Estado
sobre las bases del derecho a la Vivienda, en aplicacién del articulo
149.1.1@ y 133, es oscuro, fuerza el sentido de la jurisprudencia
constitucional, dicho sea con todos Ilos respetos, incurriendo en
contradicciones evidentes, como ocurre por ejemplo con la Sentencia del TC
100/2020 de 22 de julio, a la que nos referimos y analizamos en nuestro
informe y a la vez voto particular. En esta linea, el informe convierte el
Derecho a la Vivienda del articulo 47 en una mera declaracién retérica de la
Constitucién, cuando es un Derecho de adscripcidn constitucional, y realiza
una interpretacion del Titulo competencial del Estado en referencia al
149.1.12 y 149.1.133, para dictar normas bdsicas en materia de vivienda
tan restrictiva, que lo convierte en inexistente.

De manera grosera imputa al Ante-Proyecto y al pre-legislador, un intento
de burlar el tenor de la Constitucion, en su articulo 150.3, acusandole de
introducir una fraudulenta regulacién de una ley Armonizadora, eludiendo
los cauces constitucionales para ello.

Asi mismo consideramos que el Informe incurre en una extralimitacién del
contenido tradicional de los informes de este CGP] sobre distintos
Anteproyectos de Ley, y de lo que debe ser la funcién informadora recogida
en el articulo 561 de la LOPJ, dentro de la debida y leal colaboracién de
Poderes Constitucionales. Consideramos que la mayoria del Pleno del CGPJ]
en su informe, como si se tratase de una tercera Camara legislativa, realiza
una forzada y poco constructiva intromisidon en aspectos del articulado del
texto sometido a su consideracién, con apriorismos y juicios de intenciones
exageradamente criticos impropios de la funcién institucional informadora,
abordando un conjunto de cuestiones y enunciados normativos del
Anteproyecto, de absoluta disponibilidad del legislador, como ocurre, por
ejemplo, cuando el informe se adentra en la regulacién que del Registro de
Arrendamientos hace el Anteproyecto, defendiendo como opcién alternativa
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el Registro de la Propiedad, adentrandose en consideraciones politicas o
econdmicas que no le corresponden.

Hemos de hacer constar, que pese a tratarse de un informe alternativo y
sustitutivo del que el Vocal Alvaro Cuesta Martinez defendié como ponente
el pasado dia 14 de enero de 2022, los apartados 104 a 125, y gran parte
del 129 del presente informe, y alguno mas como el 10, reproducen en su
literalidad las consideraciones que en nuestro anterior informe (ahora Voto
Particular), rechazado por el Pleno del CGPJ, realizamos respecto de la
regulacion que el Ante-Proyecto de Ley hace de la Accién Publica regulada
en el articulo 5 (apartados 108 a 121), y respecto de lo que ha sido hasta
ahora la gestidon del CGPJ, desde el afio 2014, mediante Convenios con las
CCAA y Federaciones de Municipios, de Cooperacién para la deteccién de
supuestos de vulnerabilidad en los procedimientos que lleven aparejado el
lanzamiento(178).

Desde otro punto de vista, consideramos mas acertadas juridicamente, y
mas elaboradas y completas, las observaciones que presentamos, y fueron
rechazadas, en el anterior informe sobre este Anteproyecto (ahora Voto
particular) a las Disposiciones referidas a la percepcidon de cantidades a
cuenta del capitulo II del Titulo V del APL, y a las que se refieren a las
reformas que se introducen en la Ley de Arrendamientos Urbanos y a la Ley
de Enjuiciamiento Civil, Disposiciones Finales Primera y Quinta del
Anteproyecto.

III.-

Llegados a este punto, considerando que todas nuestras objeciones y
puntos de vista estan recogidos, de manera amplia y fundada, en el informe
gue sobre el APL por el Derecho a la Vivienda realizaron con gran dedicacion
y excelencia juridica los responsables del Gabinete Técnico del CGPJ] y que
presentd y defendid el ponente, siendo rechazado por el Pleno del CGPJ en
su sesion de 14 de enero, es coherente que a él nos remitamos como
contenido del Voto Particular que a continuacién procedemos a desarrollar,
por si fuera de utilidad para el legislador.

“"CONSIDERACIONES GENERALES.

(...) 16.- Segun se indica en la exposicién de motivos del anteproyecto y en
la MAIN que lo acompafa, la norma objeto de informe debe entenderse
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dentro del contexto del cumplimiento por parte del Estado de la obligacion
que, en el marco de sus competencias constitucionales, le incumbe en la
proteccion del derecho a acceder a una vivienda digna y su disfrute.

17.- Este deber, que constitucionalmente se impone a todos los poderes
publicos (articulo 47 CE), y la subsiguiente necesidad de la norma surgen
también del reconocimiento del derecho a la vivienda en el contexto
internacional, comenzando por la Declaracion Universal de Derechos
Humanos adoptada y proclamada por la 1832 Asamblea General de la
Organizaciéon de las Naciones Unidas, cuyo articulo 25.1 establece que toda
persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, a ella y
a su familia, la vivienda, y siguiendo por el Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales hecho en Nueva York el 19 de diciembre
de 1966, cuyo articulo 11.1 reconoce igualmente el derecho de toda
persona a un nivel de vida adecuado, incluyendo, entre otros, el derecho a
una vivienda adecuada.

18.- En el ambito europeo, la Carta Social Europea de 1961, revisada en
1996, prevé el compromiso de las partes de adoptar medidas destinadas a
«favorecer el acceso a la vivienda de una calidad suficiente, a prevenir y
paliar la situacion de carencia de hogar con vistas a eliminar
progresivamente dicha situacion y a hacer asequible el precio de viviendas a
las personas que no dispongan de recursos suficientes». La Carta de
Derechos Fundamentales de la Unién Europea (CDFUE), por su parte,
dispone en su articulo 34.3 que “con el fin de combatir la exclusidn social y
la pobreza, la Unidn reconoce y respeta el derecho a una ayuda social y a
una ayuda de vivienda para garantizar una existencia digna a todos aquellos
gque no dispongan de recursos suficientes, segun las modalidades
establecidas por el Derecho comunitario -de la Unidn Europea, debe
entenderse- y las legislaciones y practicas nacionales”. Y la Resolucién del
Parlamento Europeo de 21 de enero de 2021 sobre el acceso a una vivienda
digna y asequible para todos, insta a la Comision y a los Estados miembros
a que se aseguren de que el derecho a una vivienda adecuada sea
reconocido y ejecutable como un derecho humano fundamental mediante
disposiciones legislativas europeas y nacionales aplicables, y que garanticen
la igualdad de acceso para todos a una vivienda digna.

19.- Este es el marco en el que, junto con el que ofrecen las Agendas
Urbanas internacionales -y en Espafia la Agenda 2030-, el Plan de
Recuperacién, Transformacién y Resiliencia de Espafia y el programa de
medidas para promover la oferta de viviendas en alquiler conforme al
informe presentado en el Consejo de Ministros del 18 de octubre de 2019,
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se sitla el anteproyecto objeto de informe que, en palabras del
prelegislador, busca establecer una regulacién homogénea de los aspectos
mas esenciales de las politicas de vivienda que afectan, no solo a la
satisfaccion del derecho de acceso a la vivienda, sino también a la de otros
derechos constitucionales y a la actividad econdmica del pais.

20.- En este marco, los objetivos que persigue la ley anteproyectada, segun
se indica en la exposicién de motivos y en la MAIN, son los siguientes: «1.
Establecer una regulacion basica de los derechos y deberes de los
ciudadanos en relacion con la vivienda, asi como de los asociados a la
propiedad de vivienda, aplicable a todos el territorio nacional; 2. Facilitar el
acceso a una vivienda digna y adecuada a las personas que tienen
dificultades para acceder a una vivienda en condiciones de mercado,
favoreciendo la existencia de una oferta a precios asequibles; 3. Dotar de
instrumentos efectivos para asegurar la funcionalidad, la seguridad y la
habitabilidad de las viviendas, garantizando asi la dignidad y la salud de las
personas que las habitan; 4. Definir los aspectos fundamentales de la
planificacion y programacion estatales en materia de vivienda, con objeto
de favorecer el ejercicio del derecho constitucional en todo el territorio; 5.
Regular el régimen juridico basico de los parques publicos de vivienda,
asegurando su desarrollo, proteccion y eficiencia para atender a aquellos
sectores de la poblacién con mayores dificultades de acceso; 6. Favorecer el
desarrollo de tipologias de vivienda adecuadas a las diferentes formas de
convivencia y de habitacion, favoreciendo la adaptacion a las dindmicas y
actuales exigencias de los hogares; y 7. Mejorar la proteccion de las
operaciones de compra y arrendamiento de vivienda, introduciendo unos
minimos de informacion necesaria para dar seguridad y garantias en el
proceso.»

II

21.- Tradicionalmente, la doctrina ha considerado que el articulo 47.1 CE no
reconoce un derecho subjetivo a la vivienda, sin perjuicio de identificar el
caracter normativo del conjunto de titularidades, objetivos y obligaciones
que se establecen en dicho precepto constitucional. Conforme a esta
orientacion, el articulo 47.1 CE contiene principios rectores de la politica
social y econdmica cuyo reconocimiento, respeto y proteccién, como todos
los incluidos en el capitulo III del titulo I CE, “informaran la legislaciéon
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positiva, la practica judicial y la actuacion de los poderes publicos” (articulo
53.3 CE). Lo que caracteriza a estos principios rectores es que su
vinculacién normativa estd dirigida Unicamente a los poderes publicos, a
quienes imponen deberes y atribuyen poderes, mandatos o directrices. Esta
caracterizacion de los principios rectores de la politica social y econémica
encuentra concomitancias con los llamados derechos sociales en Ia
dogmatica alemana de Derecho publico, de contenido prestacional que
corresponde precisar al poder legislativo, y que excluye la posibilidad de su
exigencia individual ante los tribunales; inexigibilidad que, segun esta
tradicional doctrina, también se daria en los principios rectores de politica
social y econémica, pues de acuerdo con el articulo 53.3 CE, estos “solo
podran ser alegados ante la jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que
dispongan las leyes que los desarrollen”. En esta linea, se afirma que estos
principios constitucionalizados no son directamente aplicables, lo que, sin
embargo, no significa que tengan un caracter meramente programatico, en
la medida en que el texto constitucional goza en su integridad de fuerza
normativa: se trata, por tanto, de objetivos o directrices que pueden operar
como canon de constitucionalidad de las leyes.

22.- Desde esta Optica, aun aceptando el contenido normativo de la
referencia constitucional al derecho a la vivienda, se subraya en particular
la dificultad que la generalidad y ambigliedad de su contenido supone para
su exigibilidad, de manera que la insuficiencia de la norma constitucional
remite a la voluntad del legislador la fijacion del alcance y contenido del
derecho a la vivienda. Asi, el principio solo impone la necesidad de
configurar una politica de vivienda, pero el contenido de la misma queda en
manos del legislador. En otros términos, el principio rector solo tiene los
contenidos que se establezcan en la legislacion que lo desarrolle, a
diferencia del derecho subjetivo, que impone sus contenidos al legislador: el
principio rector es un limite negativo para la ley, en tanto que el derecho
subjetivo tiene un contenido positivo exigible por su titular.

23.- Esa ha sido, por lo general, la postura mantenida en la jurisprudencia
del Tribunal Supremo, ya desde la sentencia de 26 de mayo de 1987
(ECLI:ES:TS:1987:9012), que declard que el derecho definido en el articulo
47 CE «[c]Jonstituye tan solo un principio informativo de la legislacion que,
realmente, solo puede invocarse ante los tribunales a través de leyes
ordinarias que lo desarrollen». El Tribunal Constitucional ha negado el
caracter de derecho subjetivo del derecho a una vivienda digna proclamado
en el articulo 47 CE (cfr. STC 32/2019, de 28 de febrero, FJ 6), si bien en
algun caso (cfr. STC 152/1988, de 20 de julio, y 7/2010, de 27 de abril) ha
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afirmado el valor normativo del articulo 47 CE, pero sin ningun efecto
practico al negarse su aplicacién como parametro de constitucionalidad de
un reglamento estatal o de una ley autondmica, circunscribiendo el alcance
del precepto al establecimiento de «un mandato o directriz constitucional»
que habria de informar la actuacion de todos los poderes publicos en el
ejercicio de sus respectivas competencias para que todo espafiol pueda
disfrutar de una vivienda digna y adecuada.

24.- Recientemente se ha desarrollado una corriente doctrinal que aboga
por afirmar la existencia del derecho a la vivienda como un derecho
exigible, identificandolo con la obligacion de los poderes publicos de
disponer los medios para garantizarlo. Conforme esta orientacién, el
derecho constitucional a la vivienda no consistiria en una situacién juridica
individualizada y dotada de accidon ejercitable, sino en una situacion objetiva
para satisfacer la necesidad basica de refugio y habitacién. Se trataria, por
tanto, de un derecho del ciudadano a la accién de los poderes publicos para
alcanzar tal resultado.

25.- El reconocimiento del derecho a la vivienda, en esta linea de
pensamiento, se asienta en una interpretacion literal de la Constitucién. Se
argumenta, de este modo, que el articulo 53.3 CE solo descarta el
reconocimiento de los principios establecidos en el capitulo III del titulo I
como derechos subjetivos, pero no afecta a los derechos recogidos dentro
de ese mismo capitulo (el derecho a la salud, articulo 43, el derecho a la
cultura, articulo 44, el derecho al medio ambiente, articulo 45, y el mismo
derecho a la vivienda, articulo 47). Si bien el articulo 53.3 CE no permite
reconocer los principios rectores como derechos subjetivos, no hay razon
concluyente para considerar que en el capitulo III del titulo I solo se
contienen principios, del mismo modo que en la seccion 12 del capitulo II
del titulo I coexisten principios que no pueden ser considerados derechos
fundamentales ni libertades publicas y que, por tanto, no gozan de la
proteccion del articulo 53.1 y 2 (reserva material de ley, garantia del
contenido esencial y proteccién mediante recurso de amparo). Asi, seria
posible conciliar la negacién de la accién judicial, limitada a los principios
rectores, y la afirmacion del derecho fundamental a la tutela judicial
efectiva de “derechos e intereses legitimos” (articulo 24.1 CE). Se trataria,
por tanto, de un derecho subjetivo que puede ser -calificado de
constitucional, al haberse garantizado en la Constitucion, pero no de
derecho fundamental con el significado que tiene en la Constitucidn; y en tal
sentido, como derecho subjetivo garantizado por el ordenamiento juridico,
proporciona a su titular accién frente a quien lo desconozca.
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26.- Esta orientacién encuentra apoyo, al mismo tiempo, en el
reconocimiento del derecho a la vivienda que se contiene en la Declaracién
Universal de Derechos Humanos de 1948, cuyo articulo 25.1, como se ha
visto, proclama que “toda persona tiene derecho a un nivel de vida que le
asegure, asi como a su familia, la vivienda”, declaracion que se reitera en el
articulo 11.1 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
culturales de Naciones Unidas de 1966. Y el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (Comité DESC), en su observacion
general n.° 4 de 1991 establece los elementos imprescindibles que
configuran el derecho a la vivienda (seguridad juridica en la tenencia,
disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructuras, gastos
soportables, habitabilidad, accesibilidad, ubicacién y adecuacién cultural).

27.- Por otra parte, el derecho a la vivienda ha encontrado explicito
reconocimiento en los Estatutos de Autonomia (cfr., ad. ex., articulo 26 del
Estatuto de Autonomia de Catalufa, articulo 16 del Estatuto de la
Comunidad Valenciana, articulo 22 del Estatuto de las Islas Baleares), sin
condicionar su exigibilidad a un ulterior desarrollo legal. Este
reconocimiento, segun la orientacion doctrinal que lo sostiene, se ha de
entender sin perjuicio de considerar los contenidos estatutarios como
mandatos o directrices constitucionales que, sin embargo, no alteran la
igualdad constitucionalmente garantizada a todos los espafoles, bajo el
entendimiento de que la igualdad basica no ha de impedir al legislador
estatutario avanzar en la consolidacidon de un derecho constitucional
afirmando su eficacia en el ambito de una materia de su competencia
autondmica.

28.- Y, en fin, este criterio doctrinal se ve reforzado por el reconocimiento
expreso del derecho a la vivienda que se contiene en el articulo 5.a) del
Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por
Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, que reza: “Todos los
ciudadanos tienen derecho a: a) Disfrutar de una vivienda digna, adecuada
y accesible, concebida con arreglo al principio de disefio para todas las
personas, que constituya su domicilio libre de ruido u otras inmisiones
contaminantes de cualquier tipo que superen los limites maximos admitidos
por la legislacién aplicable y en un medio ambiente y un paisaje
adecuados”. Con este reconocimiento, desde esta corriente doctrinal se
afirma mayoritariamente que el derecho constitucional a la vivienda cuenta
con el desarrollo legal que exige el articulo 53.3 CE para poder alegarlo ante
la jurisdiccion ordinaria; si bien, también mayoritariamente se afirma que la
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falta de calidad y el elevado grado de indeterminacién de la configuracidn
legal del derecho dificultan seriamente su exigencia ante los tribunales.

29.- Es necesario, llegado este punto, incidir en el reconocimiento del
derecho a la vivienda que se contiene en la legislacién autonémica, con
mayor o menor concrecidon y extension. Especialmente significativa es la Ley
1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia,
gue establece las condiciones para ser titular del derecho (articulo 5), los
requisitos de calidad de la vivienda (articulo 3), el procedimiento para el
ejercicio del derecho (articulo 7) y la garantia judicial: los titulares del
derecho “podran exigir de las Administraciones publicas el cumplimiento de
las obligaciones derivadas del derecho a una vivienda digna y adecuada”
(articulo 24).

30.- En efecto, en los ultimos afios, las Comunidades Auténomas han
desarrollado una importante actividad legislativa en materia de vivienda con
el declarado propdsito de promover las condiciones necesarias para hacer
efectivo ese derecho, de acuerdo con el art.47 CE. Y el Tribunal
Constitucional ha tenido ocasidon de pronunciarse sobre muchas de esas
disposiciones legislativas (STC 21/2019, de 14 de febrero, sobre la Ley de
las Cortes de Aragon 10/2016, de 1 de diciembre, de medidas de
emergencia en relacion con las prestaciones econémicas del sistema publico
de servicios sociales y con el acceso a la vivienda; STC 8/2019, de 17 de
enero, sobre la Ley del Parlamento de Catalufia 4/2016, de 23 de
diciembre, de medidas de proteccion del derecho a la vivienda de las
personas en riesgo de exclusidn residencial; STC 5/2019, de 17 de enero,
sobre el Decreto-ley del Gobierno de Aragoéon 3/2015, de 15 de diciembre,
de medidas urgentes de emergencia social en materia de prestaciones
econdmicas de caracter social, pobreza energética 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 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 funcidn 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 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
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cumplimiento de la funcién 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
modificacion de la Ley de vivienda de Canarias y de medidas para
garantizar el derecho a la vivienda; STC 93/2015, de 14 de mayo, sobre el
Decreto-ley de la Junta de Andalucia 6/2013, de 9 de abril, y STC 16/2021,
de 28 de enero, sobre los Decretos-leyes del Gobierno de la Generalitat de
Cataluia 17/2019, 1/2020 y su acuerdo de convalidacién).

31.- Doctrinalmente se ha configurado el derecho a la vivienda bajo un
contenido minimo, que abarca el siguiente conjunto de facultades: el
derecho de acceso a la vivienda para quienes no puedan satisfacerlo en el
mercado; el derecho a un mercado de vivienda intervenido para evitar la
especulacién; el derecho a la conservacion de la vivienda; y el derecho a la
calidad de la vivienda.

32.- El derecho esencial de acceso a la vivienda conecta con la
caracterizacion misma del Estado de Derecho, y la evolucidn del caracter
social del Estado facilita el reconocimiento en el mismo de un objetivo
social. Supone la asuncion por el poder publico del deber de proporcionar
vivienda a quienes no pueden obtenerla en el mercado, y requiere del
necesario desarrollo legislativo que concrete su alcance, estableciendo las
concretas prestaciones por parte del poder publico que han de desarrollarse
en favor de los ciudadanos. Por otra parte, el derecho de acceso a la
vivienda se encuentra vinculado a los derechos fundamentales a la vida y a
la integridad, a la seguridad o a la intimidad (articulos 15, 17 y 18 CE),
especialmente en los casos mas graves. Con todo, la realizacion efectiva y
general del derecho de acceso exige la determinacion del titular del
derecho, el obligado por el mismo, y las caracteristicas de su objeto. Un
ejemplo lo ofrece la Ley francesa de 5 de marzo de 2007, que incluye la
previsiéon del ejercicio del derecho en via administrativa, a través de
comisiones de mediacidn creadas en los Departamentos que designan a las
personas con prioridad para la asignacidn de una vivienda adecuada a sus
necesidades y capacidades financieras, y después mediante la revisidon
jurisdiccional de las decisiones de las comisiones, en concreto mediante el
recurso por desviacién de poder.

33.- El derecho al mercado de la vivienda conlleva la regulacion, legal y/o
reglamentaria, del mercado de forma que garantice la transparencia y el
libre juego de la oferta y la demanda, lo que comporta ante todo establecer
normativamente obligaciones de informacion que permitan asegurar la
formacion libre y consciente del consentimiento contractual, y que en
relacion con los consumidores se contiene en el Real Decreto 515/1989, de
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21 de abril, y en el Texto Refundido de la Ley General de Defensa de los
Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre (TRLGDCU). Pero también
supone establecer normativamente las garantias y los remedios frente al
incumplimiento de dichas obligaciones, frente a la incorporacién de
clausulas abusivas, frente a la obligacién de entrega de la vivienda y frente
a los defectos constructivos.

34.- El derecho al mercado de la vivienda presenta, por otra parte, un
plano diferente, que se mueve en la tensién entre la libertad de mercado y
la intervencion publica que, por imperativo constitucional (articulo 38 CE) y
del Derecho de la Unidn Europea (articulos 101 y siguientes del TFUE), ha
de dirigirse a permitir la satisfaccion de las necesidades de vivienda -no
necesariamente en propiedad- de los ciudadanos a través del juego de la
oferta y la demanda, pero también conforme a finalidades de caracter
social, para impedir la especulacion y facilitar el acceso a la vivienda de las
personas econdmicamente mas débiles.

35.- El derecho a la conservacion de la vivienda impone, ante todo,
abstenciones por parte del poder publico y de los demas sujetos, y al mismo
tiempo una ponderacion entre valores constitucionales que ha de
proyectarse sobre la regulacién de los procedimientos administrativos o
judiciales de lanzamiento que tenga en consideracién el derecho
constitucional a la vivienda. Tal y como expresa la STC, Pleno, 113/1989,
de 22 de junio, «[L]os valores constitucionales que conceden legitimidad al
limite que la inembargabilidad impone al derecho del acreedor a que se
cumpla la sentencia firme que le reconoce el crédito, se encuentran en el
respeto a la dignidad humana (...) al cual repugna (...) que la efectividad de
los derechos patrimoniales se lleve al extremo de sacrificar el minimo vital
del deudor, privandole de los medios indispensables para la realizacion de
sus fines personales asi como la proteccion de la familia, el mantenimiento
de la salud y el uso de una vivienda digna y adecuada (...) a cuyo fin resulta
razonable y congruente crear una esfera patrimonial intangible a la accion
ejecutiva de los acreedores que coadyuve a que el deudor pueda mantener
la posibilidad de una existencia digna» (FJ 3).

36.- El derecho a la conservacién de la vivienda reclama, por tanto, junto a
los contenidos negativos de su proteccion constitucional, el establecimiento
por el legislador de limitaciones de otros derechos subjetivos, como el de
propiedad. Esta incidencia se ha manifestado en la necesidad de adaptar la
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normativa procesal civil espafiola a las exigencias impuestas por la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) relativa a
la aplicacidon de la Directiva 93/13/CEE, del Consejo, de 5 de abril de 1993,
sobre clausulas abusivas en los contratos celebrados con consumidores.

37.- Por otra parte, la experiencia legislativa espafiola reciente pone de
manifiesto una intervencién normativa que incide en la conservacion de la
vivienda por parte de los sujetos a procedimientos de desahucio. Este iter
normativo comenzé con el Real Decreto-ley 6/2012, de 9 de marzo, de
medidas urgentes de proteccion de deudores hipotecarios sin recursos,
modificado por la Ley 1/2013, de, 14 de mayo, de medidas para reforzar la
proteccion a los deudores hipotecarios, reestructuracion de deuda y alquiler
social, seguida de la Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de
flexibilizacion y fomento del mercado de alquiler de viviendas. Mas
recientemente, se dictaron la Ley 5/2018, de 11 de junio, de modificacidén
de la LEC en relacibn con la ocupacion ilegal de viviendas -cuya
constitucionalidad fue declarada por la STC 32/2019, de 28 de febrero de
2019-, y el Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes
en materia de vivienda y alquiler. Y en otro plano, en el marco de la
legislacion extraordinaria dictada durante la vigencia del estado de alarma y
para hacer frente a la crisis originada por el COVID-19, se dicté el Real
Decreto-ley 6/2020, de 10 de marzo, por el que se adoptan determinadas
medidas urgentes en el ambito econdmico y para la proteccién de la salud
publica, que amplia el plazo de suspension de los lanzamientos, que fue
seguido del Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de mayo, y del Real Decreto-
ley 16/2021, de 3 de agosto.

38.- Por su parte, el derecho a la calidad de la vivienda, que enlaza, en el
plano constitucional, con la caracterizacién de la vivienda como “digna y
adecuada”, ha tenido un parcial desarrollo normativo en la Ley de
Ordenacién de la Edificacion (Ley 38/1999, de 5 de noviembre, LOE) y en el
Codigo Técnico de la Edificacion de 2006. No obstante, no se ha articulado
de manera especifica, completa y sistematica la defensa del comprador o
arrendatario de viviendas en relacién con este derecho, proteccion que
actualmente se ofrece, con caracter general, a través de las acciones que
contiene la legislacion consumerista, ademas de las tradicionales acciones
por incumplimiento, edilicias y de responsabilidad civil contractual o
extracontractual.

III
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39.- En el marco del Derecho de la Unidn, se debe partir del hecho de que
la Unidn Europea, de acuerdo con el principio de subsidiariedad, no tiene
competencias para legislar en materia de vivienda, lo que se ha
interpretado en el sentido de que no puede financiar proyectos de vivienda.
No obstante, los programas de la Uniéon Europea reconocen la importancia
de la vivienda. A medida que las politicas de vivienda se van integrando en
otras estrategias, como el urbanismo o la regeneracién urbana, se hacen
mas compatibles con los objetivos de los programas de la Unién. Asi, en
relacion con la rehabilitacién urbana, se asumen las recomendaciones
establecidas en la Carta de Leipzig sobre Ciudades Europeas Sostenibles y
se permite el uso de fondos estructurales para apoyar inversiones con las
gue mejorar la calidad del entorno urbano. En los ultimos afios han tenido
lugar diversas iniciativas que inciden en la politica de vivienda, sin ser
objetivo principal de las medidas: entre otros, la iniciativa para unas
tecnologias energéticas limpias y eficientes (CEET), el programa HELIOS 1I,
destinado a asistir a los minusvalidos mediante rehabilitacién, educacion y
formacién, y los programas TIDE y Telematica para las personas mayores y
las personas con discapacidad.

40.- Especial significacion tiene el Informe conjunto de Consejo y la
Comision sobre proteccidn e inclusidn social de 2010, que contiene una
lamada a los Estados miembros a fin de desarrollar estrategias para
abordar la falta de vivienda. Por su parte, el Parlamento Europeo ha
adoptado una serie de iniciativas sobre personas sin hogar, incluyendo una
declaracién escrita aprobada en 2008 en la que se insta al Consejo a
adoptar un compromiso para conseguir que nadie viva en la calle en 2015.
El Grupo del Parlamento de Vivienda Urbana aprobd el abril de 2006 Ia
Carta Europea de Vivienda, y en octubre de 2010 el Comité de las Regiones
publicé una iniciativa propia en la que sefiala que la lucha contra la falta de
vivienda debe ser una prioridad para la politica de inclusion social de la
Unidon Europea y, en particular, para la Estrategia Europea 2020.

41.- La CDFUE ha incorporado en su articulo 34, relativo a la seguridad
social y ayuda social, una mencidén a la vivienda: “Con el fin de combatir la
exclusion social y la pobreza, la Unidn reconoce y respeta el derecho a una
ayuda social y a una ayuda de vivienda para garantizar una existencia digna
a todos aquellos que no dispongan de recursos suficientes, segun las
modalidades establecidas por el Derecho comunitario y las legislaciones y
practicas nacionales”.
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42.- Por su parte, la Carta Social Europea de 1961, revisada en 1996 y en
vigor desde 1999, hace referencia al derecho a la vivienda (articulo 31) vy,
en particular, el acceso a una vivienda adecuada y asequible, la reduccidn
del niumero de personas sin hogar, el establecimiento de procedimientos
para limitar el desalojo forzoso, la igualdad de acceso a la vivienda social y
a subvenciones para el pago de la vivienda, y la construccién de viviendas y
la concesién de subvenciones en funcién de las necesidades familiares. Ha
de tenerse presente que el Comité Europeo de Derechos Sociales ha incidido
en que la Carta Social establece verdaderas obligaciones internacionales y
no meras declaraciones programaticas, y disefia un estandar comun en
materia de proteccion efectiva de derechos sociales.

43.- Aunque el Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH) no
reconoce especificamente el derecho a la vivienda, el TEDH se ha referido al
mismo en diversas ocasiones, si bien en el marco del derecho al respeto a la
vida privada y familiar reconocido en el articulo 8 CEDH (por ejemplo,
STEDH de 27 de junio de 2004, Connors contra Reino Unido), y aunque
implicitamente lo admita, ha rechazado pronunciarse directamente sobre la
obligacion positiva impuesta al Estado de disponer una vivienda adecuada
de tipo social (cfr. SEDH 26 de octubre de 2006, Wallowa et Walla contra la
Republica Checa). Con todo, el reconocimiento del derecho viene de la
mano, ya del articulo 8 CEDH, ya del concepto de dignidad (STEDH de 12
de julio de 2005, Modovan y otros contra Rumania), ya del articulo 1 del
Protocolo 19, que se refiere a la propiedad, bien a partir de la prohibicidn de
discriminacion reforzada por el Protocolo n.% 12, o bien, en fin, mediante el
recurrente articulo 6, que proclama el derecho a un proceso equitativo.

