STC 120/2024, de 8 de octubre de 2024

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Céndido
Conde-Pumpido Tourén, presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada
Montalban Huertas, don Ricardo Enriquez Sancho, dofia Maria Luisa Balaguer Callejon, don
Ramoén Saez Valcarcel, don Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcion Espejel Jorquera,
dona Maria Luisa Segoviano Astaburuaga, don César Tolosa Tribifio, don Juan Carlos Campo

Moreno, dofia Laura Diez Bueso y don José Maria Macias Castafio, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 3955-2022, interpuesto por mas de
cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados, contra
la Ley del Parlamento de Cataluna 1/2022, de 3 de marzo, de modificacion de la Ley 18/2007,
la Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda, vy,
subsidiariamente, contra los arts. 1.1, 1.3, 7, 8, 9.2, 10, 11 y 12 y la disposicion transitoria de
dicha ley. Han sido parte la Generalitat de Catalufia y el Parlamento de Catalufa. Ha sido

ponente la magistrada dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el registro de este tribunal el 3 de junio de 2022, el
procurador de los tribunales don Manuel Sanchez-Puelles y Gonzéalez-Carvajal y don Jaime
Eduardo de Olano Vela, comisionado por mas de cincuenta diputados y diputadas del Grupo
Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados, interpusieron recurso de
inconstitucionalidad frente a la Ley del Parlamento de Cataluia 1/2022, de 3 de marzo, de
modificacion de la Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para afrontar la emergencia
en el &mbito de la vivienda, y, subsidiariamente, contra los arts. 1.1, 1.3, 7, 8, 9.2, 10, 11 y 12

y la disposicion transitoria.
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El recurso comienza con la referencia a la STC 16/2021, de 28 de enero, que declard
inconstitucionales diversos preceptos del Decreto-ley del Gobierno de la Generalitat de
Cataluna 17/2019, de 23 de diciembre, de medidas urgentes para mejorar el acceso a la
vivienda, indicando que el contenido de la Ley 1/2022 es practicamente el mismo que fue
anulado por dicha sentencia. Asimismo, se resumen las vulneraciones que se imputan a la ley
en su conjunto, y las que se dirigen contra preceptos concretos, relacionando igualmente los

preceptos constitucionales que se consideran infringidos.

La impugnacion de la Ley 1/2022 se fundamenta, en sintesis, en las siguientes

alegaciones:

A) En primer lugar, se desarrolla la tacha dirigida contra el conjunto de la Ley 1/2022.
Los recurrentes consideran que esta regula las condiciones basicas del derecho de propiedad
en Cataluna, y restringe desproporcionadamente la facultad de los propietarios para
reivindicar su dominio, lo que supone una vulneracion del art. 149.1.1 CE, en relacion con los
arts. 14, 33 y 139 CE. A tal efecto, indican que resulta de aplicacion aqui la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, declarando la inconstitucionalidad de multiples disposiciones
autondmicas en materia de vivienda a partir de argumentos competenciales, citando, en
particular, las SSTC 93/2015, de 14 de mayo; 32/2018, de 12 de abril; 43/2018, de 26 de abril;
97/2018, de 19 de septiembre; 8/2019, de 17 de enero; 16/2021, de 28 de enero; 28/2022, de
24 de febrero; 37/2022, de 10 de marzo, y 57/2022, de 7 de abril.

Para los diputados recurrentes son varias las competencias exclusivas que se invaden
por la Ley 1/2022. En tal sentido, afirman que la competencia exclusiva en materia de
vivienda reconocida en el art. 137 del Estatuto de Autonomia de Cataluiia (en adelante, EAC)
se circunscribe a la actividad administrativa de ordenaciéon y fomento en dicha materia, y
aunque permita incidir en el régimen de la propiedad privada, ha de dejarse a salvo el
contenido esencial del derecho a la propiedad (art. 33 CE), cuya regulacion le corresponde al
Estado al amparo del art. 149.1.1 CE. Sostienen que el conjunto de la regulacion contenida en
la Ley 1/2022 infringe el principio de igualdad y, particularmente, el art. 139.1 CE en relacion

con el art. 149.1.1 CE, pues supondra que ciertos duefios de la Comunidad Auténoma de

HJ - Base de Jurisprudencia Constitucional



Catalufia ostenten un derecho de propiedad mas débil que en otros puntos del territorio
espafiol y deban cumplir obligaciones adicionales que el resto de ciudadanos espafioles que se
encuentren en sus mismas circunstancias (con cita de las SSTC 16/2021, de 28 de enero;
173/1998, de 23 de julio; 96/2002, de 25 de abril, y 247/2007, de 12 de diciembre). Invocando
la STC 37/1987, de 26 de marzo, afirman que la funcidon social forma parte del contenido
esencial del derecho de propiedad, y que su determinacidon corresponde al Estado, por lo que
el legislador autondémico carece de la habilitacion necesaria para introducir medidas que,
afectando a dicho contenido esencial, no se encuentren contempladas o prefiguradas en sus
aspectos basicos por la normativa estatal. En suma, la regulacién que introduce la Ley 1/2022
contraviene los arts. 14 y 139.1 CE, e invade la competencia exclusiva del Estado ex art.

149.1.1 CE.

B) A continuacion, expone el recurso la argumentacion dirigida a impugnar distintos

preceptos de la Ley 1/2022.

a) El examen comienza por los arts. 1.1 y 10 de la Ley 1/2022. Entienden que, al
definir un supuesto de incumplimiento de la funcioén social de la propiedad de una vivienda o
un edificio de viviendas, por encontrarse desocupadas durante mas de dos afios
injustificadamente [art.1.1, que modifica el art. 5.2 b) de la Ley del Parlamento de Cataluna
18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda] y al establecer la facultad de la
administracion de resolver la cesidon obligatoria de viviendas, sin compensacion adecuada,
para incorporarlas al fondo de viviendas de alquiler para politicas sociales cuando concurran
determinadas condiciones (art. 10, que modifica el art. 7.1 de la Ley del Parlamento de
Cataluna 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el
ambito de la vivienda y la pobreza energética), incumplen con la regla del art. 149.1.1 CE, y
rompen el principio de igualdad porque el contenido del derecho de propiedad de la vivienda
pasa a ser diferente en Cataluiia que en el resto del Estado. Le corresponde al Estado
establecer las condiciones basicas del régimen de propiedad del suelo urbano consolidado
(STC 54/2002, de 27 de febrero, FJ 5) de modo que se garantice un disfrute uniforme de la
propiedad urbana en todo el territorio espafiol; uniformidad que se romperia si alguna
legislacion urbanistica autonémica afiadiera nuevos deberes a los propietarios de suelo urbano

consolidado. Se afiade la afirmacion de que la Ley 1/2022 incide materialmente en el Derecho
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privado, pues regula el contenido de un derecho patrimonial y entra en conflicto con la
competencia exclusiva del Estado en materia de legislacion civil (art. 149.1.8 CE), al
establecer condiciones divergentes en el ejercicio del contenido del derecho a la propiedad de
la vivienda. Termina este apartado con referencia a la STC 16/2021, de 28 de enero, FJ 5,
segun la cual el destino de la vivienda de forma efectiva al uso habitacional “forma parte del
contenido esencial de propiedad de la vivienda”, y que el contenido alli impugnado no puede
considerarse simplemente instrumental para la politica de vivienda de la comunidad
autobnoma, porque su incumplimiento da lugar a reacciones como requerimientos, multas
coercitivas, sanciones, etc., que es lo que establece el art. 41 de la Ley del derecho a la
vivienda. En suma, las consecuencias derivadas del incumplimiento de la funcién social de la
propiedad privada, y otros aspectos, tal como se han delimitado en los arts. 1.1 y 10 de la Ley

1/2022, suponen una infraccion del art. 149.1.1, en conexion con los arts. 149.1.8 y 33 CE.

b) En segundo lugar, los diputados recurrentes consideran que la regulacion del
contrato de alquiler social que se efectta en los arts. 1.3, 11 y 12 y en la disposicion transitoria
de la Ley 1/2022, vulnera las competencias exclusivas del Estado en materia de legislacion
procesal (art. 149.1.6 CE) y sobre bases de las obligaciones contractuales (art. 149.1.8 CE),
asi como los arts. 9.3, 10, 24 y 33 CE. Alegan que la obligacién de ofrecer un alquiler social
como requisito procesal previo para ejercitar acciones ejecutivas y demandas de desahucio
afecta de modo claro y directo al &mbito de la legislacion procesal, careciendo la comunidad
autbnoma de competencia, pues no existe ningin anclaje con el derecho sustantivo propio
catalan, de manera que se invade la competencia reservada al Estado sobre la legislacion
procesal por el art. 149.1.6 CE (invocan las SSTC 47/2004, de 25 de marzo; 21/2012, de 16 de
febrero; 28/2022, de 24 de febrero, FJ 4, y 57/2022, de 7 de abril, FJ 5). Con referencia a los
tres preceptos (art. 1.3, 11 y 12) entienden que dicha obligacion limita la libertad de
contratacion, la disponibilidad y la autonomia de la voluntad, y por ello, su fundamento
constitucional (art. 10 CE), condicionando el acceso a la justicia del propietario por las
posibles sanciones administrativas que dicho incumplimiento comporta (art. 24 CE), y, al
establecer un requisito de admisibilidad irrazonable y desproporcionado, también vulneraria el

principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE).

Continua este apartado sosteniendo que los arts. 1.3, 11 y 12 y la disposicion
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transitoria de la Ley 1/2022, en cuanto amplian los supuestos en que los propietarios
de viviendas estan obligados a celebrar un contrato de alquiler forzoso, extienden su plazo de
duracion y agravan las consecuencias del incumplimiento de dicha obligacion, infringen el art.
149.1.8 CE. Los aspectos que se imponen en relaciéon con el contrato de alquiler social
integran los elementos esenciales que forman parte de las bases de las obligaciones
contractuales sobre las que el Estado tiene competencia exclusiva. Dichas bases son
identificables con los contenidos que se dirigen a garantizar una unidad de regulacién que
evite disfunciones en el funcionamiento de la actividad econdémica, encontrandose, en el caso
de los arrendamientos de vivienda, en la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de arrendamientos
urbanos (en adelante, LAU). Asi, la Ley 1/2022 se inserta de forma clara en la materia de
Derecho civil, en el ambito de la competencia legislativa en materia contractual, al regular los
sujetos obligados, las causas que llevan al alquiler social forzoso, la renta del alquiler, su
duracion y prorroga, que constituyen el nicleo esencial de las obligaciones contractuales,
cuya regulacion es competencia exclusiva del Estado. La regulacion se proyecta sobre el
ambito civil del contrato de arrendamiento y no puede encajarse en el ambito de la
competencia autondmica sobre vivienda, entrando en clara contradiccion con la LAU y el
Codigo civil, e invadiendo competencias del Estado en materia de legislacion civil, al quedar
fuera del alcance del legislador autonomico la regulacion de las obligaciones contractuales
que constituyen el nicleo normativo esencial del instituto juridico del alquiler. Cita en su
apoyo la STC 37/2022, de 10 de marzo, FJ 4, a partir de cuya exposicion concluye indicando
el recurso que el establecimiento de una prorroga temporal, con los requisitos de renta
previstos (art. 11), asi como la obligacion impuesta en el art. 12, impactan directamente sobre
la vertiente subjetiva del derecho de propiedad, resultando la configuracion de los nuevos
supuestos de alquiler forzoso arbitrarios, “y por tanto vulneran el art. 9.3 CE, y ademas
conllevan una pérdida econdémica que hace irreconocible el derecho a la propiedad que

protege el art. 33 CE que también resultaria vulnerado”.

¢) Abordan también los recurrentes la inconstitucionalidad de los arts. 1.1 y 7 de la Ley
1/2022, que infringirian el art. 25 CE al prever la subrogacién del nuevo adquirente de un
inmueble en la posicion del anterior titular, en cuanto al computo del plazo de dos afios para
considerar una vivienda como vacia, lo que habilita a la administracion para requerir que se

proceda a la ocupacion de la vivienda. Consideran que incumple el principio de
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responsabilidad o culpabilidad, al tener que asumir el adquirente las consecuencias del
tiempo durante el cual su transmitente ha mantenido vacia la vivienda objeto de la
transaccion. Tras los oportunos requerimientos, podrian imponerse multas coercitivas de hasta
el 50 por 100 del precio estimado de la vivienda, e incluso dar lugar a su expropiacion, aparte
de que la infraccion puede ser castigada con multa de 90 001 a 900 000 €, y otras accesorias.
Se refiere el recurso a la doctrina constitucional sobre los principios de culpabilidad y
proporcionalidad (con cita, entre otras, de las SSTC 18/1981, de 8 de junio; 246/1991, de 19
de diciembre; 181/2014, de 6 de noviembre, y 86/2017, de 4 de julio), asi como a su expresa
inclusion, entre otras normas, en el art. 102.2 de la Ley del Parlamento de Catalufia 26/2010,
de 3 de agosto, de régimen juridico y de procedimiento de las administraciones publicas de
Catalufia, y en el art. 126.1 de la Ley del derecho a la vivienda, de todo lo cual se deduce que
quedan descartadas la responsabilidad objetiva y la responsabilidad por hecho ajeno. Aunque
formalmente se sancione la desobediencia a un requerimiento administrativo, en el fondo se
estd instaurando un sistema de responsabilidad por hecho ajeno que habilita a la
administraciéon publica para sancionar a determinados propietarios por las conductas
mantenidas por sus causahabientes, sin respetar las exigencias dimanantes del principio de
responsabilidad o culpabilidad. Si, como se presenta formalmente, la sancidon que prevé la Ley
1/2022 es unicamente por la desobediencia al requerimiento formulado por la administracion,
se debe entonces poner en cuestion la compatibilidad de la sancion con el art. 25 CE, teniendo
en cuenta la notoria desproporcion entre el hecho tipico (ignorar el requerimiento) y la

sancion posible (hasta 900 000 €).

d) En relacion nuevamente con los arts. 1.3, 11 y 12 y con la disposicion transitoria,
sustentan la solicitud de inconstitucionalidad, igualmente, en que la obligacion de ofrecer un
contrato de alquiler social a determinados inquilinos vulnera los arts. 10, 24, 38 y 118 CE.
Asi, en la medida en que precisan y amplian los supuestos en que un propietario esta obligado
a ofrecer un contrato de alquiler social a su arrendatario antes de interponer una demanda
judicial, contravienen el principio de autonomia de la voluntad que dimana del libre desarrollo
de la personalidad, que implica la iniciativa privada en la actividad econdémica, y que en el
plano constitucional entronca con el derecho a la libertad individual, con la libertad como

valor superior del ordenamiento juridico y con el derecho a la libertad de empresa [arts. 10.1,

1.1 y38 CE, y SSTC 93/2013, de 23 de abril, FJ 8; 82/2016, de 28 de abril, FJ 8 133/2017, de
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16 de noviembre, FJ 7; asi como particularmente las SSTC 37/1981, de 16 de
noviembre, FJ 2,y 225/1993, de 8 de julio, FJ 3 b)]. Los resefiados preceptos de la Ley 1/2022
son inconstitucionales porque obligan a ciertos propietarios de viviendas a ofrecer un alquiler
social en determinados supuestos, imponiéndoles unas duras condiciones, alargando
notablemente su duracion y agravando las consecuencias del incumplimiento de dicha
obligacion, por lo que restringen ain mas la autonomia privada de los propietarios afectados.
Adicionalmente la extension temporal del alquiler social supone una grave afectacion del
derecho de propiedad privada (art. 33 CE), la imposicion de una suerte de prestacion social a
su inquilino sin recibir verdadera compensacion, ni un precio justo, desplazando los poderes
publicos de Cataluna las responsabilidades que les incumben, conforme al art. 47 CE, a los
propietarios, a quienes se les obliga a asumir unas cargas economicas y unos deberes y

obligaciones que no les corresponden en absoluto.

Por otra parte, la imposicion de la obligacion de ofertar un alquiler social como
requisito procesal para la interposicion de determinadas acciones ejecutivas o de desahucio
ante los tribunales de justicia infringe el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva y el
principio de plenitud jurisdiccional (art. 24 y 118 CE), al no ser razonable ni proporcionada
[STC 140/2016, de 21 de julio, FJ 5 a)], pues condiciona la interposicion de una demanda
judicial a la doble exigencia de que el actor ofrezca un alquiler social y el demandado lo
rechace, pudiendo constituir un freno al acceso a la jurisdiccion (cita el recurso en su apoyo el
dictamen 2/2020 del Consejo de garantias estatutarias). Y, en cuanto a la infraccion del art.
118 CE, se sefiala que los preceptos impugnados impiden que los propietarios que cumplan
sus obligaciones legales puedan lograr ante los tribunales de justicia la efectividad real de una
pretension absolutamente legitima, como es la plena recuperacion posesoria de un bien
inmueble de su propiedad. De este modo si el propietario que se propone recuperar
judicialmente la posesion cumple con la obligacion de realizar una oferta de alquiler social, y
esta es aceptada por el ocupante, la pretension de recuperar la plena posesion de la vivienda se
veria frustrada. Y, de igual manera, es posible que el propietario afectado por la disposicion
transitoria se vea en la disyuntiva absurda de obtener un pronunciamiento favorable a su
pretension de desahucio y que sea inejecutable porque el inquilino de su vivienda haya

devenido legal ocupante en virtud de un contrato forzoso de alquiler social.
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Asimismo, sostienen los recurrentes que la obligacion impuesta a los propietarios esta
provocando una grave situacion de inseguridad juridica desde antes de la Ley 1/2022, citando
como demostrativo de ello el acuerdo de la comision permanente de la Sala de Gobierno del
Tribunal Superior de Justicia de Cataluna, de 19 de noviembre de 2019, instando al
ayuntamiento de Barcelona al estricto cumplimiento del protocolo de 4 de marzo de 2013,y a
dar instrucciones precisas a los servicios sociales municipales, y, en especial, al Servicio de
intervencion en procesos de pérdida de la vivienda y ocupaciones (SIPHO), para que se
abstuvieran de actuaciones que impidieran la ejecucion de las resoluciones judiciales.
También se menciona el acuerdo adoptado el 21 de febrero de 2020 durante la reunion de
presidentes de las secciones civiles de la Audiencia Provincial de Barcelona, por el que
resolvian que el incumplimiento del ofrecimiento de un alquiler social no podia considerarse
presupuesto de procedibilidad o de admisibilidad de una demanda judicial, sino que dara lugar
en su caso, a las sanciones administrativas que la Ley 18/2007, de 28 de diciembre prevé. Si
bien se afiade que este ultimo acuerdo no afecta al principio de imperio de la ley al que se
hallan sometidos los jueces y magistrados, y aunque las demandas no deberian ser inadmitidas
a pesar de que el actor no hubiese ofrecido un alquiler social, sin embargo aquel podria ser
severamente castigado por la administracion en aplicacion de la Ley del derecho a la vivienda,
con lo que se estaria sancionando el ejercicio legitimo del derecho fundamental a la tutela

judicial efectiva.

e) Finalmente, razona el recurso que el art. 9.2 de la Ley 1/2022, que modifica por
cuarta vez el concepto de gran tenedor, genera incertidumbre e inseguridad juridica e infringe
el art. 9.3 CE. Es arbitrario considerar gran tenedor a cualquier persona juridica que tenga mas
de diez viviendas situadas en territorio del Estado, sin valorar objetivamente la ubicacion,
rentabilidad, existencia de préstamos pendientes vinculados a los inmuebles, a fin de que se le
considere con capacidad econdmica suficiente para obligarle a tener que ofrecer alquileres
forzosos con rentas totalmente antiecondmicas, trasladando a los titulares privados buena
parte de las politicas asistenciales que corresponden a la administracion. Se afirma, ademas,
que no puede considerarse en Catalufia gran tenedor a cualquier persona que no tenga ninguna

vivienda en Cataluia.

Concluye el recurso solicitando su estimacion y la declaracion de inconstitucionalidad
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y nulidad de la Ley 1/2022, y, subsidiariamente, de sus arts. 1.1, 1.3, 7,8, 9.2, 10, 11 y

12, y de su disposicion transitoria.

2. Por providencia de 30 de junio de 2022, el Pleno del Tribunal acordé la admisién a
tramite del recurso, dando traslado al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de
sus presidentes, al Gobierno, a través de la ministra de Justicia, asi como al Parlamento de
Cataluna y al Gobierno de la Generalitat de Catalufia, por conducto de sus presidentes, al
objeto de que, en el plazo de quince dias, pudieran personarse y formular las alegaciones que
estimaran convenientes; y publicar la incoacion del recurso en el “Boletin Oficial del Estado”

y en el “Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya”.

En cumplimiento de lo ordenado, la incoacidon del proceso se publico en el “Boletin
Oficial del Estado” niim. 163, de 8 de julio de 2022, y en el “Diari Oficial de la Generalitat de
Catalunya” niim. 8705, de 8 de julio de 2022.

3. Mediante escrito presentado el 14 de julio de 2022 la letrada del Parlamento de
Cataluna se person6 en nombre de la Camara y solicité una prorroga del plazo conferido para
formular alegaciones. Por diligencia de ordenacion del secretario de justicia del Pleno del
Tribunal de 15 de julio de 2022 se accedid a lo solicitado, prorrogandose en ocho dias mas el

plazo inicialmente concedido.

4. E1 19 de julio de 2022 tuvo entrada en este tribunal escrito del abogado del Estado,
en la representacion que ostenta, manifestando que no va a formular alegaciones y que se
persona exclusivamente a los efectos de que se le notifiquen las resoluciones que se dicten, ya
que se abrio el procedimiento previsto en el art. 33.2 de la Ley Orgénica del Tribunal
Constitucional (en adelante, LOTC) y se estd intentando llegar a un acuerdo sobre la norma

impugnada.

5. A través de escrito registrado el 22 de julio de 2022, el presidente del Senado dio por

personada a esta camara y por ofrecida su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

6. E122 de julio de 2022 se persond en el recurso de inconstitucionalidad la abogada
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de la Generalitat de Catalufia, en representacion de su Gobierno, y solicitd prorroga del
plazo otorgado para formular alegaciones. Por diligencia de ordenacion de la secretaria de
justicia del Pleno del Tribunal de 26 de julio de 2022, se accedid a lo solicitado,

prorrogandose en ocho dias mas el plazo inicialmente concedido.

7. En escrito presentado el 9 de septiembre de 2022 formulod sus alegaciones la
abogada de la Generalitat de Catalufia, interesando la integra desestimacion del recurso. Tras
resefiar los términos de la impugnacion de los preceptos legales autondmicos controvertidos,
expone las razones sobre las que funda su pretension desestimatoria del recurso y que ahora se

sintetizan.

Comienza exponiendo los datos estadisticos y legislativos del contexto en el que se
tramita la Ley 1/2022, con un escenario de inexistencia de viviendas asequibles de alquiler en
el mercado, lo que ha empujado a muchas familias a la exclusion social y a la ocupacion de
viviendas sin titulo, dando lugar a una situacion de emergencia habitacional, en la que la
problematica del numero de ocupaciones de viviendas sin titulo habilitante iba en aumento
(situacion agravada por la pandemia del covid-19). Todo ello motivoé que el Parlamento de
Cataluna, en la mocion 106/XI, instara al Gobierno de la Generalitat a hacer frente a esta
situacion, lo que dio lugar a la aprobacion del Decreto-ley 17/2019, de 23 de diciembre, que
fue objeto de recurso de inconstitucionalidad, estimado parcialmente por la STC 16/2021, que
considerd inadecuada la figura del Decreto-ley para afectar al contenido esencial del derecho
de propiedad. Ante la persistencia de la crisis, se ha optado por recuperar los articulos
anulados por dicha sentencia con introduccion de algunas mejoras técnicas, en ejercicio de la

competencia del art. 137 EAC.

A continuacion, menciona el derecho de los ciudadanos de Cataluiia a disfrutar de una
vivienda digna (arts. 47 CE y 26 y 47 EAC) con pleno respeto al art. 33 CE, invocando la
doctrina constitucional (SSTC 19/1982, de 5 de mayo, FJ 6; 45/1989, de 20 de febrero, FJ 4,y
152/1988, de 20 de julio, FJ 2), conforme a la cual, la politica de vivienda, junto a su
dimension estrictamente econdmica, debe tener un sefialado acento social, y que la garantia
del art. 47 CE ha de materializarse “a través de” y “no a pesar de” los sistemas de reparto de

competencias articulados en la Constitucion. Menciona también la funcion social del derecho
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de propiedad como delimitadora de su contenido (art. 33.2 CE), destacando la doctrina
establecida en la STC 37/1987, reiterada en la STC 154/2016, de 22 de septiembre, de las que
deduce que el Tribunal no acoge un concepto exclusivamente civilista del derecho de
propiedad, que no solo es susceptible de ser limitado, sino que los limites se incorporan a su

contenido objetivo como elementos esenciales.

En cuanto al encuadramiento competencial de la regulacion, se afirma que no hay duda
de que, por su objeto y finalidad, y por las leyes que modifica, la Ley 1/2022 se encuadra en la
materia de vivienda, y ha sido aprobada al amparo del art. 137 EAC, respondiendo al objetivo
de preservar la garantia del acceso a una vivienda digna, y de manera respetuosa con los

titulos competenciales del Estado.

Seguidamente, efectia la abogada de la Generalitat unas precisiones preliminares
sobre las alegaciones del recurso, indicando que el legislador autondémico es competente para
delimitar la funciéon social de la propiedad de la vivienda, pues, ademés de la vertiente
individual del derecho de propiedad privada que se incardina en el titulo competencial de
legislacion civil (art. 149.1.8 CE), tiene una vertiente institucional, derivada de la funcion
social de cada bien, ligada a los intereses generales y cuya tutela corresponde a quien ostente
la competencia en cada materia, en este caso las comunidades autdnomas que han asumido
competencias en materia de vivienda. Y, en cuanto al alcance del titulo competencial
reservado al Estado por el art. 149.1.1 CE (en relacion con los arts. 14, 33 y 139 CE), advierte
que los recurrentes no explicitan qué preceptos de la Ley 1/2022 y por qué razones infringen
dicha norma constitucional, a pesar de la carga argumental que pesa sobre ellos [STC
22/2012, de 16 de febrero, FJ 2 b)]. En todo caso, sus afirmaciones no se ajustan a la
delimitacion negativa y positiva que la doctrina constitucional realiza de dicho titulo
competencial (STC 61/1997, FFJJ 7 a 10), ya que las condiciones basicas se predican de los
derechos y deberes constitucionales y no de sectores materiales, no supone una prohibicion de
divergencia autonémica ni puede consistir en un régimen juridico acabado y completo de los
derechos y deberes constitucionales, sino solo del contenido primario para garantizar la
igualdad de los titulares del derecho. Mas en concreto, en cuanto al derecho de propiedad, no
habilita para establecer una regulacién uniforme de la propiedad privada y de su funcién

social, ni puede utilizarse para regular la politica autonémica sectorial correspondiente en
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relacion con las manifestaciones de dominio sobre las que las comunidades autdnomas
ostentan competencias. Y la STC 16/2018, FJ 8, destaca que, en tanto que esa legislacion
estatal no se haya dictado, resultarda sumamente dificil atribuir a la legislacion autondémica una
invasion competencial, lo que convierte el enjuiciamiento de una ley autonémica a la luz del

art. 149.1.1 CE en un analisis de constitucionalidad mediata.

Una vez expuestas las anteriores consideraciones generales, el escrito de alegaciones

procede a analizar las tachas que dirigen los recurrentes contra el articulado.

a) En relacion con el art. 1.1 de la Ley 1/2022, que modifica el art. 5.2 b) de la Ley del
derecho a la vivienda, al que se opone la vulneracion del art. 149.1.1 CE, reitera que deberia
haberse identificado la ley estatal vulnerada por el precepto, que operaria como parametro de
constitucionalidad de la ley autonéomica (SSTC 94/2014, de 12 de junio, y 16/2018, de 22 de
febrero), y afiade que aunque el mismo precepto, en la redaccion dada por el art. 2.2 del
Decreto-ley 17/2019, fue declarado inconstitucional por la STC 16/2021, tal declaracion
obedecid a que sobrepasaba los limites del art. 86.1 CE para las normas de urgencia. Ademas,
indica que la STC 16/2018, FJ 8, ha declarado la constitucionalidad de una regulacion
semejante de la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, reconociendo la competencia del legislador
navarro para determinar el deber del uso efectivo como parte del derecho de propiedad sobre
la vivienda, lo que no supone sino la delimitacién de la funcion social del derecho de
propiedad, incorporando la preservacion de los intereses generales. Y también se declar6 la
constitucionalidad de las medidas asociadas a este incumplimiento de la funcion social de la

vivienda.

b) Por lo que se refiere al art. 7, que introduce un nuevo apartado 5 en el art. 126 de la
Ley del derecho a la vivienda, se alega que tiene por objeto evitar que, mediante transmisiones
de la propiedad entre personas juridicas, se eluda el objetivo de la ley (los hechos han
demostrado que se producen innumerables transacciones con el objetivo de evitar la
declaracion de este incumplimiento de la funcion social), y, en todo caso, no afecta a las
personas fisicas. No se trata de una regulacion arbitraria, pues la actuacidon sancionadora de la
administracion se desencadena tras el incumplimiento de un requerimiento para la ocupacion

legal y efectiva de la vivienda [art. 123.1 h) de la Ley del derecho a la vivienda], pudiendo el
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nuevo adquirente justificar su disposicion a destinar la vivienda a uso habitacional o
las razones que motiven el retraso en cumplir dicho objetivo. Solo tras el incumplimiento del

requerimiento quedara demostrado que la transmision solo tiene por objetivo eludir la ley.

¢) En cuanto al art. 8, que afnade la disposicion adicional vigésima séptima a la Ley del
derecho a la vivienda, procederia sin mas la desestimacion de la pretension de nulidad, ya que

no se ha formulado argumentacion alguna.

d) El art. 9.2 —que modifica el art. 5.9 b) de la Ley del Parlamento de Catalufia
24/2015, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el &mbito de la vivienda y la
pobreza energética—, define el concepto de grandes tenedores de viviendas, con unas
excepciones que la parte recurrente no cuestiona. La modificacion obedece al objetivo de
adaptar la redaccion del precepto a la definicion de la norma estatal, indicando que los
recurrentes impugnaron la redaccion del art. 5.9 b) de la ley 24/2015, otorgada por el art. 5.7
del Decreto-ley 17/2019, por entender que invadia las competencias del Estado al no adecuar
el concepto de gran tenedor al definido en el Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, por el
que se adoptan medidas urgentes complementarias en el &mbito social y econémico para hacer

frente al covid-19.

e) El art. 10 afiade una letra c) al art. 7.1 de la ley 24/2015, relativo a la cesion
obligatoria de viviendas para incorporarlas al fondo social de viviendas de alquiler para
politicas sociales. Este precepto fue declarado inconstitucional y nulo por razones formales
por la STC 16/2021, y la ley 1/2022 lo afiade de nuevo, incorporando una garantia
procedimental en la cesion de viviendas. En puridad, la parte recurrente no cuestiona este
nuevo apartado, sino toda la regulacion de la cesion de viviendas, oponiendo la abogada de la
Generalitat (con apoyo en la STC 83/2020, FJ 2) que debe quedar al margen del proceso
cualquier consideracion sobre la ley que es objeto de modificacion en aquellos aspectos que
no se han visto afectados por la nueva ley, y tampoco cabe acoger una supuesta pretension de
inconstitucionalidad por conexiéon o consecuencia, que, cuando proceda, es uUnicamente
prerrogativa del Tribunal (SSTC 49/2018, de 10 de mayo, FJ 2, y 102/2017, de 20 de julio, FJ
3). En todo caso, la regulacion de la cesion obligatoria de viviendas estd directamente

relacionada con la de la Ley del Parlamento de Catalufia 14/2015, de 21 de julio, del impuesto
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sobre las viviendas vacias, y de modificacion de normas tributarias y de la Ley 3/2012,
pues ambas normas se dirigen a estimular a los sujetos a destinar al uso habitacional la
vivienda vacia de su propiedad. En este supuesto, dicho objetivo se articula a través de un
procedimiento de ejecucion forzosa, que se realiza por medio de la ejecucion subsidiaria (arts.
100 y 102 de la Ley 39/2015, de procedimiento administrativo comun de las administraciones
publicas), y las condiciones econdémicas, establecidas en funcidon de la hipotética calificacion
de vivienda de proteccion oficial, son proporcionales y adecuadas con el objetivo de
establecer un alquiler moderado por un periodo de tres anos, moderacidén necesaria atendiendo
a la grave crisis de exclusion residencial que afecta a una importante parte de la poblacion, y
el titular de la vivienda cedida podra beneficiarse de bonificaciones de la cuota del impuesto
sobre viviendas vacias. Se trata de una medida analoga a la que establece el art. 49 del texto

refundido de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana (aprobado por el Real Decreto

Legislativo 7/2015, de 30 de octubre).

f) En cuanto a los arts. 1.3, 11 y 12 y la disposicion transitoria de la Ley 1/2022, sobre
la obligacion de ofrecer un alquiler social a determinados inquilinos, alega que el recurso, en
realidad, cuestiona la regulacion completa de la propuesta de alquiler social del art. 5 de la
Ley 24/2015, por lo que se remite a las alegaciones realizadas en relacion con el art. 10, que
invoca la doctrina constitucional sobre el particular, segiin la cual, la ley anterior, en la parte
que permanece con la redaccion inicialmente aprobada, resulta inatacable [SSTC 83/2020, de
15 de julio, FJ 2 b), y 131/2020, de 22 de septiembre, FJ 3]. Afiade que las modificaciones
aprobadas han ampliado el espectro de casos a los que serd de aplicacion la propuesta de
alquiler social, pero no han cambiado la naturaleza juridica de esta figura, cuya regulacion fue
objeto del recurso de inconstitucionalidad 2501-2016 por parte del Estado. Hace referencia a
las alegaciones realizadas en aquel procedimiento e indica que, a raiz de la STC 80/2018, que
avalo la constitucionalidad de un precepto de la Ley de la Comunidad Valenciana 2/2017, de 3
de febrero, en materia de vivienda, que establecia la obligacion de suscribir un contrato de
alquiler en determinados supuestos, se suscribié un acuerdo interpretativo entre el Gobierno y
la Generalitat de Catalufia sobre el alcance de la obligacion de realizar una propuesta de
alquiler social, que dio lugar al desistimiento del abogado del Estado, entre otros preceptos,
respecto de la impugnacion del art. 5, desistimiento aceptado por el Tribunal en la STC

13/2019. Afirma la abogada de la Generalitat que, de acuerdo con la doctrina de la STC
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80/2018, es indudable que la propuesta de alquiler social no constituye un contrato de
arrendamiento regido por la Ley de arrendamientos urbanos, sino que se trata de un contrato
que deriva de una obligacion que impone la normativa administrativa de la vivienda y cuyos
beneficiarios son personas que se encuentran en idéntica situaciéon de emergencia social que la
persona que va a ser expulsada de su vivienda como consecuencia de una ejecucion

hipotecaria.

Por lo que se refiere a los arts. 11 y 12 y a la disposicion transitoria, tras exponer su
objeto, se senala que la ampliacion de los supuestos susceptibles de aplicar la propuesta de
alquiler social encaja en la materia de vivienda, en ejercicio de la competencia exclusiva de la
Generalitat (art. 137 EAC), y se insiste en que el art. 47 CE superpone a la consideracion
meramente juridico-patrimonial de la vivienda una valoracion de la finalidad social, que es la
de satisfacer que todos los ciudadanos tengan acceso a ella, y en que, de acuerdo con la
doctrina de la STC 37/1987, reiterada en la STC 154/2016, la Generalitat de Catalufia esta
regulando la vertiente institucional del derecho de propiedad, con la que pretende proteger los
intereses de colectivos vulnerables. Se remite al informe del director de la Agencia de la
Vivienda de Catalufia, que acompaiia al escrito de alegaciones, de acuerdo con el cual, la
figura del alquiler social y el derecho al realojo han dado unos resultados positivos que
demuestran la aceptacion de los propios obligados, ya que regularizar la ocupacion redunda
también en beneficio del propietario, e indica que, de hecho, el alquiler social ha contribuido
notablemente a reducir los casos de ocupaciones ilegitimas. Y, ademds, esta regulacion se
adecua a la doctrina de la STC 32/2019, FJ 5, que enjuici6 la Ley 5/2018, de 11 de junio, de
modificacion de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de enjuiciamiento civil, en relacion a la
ocupacion ilegal de viviendas, estableciendo reglas dirigidas a que se diera respuesta

inmediata a los casos de vulnerabilidad detectados en los lanzamientos.