44.- Incidiendo en esto ultimo, el TEDH por lo general vincula el derecho a
la vivienda a otros declarados en el CEDH, y en particular en el articulo 8,
del que, obviamente, no se deriva que el Estado deba facilitar una vivienda
a los ciudadanos. En el asunto Connors contra Reino Unido (cit.) se aprecid
la vulneracién de este articulo por considerar el Tribunal que el desahucio
del demandado -demandante ante el TEDH- no se habia realizado con las
debidas garantias procedimentales. En el asunto Marzari contra Italia
(STEDH de 4 de mayo de 1999) el demandante, con discapacidad grave,
dejé de pagar el alquiler al considerar que el apartamento que habia
alquilado no se encontraba adaptado de forma adecuada a sus necesidades.
En otros casos, sin embargo, el TEDH sostuvo que el articulo 8 no otorga el
derecho a ser provisto de vivienda y que esta era una cuestion de caracter
politico y no juridico (STEDH de 18 de enero de 2001, asunto Chapman
contra Reino Unido); y tampoco aprecié violacién de los articulos 8 y 14
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CEDH cuando el desalojo se ha llevado a cabo sin ofrecer un lugar
alternativo (STEDH de 7 de febrero de 2006, asunto Codona contra Reino
Unido).

1V

45.- Conviene, llegado este punto, hacer unas consideraciones acerca de
los margenes constitucionales para intervenir el mercado de la vivienda, en
particular el mercado del alquiler. Se debe tener en cuenta, como elemento
de partida, que la intervencién publica en el mercado de alquiler de vivienda
implica incidir en dos derechos fundamentales: el derecho de propiedad
(articulo 33 CE), de forma directa e inmediata, y el derecho a la libertad de
empresa (articulo 38 CE), de manera indirecta y mediata.

46.- Como antecedente que pone de relieve los multiples aspectos que
ofrece la intervencion publica en el mercado del alquiler cabe acudir a la
STC 89/1994, de 17 de marzo, que resolvido sendos recursos de
inconstitucionalidad interpuestos contra el articulo 57 de la Ley de
Arrendamientos Urbanos de 1964. Las dudas de constitucionalidad recaian
sobre la prérroga forzosa impuesta para el arrendador —potestativa para el
arrendatario- en los contratos de arrendamiento de vivienda y el
subsiguiente impacto que tal medida ocasionaba en la renta arrendaticia,
con su congelacién, que se mantuvo hasta el Real Decreto-ley 2/1985, por
el que se derogd dicha previsidn para los contratos suscritos con
posterioridad a su entrada en vigor. Conviene puntualizar que la prérroga
forzosa para el arrendador y la consiguiente congelacién de rentas ha tenido
lugar desde el Decreto de 21 de junio de 1920 hasta la vigente Ley de
Arrendamientos Urbanos de (articulo 9, en relacidn con el articulo 18, de la
Ley 29/1994, de 24 de noviembre, en la redaccion dada por el Real
Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo).

47.- Las cuestiones de inconstitucionalidad examinadas en la STC 89/1994
versaban, por tanto, no ya sobre la constitucionalidad de la prérroga en si,
sino sobre su impacto en los derechos de propiedad y de libertad de
empresa que suponia prolongar, forzosamente para el arrendador, la
relacién arrendaticia con el efecto limitativo de la renta que tal medida
conllevaba, y ello, por ende, para los arrendamientos anteriores a 1985, con
la subsiguiente afectacién del principio de igualdad (aspecto este, que, sin
embargo, no fue abordado por el Tribunal). El Alto Tribunal considerd que el
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régimen de prorroga forzosa no ocasionaba por si mismo la pérdida de
utilidad econdmica de los arrendamientos, si bien admitia en términos
generales e hipotéticos tal posibilidad: «[/]Ja utilidad econdmica de la
propiedad dada en arrendamiento implica la precepcion de la
correspondiente merced arrendaticia, por lo que una disposicion que
supusiera el vaciamiento del contenido econdmico de la renta acordada
podria representar la vulneracion del derecho reconocido en el articulo 33
CE» (F1 5).

48.- La sentencia de referencia, que sigue la estela de la STC 37/1987, de
28 de marzo, no llega a definir un contenido esencial del derecho de
propiedad reconocido en el articulo 33 CE -que, como puntualizé la STC
204/2004, de 18 de noviembre (FJ 5), no es la propiedad que regula el
Codigo Civil, sino que es una propiedad “constitucionalizada”- que se
imponga al legislador ordinario. El Alto Tribunal consideré que la funcion
social de la propiedad que modula el contenido esencial del derecho
(articulo 33.2 CE) integra la configuracién del contenido esencial de cada
tipo de propiedad, por lo que indirectamente se reconoce al legislador un
amplio margen de definicidon del contenido de cada una de ellas, modulado
segun su objeto en consideracion a su funcién social.

49.- El F] 4 de la STC 89/1994, transcribiendo el F] 2 de la STC 37/1987,
sefala:

«[l]Ja Constitucion reconoce un derecho a la propiedad privada que se
configura y protege, ciertamente, como un haz de facultades individuales
sobre las cosas, pero también y al mismo tiempo, como un conjunto de
derechos y obligaciones establecidos, de acuerdo con las leyes, en atencion
a valores o intereses de la comunidad, es decir, a la finalidad o utilidad
social que cada categoria de bienes objeto de dominio esté llamada a
cumplir. Por ello, la fijacion del contenido esencial de la propiedad privada
no puede hacerse desde la exclusiva consideracion subjetiva del derecho o
de los intereses individuales que a este subyacen, sino que debe incluir
igualmente la necesaria referencia a la funcion social, entendida no como
mero limite externo a su definicion o ejercicio, sino como parte integrante
del derecho mismo. Utilidad individual y funcién social definen, por tanto,
inescindiblemente el contenido del derecho de propiedad sobre cada
categoria o tipo de bienes». Y concluye: <«[c]Jorresponde al legislador
delimitar el contenido del derecho de propiedad en relacion con cada tipo de
bienes, respetando siempre el contenido esencial del derecho, entendido
como recognoscibilidad de cada tipo de derecho dominical en el momento
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histérico de que se trate y como posibilidad efectiva de realizacion de ese
derecho».

50.- Por consiguiente, el Alto Tribunal no alcanza a delimitar un contenido
esencial del derecho de propiedad extraido de la propia Constitucion que
deba resultar reconocible con independencia de los concretos bienes o
derechos sobre los que se proyecte. En el caso de la propiedad inmobiliaria,
el derecho a una vivienda (articulo 47) y la proteccion a la familia (articulo
39) delimitan la funcidn social de la propiedad sobre inmuebles destinados a
vivienda que justifican limitaciones al derecho, si bien tales limitaciones no
pueden llegar al punto de negar la “utilidad econdmica de la propiedad”, en
la que se identifican, aun de forma devaluada, las facultades individuales
sobre las cosas.

51.- Con esta configuracion del concepto y del contenido esencial del
derecho, la STC 89/1994 concluye que el hecho de extraer del mercado de
arrendamiento los inmuebles sometidos a prorroga forzosa y a “rentas
antiguas” no convierte en «inexistente o puramente nominal el derecho a la
propiedad del arrendador», sino que constituye una restriccidon o limitacién
al mismo, «una afectacion de su contenido que no lo hace desaparecer ni lo
convierte en irreconocible» (F] 5).

52.- En resoluciones posteriores, el Tribunal Constitucional ha ido perfilando
esta doctrina. Asi, en la STC (Pleno) 32/2018, de 12 de abril, en relacion
con el articulo 1 de 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, y siguiendo la senda de la STC 16/2018, se sefala (F] 7):

«A esos efectos, es preciso traer a colacién lo afirmado en la STC
16/2018, FJ 5, en relacion con el reproche de inconstitucionalidad que,
desde esta misma perspectiva, fue dirigido contra la legislacion de la
vivienda de Navarra, en la comprension de que el articulo 42 bis.2 de la Ley
Foral 10/2010 establecia el deber del destino efectivo de la vivienda al uso
residencial como contenido esencial del derecho a la propiedad de
viviendas. En esa Sentencia ya se afirmé que este tipo de previsiones
autonomicas en que se establece el deber de destinar la vivienda de un
modo efectivo a habitacion, en la medida en que en el contexto normativo
en que se inserta no se configura como real deber del propietario, sino
como un objetivo que persigue el poder publico mediante su politica de
vivienda, no puede afirmarse que forme parte del contenido esencial de ese
tipo de derecho de propiedad. En el presente caso, tomando en
consideracion el contexto normativo en que se incluye la expresa mencion
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que el articulo 1.3 hace a que ese deber «forma parte del contenido
esencial del derecho a la propiedad» y, especialmente, teniendo en cuenta
qgue también se afirma que dicho deber forma parte de ese contenido
esencial en la medida en que esta previsto en el ordenamiento juridico, hay
que deducir que ello no implica una regulacion que imponga ese deber
como configurador del real contenido esencial de aquel derecho. Desde esa
comprension, y asi interpretado el contenido del articulo 1.3 impugnado, no
cabe considerar que suponga una innovacion del contenido esencial del
derecho de propiedad de las viviendas sitas en la Comunidad Auténoma de
Andalucia, configurado en el articulo 33 CE, tal como reprocha el Abogado
del Estado.

En relacion a la infraccion del principio de proporcionalidad esgrimida,
cabe ya desde ahora adelantar que procede su desestimacion por los
mismos motivos que desestimamos una lesion muy parecida, denunciada
también por el representante del Gobierno de la Naciéon en relacién con la
Ley navarra de vivienda.

Asi, en el fundamento juridico 17 de la tantas veces citada STC 16/2018
argumentamos lo siguiente: «A diferencia de lo sostenido en la demanda,
este Tribunal aprecia que el legislador del derecho de propiedad, aparte del
necesario respeto a su contenido esencial que predica el art. 53.1 CE de ‘los
derechos y libertades reconocidos en el Capitulo Segundo del presente
Titulo’, no encuentra otro limite que el de no sobrepasar el ‘equilibrio justo’
0 'relacion razonable entre los medios empleados y la finalidad pretendida’
(por todas, asunto James y Otros c. Reino Unido, 21 de febrero de 1986, §
50), teniendo en cuenta que en las decisiones de indole social y econdmica
se reconoce al legislador un amplio margen de apreciacion sobre la
necesidad, los fines y las consecuencias de sus disposiciones (inter alia,
asunto James y Otros c. Reino Unido, 21 de febrero de 1986, § 46;
asunto ex Rey de Grecia y otros c. Grecia, 23 de noviembre de 2000, § 87;
asunto Broniowski c. Polonia, 22 de junio de 2004, § 149)».

53.- Y concluye:

«La aplicacion de lo anterior al inciso impugnado del articulo 1.3 de la
Ley 1/2010, redactado por la Ley 4/2013, supone, trasladando nuevamente
al caso lo razonado en la STC 16/2018, que aunque este precepto contiene
una restriccion relevante para el titular del derecho de propiedad, el
legislador, como explica la exposicion de motivos de la norma, la adopta
«en funcién de un fin de relevancia constitucional como es garantizar el
derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada (art. 47.1 CE), a lo
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qgue se une que un analisis de dichas medidas, respetuoso del amplio
margen de apreciacion que incumbe al legislador en este ambito, conduce a
este Tribunal a concluir que con ellas no se desborda el justo equilibro entre
los medios empleados y la finalidad pretendida».

54.- Tanto la STC 16/2018 (FJ 17) como la STC 32/2018 (FJ 7) recogen,
por tanto, la doctrina del TEDH que impone no sobrepasar el “equilibrio
justo” y apela a “una relacion razonable entre los medios empleados y la
finalidad pretendida” para valorar las medidas restrictivas del derecho de
propiedad, dentro del amplio margen de apreciacion del legislador sobre la
necesidad, los fines y las consecuencias de sus disposiciones.

55.- No obstante, debe tenerse presente que el TEDH, al tratar en
particular sobre las limitaciones de renta arrendaticias, ha considerado que
se vulnera el derecho de propiedad consagrado en el articulo 1 del Protocolo
n® 1 cuando las medidas de control de rentas supongan una "carga
desproporcionada y excesiva” (STEDH de 28 de enero de 2014, asunto Bittd
y otros contra Eslovaquia).

56.- Desde la perspectiva de lo que se dado en llamar "“dimension
institucional” del derecho de propiedad, no solo es la funcidn social la que,
desde su vertiente individual, ha de modular el contenido del derecho de
propiedad, sino que, entendiendo la propiedad privada como premisa,
sustrato y fundamento del sistema econdmico y de la economia de
mercado, el mismo ha de venir determinado también por el derecho a la
libertad de empresa. Esta, en el entendimiento del Tribunal Constitucional,
no entra en liza con la ordenacién del mercado de arrendamiento: antes
bien, las limitaciones legitimamente derivadas de la funcion social de la
propiedad «no infringen en ningun caso el contenido esencial de la libertad
de empresa» (STC 37/1987). Conforme a esta idea, cabia considerar la
posibilidad de articular un tratamiento distinto a la propiedad inmobiliaria
segun se detente por particulares o por empresarios, en atencién a los
distintos intereses individuales de unos y otros. En este sentido, la STC
32/2018, al tratar sobre el deber de dar efectiva habitacién a la vivienda
contenido en el articulo 53.1 de la Ley 1/2010, del Parlamento de
Andalucia, en la redaccién dada por la Ley 4/2013, y con cita de otras
sentencias anteriores -si bien en un argumento vinculado a la lesién de los
articulos 9.3 y 14 CE-, senald que «en efecto, la notoriedad de la utilizacion
de las viviendas como bien de inversion predicable en las personas
juridicas, frente al natural ejercicio de la vivienda propio de las personas
fisicas, podria justificar razonablemente que el legislador asociase
consecuencias diversas al incumplimiento del deber de dar efectiva
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habitacion a la vivienda cuando su titular es una persona juridica. En este
caso, también el preambulo de la Ley andaluza 4/2013 contiene
consideraciones sobre el especial reproche que merece la desocupacion de
las viviendas de las que son titulares las personas juridicas, en especial las
entidades financieras, sus filiales y sus entidades de gestion de activos, al
utilizar las viviendas como bien de inversion y dada la importancia
cuantitativa de este escenario. Por tanto, constatado que no se puede
afirmar que el distinto trato definido en los preceptos legales ahora
examinados carezca de toda explicacion racional, tampoco cabe acoger este
motivo impugnatorio».

57.- Conviene, llegado este punto, detenerse en un analisis, siquiera
somero, de los distintos modelos de intervencién publica en el mercado del
alquiler de viviendas en los paises de nuestro entorno’.

58.- En los ultimos afios, las autoridades con competencia en materia de
vivienda han ido estableciendo regulaciones que limitan las rentas del
alquiler en zonas cuyos precios se consideran tensionados, con arreglo a
determinados criterios administrativos, y/o que introducen restricciones a la
libre fijacidon de los precios de alquiler o a su crecimiento anual en funcion
de la tipologia de la vivienda arrendada.

59.- El siguiente cuadro ofrece un panorama general de la regulacion
adoptada en este sentido por diferentes Estados:

CONTROL DE PRECIOS DEL ALQUILER DE VIVIENDA

Control del nivel inicial
Control de

Estado sin Ambos: sin los
control Regulado control Y | aumentos
regulado

! Fuente: Informe del Banco de Espafia sobre La intervencion puUblica en el mercado del
alquiler de vivienda: una revision de la experiencia internacional, 2020. Documentos
ocasionales n°® 2002.
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Australia

Bélgica

Chile

Espaia

Estonia

Francia

Islandia

Japon

ND

Luxemburgo

Noruega

Paises Bajos

Portugal
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Reino Unido x

(Inglaterra)

Republica X X
Checa

Republica X

Eslovaca

Suecia X

Suiza X X

FUENTE: El cuadro y las notas proceden de los indicadores publicados en la
«OECD Affordable Housing Database» (indicador PH6.1 Rental Regulation),
obtenidos a partir del «Questionnaire on Affordable and Social Housing»
(QuASH) [OECD (2019a)].

60.- Particular interés reviste el caso de Alemania, dada la importancia
relativa de su mercado de alquiler (mdas del 50% de los hogares, segun
Eurostat 2019), la experiencia regulatoria de este pais para contener el
precio de los alquileres y el notable incremento en el precio de los alquileres
a partir del afio 2010 como consecuencia de la concentracidn de la actividad
y los flujos migratorios.

61.- Con objeto de frenar el crecimiento de los precios de los alquileres de
vivienda, en junio de 2015 se introdujo el denominado Mietpreisbremse, por
virtud del cual se autorizaba a los gobiernos de los ldnder a permitir que sus
municipios estableciesen controles de los precios en los mercados de
alquiler de vivienda que se encontrasen tensionados durante un plazo
maximo de cinco afos. La determinacién de si un mercado es tensionado se
habria de hacer en virtud de la concurrencia de uno de estos cuatro
criterios: i) las rentas medias del alquiler a escala global crecen mas que la
media nacional; ii) la ratio media de la renta de alquiler dividida por los
ingresos a escala local es significativamente mayor que la media de esa
ratio a escala nacional; iii) la poblacién local crece a un ritmo superior a la
capacidad de construir vivienda nueva que absorba el crecimiento de la
demanda de vivienda; o iv) en el municipio existe una reducida tasa de
vacantes de vivienda y una elevada demanda de vivienda.

62.- La normativa establece un techo a las rentas del alquiler para los
nuevos contratos condicionado por el crecimiento pasado de los alquileres
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en el mercado local. De este modo, se fija como precio maximo de alquiler
la media de las rentas del alquiler para viviendas comparables alquiladas en
el municipio durante los Ultimos cuatro afios mas un 10%. Las rentas
medias anuales en un municipio de las viviendas comparables se obtienen a
partir de un sistema de espejos del alquiler -Mietspiegel- que estima los
precios de viviendas equiparables en caracteristicas en un determinado
mercado. Se excluyen de este sistema los nuevos contratos sobre
arrendamientos de viviendas situadas en edificios construidos con
posterioridad al 1 de octubre de 2014, y se excluye también de la
regulacion la primera renta pactada después de que una vivienda arrendada
haya sido extensamente reformada, lo que se entiende cuando su coste
supera el tercio del coste de reconstruccion de la vivienda. Se persigue con
ello no desincentivar la inversion residencial, tanto en la construccion como
en la rehabilitacidn de viviendas para arrendamiento.

63.- Estas previsiones, sin embargo, no han dado el fruto deseado en
mercados de alquiler de aquellas zonas mas dinamicas de Alemania. En
particular, en el estado federado de Berlin se ha aprobado una nueva
regulacion -Mietendeckel- que introduce a partir de 2020 un precio maximo
de alquiler y la congelacion de las rentas de alquiler durante un periodo de
cinco afios. A estos efectos, se establece un precio de referencia en
términos de euros por metro cuadrado cuyo nivel no debe sobrepasarse en
los contratos de arrendamiento de viviendas construidas con anterioridad a
2014, permitiéndose la actualizacion de las rentas a partir del 2022 de
acuerdo con la evolucién del indice de precios de consumo. Paralelamente,
se prevé que los inquilinos puedan solicitar la rebaja de su alquiler si este se
encuentra por encima del precio de referencia maximo, considerandose
abusivos los alquileres que excedan en un 20% de dichos maximos. El
precio de referencia maximo se incrementa en ciertos casos de viviendas de
elevada calidad o situadas en determinadas zonas. Al mismo tiempo, se
prevé la actualizacién de las rentas en caso de producirse reformas
significativas o trabajos de mantenimiento de la vivienda, con un maximo
por metro cuadrado, siempre que tales incrementos estén previamente
autorizados por la administracidon. La nueva regulacién contempla fuertes
sanciones econdmicas a los propietarios que establezcan precios abusivos
sustancialmente por encima del precio maximo regulado. A diferencia de
Berlin, en el resto de /dnder se fia el cumplimiento de la normativa a las
reglas de derecho civil, sin estar sujeto el control de la observancia de la
normativa a un proceso administrativo y sancionador.
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64.- En Francia, a partir de 2012 un conjunto de municipios, con Paris a la
cabeza, activaron una clausula incluida en la ley que regula el mercado de
alquiler desde 1989 (ley de 6 de julio de 1989), por virtud de la cual se
autorizaba a vincular el precio del alquiler del nuevo inquilino a la renta del
anterior contrato y a limitar su crecimiento al Indice de Référence des
Loyers (IRL) —que desde 2006 se vincula al indice de precios de consumo
sin considerar los alquileres ni el tabaco- en aquellos mercados de
arrendamientos tensionados. Mediante la Ley Alur de 2014 (Acces au
Logement et a un Urbanismo Rénové) se introdujo la posibilidad de fijar
limites al precio del alquiler en ciudades con elevadas presiones en el
mercado de arrendamiento de vivienda. Se establecia una limitacion al
precio en relacién con unos indices de referencia por metro cuadrado por
tipo de vivienda comparable y area de localizacién. El limite quedd fijado en
el 20% del alquiler mediano observado entre el stock de viviendas
comparables arrendadas en una determinada zona. Sin embargo, se
establecian excepciones a dicha regulacion en funcién de las caracteristicas
de la vivienda. Este sistema se aplicd solo a las ciudades de Lille y Paris,
hasta que en noviembre de 2017 la Corte Administrativa de Paris suspendio
esta normativa alegando que no podia aplicarse solo al municipio de Paris,
sino que debia hacerse en toda su aglomeracién. En verano de 2019 entré
en vigor la llamada Ley Elan, tras su validacidon por el Consejo
Constitucional francés, que permite la regulacién del nivel maximo de los
alquileres, y conforme a la cual, las ciudades que quieran acogerse a la
normativa limitaran las subidas del alquiler a un 20% sobre un nivel de
precio medio de referencia. Este precio medio de referencia se determinara
en funcién de, entre otras variables, la zona de localizacion de la vivienda,
su calidad, el nUmero de habitaciones o el afo de construccidon. La nueva
normativa afecta a los nuevos contratos de alquiler, tanto de viviendas ya
arrendadas como de primeros arrendamientos, asi como a las renovaciones
que se produzcan en el futuro. La normativa, que estara vigente hasta
2023, establece mecanismos para dotar de eficacia a su implementacién e
introduce sanciones a los propietarios incumplidores.

65.- En los Paises Bajos los precios, tanto en el mercado privado como en
el de alquiler social, se regulan mediante un sistema de puntos en funcién
de la calidad del inmueble, y en concreto, en funcidn del tamafo,
localizacidn, caracteristicas fisicas y equipamiento, asi como el entorno en el
gue se situa. El niumero de puntos asignado a una vivienda determina la
renta maxima mensual, fijdndose un umbral de puntos sobre el que se
establece el precio maximo, y quedando excluidas las viviendas de mayor
calidad. Se habilita al inquilino, una vez firmado el contrato de alquiler, y
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dentro de los seis meses siguientes, a presentar una reclamacion sobre el
nivel de su alquiler ante la Huurcommissie (Comisién del alquiler), que
dirime también las posibles disputas entre los propietarios y los inquilinos
relativas al mantenimiento de la vivienda y a los servicios.

66.- En Suecia, el libre acuerdo entre propietarios e inquilinos se encuentra
condicionado por un procedimiento de negociacidn colectiva de ambito
municipal, por lo general de frecuencia anual, en el que participan los
swedish tenant unions (los representantes de los inquilinos), las empresas
municipales de vivienda y los representantes de los propietarios. En dicha
negociacion se establece, para cada anualidad, un precio de referencia del
alquiler para distintos tipos de valores de utilidad equivalentes (utility value
system) -localizacién de la vivienda, calidad, situacion de la vivienda dentro
de un edificio, etc.-, asi como los incrementos maximos del precio de
alquiler. Los arrendadores y arrendatarios, en este contexto, pueden pactar
libremente el precio inicial del alquiler de la vivienda, si bien el inquilino
puede considerar que la renta es excesiva en relacidn con precio de
referencia fijado en la negociacion colectiva para una vivienda con un valor
de utilidad equivalente a la suya, en cuyo caso puede elevar una
reclamacién ante el tribunal regional de alquiler.

67.- En Espafia, como es sabido, la desaparicion de los controles de renta
del alquiler denominado “de primera generacion, introducidos en 1946, tuvo
lugar por medio del Real Decreto-ley 2/1985, de 30 de abril, sobre medidas
de politica econdmica, que establecié para los nuevos contratos de alquiler
la libertad para establecer el precio y su duracién, al tiempo que se
eliminaron las prorrogas forzosas de los contratos. La Ley 29/1994, de 24
de noviembre, de Arrendamientos Urbanos (LAU), introdujo mecanismos
para aproximar los precios de los alquileres de renta antigua a los de
mercado, y fijo el IPC como indice de referencia para fijar la actualizacién
maxima de los alquileres de vivienda durante los cuatro afios posteriores a
la firma del contrato. En defecto de pacto expreso entre las partes, no se
aplicaba la actualizacién de las rentas durante la vigencia del contrato. La
Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacién y fomento del
mercado del alquiler de viviendas, prescinde de la clausula de revalorizacién
conforme al IPC, y establece que, en caso de no pactarse un criterio de
actualizacion anual de las rentas entre arrendador y arrendatario, se
aplicara el IPC como mecanismo de actualizacidon automatica anual de las
rentas de alquiler. Por su parte, el Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo,
de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler, fija la duracién
maxima del contrato en cinco afios, cuando el arrendador es persona fisica,
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y en siete afios cuando es persona juridica, y vuelve a adoptar el IPC como
indice de referencia obligatorio para fijar la actualizacion maxima anula de
las rentas del alquiler.

68.- Durante la vigencia del estado de alarma declarado por Decreto
463/2020, de 14 de marzo, y para atender a la situacion de crisis generada
por COVID-19, se dictaron diversos Decretos-leyes, a los que mas adelante
se hara referencia, en los que se establecia la prérroga forzosa de los
arrendamientos de vivienda.

69.- Mencién aparte merece la Ley del Parlamento de Catalufia 11/2020, de
18 de septiembre, de medidas urgentes en materia de contencion de rentas
en los contratos de arrendamiento de vivienda y de modificacidon 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.

70.- La ley, que entrd en vigor el 22 de septiembre de 2020 y que afectara
a los nuevos contratos, se aplica, de un lado, a las areas de mercado de
vivienda tensionado, es decir, aquellas zonas donde hay riesgo de falta de
abastecimiento suficiente de vivienda de alquiler asequible -60 municipios
catalanes que tienen mas de 20.000 habitantes-, y por otro a las viviendas
que estén destinados a residencias permanentes.

71.- En estos casos, segun la ley, el precio no puede aumentar respecto al
contrato anterior -si fue firmado en los ultimos cinco anos- y no podra
superar el indice de referencia de precios de la Generalitat. No obstante,
existen excepciones en caso de obra nueva, si existe relacion de
parentesco, o bien si la persona propietaria es vulnerable.

VI

72.- Una vez expuesto el panorama normativo sobre la intervencién publica
en el mercado del alquiler de viviendas, procede hacer unas someras
consideraciones acerca de los efectos de los controles sobre los precios del
alquiler impuestos por los poderes publicos.

73.- En términos generales, y siguiendo la exposicidon del Informe del Banco
de Espafa de 2020 (cit.), la introduccién de politicas de estabilizacién de las
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rentas se justifica por las posibles ganancias de bienestar social, que serian
particularmente relevantes cuando los inquilinos se enfrentan a mercados
de alquiler de vivienda poco competitivos y cuando las politicas favorecen a
los arrendatarios con menor nivel de renta. Al mismo tiempo, la literatura
especializada ha subrayado que la fijacién de controles sobre el precio del
alquiler residencial puede crear ineficiencias en el mercado de la vivienda,
con efectos potencialmente negativos sobre el bienestar social.

74.- Asi, y en cuanto a los posibles costes derivados de los controles de
rentas, se considera que, si bien el efecto inmediato es una mejora en el
bienestar de los inquilinos afectados, el cambio de incentivos creado por la
regulacion podria generar reacciones tanto en la oferta como en la
demanda, con posibles pérdidas de bienestar social en el medio y largo
plazo.

75.- Por otra parte, se ha puesto el acento a los importantes retos de
disefio e implementacién de las politicas de controles de renta, entre los
gue se destacan: i) las dificultades para definir de manera objetiva qué se
considera una vivienda equiparable a partir de la que construir precios de
referencia en un municipio o zona regulada; ii) la consideracion precisa de
qué se considera un mercado de alquiler de vivienda tensionado; iii) la
ineludible discrecionalidad en el establecimiento de umbrales de los precios
de alquiler como en las metodologias utilizadas para fijar los limites a los
niveles y a las tasas de crecimiento de los previos de alquiler; o iv) la
dificultad administrativa de controlar la aplicacion de la normativa sobre un
amplio parque de vivienda arrendada, asi como el coste que supone ese
cumplimiento efectivo de las regulaciones y la introduccidn de sanciones.
Estas dificultades dan lugar, por lo general, a un aumento de la litigiosidad
entre los arrendadores y los inquilinos y requieren de sistemas judiciales o
de solucion adecuada de conflictos eficaces para un correcto funcionamiento
del mercado.

VII

76.- Expuestas las anteriores consideraciones, se estda en disposiciéon de
hacer una valoracién inicial y de conjunto del anteproyecto, y de adelantar
también unas conclusiones de orden general, sin perjuicio de las
observaciones y conclusiones que proceda hacer respecto del articulado del
texto proyectado.
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77.- La ley anteproyectada tiene la declarada vocacidon de constituir la
norma basica en materia de vivienda que, desde el ordenamiento estatal, y
sin perjuicio de las competencias autondmicas sobre esta materia, regule
las condiciones basicas y de igualdad que garanticen el tratamiento
uniforme del derecho a la vivienda, y regule, también de forma homogénea,
y con respeto igualmente de las competencias autondmicas, los aspectos
mas esenciales de las politicas de vivienda que afectan no solo a la
satisfaccion del derecho a acceder a una vivienda digna, sino a otros
derechos constitucionales y a la actividad econdmica del pais (apartado III
de la exposicion de motivos).