Se afirma, asimismo, que la ampliaciéon del plazo de vigencia de la propuesta de
alquiler social, prevista en la norma afiadida por el art. 12 de la Ley 1/2022, es un ajuste
equivalente y coherente con la reforma de la Ley de arrendamientos urbanos operada por el
Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y
alquiler. Por su parte, la disposicion transitoria debe correr la misma suerte que los arts. 10 y

11, porque se limita a extender la obligacion de hacer la propuesta de alquiler social a los
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procedimientos judiciales ya iniciados.

En cuanto a la alegada invasion de la competencia estatal ex art. 149.1.6 CE por parte
del art. 12 y la disposicion transitoria, reconoce la abogada de la Generalitat que las SSTC
28/2022 y 57/2022 han declarado inconstitucional la obligacion de acreditar que se ha
formulado la propuesta de alquiler social al presentar las demandas de ejecucion hipotecaria y
de desahucio. No obstante, considera que la doctrina de dichas sentencias debe ser completada
con la de la STC 21/2019, FJ 6, que admite la suspension de los lanzamientos en procesos
judiciales o extrajudiciales de desahucio por impago de alquiler pendientes de resolucion, una
vez que se haya pedido el informe sobre la situacién de vulnerabilidad. En base a ello, el
contenido de las normas impugnadas deberia comportar la admision de la suspension de
lanzamientos y desahucios hasta que el demandante manifieste si ha formulado la propuesta
de alquiler social, ya que se trata de una medida protectora dictada por la Generalitat de
Cataluna en ejercicio de sus competencias en materia de vivienda. Y, una vez despejada la
duda, proseguird el procedimiento judicial iniciado o que se vaya a iniciar, pudiendo la
administracion instar el correspondiente procedimiento por incumplimiento de la funcion
social de la propiedad, sin que suponga ninglin obstaculo para que el demandante acceda a los

tribunales.

Por ultimo, respecto al art. 1.3, que modifica la letra f) del art. 5 de la Ley del derecho
a la vivienda, se expone la evolucion legislativa desde la ley 24/2015, indicando que aquel
reproduce de forma idéntica la version otorgada por el Decreto-ley 17/2019, declarado
inconstitucional por motivos formales por la STC 16/2021. Sostiene la abogada de la
Generalitat que el precepto no tiene incidencia en materia de derecho procesal o de Derecho
civil, ya que las causas de incumplimiento de la funcidn social se incardinan en la legislacién
sobre la vivienda, y se deben interpretar en el marco de los arts. 47 y 33 CE y a la luz de la
doctrina constitucional, valorando la vertiente privada y la vertiente institucional del derecho
de propiedad. Y aunque el incumplimiento de la norma esté tipificado como infraccion grave,
cabe sefialar que la STC 80/2018 ya ha validado la constitucionalidad de la norma valenciana
que prevé la imposicion de sanciones por la negativa a suscribir el contrato de alquiler

forzoso, incardinandola en la materia de ordenacion de la vivienda.
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8. El 13 de septiembre de 2022 se recibio en este tribunal el escrito de la presidenta del
Congreso de los Diputados por el que ponia en conocimiento de este tribunal el acuerdo
adoptado por la mesa de la Camara, en reunioén celebrada el anterior dia 8, dando por
personada a la Camara en el procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos del

art. 88.1 LOTC.

9. La letrada del Parlamento de Catalufa presentd escrito de alegaciones el 14 de

septiembre de 2022 solicitando la integra desestimacion del recurso de inconstitucionalidad.

a) Comienza refiriéndose a la tacha de inconstitucionalidad global que dirige el recurso
contra la Ley 1/2022, que reproduce la dirigida en su dia contra el Decreto-ley 17/2019, y que,
al igual que en aquel caso, contiene afirmaciones genéricas pero ninguna argumentacion que
vaya mas allad de expresar una contradiccion entre la ley impugnada y el principio de igualdad
en el ejercicio de los derechos y deberes constitucionales. Carece del necesario razonamiento
concreto por lo que se ha omitido la carga de argumentar a la que esta sometida segun la
doctrina constitucional, de modo que debe rechazarse de la misma manera que se hizo en la

STC 16/2021 sobre idéntica alegacion global.

b) Mas especificamente, afirma que los arts. 1.1 y 10 de la Ley 1/2022 no invaden el
titulo competencial estatal del art. 149.1.1 CE. El argumento empleado de contrario es simple
y genérico, basado en la infraccion del principio de igualdad por el mero hecho de la
definicién de un nuevo supuesto de ejercicio antisocial del derecho a la vivienda, basado en el
erroneo entendimiento de que corresponde al Estado la regulacion del contenido esencial del
derecho de propiedad y de su funcion social, pero sin alegar cudl seria la legislacion estatal
basica, extremo determinante para apreciar la infraccion, segin la doctrina constitucional, ya
que implica realizar un andlisis de constitucionalidad mediata. Ese precepto y el art. 139.1 CE
no pueden entenderse como una rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamiento (SSTC
173/1988, de 3 de octubre, y 337/1994, de 23 de diciembre), y, en todo caso, el alcance de esa
competencia basica no se establece sobre materias o sectores concretos, sino respecto de los
derechos y obligaciones constitucionales, en la medida imprescindible para garantizar la
igualdad, que no puede ser absoluta, pero sin operar como un titulo horizontal que pueda

introducirse en cualquier materia o sector del ordenamiento (SSTC 61/1997 y 173/1998). El
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alcance del art. 149.1.1 CE debe ponerse igualmente en relacion con la capacidad de
incidir en la definicién del contenido de los derechos y las obligaciones cuando estan
directamente relacionados con ambitos materiales de competencia autonémica, como ocurre
en este caso en el que la naturaleza de la competencia en materia de vivienda viene
intrinsecamente vinculada a la disciplina del derecho de propiedad. Es cierto que la
determinacion de la funcion social de la vivienda limita el derecho de propiedad sobre ella,
pero de ello no se sigue necesariamente una vulneracion del derecho de propiedad privada,
que no es absoluto o ilimitado, actuando la funcién social de cada bien como un principio o
criterio de configuracion del propio derecho. Y aunque la capacidad de modulacion y
configuracién no es ilimitada, si resulta especialmente intensa cuando el interés colectivo
concurrente es relevante por razones sociales y econdmicas. En todo caso, indica que el
legislador que determina la funcion social del derecho de propiedad no es solo el estatal, sino

también el autonomico (SSTC 37/1987 y 16/2018).

c) Defiende la letrada del Parlamento de Cataluna que el art. 12 y la disposicion
transitoria de la Ley 1/2022 no invaden el titulo competencial estatal previsto en el art.
149.1.6 CE. Afirma que el establecimiento de la obligacién de formular una oferta de alquiler
social antes de interponer determinadas demandas no es una novedad, pues ya estaba recogida
en el art. 5.2 de la Ley 24/2015, y el art. 12 de la Ley 1/2022 la extiende a otros dos supuestos
de desahucio. Aduce que la demanda no argumenta minimamente la vulneracion alegada, ya
que se limita a afirmar la extralimitacion competencial, prescindiendo del andlisis concreto de
la regulacion impugnada. La obligacion establecida en la Ley 24/2015 no es un requisito
procesal, ni una excepcion que faculte al demandado a oponerse a la demanda, sino que se
establece, en virtud de la competencia autondmica sobre vivienda, como una carga que recae
sobre determinados propietarios, y cuyo incumplimiento se tipifica como infraccion
administrativa en el art. 124.2 1) y j) de la Ley 18/2007. Por lo que se refiere a la prevision del
apartado 2 de la disposicion adicional que introduce el art. 12 en la Ley 24/2015, sostiene que
completa el art. 5.2 de la misma ley, insertando una necesidad procesal sin la cual la
obligacion que este establece podria ser sistematicamente incumplida, quedando plenamente
justificada la existencia de una conexion entre la normativa sustantiva y la singularidad de la
norma procesal. Por consiguiente, es una especialidad procesal que deriva de las

particularidades del régimen especial de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el
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ambito de la vivienda, en el marco de lo que establece el art. 149.1.6 CE y al amparo

de la competencia del art. 130 EAC.

d) El escrito de alegaciones niega, igualmente, que los arts. 1.1, 11 y 12 y la
disposicion transitoria vulneren la competencia exclusiva del Estado ex art. 149.1.8 CE.
Aclara que lo que se establece es una ampliacién de supuestos, por lo que cabe entender que
no se discute la obligacion de ofrecer un alquiler social, pues se trata de una carga ya prevista
en la ley 24/2015, para destinatarios determinados y que no se aplica todos los propietarios, ni
de forma indiscriminada sino proporcionalmente, de manera que no alcanza a vaciar de
contenido o hacer irreconocible el derecho de propiedad en lo que concierne a su utilidad
econdmica, sino que Unicamente se establece un limite a la libertad de pactos. Los preceptos
indicados no regulan la renta de los alquileres sociales ni la causa de los contratos, sino las
circunstancias o hechos que hacen nacer aquella obligacién en relaciéon con determinados
propietarios. Atendiendo a su objeto, sentido y finalidad (STC 153/1989, de 5 de octubre),
situa las medidas contenidas en los preceptos impugnados, de contenido administrativo, en el
ambito de la competencia de vivienda del art. 137.1 EAC, que ha de considerarse la
prevalente, aunque las normas dadas en esta materia regulan aspectos de la propiedad urbana
por lo que inciden en facultades propias de las relaciones entre privados, como demuestran un
buen nimero de previsiones de la Ley 18/2007, limitativas de las facultades dominicales en la
transmision de las viviendas. Del mismo modo, los contratos de alquiler pueden quedar
afectados por las normas sectoriales, que pueden incidir en facultades propias del Derecho
civil, limitando la percepcion de una utilidad del bien por parte de su propietario, lo que es
distinto de una regulacion de los contratos de arrendamientos urbanos (STC 16/2018, FJ 8), a
la que no se afecta de modo general, por lo que no puede entenderse que la normativa

discutida regule el derecho basico contractual.

Para el caso de que el Tribunal acogiese la tesis de la recurrente, también debe
entenderse que los preceptos impugnados son constitucionales porque la Generalitat puede
adoptar medidas en materia contractual, de acuerdo con el alcance que la jurisprudencia
constitucional ha dado a la competencia que el art. 149.1.8 CE reserva a las comunidades
autonomas con derechos civiles, forales o especiales (con cita de la STC 132/2019),

afirmando la letrada del Parlamento de Catalufia que la intencidn del constituyente es la de
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permitir el crecimiento de los derechos civiles autondémicos, y que la competencia
prevista en la Constitucion les permite regular instituciones conexas con las ya existentes en
su ordenamiento, conexion que deberd valorarse atendiendo al conjunto de normas existentes
cuando entr6 en vigor la Constitucion. En este punto, se remite al fundamento juridico 3 del
dictamen del Consejo de Garantias Estatutarias 4/2019, de 17 de junio, en el que se destacan
algunos hitos historicos en la regulacién de materias conexas con los arrendamientos urbanos,
a partir de la Ley 40/1960, de 21 de julio, sobre compilacion del Derecho civil especial de
Cataluna, interpretada en consonancia con la tradicion juridica catalana reflejada en otra serie
de proyectos y normas. De ese repaso historico se extrae la conclusion de que en Cataluiia se
han regulado, como parte del Derecho civil histérico, formas contractuales con una clara
conexion con los contratos de arrendamientos urbanos, lo que supone, en coherencia con la
jurisprudencia constitucional, que la Generalitat puede, al amparo del art. 129 EAC, adoptar
normas que incidan en el derecho de arrendamientos urbanos; titulo competencial que debe
siempre evaluarse dentro del marco general de las competencias de vivienda. Anade que la
doctrina constitucional ha sefialado que los arrendamientos urbanos son uno de los supuestos
claros donde la incorporacion de las exigencias sociales al contenido del derecho de propiedad

es necesaria e incuestionable (STC 89/1994).

e) En el siguiente apartado del escrito de alegaciones se afirma que los arts. 11 y 12 de
la Ley 1/2022 no vulneran las bases generales de los contratos en materia de arrendamientos
urbanos, indicando que el legislador civil estatal no ha identificado lo que deba entenderse por
legislacion basica en materia de contratos y que la STC 132/2019 ha configurado algunos de
los elementos que deben tener la consideraciéon de basicos en la materia. De la lectura de
ambos preceptos se deduce con claridad que la complementacion del régimen de alquiler
social obligatorio que en ellos se regula no afecta ni a la configuracion de los elementos
esenciales de la relacion arrendaticia ni al régimen general en materia de contrato de
arrendamiento, sino Unicamente a las situaciones de acciones ejecutivas derivadas de la
reclamacion de una deuda hipotecaria y las demandas de desahucio. Las partes seguiran
estableciendo el precio de la renta, aunque sujeto a unas condiciones justificadas para
garantizar el derecho de acceso a una vivienda digna, lo que no afecta a la recognoscibilidad
del contrato. En suma, se trata de un régimen acorde con la Constitucion, que no afecta a las

bases de las obligaciones contractuales y que se enmarca en la dimension institucional del
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derecho a la propiedad privada, estrechamente vinculada con la funcidon social
establecida en el art. 33 CE, cuyo contenido corresponde concretar a la Generalitat en virtud

del art. 137.1 EAC.

Como ultimo aspecto de esta alegacion, se refiere la letrada del Parlamento a la
contradiccion de las normas impugnadas con la Ley de arrendamientos urbanos. Hay que
partir de la naturaleza de dicha ley, para lo que es de utilidad acudir a la exposicion de
motivos del Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, que expresa con claridad la relacion
entre las politicas publicas de vivienda y la regulacion de los arrendamientos urbanos. Esto es,
la finalidad de la Ley de arrendamientos urbanos no es Unicamente regular materia de
Derecho civil, sino que, en gran medida, pretende determinar la direccion de las politicas
publicas en materia de vivienda en el ambito del mercado de alquiler, constituyéndose asi en
pieza central de dichas politicas. No existe contradiccion de los preceptos impugnados con la
Ley de arrendamientos urbanos, pues esta sigue siendo la norma de aplicacion en todo el
territorio, aunque permitiendo, en el marco de las competencias atribuidas a las comunidades
autobnomas en materia de vivienda, su coexistencia con normas que introducen elementos de
correccion del mercado del alquiler en aquellos puntos geograficos donde dicha medida
resulta imprescindible, produciéndose un supuesto de cooperacion entre la norma estatal y la
autondmica, con incidencia tangencial de esta ultima en los arrendamientos urbanos para

poder desarrollar sus politicas publicas de vivienda.

f) Sostiene el escrito de alegaciones que los arts. 1.1 y 7 de la Ley 1/2022 no tienen la
naturaleza de normas sancionadoras en el sentido del art. 25 CE. Dichos preceptos modifican
la Ley 18/2007 en relacion con los supuestos de incumplimiento de la funcion social de la
propiedad, proyectandose sobre los deberes inherentes al cumplimiento de la funcion social
del derecho de propiedad, que se precisan, evitando una posible interpretacion de la ley que
pueda enervar una situacion de incumplimiento por el hecho de que la vivienda se transmita a
un tercero. La ley define los deberes y obligaciones con claridad, en los que se subroga, en su
caso, el nuevo adquirente que no puede alegar desconocimiento ni pretender verse exonerado
de cumplirlos amparandose en la transmision de la propiedad. El recurso reconduce la
cuestion al ambito exclusivo del derecho sancionador, a pesar de que el incumplimiento de la

funcion social se proyecta sobre diversos aspectos. La modificacion legal no trata de trasladar
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indebidamente una responsabilidad personal a una persona ajena, pues lo que se
persigue es evitar que por una pretendida “personalizacion” del cumplimiento de una
obligacion, que la ley asocia objetivamente a un estado o situacion de la vivienda, esa

obligacion pueda quedar sin efecto.

g) Asimismo, aduce que la obligaciéon de ofrecer un contrato de alquiler social a
determinados inquilinos no vulnera los arts. 10, 24, 38 y 118 CE. Los preceptos impugnados
son necesarios para completar y dar coherencia a la institucion del contrato de alquiler social
obligatorio. En este sentido, las modificaciones que se introducen son muy restrictivas, pues
se exigen el cumplimiento simultineo de una serie de requisitos. En cuanto a la duracion
minima de los contratos de alquiler social obligatorio, se utiliza como parametro la legislacion
de arrendamientos urbanos a la que se equipara. Por otro lado, la regulacién discutida
responde a un contexto de grave situacion de escasez habitacional (endurecimiento de las
condiciones del crédito, falta de capacidad de ahorro de la ciudadania, etcétera). Ademas, debe
enjuiciarse no aisladamente sino en conjuncién con el resto de las medidas establecidas con el
objetivo de favorecer una politica publica de fomento de la vivienda de uso social lo mas
inclusiva posible. Niega que la limitacion que supone esa obligacion afecte al libre desarrollo
de la personalidad, que el Tribunal Constitucional ha interpretado, no como autonomia de la
voluntad en el sentido del art. 1255 del Codigo civil, sino como principio de
autodeterminacion en relacion con la autotutela (STC 133/2017). Afectaria, en realidad, a la
libertad de empresa (art. 38 CE), que puede ser modulada para la proteccion de otros bienes y
derechos constitucionales, tales como el derecho a la vivienda (art. 47 CE) o la propia
dignidad de la persona (art. 10.1 CE), y, en este caso, la modulaciéon que realiza el legislador
autondmico es proporcionada. En cuanto a la vulneracion de los arts. 24 y 118 CE, se sefiala
que la obligacion de ofrecer una propuesta de alquiler social antes de interponer una demanda
no es un requisito procesal de acceso a la jurisdiccion, sino que tiene caracter administrativo,
y los propios recurrentes aportan la prueba de que no se trata de un obstaculo al acceso a la
jurisdiccion, con el acuerdo de los presidentes de las secciones civiles de la Audiencia
Provincial de Barcelona, que le niega la condicién de requisito de procedibilidad. Por lo
demas, la parte recurrente no alega qué contenido del art. 118 CE se estaria infringiendo,

pudiendo sefialarse que la norma solo opera respecto a un sector de poblacion muy reducido.
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h) Finalmente, se afirma que la modificacion de la definicién de gran tenedor del art.
9.2 no es arbitraria ni discriminatoria. Reitera la aplicacion deferente de la prohibicion de
arbitrariedad del art. 9.3 al legislador, respetando sus opciones politicas (SSTC 108/1986, FJ
18, y 96/2002, FJ 6), y destaca que se trata de una modificacion técnica que simplifica y da
claridad al concepto de “gran tenedor”, delimitando grandes patrimonios inmobiliarios, sin

que se observe indicio alguno de irracionalidad o arbitrariedad.