78.- La ley persigue, por tanto, en primera instancia, cumplir con el
mandato que impone el articulo 47.1 CE a todos los poderes publicos, en el
ambito de sus respectivas competencias, en orden a promover las
condiciones necesarias y establecer las normas pertinentes para hacer
efectivo el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, y al
mismo tiempo, y como indisoluble necesidad, regular “/a funcién social de la
vivienda” (articulo 1.2 y 7.1 AL) como elemento modulador del derecho de
propiedad sobre la vivienda.

79.- Desde la perspectiva del derecho constitucional declarado en el articulo
47.1 CE, la norma anteproyectada constituye un instrumento normativo
adecuado para la consagracidon de dicho derecho y para dotarlo de un
contenido susceptible de exigibilidad, de entenderse que el caracter de
derecho subjetivo no deriva directamente del texto constitucional, o no
deriva del ordenamiento, estatal o autondmico, actualmente vigente. Desde
esta Optica, merece una favorable acogida.

80.- La regulacion de las condiciones basicas para el ejercicio del derecho
proclamado en el articulo 47.1 CE pasa necesariamente por la
determinacion de su contenido minimo. Este, como se ha expuesto mas
arriba, debe incluir el derecho a acceder a la vivienda de aquellos que no
puedan satisfacerlo en el mercado, el derecho a un mercado intervenido,
como instrumental del anterior y para evitar la especulacion, el derecho a la
conservacion de la vivienda y el derecho a la calidad de la vivienda.

81.- Para alcanzar ese objetivo, la ley anteproyectada parte de establecer
un estatuto basico en relaciéon con la vivienda, definiendo los derechos y
deberes del ciudadano en relaciéon con la misma (capitulo I del titulo II de la
ley) y, vinculado al mismo, establece un régimen basico del derecho a la
propiedad privada sobre la vivienda (capitulo II). A continuacién, regula la
accion de los poderes publicos en materia de vivienda (titulo III)
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proyectados sobre los concretos aspectos del sefialado contenido minimo
del derecho a la vivienda. Regula asimismo los derechos -y, en su reverso,
las obligaciones y responsabilidades- en las operaciones de compra y
arrendamiento de vivienda, en particular en lo relativo a informacion
(capitulo I del titulo V), a la percepcion de cantidades anticipadas, al
régimen de garantias y a la informacién contractual (capitulo II del titulo V).
Contiene asimismo disposiciones relativas a la informacién y transparencia
en materia de vivienda y suelo -en concreto, sobre el parque publico de
vivienda, la inversion en programas de politica de vivienda, la
caracterizacion del parque y de la demanda de vivienda, y el suelo publico
disponible para vivienda (capitulo III del titulo V)-. Y ya en las disposiciones
finales, se incluye la adopcidon de medidas de contenciéon de precios en la
regulacion de los contratos de arrendamiento de vivienda (disposicion final
primera) y la modificacién de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil (LEC), en lo relativo a la tramitacion de los
procedimientos de desahucio (disposicion final quinta).

82.- Si bien en la mayor parte de este contenido normativo se identifican
sin dificultad con algunas de las facultades que integran el contenido
minimo del derecho a la vivienda, la norma adolece de cierta inconcrecion e
imprecisidn en algunos aspectos, y en tal sentido, aun respetando su
caracter basico, no coadyuva a salvar la generalidad del enunciado del
articulo 47.1 CE y a la concrecién del derecho que en él se enuncia. Asi, sin
menoscabo de las competencias autondmicas en materia de vivienda, la
regulacion basica del derecho constitucional a una vivienda digna vy
adecuada requiere un minimo grado de concrecién de los enunciados vy
contenidos normativos que se echa en falta, por ejemplo, al definir ciertos
conceptos, como el de infravivienda (articulo 3 b), de vivienda digna y
adecuada y de condiciones asequibles conforme al esfuerzo financiero
(articulo 3 c y d), o al establecer los deberes del ciudadano en relaciéon con
las actuaciones de conservacién, reparacion, o mejora de la vivienda
(articulo 9 b).

83.- También exige, dentro del respeto de las competencias autonémicas,
una minima predeterminacién normativa, y con ello, un mayor grado de
claridad, acerca de la forma de exigibilidad del derecho, lo que pasa por
clarificar, alli donde es necesario, su titular y el sujeto obligado, y sobre
todo el modo en que puede exigirse. La caracterizacion del derecho a la
vivienda como tal derecho —-constitucionalmente establecido-,
transcendiendo su caracter de mero principio rector, requiere la articulaciéon
normativa de los medios para hacerlo efectivo. La ley anteproyectada, mas
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alld de preceptos concretos -por ejemplo, el articulo 5, que habilita una
accion publica para la impugnacién de los actos y disposiciones dictados en
aplicacion del titulo III, del titulo IV y del capitulo II del titulo V, y el articulo
38, relativo a las infracciones y sanciones por el incumplimiento de las
obligaciones sobre las medidas de proteccién y transparencia en las
operaciones de compra y arrendamiento de vivienda contenidas en el titulo
V, que remite al régimen sancionador contenido en la legislacion, estatal y
autondmica, consumerista, sin perjuicio de las competencias que
corresponden a la Direccidon General de Seguros y Fondos de Pensiones-,
deja sin concretar los medios de tutela del derecho que es objeto de
regulacion, por lo que parece dejar la forma de exigibilidad a las reglas
generales del Derecho Administrativo o del Derecho Civil, segun los casos, y
a las normas procesales, sin perjuicio del régimen sancionador contenido en
las leyes estatales o autondmicas de ordenacién del suelo o, en su caso, en
materia de consumo.

84.- Lo que se acaba de exponer se aprecia si cabe con mayor nitidez a la
hora de establecer las reglas de intervencidn de precios del mercado de
alquiler de viviendas. El prelegislador, habida cuenta del modelo de
intervencion elegido -como oportunamente se vera-, parece haber
renunciado a regular mecanismos pre o extra-procesales especificos
tendentes a asegurar el cumplimiento de las limitaciones que se introducen
a través de la disposicién final primera, por lo que, en linea con algun
ordenamiento, como el francés, difiere la exigibilidad y cumplimiento de las
normas limitadoras del precio del alquiler al Derecho Civil y a la jurisdiccién
ordinaria, sin ninguna otra medida coercitiva que la que se deriva de la
intervencion jurisdiccional, lo que, desde luego, habra de tener incidencia
en la carga de trabajo, ya de por si elevada, que soportan los tribunales.

85.- Incidiendo en las proyectadas medidas de contencién de precios de
alquiler de viviendas, y con ello, en las medidas de intervencién del
mercado de alquiler residencial, en relacion con el contenido esencial del
derecho de propiedad de la vivienda modulado por su funcién social, cabe
afirmar que, si bien el prelegislador no llega a agotar las facultades que,
desde el articulo 47.1 CE, y desde otro plano, el articulo 33 CE, se le
ofrecen en orden a delimitar el contenido esencial del derecho de propiedad
de las viviendas y de la funcién social que lo determina, adopta una
regulacion que no hace irreconocible el derecho ni niega la utilidad
econdmica de la propiedad, no conllevando cargas desproporcionadas y
excesivas, y se mueve, por tanto, dentro de los pardmetros de control
establecidos por el Tribunal Constitucional y el TEDH mas arriba expuestos
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gue exigen un equilibrio justo y una relacidn razonable entre los medios
empleados vy la finalidad perseguida.

86.- Sin perjuicio de lo anterior, se echa en falta una justificacidon suficiente
de su necesidad, evaluando los beneficios sociales e inconvenientes que se
pueden derivar de las medidas adoptadas, sobre la base de un anélisis
empirico del resultado de medidas similares en los paises de nuestro
entorno —e incluso en el nuestro-, del que cabria alcanzar la conclusién de la
conveniencia, impuesta por lo demas por el principio de proporcionalidad,
de establecer un periodo temporal de aplicacidn de las medidas restrictivas,
de modo similar al ejemplo francés, que permita evaluar su resultado y la
incidencia que, tanto desde el punto de vista del mercado de alquiler
residencial, como desde el punto de vista social y econédmico, ha tenido su
adopcién. Es cierto que las medidas de contencién de los precios de alquiler
que se contemplan en la disposicion final primera del anteproyecto, con la
modificaciéon de la LAU, estan dirigidas a los alquileres en las zonas de
mercado residencial tensionado, y que la vigencia de la declaracion de un
ambito territorial como zona de mercado residencial tensionado sera de tres
anos, pudiendo prorrogarse anualmente en los términos previstos en el
articulo 18.2 d) del AL, pero ello no conlleva por si mismo la imposicién de
la obligacion de revisar el sistema en funcidn del analisis empirico del
resultado de las medidas adoptadas.

87.- Abundando en lo anterior, si bien el anteproyecto objeto de informe
cuenta con el antecedente que representa el Real Decreto-ley 7/2019, de 1
de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler, en cuya
disposicién adicional primera se contenian medidas para promover la oferta
de vivienda en alquiler, no cabe soslayar la relevante circunstancia de que,
ademas de que aquella disposicion tenia un caracter meramente
programatico, sin contener concretas medidas de contencién de los precios
de los arrendamientos de vivienda, fue declarada inconstitucional por la
STC 14/2020, de 28 de enero, por no cumplir con los requisitos del articulo
86.1 CE para su aprobacion por Real Decreto-ley, por lo que su desaparicion
del ordenamiento juridico como consecuencia de la declaracion de
inconstitucionalidad hace inanes los motivos sobre los que el Gobierno dictd
la disposicion finalmente anulada; por lo que, si las razones que animaron
entonces a contemplar, siquiera programaticamente, medidas de
intervencion en el mercado de alquiler son las mismas que ahora justifican
las propuestas en el anteproyecto, tal justificacién deberia hacerse explicita
en este. Y lo mismo cabe decir respecto de los posteriores Reales Decretos-
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ley 11/2020, de 31 de marzo, y 16/2021, de 3 de agosto, de los que mas
adelante se hara alusién.

88.- En el plano de técnica normativa, cabe hacer las siguientes
consideraciones. En primer lugar, no puede desconocerse la confluencia
normativa de la ley anteproyectada con, por una parte, la ley estatal y las
diferentes normas autondmicas en materia de regulacién del suelo y
urbanismo, y por otra parte, y especialmente, con las distintas leyes
autondmicas dictadas en ejercicio de su competencia en materia de vivienda
derivada del articulo 148.3° CE y de sus respectivos estatutos de
autonomia. En un plano aplicativo, esta confluencia habra de resolverse, en
un caso, conforme al principio de especialidad, y en otro, conforme al
principio de competencia.

89.- Y en segundo lugar, el caracter basico de la norma determina que, con
acierto, se incorporen a su articulado disposiciones contenidas en otras
leyes, como sucede con la regulacion del régimen de percepcién de
cantidades a cuenta contenidas, hasta ahora, en la Ley 39/1999, de 5 de
noviembre, de Ordenacién de la Edificacién, que fue modificada por la Ley
20/2015, de 14 de julio, de ordenacidn, supervisién y solvencia de las
entidades aseguradoras y reaseguradoras. No obstante, el caracter
transversal de la ley, y el mismo principio de especialidad, aconseja
introducir en las leyes especiales, la LAU y la LEC, aquellas modificaciones
necesarias para articular las medidas en relacién con la contenciéon de
precios de alquiler y con el derecho a la conservaciéon de la vivienda -las
modificaciones introducidas en los procedimientos de desahucio-, que de
este modo, quedan extramuros de la ley anteproyectada, lo que sin
embargo no afecta a su eficacia y efectividad.

VIII

90.- Para concluir estas consideraciones generales, resta por hacer unas
breves consideraciones acerca del titulo competencial de la anteproyectada
ley objeto de informe.

91.- La disposicidon final sexta, relativa a los titulos competenciales,
establece en su apartado primero que la ley se dicta al amparo del articulo
149.1.12 y 1323 de la CE, que atribuye al Estado la competencia para regular
las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafoles en
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el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales, y las bases y coordinacién de la planificacion de la
actividad econdmica, respectivamente.

92.- De dicho titulo competencial se exceptuan los siguientes articulos: a)
los articulos 10, 11, 33, 34, 35, 36 y disposicién final primera, que se
amparan en la competencia que el articulo 149.1.82 CE atribuye al Estado
en materia d legislacién civil; b) el articulo 5 y la disposicién final quinta,
gque se amparan en la competencia que el articulo 149.1.62 CE atribuye al
Estado en materia de legislacién procesal; y c) las disposiciones finales
segunda y tercera, que se incardinan en el articulo 149.1.142 CE que
atribuye al Estado competencia exclusiva en materia de hacienda general;
todo ello, sin perjuicio de las previsiones de los regimenes civiles, forales o
especiales, en el ambito reservado a las mismas por el articulo 149.1.82 CE,
alli donde existan.

93.- Pues bien, respecto de esta prevision sobre el titulo competencial que
habilita al prelegislador a dictar la norma anteproyectada cabe hacer las
siguientes observaciones:

i) La concrecion del titulo competencial con arreglo al cual se dicta la
norma, identificando aquel o aquellos titulos que en concreto que
sirven de titulo habilitante a los preceptos del texto proyectado, se
acomoda en términos generales a las exigencias de la doctrina del
Consejo de Estado y de la jurisprudencia, si bien es aconsejable,
de acuerdo a dicha doctrina, que se precisen los preceptos que se
dictan al amparo de los ordinales 1° y 139 del articulo 149.1 CE.

i) En cuanto al titulo contenido en el articulo 149.1.12 CE, la
doctrina jurisprudencial recuerda (cfr. SSTC 16/2018 y 32/2018,
cit.) que este titulo competencial «lo que contiene es una
habilitacion normativa para que el Estado condicione -mediante,
precisamente, el establecimiento de unas  ‘condiciones
basicas “uniformes- el ejercicio de esas competencias autonémicas
con el objeto de garantizar la igualdad de todos los espafoles en
el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus deberes
constitucionales (SSTC 173/1998, de 23 de julio, FJ 9, 178/2004,
de 21 de octubre, FJ 7), lo que convierte en estos supuestos el
enjuiciamiento de las leyes autondmicas a la luz del articulo
149.1.128 CE en un andlisis de constitucionalidad mediata (STC
94/2014, de 12 de junio), gue comienza con la identificacion de la
ley estatal que, dictada en ejercicio de la competencia atribuida
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por el articulo 149.1.13, va a operar como parametro de
constitucionalidad (...)». La misma doctrina constitucional (cfr.
STC 61/1997, de 20 de marzo) recuerda que, a su amparo,
corresponde al Estado regular el contenido basico y primario del
derecho de propiedad para garantizar la igualdad de todos los
espanoles; y de la STC 16/2018, seguida de las SSTC 32/2018 y
43/2018, se deduce la necesidad de una ley estatal dictada al
amparo de este titulo competencial que sirva de parametro de
control de constitucionalidad de las leyes autonémicas en materia
de vivienda, y con incidencia en el derecho de propiedad privada,
dictadas al amparo de la competencia del articulo 148.1.32 CE, lo
que avala, siquiera indirectamente, el titulo competencial
establecido en el articulo 149.1.1° CE.

En lo que concierne al titulo competencial contenido en el articulo
149.1.132 CE, este, como de forma compendiada precisa la STC
100/2020, de 22 de julio de 2020 «atribuye al Estado, conforme a
la jurisprudencia constitucional, “una competencia para ‘la
ordenacion general de la economia’ que ‘responde al principio de
unidad econdémica y abarca la definicion de las lineas de actuacion
tendentes a alcanzar los objetivos de politica econdmica global o
sectorial fijados por la propia Constitucion, asi como la adopcion
de las medidas precisas para garantizar la realizacion de los
mismos’ (STC 186/1988, de 17 de octubre, FJ 2). Se trata, pues,
de una regla de caracter transversal en el orden econémico que
responde a la 'necesaria coherencia de la politica econdmica’ y
qgue '‘exige decisiones unitarias que aseguren un tratamiento
uniforme de determinados problemas en orden a la consecucion
de dichos objetivos y evite que, dada la interdependencia de las
actuaciones llevadas a cabo en las distintas partes del territorio,
se produzcan resultados disfuncionales y disgregadores’ (STC
186/1988, FJ] 2)”. Esta doctrina se reitera, entre otras, en las
SSTC 141/2014, de 11 de septiembre, FJ 5; 147/2017, de 14 de
diciembre, FJ] 2; y 15/2018, de 22 de febrero, F] 5. En la STC
79/2017, F] 5, el Tribunal declara que esta competencia "ampara
todas las normas y actuaciones, sea cual sea su naturaleza,
orientadas a la ordenacion de sectores econdmicos concretos y
para el logro de fines entre los que la doctrina constitucional ha
situado el de garantizar el mantenimiento de la unidad de
mercado (SSTC 118/1996, de 27 de junio, FJ 10; y 208/1999, de
11 de noviembre, F] 6) o de la ‘'unidad econémica’ (SSTC
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152/1988, de 20 de julio, F] 2; 186/1988, de 17 de octubre, FJ 2;
96/1990, de 24 de mayo, FJ] 3, y 146/1992, de 16 de octubre, FJ
2)”. El Tribunal subraya también que, conforme a consolidada
jurisprudencia constitucional, "“el art. 149.1.13 CE exige una
lectura restrictiva, puesto que una excesivamente amplia podria
constrefir e incluso vaciar las competencias sectoriales legitimas
de las Comunidades Auténomas (SSTC 29/1986, FJ] 4, vy
141/2014, FJ 5). Este Tribunal ha sehalado que ‘el posible riesgo
de que por este cauce se produzca un vaciamiento de las
concretas competencias autonoémicas en materia economica obliga
a enjuiciar en cada caso la constitucionalidad de la medida estatal
que limita la competencia asumida por una Comunidad Auténoma
como exclusiva en su Estatuto, lo que implica un examen detenido
de la finalidad de la norma estatal de acuerdo con su objetivo
predominante, asi como su posible correspondencia con intereses
y fines generales que precisen de una actuacion unitaria en el
conjunto del Estado [por todas, STC 225/1993, de 8 de julio, FJ 3
d)]’ (STC 143/2012, de 2 de julio, FJ 3). Asimismo, es doctrina de
este Tribunal que no toda medida que incida en la actividad
econdmica puede incardinarse en este titulo. Para ello es preciso,
como se ha indicado, que tenga ‘una incidencia directa y
significativa sobre la actividad econdmica general, pues de no ser
asi se vaciaria de contenido una materia y un titulo competencial
mas especifico’ (SSTC 21/1999, de 25 de febrero, F] 5; 141/2014,
FJ 5)”. Y la misma sentencia afiade:

«En la jurisprudencia constitucional (entre otras, STC 79/2017, FJ
2) se sostiene también que las reglas 1.2 y 13.2 del art. 149.1 CE
parten “del necesario encaje de dos elementos esenciales de
nuestra construccion constitucional como son ‘el esencial principio
de unidad del sistema, en su manifestacion de unidad de mercado
o de unicidad del orden econémico general” y ‘la diversidad
regulatoria también consustancial a un Estado compuesto’ y
recuerda que ‘la Constitucion prevé una serie de técnicas
orientadas a asegurar la unidad de mercado entre las que cita, las
competencias exclusivas del Estado '‘que atafien a determinados
aspectos del orden econémico y de su unidad’, el respeto a los
derechos fundamentales, los limites que resultan de distintos
preceptos del Titulo VIII de la Constitucion como la libertad de
circulacion de bienes, capitales y servicios... declarando que ‘junto
a aquellos preceptos del titulo VIII de la Constitucion que suponen
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un limite en si a la diversidad regulatoria que puedan introducir
los legisladores autondmicos en el ejercicio de sus competencias,
este Tribunal ha reconocido que, cuando dichos medios se
demuestran insuficientes para imponer la igualdad basica de todos
los espafoles en el ejercicio de los derechos constitucionales, el
Estado puede intervenir normativamente a fin de garantizar esa
igualdad en virtud de los arts. 149.1.1 CE (STC 61/1997, de 20 de
marzo) y 149.1.13 CE (STC 225/1993, de 8 de julio)’ (STC
20/2016, de 4 de febrero, FJ 3)”.»

No puede perderse de vista, a la hora de validar la habilitacién
competencial bajo la que actla el prelegislador, de una parte, que
la dispersa, aunque hasta cierto punto homogénea, legislacién
autondmica sobre vivienda, si bien responde a una diversidad
regulatoria consustancial al Estado autondmico, no garantiza
suficientemente el principio de unidad de mercado y la unicidad
del orden econdémico general, y al mismo tiempo, la igualdad
basica de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos
constitucionales, lo que justifica la invocacién del titulo contenido
en el articulo 149.1.133, no obstante su caracter restrictivo, en
relacién con el previsto en el ordinal 1° del mismo precepto
constitucional. Y de otra parte, que han sido diversos los
pronunciamientos que han declarado la inconstitucionalidad de
preceptos autondmicos en materia de vivienda por menoscabo de
la competencia que se deriva del articulo 149.1.132 CE (cfr. STC
16/2018, y las que en ella se citan), lo que evidencia la
adecuacion del titulo competencial esgrimido para dictar normas
estatales bdsicas de politica econdémica en dicha materia
orientadas a asegurar la unicidad del sistema.

Con independencia de los titulos habilitantes invocados, debe
tenerse en cuenta que la norma proyectada ha de convivir con la
numerosa legislacion autonémica dictada en materia de vivienda -
de la que ya se ha hecho mencién mas arriba-, y que, con el
proclamado caracter basico, ha de servir de parametro de
constitucionalidad de la normativa autondmica. En este examen,
cabe recordar, con la STC 100/2020, de 22 de julio, citada, que en
un supuesto de inconstitucionalidad mediata -y eventualmente
sobrevenida-, «para apreciar que la norma impugnada incurre en
este tipo de inconstitucionalidad es preciso, como reiteradamente
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ha declarado el Tribunal, que concurran dos condiciones: la
primera, que la norma estatal que se considera infringida por la
ley autondmica sea basica, en el doble sentido material y formal,
y la segunda, que la contradiccion entre ambas normas, estatal y
autondémica, sea efectiva e insalvable por via interpretativa (entre
otras, SSTC 39/2014, de 11 de marzo, FJ 3; 82/2017, de 22 de
junio, F] 5; 109/2017, de 21 de septiembre, FJ 2; 161/2019, de
12 de diciembre, FJ 6; y STC 16/2020, de 28 de enero, FJ] 3).» Y
en contraste entre la norma estatal y autondmica habra de tener
como guia los criterios contenidos, entre otras, en las ya aludidas
SSTC 16/2018, 32/2018 y 43/2018. En cualquier caso, al tratar
del titulo competencial es conveniente dejar a salvo las
competencias autondmicas en materia de vivienda al amparo del
articulo 148.1.32 CE.

Vi) Por lo demas, la competencia para dictar las disposiciones de
caracter civil y procesal encajan con claridad, respetivamente, en
el articulo 149.1. 82 y 62 CE.

I. CONSIDERACIONES PARTICULARES SOBRE EL ARTICULADO
DEL TEXTO ANTEPROYECTADO

A) En relacion con las disposiciones generales (Titulo I)

94.- El anteproyecto tiene, de acuerdo con su articulo 1, un cuadruple
objeto: a) regular, para todo el territorio espafiol, las condiciones basicas
que garantizan la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales relacionados con la vivienda vy,
en particular, el derecho a acceder a una vivienda digna y adecuada y al
disfrute de la misma; todo ello, de conformidad con el titulo competencial
habilitante (art. 149.1.1 CE) en relacién con los derechos reconocidos en los
articulos 33 y 47 CE, especialmente; b) la regulacion de la funcion social de
la vivienda y los especificos deberes que se integran en el estatuto legal del
derecho de propiedad de vivienda; c) la regulacion de los instrumentos de
planificacion y programacién de la Administracion General del Estado en
apoyo de las administraciones competentes en la ejecucién de las politicas
de vivienda; vy, d) reforzar la proteccién del acceso a la informacion, las
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garantias y las responsabilidad en las operaciones de compra vy
arrendamiento de vivienda.

95.- Como consideracién de técnica normativa, se sugiere el empleo de un
lenguaje mas asertivo en el apartado 2 del articulo 1, sustituyendo la
féormula «serad asimismo objeto de esta Ley» por una formulaciéon como, por
ejemplo, «esta Ley regula la funcion social de la vivienda [...]». Asimismo,
se sugiere la sustitucidn en el apartado 3 de los gerundios fomentado y
asegurando por la formula «mediante el fomento de la utilizacién racional
[...] y el aseguramiento de que tales instrumentos cuenten [...]».

96.- El articulo 2 contiene un exhaustivo listado de fines comunes de la
accion de los poderes publicos en materia de vivienda.

97.- El articulo 3 establece una serie de definiciones de conceptos a los
efectos de lo previsto en la Ley. Todas estas definiciones se proyectan sobre
la vivienda como «bien esencial de rango constitucional», en la calificacidén
ofrecida por la exposicion de motivos, y permiten asegurar la aplicacién
cierta y determinada de las distintas medidas contempladas en el
Anteproyecto con el fin de establecer las condiciones basicas que garantizan
la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales relacionados con la vivienda. En este sentido, las
definiciones contempladas en la norma proyectada estan vinculadas con el
titulo constitucional ex articulo 149.1.1 CE.

98.- En la sistematica de norma proyectada, el articulo 4 contiene una
declaracién relevante a los efectos de la aplicacion de la normativa de la UE
en materia de ayudas publicas: de acuerdo con el precepto senalado, se
declara que tienen la consideracion de servicios de interés general, como
elementos clave de la cohesion econdmica y social, por un lado, las
actuaciones de las administraciones competentes sobre el parque publico de
vivienda y, por otro lado, las actividades tanto publicas como privadas
vinculadas con la construccidn o rehabilitacion de viviendas sometidas a
algun régimen de proteccion publica caracterizado por algunos elementos
basicos (fijacion de precio maximo de venta y alquiler y establecimiento de
los requisitos que deben cumplir las personas u hogares destinatarios a
partir de criterios objetivos que definan su situacidon econdmica y social.

99.- Esta declaracion se corresponde con el acervo europeo derivado de las
Sentencias del Tribunal de Justicia de 1 de octubre de 2009,
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asunto C-567/07 (ECLI:EU:C:2009:593) y de 8 de mayo de 2013, en los
asuntos acumulados C-197/11 y C-203/11 (ECLI:EU:C:2013:288).

100.- El articulo 5 del Anteproyecto regula, por primera vez, en el ambito
estatal, la accién publica en materia de vivienda.

101.- A lo largo de estos ultimos afos varias leyes autondmicas han
incorporado, sobre el modelo de la accidn publica en materia de urbanismo,
una especifica previsidon de legitimacion quivis de populo con el fin de
defender ante los tribunales el interés por el cumplimiento de la legalidad
en materia de vivienda y la salvaguarda de los intereses generales en esta
materia.

102.- Pionera, en este sentido, fue la Ley catalana 18/2007, de 28 de
diciembre, del derecho a la vivienda, que introdujo en su articulo 6 el
reconocimiento de que «Todos los ciudadanos, en ejercicio de la accidn
publica en materia de vivienda, pueden exigir ante los drganos
administrativos y ante la jurisdiccion contencioso-administrativa el
cumplimiento de la legislacién en materia de vivienda y de las disposiciones
y medidas establecidas por el planeamiento urbanistico referidas a la
vivienda». Otras leyes autondmicas han previsto, también, esta accion
publica, asi la Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda, del Pais Vasco (art.
6) y la Ley 2/2017, de 3 de febrero, de la Generalitat, por la funcién social
de la vivienda de la Comunitat Valenciana (art. 6).

103.- Estas dos ultimas normas autondmicas de caracter procesal han sido
declaradas inconstitucionales por el Tribunal Constitucional por vulnerar la
competencia del Estado atribuida por el articulo 149.1.6 CE, al exceder del
ambito permitido a las comunidades auténomas para introducir «las
necesarias especialidades que en este orden se deriven de las
particularidades del derecho sustantivo de las Comunidades Auténomas»
(SSTC 80/2018, de 5 de julio, F1 5, y 97/2018, de 19 de septiembre, FJ 6).

104.- De acuerdo con la STC 80/2018, en relacion con la Ley de la
Generalitat Valenciana, «debemos sefalar, en primer lugar, que el derecho
sustantivo autondmico viene conformado en el presente caso por las
normas en materia de vivienda recogidas en la propia Ley 2/2017. En
segundo término, hemos de destacar, también, que el precepto autondomico
no introduce propiamente una especialidad, sino que modifica, ampliandola,
una categoria juridica relevante en el ambito procesal y, por tanto, regulada
por el derecho procesal general, como es el ejercicio de la accion popular. Y,
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por ultimo, en tercer lugar, esa ampliaciéon 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 ambito, con respecto a las normas procesales generales. Esa
necesidad tampoco se deduce de la propia Ley 2/2017, por lo que, en
definitiva, la norma impugnada no puede considerarse amparada en la
competencia autonémica en materia procesal.»

105.- Con caracter general, el Tribunal Constitucional ha declarado que la
regulacion de la accidon publica en cualesquiera ambitos normativos es una
competencia exclusiva del Estado reservada a la Ley: «solo el Estado, en
ejercicio de la competencia que le atribuye el art. 149.1.6 CE, puede
determinar los supuestos de legitimacion para accionar en via judicial, ya
sea por el titulo general del “derecho o interés legitimo”, ya sea por los
titulos especiales, entre los que se encuentra la accion popular, respecto de
la cual ya advertimos que “la Ley 29/1998 [art. 19 h)] ha optado por excluir
la accion popular jurisdiccional, salvo que una ley estatal la haya previsto
especificamente” (STC 97/2018, de 19 de septiembre, FJ] 6).» (STC
15/2021, de 28 de enero, F] 4).

106.- En ejercicio de la competencia estatal en materia de legislacién
procesal, el prelegislador ha venido a regular, por primera vez, la accién
publica en materia de vivienda. Segun la exposicion de motivos del
Anteproyecto, «el Titulo I regula también, a modo de como se hace ya en el
ambito del urbanismo, o el medioambiental, la accion publica para exigir el
cumplimiento de la normativa aplicable en esta materia».

107.- A la vista de la concreta regulacién proyectada en el articulo 5, el
prelegislador ha optado por un modelo de acciéon publica que puede
calificarse de hibrido, pues no se ajusta claramente a la tipica accion publica
establecida en la legislacién urbanistica (Arts. 5. hy 62 del Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana), de patrimonio
histérico (Art. 8.2 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio
Historico Espaiiol), costas (Art. 109 de la Ley 22/1988, de 28 de
julio, de Costas) o espacios naturales (Art. 39 de la Ley 30/2014, de 3
de diciembre, de Parques Nacionales), pero tampoco se acomoda al
modelo restrictivo de accidn publica establecido en la legislacion
medioambiental (arts. 22 y 23 de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por
la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de
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participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio
ambiente).

108.- En efecto, el articulo 5 del Anteproyecto tiene el siguiente tenor:
“Articulo 5. Accidn publica.

1. Los actos y disposiciones dictados en aplicacion del Titulo III, del
Titulo IV y del Capitulo III del Titulo V de esta ley, podran
impugnarse, ademas de por quienes estén legitimaos para ello, en los
términos previstos en la ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas, y en la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccién Contencioso-administrativa, por las personas juridicas sin
animo de lucro que, mediante el ejercicio de esta accion, defiendan
intereses generales vinculados con la proteccion de la vivienda. Dicho
ejercicio no podra ser contrario a la buena fe, ni constituir un abuso
de derecho.

2. A efectos de lo establecido en el articulo 31 de la Ley 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa,
el ejercicio de esta accidon no podra en ningln caso comprender una
pretensién de reconocimiento y restablecimiento de una situacién
juridica individualizada, salvo que quien ejercite la accion sea quien
esté legitimado por ostentar un derecho o interés legitimo afectado.
La renuncia o el desistimiento de la misma, ya sea en via
administrativa, ya en via contencioso-administrativa, no podra
implicar contrapartidas econémicas.”

109.- Por lo pronto, debe destacarse que la opcidn del prelegislador se
aparta, claramente, de la técnica de la acciéon publica tal y como se ha
configurado tradicionalmente en ciertos sectores de nuestro ordenamiento
juridico. Como expone Ila STS de 7 de julio de 2016
(ECLI:ES:TS:2016:3385), <«hay materias en nuestro Ordenamiento
juridico en que se reconoce por excepcion la “accion publica” a los
particulares, mediante la cual y amparada en el mero interés por el
cumplimiento de la legalidad y la salvaguarda de los intereses generales, se
permite a los administrados la posibilidad de impugnar cualquier actuacion
administrativa sin tener en cuenta conexion directa que les atafa, esto es ni
derecho subjetivo que defender ni tampoco interés legitimo Ello sucede en
materias de urbanismo, medio ambiente y patrimonio publico». Se trata de
una legitimacién universal que se reconoce a cualquiera (quivis de populo) y
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en mérito de su condicién de ciudadano (uti cives), sin necesidad de
demostrar la existencia de interés o provecho subjetivo alguno, siendo
condicién suficiente el mero interés en el restablecimiento de la legalidad
(en este sentido, STS 30 de abril de 1999 [ECLI:ES:TS:1999:2938]).

110.- La titularidad de la accién publica, estricto sensu, corresponde, como
establece el articulo 19.1 LOPJ, a los ciudadanos de nacionalidad espafiola
en los casos y formas establecidos en la ley, y en concreto, en el ambito de
la jurisdiccion contencioso-administrativa, estan legitimados ente este orden
jurisdiccional «cualquier ciudadano, en ejercicio de la accién popular, en los
casos expresamente previstos por las Leyes» (art. 19.1.h LJCA).

111.- El articulo 5 del Anteproyecto no concede legitimacion a cualquier
ciudadano, sin embargo, sino sélo a «las personas juridicas sin animo de
lucro». Se introduce de este modo una limitacién subjetiva del circulo de
legitimados para ejercer la accién publica en materia de vivienda que
aproxima esta regulacion a la prevista en los articulos 22 y 23 de la Ley
27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la
informacidén, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente, que regulan, como afirma el predmbulo de esta Ley, «una
especie de accion popular» cuyo ejercicio corresponde a las personas
juridicas sin animo de lucro dedicadas a la proteccién del medio ambiente,
gue se hubieran constituido legalmente al menos dos afos antes del
ejercicio de la accidn y desarrollen su actividad en el ambito territorial
afectado por el acto u omisidon impugnados.

112.- A diferencia de lo previsto en materia medioambiental, el
prelegislador no ha incorporado expresamente los requisitos que cualifican
el interés de las personas juridicas sin animo de lucro para el ejercicio de la
accion publica en materia de vivienda. No se exige que estas tengan un
determinado objeto estatutario vinculado con la vivienda, ni un periodo de
constituciéon previo al ejercicio de la accidon; tampoco se requiere un
especifico vinculo territorial de la actividad de la persona juridica sin dnimo
de lucro en relacion con la actuacion administrativa objeto de impugnacion.

113.- La redaccion del apartado 1 del articulo 5 del Anteproyecto suscita
algunas dudas. Por un lado, queda claro que esta acciéon publica no esta al
alcance de cualquiera. En este sentido, a diferencia de lo estatuido en el
articulo 5.h de la Ley del Suelo, el articulo 8 del Anteproyecto no reconoce
como derecho de todos los ciudadanos en relacion con la vivienda el
ejercicio de la accidon publica. Por otro lado, sin embargo, no resulta
determinado si la legitimacion corresponde a cualquier persona juridica con
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animo de lucro o sélo a una clase dentro de esta categoria, aquellas que
guarden una relacién con la proteccién de la vivienda.

114.- En efecto, el inciso «que, mediante el ejercicio de esta accion,
defiendan intereses generales vinculados con la proteccion de la vivienda»
puede interpretarse en dos sentidos: como exigencia de que la persona
juridica sin animo de lucro desarrolle una actividad, con caracter general,
vinculada con la proteccién de la vivienda, lo cual determinaria que el
circulo de legitimados fuera relativamente limitado. O bien, como
reconocimiento de la legitimacién a cualquier persona juridica sin animo de
lucro pero con el establecimiento de un limite interno a esa legitimacidn:
sOlo se reconoceria, de acuerdo con esta interpretacion, cuando a través de
la accion publica se defiendan interés generales vinculados con la proteccién
de la vivienda. Por tanto, se impondria una cualificaciéon de la legitimacion
ad causam que deberia acreditar el recurrente. De seguirse esta segunda
interpretacion, la accién publica en materia de vivienda diferiria también en
este punto de la accién publica en materia de urbanismo respecto de la que
la jurisprudencia ha puesto de manifiesto reiteradamente que la finalidad de
la accion publica del articulo 62 de la Ley del Suelo es una finalidad objetiva
de defensa del régimen urbanistico, sin que proceda entrar a valorar las
especificas finalidades perseguidas por los recurrentes. Como afirma la STS
de 29 de enero de 2002 (ECLI:ES:TS:2002:499), «la finalidad prevalente
y fundamental del articulo 3024 de la Ley del Suelo de 1992 es la de
perseguir y conseguir por encima de cualquier otra consideracion, la
observancia en todo caso de la legislacion urbanistica y del planeamiento
urbanistico, por lo que la naturaleza de las causas que hayan inducido al
que ejercita la accidon, aun cuando éstas sean consideradas como represalia
de actuaciones anteriores, tal como sostiene el recurrente, son irrelevantes
frente a los fines prevalentes de proteccion y observancia del ordenamiento
urbanistico, en su concreta aplicacion» (en el mismo sentido, SSTS de 10 de
noviembre de 2004 [ECLI:ES:TS:2004:7206] y de 17 de marzo de 2009
[ECLI:ES:TS:2009:2778]).

115.- Este es un punto relevante de la redaccion del precepto que deberia
ser aclarado por el legislador, a fin de evitar que la eficacia de la accion
publica pudiera verse mermada por controversias interpretativas. Dicho de
otro modo, el anteproyecto deberia dejar claro si se otorga legitimacion a
cualquier persona juridica sin animo de lucro, con el limite interno de que
en la legitimacion ad causam deberd acreditar que la finalidad del ejercicio
de la accion es la proteccion de la vivienda; o bien, si se reconoce la accion
publica sélo a las personas juridicas sin dnimo de lucro que tengan por
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objeto social y desarrollen su actividad en el ambito de la proteccion de la
vivienda, presumiéndose en este caso que la finalidad de la accion publica
es la defensa de la legalidad en esta materia, resultando irrelevante
cualquier otro moévil o motivacién concreta.

116.- En linea con el caracter modulado de esta accidn publica, el articulo 5
limita las pretensiones ejercitables a las estrictamente impugnatorias de los
actos y disposiciones dictados por las administraciones publicas en
aplicacion de lo previsto en el Titulo III, el Titulo IV y el capitulo III del
Titulo V del anteproyecto.

117.- Se excluyen expresamente la pretensién de reconocimiento y
restablecimiento de una situacion juridica individualizada, salvo que quien
ejercite sea quien esté legitimado por ostentar un derecho o interés legitimo
afectado. Esta ultima posibilidad (que en la persona del legitimado concurra
un doble titulo de legitimacién, ex accién publica y ex titularidad de un
derecho o interés legitimo) es perfectamente viable como ha venido
reconociendo la jurisprudencia en relacion con la accidn publica urbanistica
(STS 24 de enero de 2001 [ECLI:ES:TS:2001:348).

118.- El articulo 5, objeto de analisis, introduce como novedad (relativa) la
expresa prevision como limites externos del ejercicio del derecho a la accién
publica el principio de buena fe y la prohibicion de abuso de derecho (art. 7
CCy art. 11 LOPJ). Ambos limites generales al ejercicio de los derechos en
sede procesal son, obviamente, aplicables al ejercicio de la accidon publica,
como ya habia reconocido la jurisprudencia (STS 4 de mayo de 2016
[ECLI:ES:TS:2016:2001]).

119.- Finalmente, debe subrayarse la novedad que representa el inciso final
del articulo 5.2 del Anteproyecto en la regulacion de la accidon publica en el
ambito de la jurisdiccidn contencioso-administrativa: “La renuncia o el
desistimiento de la misma, ya sea en via administrativa, ya en via
contencioso-administrativa, no podra implicar contrapartidas econémicas”.

120.- Con esta previsidn se pretende desincentivar el ejercicio de la accion
publica en materia de vivienda por intereses ajenos a la estricta defensa de
los intereses publicos y la legalidad. Se trata de prohibir todo beneficio
econdmico derivado del ejercicio de la accidn publica. Esta es una regla que
se preveia en la modificacion del articulo 62 de la Ley del Suelo promovida
por la proposicién de ley de medidas administrativas y procesales para
reforzar la seguridad juridica en el ambito de la ordenacién territorial y
urbanistica, presentada en la XII Legislatura (BOCG num. 319-1, de 15 de
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octubre de 2018), y que cuenta con precedentes en derecho comparado
como el Cdédigo francés de Urbanismo.

121.- Esta prohibicién de que el desistimiento comporte contraprestacion
econdmica tiene un doble efecto. En primer lugar, supone un limite para la
eficacia del desistimiento de la accién publica, que una vez formulado
debera darse audiencia al Ministerio Fiscal (art. 74.3 LJCA), y el Letrado de
la Administracion de Justicia, a la vista de lo alegado si apreciare dafio para
el interés publico, dara cuenta al Juez o Tribunal para que resuelva lo que
proceda (art. 74.4 LJCA). En segundo lugar, esta prohibicién determina un
motivo de nulidad de los actos administrativos a través de los que se
hubiera articulado tal contraprestacién econdmica.

122.- El articulo 6 del Anteproyecto regula el principio de igualdad y no
discriminacion en la vivienda. El primer apartado establece el derecho de
todas las personas al uso y disfrute de una vivienda digna y adecuada sin
sufrir discriminacidn, acoso o violencia de ningun tipo.

123.- La garantia de este derecho se articula en el apartado segundo de
este precepto a través de un mandato a las administraciones competentes
para que adopten las medidas de proteccidn necesarias para prevenir y
hacer frente a cuatro tipos de situaciones que afectan al uso y disfrute de la
vivienda: discriminacion directa, discriminacién indirecta, acoso inmobiliario
y operaciones que tengan por objeto una infravivienda, una vivienda
sobreocupada y cualquier forma de alojamiento ilegal.

124.- Cabe senalar que la definicion de discriminacion directa vy
discriminacion indirecta no responde, propiamente, a la prohibicion de
discriminacion por una serie de motivos odiosos (nacimiento, raza, sexo,
religion, etc.) contenida en la segunda parte del articulo 14 CE. El concepto
de discriminacién empleado por el anteproyecto es el propio del principio
general de igualdad, esto es, una diferencia de trato de una persona en
relacién con otras en una situacion andloga o una desventaja particular para
una persona en relacidon con otras sin que exista una justificacion objetiva y
razonable de la diferencia y los medios utilizados no respondan a los
principios de proporcionalidad, adecuacion y necesidad. En consecuencia,
debe advertirse que el mandato dirigido a los poderes publicos de adoptar
medidas de proteccion tiene un ambito de aplicacion muy amplio, pues se
proyecta sobre cualquier diferencia de trato y no sélo sobre aquellas
motivadas por las razones expresamente prohibidas por el articulo 14 CE.

50



(lIf¢

CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Vocalias

B) En relacion con la funcion social y el régimen juridico de la
vivienda (Titulo II)

125.- El articulo 7 del Anteproyecto contiene la declaracion de la funcién
social de la vivienda como principio general que se articula en la regulacion
del estatuto basico del derecho de propiedad de vivienda (arts. 10 y 11). Es
evidente que la vivienda constituye un bien que es al tiempo soporte de
intereses generales de relevancia constitucional, tal y como ha declarado el
Tribunal Constitucional: las limitaciones que el legislador puede imponer al
derecho de propiedad sobre la vivienda derivadas de la funciéon social de
este bien se amparan «en razones que, por lo demas, son particularmente
poderosas al entroncar con un pilar constitucional: el compromiso de los
poderes publicos por la promocion de las condiciones que aseguren la
efectividad de la integracion en la vida social (art. 9.2 CE), en general, y el
acceso a una vivienda digna (art. 47 CE), en particular. Conecta igualmente
con el mandato constitucional de proteccion social y econdmica de la familia
(art. 39.1 CE), la juventud (art. 48 CE), la tercera edad (art. 50 CE), las
personas con discapacidad (art. 49 CE) y los emigrantes retornados (art. 42
CE).» (STC 154/2015, de 9 de julio, FJ 4).

126.- Los articulos 8 y 9 regulan el estatuto basico del ciudadano en
relacién la vivienda, estableciendo el conjunto de derechos y deberes sobre
este bien.

127.- El prelegislador, a la hora de articular la funcién social de la vivienda
ha empleado las técnicas propias de delimitacion o modulacidon del derecho
de propiedad derivadas de esta categoria constitucional: imposicion de
cargas y deberes y establecimiento de condiciones de ejercicio a las
facultades del propietario. Asi, el articulo 10 regula las facultades del
derecho de la propiedad de vivienda entre las que se reconoce las
facultades de uso, disfrute y disposicidon “conforme a su calificacion, estado
y caracteristicas objetivas, de acuerdo con la legislacion en materia de
vivienda y la demads que resulte de aplicacion”, asi como la facultad de
realizacidén de las obras de conservacion, rehabilitacion, ampliacion o mejora
“de conformidad con las condiciones establecidas por la Administracion
competente”.

128.- Por su parte, el articulo 11 establece los deberes y cargas que forman
parte del contenido del derecho de la propiedad de vivienda. El apartado
segundo de este precepto contiene una cldusula genérica habilitante para la
declaracién por las administraciones competentes del incumplimiento de los
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deberes asociados a la propiedad de la vivienda, imponiendo como tramite
obligado la previa audiencia de la persona interesada. Las consecuencias del
incumplimiento de tales deberes seran las previstas en la legislacion
autondmica de ordenacion territorial y urbanistica y de vivienda.

C) En relacion con las medidas de proteccion y transparencia
en las operaciones de compra y arrendamiento de vivienda
(Titulo V)

129.- intimamente relacionada con el derecho al mercado de la vivienda,
como expresion individual de la necesidad de configurar un sistema
colectivo, juridico y de mercado, que permita resolver las necesidades de
vivienda mediante el juego limpio de la oferta y la demanda, se encuentra
la adopcidén de medidas de proteccidn y transparencia en las operaciones de
compra y arrendamiento de vivienda que el prelegislador introduce en el
titulo V del texto anteproyectado. El derecho al mercado de la vivienda,
como parte integrante del mas amplio derecho constitucional a la vivienda,
es de construccion eminentemente legal y reglamentaria, sin que deje de
tener raices en principios constitucionalmente establecidos, como el de
seguridad juridica y el de proteccidon y defensa de los derechos de los
consumidores (articulo 51 CE).

130.- El marco de proteccién que disefa el prelegislador se desdobla en dos
vertientes, que dan lugar a los dos capitulos en los que se desarrolla el
titulo V del AL.

131.- El capitulo primero se destina a establecer el régimen general de
derechos e informacidn basica en las operaciones de compra vy
arrendamiento de vivienda, y contiene dos articulos, el 30 y el 31, en los
que, respectivamente, se recogen los principios basicos de los derechos,
facultades y responsabilidades, y la informacién minima en las operaciones
de compra y arrendamiento de vivienda.

132.- El articulo 30, en cuanto a los derechos de los demandantes,
adquirentes o arrendatarios de vivienda -o en cualquier otro régimen
juridico de tenencia o disfrute, anade-, hace, en primer término, una
remisién genérica a los derechos reconocidos en el Texto refundido de la
Ley General para la defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes
complementarias, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2000, de 16 de
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noviembre (TRLGDCU), y en la legislacién autondmica aplicable. Y anade,
como derecho diferenciado, el de recibir informacién, incluida Ila
suministrada por medios publicitarios, que sea completa, objetiva, veraz,
clara, comprensible y accesible sobre las caracteristicas de las viviendas,
sus servicios e instalaciones y las condiciones juridicas y econémicas de su
adquisicién, arrendamiento, decision o uso. Este derecho tiene su
correlativa obligacidn, que se impone en el apartado segundo a todos los
agentes que, operando en el sector de la edificacién y rehabilitacion de
viviendas y la prestacién de servicios inmobiliarios, estén facultados para la
transmisidn, el arrendamiento y la cesidn de las viviendas en nombre propio
0 por cuenta ajena, tales como promotores, personas propietarias y otras
titulares de derechos reales, agentes inmobiliarios y administradores de
fincas.

133.- Esta prevision se completa con la que sujeta la publicidad que dichos
operadores realicen “a la legislacion general que la regula, con prohibicién,
en particular, de cualesquiera actos publicitarios con informacién
insuficiente, deficiente o engafiosa”. Y a continuacion, el apartado 3 de este
mismo articulo 30 incorpora una definicion legal de “informaciéon o
publicidad”, a los efectos de los aparados anteriores del precepto,
entendiéndose como tal “toda forma de comunicacidén dirigida a los
demandantes de vivienda, usuarios o al publico en general con el fin de
promover de forma directa o indirecta la transmisidén, el arrendamiento y
cualquier otra forma de cesidon de viviendas. Se entiende incompleta,
insuficiente o deficiente la informacidn que omita o contenga datos
esenciales en términos capaces de inducir a error a los destinatarios o
producir repercusiones econdmicas o juridicas que no resulten admisibles,
por perturbar el pacifico disfrute de la vivienda en las habituales condiciones
de uso”.

134.- El articulo 31, por su parte, establece la informacién minima en las
operaciones de compra y arrendamiento de vivienda: “Con caracter minimo,
la persona interesada en la compra o arrendamiento de una vivienda que se
encuentre en oferta podrd requerir, antes de la formalizacion de la
operacién y de la entrega de cualquier cantidad a cuenta, la siguiente
informacioén, en formato accesible, acerca de las condiciones de la operacion
y de las caracteristicas de la referida vivienda y del edificio en el que se
encuentra”, detallandose a continuacién los extremos sobre los que ha de
recaer la informacion.

135.- La incardinacion del régimen general de derechos e informacion
basica en la compra y arrendamiento de vivienda en el que establece el
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TRLGCU apunta directamente, de manera especifica, a su articulo 20, en la
redaccion dada por la Ley 29/2009, de 30 de diciembre, por la que se
modifica el régimen legal de competencia desleal y de la publicidad para la
mejora de la proteccion de consumidores y usuarios, relativo a la
informacidn necesaria en la oferta y comercializacion de bienes y servicios,
y al régimen de contratos y garantias (articulos 59 y siguientes), en
particular en lo relativo a la informacion previa (articulo 60) y la integracién
de la oferta, la promocion y la publicidad en el contrato (articulo 61). Pero,
dado que el texto anteproyectado no contiene una regulacion de los medios
para exigir los derechos enunciados, remite también directamente al
régimen de acciones establecido en el TRLGDCU (la accion de cesacion,
articulos 53 y siguientes, la accion de nulidad o resolucién, articulo 78, la
accion de desistimiento, articulo 79, y la accién de nulidad en caso de
clausulas abusivas, articulo 83), asi como al régimen de responsabilidad en
caso de disconformidad y de ejercicio de derechos y remedios previsto en
los articulos 117 y siguientes.

136.- Por otra parte, el texto anteproyectado presenta concomitancias con
la Ley 34/1988, General de publicidad, modificada por la Ley 29/2009, ya
citada, en lo que se refiere a la definicién de publicidad (articulo 3); y debe
entenderse que subyace la aplicabilidad de las acciones frente a la
publicidad enganosa, desleal o agresiva (articulo 6).

137.- Por tanto, en este régimen general de derechos e informacién basica,
el anteproyecto, bien opera una remision en bloque a la legislacidon de
consumidores y usuarios y a la legislaciéon de publicidad, bien introduce
elementos normativos propios que, en su concurrencia con las normas
generales sobre consumidores y publicidad, actian conforme al principio de
especialidad.

138.- Es mas significativa, empero, la concurrencia normativa que se
produce por virtud de las reglas sobre informacidn minima en las
operaciones de compra y arrendamiento.

139.- Confluye, en este punto, la regulacion contenida en el Real Decreto
515/1989, de 21 de abril, sobre proteccion de los consumidores en cuanto a
la informacién a suministrar en la compraventa y arredramiento de
viviendas, que el texto anteproyectado no deroga expresamente, y que se
dictd en desarrollo de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios.
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140.- El contenido de la informacién y de las obligaciones en relacién con la
misma que se establece en dicho Real Decreto es coincidente en su mayor
parte con el que se recoge en el articulo 31 del anteproyecto, si bien en
este se incluyen aspectos, como el certificado de eficiencia energética y las
condiciones de accesibilidad del inmueble, que, por su novedad, no se
incluyen en aquel. La norma infralegal es, sin embargo, mas amplia que la
gue se contiene en la anteproyectada. Esta superposicion de la norma legal
proyectada sobre la norma infralegal dictada con anterioridad en desarrollo
de la primitiva ley protectora de los derechos de los consumidores y
usuarios, cuando aquella contiene una remision en bloque al TRLGCU, que
sustituye a la primigenia Ley 26/1984, deberia tener como consecuencia el
mantenimiento de la vigencia del Real Decreto 515/89 y del régimen que,
en punto a las obligaciones de informacion, en él se contiene, en tanto no
entra en contradiccidon con la nueva ley. No obstante, seria conveniente que
el prelegislador dejase clara la vigencia de dicha norma infralegal y el
régimen de obligaciones que en él se contiene, y si incluye también el
sancionador en materia de consumo que se establece (articulo 11) en
desarrollo del que se establece con caracter general en la legislacidon de
consumidores y usuarios.

141.- El capitulo II de este titulo V regula la percepcidn de cantidades a
cuenta del precio antes o durante la construccién en las operaciones de
compra de vivienda.

142.- El prelegislador, en este punto, se limita a incorporar al texto
anteproyectado la disposicion adicional primera de la Ley 38/1999, de 5 de
noviembre de ordenacién de la Edificacidn, que expresamente deroga.
Como es sabido, esta era tributaria de la Ley 57/1968, de 27 de julio.

143.- Las Unicas novedades que introduce respecto de la regulacién vigente
—que responde a la reforma operada por la Ley 20/2015, de 14 de julio, de
ordenacion, supervision y solvencia de las entidades aseguradoras y
reaseguradoras- se refieren a los siguientes aspectos: a) se elimina la
vinculacién de la garantia a la obtenciéon del titulo habilitante de la
edificacidon; b) no se permite que el las pdlizas se fijen cantidades maximas
inferiores a las cantidades maximas inferiores a las sumas aportadas por los
adquirentes; c) se amplia a cuatro afnos el plazo de caducidad del aval; y d)
en el contrato de compraventa no se podra contemplar la rescision del
mismo por la mera falta de atencion de los pagos parciales, si no se han
reclamado previamente, debiéndose fijar para ello un plazo no inferior a 30
dias para su pago, tras su reclamacion. Todas estas modificaciones merecen

55



(lIf¢

CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Vocalias

una favorable acogida, sin perjuicio de las observaciones que a continuacién
se haran.

144.- En lo que se refiere a la eliminacién de la vinculacién de la garantia a
la obtencién del titulo habilitante de la edificacion y la prohibicidn de fijacidon
de cantidades maximas inferiores a las aportadas por los adquirentes, la
letra a) del apartado 1 del articulo 32 AL suprime la referencia temporal que
se contiene en el apartado 1.a) de la disposicion adicional primera de la LOE
por virtud de la cual la garantia opera “desde la obtencion de la licencia de
edificacion”. Y en linea con dicha supresién, el apartado 2 de ese mismo
articulo dispone que “la garantia se extendera a las cantidades aportadas
por los adquirentes, incluidas las anteriores a la obtencion del titulo
administrativo habilitante de la edificacidn, los impuestos aplicables, mas el
interés legal del dinero, no pudiéndose fijar cantidades maximas inferiores
en las pdlizas”.

145.- La Ley 57/1968 no establecia nada respecto del momento a partir del
cual debian otorgarse las correspondientes garantias. Era claro, por tanto,
que el promotor debia garantizar todas las cantidades anticipadas por los
adquirentes, incluidas las anteriores a la obtencidn de la licencia de
edificacion.

146.- Desde la reforma operada por la Ley 20/2015, de 14 de julio, la
obtencion de la licencia de edificacién se configura como el momento a
partir del cual surge la obligacién de garantizar la devolucidn de las
cantidades anticipadas. Esta modificacion, que fue justificada al ser
introducida en sede parlamentaria por dotar de una mayor seguridad
juridica a la posicion del adquirente de la vivienda frente al promotor, fue
muy cuestionada por la doctrina, por cuanto suponia introducir una
restriccion contraria a la proteccion del adquirente, lo que forzd diversas
interpretaciones de la norma, que iban desde una interpretacion literal a
una interpretacién atendiendo al precedente que representaba a Ley
57/1968.

147.- La supresion de esta limitaciéon en el anteproyecto, no solo restituye
el primigenio alcance de la proteccién del adquirente, sino que ademas se
muestra coherente con lo que dispone el apartado tercero de la disposicién
adicional primera de la LOE, ahora trasladado al ultimo parrafo del articulo
34 del anteproyecto, que exige que en el momento del otorgamiento del
contrato de compraventa el promotor entregue al adquirente el documento
gue acredite la garantia, referida e individualizada a las cantidades que han
de ser anticipadas a cuenta del precio, por lo que en ese momento debera
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haber otorgado las garantias exigidas por la ley. De este modo, la entrega
del documento que acredite la garantia y de las cantidades anticipadas ha
de entenderse realizada en unidad de acto, sea cual sea la denominacion
del contrato que tenga por finalidad la adquisicion de la vivienda y la
denominacién que se de a las cantidades anticipadas, y con independencia
de que el promotor haya obtenido o no el titulo habilitante de la edificacion.

148.- Por otra parte, la doctrina de la Sala Primera del Tribunal Supremo,
incluso en relacién con la Ley 57/1968, ha declarado la responsabilidad de
la avalista por el total del importe anticipado, aunque supere los limites
fijados en los avales individuales y no se ingresara en cuenta alguna (cfr.
STS de 12 de julio de 2021, ECLI:ES:TS:2021:2865; también, STS 19 de
julio de 2021, ECLI:ES:TS:2021:3096).

149.- Relacionada con lo anterior se encuentra la cuestién de las cantidades
que deben garantizarse. La Ley 57/1968 imponia al promotor la obligacién
de garantizar la devolucion de las cantidades entregadas mas los
correspondientes intereses, si bien no hacia referencia alguna a la fecha de
inicio del devengo. La doctrina de las Audiencias Provinciales y del Tribunal
Supremo (vid STS 13 de septiembre de 2013, ECLI:ES:S:2013:540 y de 7
de mayo de 2014, ECLI:ES:TS:218) no fue uniforme: mientras la posicidon
mayoritaria consideraba que Ila entrega efectiva de las cantidades
determinaba el momento a parir del cual empezaban a correr los intereses,
aclarando a veces que estos son frutos del dinero, otro sector consideré que
el dies a quo del devengo era el de la reclamacion.

150.- La disposicidon adicional primera de la LOE, en la redaccién vigente,
sefala que la obligacion de restitucion se extiende a los intereses legales
devengados desde que se produjo la efectiva entrega (aparado 2, letra b), y
asi lo viene entendiendo el Tribunal Supremo (por todas y como mas
reciente, STS 25 de octubre de 2021, ECLI:ES:TS:3871). En cuanto al dies
a quem del devengo, la disposicion adicional primera de la LOE, modificando
el criterio de la Ley 57/1968, lo fija en la fecha de la entrega de la vivienda
por el promotor (apartado 2, letra b), lo que, en puridad, no garantiza al
adquirente la percepcidon de los intereses durante el periodo que media
entre la fecha de la entrega de la vivienda y la efectiva devolucion de las
cantidades anticipadas, circunstancia esta que deberia considerar el
prelegislador.

151.- Por otra parte, la jurisprudencia ha dejado claro el caracter
remuneratorio de los intereses, no constituyendo intereses del articulo 1108
CC, por lo que se devengan, no desde la reclamacion judicial o extrajudicial
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de las cantidades, sino desde la efectiva entrega de los anticipos (STS de 25
de octubre de 2021, cit.).