10. Mediante providencia de 8 de octubre de 2024 se sefiald ese mismo dia para

deliberacion y fallo de la presente sentencia.

I1. Fundamentos juridicos

1. Objeto del recurso y posiciones de las partes

En el presente recurso de inconstitucionalidad, promovido por mas de cincuenta
diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados, se impugna en
su totalidad la Ley del Parlamento de Cataluna 1/2022, de 3 de marzo, de modificacion de la
Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para afrontar la emergencia en el ambito de la
vivienda, y, subsidiariamente, sus arts. 1.1, 1.3, 7, 8, 9.2, 10, 11, 12, y su disposicién

transitoria.

Con caracter general imputan a la Ley 1/2022 en su conjunto la vulneracion del art.
149.1.1 CE, en relacion con los arts. 14, 33 y 139 CE, por regular las condiciones bésicas del
derecho de propiedad sobre las viviendas en Catalufia. Y, de manera especifica, a los preceptos
impugnados subsidiariamente les achacan vicios de indole tanto competencial como
sustantiva, que se refieren a la definicion de supuestos de incumplimiento de la funcidn social
de la propiedad de las viviendas y a las consecuencias que se anudan al mismo, a la
ampliacion de los supuestos en los que se obliga a los propietarios a ofrecer un alquiler social
como requisito previo al ejercicio de acciones judiciales, con agravamiento de las
consecuencias del incumplimiento de esa obligacion y grave afeccion del derecho de
propiedad. Asimismo, discuten la subrogacion del adquirente de un inmueble en la posicion

del anterior titular a los efectos de la aplicacion del régimen de incumplimiento de la funcion
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social, y la nueva modificacion del concepto de gran tenedor.

Por su parte, las representaciones de la Generalitat y del Parlamento de Catalufia se
oponen al recurso por los motivos que han quedados expuestos detalladamente en los
antecedentes, en los que, en sintesis, ademas de objetar la ausencia de argumentacion respecto
de la inconstitucionalidad del art. 8, y la insuficiencia de la que se dirige contra la ley de
forma general, sefialan que la regulacion impugnada trata de dar respuesta a una situacion de
emergencia habitacional, enmarcdndose dentro de las competencias de la Comunidad
Autonoma de Catalufia, especialmente en las relativas a vivienda, sin vulnerar las
competencias estatales invocadas de contrario ni los derechos de los propietarios afectados

por la normativa que introduce la Ley 1/2022.

2. Consideraciones previas

Antes de proceder al andlisis de las quejas formuladas por los diputados recurrentes, es

preciso realizar unas consideraciones previas.

a) Durante la pendencia de este proceso se ha aprobado por el Estado la Ley 12/2023,
de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, que, de acuerdo con su disposicion final séptima,
se dicta, con caracter general, al amparo de los titulos competenciales del art. 149.1.1 y 13
CE, que atribuyen al Estado las competencias para regular las condiciones bdsicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales y sobre bases y coordinacion de la planificacion
general de la actividad econdmica, respectivamente, aunque determinadas previsiones quedan
amparadas en las competencias estatales sobre legislacion civil (art. 149.1.8 CE), en materia
de legislacion procesal (art. 149.1.6 CE) y en materia de hacienda general (art. 149.1.14 CE).
Aun reconociendo lo limitado de las competencias del Estado, que “solo puede incidir, con
distinto alcance y sobre la base de titulos competenciales diversos, en la politica de vivienda”,
a diferencia de los legisladores autonomicos, que “pueden formular completos programas
normativos de la accidén publica en la materia”, lo que aboca a “articular sus respectivas
actuaciones de modo que puedan desplegarse en un marco normativo coherente, estable y

seguro que haga posible la realidad el derecho reconocido en el articulo 47 de la Constitucion”
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(punto II del preambulo), la Ley de vivienda “busca el establecimiento de una
regulacion homogénea de los aspectos mas esenciales de las politicas de vivienda que tanto
afectan [...] no solo a la satisfaccion del propio derecho de acceso a la vivienda, sino también
a la de otros derechos constitucionales y a la actividad econdémica del pais” (punto III del
preambulo). Su art. 1.1 establece que la ley tiene por objeto “regular, en el ambito de
competencias del Estado, las condiciones bésicas que garantizan la igualdad en el ejercicio de
los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales relacionados con la
vivienda y, en particular, el derecho a acceder a una vivienda digna y adecuada y al disfrute de
la misma en condiciones asequibles, atendiendo al cumplimiento de lo dispuesto en los
instrumentos internacionales ratificados por Espafia y respetando en todo caso las
competencias de las comunidades autonomas y, especificamente, las que tienen atribuidas en

materia de vivienda”.

Es preciso recordar que, de acuerdo con nuestra doctrina del ius superveniens (por
todas, SSTC 86/2019, de 20 de junio, FJ 3; y 16/2020, de 28 de enero, FJ 2, que siguen otros
pronunciamientos anteriores), cuando se plantean controversias de naturaleza competencial,
como ocurre con buena parte de las quejas que se formulan en el presente recurso de
inconstitucionalidad, su resolucion debe efectuarse teniendo en cuenta el marco juridico
vigente en el momento de dictar sentencia. Por consiguiente, habran de tomarse en
consideracion, en su caso, las normas contenidas en la Ley 12/2023 que sean precisas para el
enjuiciamiento de la Ley 1/2022, asi como la doctrina establecida en la STC 79/2024, de 21
de mayo, al resolver el recurso de inconstitucionalidad num. 5491-2023 (promovido por el
Consejo de Gobierno de la Comunidad Autonoma de Andalucia), primero de los interpuestos
contra la Ley 12/2023 (al que han seguido los recursos nim. 5514-2023 —promovido por mas
de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso—, 5516-2023 —
interpuesto por el Consejo de Gobierno de las Illes Balears—, 5518-2023 —promovido por el
Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid— y 5580-2023 —interpuesto por el
Parlamento de Catalufia—, 1278-2024 —promovido por la Generalitat de Catalufia—, 1301-
2024 —interpuesto por el Gobierno Vasco— y 1306-2024 —promovido por la Xunta de
Galicia—).

b) La Ley 1/2022, de 3 de marzo, tiene por objeto introducir diversas modificaciones
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en la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda, en la Ley 24/2015,
de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y
la pobreza energética, y en la Ley 4/2016, de 23 de diciembre, de medidas de proteccion del
derecho a la vivienda de las personas en riesgo de exclusion residencial. Su contenido es, en
gran medida, reproduccion de parte del capitulo 1 del Decreto-ley del Gobierno de la
Generalitat de Cataluna 17/2019, de 23 de diciembre, de medidas urgentes para mejorar el
acceso a la vivienda. Dicha norma fue objeto del recurso de inconstitucionalidad num. 2577-
2020, resuelto por este tribunal en la STC 16/2021, de 28 de enero, que declaro
inconstitucionales buena parte de los preceptos impugnados en aquel procedimiento por
exceder del marco normativo permitido a los decretos-leyes, seglin la doctrina establecida en
la STC 93/2015, de 14 de mayo (respecto de un decreto-ley de Andalucia en materia de
vivienda), ya que se dirigian a establecer “el Unico uso posible de un determinado tipo de
bienes”, mediante una “regulacion directa y con vocacion de generalidad de las vertientes
individual e institucional del derecho de propiedad sobre la vivienda”, que “se dirige a
precisar el haz de facultades que integra este tipo de derecho de propiedad privada y, al mismo
tiempo, a definir la funcion social del mismo”, yendo mas alla de la regulacion de las
“medidas de fomento”, puesto que establecian medidas coactivas, no voluntarias, limitativas
del derecho de propiedad (FJ 13). En atencion al objeto de aquella regulacion, se declaro la
inconstitucionalidad de los preceptos que establecian medidas especialmente intensas,
limitativas de los derechos de los propietarios de viviendas concernidos por la norma, que, por
consiguiente, afectaban al derecho de propiedad, por lo que excedian de los limites materiales
a que queda sujeto el decreto-ley, en contra de lo preceptuado por los arts. 86.1 CE y 64.1
EAC.

El propio preambulo de la Ley 1/2022 reconoce esa identidad de su regulacion
respecto de la contenida en el Decreto-ley 17/2019, al afirmar que, en relacion con la
ampliacion de los supuestos de acceso al alquiler social, “recupera los articulos anulados por
la sentencia del Tribunal Constitucional 16/2021 e introduce algunas mejoras técnicas
orientadas a agilizar la solicitud y la gestion de los alquileres sociales obligatorios”. Ahora
bien, ello no predetermina en modo alguno cudl deba ser la respuesta que se dé al presente
recurso de inconstitucionalidad, pues el examen que se realizd en la STC 16/2021 se

circunscribid a dilucidar la concurrencia de una limitacién que recae en exclusiva sobre la
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legislacion de urgencia, sin entrar a contestar las quejas de indole competencial o
sustantivo que se formularon, que habian perdido objeto y no precisaban ya de un
pronunciamiento especifico del Tribunal (FJ 6). Y aquel vicio de inconstitucionalidad queda
ahora excluido, ya que el instrumento normativo que se enjuicia es una ley aprobada

legitimamente por el Parlamento de Catalufia, no constrefiida, por tanto, por las previsiones de

los arts. 86.1 CE y 64.1 EAC.

c¢) Con posterioridad a la interposicion del presente recurso, se han aprobado por el
Parlamento de Cataluna la Ley 1/2023, de 15 de febrero, de modificacion de la Ley 18/2007,
del derecho a la vivienda, y del libro quinto del Codigo civil de Catalufia, relativo a los
derechos reales, en relacion con la adopcion de medidas urgentes para afrontar la inactividad
de los propietarios en los casos de ocupacion ilegal de viviendas con alteracion de la
convivencia vecinal, que introduce algunas modificaciones en la indicada Ley del derecho a la
vivienda, y la Ley del Parlamento de Catalufia 3/2023, de 16 de marzo, de medidas fiscales,
financieras, administrativas y del sector publico para el 2023, que ha modificado el art. 15.3
de la Ley 4/2016 dada por el art. 15 de la Ley 1/2022. Sin embargo, estas nuevas normas no
afectan a ninguno de los preceptos que son objeto del recurso de inconstitucionalidad, por lo
que no tiene ninguna incidencia sobre su integra subsistencia en los precisos términos en los
que fue planteado. También se aprobd el Decreto-ley del Gobierno de la Generalitat de
Catalunia 6/2024, de 24 de abril, de medidas urgentes en materia de vivienda, que modifico los
arts. 15.2, 59 g), 61.2, 66.2, 123, 124 y 125 y afiadio el 66 bis a la Ley 18/2007, si bien quedo
derogado por la resoluciéon de 23 de mayo de 2024 (DOGC-f-2024-90105), por lo que

tampoco ha de ser aqui considerado.

d) Como se ha expuesto anteriormente, las representaciones autondmicas han
denunciado la ausencia de toda argumentacion en el recurso de inconstitucionalidad respecto
del art. 8 de la Ley impugnada. Es doctrina reiterada de este tribunal que, cuando lo que esta
en juego es la depuracion del ordenamiento juridico, es carga de los recurrentes no solo la de
abrir la via para que el Tribunal pueda pronunciarse, sino también la de colaborar con la
justicia del Tribunal en un pormenorizado analisis de las graves cuestiones que se suscitan. Y,
para levantar esa carga, no basta con la mera invocacion formal de los preceptos en la

demanda, ni la existencia en ella de una solicitud expresa de su declaracion de
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inconstitucionalidad, sino que es necesario que el escrito del recurso contenga la
argumentacion especifica o razonamientos que fundamenten la presunta contradiccion de
estos con la norma fundamental. Solo asi serd posible el ejercicio del “derecho de defensa”
por quien sostenga la constitucionalidad de la norma legal impugnada y permitira a este
tribunal conocer las razones por las que los recurrentes entienden que las disposiciones
impugnadas transgreden el orden constitucional [por todas, SSTC 96/2013, de 23 de abril, FJ
3,y 90/2022, de 30 de junio, FJ 1 b)].

Pues bien, en el presente caso puede observarse como, a pesar de que el art. 8 de la
Ley 1/2022 se menciona expresamente en el encabezamiento del recurso entre los preceptos
impugnados de manera subsidiaria, y se solicita en el suplico la declaracion de su
inconstitucionalidad y nulidad, sin embargo, no se encuentra a lo largo de toda la demanda
epigrafe ni argumento alguno a partir del cual se pueda vislumbrar algiin motivo de
inconstitucionalidad suficientemente fundado que permita entender levantada la carga
respecto de dicho precepto (que afiade a la Ley 18/2007 la disposicion adicional vigésima
séptima, relativa a la creacion del Registro de grandes tenedores de vivienda). Por
consiguiente, los recurrentes no han cumplido con la carga alegatoria que les resultaba
exigible tanto para que la contraparte pudiera defenderse adecuadamente como para que este
tribunal contara con los debidos elementos para pronunciarse, a fin de reexaminar la
presuncion de constitucionalidad que ostenta esa prevision legal, de modo que debemos

excluir de nuestro enjuiciamiento el referido art. 8.

e) Por ultimo, es preciso concretar el orden en el que se procedera al enjuiciamiento de
las diferentes tachas de inconstitucionalidad que se formulan en la demanda, pues, como tiene
establecido este tribunal, le corresponde determinar el orden del examen de las quejas
planteadas, en funcion de las circunstancias concurrentes en cada supuesto sometido a su

consideracion [STC 183/2021, de 27 de octubre, FJ 2 C)].

Nuestro enjuiciamiento comenzard con el andlisis de la impugnacion dirigida contra el
conjunto de la Ley 1/2022, por vulneracion del art. 149.1.1 CE, pues, si se produjera su
estimacidn, no habria que examinar el resto de las quejas, que se plantean en relacion con

preceptos concretos. En caso contrario, procederiamos a estudiar, en primer lugar, las
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impugnaciones de caracter competencial, ya que, de estimarse el recurso por los
motivos de esa naturaleza, no seria necesario abordar los de caracter sustantivo [en el mismo
sentido, SSTC 132/2017, de 14 de noviembre, FJ 3, y 37/2022, de 10 de marzo, FJ 3 b)].
Ademas, parte de las quejas materiales relativas a la obligacién de ofertar un alquiler social
que se imputan a los arts. 1.3, 11 y 12 y a la disposicion transitoria se formulan de manera

vinculada a las tachas competenciales que denuncian la infraccion del art. 149.1.6 y 8 CE.

3. Queja general dirigida contra la Ley 1/2022 en su conjunto: desestimacion

La primera tacha la formulan los recurrentes respecto a la totalidad de la Ley 1/2022,
con invocacion del art. 149.1.1 CE, en relacion con los arts. 14, 33 y 139 CE, que consideran
vulnerado porque entienden que la ley impugnada regula las condiciones basicas del derecho
de propiedad en Catalufia, restringiendo desproporcionadamente la facultad de los propietarios
para reivindicar su dominio, pues entienden que la funcion social forma parte del contenido
esencial del derecho de propiedad, cuya determinacion corresponde al Estado, careciendo el
legislador autondémico de la habilitacion necesaria para introducir medidas que incidan en

aquel que no estén contempladas en sus aspectos basicos por la normativa estatal.

Tanto la abogada de la Generalitat como la letrada del Parlamento de Catalufia se
oponen a esa queja, alegando que el legislador autondémico es competente para delimitar la
funcion social de la propiedad de la vivienda y que los argumentos de los recurrentes, ademas
de contener afirmaciones genéricas, no se ajustan a la doctrina constitucional sobre el alcance
del titulo competencial reservado al Estado por el art. 149.1.1 CE, aparte de advertir que el
recurso no explicita qué preceptos de la Ley 1/2022 y por qué razones infringen la norma
constitucional, por lo que deberia rechazarse de la misma manera que se hizo en la STC

16/2021 sobre idéntica alegacion global.

Ante todo, se ha de precisar, en relacion con esta tltima afirmacion, que no es cierto
que en la STC 16/2021 se rechazara una impugnacion idéntica del conjunto del Decreto-ley
17/2019 por las razones que aducen las representaciones autondémicas. En aquel caso dijimos
que, dados los términos en los que se habia formulado la tacha, refiriéndose a las

“obligaciones adicionales” impuestas por el Decreto-ley impugnado a los propietarios de
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viviendas en Catalufia, habia que concluir que dichas obligaciones no podian ser otras
que “las de destinar la vivienda a la residencia efectiva de personas y ofrecer un alquiler
social, reguladas en los preceptos anulados. Desaparecidos estos, el motivo de
inconstitucionalidad, aunque formalmente dirigido contra todo el decreto-ley, pierde su
sustento” [FJ 6 a)]. Asi pues, fue la previa declaracion de inconstitucionalidad de buena parte
de la regulacion por desconocer los limites materiales impuestos a los decretos-leyes la que
dio lugar a la pérdida de objeto de la queja global planteada en aquel caso en los mismos
términos que en el presente recurso respecto a la vulneracion del art. 149.1.1 CE, que, por

consiguiente, no fue examinada.

En relacion con el caracter genérico de las afirmaciones del recurso y la falta de
explicitacion de las razones y los preceptos en que se basaria la vulneracion del art. 149.1.1
CE por parte del conjunto de la Ley 1/2022, es necesario también realizar ciertas
consideraciones. Es cierto que hemos dicho que “no puede invocarse en abstracto, como
motivo de inconstitucionalidad, la vulneracion del art. 149.1.1 CE, sino que ha de aducirse en
cada caso, como parametro, la ‘condicidn basica’ del ejercicio del derecho constitucional que
se considere infringida (STC 152/2003, de 17 de julio, FJ 5, con cita de las SSTC 61/1997, de
20 de marzo, FJ 7, y 109/2003, de 5 de junio, FJ 17)”, pero también que, en este caso, en el
momento de formularse el recurso, el Estado no habia ejercido la habilitacion que el articulo
149.1.1 CE le otorga para incidir en materia de vivienda, cosa que si sucede en el momento de

resolverse el recurso pues esta vigente la Ley 12/2023, por lo que el dbice no puede aceptarse.

Una vez precisados estos extremos, podemos ya adentrarnos en el andlisis de la queja

global, a cuyo efecto, debemos comenzar por exponer la doctrina respecto del art. 149.1.1 CE.

Como ha sefialado este tribunal, el art. 149.1.1 CE “constituye un titulo competencial
autonomo, positivo o habilitante”, que en el dmbito normativo permite al Estado una
“regulacion”, aunque limitada al establecimiento de las “condiciones basicas”, que garanticen
la igualdad en el ejercicio de los derechos y deberes constitucionales, y que no es equiparable
a la competencia que ostenta el Estado en otras materias para dictar la correspondiente
normativa basica. Dicha regulacion no puede suponer una normacion completa y acabada del

derecho o deber de que se trate, y en consecuencia, es claro que las comunidades autonomas,
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en la medida en que tengan competencias sobre la materia, podran siempre aprobar
normas atinentes al régimen juridico de ese derecho o deber. En suma, el art. 149.1.1 CE no
debe ser entendido como una prohibicion de divergencia autonomica [por todas, SSTC
61/1997, de 20 de marzo, FFJJ 7 y 8; 207/2013, de 5 de diciembre, FJ 5; 18/2016, de 4 de
febrero, FJ 7; 95/2016, de 12 de mayo, FJ 5,y 27/2017, de 16 de febrero, FJ 3 b)].

Por otra parte, hemos dicho que el titulo competencial del art. 149.1.1 CE no se puede
identificar con el contenido derivado de otros preceptos constitucionales, tales como los arts.
138.2 y 139.1 CE, que son presupuestos o limites, pero no titulos competenciales; o el art.
139.2 CE, en cuanto expresion de la unidad de mercado y del derecho a la libre circulacion; y
tampoco viene a ser un trasunto, en el plano competencial, del art. 14 CE, que, por lo demas,
vincula a todos los poderes publicos. Asimismo, este tribunal ha afirmado que las condiciones
basicas no equivalen ni se identifican tampoco con el contenido esencial de los derechos (art.
53.1 CE), técnica cuyo objeto, como hemos reiterado desde la STC 11/1981, de 8 de abril,
consiste en garantizar el derecho frente a los eventuales abusos o extralimitaciones de los
poderes publicos, en particular y, en primer término, del legislador, cualquiera que este sea, en
su tarea reguladora. El contenido esencial constituye, pues, una garantia constitucional en
favor del individuo, algo a respetar por el legislador en cada caso competente, no para regular;
no es, en definitiva, una técnica que permita determinar lo que al Estado o a las comunidades
autobnomas les corresponde. En términos positivos, pues, tanto el legislador estatal de las
condiciones basicas, como el autondmico deben respetar el contenido esencial del derecho de

propiedad [art. 53.1 CE; STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7 a)].

Igualmente, y como nos recuerda la STC 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 17, “el art.
149.1.1 CE no habilita propiamente al Estado para regular el contenido normativo sustantivo
de los derechos constitucionales, sino un aspecto diferente, cual es el de ‘las condiciones
basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales’. Por tanto, no cabe identificar el contenido normativo de los
derechos constitucionales y las condiciones basicas con arreglo a las cuales dichos derechos
han de ser ejercidos, de manera que las sefialadas condiciones basicas solo permiten al Estado
establecer una cierta homogeneidad en el ejercicio de tales derechos cuando ello fuere

aconsejable para evitar una excesiva diversidad que pudiera menoscabar la entidad sustancial
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del derecho de que se trate”.

En particular, en cuanto a la funcion social de la propiedad, este tribunal ha afirmado
que su definicién “no es algo que derive sustancialmente de una regulacion unitaria del
derecho de propiedad ni es tampoco aceptable que, al socaire de una ordenacion uniforme de
la propiedad privada, puedan anularse las competencias legislativas que las Comunidades
Autonomas tienen sobre todas aquellas materias en las que entren en juego la propiedad y
otros derechos de contenido patrimonial”. Y, a tal efecto, indicamos que “la incorporacion de
una vertiente institucional al derecho de propiedad privada hace que la funcién social que este
derecho debe satisfacer no es ni puede ser igual en relacion con todo tipo de bienes. Carece
por lo mismo de sentido la exigencia de una regulacién, necesariamente abstracta, de la
funcién social —las funciones sociales, mejor— del dominio, realizada con caracter general y
uniforme, pues sin duda resultaria altamente artificiosa. Por el contrario, esa dimension
institucional del derecho de propiedad privada no puede desligarse de la regulacion de los
concretos intereses generales que imponen una delimitacion especifica de su contenido. En
consecuencia, corresponde a quien tiene atribuida la tutela de tales intereses —o, lo que es lo
mismo, la competencia en relaciéon con cada materia que pueda incidir sobre el contenido de
la propiedad— establecer, en el marco de la Constitucion, las limitaciones y deberes
inherentes a la funcién social de cada tipo de propiedad”. Por tanto, con amparo en el art.
149.1.1 CE, el Estado podria regular las condiciones basicas que garanticen una igualdad de
trato, basica o esencial, de todos los espafoles en el ejercicio y el contenido de sus derechos
de propiedad, pero sin que esa competencia pueda interpretarse de tal manera que vacie el
contenido de las numerosas competencias legislativas atribuidas a las comunidades autdbnomas
cuyo ejercicio incida, directa o indirectamente, sobre los derechos y deberes garantizados por

la misma (STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 9).

A partir de la doctrina expuesta, debemos rechazar la queja que el recurso de
inconstitucionalidad dirige contra el conjunto de la Ley 1/2022, pues la competencia del art.
149.1.1 CE no implica que corresponda al legislador estatal en exclusiva la regulacion de la
funcion social o del contenido esencial del derecho de propiedad. Tampoco es posible
apreciar, en una valoracion que necesariamente ha de ser, como la queja, global, que exista

una contradiccidn entre los objetivos perseguidos por la legislacion estatal en materia de
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vivienda y el modelo que configura, y la regulacion de la Ley 1/2022.

En relacion con esto ultimo, huelga recordar que la Ley 12/2023 tiene, como dijimos
en la STC 79/2024, un caracter pionero y, desde la perspectiva del art. 149.1.1 CE, regula las
condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales, en relacion con diferentes
derechos constitucionales, como el derecho de propiedad de la vivienda y el ejercicio del
derecho constitucional a disfrutar de una vivienda digna y adecuada [FJ 3 B) a)]. Segun su
preambulo, ello se acomete desde una doble vertiente, una juridico-publica y otra juridico-
privada. Se trata de un modelo perfectamente compatible con el que establece la Ley 1/2022,
que dispone medidas de refuerzo urgentes para evitar la inminente pérdida de la vivienda

habitual de miles de familias en Catalufia, fundamentalmente, mediante alquileres sociales.

Respecto a los objetivos, segun la exposicion de motivos de la Ley 12/2023, esta
persigue fijar aquellas condiciones bésicas y de igualdad que garanticen un tratamiento
uniforme del derecho a la vivienda y el establecimiento de una regulaciéon homogénea de los
aspectos mas esenciales de las politicas de vivienda. Dichas finalidades, sin perjuicio de lo
que resulte del examen de los concretos preceptos impugnados, no se ven contradichas por la
Ley 1/2022, dictada en el ejercicio de las competencias autondmicas en materia de vivienda y
con la finalidad de regular la politica publica autondémica en dicha materia. Como recuerda la
STC 79/2024, FJ 3 A), “segun doctrina constitucional consolidada (por todas, STC 59/1995,
de 17 de marzo, FJ 3), la vivienda ‘puede recaer bajo distintos titulos competenciales estatales
o autondémicos dependiendo de cudl sea el enfoque y cuales los instrumentos regulatorios
utilizados en cada caso por el legislador’”, lo que determina que el hecho de que exista
legislacion estatal y autonomica sobre la misma materia no implica que, por esa sola razon, la

norma autonoémica incurra en extralimitacion competencial.

Por lo demas, basta reiterar que el titulo estatal invocado no representa una prohibicion
para el legislador autonémico de un trato divergente respecto de la legislacion estatal [STC
61/1997, de 20 de marzo, FJ 7 a)], pues el propio tenor literal del precepto deja claro que la
igualdad que se persigue no es la identidad de las situaciones juridicas de todos los ciudadanos

en cualquier zona del territorio nacional, por lo que, como ya se ha dicho, las comunidades
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auténomas, en la medida en que tengan competencias sobre la materia, podran siempre
aprobar normas atinentes al régimen juridico de ese derecho —como en el caso de la
propiedad de la vivienda—. Y, por otro lado, debemos recordar que el principio de igualdad
que enuncia el art. 139.1 CE “no puede ser entendido en modo alguno como una rigurosa y
monolitica uniformidad del ordenamiento de la que resulte que, en igualdad de circunstancias,
en cualquier parte del territorio nacional, se tienen los mismos derechos y obligaciones” (STC
37/1981, de 16 de noviembre, FJ 2), ni impone a todas las comunidades autéonomas la
obligacion de ejercer sus competencias “de una manera o con un contenido y unos resultados
idénticos o semejantes. La autonomia significa precisamente la capacidad de cada
nacionalidad o regién para decidir cuando y como ejercer sus propias competencias, en el
marco de la Constitucion y del Estatuto. Y si, como es logico, de dicho ejercicio derivan
desigualdades en la posicion juridica de los ciudadanos residentes en cada una de las distintas
comunidades auténomas, no por ello resultan necesariamente infringidos los arts. 1, 9.2, 14,
139.1 y 149.1.1 de la Constitucion, ya que estos preceptos no exigen un tratamiento juridico
uniforme de los derechos y deberes de los ciudadanos en todo tipo de materias y en todo el
territorio del Estado, lo que seria frontalmente incompatible con la autonomia” (STC 37/1987,

de 26 de marzo, FJ 10).

Por consiguiente, el motivo general de inconstitucionalidad, dirigido contra la totalidad
de la Ley 1/2022, debe ser desestimado, por lo que debemos proceder al analisis de las quejas

que el recurso dirige subsidiariamente contra determinados preceptos.

4. Vulneracion de competencias estatales por los arts. 1.1 y 10 de la Ley 1/2022:

desestimacion

Como primera queja especifica dirigida contra el articulado, los recurrentes impugnan
los arts. 1.1 y 10 de la Ley 1/2022, por considerar que infringen el art. 149.1.1 CE, en
conexion con los arts. 149.1.8 y 33 CE. Entienden que tal infraccion se produce por definir un
supuesto de incumplimiento de la funcién social de la propiedad de una vivienda o edificio de
viviendas, que puede dar lugar a reacciones negativas sobre el propietario, y por el
establecimiento de la facultad de la administraciéon de resolver la cesion obligatoria de

viviendas para su incorporacion al fondo de viviendas de alquiler para politicas sociales sin
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una compensacion adecuada, ya que ello supone romper con el principio de igualdad
en cuanto al contenido del derecho de propiedad de las viviendas, incumpliendo con lo
dispuesto en el art. 149.1.1 CE, conforme al cual corresponde al Estado establecer las
condiciones basicas del régimen de propiedad del suelo urbano consolidado. Ademas, afirman
que los preceptos inciden materialmente en el derecho privado, al regular un derecho

patrimonial, por lo que entran en conflicto con la competencia exclusiva del Estado en materia

de legislacion civil (art. 149.1.8 CE).

La abogada de la Generalitat y la letrada del Parlamento de Catalufia se oponen a las
anteriores quejas, alegando, respecto a la vulneracion del art. 149.1.1 CE, al igual que
sostuvieron en cuanto a la tacha dirigida contra el conjunto de la Ley 1/2022, que no se ha
identificado la ley estatal que operaria como parametro de constitucionalidad de las normas
autondmicas. Asimismo, denuncian que, en realidad, se pretende impugnar la totalidad de la
regulacion de la cesion de viviendas, y no solo aquello que ha sido objeto de modificacion, y,
por otro lado, que, aunque la determinacion de la funcion social de la vivienda limita el
derecho de propiedad, ello no supone una vulneracion del derecho de propiedad privada. En
todo caso, sefialan que el legislador que determina esa funcion social no es solo el estatal, sino

también el autondomico.

El art. 1.1 de la Ley 1/2022 modifica la letra b) del art. 5.2 de la Ley 18/2007, de 28 de
diciembre, del derecho a la vivienda, segun el cual se produce un incumplimiento de la
funcion social de la propiedad de una vivienda o un edificio de viviendas cuando estos “estén
desocupados de forma permanente e injustificada durante un periodo de mas de dos afios. Ni
la ocupacion de estas viviendas sin titulo habilitante ni la transmision de su titularidad a favor
de una persona juridica alteran la situacion de incumplimiento de la funcion social de la
propiedad”. En realidad, la nueva redaccion que se da al precepto no difiere sustancialmente
de la resultante del Decreto-ley 5/2019, de 5 de marzo, de medidas urgentes para mejorar el
acceso a la vivienda, que qued6 derogado en fecha 18 de abril de 2019, al no haber sido
convalidado por el Parlamento de Catalufia en el plazo establecido por el articulo 64.2 EAC.
Tampoco se aparta de la que le dio el art. 2.2 del Decreto-ley 17/2019, de 23 de diciembre, de
medidas urgentes para mejorar el acceso a la vivienda, precepto que fue declarado

inconstitucional por la STC 16/2021, de 28 de enero, por infraccion de los limites materiales
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impuestos al Decreto-ley por el art. 86.1 CE.

Por su parte, el art. 10 modifica el apartado 1 del art. 7 de la Ley 24/2015, de 29 de
julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza
energética, referido a las “Medidas para garantizar la funcion social de la propiedad y
aumentar el parque de viviendas asequibles en alquiler”, y que queda redactado en los

siguientes términos:

“l. La Administracion puede resolver la cesion obligatoria de viviendas, por un
periodo de siete afios, para incorporarlas al Fondo de viviendas de alquiler para politicas
sociales, en el caso de viviendas vacias que sean propiedad de personas juridicas y siempre

que se cumplan las siguientes condiciones:

a) Que el propietario de la vivienda sea sujeto pasivo, no exento, obligado al pago del
impuesto sobre las viviendas vacias, de acuerdo con lo que establece la ley que regula este

impuesto.

b) Que este sujeto pasivo disponga de viviendas vacias en un municipio en el que
exista, como minimo, una unidad familiar en una de las situaciones de riesgo de exclusion

residencial definidas por esta ley sin solucidon en lo que respecta a la vivienda.

¢) Que el propietario haya incumplido el requerimiento relativo a la obligacion de que
la vivienda sea ocupada legalmente para constituir la residencia de las personas, el cual
advierte de que, si el propietario no acredita la ocupacion de la vivienda en el plazo de un
mes, puede declararse el incumplimiento de la funcion social de la vivienda a efectos de
iniciar el procedimiento para la cesién obligatoria en los términos establecidos por este

articulo”.

En este caso, la modificacion que se introduce en el texto original de la Ley 24/2015
tan solo afecta al plazo de cesion obligatoria, que pasa de tres a siete afos, y a la letra c), que
se introduce ex novo, aunque con el mismo contenido que le dio el art. 5.5 del Decreto-ley

17/2019, declarado igualmente inconstitucional por la STC 16/2021, por el mismo motivo
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formal antes sefialado.

Una vez expuestas las posiciones de las partes y el contenido de los preceptos
impugnados, conviene delimitar de manera precisa el objeto de nuestro enjuiciamiento, pues,
con independencia de las referencias que aquellas realizan a la posible afeccion sobre el
derecho de propiedad, lo cierto es que el sentido de las quejas que plantean los recurrentes es
de estricta indole competencial, sirviendo las referencias a tal derecho Uinicamente como
argumento afadido para justificar que se esta incidiendo en extremos que corresponden a la
exclusiva competencia del Estado. Por lo tanto, nuestro examen se ha de ceiiir, exactamente, a
las precisas tachas de naturaleza competencial que se articulan en la demanda contra los arts.

1.1 y10dela Ley 1/2022.

a) Partiendo de esta consideracion, podemos comenzar por desestimar la queja relativa
a la vulneracion del art. 149.1.1 CE, por los mismos argumentos que se han desarrollado en el
fundamento anterior respecto de la impugnacion general de la Ley por vulneracion del citado
precepto constitucional, y que se dan aqui por reproducidos, sin que exista en la Ley estatal
12/2023 una regulacion que pueda entenderse infringida por el precepto que ahora se

impugna.

b) Por lo que se refiere a la posible infraccion del art. 149.1.8 CE, la argumentacion
del recurso parte de la tesis de que, en la medida en que los dos preceptos discutidos regulan
una cuestion que afecta a un derecho de naturaleza patrimonial, colisionan con la competencia
exclusiva estatal sobre legislacion civil que reconoce el precepto constitucional alegado, e

invocan a tal efecto la STC 16/2021, FJ 5.

La primera precision que ha de efectuarse ante tales alegaciones es que el canon de la
STC 16/2021 no resulta aplicable en este caso, ya que alli se trataba de determinar si la
regulacion contenida en el Decreto-ley 17/2019 se ajustaba o no a los limites materiales
impuestos por los arts. 86.1 CE y 64.1 EAC a la legislacion de urgencia, llegando a la
conclusion de que, en gran parte de los preceptos de aquel, se producia una afeccion del
derecho de propiedad, por lo que se incumplia dicho limite. Es decir, no se trataba de

determinar si la Generalitat podia o no regular esos extremos, sino si podia hacerlo a través de
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ese instrumento normativo, por lo que los argumentos alli desarrollados no resultan
extrapolables en su totalidad al supuesto que nos ocupa, en el que lo que se ha de dilucidar es
si, a través de una ley, la Comunidad Auténoma de Catalufa tiene o no competencia para

regular los extremos que. en este punto concreto, son objeto de impugnacion.