152.- Junto con lo anterior, el Tribunal Supremo ha declarado en
numerosas ocasiones la compatibilidad de los intereses sancionadores del
articulo 20 de la Ley 50/1980, de 8 de octubre, de Contrato de Seguro
(LCS) con los intereses remuneratorios de la disposicidon adicional primera
de la LOE. La articulacién entre unos y otros, segun la interpretacion
jurisprudencial (vid., entre otras, STS 1 de marzo de 2007,
ECLI:ES:TS:2007:1632, y 13 de septiembre de 2013, ECLI:ES:TS:540),
seria como sigue: i) desde la entrega de las cantidades anticipadas hasta la
produccion del siniestro (la no iniciacion de a construccidn o entrega de la
vivienda en plazo), se aplica el interés legal del dinero; vy ii) desde que se
produce o comunica el siniestro a la entidad aseguradora, se aplica el
interés del articulo 20 LCS, si esta no cumple su prestacidon en el plazo de
tres meses, que se impondra de oficio y consistird en un interés anula igual
al del interés del dinero vigente, incrementado en el 50%; y transcurridos
dos afios desde el siniestro, el interés sera el del 20% si el interés legal no
es superior.

153.- Y la reciente STS de 18 de octubre de 2021 (ECLI:ES:TS:2021:3766)
declara la compatibilidad de los intereses remuneratorios previstos en la
vigente disposicion adicional primera de la LOE con los moratorios del
articulo 1108 CC y con los anatocisticos del articulo 1109 CC.

154.- Seria oportuno, por tanto, que, en trance de incorporar a la ley
anteproyectada el régimen de percepcidon de cantidades a cuenta del precio
antes o durante la construccién en operaciones de compra de vivienda, el
prelegislador tuviera a la visa estas orientaciones jurisprudenciales
establecidas en la interpretacion y aplicacion de la disposicién adicional
primera de la LOE.

155.- Por lo demas, la ampliacion del plazo de caducidad del aval de dos a
cuatro afios (letra c del apartado 2 del articulo 33) opera, evidentemente,
en beneficio del adquirente; y lo mismo sucede con la prevision relativa a
que el contrato de compraventa no podra contemplar la rescision del mismo
por la mera falta de atencion de los pagos parciales, si no se han reclamado
previamente, lo que, por lo demas, no es sino concrecidén de lo dispuesto en
el articulo 1504 CC.
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D) En relacion con las medidas de contencion de precios en la
regulacion de los contratos de arrendamiento de vivienda
(disposicion final primera)

156.- En desarrollo del contenido del derecho a la vivienda, el texto
anteproyectado contempla medidas de contencion de precios en la
regulacion de los contratos de arrendamiento de vivienda. Para ello, a
través de la disposicion final primera del anteproyecto, modifica el articulo
10 de la LAU, relativo a la prorroga del contrato de arrendamiento, dando
una nueva redaccion a su apartado 2, y trasladando el actual apartado 2 a
un nuevo apartado 3, a la vez que afiade dos nuevos apartados 6 y 77 al
articulo 17, sobre determinacion de la renta.

157.- Como antecedente mads inmediato de esta regulacion se encuentra el
Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia
de vivienda y alquiler, cuyos objetivos son ofrecer mayor seguridad y
certidumbre el inquilino, incentivar la oferta y dar apoyo a los grupos mas
vulnerables y aliviar la carga financiera de las familias.

158.- En lo que ahora interesa, el Real Decreto-ley establece, en sus
disposiciones adicionales primera y segunda, medidas de intervencién de
precios del alquiler de viviendas con el siguiente contenido:

“Disposicion adicional primera

1. El Ministerio de Fomento pondra en marcha las siguientes medidas
para dinamizar la oferta de vivienda en alquiler:

a) Movilizacién de suelo publico perteneciente a la Administracidon
General del Estado y los organismos de ella dependientes, para la
promocion de vivienda en alquiler social o asequible, mediante
férmulas de colaboracién publico-privadas.

b) Modulacion de los instrumentos financieros del Plan Estatal de
Vivienda con el fin de promover los mecanismos publico-privados
para atender las necesidades de alquiler social y asequible,
particularmente mediante la cesidon de derecho de superficie sobre
suelo publico.

c) Reorientacion del Plan Estatal de Vivienda, que deberd apoyar
exclusivamente el disfrute de vivienda en régimen de alquiler.

59



&

(lIf¢

CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Vocalias

d) Acuerdos con las administraciones sectorialmente competentes para
la agilizacion de las licencias urbanisticas, priorizando en las ayudas
del Plan Estatal de Vivienda a aquellas que hayan alcanzado acuerdos
de este tipo.

2. En el plazo de dos meses, el Ministerio presentara un informe a la
Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos, detallando las
vias de cumplimiento del mandato contenido en esta Disposicidn adicional y
plazos que se prevén a esos efectos. A partir de ese momento, en el mes de
diciembre de cada afio deberd presentar un informe a la Comisién Delegada
del Gobierno para Asuntos Econdmicos con los progresos obtenidos en
términos de vivienda adicional puesta en el mercado en régimen de alquiler.

Disposicién adicional segunda. Sistema de indices de referencia del precio
del alquiler de vivienda.

1. Para garantizar la transparencia y el conocimiento de la evolucién del
mercado del alquiler de viviendas, asi como para aplicar politicas publicas
que incrementen la oferta de vivienda asequible y para facilitar la aplicacién
de medidas de politica fiscal, se crea el sistema estatal de indices de
referencia del precio del alquiler de vivienda, que se ajustara a las
siguientes reglas:

a) Se elaborara en el plazo de ocho meses por la Administracién
General del Estado, a través de un procedimiento sujeto a los
principios de transparencia y publicidad. La resolucion por la que se
determine el sistema de indices de referencia se publicara en el
«Boletin Oficial del Estado». Contra la resolucidn por la que se
apruebe el sistema de indices de referencia podrd interponerse
recurso contencioso-administrativo.

b) Para la determinacion del indice estatal se utilizaran los datos
procedentes de la informacién disponible en la Agencia Estatal de la
Administracidon Tributaria, en el Catastro Inmobiliario, en el Registro
de la Propiedad, en los registros administrativos de depdsitos de
fianza y en otras fuentes de informacion, que sean representativos
del mercado del alquiler de vivienda. Anualmente se ofrecera una
relacién de valores medios de la renta mensual en euros por metro
cuadrado de superficie de la vivienda, agregados por secciones
censales, barrios, distritos, municipios, provincias y comunidades
auténomas.
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2. En sus respectivos ambitos territoriales, las comunidades auténomas
podran definir de manera especifica y adaptada a su territorio, su propio
indice de referencia, para el ejercicio de sus competencias y a los efectos de
disefnar sus propias politicas y programas publicos de vivienda.”

159.- Cumple sefalar que, si bien, como arriba ha quedado expuesto, la
disposicién adicional primera fue declarada inconstitucional por la STC
14/2020, de 28 de enero, por no cumplir los requisitos del articulo 86.1 CE
para su aprobacion por Real Decreto-ley, la disposiciéon adicional segunda
fue validada por el Tribunal Constitucional con los siguientes argumentos
(FJ 5):

«Para los recurrentes, la norma no tiene «aplicacion inmediata», pues el
sistema de indices de referencia del precio del alquiler de vivienda «se
elaborara en el plazo de ocho meses» por la Administracion General del
Estado [apartado primero a)], v ademas, es improcedente en cuanto que
«es publico y notorio que el control de precios o el establecimiento de
indices de precios no contribuyen a mejorar el mercado del alquiler»,
citando como prueba de ello las experiencias de Francia y Alemania. Por el
contrario, el abogado del Estado sostiene que el conocimiento del
funcionamiento del mercado del alquiler y su transparencia es requisito
imprescindible para su adecuado funcionamiento, y ademas que la eficacia
de la citada disposicion es inmediata pues se produce con la entrada en
vigor del real decreto-ley, al dia siguiente de su publicacion en el «Boletin
Oficial del Estado» segun la disposicidn final tercera.

A este sistema de indices de referencia del precio del alquiler de vivienda
si es aplicable la jurisprudencia que no otorgaba cobertura a la anterior
disposicion adicional primera. Al contrario que esta ultima, el resultado de la
habilitacion conferida en esta disposicion adicional segunda -el sistema de
indices de referencia del precio del alquiler de vivienda que se apruebe- si
tiene eficacia ad extra «para el ejercicio de sus competencias [de las
diferentes administraciones] y a los efectos de disefiar sus propias politicas
y programas publicos de vivienda», como sefala su apartado segundo.
Ademas de que no puede descartarse que se trate de criterios orientadores
que puedan contribuir a ordenar el mercado de la vivienda. Desde este
punto de vista, no puede negarse la conexion de este instrumento con la
situacion de extraordinaria y urgente necesidad previamente definida.

Es necesario reiterar que no es funcion de este Tribunal enjuiciar la
eficacia o utilidad de las normas, sino que las mismas se mantengan dentro
del marco de lo constitucionalmente admisible (supra, fundamento
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juridico 4), y en concreto, de acuerdo con el motivo de impugnacion
aducido por la parte actora, su conexion de sentido con la situacion de
urgencia previamente definida. Y como en el caso de esta disposicion
adicional segunda esa conexion existe el recurso contra ella debe ser
desestimado.»

160.- Mas recientemente, se han dictado el Real Decreto-ley 11/2020, de
31 de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes complementarias en
el ambito social y econdmico para hacer frente al COVID-19, cuyos articulos
1 a 15, contienen normas en materia arrendaticia sobre vivienda.

161.- En particular, dicho Real Decreto-ley, en lo que ahora interesa,
contiene las siguientes normas que incorporan medidas de intervencién en
el mercado arrendaticio de vivienda, de caracter coyuntural determinadas
por la situacibn de emergencia generada por la crisis COVID-19, vy
supeditadas a la vigencia del estado de alarma declarado por Real Decreto
463/2020, de 14 de marzo:

“Articulo 2. Prérroga extraordinaria de los contratos de arrendamiento de
vivienda habitual.

En los contratos de arrendamiento de vivienda habitual sujetos a la
Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de Arrendamientos Urbanos, en los
que, dentro del periodo comprendido desde la entrada en vigor de este
real decreto-ley y hasta el 28 de febrero de 2022, finalice el periodo de
prorroga obligatoria previsto en el articulo 9.1, o el periodo de prérroga
tacita previsto en el articulo 10.1, ambos articulos de la referida Ley
29/1994, de 24 de noviembre, de Arrendamientos Urbanos, podra
aplicarse, previa solicitud del arrendatario, una prérroga extraordinaria
del plazo del contrato de arrendamiento por un periodo maximo de seis
meses, durante los cuales se seguirdan aplicando los términos vy
condiciones establecidos para el contrato en vigor. Esta solicitud de
prorroga extraordinaria debera ser aceptada por el arrendador, salvo
que se hayan fijado otros términos o condiciones por acuerdo entre las
partes, o en el caso de que el arrendador haya comunicado en los plazos
y condiciones establecidos en el articulo 9.3 de la Ley 29/1994, de 24 de
noviembre, de Arrendamientos Urbanos, la necesidad de ocupar la
vivienda arrendada para destinarla a vivienda permanente para si o sus
familiares en primer grado de consanguinidad o por adopcién o para su
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conyuge en los supuestos de sentencia firme de separacion, divorcio o
nulidad matrimonial.”?

“Articulo 3. Moratoria de deuda arrendaticia.

Se establecen medidas conducentes a procurar la moratoria de la
deuda arrendaticia para las personas arrendatarias de vivienda habitual
en situacion de vulnerabilidad econémica a causa del COVID-19, desde
este articulo y hasta el articulo 9, ambos incluidos.”

“Articulo 4. Aplicacion automatica de la moratoria de la deuda
arrendaticia en caso de grandes tenedores y empresas o entidades
publicas de vivienda.

1. La persona arrendataria de un contrato de vivienda habitual suscrito
al amparo de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de Arrendamientos
Urbanos, que se encuentre en situacion de vulnerabilidad econdmica, tal
y como se define en el articulo siguiente, podra solicitar de la persona
arrendadora cuando esta sea una empresa o entidad publica de vivienda
0 un gran tenedor, entendiendo por tal la persona fisica o juridica que
sea titular de mas de diez inmuebles urbanos, excluyendo garajes y
trasteros, o una superficie construida de mas de 1.500 m?, hasta el 28
de febrero de 2022, el aplazamiento temporal y extraordinario en el
pago de la renta, siempre que dicho aplazamiento o la condonacién total
o parcial de la misma no se hubiera conseguido ya con caracter
voluntario por acuerdo entre ambas partes.’

2. En el caso de que el acuerdo no se hubiese producido, el
arrendador comunicard expresamente al arrendatario, en el plazo

% Dicho precepto fue objeto de modificacion por las siguientes disposiciones: por el art. 2.3
del Real Decreto-ley 21/2021, de 26 de octubre, por el art. 2.3 del Real Decreto-ley
16/2021, de 3 de agosto, por el art. 7.3 del Real Decreto-ley 8/2021, de 4 de mayo, por
la disposicion final 8.1 del Real Decreto-ley 2/2021, de 26 de enero, por la disposicion
final 4.2 del Real Decreto-ley 30/2020, de 29 de septiembre, y por la disposicién final 9.1
del Real Decreto-ley 26/2020, de 7 de julio.

® El apartado 1 ha sido modificado por el art. 2.4 del Real Decreto-ley 21/2021, de 26 de
octubre, por el art. 2.4 del Real Decreto-ley 16/2021, de 3 de agosto, por el art. 7.4 del
Real Decreto-ley 8/2021, de 4 de mayo, por la disposicion final 8.2 del Real Decreto-ley
2/2021, de 26 de enero, por la disposicion final 4.3 del Real Decreto-ley 30/2020, de 29
de septiembre, por la disposicion final 8.1 de la Ley 3/2020, de 18 de septiembre, por la
disposicion final 9.2 del Real Decreto-ley 26/2020, de 7 de julio, y por la disposicion final
4.1 del Real Decreto-ley 16/2020, de 28 de abril.
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maximo de 7 dias laborables, su decisién, escogida entre las siguientes
alternativas:

a) Una reduccion del 50% de la renta arrendaticia durante el tiempo
que dure el estado de alarma decretado por el Gobierno y las
mensualidades siguientes si aquel plazo fuera insuficiente en
relacién con la situacion de vulnerabilidad provocada a causa del
COVID-19, con un maximo en todo caso de cuatro meses.

b) Una moratoria en el pago de la renta arrendaticia que se aplicara
de manera automatica y que afectara al periodo de tiempo que
dure el estado de alarma decretado por el Gobierno y a las
mensualidades siguientes, prorrogables una a una, si aquel plazo
fuera insuficiente en relacidn con la situacidon de vulnerabilidad
provocada a causa del COVID-19, sin que puedan superarse, en
ningln caso, los cuatro meses. Dicha renta se aplazara, a partir
de la siguiente mensualidad de renta arrendaticia, mediante el
fraccionamiento de las cuotas durante al menos tres afios, que se
contaran a partir del momento en el que se supere la situacién
aludida anteriormente, o a partir de la finalizacion del plazo de los
cuatro meses antes citado, y siempre dentro del plazo a lo largo
del cual continte la vigencia del contrato de arrendamiento o
cualquiera de sus prérrogas. La persona arrendataria no tendra
ningun tipo de penalizacion y las cantidades aplazadas seran
devueltas a la persona arrendadora sin intereses.

3. Lo dispuesto en los dos apartados anteriores resultara de
aplicacion a todos los arrendamientos correspondientes al Fondo Social
de Vivienda derivado del Real Decreto-ley 27/2012 de 15 de noviembre,
de medidas urgentes para reforzar la proteccion a los deudores
hipotecarios.

4. La persona arrendataria podra tener acceso al programa de ayudas
transitorias de financiacion reguladas por el articulo 9, levantandose la
moratoria en el pago de la renta arrendaticia regulada por este articulo y
el consiguiente fraccionamiento de las cuotas preestablecido, en la
primera mensualidad de renta en la que dicha financiacion esté a
disposicién de la persona obligada a su pago.”

“Articulo 8. Modificacion excepcional y transitoria de las condiciones
contractuales de arrendamiento en el caso de arrendadores no
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comprendidos entre los recogidos en el articulo 4 como consecuencia del
impacto econdémico y social del COVID-19.

1. La persona arrendataria de un contrato de vivienda habitual
suscrito al amparo de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de
Arrendamientos Urbanos, que se encuentre en situacion de
vulnerabilidad econdmica, tal y como se define en el articulo 5, podra
solicitar de la persona arrendadora, cuando esta no sea ninguna de las
comprendidas en el articulo 4, en el plazo de tres meses desde la
entrada en vigor de este Real Decreto-ley y en los términos recogidos en
los apartados 2 a 4 siguientes, el aplazamiento temporal y extraordinario
en el pago de la renta, siempre que dicho aplazamiento o la condonacién
total o parcial de la misma no se hubiera acordado previamente entre
ambas partes con caracter voluntario.

2. Una vez recibida la solicitud, la persona arrendadora comunicara a
la arrendataria, en el plazo maximo de 7 dias laborables, las condiciones
de aplazamiento o de fraccionamiento aplazado de la deuda que acepta
0, en su defecto, las posibles alternativas que plantea en relacion con las
mismas.

3. Si la persona fisica arrendadora no aceptare ningln acuerdo sobre
el aplazamiento y, en cualquier caso, cuando la persona arrendataria se
encuentre en la situacidon de vulnerabilidad sobrevenida referida en el
articulo 5, esta podra tener acceso al programa de ayudas transitorias
de financiacidn reguladas por el articulo siguiente.”

162.- El Real Decreto-ley 11/2020 ha venido seguido del Real Decreto-ley
16/2021, de 3 agosto, cuyo articulo 2 se expresa en términos idénticos al
articulo 2 del Real Decreto-ley 11, sin otra modificacién que la extension de
la duracion de la medida hasta el 31 de octubre de 2021.

163.- Tal y como explican la exposicion de motivos y la MAIN que
acompafia al anteproyecto, la disposicion final primera «establece un
mecanismo de caracter excepcional y acotado en el tiempo, que pueda
intervenir en el mercado para amortiguar las situaciones de tension y
conceder a las administraciones competentes el tiempo necesario para
poder compensar en su caso el déficit de oferta o corregir con otras politicas
de vivienda las carencias de las zonas declaradas de mercado residencial
tensionado. Para ello, se modifica la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de
Arrendamientos Urbanos, estableciendo para las viviendas arrendadas, la
posibilidad de que el arrendatario pueda acogerse a la finalizacion del
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contrato a una prorroga extraordinaria, de caracter anual, y por un periodo
maximo de tres afnos, en los mismo términos y condiciones del contrato en
vigor, y en los nuevos contratos de arrendamiento de viviendas que
hubiesen estado arrendadas, a nuevos inquilinos, se plantea la limitacion
del alquiler en estas zonas, con caracter general a la renta del contrato
anterior, aplicada a la clausula de actualizaciéon anual de la renta del
contrato anterior, permitiendo ciertos incrementos adicionales en
determinados supuestos establecidos en la ley».

164.- Y anade: «Asimismo, cuando el propietario sea una persona juridica
gran tenedor, la renta de los nuevos contratos suscritos en areas
tensionadas estara limitada en su caso por el contrato anterior, o el limite
maximo del precio aplicable conforme al sistema de indices de precios de
referencia, si bien, en este ultimo caso se establece un periodo de 18 meses
desde la aprobacion de la ley para la aplicacion de esta limitacion referida a
sistema de indices de referencia, a fin de que la administracion estatal
establezca un sistema que pueda ser utilizado para aplicar dichas
limitaciones en los precios del alquiler en las zonas tensionadas».

165.- Los mecanismos de intervencién del mercado del alquiler residencial
que establece el anteproyecto son, por tanto, los siguientes:

a) Una proérroga, de caracter extraordinario, por plazos anuales y por un
periodo maximo de tres afios, de los contratos de arrendamiento
habitual sujetos a la LAU en los que el inmueble se sitle en una zona
de mercado residencial tensionado y dentro del periodo de vigencia
de la declaracidon de dicha zona, que tendra lugar a la finalizacidon de
la prérroga obligatoria prevista en el articulo 9.1 de la LAU o del
periodo de prérroga tacita prevista en el articulo 10.1 de la misma
ley. Esta solicitud de prérroga extraordinaria debera ser aceptada por
el arrendador, salvo que se hayan fijado otros términos o condiciones
por acuerdo entre las partes, se haya suscrito un nuevo contrato de
arrendamiento con las limitaciones en la renta que en su caso
procedan por aplicacion de los nuevos apartados 6 y 7 del articulo 17
de la LAU, o en el caso de que el arrendador haya comunicado en los
plazos y condiciones establecidos en el articulo 9.3 LAU la necesidad
de ocupar la vivienda arrendada para destinarla a vivienda
permanente para si o sus familiares en primer grado de
consanguinidad o por adopcion o para su cényuge en los supuestos
de sentencia firme de separacién, divorcio o nulidad matrimonial
(articulo 10.2 LAU, en la redaccién dada por la disposicidon final
primera del anteproyecto).
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b) Para los contratos de arrendamientos de vivienda sujetos a la LAU en

los que el inmueble se ubique en una zona de mercado residencial
tensionado dentro del periodo de vigencia de la declaracién de la
referida zona, una limitacién de la renta pactada al inicio del nuevo
contrato, que solo podrd incrementarse, mas alld de lo que proceda
de la aplicacion de la clausula de actualizacién anual de la renta del
contrato anterior, en un maximo del 10 por ciento sobre la Ultima
renta del contrato de arrendamiento de vivienda habitual que hubiese
estado vigente en los ultimos cinco afios en la misma vivienda en los
supuestos que especificamente contempla el nuevo apartado 6 del
articulo 17 de la LAU, a saber:

a) Cuando la vivienda hubiera sido objeto de una actuacién de
rehabilitacién en los términos previstos en el apartado 1 del articulo
41 del Reglamento del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, que hubiera finalizado en los dos afios anteriores a la fecha
de la celebracion del nuevo contrato de arrendamiento.

b) Cuando en los dos afos anteriores a la fecha de la celebracién del
nuevo contrato de arrendamiento se hubieran finalizado actuaciones
de rehabilitacidon o mejora de la vivienda en la que se haya acreditado
un ahorro de energia primaria no renovable del 30 por ciento, a
través de sendos certificados de eficiencia energética de la vivienda,
uno posterior a la actuacion y otro anterior que se hubiese registrado
como maximo dos afios antes de la fecha de la referida actuacion.

c) Cuando en los dos afios anteriores a la fecha de la celebracion del
nuevo contrato de arrendamiento se hubieran finalizado actuaciones
de mejora de la accesibilidad, debidamente acreditadas.

d) Cuando el contrato de arrendamiento se firme por un periodo de
diez o0 mas anos, o bien, se establezca un derecho de prérroga al que
pueda acogerse voluntariamente el arrendatario, que le permita de
manera potestativa prorrogar el contrato en los mismos términos vy
condiciones durante un periodo de diez o mas afos.

En los contratos de arrendamiento de vivienda sujetos a la LAU en los
gue el arrendador sea una persona juridica gran tenedor de acuerdo
con la definicidn establecida en la letra k) del articulo 3 del
anteproyecto -persona fisica o juridica que sea titular de mas de diez
inmuebles urbanos de uso residencial o una superficie construida de
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mas de 1.500 m2 de uso residencial, excluyendo en todo caso
garajes y trasteros-, y en los que el inmueble se ubique en una zona
de mercado residencial tensionado dentro del periodo de vigencia de
la declaracion de la referida zona, y sin perjuicio de la limitaciéon del
apartado anterior, una limitacion de la renta pactada al inicio del
nuevo contrato, la cual no podrd exceder del limite maximo del precio
aplicable conforme al sistema de indices de precios de referencia
(apartado 7 del articulo 17 de la LAU, en la redaccidon dada por la
disposicién final primera del anteproyecto). Esta concreta medida se
aplicara a los contratos que se formalicen una vez transcurridos
dieciocho meses desde la entrada en vigor de la ley anteproyectada y
una vez se encuentre aprobado el sistema de indices de precios de
referencia (disposicién transitoria séptima de la LAU, afadida por la
disposicién final primera del anteproyecto).

166.- Estas previsiones han de complementarse, por una parte, con las
relativas a la declaracion de zonas de mercado tensionado, a la competencia
para la declaracién, a las reglas y a las condiciones con arreglo a las cuales
ha de realizarse y a su vigencia que se contienen en el articulo 18 del texto
anteproyectado, y por otra parte, con las previsiones contenidas en la
disposicién adicional segunda del Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo,
relativas al sistema de indices de referencia del precio del alquiler de
vivienda.

167.- Pues bien, respecto del régimen de intervencion del mercado de
alquiler  residencial anteproyectado cabe hacer las siguientes
consideraciones:

a) El sistema previsto por el legislador, que combina la préorroga de los
contratos de arrendamiento de vivienda habitual en zonas de
mercado tensionado con limites a las rentas de dichos
arrendamientos, acoge mecanismos regulatorios utilizados en paises
de nuestro entorno y, como mas arriba se ha senalado, no desnuda al
contenido esencial del derecho de propiedad sobre los inmuebles
residenciales de sus rasgos definitorios, sino que la propia finalidad
de la norma anteproyectada, vinculada al contenido del derecho a
acceder a una vivienda digna y adecuada, y con él, al de los demas
derechos constitucionales -fundamentales, en algun caso-
concernidos, se incorpora a la funcién social que modula el contenido
del derecho de propiedad, constitucionalmente entendido. Desde una
dimension institucional del derecho que aune la funcion social del
derecho de propiedad privada y derecho a la libertad de mercado, los
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distintos intereses en juego justifican el tratamiento diferenciado que
se establece respecto de las personas juridicas calificadas de grandes
tenedores, en linea con lo apuntado por la doctrina constitucional
(cfr. STC 32/2018, cit.). El sistema anteproyectado se mueve, por
tanto, dentro de los canones que contempla la doctrina constitucional
y del TEDH para validar las medidas de intervencion del mercado
inmobiliario residencial, por cuanto no hace irreconocible el derecho
de propiedad ni niega su utilidad econdmica y no conlleva cargas
desproporcionadas y excesivas, y ofrece, por tanto, un equilibrio
justo y una relacidén razonable entre los medios empleados y la
finalidad perseguida.

La medida de prdérroga de los arrendamientos de viviendas habituales
en zonas de mercado tensionado es sustancialmente idéntica a la
prevista, con el mismo caracter extraordinario, en el articulo 2 del
Real Decreto-ley 11/2020 y del Real Decreto-ley 16/2021, si bien en
este se preveia, ademas de con caracter extraordinario, con caracter
temporal en la medida en que su vigencia estaba condicionada a la
del estado de alarma y a la situacion de crisis sanitaria originada por
el COVID-19 que justificé su adopcion. La norma anteproyectada
viene a otorgar mayor fijeza a aquella norma temporal, pero sin dejar
de tener caracter temporal, sustituyendo el elemento que dotaba de
caracter temporal a su vigencia - la vigencia del estado de alarma-
por otro, la vigencia de la declaracion de zona de mercado
tensionado, en principio trianual pero susceptible de prérrogas
anuales en los términos y condiciones previstos en el articulo 18.2.d)
del anteproyecto.

Como se ha visto, la efectividad de las medidas de contencién de
precios anteproyectadas estan condicionadas al desarrollo vy
aplicacion de las previsiones relativas a la declaracion de zonas de
mercado residencial tensionado (articulo 18 AL) y a la elaboracién del
sistema de referencia del precio del alquiler de vivienda (disposicion
adicional segunda del Real Decreto-ley 7/2019). Debe tenerse
presente, respecto de las primeras, que el anteproyecto, si bien goza
de suficiente completitud en lo que respecta a los criterios objetivos
con arreglo a los cuales ha de llevarse a cabo tal declaracion -en
coherencia con el caracter basico de la ley-, no determina sin
embargo de forma terminante a quién corresponde la competencia
para tal declaracion, limitandose a sefalar que “Las Administraciones
competentes en materia de vivienda podran declarar, de acuerdo con
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su normativa reguladora, (...)” (articulo 18.1), y que “la declaracién
de zonas de mercado residencial tensionado debera realizarse por la
Administracion competente en materia de vivienda (..)”. Esta
genérica asignacién competencial, teniendo en cuenta la competencia
autondmica en materia de vivienda, conduce a situar la competencia
en las administraciones autondmicas, a las que también
corresponderd, por tanto, la determinacién de su vigencia. Siendo
asi, la norma anteproyectada vera fraccionada su efectividad, que no
serd homogénea, tanto mas cuanto en ella no se contempla un plazo
maximo para llevar a cabo tal declaracidén. Y algo similar sucede con
la previsién relativa al sistema de indices de referencia del precio del
alquiler de vivienda, pues si bien la disposicién adicional segunda del
Real decreto-ley 7/2019 atribuye la competencia para elaborar dicho
sistema a la Administracion General del Estado y fija un plazo de
ocho meses -se entiende que a partir de la entrada en vigor del Real
Decreto-ley- para elaborarlo (apartado 1, letra a), el apartado 2 de
esta misma disposicién adicional segunda establece que “en sus
respectivos ambitos territoriales las comunidades auténomas podran
definir de manera especifica y adaptada a su territorio su propio
indice de referencia, para el ejercicio de sus competencias y a los
efectos de disefiar sus propias politicas y programas publicos de
vivienda” por lo que podran darse zonas de concurrencia
competencial en orden a la elaboracion de los indices que dificulten la
efectividad de las medidas anteprotectadas, dificultad agravada por la
eventual multiplicidad de indices de referencia. Por lo demas, ha de
tenerse en cuenta que la elaboracion y publicacién de dichos indices
es conditio sine qua non para que pueda aplicarse la medida de
limitacién del alquiler prevista en el proyectado apartado 7 del
articulo 17 de la LAU, vinculada a dicho indice de referencia.

Las previsiones del prelegislador pueden presentar problemas de
transitoriedad. Solo la medida de contencidén de precios prevista en el
nuevo apartado 7 del articulo 17 LAU tiene asociada una norma
transitoria (la nueva disposicion transitoria séptima de la LAU), que
pospone la aplicacion de dicha medida a los dieciocho meses
siguientes a la entrada en vigor de la ley anteproyectada y una vez
se encuentre aprobado el sistema de indices de precios de referencia:
y obsérvese que las dos condiciones deben concurrir para la
efectividad de la norma, no siendo suficiente el transcurso del plazo
de vacatio previsto, pues, légicamente, en ese momento debera
haberse establecido el indice sobre el que se proyecta el porcentaje
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en que se cifra el limite maximo del alquiler previsto en ella. Por el
contrario, al no establecerse ningun régimen de transitoriedad
respecto de las demas medidas, estas seran de aplicacién cuando
entre en vigor la ley que las establece -es decir, la ley
anteproyectada-, por lo que en ese momento deberian estar
declaradas las zonas de mercado residencial tensionado para que
puedan ser aplicadas tanto la prérroga del contrato en aquellos cuya
vigencia finalice como el limite de rentas en los contratos nuevos. En
la medida en que una y otras se contemplan respecto de
arrendamientos de Vvivienda situadas en zonas residenciales
tensionadas, la declaraciéon de estas se erige como condicidon para la
efectividad de las normas, que, entre tanto, permanece desactivada.
Seria aconsejable que el prelegislador estableciera un régimen
transitorio también para la aplicacion de estas medidas, fijando una
vacatio por un tiempo suficiente para poder realizar la declaracién de
dichas zonas de mercado tensionado.

El nuevo apartado 2 del articulo 10 LAU arrastra los mismos
problemas de interpretacion y de aplicacion que ya se detectaban en
el articulo 2 del Real Decreto-ley 11/2020. En primer lugar, la
prorroga extraordinaria prevista en el mismo tiene caracter
potestativo para el arrendatario, desde luego, pero también lo tiene
para el arrendador, en la medida en que la solicitud de la prérroga
deducida por aquel debera ser aceptada por este, lo que cuestiona en
gran medida su efectividad, en atencién a la finalidad que persigue el
precepto. En segundo término, surge la duda interpretativa acerca de
si la solicitud de prorroga por el arrendatario comprende todo el
periodo maximo de esta prérroga extraordinaria -tres afios-, de
manera que si el arrendador acepta la solicitud queda vinculado por
toda su duracién, o si por el contrario, la solicitud ha de deducirse
para cada una de las anualidades de las tres a las que se extiende la
duracién maxima, y la aceptacién del arrendatario se limita a esa
concreta solicitud. Esta cuestién no es menor, porque si se entiende
lo primero, podria considerarse que el contrato puede permanecer
prorrogado hasta el fin de los tres afios aunque en el curso de los
mismos decayese la declaracion de zona residencial tensionada:
aunque este no parece ser la finalidad de la medida, deberia
aclararse ese extremo en el texto anteproyectado.

Por otra parte, cuando el precepto alude a la aceptacion del
arrendador, aflade: “salvo que se hayan fijado otros términos o
condiciones por acuerdo entre las partes (...)"”. Esta salvedad, que
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deja entrar en juego la libertad negocial, tanto puede venir referida a
la aceptacion misma, lo que no parece coherente con el tenor del
precepto como la légica del desarrollo del contrato y de la prorroga,
cuanto a los términos o condiciones del contrato en si mismo, con lo
que se deja en manos de las partes mantenerlas o modificarlas
durante la vigencia de la prérroga excepcional, en el entendido de
gue si no media tal acuerdo, el contrato prorrogado se regira por los
términos y condiciones del contrato en vigor al tiempo de la prérroga.
Adviértase que la prevision de este acuerdo, aun referido a los
términos del contrato prorrogado, puede condicionar la aceptacién de
la proérroga -la condicionard, de suyo, en la practica-, y puede
condicionar, por tanto, la eficacia de la medida. Seria conveniente, en
todo caso, que el prelegislador eliminase cualquier sobre de duda
interpretativa para facilitar la aplicacion del precepto, sin esperar a la
fijacion por los tribunales de su recta hermeneusis.

La diccion del nuevo apartado 6 del articulo 17 puede mejorarse para
clarificar su sentido. Tal y como se desprende de la exposicién de
motivos del anteproyecto, la medida limitativa de la renta de los
nuevos contratos consiste en cefiirse, como regla general, a la renta
del contrato anterior resultante, en su caso, de la aplicacion de la
clausula de actualizacién previsto en el mismo, y solo en los casos
previstos en dicho precepto la renta podra incrementarse en un
maximo del 10 por ciento sobre la Ultima renta del contrato de
arrendamiento de vivienda habitual que hubiese estado vigente en
los ultimos cinco afios. Surge la duda, no obstante, acerca de si ese
porcentaje maximo se aplica sobre la ultima renta del contrato, o
sobre la renta resultante de la aplicacion, en su caso, de la clausula
de actualizacién previsto en él.

También el nuevo apartado 7 del articulo 17 LAU presenta dudas de
interpretacidon, que deberian despejarse. Al comenzar la proposicidon
normativa con la locucién adverbial "Sin perjuicio de lo dispuesto en
el apartado anterior”, cuyo significado linglistico es, segun el
diccionario de la Real Academia de la Lengua, “dejando a salvo”, la
previsibn que se contiene en el precepto hace surgir la duda,
alimentada por la propia exposicion de motivos, acerca de si, en los
casos que en él se contemplan, la renta de los nuevos contratos
estara limitada por la renta del contrato anterior, en los términos
previstos en el apartado 6 de ese mismo articulo, y si,
alternativamente podra fijarse la resultante de aplicar el limite
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maximo del precio aplicable conforme al sistema de indices de precios
de referencia; o si el sentido de la nhorma debe conducir, rectamente,
a considerar que en tales casos la renta del nuevo contrato estara
limitada a la del contrato anterior, en los términos del articulo 17.6
LAU, sin que pueda exceder del limite maximo del precio aplicable
conforme al sistema de indices de precios de referencia.

E) Modificaciones en la Ley de Enjuiciamiento Civil

168.- La disposicion final quinta del anteproyecto modifica el apartado 4 del
articulo 150 y los apartados 1 bis y 5 del articulo 441 de la LEC, y se
anaden dos nuevos apartados a este Uultimo, el 6 y 7. Asimismo, se modifica
el apartado 4 del articulo 549, en sede de procedimiento de ejecucion.

169.- Las modificaciones que introduce el anteproyecto presentan un
caracter eminentemente técnico, y tienen por objeto mejorar las normas de
procedimiento relativas a los procedimientos que pueden llevar aparejado el
lanzamiento del demandado. Su conexidén con el contenido material de la
ley anteproyectada, y por tanto, con los derechos constitucionales sobre los
que esta se proyecta, es funcional e instrumental, y enraiza, en ultimo
término, con el derecho a la conservacién de la vivienda que, como se ha
visto, constituye una parte del contenido del derecho constitucional
consagrado en el articulo 47.1 CE. Las modificaciones propuestas tienden a
mejorar la regulacién de los procedimientos que llevan aparejado el
lanzamiento atendiendo a la situacidén de vulnerabilidad de los demandados,
pero al mismo tiempo tienden a reforzar la tutela judicial y la seguridad
juridica, conciliando los intereses de las partes del proceso.

170.- Como indica la exposicién de motivos del anteproyecto, los elementos
esenciales de esta modificacion consisten en la eliminacidon de la necesidad
de consentimiento del interesado en el traslado a las administraciones
publicas competentes para comprobar la situacion de vulnerabilidad en los
procedimientos de desahucio, se amplia el ambito de proteccién cuando se
identifiquen situaciones de vulnerabilidad, se introducen mejoras técnicas
en la relacion y, de acuerdo con los estandares jurisprudenciales e
internacionales, no se establece un sistema de suspension automatica por el
Letrado de la Administracion de Justicia (LAJ) si se acredita Ila
vulnerabilidad, sino un sistema de decision por el tribunal previa valoracion
ponderada y proporcional del caso concreto, fijando un plazo de suspension
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en dos meses para las personas fisicas y cuatro meses para las personas
juridicas. Asimismo, se establecen unos concretos parametros de
vulnerabilidad econdmica basados en criterios de caracter objetivo.

171.- Las modificaciones propuestas se sitlan, por tanto, en la senda
abierta por el Real Decreto-ley 27/2012, de 15 de noviembre, de medidas
urgentes para reforzar la proteccién de los deudores hipotecarios, que fue
seguida de la Ley 1/2013, de medidas para reforzar la proteccion de los
deudores hipotecarios, reestructuracién de deuda y alquiler social, y, ya
referida a los procedimientos de desahucio, por la Ley 4/2013, de 4 de
junio, de medidas de flexibilizacidon y fomento del mercado del alquiler de
viviendas, asi como, mas recientemente, por la Ley 5/2018, de 11 de junio,
de modificacidon de la LEC en relacién con la ocupacion ilegal de viviendas -
cuya constitucionalidad fue declarada por la STC 32/2019, de 28 de febrero
de 2019-, y por el ya aludido Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de
medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler; y en otro plano, y en el
marco de la legislacion extraordinaria dictada durante la vigencia del estado
de alarma y para hacer frente a la crisis originada por el COVID-19, con el
Real Decreto-ley 6/2020, de 10 de marzo, por el que se adoptan
determinadas medidas urgentes en el ambito econdémico y para la
proteccidon de la salud publica, que amplia el plazo de suspensién de los
lanzamientos, seguido del Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de mayo, y del
Real Decreto-ley 16/2021, de 3 de agosto.

172.- Y en el plano internacional, se situan en linea, como ya hiciera el Real
Decreto 7/2019, de las decisiones del Comité DESC de Naciones Unidas de
20 de junio de 2017, que instaban a Espafa, entre otros aspectos, a
asegurar que su legislacién y su aplicacion fuera conforme con las
obligaciones establecidas en el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, sefialando en particular la obligacién de
adoptar las medidas necesarias para superar los problemas de la falta de
coordinacién entre las decisiones judiciales y las acciones de los servicios
sociales en los procedimientos de desahucio de la vivienda habitual cuando
afecta a hogares especialmente vulnerables.

173.- En este marco normativo, las modificaciones propuestas afectan, en
primer lugar, al apartado 4 del articulo 150 LEC, suprimiendo la condicion
introducida en su ultimo inciso, consistente en recabar el consentimiento de
los interesados destinatarios de la notificacion a que se refiere el precepto
en los procedimientos que lleven aparejado el lanzamiento para que el
tribunal pueda dar traslado a los servicios publicos en materia de politica
social por si procediera su actuacién. La referencia a estos ultimos se
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sustituye, de manera mas precisa y completa, por la de las
“Administraciones publicas competentes en materia de vivienda, asistencia
social, evaluacién e informacién de situaciones de necesidad social y
atencién inmediata a personas en situacién o riesgo de exclusion social”. De
este modo, se conecta mds adecuadamente el tramite procesal con la
concreta finalidad tuitiva a la que esta orientado.

174.- Esta misma condicion del consentimiento de los interesados se
suprime también en el ultimo inciso del articulo 441.1.1 bis LEC, respecto
de los procedimientos de recuperacion de la posesidon de una vivienda
previstos en el articulo 250.1.49, y en el apartado 5 del articulo 441 LEC.

175.- La supresion de esta condicidn, que habilitaba al tribunal para dar
traslado a los servicios publicos competentes de la existencia del proceso
frente a quienes pudieran estar interesados en él, por si procediera su
actuacién, debe valorarse positivamente. Y ello tanto porque la necesidad
de recabar dicho consentimiento puede demorar la comunicacion a los
servicios publicos competentes y, con ello, dilatar el procedimiento, cuanto
dicho consentimiento, desde la perspectiva del derecho fundamental del
articulo 18.4 CE, no constituye la Unica base legitima para el tratamiento de
los datos personales de los interesados, toda vez que esta base legitima del
tratamiento se puede encontrar en el articulo 236.1 y 3 de la LOPJ, en la
redaccion dada por la Ley Organica 7/2021, de 26 de mayo, y, en otro
orden, en el articulo 6.1 c), d) y e) del Reglamento (UE) 2016/679 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016 relativo a la
proteccién de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos
personales y a la libre circulacién de estos datos y por el que se deroga la
Directiva 95/46/CE (Reglamento general de proteccion de datos, RGPD), asi
como en el apartado 2 de este mismo articulo 6, si se considera el
tratamiento como tal para fines distintos de los iniciales, y, en fin, en el
articulo 8.1 de la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccidon de
datos personales y garantia de los derechos digitales (LOPDGDD).

176.- Las modificaciones que se introducen en el apartado 5 del articulo
441 LEC afectan, en primer término, al ambito de aplicacidn del precepto,
ahora ya no limitado a los procedimientos de desahucio par falta de pago o
por expiracion del plazo previstos en el nimero 1° del articulo 250.1, sino
que se extiende, oportunamente, a todos los procedimientos que pudieran
llevar aparejado el lanzamiento. Por otra parte, se delimita la aplicacién del
precepto, también oportunamente, a los casos en los que el inmueble
objeto de la controversia constituye la vivienda habitual de la parte
demandada. Deberia, no obstante, tenerse en cuenta los procedimientos a
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los que se refiere el articulo 441.1.1bis, respecto de los ocupantes de la
vivienda, interesados en el procedimiento -y no propiamente demandados,
por tanto, respecto de los que también se prevé la comunicacion del
procedimiento a los servicios sociales.

177.- En la reforma propuesta, al tiempo en que se informa al demandado
-0 interesado, se deberia afiadir- de la posibilidad de acudir a los servicios
publicos competentes, con los datos exactos de identificacién de los mismos
y el modo de tomar contacto con ellas, se comunicara inmediatamente y de
oficio por el Juzgado la existencia del proceso a las administraciones
competentes, a fin de que puedan verificar la situacién de vulnerabilidad vy,
de existir esta, presentar al Juzgado propuesta alternativa de vivienda en
alquiler social y propuesta de medidas de atencién inmediata a adoptar por
la administracién competente. En la norma anteproyectada, a diferencia de
la vigente, no se suspende automaticamente el procedimiento en el caso de
gue la administracion publica confirmase la existencia de una situacion de
vulnerabilidad econdmica y, en su caso, social, sino que la decision sobre la
suspensién se difiere a la decisién del juez, a la vista de la comunicacion y
después de conferir un tramite de alegaciones a las partes por término de
cinco dias.

178.- Cumple sefialar que ese érgano de gobierno del Poder Judicial, con
objeto de atender a las situaciones de especial vulnerabilidad en los
procedimientos que lleven aparejado el lanzamiento, ya desde hace afios
tiene suscritos numerosos convenios® con las distintas Comunidades
Auténomas y Federaciones de Municipios en los que se incorporan
protocolos de actuacién a fin de que desde los dérganos judiciales pueda
advertirse de forma temprana tales situaciones de vulnerabilidad o
exclusion social y los interesados puedan dirigirse a los servicios publicos
competentes, sin perjuicio de que el érgano judicial se dirija de oficio a los
mismos. *

179.- Si bien la reforma proyectada palia en gran medida las deficiencias
que presenta la regulacion vigente, en particular en lo relativo a la
suspension del procedimiento por el LAJ, una vez recibida la comunicacion
de los servicios publicos competentes, persisten sin embargo algunas
disfunciones susceptibles de ser corregidas.

* Convenios de colaboracién firmados entre el Consejo General del Poder Judicial y las Comunidades
Auténomas de Castilla-La Mancha, Navarra, Aragdn, Valencia, Galicia, Asturias, Pais Vasco y Madrid
sobre la deteccion de supuestos de vulnerabilidad con ocasion del lanzamiento de vivienda familiar y
medidas de caracter social y sobre cesién de datos en los procedimientos de desahucios y ejecucion
hipotecaria.
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180.- Se ha de advertir, ante todo, que la informacion al demandado (o
interesado) se facilita con la cédula de emplazamiento —-que contendra, en
su caso, los pertinentes requerimientos y advertencias, segun el tipo de
procedimiento seguido-, y que la comunicacion a las administraciones
competentes se habrad de hacer una vez admitida a tramite la demanda. El
procedimiento, por tanto, sigue su curso, abriéndose el plazo para que el
demandado actue, bien, aceptando el requerimiento y en su caso abonando
las cantidades debidas y enervando el desahucio, bien oponiéndose a la
demanda en el término de diez dias. Y adviértase también que la norma, en
la redaccién anteproyectada, establece un plazo maximo de diez dias para
gue la administracion competente remita a Juzgado su respuesta -lo que se
valora positivamente, en tanto que corrige la indeterminacion del precepto
vigente-, si bien, en ausencia de esta, se abre un plazo adicional de cinco
dias mas, después de que el Juzgado dirija a la administracion un nuevo
requerimiento. En la practica, estos tramites supondran que, de no recibirse
respuesta en el plazo de diez dias, el Juzgado, tras dejar constancia de al
circunstancia, debera dirigir nuevo requerimiento para su cumplimentacién,
en este caso, en cinco dias, con lo que, no solo se dilatara el procedimiento,
sino que, lege data, cabria la posibilidad de que el vencimiento del plazo
fijado en el requerimiento fuese anterior al vencimiento de este plazo
adicional de cinco dias —con las consecuencias, en su caso, previstas en el
articulo 440.3 y 4 LEC- e incluso —aunque la practica procesal demuestra la
dificultad de que se produzca esta circunstancia- de que el sefalamiento
para la vista fuera anterior y tuviera lugar antes de recibirse la informacién
de la administracion competente, con la indeseada consecuencia de tener
gue suspender la vista, y fijar un nuevo sefialamiento (y fecha de
lanzamiento). Cabe, por tanto, sugerir al prelegislador que valore la
conveniencia de establecer ese plazo adicional, dejando en su caso que sea
la administracion competente la que, de resultar necesario para
cumplimentar la comunicacion al Juzgado, solicite de este una ampliacion
del plazo de diez dias en la medida en que sea estrictamente necesario.

181.- Por otra parte, la norma anteproyectada introduce un requerimiento
a la administracion, a fin de que, cuando fuese necesario abrir el plazo
adicional de cinco dias, que tiene por objeto la identificacién de la persona
responsable de emitir el informe solicitado. Este requerimiento, aun cuando
con facilidad se advierte su finalidad -excitar en lo posible la pronta
actuacién de la administracion- es completamente innecesario e
improcedente, tanto desde la dptica de los fines del proceso -pues su
finalidad se trasladaria a otras esferas, ajenas al procedimiento-, cuanto
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desde la del tratamiento de los datos personales, por lo que se sugiere su
supresion.

182.- La norma anteproyectada contempla un tramite de audiencia de las
partes una vez se haya recibido la informacién de la administracion
competente, o una vez haya transcurrido el plazo conferido para ellos,
previéndose -aqui si- la suspension de la fecha para la celebracion de la
vista y, en su caso, del lanzamiento, de ser necesaria la suspension por la
inmediatez de las fechas. Este tramite de audiencia, aun a riesgo de dilatar
el procedimiento, resulta oportuno, pues permite al drgano judicial conocer
la situacion de aquellos que podrian verse afectados por el fallo,
fundamentalmente cuando no ha mediado respuesta de la administracion
competente.

183.- Cumplido dicho tramite, conforme al nuevo apartado 6 de este
articulo, el tribunal resolvera por auto, a la vista de la informacién recibida
de las administraciones competentes y de las alegaciones de las partes,
sobre si suspende el proceso para que se adopten las medidas propuestas
por las administraciones publicas, durante un plazo maximo de suspensidn
de dos meses si el demandante es persona fisica o de cuatro meses si se
trata de una persona juridica. Una vez adoptadas las medidas por las
administraciones publicas competentes o transcurrido el plazo maximo
previsto, se alzard la suspensidn automaticamente y continuara el
procedimiento por todos sus tramites. La decisién del tribunal -segun
preceptia el nuevo apartado 7- se tomara previa valoracidon pondera y
proporcional del caso concreto, apreciando las situaciones de vulnerabilidad
que pudieran concurrir también en la parte actora y cualquier otra
circunstancia acreditada en autos. A estos efectos, podra considerar el
hecho de que el importe de la renta, si se trata de un juicio de desahucio
por falta de pago, mas el de los suministros de electricidad, gas, agua y
telecomunicaciones suponga mas del 30 por ciento de los ingresos de la
unidad familiar y que el conjunto de dichos ingresos no alcance los limites
establecidos, con relacion al IPREM, en el mismo precepto. A los mismos
efectos, el tribunal podra considerar el hecho de que, entre quienes ocupen
la vivienda, se encuentren personas dependientes de conformidad con lo
dispuesto en el apartado 2 del articulo 2 de la Ley 39/2006, de 14 de
diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a las
personas en situacién de dependencia, victimas de violencia sobre la mujer
0 personas menores de edad.

184.- Respecto de estos nuevos aparados 6 y 7 del articulo 441 LEC
procede hacer las siguientes observaciones:
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a) La supresién de la suspensién automatica del procedimiento por el
LA una vez recibida la comunicacién de los servicios sociales
competentes y su sustitucion por un tramite alegatorio seguido de la
oportuna decisién jurisdiccional se considera de todo punto oportuna.
Ni de la doctrina del TEDH ni de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional se deriva que, desde el punto de vista de los distintos
derechos eventualmente afectados, el procedimiento de desahucio
deba ser inmediatamente suspendido, aun sin intervencién del
organo jurisdiccional. Antes bien, la decisién de este, después de
habilitar un tramite alegatorio, sobre la existencia de la situacion de
vulnerabilidad que habrd de determinar la suspensidon del
procedimiento, garantiza en mayor medida la preservaciéon de los
derechos concernidos -la dignidad de la persona, el derecho a la vida
y a la integridad fisica y moral, el derecho a la intimidad personal y
familiar, el derecho a la vivienda y el derecho a un proceso justo y a
la tutela judicial efectiva-, y asegura la adopcion de una decisiéon -
adoptada, por lo demas, por quien ejercita la funcién jurisdiccional-
“de forma ponderada y proporcional” teniendo a la vista todas las
circunstancias, incluidas las concurrentes en la parte actora. Por otra
parte, es cierto que, desde el punto de vista de la tutela de quien
solicita el desahucio, la doctrina del TEDH, que se recuerda en la STC
32/2019, de 29 de febrero, ha declarado que la demora de las
autoridades publicas a la hora de ejecutar una orden judicial de
desalojo de un inmueble, aun escudandose en la necesidad de
planificar cuidadosamente el desalojo con el fin de preservar el orden
publico y garantizar la asistencia a las personas en situacion de
vulnerabilidad vulnera el derecho del titular legitimo a un proceso
equitativo que garantiza el articulo 6.1 CEDH (STEDH de 13 de
diciembre de 2018, asunto Casa di Cura Valle Fiorita c. Italia), pero
de dicha doctrina no se puede deducir que toda demora en el
procedimiento conlleve tal vulneracién, tanto mas cuanto esta viene
justificada por un tramite alegatorio y por la intervencién judicial que
tiene por objeto apreciar las circunstancias que pueden evidenciar la
situacion de vulnerabilidad que habra de paralizar el proceso a fin de
que se adopten las medidas tuitivas oportunas; y cabe recordar que
el Tribunal Constitucional ha declarado que se vulnera el derecho a la
tutela judicial efectiva por dictarse una resolucién que ordena el
desalojo de la vivienda sin observar el deber de motivacidén reforzada
al no ponderar la afectacién de menores y personas con discapacidad
(STC 113/2021, de 31 de mayo), a cuyos efectos el tramite de
alegaciones y la ulterior decision del tribunal sobre la suspensién del
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procedimiento muestra, ya no su utilidad, sino su necesidad.
Recuérdese, en esta linea, que el TEDH (asunto Connors c. Reino
Unido, sentencia de 27 de junio de 2004, cit.) declard la violacion del
articulo 8 TEDH porque el desahucio del demandado no se habia
realizado  con las adecuadas garantias procedimentales,
especialmente aquellas que exigen un razonamiento correcto para
justificar una injerencia grave en sus derechos.

Abundando en lo anterior, debe tenerse presente que, en la redaccion
vigente, la decisidon del LA] sobre la suspension se realiza a la vista
de la comunicacién de la administracion competente, que lleva a cabo
con arreglo a la informaciéon de la que dispone acerca del demandado
y su nucleo familiar, la cual, particularmente en aquellos casos en
que este no se dirige a los servicios sociales para dar a conocer su
situacion, puede ser escasa, incompleta o equivocada. La habilitacion
del tramite de audiencia y la intervencion judicial garantiza en mayor
grado los derechos del demandado y de los interesados afectados por
el eventual lanzamiento, al facilitar la puesta en conocimiento del
tribunal las circunstancias expresivas de la situacion de vulnerabilidad
que habra de suspender el procedimiento para permitir adoptar las
soluciones habitacionales oportunas.

La medida procesal, por otra parte, se muestra equidistante respecto
de los derechos de las partes y es proporcionada respecto del fin
pretendido.

La ampliacién del plazo de suspension, que pasa de un mes y tres
meses a dos meses y cuatro meses, respectivamente, dependiendo
de si el demandante es persona fisica o persona juridica, no es
excesiva, teniendo en cuenta la dificultad que para las
administraciones competentes presenta en ocasiones articular las
soluciones habitacionales oportunas. Por otra parte, mas arriba ha
guedado indicado que, desde una dimension institucional del derecho
constitucional de propiedad, es legitimo considerar un distinto
tratamiento del titular del derecho en funcion de su condiciéon de
persona fisica o persona juridica, y en atencion a los distintos
intereses en juego.

El nuevo apartado 7 atiende a unos criterios objetivos para apreciar
la situacion de vulnerabilidad, que se establecen en funcidn de limites
relacionados con el IPREM, y que operan combinadamente con el

80



(lIf¢

CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Vocalias

criterio consistente en la superacién de la renta y de los gastos de
electricidad, gas, agua y telecomunicaciones en mas del 30 por ciento
de los ingresos de la wunidad familiar. Estos criterios son
practicamente idénticos a los recogidos en el Real Decreto-ley
11/2020, si bien en este el limite de los ingresos de la unidad familiar
se cifraba en el 35 por ciento, y se contemplaban otros suministros
de energia y las contribuciones de la comunidad de propietarios a
cargo del arrendatario. Es oportuna, por el contrario, la referencia a
la dependencia a los efectos de valorar la vulnerabilidad social.

185.- Por ultimo, la modificacién que se introduce en el apartado 4 del
articulo 549 de la LEC es meramente técnica, para adecuarla a la nueva
redaccion del articulo 441 de la ley procesal.

186.- La disposicién final quinta del anteproyecto introduce asimismo una
disposicién adicional séptima en la LEC, relativa a las medidas cautelares
adoptadas en los procedimientos penales que se sigan por delito de
usurpacion tipificado en el apartado 2 del articulo 245 del Cddigo Penal.

187.- Los delitos de ocupacion de cosa inmueble o usurpacién de derecho
real inmobiliario de pertenencia ajena, mediando violencia o intimidacion en
las personas, asi como la ocupacién sin autorizacion de inmueble, vivienda o
edificio ajenos que no constituyan morada fueron introducidos
respectivamente en los apartados 1 y 2 del articulo 245 del Cddigo Penal de
1995 (LO 10/1995, de 23 de noviembre) y han permanecido inalterados
hasta la actualidad, exceptuando la agravacion de las penas aplicadas en su
apartado 1, mediante LO 5/2010, de 22 de junio.

188.- El anteproyecto que se informa no introduce modificaciones en el tipo
penal, cuyos elementos objetivo y subjetivo, asi como las penas a imponer
permanecen incélumes, reforma que, en todo caso, habria requerido el
rango normativo de Ley Organica. Lo que acomete el prelegislador es la
introduccion de una nueva disposiciéon adicional séptima en la Ley de
Enjuiciamiento Civil que, en linea con las modificaciones introducidas en el
articulo 441 de dicho texto legal, y anteriormente expuestas, establece que:
“En los procedimientos penales que se sigan por delito de usurpaciéon del
apartado 2 del articulo 245 del Cdédigo Penal, en caso de sustanciarse con
caracter cautelar la medida de desalojo y restitucion del inmueble objeto del
delito a su legitimo poseedor y siempre que entre quienes ocupen la
vivienda se encuentren personas dependientes de conformidad con lo
dispuesto en el apartado 2 del articulo 2 de la Ley 39/2006, de 14 de
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diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a las
personas en situacion de dependencia, victimas de violencia sobre la mujer
o personas menores de edad, se dara traslado a las Administraciones
autondmicas y locales competentes en materia de vivienda, asistencia
social, evaluacién e informacién de situaciones de necesidad social y
atencién inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusién social, con
el fin de que puedan adoptar las medidas de proteccidon que correspondan.
Las mismas previsiones se adoptaran cuando el desalojo de la vivienda se
acuerde en sentencia”.

189.- Se introduce, por tanto, la obligacién del érgano judicial competente
para el conocimiento del delito, tanto en caso de adopciéon de medida
cautelar de desalojo de los investigados como de condena a dicho desalojo
de los acusados, de comunicar a las Administraciones competentes esta
medida si entre los afectados por ella se encuentran personas dependientes
(segun definicidon del articulo 2.2 de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre),
victimas de violencia sobre la mujer o personas menores de edad,
circunstancias que el nuevo apartado 7 del articulo 441 LEC que se
introduce en el propio APL vincula a la existencia de vulnerabilidad social. El
objetivo de la comunicacién por parte del 6rgano judicial a la administracién
no esta vinculado al proceso penal ni afecta a su sustanciacién, plazos,
adopcién de resoluciones por parte del juez o magistrado o a los derechos
de las partes procesales, circunscribiéndose a la posibilidad de que las
administraciones receptoras de la informacién puedan emplear esta para la
adopcién de medidas de proteccidn, que, en definitiva podrian coadyuvar a
la eficacia de la ejecucion de la medida cautelar o sentencia y a la reduccion
de la reincidencia.

190.- En este sentido, la medida proyectada merece una valoracion
positiva, si bien podria resultar mas acorde con la sistematica de nuestro
ordenamiento juridico que la misma se llevara a cabo mediante la
introduccion de una disposicion adicional en la Ley de Enjuiciamiento
Criminal, pues al margen del caracter supletorio de la LEC, la LECrim es la
norma procesal primaria reguladora del procedimiento penal y vehiculo
normativo adecuado para la regulacion de las comunicaciones de los
organos judiciales del orden penal a las administraciones publicas, como las
recogidas, por ejemplo, en el articulo 544 quinquies, apartado dos, respecto
a la proteccién de menores, o en la Disposicidon adicional quinta en relacion
con el Instituto de la Seguridad Social y el Instituto Social de la Marina, sin
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perjuicio de que, como se ha sefalado, la reforma proyectada no afecte al
desarrollo del proceso ni a la adopcién de resoluciones judiciales.