Las dos normas aqui impugnadas se encuentran dirigidas, prima facie, a garantizar el
cumplimiento de la funcion social de la propiedad de la vivienda, por lo cual, al igual que en
el supuesto resuelto por la STC 16/2018, de 22 de febrero, FJ 7, el punto de partida debe ser la
doctrina establecida en la STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 9, conforme a la cual, “la
incorporaciéon de una vertiente institucional al derecho de propiedad privada hace que la
funcién social que este derecho debe satisfacer no es ni puede ser igual en relacion con todo
tipo de bienes [...] esa dimensién institucional del derecho de propiedad privada no puede
desligarse de la regulacion de los concretos intereses generales que imponen una delimitacion
especifica de su contenido. En consecuencia, corresponde a quien tiene atribuida la tutela de
tales intereses —o, lo que es lo mismo, la competencia en relacion con cada materia que
pueda incidir sobre el contenido de la propiedad— establecer, en el marco de la Constitucion,
las limitaciones y deberes inherentes a la funcion social de cada tipo de propiedad”. En este
caso, tratdndose de la materia relativa a la vivienda, sobre la que la Generalitat de Catalufia
ostenta competencia exclusiva, de acuerdo con el art. 137.1 EAC, segun la STC 16/2018, FJ 7,
“es competente para incidir, mediante regulaciones orientadas a atender los intereses generales
relacionados con la garantia a los ciudadanos del disfrute de una vivienda digna, en la
delimitacion del derecho de propiedad, concretamente en la definicion de su funcidn social”.
Asimismo, precisé esta ultima sentencia en su fundamento juridico 8 b) que “el derecho a la
propiedad privada que la Constitucidon reconoce y protege tiene una vertiente institucional,
precisamente derivada de la funcién social que cada categoria o tipo de bienes sobre los que
se ejerce el sefiorio dominical estd llamado a cumplir, lo que supone [...] la definitiva
incorporacion del interés general o colectivo junto al puro interés individual del titular en la
propia definicion de cada derecho de propiedad [...] Como es ldgico, esta delimitacion no
opera ya solo en la legislacion civil, sino también en aquellas otras leyes que cuidan
principalmente de los intereses publicos a los que se vincula la propiedad privada”. En otras
palabras, anade la STC 16/2018, “segtin el criterio expuesto en la STC 37/1987, la regulacion

de la dimensidn institucional del derecho de propiedad privada, dado que no puede desligarse
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de la regulacion de los concretos intereses generales que la justifican, incumbe al
titular de la competencia sectorial para tutelar tales intereses y no al que lo es en materia de

legislacion civil ex articulo 149.1.8 CE”.

Por consiguiente, ha de considerarse incardinada dentro de esa vertiente institucional
del derecho de propiedad sobre la vivienda la definicion del supuesto de incumplimiento de su
funcion social que efectaa el art. 5.2 b) de la Ley 18/2007, en la redaccion dada por el art. 1.1
de la Ley 1/2022, en cuanto parte de un deber u obligacién concreta del propietario de la
vivienda prevista en funcidon del logro de un fin de interés publico, por lo que encuentra
amparo en la competencia de la Comunidad Auténoma de Catalufia sobre vivienda del art. 137
EAC y no supone una invasion de la competencia estatal sobre legislacion civil del art.

149.1.8 CE.

En suma, el art. 1.1 de la Ley 1/2022 no vulnera la competencia estatal sobre

legislacion civil (art. 149.1.8 CE), por lo que esta impugnacion debe ser desestimada.

Por lo que se refiere al art. 10 de la Ley 1/2022 que, como ya se ha sefalado
anteriormente, modifica el art. 7.1 de la Ley 24/2015, ha de entenderse que responde al
establecimiento de una medida dirigida a garantizar la satisfaccion de la funcion social de la
propiedad sobre la vivienda, puesto que lo que se contempla es la posibilidad de que la
administracion acuerde la cesion temporal obligatoria de viviendas vacias, para incorporarlas
al fondo de viviendas de alquiler para politicas sociales durante un plazo de siete afios, cuando
se cumplan determinadas condiciones que se establecen en el apartado modificado por el art.
10 de la Ley 1/2022, entre ellas, la desatencion por el propietario del requerimiento previo que
le hubiese dirigido la administraciéon para que la vivienda fuera ocupada legalmente en el
plazo de un mes, que es lo que origina la declaracion del incumplimiento de la funcion social
de la vivienda a efectos de iniciar el procedimiento para la cesion obligatoria. Por lo demas, la
cesion se llevard a cabo, segln el art. 7.3 de la Ley 24/2015, a través de un procedimiento
administrativo contradictorio, en el que ha de acreditarse la concurrencia de todos los
requisitos necesarios, asi como las condiciones en las que se realizara la cesion, entre ellas, las
econdmicas, en cuanto a las cuales se acomodard a las establecidas en el art. 5 de la misma ley

[en concreto, su apartado 7 a)]. Es importante destacar aqui que estos ultimos preceptos no
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han sido objeto de modificacion por la Ley 1/2022, por lo que su enjuiciamiento se
encuentra vedado en el presente recurso de inconstitucionalidad (entre otras, STC 131/2020,
de 22 de septiembre, FJ 3), por mas que en la demanda se afirme que la cesion se realiza “sin
una compensacion adecuada”, extremo que, sin embargo, no es objeto del contenido del art.
7.1 (en la redaccion dada por el art. 10 de la Ley 1/2022), al que unicamente se puede

circunscribir nuestro andlisis en la resolucion del presente recurso.

Se trata de una prevision similar a la expropiacion de las facultades de uso y disfrute
que se examind en el fundamento juridico 4 de la STC 37/1987, para supuestos de
incumplimiento de la funcion social de la tierra, y que este tribunal considerd que no suponia
una infraccion del contenido esencial de la propiedad privada. Siguiendo el mismo criterio
expuesto en el fundamento juridico 8 de dicha sentencia al analizar la queja dirigida contra el
conjunto de la Ley de reforma agraria de Andalucia por vulneracién del art. 149.1.8 CE,
podemos afirmar una vez mas que la delimitacion del contenido del derecho de propiedad “no
se opera ya solo en la legislacion civil, sino también en aquellas otras leyes que cuidan
principalmente de los intereses publicos a los que se vincula la propiedad privada. Asi ocurre
en el caso de la propiedad urbana, cuyas Leyes de ordenacion estdn muy lejos de establecer
solo, como los recurrentes pretenden, ‘medidas de policia concretas’, respetando, como
regulacion ajena, ‘la imposicion de obligaciones y limitaciones al ejercicio de los derechos
dominicales’, sino que, muy al contrario, establecen por si mismas, o por remisién a los
instrumentos normativos del planeamiento, los deberes y limites intrinsecos que configuran la
funcion social de la propiedad del suelo, desde el punto de vista de la ordenacion del
territorio”. Y asi sucede también, de manera evidente, en el caso de la legislacion en materia
de vivienda, cuyos objetivos conducen a una regulacion de su propiedad que se superpone a la
legislacion civil propiamente dicha. Asi las cosas, resulta incontestable que, si la Comunidad
Auténoma de Catalufia es titular de una competencia especifica para legislar en materia de
“vivienda”, tal y como se dispone en el art. 137 EAC, dicha competencia incluye la
posibilidad de legislar asimismo sobre la propiedad de la vivienda y su funcién social, en el
territorio de Catalufia, incluyendo previsiones como la que establece el art. 7.1 de la Ley

24/2015, en la redaccion dada por el art. 10 de la Ley 1/2022.

Como légico corolario de lo expuesto, el citado art. 10 tampoco vulnera el art. 149.1.8
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CE.

5. Vulneracion por los articulos 1.3, 11 y 12, y por la disposicion transitoria de las

competencias estatales del art.149.1.6 y 8 CE

En relacion con los arts. 1.3, 11 y 12, y con la disposicion transitoria de la Ley 1/2022,
los recurrentes formulan dos grupos de quejas: en el primero, denuncian que la regulacion del
contrato de alquiler social que se efectua en tales preceptos vulnera las competencias
exclusivas del Estado en materia de legislacion procesal y sobre bases de las obligaciones
contractuales (art. 149.1.6 y 8 CE) y los arts. 9.3, 10, 24 y 33 CE. En el segundo, aducen que
la obligacion de ofrecer un contrato de alquiler social a determinados inquilinos infringe los
arts. 10, 24, 38 y 118 CE. Como hemos sefialado anteriormente, procederemos a abordar en

primer lugar el andlisis de las quejas de indole competencial.

A) Para un mas adecuado examen de las impugnaciones resulta primordial, ante todo,

reproducir aqui los preceptos impugnados.

El art. 1.3 de la Ley 1/2022 introduce una modificacion en el art. 5 de la Ley 18/2007,
de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda, que afecta a la letra f) de su apartado 2, de
conformidad con la cual, se produce incumplimiento de la funcion social de la propiedad de

una vivienda o un edificio de viviendas en el supuesto de que:

“f) Se incumpla la obligacién de ofrecer una propuesta de alquiler social antes de
interponer una demanda judicial en los términos que establece la Ley 24/2015, de 29 de julio,
de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza

energética”.

Por su parte, el art. 11 afiade el art. 10 a la Ley 24/2015, de 29 de julio, de medidas
urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética, con

el siguiente texto:

“Articulo 10. Renovacion de los contratos de alquiler social obligatorio
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Las personas o unidades familiares afectadas por contratos de alquiler social que
llegan al final del plazo fijado tienen derecho a formalizar un nuevo contrato, por una unica
vez y de acuerdo con las condiciones que determina la presente ley, siempre que acrediten que
siguen cumpliendo los requisitos de exclusion residencial establecidos por el articulo 5.7. A tal
efecto, el titular de la vivienda debe requerir a los afectados, al menos cuatro meses antes de la

fecha de expiracion del contrato, para que presenten la documentacion acreditativa”.

El art. 12 anade la disposicion adicional primera a la misma Ley 24/2015, del siguiente

tenor:

“‘Primera. Ofrecimiento de propuesta de alquiler social

1. La obligacion establecida por el articulo 5.2 de ofrecer una propuesta de alquiler
social antes de interponer determinadas demandas judiciales se hace extensiva, en los mismos
términos, a cualquier accidn ejecutiva derivada de la reclamacion de una deuda hipotecaria y a

las demandas de desahucio siguientes:

a) Por vencimiento de la duracion del titulo juridico que habilita la ocupacion de la
vivienda. La propuesta de alquiler social es exigible durante un periodo de cinco afios en caso
de que el gran tenedor sea una persona fisica; de siete afios en caso de que el gran tenedor sea
una persona juridica de acuerdo con el articulo 5.9 b) y d), y de doce afios en caso de que el
gran tenedor sea una persona juridica de acuerdo con el articulo 5.9 a) y c). En todos los
casos, estos periodos son contados a partir de la entrada en vigor de la Ley de modificacion de
la Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley 4/2016 para afrontar la emergencia en el ambito de la

vivienda.

b) Por falta de titulo juridico que habilite la ocupacién de la vivienda, si la falta de
titulo proviene de un proceso instado por un gran tenedor, ya sea de ejecucion hipotecaria o de
cualquier accion ejecutiva derivada de la reclamacion de una deuda hipotecaria contra el

actual ocupante de la vivienda.
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¢) Por falta de titulo juridico que habilite la ocupacion de la vivienda, si el demandante
tiene la condicion de gran tenedor de acuerdo con el articulo 5.9 a) y c), siempre que

concurran las siguientes circunstancias:

1.° Que la vivienda esté inscrita en el registro de viviendas vacias y de viviendas

ocupadas sin titulo habilitante o sea susceptible de estar inscrita en €1’.

2.° Que los ocupantes acrediten, por cualquier medio admitido en derecho, que la

ocupacion sin titulo se inicid antes del 1 de junio de 2021.

3.° Que en los ultimos dos afios los ocupantes no hayan rechazado ninguna opcién de
realojamiento social adecuado que les haya ofrecido cualquier administracion publica o de

acuerdo con el articulo 5.2.

4.° Que los servicios municipales emitan informe favorable sobre el cumplimiento de
los parametros de riesgo de exclusion residencial por parte de los ocupantes y sobre su arraigo

y convivencia en el entorno vecinal.

2. Los procedimientos iniciados en los que no se haya acreditado la formulacion de la
oferta de alquiler social deben interrumpirse para que la oferta pueda formularse y acreditarse.
Una vez se hayan efectuado alegaciones o haya transcurrido el plazo concedido, si no se ha
acreditado el ofrecimiento del alquiler social obligatorio o si existe discusion entre las partes
sobre si la oferta cumple, o no, los requisitos legales, el juzgado debe dar traslado de la
situacion a la administracion competente en materia de alquiler social obligatorio, y el
procedimiento debe continuar de acuerdo con los tramites correspondientes. La informacion
que debe remitirse es toda la relevante en caso de que el juzgado tenga el consentimiento de la
parte demandada; en caso de que no la tenga, debe limitarse a la identidad del gran tenedor, la
identificacion del inmueble y si la situacion es de falta de acreditacion del ofrecimiento o de

discusion sobre si se cumplen o no los requisitos legales.

3. Los contratos de alquiler social obligatorio que se suscriban de acuerdo con lo

establecido por la presente ley deben tener una duracion minima igual que la fijada por la
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normativa vigente en materia de arrendamientos urbanos y, en cualquier caso, no
inferior a cinco afios si el titular de la vivienda es una persona fisica y no inferior a siete afos

si es una persona juridica”.

Finalmente, los términos de la disposicion transitoria de la Ley 1/2022, que también es

objeto de impugnacion en este bloque de quejas, son los siguientes:

“Disposicion transitoria. Obligaciones de ofrecer y de renovar un alquiler social

Las obligaciones de ofrecer y renovar un alquiler social al que se refieren la
disposicion adicional primera y el articulo 10 de la Ley 24/2015, de 29 de julio, de medidas
urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética, son
aplicables también en caso de que los correspondientes procedimientos judiciales se hayan

iniciado antes de la entrada en vigor de la presente ley y todavia estén en tramitacion™.

B) La primera queja de naturaleza competencial imputa a los preceptos impugnados
que la obligacion de que se ofrezca un alquiler social, como requisito procesal previo para
ejercitar acciones ejecutivas y demandas de desahucio, afecta al ambito de la legislacion
procesal, con invasion de la competencia estatal del art. 149.1.6 CE, ya que la comunidad
auténoma no ostenta competencia en la materia, pues la extension al ambito procesal de la
obligacion administrativa de ofrecer el alquiler social que se establece en la normativa carece

de anclaje con el derecho sustantivo catalan.

La abogada de la Generalitat alega que, a través de la impugnacién de los preceptos
transcritos se cuestiona, en realidad, la regulacion completa de la propuesta de alquiler social
del art. 5 de la ley 24/2015, que resulta inatacable en este procedimiento, sehalando que las
modificaciones aprobadas se han limitado a ampliar los supuestos en que sera de aplicacion la
propuesta de alquiler social, sin cambiar su naturaleza juridica, y que en su dia fue objeto de
impugnacion en el recurso de inconstitucionalidad 2501-2016, de la que desistié el abogado
del Estado (desistimiento aceptado en la STC 13/2019), tras el acuerdo al que llegaron las
partes a raiz de la STC 80/2018, que avald la constitucionalidad de un precepto similar de la

Ley valenciana 2/2017, en materia de vivienda. En relacion con el art. 12 y la disposicion
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transitoria, aunque reconoce que las SSTC 28/2022 y 57/2022 han declarado
inconstitucional la obligacion de acreditar que se ha formulado la propuesta de alquiler social
al presentar las demandas de ejecucion hipotecaria y de desahucio, esa doctrina debe ser
completada con la establecida en la STC 21/2019, FJ 6, en la que se admite la suspension de
los lanzamientos en procesos judiciales o extrajudiciales de desahucio por impago de alquiler
que se encuentren pendientes de resolucion, una vez que se haya pedido el informe sobre la
situacion de vulnerabilidad. Y, por lo que se refiere al art. 1.3, el precepto no tiene incidencia
en materia de Derecho procesal, pues las causas de incumplimiento de la funcion social se
sitian en la legislacion sobre vivienda. La letrada del Parlamento de Catalufia, ademas de
denunciar la insuficiencia argumental de la vulneracion alegada en la demanda, niega también
la vulneracion de la competencia estatal del art. 149.1.6 CE, afirmando que la obligaciéon de
formular una oferta de alquiler social antes de la interposicion de ciertas demandas no
constituye una novedad, puesto que se encontraba recogida ya en el art. 5.2 de la Ley 24/2015,
extendiéndose ahora a otros dos supuestos de desahucio. No se trata de un requisito procesal
ni de una excepcion, sino que se establece, en virtud de la competencia de la Generalitat en
materia de vivienda, como una carga impuesta a determinados propietarios y cuyo
incumplimiento se tipifica como infraccion administrativa en la Ley 18/2007. En particular, en
el caso de la prevision del apartado 2 de la disposicion adicional introducida por el art. 12 en
la Ley 24/2015, manifiesta que se trata de un complemento del art. 5.2 de la misma ley,
insertando una necesidad procesal sin la cual la obligacion que dicho precepto establece
podria ser sistematicamente incumplida, con lo que se justifica de este modo la existencia de

una conexion entre la normativa sustantiva y la singularidad de la norma procesal.