VI. CONCLUSIONES

PRIMERA.- La ley anteproyectada tiene la declarada vocacién de constituir
la norma bdsica en materia de vivienda que, desde el ordenamiento estatal,
y sin perjuicio de las competencias autondmicas sobre esta materia, regule
las condiciones basicas y de igualdad que garanticen el tratamiento
uniforme del derecho a la vivienda, y regule, también de forma homogénea,
y con respeto igualmente de las competencias autondmicas, los aspectos
mas esenciales de las politicas de vivienda que afectan no solo a la
satisfaccion del derecho a acceder a una vivienda digna, sino a otros
derechos constitucionales y a la actividad econdmica del pais (apartado III
de la exposicidon de motivos).

La ley persigue, por tanto, en primera instancia, cumplir con el mandato
que impone el articulo 47.1 CE a todos los poderes publicos, en el ambito
de sus respectivas competencias, en orden a promover las condiciones
necesarias y establecer las normas pertinentes para hacer efectivo el
derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, y al mismo tiempo, y
como indisoluble necesidad, regular “/a funcidon social de la vivienda”
(articulo 1.2 y 7.1 AL) como elemento modulador del derecho de propiedad
sobre la vivienda.

SEGUNDA.- Desde la perspectiva del derecho constitucional declarado en el
articulo 47.1 CE, la norma anteproyectada constituye un instrumento
normativo adecuado para la consagracién de dicho derecho y para dotarlo
de un contenido susceptible de exigibilidad, de entenderse que el caracter
de derecho subjetivo no deriva directamente del texto constitucional, o no
deriva del ordenamiento, estatal o autonédmico, actualmente vigente. Desde
esta Optica, merece una favorable acogida.

TERCERA.- La regulacion de las condiciones basicas para el ejercicio del
derecho proclamado en el articulo 47.1 CE pasa necesariamente por la
determinacion de su contenido minimo. Este debe incluir el derecho a
acceder a la vivienda de aquellos que no puedan satisfacerlo en el mercado,
el derecho a un mercado intervenido, como instrumental del anterior y para
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evitar la especulacién, el derecho a la conservacién de la vivienda y el
derecho a la calidad de la vivienda.

CUARTA.- Si bien en Ila mayor parte del contenido normativo del
anteproyecto se identifican sin dificultad con algunas de las facultades que
integran el contenido minimo del derecho a la vivienda, la norma adolece de
cierta inconcrecion e imprecisidén en algunos aspectos, y en tal sentido, aun
respetando su caracter basico, no coadyuva a salvar la generalidad del
enunciado del articulo 47.1 CE y a la concrecién del derecho que en él se
enuncia. Asi, sin menoscabo de las competencias autondmicas en materia
de vivienda, la regulacion basica del derecho constitucional a una vivienda
digna y adecuada requiere un minimo grado de concrecién de los
enunciados y contenidos normativos que se echa en falta, por ejemplo, al
definir ciertos conceptos, como el de infravivienda (articulo 3 b), de
vivienda digna y adecuada y de condiciones asequibles conforme al esfuerzo
financiero (articulo 3 c y d), o al establecer los deberes del ciudadano en
relacién con las actuaciones de conservacidon, reparacidon, o mejora de la
vivienda (articulo 9 b).

QUINTA.- El desarrollo legislativo del articulo 47.1 CE, dentro del respeto
de las competencias autondmicas, exige una minima predeterminacion
normativa, y con ello, un mayor grado de claridad, acerca de la forma de
exigibilidad del derecho, lo que pasa por clarificar, alli donde es necesario,
su titular y el sujeto obligado, y sobre todo el modo en que puede exigirse.
La caracterizacion del derecho a la vivienda como tal derecho -
constitucionalmente establecido-, transcendiendo su caracter de mero
principio rector, requiere la articulacion normativa de los medios para
hacerlo efectivo. La ley anteproyectada, mas alld de preceptos concretos -
por ejemplo, el articulo 5, que habilita una accion publica para la
impugnaciéon de los actos y disposiciones dictados en aplicacién del titulo
III, del titulo IV y del capitulo II del titulo V, y el articulo 38, relativo a las
infracciones y sanciones por el incumplimiento de las obligaciones sobre las
medidas de proteccidn y transparencia en las operaciones de compra y
arrendamiento de vivienda contenidas en el titulo V, que remite al régimen
sancionador contenido en la legislacién, estatal y autondmica,
consumerista, sin perjuicio de las competencias que corresponden a la
Direccidon General de Seguros y Fondos de Pensiones-, deja sin concretar los
medios de tutela del derecho que es objeto de regulaciéon, por lo que parece
dejar la forma de exigibilidad a las reglas generales del Derecho
Administrativo o del Derecho Civil, segun los casos, y a las normas
procesales, sin perjuicio del régimen sancionador contenido en las leyes
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estatales o autondmicas de ordenacidon del suelo o, en su caso, en materia
de consumao.

SEXTA.- Esta falta de concrecién se aprecia con mayor nitidez a la hora de
establecer las reglas de intervencion de precios del mercado de alquiler de
viviendas. El prelegislador, habida cuenta del modelo de intervencion
elegido, parece haber renunciado a regular mecanismos pre o extra-
procesales especificos tendentes a asegurar el cumplimiento de las
limitaciones que se introducen a través de la disposicion final primera, por
lo que, en linea con algun ordenamiento, como el francés, difiere la
exigibilidad y cumplimiento de las normas limitadoras del precio del alquiler
al Derecho Civil y a la jurisdiccién ordinaria, sin ninguna otra medida
coercitiva que la que se deriva de la intervencion jurisdiccional, lo que,
desde luego, habra de tener incidencia en la carga de trabajo, ya de por si
elevada, que soportan los tribunales.

SEPTIMA.- Incidiendo en las proyectadas medidas de contencidn de precios
de alquiler de viviendas, y con ello, en las medidas de intervencion del
mercado de alquiler residencial, en relacion con el contenido esencial del
derecho de propiedad de la vivienda modulado por su funcién social, cabe
afirmar que, si bien el prelegislador no llega a agotar las facultades que,
desde el articulo 47.1 CE, y desde otro plano, el articulo 33 CE, se le
ofrecen en orden a delimitar el contenido esencial del derecho de propiedad
de las viviendas y de la funcién social que lo determina, adopta una
regulacion que no hace irreconocible el derecho ni niega la utilidad
econdmica de la propiedad, no conllevando cargas desproporcionadas y
excesivas, y se mueve, por tanto, dentro de los parametros de control
establecidos por el Tribunal Constitucional y el TEDH mas arriba expuestos
que exigen un equilibrio justo y una relacidn razonable entre los medios
empleados vy la finalidad perseguida.

OCTAVA.- Sin perjuicio de lo anterior, se echa en falta una justificaciéon
suficiente de la necesidad de las medidas de intervencién proyectadas,
evaluando los beneficios sociales e inconvenientes que se pueden derivar de
las medidas adoptadas, sobre la base de un analisis empirico del resultado
de medidas similares en los paises de nuestro entorno -e incluso en el
nuestro-, del que cabria alcanzar la conclusién de la conveniencia, impuesta
por lo demas por el principio de proporcionalidad, de establecer un periodo
temporal de aplicacién de las medidas restrictivas, de modo similar al
ejemplo francés, que permita evaluar su resultado y la incidencia que, tanto
desde el punto de vista del mercado de alquiler residencial, como desde el
punto de vista social y econdmico, ha tenido su adopcion. Es cierto que las
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medidas de contencidon de los precios de alquiler que se contemplan en la
disposicién final primera del anteproyecto, con la modificaciéon de la LAU,
estan dirigidas a los alquileres en las zonas de mercado residencial
tensionado, y que la vigencia de la declaracion de un ambito territorial como
zona de mercado residencial tensionado serd de tres afios, pudiendo
prorrogarse anualmente en los términos previstos en el articulo 18.2 d) del
AL, pero ello no conlleva por si mismo la imposicion de la obligacién de
revisar el sistema en funcidn del anadlisis empirico del resultado de las
medidas adoptadas.

NOVENA.- Abundando en lo anterior, si bien el anteproyecto objeto de
informe cuenta con el antecedente que representa el Real Decreto-ley
7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y
alquiler, en cuya disposicién adicional primera se contenian medidas para
promover la oferta de vivienda en alquiler, no cabe soslayar la relevante
circunstancia de que, ademas de que aquella disposicién tenia un caracter
meramente programatico, sin contener concretas medidas de contencion de
los precios de los arrendamientos de vivienda, fue declarada
inconstitucional por la STC 14/2020, de 28 de enero, por no cumplir con los
requisitos del articulo 86.1 CE para su aprobacion por Real Decreto-ley, por
lo que su desaparicién del ordenamiento juridico como consecuencia de la
declaracién de inconstitucionalidad hace inanes los motivos sobre los que el
Gobierno dicté la disposicién finalmente anulada; por lo que, si las razones
que animaron entonces a contemplar, siquiera programaticamente, medidas
de intervencion en el mercado de alquiler son las mismas que ahora
justifican las propuestas en el anteproyecto, tal justificacion deberia hacerse
explicita en este. Y lo mismo cabe decir respecto de los posteriores Reales
Decretos-ley 11/2020, de 31 de marzo, y 16/2021, de 3 de agosto, de los
gue mas adelante se hara alusion.

DECIMA.- En el plano de técnica normativa, cabe hacer las siguientes
consideraciones. En primer lugar, no puede desconocerse la confluencia
normativa de la ley anteproyectada con, por una parte, la ley estatal y las
diferentes normas autondmicas en materia de regulacién del suelo y
urbanismo, y por otra parte, y especialmente, con las distintas leyes
autondmicas dictadas en ejercicio de su competencia en materia de vivienda
derivada del articulo 148.3° CE y de sus respectivos estatutos de
autonomia. En un plano aplicativo, esta confluencia habra de resolverse, en
un caso, conforme al principio de especialidad, y en otro, conforme al
principio de competencia.
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Y en segundo lugar, el caracter basico de la norma determina que, con
acierto, se incorporen a su articulado disposiciones contenidas en otras
leyes, como sucede con la regulacion del régimen de percepcién de
cantidades a cuenta contenidas, hasta ahora, en la Ley 39/1999, de 5 de
noviembre, de Ordenacién de la Edificacién, que fue modificada por la Ley
20/2015, de 14 de julio, de ordenacién, supervisién y solvencia de las
entidades aseguradoras y reaseguradoras. No obstante, el caracter
transversal de la ley, y el mismo principio de especialidad, aconseja
introducir en las leyes especiales, la LAU y la LEC, aquellas modificaciones
necesarias para articular las medidas en relacion con la contencién de
precios de alquiler y con el derecho a la conservacién de la vivienda -las
modificaciones introducidas en los procedimientos de desahucio-, que de
este modo, quedan extramuros de la ley anteproyectada, lo que sin
embargo no afecta a su eficacia y efectividad.

UNDECIMA.- Respecto de esta previsién sobre el titulo competencial que
habilita al prelegislador a dictar la norma anteproyectada cabe hacer las
siguientes observaciones:

i) La concrecién del titulo competencial con arreglo al cual se dicta la
norma, identificando aquel o aquellos titulos que en concreto que
sirven de titulo habilitante a los preceptos del texto proyectado, se
acomoda en términos generales a las exigencias de la doctrina del
Consejo de Estado y de la jurisprudencia, si bien es aconsejable,
de acuerdo a dicha doctrina, que se precisen los preceptos que se
dictan al amparo de los ordinales 1° y 130 del articulo 149.1 CE.

i) En cuanto al titulo contenido en el articulo 149.1.12 CE, la
doctrina jurisprudencial recuerda (cfr. SSTC 16/2018 y 32/2018,
cit.) que este titulo competencial «lo que contiene es una
habilitacion normativa para que el Estado condicione -mediante,
precisamente, el establecimiento de unas “condiciones
basicas “uniformes- el ejercicio de esas competencias autonémicas
con el objeto de garantizar la igualdad de todos los espafoles en
el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus deberes
constitucionales (SSTC 173/1998, de 23 de julio, FJ 9, 178/2004,
de 21 de octubre, FJ 7), lo que convierte en estos supuestos el
enjuiciamiento de las leyes autondmicas a la luz del articulo
149.1.128 CE en un andlisis de constitucionalidad mediata (STC
94/2014, de 12 de junio), gue comienza con la identificacion de la
ley estatal que, dictada en ejercicio de la competencia atribuida
por el articulo 149.1.13, va a operar como parametro de
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constitucionalidad (...)». La misma doctrina constitucional (cfr.
STC 61/1997, de 20 de marzo) recuerda que, a su amparo,
corresponde al Estado regular el contenido basico y primario del
derecho de propiedad para garantizar la igualdad de todos los
espafoles; y de la STC 16/2018, seguida de las SSTC 32/2018 y
43/2018, se deduce la necesidad de una ley estatal dictada al
amparo de este titulo competencial que sirva de parametro de
control de constitucionalidad de las leyes autonémicas en materia
de vivienda, y con incidencia en el derecho de propiedad privada,
dictadas al amparo de la competencia del articulo 148.1.32 CE, lo
que avala, siquiera indirectamente, el titulo competencial
establecido en el articulo 149.1.1° CE.

En lo que concierne al titulo competencial contenido en el articulo
149.1.132 CE, la norma anteproyectada se mueve en el ambito
que, respecto del mismo, establece la doctrina jurisprudencial,

No puede perderse de vista, a la hora de validar la habilitacion
competencial bajo la que actla el prelegislador, de una parte, que
la dispersa, aunque hasta cierto punto homogénea, legislacidon
autondmica sobre vivienda, si bien responde a una diversidad
regulatoria consustancial al Estado autondmico, no garantiza
suficientemente el principio de unidad de mercado y la unicidad
del orden econdémico general, y al mismo tiempo, la igualdad
basica de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos
constitucionales, lo que justifica la invocacién del titulo contenido
en el articulo 149.1.133, no obstante su caracter restrictivo, en
relacion con el previsto en el ordinal 1° del mismo precepto
constitucional. Y de otra parte, que han sido diversos los
pronunciamientos que han declarado la inconstitucionalidad de
preceptos autondmicos en materia de vivienda por menoscabo de
la competencia que se deriva del articulo 149.1.132 CE (cfr. STC
16/2018, y las que en ella se citan), lo que evidencia la
adecuacion del titulo competencial esgrimido para dictar normas
estatales bdsicas de politica econdémica en dicha materia
orientadas a asegurar la unicidad del sistema.

Con independencia de los titulos habilitantes invocados, debe
tenerse en cuenta que la norma proyectada ha de convivir con la
numerosa legislacion autondmica dictada en materia de vivienda -
de la que ya se ha hecho mencidn mas arriba-, y que, con el
proclamado caracter basico, ha de servir de parametro de
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constitucionalidad de la normativa autonédmica. En este examen,
cabe recordar, con la STC 100/2020, de 22 de julio, citada, que en
un supuesto de inconstitucionalidad mediata -y eventualmente
sobrevenida-, «para apreciar que la norma impugnada incurre en
este tipo de inconstitucionalidad es preciso, como reiteradamente
ha declarado el Tribunal, que concurran dos condiciones: la
primera, que la norma estatal que se considera infringida por la
ley autondmica sea basica, en el doble sentido material y formal,
y la segunda, que la contradiccion entre ambas normas, estatal y
autonomica, sea efectiva e insalvable por via interpretativa (entre
otras, SSTC 39/2014, de 11 de marzo, FJ 3; 82/2017, de 22 de
junio, FJ 5; 109/2017, de 21 de septiembre, FJ 2; 161/2019, de
12 de diciembre, FJ 6; y STC 16/2020, de 28 de enero, FJ] 3).» Y
en contraste entre la norma estatal y autondmica habra de tener
como guia los criterios contenidos, entre otras, en las ya aludidas
SSTC 16/2018, 32/2018 y 43/2018. En cualquier caso, al tratar
del titulo competencial es conveniente dejar a salvo las
competencias autondmicas en materia de vivienda al amparo del
articulo 148.1.32 CE.

vi) Por lo demas, la competencia para dictar las disposiciones de
caracter civil y procesal encajan con claridad, respetivamente, en
el articulo 149.1. 82 y 62 CE.

DECIMOSEGUNDA.- Como consideracion de técnica normativa, se sugiere
el empleo de un lenguaje mas asertivo en el apartado 2 del articulo 1
sustituyendo la férmula «sera asimismo objeto de esta Ley» por una
formulacion como, por ejemplo, «esta Ley regula la funcion social de la
vivienda [...]». Asimismo, se sugiere la sustitucidon en el apartado 3 de los
gerundios fomentado y asegurando por la formula «mediante el fomento de
la utilizacion racional [...] y el aseguramiento de que tales instrumentos
cuenten [...]».

DECIMOTERCERA.- En la sistematica de norma proyectada el articulo 4
contiene una declaracion relevante a los efectos de la aplicaciéon de la
normativa de la UE en materia de ayudas publicas: de acuerdo con el
precepto sefalado, se declara que tienen la consideracién de servicios de
interés general, como elementos clave de la cohesidon econémica y social,
por un lado, las actuaciones de las administraciones competentes sobre el
pargue publico de vivienda y, por otro lado, las actividades tanto publicas
como privadas vinculadas con la construccién o rehabilitacién de viviendas
sometidas a algun régimen de proteccidn publica caracterizado por algunos
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elementos basicos (fijacion de precio maximo de venta y alquiler y
establecimiento de los requisitos que deben cumplir las personas u hogares
destinatarios a partir de criterios objetivos que definan su situacion
econdmica y social). Esta declaracion se corresponde con el acervo europeo
derivado de las Sentencias del Tribunal de Justicia de 1 de octubre de 2009,
asunto C-567/07 (ECLI:EU:C:2009:593) y de 8 de mayo de 2013, en los
asuntos acumulados C-197/11 y C-203/11 (ECLI:EU:C:2013:288).

DECIMOCUARTA.- El articulo 5 del Anteproyecto regula, por primera vez,
en el ambito estatal, la accién publica en materia de vivienda. A la vista de
la concreta regulacién proyectada en el articulo 5 el prelegislador ha optado
por un modelo de accién publica que puede calificarse de hibrido, pues no
se ajusta claramente a la tipica accién publica establecida en la legislacion
urbanistica, de patrimonio histérico, costas o espacios naturales, pero
tampoco se acomoda al modelo restrictivo de accidon publica establecido en
la legislacién medioambiental. La titularidad de la accion publica, estricto
sensu, corresponde, como establece el articulo 19.1 LOPJ, a los ciudadanos
de nacionalidad espafiola en los casos y formas establecidos en la ley, y en
concreto, en el ambito de la jurisdiccidn contencioso-administrativa, estan
legitimados ente este orden jurisdiccional «cualquier ciudadano, en ejercicio
de la accién popular, en los casos expresamente previstos por las Leyes»
(art. 19.1.h LICA). El articulo 5 del Anteproyecto no concede legitimacion a
cualquier ciudadano, sin embargo, sino so6lo a «las personas juridicas sin
animo de lucro». Se introduce de este modo una limitacidon subjetiva del
circulo de legitimados para ejercer la accion publica en materia de vivienda
que aproxima esta regulacién a la prevista en los articulos 22 y 23 de la Ley
27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la
informacién, de participaciéon publica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente.

DECIMOQUINTA.- La redaccion del apartado 1 del articulo 5 del
Anteproyecto suscita algunas dudas. Por un lado, queda claro que esta
accion publica no esta al alcance de cualquiera. En este sentido, a diferencia
de lo estatuido en el articulo 5.h de la Ley del Suelo, el articulo 8 del
Anteproyecto no reconoce como derecho de todos los ciudadanos en
relacién con la vivienda el ejercicio de la accidon publica. Por otro lado, sin
embargo, no resulta determinado si la legitimacion corresponde a cualquier
persona juridica con animo de lucro o sélo a una clase dentro de esta
categoria, aquellas que guarden una relacion con la proteccion de la
vivienda. En efecto, el inciso «que, mediante el ejercicio de esta accion,
defiendan intereses generales vinculados con la proteccion de la vivienda»
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puede interpretarse en dos sentidos: como exigencia de que la persona
juridica sin animo de lucro desarrolle una actividad, con caracter general,
vinculada con la protecciéon de la vivienda, lo cual determinaria que el
circulo de legitimados fuera relativamente limitado. O bien, como
reconocimiento de la legitimacion a cualquier persona juridica sin animo de
lucro pero con el establecimiento de un limite interno a esa legitimacion:
sOlo se reconoceria, de acuerdo con esta interpretacion, cuando a través de
la accion publica se defiendan interés generales vinculados con la proteccién
de la vivienda. Por tanto, se impondria una cualificacién de la legitimacion
ad causam que deberia acreditar el recurrente. De seguirse esta segunda
interpretacion, la accién publica en materia de vivienda diferiria también en
este punto de la accién publica en materia de urbanismo respecto de la que
la jurisprudencia ha puesto de manifiesto reiteradamente que la finalidad de
la accion publica del articulo 62 de la Ley del Suelo es una finalidad objetiva
de defensa del régimen urbanistico, sin que proceda entrar a valorar las
especificas finalidades perseguidas por los recurrentes.

Este es un punto relevante de la redaccion del precepto que deberia ser
aclarado por el legislador, a fin de evitar que la eficacia de la accién publica
pudiera verse mermada por controversias interpretativas. Dicho de otro
modo, el anteproyecto deberia dejar claro si se otorga legitimacion a
cualquier persona juridica sin animo de lucro, con el limite interno de que
en la legitimacion ad causam debera acreditar que la finalidad del ejercicio
de la accion es la proteccion de la vivienda; o bien, si se reconoce la accion
publica s6lo a las personas juridicas sin animo de lucro que tengan por
objeto social y desarrollen su actividad en el ambito de la proteccion de la
vivienda, presumiéndose en este caso que la finalidad de la acciéon publica
es la defensa de la legalidad en esta materia, resultando irrelevante
cualquier otro moévil o motivacion concreta.

DECIMOSEXTA.- Debe subrayarse la novedad que representa el inciso final
del articulo 5.2 del Anteproyecto en la regulacion de la accion publica en el
ambito de la jurisdiccidon contencioso-administrativa: «La renuncia o el
desistimiento de la misma, ya sea en via administrativa, ya en via
contencioso-administrativa, no podra implicar contrapartidas econdmicas».
Con esta prevision se pretende desincentivar el ejercicio de la accion publica
en materia de vivienda por intereses ajenos a la estricta defensa de los
intereses publicos y la legalidad. Se trata de prohibir todo beneficio
econdmico derivado del ejercicio de la accién publica. Esta es una regla que
se preveia en la modificacion del articulo 62 de la Ley del Suelo promovida
por la proposicién de ley de medidas administrativas y procesales para
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reforzar la seguridad juridica en el ambito de la ordenacién territorial y
urbanistica, presentada en la XII Legislatura (BOCG num. 319-1, de 15 de
octubre de 2018), y que cuenta con precedentes en derecho comparado
como el Cédigo francés de Urbanismo. Esta prohibicion de que el
desistimiento comporte contraprestacion econdmica tiene un doble efecto.
En primer lugar, supone un limite para la eficacia del desistimiento de la
accion publica, que una vez formulado debera darse audiencia al Ministerio
Fiscal (art. 74.3 LICA), y el Letrado de la Administracion de Justicia a la
vista de lo alegado si apreciare dano para el interés publico, dara cuenta al
Juez o Tribunal para que resuelva lo que proceda (art. 74.4 LJCA). En
segundo lugar, esta prohibicion determina un motivo de nulidad de los actos
administrativos a través de los que se hubiera articulado tal
contraprestacién econdmica.

DECIMOSEPTIMA.- El articulo 6 del Anteproyecto regula el principio de
igualdad y no discriminacion en la vivienda. El primer apartado establece el
derecho de todas las personas al uso y disfrute de una vivienda digna y
adecuada sin sufrir discriminacién, acoso o violencia de ningun tipo. Cabe
sefialar que la definicidon de discriminacion directa y discriminacion indirecta
no responde, propiamente, a la prohibicién de discriminacion por una serie
de motivos odiosos (nacimiento, raza, sexo, religion, etc.) contenida en la
segunda parte del articulo 14 CE. El concepto de discriminacién empleado
por el Anteproyecto es el propio del principio general de igualdad, esto es,
una diferencia de trato de una persona en relacion con otras en una
situacion andloga o una desventaja particular para una persona en relacion
con otras sin que existe una justificacion objetiva y razonable de la
diferencia y los medios utilizados no respondan a los principios de
proporcionalidad, adecuacion y necesidad. En consecuencia, debe advertirse
gque el mandato dirigido a los poderes publicos de adoptar medidas de
proteccion tiene un ambito de aplicacion muy amplio pues se proyecta sobre
cualquier diferencia de trato y no sélo sobre aquellas motivadas por las
razones expresamente prohibidas por el articulo 14 CE.

DECIMOCTAVA.- En el régimen general de derechos e informacién basica
en las operaciones de compra y arrendamiento de vivienda, el
anteproyecto, bien opera una remision en bloque a la legislacion de
consumidores y usuarios y a la legislacién de publicidad, bien introduce
elementos normativos propios que, en su concurrencia con las normas
generales sobre consumidores y publicidad, actian conforme al principio de
especialidad.
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DECIMONOVENA.- Es significativa la concurrencia normativa que se
produce por virtud de las reglas sobre informacion minima en las
operaciones de compra y arrendamiento.

Confluye, en este punto, la regulacién contenida en el Real Decreto
515/1989, de 21 de abril, sobre proteccion de los consumidores en cuanto a
la informacién a suministrar en la compraventa y arredramiento de
viviendas, que el texto anteproyectado no deroga expresamente, y que se
dictd en desarrollo de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios.

VIGESIMA.- El contenido de la informacién y de las obligaciones en
relacidn con la misma que se establece en el Real Decreto 515/89 es
coincidente en su mayor parte con el que se recoge en el articulo 31 del
anteproyecto, si bien en este se incluyen aspectos, como el certificado de
eficiencia energética y las condiciones de accesibilidad del inmueble, que,
por su novedad, no se incluyen en aquel. La norma infralegal es, sin
embargo, mas amplia que la que se contiene en la anteproyectada. Esta
superposicion de la norma legal proyectada sobre la norma infralegal
dictada con anterioridad en desarrollo de la primitiva ley protectora de los
derechos de los consumidores y usuarios, cuando aquella contiene una
remisién en bloque al TRLGCU, que sustituye a la primigenia Ley 26/1984,
deberia tener como consecuencia el mantenimiento de la vigencia del Real
Decreto 515/89 y del régimen que, en punto a las obligaciones de
informacién, en él se contiene, en tanto no entra en contradicciéon con la
nueva ley. No obstante, seria conveniente que el prelegislador dejase clara
la vigencia de dicha norma infralegal y el régimen de obligaciones que en él
se contiene, y si incluye también el sancionador en materia de consumo que
se establece (articulo 11) en desarrollo del que se establece con caracter
general en la legislacién de consumidores y usuarios.

VIGESIMOPRIMERA.- El capitulo II del titulo V regula la percepcién de
cantidades a cuenta del precio antes o durante la construcciéon en las
operaciones de compra de vivienda.

El prelegislador, en este punto, se Ilimita a incorporar al texto
anteproyectado la disposicién adicional primera de la Ley 38/1999, de 5 de
noviembre de ordenacién de la Edificacién, que expresamente deroga.
Como es sabido, esta era tributaria de la Ley 57/1968, de 27 de julio.
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Las Unicas novedades que introduce respecto de la regulacién vigente —que
responde a la reforma operada por la Ley 20/2015, de 14 de julio, de
ordenacion, supervision y solvencia de las entidades aseguradoras y
reaseguradoras- se refieren a los siguientes aspectos: a) se elimina la
vinculacién de la garantia a la obtencion del titulo habilitante de la
edificacién; b) no se permite que el las pdlizas se fijen cantidades maximas
inferiores a las cantidades maximas inferiores a las sumas aportadas por los
adquirentes; c) se amplia a cuatro afos el plazo de caducidad del aval; y d)
en el contrato de compraventa no se podra contemplar la rescision del
mismo por la mera falta de atenciéon de los pagos parciales, si no se han
reclamado previamente, debiéndose fijar para ello un plazo no inferior a 30
dias para su pago, tras su reclamacion. Todas estas modificaciones merecen
una favorable acogida, sin perjuicio de las observaciones que a continuacién
se haran.

VIGESIMOSEGUNDA.- En lo que se refiere a la eliminacion de la
vinculacién de la garantia a la obtenciéon del titulo habilitante de la
edificacién y la prohibicion de fijacién de cantidades maximas inferiores a
las aportadas por los adquirentes, la letra a) del apartado 1 del articulo 32
AL suprime la referencia temporal que se contiene en el apartado 1.a) de la
disposicién adicional primera de la LOE por virtud de la cual la garantia
opera “desde la obtencidn de la licencia de edificacion”. Y en linea con dicha
supresion, el apartado 2 de ese mismo articulo dispone que “la garantia se
extendera a las cantidades aportadas por los adquirentes, incluidas las
anteriores a la obtencion del titulo administrativo habilitante de Ia
edificacién, los impuestos aplicables, mas el interés legal del dinero, no
pudiéndose fijar cantidades maximas inferiores en las pdlizas”.

La supresidn de esta limitacién en el anteproyecto, no solo restituye el
primigenio alcance de la proteccion del adquirente, sino que ademas se
muestra coherente con lo que dispone el apartado tercero de la disposicién
adicional primera de la LOE, ahora trasladado al ultimo parrafo del articulo
34 del anteproyecto, que exige que en el momento del otorgamiento del
contrato de compraventa el promotor entregue al adquirente el documento
que acredite la garantia, referida e individualizada a las cantidades que han
de ser anticipadas a cuenta del precio, por lo que en ese momento debera
haber otorgado las garantias exigidas por la ley. De este modo, la entrega
del documento que acredite la garantia y de las cantidades anticipadas ha
de entenderse realizada en unidad de acto, sea cual sea la denominacion
del contrato que tenga por finalidad la adquisicion de la vivienda y la
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denominacién que se dé a las cantidades anticipadas, y con independencia
de que el promotor haya obtenido o no el titulo habilitante de la edificacion.