Para resolver la cuestién que aqui se nos plantea es preciso cefiirse a lo que disponen el
art. 149.1.6 CE vy, correlativamente, el art. 130 EAC, asi como nuestra jurisprudencia sobre la
materia, recogida, entre otras muchas, en las SSTC 28/2022, de 14 de febrero, FJ 3, y
57/2022, de 7 de abril, FJ 5 a), a cuya exposicion hemos de remitirnos, y de la que, en esencia,
se puede extraer que, de acuerdo con el art. 149.1.6 CE, la legislacion procesal constituye una
competencia exclusiva del Estado, en tanto que la competencia atribuida a las comunidades
auténomas por este precepto constitucional tiene un cardcter limitado, pues esta circunscrita a
“las necesarias especialidades que en ese orden se deriven de las particularidades de derecho

sustantivo de las comunidades autonomas”. De este modo, la competencia asumida por las

HJ - Base de Jurisprudencia Constitucional



46

comunidades autonomas al amparo de la salvedad recogida en el articulo 149.1.6 CE
no les permite introducir en su ordenamiento normas procesales por el mero hecho de haber
promulgado regulaciones de derecho sustantivo en el ejercicio de sus competencias, sino que
las singularidades procesales que las comunidades autonomas pueden adoptar han de limitarse
a aquellas que, por la conexion directa con las particularidades del derecho sustantivo
autondmico, vengan requeridas por estas. Conforme a dicha doctrina constitucional,
corresponde al legislador autondmico o, en su defecto, a quienes asuman la defensa de la ley
en su caso impugnada, ofrecer la suficiente justificacion sobre la necesidad de alterar las
reglas procesales cominmente aplicables, siempre que del propio examen de la ley no se
puedan desprender o inferir esas necesarias especialidades. A tal efecto, para considerar
cumplidamente justificada la aplicacion de la salvedad competencial contenida en el art.
149.1.6 CE deben completarse tres operaciones, que permitan dilucidar si una norma procesal
autondmica constituye o no una “necesaria especialidad” procesal. En primer lugar, ha de
determinarse cual es el Derecho sustantivo autondémico que presenta particularidades. En
segundo lugar, es preciso sefialar respecto de qué legislacion procesal estatal y, por tanto,
general o comun, se predican las eventuales especialidades de orden procesal incorporadas por
el legislador autonémico. Por ultimo, ha de indagarse si, entre las peculiaridades del
ordenamiento sustantivo autondémico y las singularidades procesales incorporadas por el
legislador autondmico en la norma impugnada, existe una conexion directa tal que justifique

las especialidades procesales.

a) En primer lugar, se ha de rechazar la impugnacion competencial dirigida contra el
art. 11 de la Ley 1/2022, que, segun ha quedado reflejado anteriormente, anade un art. 10 a la
Ley 24/2015, precepto que se refiere a la “renovacion de los contratos de alquiler social
obligatorio”. Su lectura permite descartar, sin género de duda alguno, la tacha en examen,
puesto que se limita a regular el derecho de los afectados por contratos de alquiler social que
llegan al final del plazo fijado a formalizar uno nuevo por una tnica vez, sin que se incluya en

el precepto ninguna regla procesal.

b) En cambio, si contienen referencias procesales los arts. 1.3 y 12 y la disposicion
transitoria de la Ley 1/2022. Respecto del primero de ellos, que modifica la letra f) del art. 5.2

de la Ley 18/2007, la abogada de la Generalitat niega su incidencia en materia procesal, ya
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que afirma que las causas de incumplimiento de la funcién social se incardinan en la
legislacion sobre la vivienda, y deben interpretarse en el marco de los arts. 33 y 47 CE. En
cuanto a la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015, introducida por el art. 12 de la
Ley 1/2022, y a la disposicion transitoria de esta ultima, las representaciones autonomicas han
negado, en todo o en parte, su caracter procesal, defendiendo que se trata de una carga que se
impone a ciertos propietarios en virtud de la competencia autonémica en materia de vivienda.
Tan solo se reconoce tal caracter, por parte de la letrada del Parlamento, en relacion con el
apartado 2 de la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015, pero como especialidad

procesal necesaria, derivada del Derecho sustantivo autonémico.

Antes de abordar el enjuiciamiento de los tres preceptos, es preciso comenzar
descartando el argumento de la abogada de la Generalitat de Cataluna, que defiende la
constitucionalidad de la regulaciéon con fundamento en el acuerdo interpretativo alcanzado
sobre el art. 5 de la Ley 24/2015 entre las partes en el recurso de inconstitucionalidad 2501-
2016, lo que dio lugar al desistimiento parcial por la recurrente (aceptado por este tribunal en
la STC 13/2019, de 31 de enero). A tal efecto, basta remitirse a lo argumentado para refutar la
misma alegacion en el fundamento juridico 5 a) de la STC 57/2022, de 7 de abril, en el que
afirmamos que “la existencia de un acuerdo interpretativo sobre el alcance y significado de un
concreto precepto de una ley no puede impedir el pronunciamiento de este tribunal acerca de
la vulneracion competencial que se denuncia en el proceso (SSTC 106/2009, de 4 de mayo, FJ
3; 22/2015, de 16 de febrero, FJ 3, y 83/2020, de 15 de julio, FJ 6)”, ya que “al Tribunal
Constitucional, como intérprete supremo de la Constitucion, corresponde decir la ultima

palabra sobre la interpretacion de la misma (STC 126/1997, de 3 de julio, FJ 5)”.

¢) Una vez aclarado este extremo, debemos dilucidar si las tres normas impugnadas se
incardinan o no en el ambito procesal, para, a continuacion, determinar, en su caso, si incurren

en vulneracion de la competencia estatal del art. 149.1.6 CE.

(1) El primero de los preceptos impugnados, el art. 1.3, modifica la letra f) del art. 5.2
de la Ley 18/2007, que determina que incumple la funcion social de la propiedad sobre la
vivienda el propietario que no haya ofrecido un alquiler social antes de presentar una demanda

judicial, en los términos de la Ley 24/2015. Ya nos hemos referido anteriormente, con cita de

HJ - Base de Jurisprudencia Constitucional



48

la STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 9, a la existencia de una vertiente institucional del
derecho de propiedad privada, que no puede desligarse de la regulacion de los concretos
intereses generales que imponen una delimitacion especifica de su contenido, correspondiendo
a quien tiene atribuida la tutela de tales intereses —en este caso, la regulacion del acceso a la
vivienda de determinados colectivos en situacion de riesgo habitacional— establecer, en el
marco de la Constitucidn, las limitaciones y deberes inherentes a la funcion social de cada tipo
de propiedad. Ahora bien, en este caso, esa definicion de la funcidn social va mas alla de esa
vertiente institucional, en la medida en que la norma aqui enjuiciada, bajo la apariencia de un
supuesto de incumplimiento de la funcidon social de la vivienda, estd imponiendo a los
propietarios de viviendas a que se refiere el art. 5.2 de la Ley 24/2015 una carga que han de
satisfacer previamente al acceso a la jurisdiccion: para cumplir con la funcidn social de la
propiedad, antes de instar un procedimiento judicial contra quien ocupe su vivienda, con o sin
titulo, han de ofrecerle un alquiler social, en las condiciones determinadas en aquella ley. Es
decir, se establece, en orden al debido cumplimiento de la funcion social de la propiedad de la
vivienda, una condicion previa para el acceso a la jurisdiccion, cuyo incumplimiento por el
propietario puede dar lugar a la imposicion de una multa de 9001 a 90 000 € (art. 118.2 de la
Ley 18/2007) como consecuencia de incurrir en la infraccion grave del art. 124.2 1) de la Ley
18/2007, al no haber formulado la propuesta de alquiler social en los términos de la Ley

24/2015 (posibilidad que no estd condicionada al previo requerimiento de la administracion).

Cabria plantearse que, con la remision a la Ley 24/2015 que efectua el precepto, al
enjuiciar su contenido desde la perspectiva del art. 149.1.6 CE podriamos estar enjuiciando,
en realidad, la obligacion que establece su art. 5.2 de ofrecer un alquiler social, bajo ciertas
circunstancias, “[a]ntes de interponer cualquier demanda judicial de ejecucion hipotecaria o
de desahucio por impago de alquiler”, labor que nos estaria vedada, dado que este ultimo
precepto no es, ni puede ser, objeto de este procedimiento, ni ha sido objeto de una previa
declaracion de inconstitucionalidad, ya que, aunque fue inicialmente impugnado en el recurso
de inconstitucionalidad nim. 2501-2016, promovido por el presidente del Gobierno, el
abogado del Estado desistio parcialmente de dicho recurso, en particular en relacion con los
apartados 1 a4 y 9 del art. 5 de la Ley 24/2015, desistimiento parcial que fue aceptado en la
sentencia 13/2019, de 31 de enero. Seria aplicable aqui la doctrina recogida, entre otras, en las

SSTC 83/2020, de 15 de julio, FJ 2 b), y 131/2020, de 22 de septiembre, FJ 3), segun la cual,
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“[1]a circunstancia de que una ley sea parcialmente modificada por otra ley posterior
aprobada precisamente para su reforma, abre, naturalmente, el plazo para que esos preceptos
asi reformados puedan ser recurridos en la redaccion que les ha dado la ley modificadora. Sin
embargo, de otro lado, esos preceptos legales modificados van a integrarse en una norma que,
en la parte que permanece con la redaccion inicialmente aprobada, resulta inatacable
directamente por la via del recurso de inconstitucionalidad, cuando, como es el caso, ya han
transcurrido méas que sobradamente los plazos en los que el art. 33 LOTC permite su

interposicion”.

Sin embargo, no se produce ese pernicioso efecto, porque, por una parte, la remision
no se efectiia exclusivamente al citado art. 5.2, sino al conjunto de preceptos de la Ley
24/2015 que regulan el ofrecimiento del alquiler social obligatorio con caracter previo al
inicio de la via judicial, incluyendo también, por consiguiente, aquellos otros preceptos de
aquella ley que son modificados por la Ley 1/2022 en extremos relacionados con la obligacion
de ofrecer un alquiler social, como ocurre con el art. 12, que introduce la disposicion adicional
primera, referida a la obligacion de ofrecer un alquiler social antes de promover determinadas
acciones judiciales no contempladas en el art. 5, y que también es objeto del presente recurso
de inconstitucionalidad. Por otra parte, porque la norma aqui enjuiciada, en si misma
considerada, esta incidiendo sobre el derecho de propiedad de la vivienda al identificar el
cumplimiento de su funcion social con la satisfaccion por parte del propietario de un requisito
con caracter previo al ejercicio de acciones judiciales. Y, en todo caso, la doctrina que
acabamos de citar, y que ha sido invocada por las representaciones autonémicas, nos permite
examinar la constitucionalidad de las normas modificadas por la Ley 1/2022 que han

impugnado los recurrentes.

Por consiguiente, no podemos sino concluir que el art. 5.2 f) de la Ley 18/2007, en la

redaccion dada por el art. 1.3 de la Ley 1/2022 ha de quedar sujeto a las previsiones del art.
149.1.6 CE.

(i) También en relacion con la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015,
introducida por el art. 12 de la Ley 1/2022, es preciso dilucidar si se incardina o no en el

ambito procesal, caracter que ha sido negado parcialmente por las representaciones
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autonomicas, que defienden que se trata de una carga que se impone a ciertos
propietarios en virtud de la competencia autonémica en materia de vivienda, invocando el
pronunciamiento de la STC 80/2018, de 5 de julio, sobre un precepto de una ley de la
Comunidad Valenciana que establecia, cuando concurrieran determinadas circunstancias, la
obligacion de suscribir un contrato de arrendamiento con opcion de compra, una vez iniciado
el procedimiento de ejecucion de las garantias hipotecarias que comportara la extincion del
contrato de compraventa por incumplimiento del propietario comprador, asi como el de la
STC 21/2019, de 14 de febrero, en cuyo fundamento juridico 6 se declar6o la
constitucionalidad de una norma legal de la Comunidad Autéonoma de Aragoén en la que se
preveia la suspension de los lanzamientos en procedimientos de ejecucion hipotecaria o de
desahucio, en supuestos de especial vulnerabilidad, hasta que la administracion ofreciera una
alternativa habitacional digna. Si ese fuera el caso, la disposicion careceria de naturaleza
procesal, pues, como dijimos en el fundamento juridico 5 b) de la STC 80/2018, el precepto
de la Ley de la Comunidad Valenciana 2/2017 que alli se enjuiciaba no introducia innovaciéon
o especialidad procesal alguna en el procedimiento judicial de ejecucion hipotecaria, “toda
vez que limita su objeto al establecimiento de mecanismos de proteccion de determinadas
situaciones de necesidad, sin alterar la normativa procesal”, y “no introduce ningiin mandato
dirigido al juez de la ejecucion, ni altera tampoco la secuencia o la tramitacién propia del
proceso ejecutivo, que puede seguir su curso sin verse afectada por lo preceptuado en la
norma”. Y, en el supuesto analizado en la STC 21/2019, consideramos que no infringia el art.
149.1.6 CE, “puesto que configura un mecanismo sustantivo de proteccion de determinadas
situaciones de especial necesidad [SSTC 80/2018, FJ 5 b) y 5/2019, FJ 4], vinculado a las
actuaciones que debe desplegar la administracion para ofrecer una alternativa habitacional, a
través de alguno de los instrumentos previstos en la Ley 10/2016, todo ello con base en las

competencias autonomicas en materia de vivienda”.

El carécter procesal del apartado 2 de la disposicion resulta innegable —y asi lo
reconoce la letrada del Parlamento de Cataluna—, tal y como se desprende del tenor de su
primer inciso, segun el cual, “[1]Jos procedimientos iniciados en los que no se haya acreditado
la formulacion de la oferta de alquiler social deben interrumpirse para que la oferta pueda
formularse y acreditarse”. De la misma forma, no ofrece ningiin género de duda que el

contenido del apartado 3 de la disposicion adicional primera carece por completo de
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naturaleza procesal, ya que se refiere a la duracion que deben tener, en general, los
contratos de alquiler social obligatorio, que se suscriban de acuerdo con la Ley 24/2015, y no
solo los previstos en la propia disposicion adicional primera; duraciéon que se remite a la
legislacion de arrendamientos urbanos, y que, en ultimo término, se hace depender de si el
titular de la vivienda es una persona fisica o una persona juridica. Por tanto, este Ultimo

apartado queda excluido de la queja relativa a la vulneracion del art. 149.1.6 CE.

La duda se plantea en cuanto al apartado primero de la disposicion adicional. Para dar
respuesta a este interrogante, hemos de remitirnos a las consideraciones efectuadas en la
misma linea en el fundamento juridico 4 a) de la STC 28/2022, de 24 de febrero, en la que
examinamos la constitucionalidad de una redaccion practicamente igual del primer parrafo del
apartado 1 de esta disposicion adicional primera de la Ley 24/2015, introducida por el articulo
unico del Decreto-ley del Gobierno de la Generalitat de Cataluiia 37/2020, de 3 de noviembre,
de refuerzo de la proteccion del derecho a la vivienda ante los efectos de la pandemia de la
covid-19. Conectando el precepto con el conjunto del art. 5, al que hacia explicita referencia,
afirmamos que “no se limita a establecer una obligacion verificable por la administracion,
sino que atribuye al cumplimiento o incumplimiento de lo ordenado unos efectos que
trascienden al plano procesal, ya que un precepto concreto, el apartado 3 de ese articulo 5
recién transcrito, dispone que solo ‘una vez’ cumplida esa obligacion ‘el demandante podra
iniciar el procedimiento judicial’”’, de donde dedujimos que se trataba de una norma procesal

dirigida a los jueces.

Bien es cierto que, en este caso, el apartado 1 de la disposicion adicional primera (en la
redaccion dada por el art. 12 de la Ley 1/2022) restringe su referencia al art. 5.2, y que el
apartado 3 del mismo art. 5 fue declarado inconstitucional en el fundamento juridico 5 a) de la
STC 57/2022, de 7 de abril, por establecer un requisito que condicionaba el acceso al proceso.
Pero no lo es menos que el citado art. 5.2 impone la obligacion de ofrecer una propuesta de
alquiler social “antes de interponer cualquier demanda judicial de ejecucion hipotecaria o de
desahucio por impago de alquiler”, y que el apartado 2 de la misma disposicion adicional,
cuyo caracter procesal no ha sido puesto en duda por la letrada del Parlamento de Cataluiia,
obliga a interrumpir los procedimientos judiciales en los que no se haya acreditado la

formulacion de la oferta de alquiler social, estableciendo, incluso, un tramite, a sustanciar
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dentro del proceso judicial, para que se formule la propuesta de alquiler social, de
suerte que, si no se acredita su formulacion o existe discrepancia entre las partes “[u]na vez se
hayan efectuado alegaciones o haya transcurrido el plazo concedido”, el juzgado debe dar
traslado de la situacion a la administracion competente, con la informaciéon que indica la
norma. La consideracion conjunta de ambos apartados conduce a la conclusion de que la regla
del apartado 1 exige satisfacer una obligacion previa que condiciona el acceso a la via
procesal, cuyo cumplimiento ha de constatar el o6rgano judicial, y que puede supeditar el
desarrollo del procedimiento. Por tanto, queda sujeto —al igual que el apartado 2— a las
determinaciones del art. 149.1.6 CE, y a la doctrina de este tribunal sobre dicho precepto que

se ha expuesto anteriormente.

(ii1) El dltimo precepto al que se achaca la vulneracion del art. 149.1.6 CE es la
disposicion transitoria de la Ley 1/2022, que extiende las obligaciones de ofrecer y renovar un
alquiler social a que se refieren la disposicion adicional primera y el art. 10 de la Ley 24/2015
en caso de que los correspondientes procedimientos judiciales se hayan iniciado antes de la
entrada en vigor de la ley y todavia estén en tramitacion. En la medida en que hemos
considerado que la obligacion regulada en los apartados 1 y 2 de la disposicion adicional
primera pertenece al dmbito procesal y queda sujeta a los limites del art. 149.1.6 CE, su
extension a procedimientos judiciales que estén en tramitacion antes de la entrada en vigor de

la Ley 1/2022 debe recibir la misma consideracion.

En el caso de la obligacion de renovar el contrato a que se refiere el art. 10, lo cierto es
que este precepto no contiene regla procesal alguna, como ya se ha observado anteriormente,
y la disposicion transitoria en examen tampoco determina que esa obligacion tenga incidencia
directa sobre el procedimiento judicial que se encuentre en tramite, alterando su normal
desarrollo, ni se refiere a la forma en que habria de introducirse esa exigencia en su curso, a
diferencia de lo que ocurre en el supuesto del apartado 2 de la disposicion adicional primera
de la Ley 24/2015. No hay, en suma, regla alguna dirigida al juez que esté conociendo del
procedimiento de que se trate para que introduzca ese extremo en el debate o adopte las
decisiones oportunas dirigidas a que esa obligacion pueda hacerse efectiva. No cabe apreciar,
por tanto, que la regla de la disposicion transitoria quede sometida a las previsiones del art.

149.1.6 CE en lo que se refiere a la renovacion prevista en el art. 10 de la Ley 24/2015.
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d) Una vez que se ha precisado qué concretas normas quedan sujetas a los limites del

art. 149.1.6 CE, podemos proceder ya a discernir si los respetan o no.