VIGESIMOTERCERA.- La disposicidon adicional primera de la LOE, en la
redaccién vigente, sefiala que la obligacion de restitucién se extiende a los
intereses legales devengados desde que se produjo la efectiva entrega
(aparado 2, letra b), y asi lo viene entendiendo el Tribunal Supremo (por
todas y como mas reciente, STS 25 de octubre de 2021, ECLI:ES:TS:3871).
En cuanto al dies a quem del devengo, la disposicién adicional primera de la
LOE, modificando el criterio de la Ley 57/1968, lo fija en la fecha de la
entrega de la vivienda por el promotor (apartado 2, letra b), lo que, en
puridad, no garantiza al adquirente la percepcidon de los intereses durante el
periodo que media entre la fecha de la entrega de la vivienda y la efectiva
devolucion de las cantidades anticipadas, circunstancia esta que deberia
considerar el prelegislador.

VIGESIMOCUARTA.- La jurisprudencia ha dejado claro el caracter
remuneratorio de los intereses, no constituyendo intereses del articulo 1108
CC, por lo que se devengan, no desde la reclamacion judicial o extrajudicial
de las cantidades, sino desde la efectiva entrega de los anticipos.

Junto con lo anterior, el Tribunal Supremo ha declarado en numerosas
ocasiones la compatibilidad de los intereses sancionadores del articulo 20 de
la Ley 50/1980, de 8 de octubre, de Contrato de Seguro (LCS) con los
intereses remuneratorios de la disposicidon adicional primera de la LOE. La
articulacion entre unos y otros, segun la interpretacion jurisprudencial, seria
como sigue: i) desde la entrega de las cantidades anticipadas hasta la
produccion del siniestro (la no iniciacion de a construccidon o entrega de la
vivienda en plazo), se aplica el interés legal del dinero; vy ii) desde que se
produce o comunica el siniestro a la entidad aseguradora, se aplica el
interés del articulo 20 LCS, si esta no cumple su prestacion en el plazo de
tres meses, que se impondra de oficio y consistird en un interés anula igual
al del interés del dinero vigente, incrementado en el 50%; y transcurridos
dos anos desde el siniestro, el interés serd el del 20% si el interés legal no
es superior.

Y la reciente STS de 18 de octubre de 2021 declara la compatibilidad de los
intereses remuneratorios previstos en la vigente disposicion adicional
primera de la LOE con los moratorios del articulo 1108 CC y con los
anatocisticos del articulo 1109 CC.
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Seria oportuno, por tanto, que, en trance de incorporar a la ley
anteproyectada el régimen de percepcién de cantidades a cuenta del precio
antes o durante la construccién en operaciones de compra de vivienda, el
prelegislador tuviera a la visa estas orientaciones jurisprudenciales
establecidas en la interpretacion y aplicacion de la disposicién adicional
primera de la LOE.

VIGESIMOQUINTA.- La ampliacién del plazo de caducidad del aval de dos
a cuatro afios (letra c del apartado 2 del articulo 33) opera, evidentemente,
en beneficio del adquirente; y lo mismo sucede con la prevision relativa a
que el contrato de compraventa no podra contemplar la rescision del mismo
por la mera falta de atencion de los pagos parciales, si no se han reclamado
previamente, lo que, por lo demas, no es sino concrecién de lo dispuesto en
el articulo 1504 CC.

VIGESIMOSEXTA.- Respecto del régimen de intervencion del mercado de
alquiler  residencial anteproyectado cabe hacer las siguientes
consideraciones:

a) El sistema previsto por el legislador, que combina la prérroga de los
contratos de arrendamiento de vivienda habitual en zonas de
mercado tensionado con limites a las rentas de dichos
arrendamientos, acoge mecanismos regulatorios utilizados en paises
de nuestro entorno y, como mas arriba se ha senalado, no desnuda al
contenido esencial del derecho de propiedad sobre los inmuebles
residenciales de sus rasgos definitorios, sino que la propia finalidad
de la norma anteproyectada, vinculada al contenido del derecho a
acceder a una vivienda digna y adecuada, y con él, al de los demas
derechos constitucionales -fundamentales, en algun caso-
concernidos, se incorpora a la funcién social que modula el contenido
del derecho de propiedad, constitucionalmente entendido. Desde una
dimensién institucional del derecho que aune la funcién social del
derecho de propiedad privada y derecho a la libertad de mercado, los
distintos intereses en juego justifican el tratamiento diferenciado que
se establece respecto de las personas juridicas calificadas de grandes
tenedores, en linea con lo apuntado por la doctrina constitucional. El
sistema anteproyectado se mueve, por tanto, dentro de los canones
que contempla la doctrina constitucional y del TEDH para validar las
medidas de intervencidon del mercado inmobiliario residencial, por
cuanto no hace irreconocible el derecho de propiedad ni niega su
utilidad econdmica y no conlleva cargas desproporcionadas vy
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excesivas, y ofrece, por tanto, un equilibrio justo y una relacion
razonable entre los medios empleados vy la finalidad perseguida.

La medida de prérroga de los arrendamientos de viviendas habituales
en zonas de mercado tensionado es sustancialmente idéntica a la
prevista, con el mismo caracter extraordinario, en el articulo 2 del
Real Decreto-ley 11/2020 y del Real Decreto-ley 16/2021, si bien en
este se preveia, ademas de con caracter extraordinario, con caracter
temporal en la medida en que su vigencia estaba condicionada a la
del estado de alarma y a la situacion de crisis sanitaria originada por
el COVID-19 que justificé su adopcion. La norma anteproyectada
viene a otorgar mayor fijeza a aquella norma temporal, pero sin dejar
de tener caracter temporal, sustituyendo el elemento que dotaba de
caracter temporal a su vigencia - la vigencia del estado de alarma-
por otro, la vigencia de la declaracion de zona de mercado
tensionado, en principio trianual pero susceptible de prérrogas
anuales en los términos y condiciones previstos en el articulo 18.2.d)
del anteproyecto.

Como se ha visto, la efectividad de las medidas de contencién de
precios anteproyectadas estan condicionadas al desarrollo vy
aplicacion de las previsiones relativas a la declaracion de zonas de
mercado residencial tensionado (articulo 18 AL) y a la elaboracién del
sistema de referencia del precio del alquiler de vivienda (disposicion
adicional segunda del Real Decreto-ley 7/2019). Debe tenerse
presente, respecto de las primeras, que el anteproyecto, si bien goza
de suficiente completitud en lo que respecta a los criterios objetivos
con arreglo a los cuales ha de llevarse a cabo tal declaracion -en
coherencia con el caracter basico de la ley-, no determina sin
embargo de forma terminante a quién corresponde la competencia
para tal declaracion, limitdndose a sefalar que “Las Administraciones
competentes en materia de vivienda podran declarar, de acuerdo con
su normativa reguladora, (...)” (articulo 18.1), y que “la declaracién
de zonas de mercado residencial tensionado debera realizarse por la
Administracion competente en materia de vivienda (..)". Esta
genérica asignacion competencial, teniendo en cuenta la competencia
autondmica en materia de vivienda, conduce a situar la competencia
en las administraciones autondmicas, a las que también
corresponderd, por tanto, la determinacién de su vigencia. Siendo
asi, la norma anteproyectada vera fraccionada su efectividad, que no
sera homogénea, tanto mas cuanto en ella no se contempla un plazo
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maximo para llevar a cabo tal declaracién. Y algo similar sucede con
la previsién relativa al sistema de indices de referencia del precio del
alquiler de vivienda, pues si bien la disposicién adicional segunda del
Real decreto-ley 7/2019 atribuye la competencia para elaborar dicho
sistema a la Administracion General del Estado y fija un plazo de
ocho meses -se entiende que a partir de la entrada en vigor del Real
Decreto-ley- para elaborarlo (apartado 1, letra a), el apartado 2 de
esta misma disposiciéon adicional segunda establece que “en sus
respectivos ambitos territoriales las comunidades auténomas podran
definir de manera especifica y adaptada a su territorio su propio
indice de referencia, para el ejercicio de sus competencias y a los
efectos de disefiar sus propias politicas y programas publicos de
vivienda” por lo que podran darse zonas de concurrencia
competencial en orden a la elaboracion de los indices que dificulten la
efectividad de las medidas anteprotectadas, dificultad agravada por la
eventual multiplicidad de indices de referencia. Por lo demas, ha de
tenerse en cuenta que la elaboracién y publicacién de dichos indices
es conditio sine qua non para que pueda aplicarse la medida de
limitacion del alquiler prevista en el proyectado apartado 7 del
articulo 17 de la LAU, vinculada a dicho indice de referencia.

Las previsiones del prelegislador pueden presentar problemas de
transitoriedad. Solo la medida de contencién de precios prevista en el
nuevo apartado 7 del articulo 17 LAU tiene asociada una norma
transitoria (la nueva disposicion transitoria séptima de la LAU), que
pospone la aplicacion de dicha medida a los dieciocho meses
siguientes a la entrada en vigor de la ley anteproyectada y una vez
se encuentre aprobado el sistema de indices de precios de referencia:
y obsérvese que las dos condiciones deben concurrir para la
efectividad de la norma, no siendo suficiente el transcurso del plazo
de vacatio previsto, pues, léogicamente, en ese momento debera
haberse establecido el indice sobre el que se proyecta el porcentaje
en que se cifra el limite maximo del alquiler previsto en ella. Por el
contrario, al no establecerse ningun régimen de transitoriedad
respecto de las demas medidas, estas seran de aplicacién cuando
entre en vigor la ley que las establece -es decir, la ley
anteproyectada-, por lo que en ese momento deberian estar
declaradas las zonas de mercado residencial tensionado para que
puedan ser aplicadas tanto la prérroga del contrato en aquellos cuya
vigencia finalice como el limite de rentas en los contratos nuevos. En
la medida en que una y otras se contemplan respecto de
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arrendamientos de vivienda situadas en zonas residenciales
tensionadas, la declaracién de estas se erige como condicién para la
efectividad de las normas, que, entre tanto, permanece desactivada.
Seria aconsejable que el prelegislador estableciera un régimen
transitorio también para la aplicacion de estas medidas, fijando una
vacatio por un tiempo suficiente para poder realizar la declaracién de
dichas zonas de mercado tensionado.

El nuevo apartado 2 del articulo 10 LAU arrastra los mismos
problemas de interpretacion y de aplicacion que ya se detectaban en
el articulo 2 del Real Decreto-ley 11/2020. En primer lugar, la
prorroga extraordinaria prevista en el mismo tiene caracter
potestativo para el arrendatario, desde luego, pero también lo tiene
para el arrendador, en la medida en que la solicitud de la prérroga
deducida por aquel debera ser aceptada por este, lo que cuestiona en
gran medida su efectividad, en atencién a la finalidad que persigue el
precepto. En segundo término, surge la duda interpretativa acerca de
si la solicitud de prorroga por el arrendatario comprende todo el
periodo maximo de esta prérroga extraordinaria -tres afios-, de
manera que si el arrendador acepta la solicitud queda vinculado por
toda su duracidn, o si por el contrario, la solicitud ha de deducirse
para cada una de las anualidades de las tres a las que se extiende la
duracion maxima, y la aceptacién del arrendatario se limita a esa
concreta solicitud. Esta cuestién no es menor, porque si se entiende
lo primero, podria considerarse que el contrato puede permanecer
prorrogado hasta el fin de los tres afios aunque en el curso de los
mismos decayese la declaracion de zona residencial tensionada:
aunque este no parece ser la finalidad de la medida, deberia
aclararse ese extremo en el texto anteproyectado.

Por otra parte, cuando el precepto alude a la aceptacion del
arrendador, aflade: “salvo que se hayan fijado otros términos o
condiciones por acuerdo entre las partes (...)"”. Esta salvedad, que
deja entrar en juego la libertad negocial, tanto puede venir referida a
la aceptacion misma, lo que no parece coherente con el tenor del
precepto como la légica del desarrollo del contrato y de la prorroga,
cuanto a los términos o condiciones del contrato en si mismo, con lo
que se deja en manos de las partes mantenerlas o modificarlas
durante la vigencia de la préorroga excepcional, en el entendido de
gue si no media tal acuerdo, el contrato prorrogado se regira por los
términos y condiciones del contrato en vigor al tiempo de la prérroga.
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Adviértase que la previsién de este acuerdo, aun referido a los
términos del contrato prorrogado, puede condicionar la aceptacién de
la proérroga -la condicionara, de suyo, en la practica-, y puede
condicionar, por tanto, la eficacia de la medida. Seria conveniente, en
todo caso, que el prelegislador eliminase cualquier sobre de duda
interpretativa para facilitar la aplicaciéon del precepto, sin esperar a la
fijacion por los tribunales de su recta hermeneusis.

La diccion del nuevo apartado 6 del articulo 17 puede mejorarse para
clarificar su sentido. Tal y como se desprende de la exposicién de
motivos del anteproyecto, la medida limitativa de la renta de los
nuevos contratos consiste en cefiirse, como regla general, a la renta
del contrato anterior resultante, en su caso, de la aplicacion de la
clausula de actualizacién previsto en el mismo, y solo en los casos
previstos en dicho precepto la renta podrda incrementarse en un
maximo del 10 por ciento sobre la Ultima renta del contrato de
arrendamiento de vivienda habitual que hubiese estado vigente en
los ultimos cinco afios. Surge la duda, no obstante, acerca de si ese
porcentaje maximo se aplica sobre la ultima renta del contrato, o
sobre la renta resultante de la aplicacion, en su caso, de la clausula
de actualizacién previsto en él.

h) También el nuevo apartado 7 del articulo 17 LAU presenta dudas de

interpretacidon, que deberian despejarse. Al comenzar la proposicidon
normativa con la locucién adverbial "Sin perjuicio de lo dispuesto en
el apartado anterior”, cuyo significado linglistico es, segun el
diccionario de la Real Academia de la Lengua, “dejando a salvo”, la
previsibn que se contiene en el precepto hace surgir la duda,
alimentada por la propia exposicion de motivos, acerca de si, en los
casos que en él se contemplan, la renta de los nuevos contratos
estara limitada por la renta del contrato anterior, en los términos
previstos en el apartado 6 de ese mismo articulo, y si,
alternativamente podra fijarse la resultante de aplicar el limite
maximo del precio aplicable conforme al sistema de indices de precios
de referencia; o si el sentido de la norma debe conducir, rectamente,
a considerar que en tales casos la renta del nuevo contrato estara
limitada a la del contrato anterior, en los términos del articulo 17.6
LAU, sin que pueda exceder del limite maximo del precio aplicable
conforme al sistema de indices de precios de referencia.
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VIGESIMOSEPTIMA.- La disposicién final quinta del anteproyecto
modifica el apartado 4 del articulo 150 y los apartados 1 bis y 5 del articulo
441 de la LEC, y se afladen dos nuevos apartados a este ultimo, el 6 y 7.
Asimismo, se modifica el apartado 4 del articulo 549, en sede de
procedimiento de ejecucion.

Las modificaciones que introduce el anteproyecto presentan un caracter
eminentemente técnico, y tienen por objeto mejorar las normas de
procedimiento relativas a los procedimientos que pueden llevar aparejado el
lanzamiento del demandado. Su conexion con el contenido material de la
ley anteproyectada, y por tanto, con los derechos constitucionales sobre los
gque esta se proyecta, es funcional e instrumental, y enraiza, en ultimo
término, con el derecho a la conservacién de la vivienda que, como se ha
visto, constituye una parte del contenido del derecho -constitucional
consagrado en el articulo 47.1 CE. Las modificaciones propuestas tienden a
mejorar la regulacién de los procedimientos que llevan aparejado el
lanzamiento atendiendo a la situacién de vulnerabilidad de los demandados,
pero al mismo tiempo tienden a reforzar la tutela judicial y la seguridad
juridica, conciliando los intereses de las partes del proceso.

VIGESIMOCTAVA.- Las modificaciones propuestas afectan, en primer
lugar, al apartado 4 del articulo 150 LEC, suprimiendo la condiciéon
introducida en su ultimo inciso, consistente en recabar el consentimiento de
los interesados destinatarios de la notificacion a que se refiere el precepto
en los procedimientos que lleven aparejado el lanzamiento para que el
tribunal pueda dar traslado a los servicios publicos en materia de politica
social por si procediera su actuacidn. La referencia a estos ultimos se
sustituye, de manera mas precisa y completa, por la de las
“Administraciones publicas competentes en materia de vivienda, asistencia
social, evaluacién e informacién de situaciones de necesidad social y
atencion inmediata a personas en situacién o riesgo de exclusién social”. De
este modo, se conecta mas adecuadamente el tramite procesal con la
concreta finalidad tuitiva a la que esta orientado.

Esta misma condicién del consentimiento de los interesados se suprime
también en el uUltimo inciso del articulo 441.1.1 bis LEC, respecto de los
procedimientos de recuperacion de la posesidon de una vivienda previstos en
el articulo 250.1.49, y en el apartado 5 del articulo 441 LEC.

La supresién de esta condicidn, que habilitaba al tribunal para dar traslado a
los servicios publicos competentes de la existencia del proceso frente a
quienes pudieran estar interesados en él, por si procediera su actuacién,

101



(lIf¢

CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Vocalias

debe valorarse positivamente. Y ello tanto porque la necesidad de recabar
dicho consentimiento puede demorar la comunicacién a los servicios
publicos competentes y, con ello, dilatar el procedimiento, cuanto dicho
consentimiento, desde la perspectiva del derecho fundamental del articulo
18.4 CE, no constituye la Unica base legitima para el tratamiento de los
datos personales de los interesados, toda vez que esta base legitima del
tratamiento se puede encontrar en el articulo 236.1 y 3 de la LOPJ, en la
redaccion dada por la Ley Organica 7/2021, de 26 de mayo, y, en otro
orden, en el articulo 6.1 c), d) y e) del Reglamento (UE) 2016/679 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016 relativo a la
proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos
personales y a la libre circulacién de estos datos y por el que se deroga la
Directiva 95/46/CE (Reglamento general de proteccién de datos, RGPD), asi
como en el apartado 2 de este mismo articulo 6, si se considera el
tratamiento como tal para fines distintos de los iniciales, y, en fin, en el
articulo 8.1 de la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de
datos personales y garantia de los derechos digitales (LOPDGDD).

VIGESIMONOVENA.- Las modificaciones que se introducen en el apartado
5 del articulo 441 LEC afectan, en primer término, al ambito de aplicacion
del precepto, ahora ya no limitado a los procedimientos de desahucio par
falta de pago o por expiracion del plazo previstos en el niumero 1° del
articulo 250.1, sino que se extiende, oportunamente, a todos los
procedimientos que pudieran llevar aparejado el lanzamiento. Por otra
parte, se delimita la aplicacién del precepto, también oportunamente, a los
casos en los que el inmueble objeto de la controversia constituye la vivienda
habitual de la parte demandada. Deberia, no obstante, tenerse en cuenta
los procedimientos a los que se refiere el articulo 441.1.1bis, respecto de
los ocupantes de la vivienda, interesados en el procedimiento -y no
propiamente demandados, por tanto, respecto de los que también se prevé
la comunicacién del procedimiento a los servicios sociales.

TRIGESIMA.- En la reforma propuesta, al tiempo en que se informa al
demandado -o interesado, se deberia afadir- de la posibilidad de acudir a
los servicios publicos competentes, con los datos exactos de identificacidn
de los mismos y el modo de tomar contacto con ellas, se comunicara
inmediatamente y de oficio por el Juzgado la existencia del proceso a las
administraciones competentes, a fin de que puedan verificar la situacién de
vulnerabilidad y, de existir esta, presentar al Juzgado propuesta alternativa
de vivienda en alquiler social y propuesta de medidas de atenciéon inmediata
a adoptar por la administracién competente. En la norma anteproyectada, a
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diferencia de la vigente, no se suspende automaticamente el procedimiento
en el caso de que la administracion publica confirmase la existencia de una
situacion de vulnerabilidad econdmica y, en su caso, social, sino que la
decisién sobre la suspension se difiere a la decision del juez, a la vista de la
comunicacién y después de conferir un tramite de alegaciones a las partes
por término de cinco dias.

Si bien la reforma proyectada palia en gran medida las deficiencias que
presenta la regulacidon vigente, en particular en lo relativo a la suspensién
del procedimiento por el LAJ, una vez recibida la comunicacion de los
servicios publicos competentes, persisten sin embargo algunas disfunciones
susceptibles de ser corregidas.

Se ha de advertir, ante todo, que la informacion al demandado (o
interesado) se facilita con la cédula de emplazamiento -que contendra, en
su caso, los pertinentes requerimientos y advertencias, segun el tipo de
procedimiento seguido-, y que la comunicacién a las administraciones
competentes se habra de hacer una vez admitida a tramite la demanda. El
procedimiento, por tanto, sigue su curso, abriéndose el plazo para que el
demandado actue, bien, aceptando el requerimiento y en su caso abonando
las cantidades debidas y enervando el desahucio, bien oponiéndose a la
demanda en el término de diez dias. Y adviértase también que la norma, en
la redaccién anteproyectada, establece un plazo maximo de diez dias para
que la administracion competente remita a Juzgado su respuesta —lo que se
valora positivamente, en tanto que corrige la indeterminacion del precepto
vigente-, si bien, en ausencia de esta, se abre un plazo adicional de cinco
dias mas, después de que el Juzgado dirija a la administracion un nuevo
requerimiento. En la practica, estos tramites supondran que, de no recibirse
respuesta en el plazo de diez dias, el Juzgado, tras dejar constancia de al
circunstancia, debera dirigir nuevo requerimiento para su cumplimentacion,
en este caso, en cinco dias, con lo que, no solo se dilatara el procedimiento,
sino que, lege data, cabria la posibilidad de que el vencimiento del plazo
fijado en el requerimiento fuese anterior al vencimiento de este plazo
adicional de cinco dias —con las consecuencias, en su caso, previstas en el
articulo 440.3 y 4 LEC- e incluso —aunque la practica procesal demuestra la
dificultad de que se produzca esta circunstancia- de que el sefalamiento
para la vista fuera anterior y tuviera lugar antes de recibirse la informacién
de la administracién competente, con la indeseada consecuencia de tener
qgue suspender la vista, y fijar un nuevo sefialamiento (y fecha de
lanzamiento). Cabe, por tanto, sugerir al prelegislador que valore la
conveniencia de establecer ese plazo adicional, dejando en su caso que sea
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la administracion competente la que, de resultar necesario para
cumplimentar la comunicacién al Juzgado, solicite de este una ampliacién
del plazo de diez dias en la medida en que sea estrictamente necesario.

Por otra parte, la norma anteproyectada introduce un requerimiento a la
administracion, a fin de que, cuando fuese necesario abrir el plazo adicional
de cinco dias, que tiene por objeto la identificacién de la persona
responsable de emitir el informe solicitado. Este requerimiento, aun cuando
con facilidad se advierte su finalidad -excitar en lo posible la pronta
actuacién de la administracion- es completamente innecesario e
improcedente, tanto desde la dptica de los fines del proceso —-pues su
finalidad se trasladaria a otras esferas, ajenas al procedimiento-, cuanto
desde la del tratamiento de los datos personales, por lo que se sugiere su
supresion.

TRIGESIMOPRIMERA.- Respecto de estos nuevos aparados 6 y 7 del
articulo 441 LEC procede hacer las siguientes observaciones:

a) La supresion de la suspensién automatica del procedimiento por el
LAJ una vez recibida la comunicacidn de los servicios sociales
competentes y su sustitucién por un tramite alegatorio seguido de la
oportuna decision jurisdiccional se considera de todo punto oportuna.
Ni de la doctrina del TEDH ni de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional se deriva que, desde el punto de vista de los distintos
derechos eventualmente afectados, el procedimiento de desahucio
deba ser inmediatamente suspendido, aun sin intervencién del
organo jurisdiccional. Antes bien, la decisién de este, después de
habilitar un tramite alegatorio, sobre la existencia de la situacion de
vulnerabilidad que habrda de determinar la suspensién del
procedimiento, garantiza en mayor medida la preservaciéon de los
derechos concernidos -la dignidad de la persona, el derecho a la vida
y a la integridad fisica y moral, el derecho a la intimidad personal y
familiar, el derecho a la vivienda y el derecho a un proceso justo y a
la tutela judicial efectiva-, y asegura la adopcion de una decisiéon -
adoptada, por lo demas, por quien ejercita la funcién jurisdiccional-
“de forma ponderada y proporcional” teniendo a la vista todas las
circunstancias, incluidas las concurrentes en la parte actora. Por otra
parte, es cierto que, desde el punto de vista de la tutela de quien
solicita el desahucio, la doctrina del TEDH, que se recuerda en la STC
32/2019, de 29 de febrero, ha declarado que la demora de las
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autoridades publicas a la hora de ejecutar una orden judicial de
desalojo de un inmueble, aun escudandose en la necesidad de
planificar cuidadosamente el desalojo con el fin de preservar el orden
publico y garantizar la asistencia a las personas en situacion de
vulnerabilidad vulnera el derecho del titular legitimo a un proceso
equitativo que garantiza el articulo 6.1 CEDH (STEDH de 13 de
diciembre de 2018, asunto Casa di Cura Valle Fiorita c. Italia), pero
de dicha doctrina no se puede deducir que toda demora en el
procedimiento conlleve tal vulneracién, tanto mas cuanto esta viene
justificada por un tramite alegatorio y por la intervencidn judicial que
tiene por objeto apreciar las circunstancias que pueden evidenciar la
situacion de vulnerabilidad que habra de paralizar el proceso a fin de
que se adopten las medidas tuitivas oportunas; y cabe recordar que
el Tribunal Constitucional ha declarado que se vulnera el derecho a la
tutela judicial efectiva por dictarse una resolucién que ordena el
desalojo de la vivienda sin observar el deber de motivacién reforzada
al no ponderar la afectacién de menores y personas con discapacidad
(STC 113/2021, de 31 de mayo), a cuyos efectos el tramite de
alegaciones vy la ulterior decision del tribunal sobre la suspension del
procedimiento muestra, ya no su utilidad, sino su necesidad.
Recuérdese, en esta linea, que el TEDH (asunto Connors c. Reino
Unido, sentencia de 27 de junio de 2004, cit.) declard la violacion del
articulo 8 TEDH porque el desahucio del demandado no se habia
realizado con las adecuadas garantias  procedimentales,
especialmente aquellas que exigen un razonamiento correcto para
justificar una injerencia grave en sus derechos.

Abundando en lo anterior, debe tenerse presente que, en la redaccion
vigente, la decisidon del LAJ sobre la suspension se realiza a la vista
de la comunicacién de la administracion competente, que lleva a cabo
con arreglo a la informacién de la que dispone acerca del demandado
y su nucleo familiar, la cual, particularmente en aquellos casos en
que este no se dirige a los servicios sociales para dar a conocer su
situacion, puede ser escasa, incompleta o equivocada. La habilitacion
del tramite de audiencia y la intervencion judicial garantiza en mayor
grado los derechos del demandado y de los interesados afectados por
el eventual lanzamiento, al facilitar la puesta en conocimiento del
tribunal las circunstancias expresivas de la situacién de vulnerabilidad
que habra de suspender el procedimiento para permitir adoptar las
soluciones habitacionales oportunas.
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c) La medida procesal, por otra parte, se muestra equidistante respecto
de los derechos de las partes y es proporcionada respecto del fin
pretendido.

d) La ampliacién del plazo de suspensién, que pasa de un mes y tres
meses a dos meses y cuatro meses, respectivamente, dependiendo
de si el demandante es persona fisica o persona juridica, no es
excesiva, teniendo en cuenta la dificultad que para las
administraciones competentes presenta en ocasiones articular las
soluciones habitacionales oportunas. Por otra parte, mas arriba ha
guedado indicado que, desde una dimension institucional del derecho
constitucional de propiedad, es legitimo considerar un distinto
tratamiento del titular del derecho en funciéon de su condiciéon de
persona fisica o persona juridica, y en atencion a los distintos
intereses en juego.

e) El nuevo apartado 7 atiende a unos criterios objetivos para apreciar
la situacion de vulnerabilidad, que se establecen en funcidn de limites
relacionados con el IPREM, y que operan combinadamente con el
criterio consistente en la superacién de la renta y de los gastos de
electricidad, gas, agua y telecomunicaciones en mas del 30 por ciento
de los ingresos de Ila wunidad familiar. Estos criterios son
practicamente idénticos a los recogidos en el Real Decreto-ley
11/2020, si bien en este el limite de los ingresos de la unidad familiar
se cifraba en el 35 por ciento, y se contemplaban otros suministros
de energia y las contribuciones de la comunidad de propietarios a
cargo del arrendatario. Es oportuna, por el contrario, la referencia a
la dependencia a los efectos de valorar la vulnerabilidad social.

TRIGESIMOSEGUNDA.- La disposicion final quinta del anteproyecto
introduce una disposicion adicional séptima en la LEC, relativa a las medidas
cautelares adoptadas en los procedimientos penales que se sigan por delito
de usurpacion tipificado en el apartado 2 del articulo 245 del Cédigo Penal.

La medida proyectada merece una valoracion positiva, si bien podria
resultar mas acorde con la sistematica de nuestro ordenamiento juridico
que la misma se llevara a cabo mediante la introducciéon de una disposicion
adicional en la Ley de Enjuiciamiento Criminal, pues al margen del caracter
supletorio de la LEC, la LECrim es la norma procesal primaria reguladora del
procedimiento penal y vehiculo normativo adecuado para la regulaciéon de
las comunicaciones de los d&rganos judiciales del orden penal a las
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administraciones publicas, como las recogidas, por ejemplo, en el articulo
544 quinquies, apartado dos, respecto a la proteccién de menores, o en la
Disposicién adicional quinta en relacién con el Instituto de la Seguridad
Social y el Instituto Social de la Marina, sin perjuicio de que, como se ha
sefalado, la reforma proyectada no afecte al desarrollo del proceso ni a la
adopcion de resoluciones judiciales.

|II
.

Es cuanto tiene que informar el Consejo General del Poder Judicia
En Madrid, a 28 de enero de 2022.

Los/as Vocales

Alvaro Cuesta Martinez Clara Martinez de Careaga Garcia

Rafael Mozo Muelas Maria Concepcidn Saez Rodriguez

Pilar Sepulveda Garcia de la Torre
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