En primer lugar, hemos de indicar que, en este caso, el legislador autonomico guarda
silencio sobre las modificaciones que introducen los arts. 1.3 [en el art. 5.2 ) de la Ley
18/2007] y 12 (que afiade la disposicion adicional primera a la Ley 24/2015), y sobre la regla
de la disposicion transitoria de la Ley 1/2022. La abogada de la Generalitat niega que se trate
de normas procesales, y la representacion del Parlamento de Cataluna sostiene igual postura,
salvo en lo que se refiere al apartado 2 de la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015
que, segun afirma, introduce una necesidad procesal dirigida a garantizar que no se incumpla
la obligacion establecida en el art. 5.2 de dicha ley, por lo que se justifica la conexion directa
requerida por nuestra doctrina entre la normativa sustantiva y la especialidad procesal

introducida y el objeto de la norma.

De acuerdo con la doctrina antes recogida sobre la prevision del inciso final del art.
149.1.6 CE, el alcance de la competencia autonémica en materia procesal es de orden limitado
y tiene un caracter restrictivo, estando circunscrita a las “necesarias especialidades” que en
este orden se deriven de las particularidades del derecho sustantivo de las comunidades
autébnomas, entendida dicha expresion en el sentido de que “solo pueden introducir aquellas
innovaciones procesales que inevitablemente se deduzcan, desde la perspectiva de la defensa
judicial, de las reclamaciones juridicas sustantivas configuradas por la norma autondémica en
virtud de las particularidades del Derecho creado por la propia comunidad auténoma”. De este
modo, “[n]o cabe interpretar esta salvedad competencial de modo tal que quede vacia de

contenido la competencia general en materia de legislacion procesal atribuida al Estado” [STC

13/2019, FI 2 b)].

En este caso, se puede advertir que lo que configuran las reglas que son aqui objeto de
impugnacién es una norma que condiciona el acceso al proceso, pues se impone a los
propietarios de viviendas que pretendan ejercer determinadas acciones judiciales el
cumplimiento de una obligacidon con caracter previo a ese ejercicio, al igual que en los

supuestos enjuiciados en la STC 28/2022, de 24 de febrero, FJ 5,y en la STC 57/2022, de 7 de
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abril, FJ 5 a). En la primera de ellas se examinaba la impugnacion del apartado 1 bis de
la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015, en la redaccion dada por el apartado
segundo del articulo unico del Decreto-ley del Gobierno de la Generalitat de Catalufia
37/2020, de 3 de noviembre, de refuerzo de la proteccion del derecho a la vivienda ante los
efectos de la pandemia de la covid-19, que disponia la interrupciéon de los procedimientos
iniciados en los que no se hubiese acreditado la formulacion de una propuesta de alquiler
social, regla de igual tenor a la del apartado 2 de la disposicion adicional primera de la Ley
24/2015 (anadida por el art. 12 de la Ley 1/2022). Y en la STC 57/2022 se abordaba la
cuestion relativa a la constitucionalidad del art. 5.3 de la Ley 24/2015, segun la redaccion que
le dio el art. 17 de la Ley del Parlamento de Cataluna 11/2020, de 18 de septiembre, de
medidas urgentes en materia de contencion de rentas en los contratos de arrendamiento de
vivienda y de modificacion de la Ley 18/2007, de la Ley 24/2015 y de la Ley 4/2016, relativas
a la proteccion del derecho a la vivienda, que autorizaba al demandante a iniciar el
procedimiento judicial una vez que se hubiese formulado la oferta de alquiler social, si los
afectados la rechazaran, y a través de una demanda acompafiada necesariamente de la

documentacién que acreditara que se habia formulado la oferta de alquiler social.

En relacion con ambos supuestos indicamos que, atendiendo al canon de “conexion
directa” o vinculo “necesario” o “inevitable”, hemos admitido, “la regulacién de motivos de
casacion distintos de los previstos en la Ley de enjuiciamiento civil atendidas las
caracteristicas singulares de las instituciones de Derecho civil foral o especial de la
comunidad auténoma, su escasa cuantia y caracter consuetudinario que impedirian en otro
caso su acceso a la casacion conforme a las normas generales (STC 47/2004, de 25 de marzo),
pero no el empleo instrumental del Derecho procesal para la proteccion de derechos
reconocidos por las comunidades autonomas, por ejemplo mediante el reconocimiento de una
accion publica en materia de vivienda [STC 80/2018, FJ 5 a)], declarando inembargables
determinadas ayudas concedidas por ellas (STC 2/2018, de 11 de enero) o erigiendo el
cumplimiento de obligaciones impuestas por leyes autonémicas en requisito o presupuesto
para el acceso al proceso (SSTC 54/2018, de 24 de mayo, FJ 7,y 5/2019, de 17 de enero, FJ 5,
ambas en materia de vivienda). Tal y como se desprende de nuestra doctrina antes aludida, si
asi no se entendiera, resultaria subvertido por entero el sistema de distribucion de

competencias en materia procesal, pues bastaria a las comunidades autdnomas con aprobar
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una norma cualquiera dentro de su acervo competencial para trasladar esta obligacion
a las leyes procesales que el art. 149.1.6 CE quiere comunes y ‘uniformes’ (STC 92/2013, de
22 de abril, FJ 4, citando sentencias anteriores) con las unicas excepciones que puedan
considerarse ‘necesarias’, no simplemente convenientes. Como hemos dicho (véase supra
fundamento juridico 3), el art. 149.1.6 no permite a las comunidades autoénomas ‘innovar el
ordenamiento procesal en relacion con la defensa juridica de aquellos derechos e intereses que
materialmente regulen’ [STC 13/2019, FJ 2 b), recopilando jurisprudencia anterior]. En fin, la
competencia autondmica en materia de vivienda permite a la comunidad autébnoma desarrollar
la actividad a que se refiere el art. 137.1 de su Estatuto (establecer condiciones sobre su
calidad y habitabilidad, planificarla e inspeccionarla, fomentarla o promoverla) pero no
establecer un requisito de acceso al proceso no previsto por el legislador estatal” [SSTC

28/2022, FJ 5,y 57/2022, FI 5 a)].

Las anteriores consideraciones son trasladables a este supuesto.

Por consiguiente, en atencion a la doctrina antes expuesta sobre la prevision del inciso
final del art. 149.1.6 CE, que limita el alcance de la competencia autondmica en materia
procesal, asignandole un carécter restrictivo, en cuanto podria vaciar de contenido o privar de
todo significado a la especificidad con que la materia procesal se contempla en el articulo
149.1.6 CE, debemos estimar la queja articulada en el recurso de inconstitucionalidad, por lo
que procede concluir que el art. 1.3 de la Ley 1/2022, que da nueva redaccion a la letra f) del
art. 5.2 de la Ley 18/2007, los apartados 1 y 2 de la disposicion adicional primera de la Ley
24/2015, en la redaccidon dada por el art. 12 de la Ley 1/2022, y la disposicion transitoria de
esta ultima, en lo que se refiere a la extension de la obligacion de ofrecer un alquiler social de
la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015 a los procedimientos iniciados antes de la
entrada en vigor de la Ley 1/2022 y que se encuentren en tramitacion, infringen el art. 149.1.6

CE, y deben, por ello, ser declarados inconstitucionales y nulos.

Podria suscitarse la duda de si, en el caso del apartado 1 de la disposicion adicional
primera de la Ley 24/2015, el restablecimiento del orden constitucional de competencias
quedaria satisfecho limitando aquella declaracion de inconstitucionalidad a su parrafo

primero. Sin embargo, por su estrecha conexion, ha de considerarse el conjunto del apartado
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como un todo, de suerte que el resto de sus determinaciones carecen de autonomia al
margen de aquel parrafo, ya que identifican en las letras a), b) y c) las acciones antes de cuyo
ejercicio resulta exigible la formulacién de la propuesta de alquiler social, asi como los
requisitos que han de concurrir en cada una de ellas como determinantes del nacimiento de esa

obligacion.

Con esta declaracion de inconstitucionalidad, que supone la expulsion del
ordenamiento juridico de los preceptos referidos, pierde objeto el resto de las quejas

articuladas contra ellos.

C) La otra queja de indole competencial que se formula contra los arts. 1.3, 11 y 12y
la disposicion transitoria de la Ley 1/2022 denuncia la vulneracion de la competencia estatal
exclusiva sobre bases de las obligaciones contractuales (art. 149.1.8 CE), puesto que
integrarian elementos esenciales que forman parte de esas bases los aspectos regulados en
tales preceptos, referidos a la ampliacion de los supuestos en los que los propietarios de
viviendas estan obligados a celebrar un contrato de alquiler social, y a la extension de su plazo
de duracion, agravando las consecuencias de su incumplimiento. En definitiva, las normas
impugnadas regularian cuestiones que pertenecen al nucleo esencial de las obligaciones
contractuales, incardinandose en el ambito del Derecho civil referido al contrato de

arrendamiento, sin que encuentren encaje en la competencia autondémica sobre vivienda.

La abogada de la Generalitat opone que la regulacion discutida encaja en la materia de
vivienda y no en el Derecho civil. Defiende que la propuesta de alquiler social no constituye
un contrato de arrendamiento regido por la Ley de arrendamientos urbanos, sino un contrato
derivado de una obligacion que impone la normativa administrativa sobre vivienda, en
beneficio de personas que se encuentran en situacion de emergencia social. Se regula la
vertiente institucional del derecho de propiedad para proteger los intereses de colectivos
vulnerables, y, en todo caso, la ampliacion del plazo de vigencia de la propuesta de alquiler
social es coherente con la reforma introducida en la Ley de arrendamientos urbanos por el
Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y
alquiler. También niega la vulneracion de la competencia del art. 149.1.8 CE la letrada del

Parlamento de Catalufia, que sitiia las medidas contenidas en los preceptos impugnados en el
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ambito de la competencia de vivienda del art. 137 EAC, a pesar de que las normas
regulen aspectos de la propiedad urbana que incidan en facultades propias de las relaciones
entre privados. Sefiala que, en cualquier caso, se establece una ampliacion de supuestos, por lo
que no se discute la obligacion de ofrecer un alquiler social, que ya se encontraba prevista en
la Ley 24/2015, y, ademas, tiene unos destinatarios determinados y se aplica
proporcionalmente, por lo que no alcanza a vaciar de contenido el derecho de propiedad en

cuanto a su utilidad econdmica.

Antes de entrar a examinar esta queja, hemos de precisar el alcance de nuestro
enjuiciamiento. Dado que en el apartado anterior se declararon inconstitucionales y nulos el
art. 1.3 [que da nueva redaccion a la letra f) del art. 5.2 de la Ley 18/2007], los apartados 1 y 2
de la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015, en la redaccion dada por el art. 12, asi
como la disposicion transitoria de la Ley 1/2022, en la parte en que extiende lo previsto en
aquellos dos apartados de la disposicion adicional primera a procedimientos judiciales en
tramitacion a la entrada en vigor de la ley, hemos de limitarnos a verificar si los arts. 11 y 12
(en la parte que permanece vigente), asi como la disposicion transitoria, en cuanto se relaciona
con el art. 11, respetan o no la competencia estatal sobre bases de las obligaciones

contractuales.

a) En la medida en que lo que se plantea es una impugnacion de indole competencial,
la primera operacion que debemos realizar es determinar la materia objeto de la regulacion
contenida en las normas discutidas, para poder examinar, a continuacion, la distribucion
competencial existente en esa materia. A tal efecto, hemos de partir de lo dispuesto en los
preceptos impugnados que, aunque se vinculan por los recurrentes a la obligacion de celebrar
un contrato de alquiler social, tienen contenidos diversos. La Ley 1/2022 no incluye ninguna
prevision en su articulado en cuanto al titulo competencial que la ampara, si bien en su
preambulo se mencionan las competencias exclusivas del art. 137 EAC, en materia de
vivienda, y del art. 123 EAC, en materia de consumo. De la misma forma, las
representaciones autondmicas han defendido que los preceptos impugnados se han dictado al
amparo del art. 137 EAC, por el que se atribuye a la Generalitat la competencia exclusiva en

materia de vivienda.
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Para efectuar tal encuadre competencial, debemos atender al caracter, sentido y
finalidad de las disposiciones traidas al conflicto, es decir, del contenido del precepto
controvertido, delimitando asi la regla competencial aplicable al caso [por todas, STC
65/2020, de 18 de junio, FJ 6 e)], tarea en la que este tribunal no se encuentra vinculado por
las incardinaciones competenciales contenidas en las normas sometidas a su enjuiciamiento
(STC 132/2019, de 13 de noviembre, FJ 4), ni tampoco por “el encuadramiento competencial

que realicen las partes en el proceso” (por todas, STC 18/2016, de 4 de febrero, FJ 10).

Al igual que en el supuesto examinado en la STC 37/2022, de 10 de marzo, FJ 4, es
innegable que la regulacion aqui discutida se proyecta sobre el ambito de la vivienda, més
concretamente sobre su destino habitacional y sobre el régimen del alquiler o arrendamiento
de que ha de ser objeto la misma bajo ciertos presupuestos en situaciones de vulnerabilidad
habitacional. Como alli dijimos, “la vivienda ‘no constituye un titulo competencial autébnomo’
(por todas, STC 59/1995, de 17 de marzo, FJ 3), sino que puede recaer bajo distintos titulos
competenciales estatales o autonémicos dependiendo de cual sea el enfoque y cuales los
instrumentos regulatorios utilizados en cada caso por el legislador. Dicha complejidad
competencial es consecuencia de las distintas dimensiones constitucionales que presenta la
vivienda (‘economica’ y ‘social’, STC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2)”. Por una parte, “la
vivienda, cuya proteccion se configura como un principio rector de la politica social y
economica en el art. 47 CE, constituye, especialmente en el caso de la vivienda habitacional,
el soporte y marco imprescindible para el ejercicio de varios derechos fundamentales
estrechamente vinculados con la dignidad de la persona y el libre desarrollo de la personalidad
(art. 10.1 CE). Entre ellos se encuentran sefialadamente los derechos a la intimidad personal y
familiar (art. 18.1 CE) y a la inviolabilidad del domicilio (art. 18.2 CE)”. Por otra, “la
vivienda constituye un importante activo patrimonial y, por ende, el objeto de un sector del
mercado —el mercado inmobiliario—, lo cual le otorga una innegable relevancia desde la
perspectiva de la actividad econdémica, el mercado unico y la regulacion del trafico

patrimonial privado” [STC 37/2022, FJ 4 a)].

Dicho esto, si analizamos el contenido de los preceptos a los que se achaca la
vulneracion del art. 149.1.8 CE, comprobamos, en primer lugar, que, pese a las innegables

conexiones con el derecho a la vivienda, su contenido no se puede encuadrar de manera
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primordial en esta materia a efectos competenciales. De un lado, porque la
competencia exclusiva a la que alude el art. 137 EAC tiene por objeto fundamental, tal como
pone de manifiesto el tenor del propio precepto estatutario, el desarrollo de politicas publicas
en materia de vivienda, centradas en la actividad administrativa de ordenacién y fomento del
sector [STC 37/2022, FJ 4 a)]. Y, de otro, porque se aprecia que la finalidad que el legislador
autonomico persigue a la hora de incidir sobre la propiedad inmobiliaria se lleva a cabo a
través de la regulacion de dos elementos que afectan de manera esencial a la relacion
contractual civil de carécter arrendaticio (“alquiler social”): por una parte, su duracion, y, por
otra, su renovacion, una vez cumplido el plazo inicialmente dispuesto. En efecto, el apartado 3
de la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015, en la redaccion dada por el art. 12 de la
Ley 1/2022, prevé que la duracion minima del contrato de alquiler social obligatorio serd la
establecida en la legislacion de arrendamientos urbanos y, en todo caso, de cinco afios si se
trata de personas fisicas y de siete si son personas juridicas. Y el art. 10 de la Ley 24/2015,
introducido ex novo por la Ley 1/2022, reconoce el derecho de las personas o unidades
familiares que disfrutan de contratos de alquiler social a formalizar un nuevo contrato, llegada
la finalizacioén de su plazo, por una tnica vez, siempre que acrediten que siguen cumpliendo
los requisitos de exclusion residencial del art. 5.7, a cuyo efecto, el titular de la vivienda debe
requerirles, con una antelacion de al menos cuatro meses antes de la expiracion del contrato,
para que presenten la documentacion acreditativa. Por consiguiente, se trata de normas que
afectan a sendos aspectos de la relacién contractual arrendaticia, por lo que tienen una
naturaleza eminentemente civil, de manera que su contenido ha de analizarse atendiendo a la

doctrina constitucional relativa a la distribucion de competencias en este ambito.

b) La Constitucion atribuye al Estado en el art. 149.1.8 toda la competencia en materia
de legislacion civil, si bien dejando a salvo la posibilidad de que las comunidades autonomas
puedan conservar, modificar y desarrollar su Derecho civil especial o foral, alli donde lo haya,
como ocurre con Catalufia, que cuenta con competencia en materia de Derecho civil, con la
excepcion de las materias que el art. 149.1.8 CE atribuye en todo caso al Estado (art. 129
EAC). Estas ultimas materias son aquellas que, segun ha entendido el constituyente, reclaman
una legislacion uniforme, y, por esa razén, queda reservada al Estado de manera exclusiva su
regulacion. “El sentido de esta segunda reserva competencial en favor del legislador estatal no

es otro, pues, que el de delimitar un &mbito dentro del cual nunca podra estimarse subsistente
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ni susceptible, por tanto, de conservacion, modificacion o desarrollo, Derecho civil
especial o foral alguno” [STC 156/1993, de 6 de mayo, FJ 1 a)]. Entre esas materias que se
reservan en exclusiva al legislador estatal se encuentran las bases de las obligaciones
contractuales, que es el titulo que se considera vulnerado en el recurso por la regulacion en
examen. Asi pues, para resolver esta queja hemos de proceder a la exposicion de los aspectos
principales de nuestra doctrina en cuanto al alcance de la competencia estatal sobre las bases
de las obligaciones contractuales, cuya sintesis puede ser determinada a partir de las SSTC

132/2019, de 13 de noviembre, FJ 6,y 157/2021, de 16 de septiembre, FJ 9 ¢).

(1) Se trata de una competencia material compartida entre el Estado y las comunidades
autonomas que cuenten con Derecho civil foral o especial propio, que les permita el desarrollo
de su legislacion contractual, siempre que lo efectuen dentro de los limites marcados como
bases por la legislacion estatal. Por tanto, la cuestion se sitia, en lo que debe entenderse por
basico en materia civil contractual, pues no lo es todo el Derecho contractual, “sino que solo
lo seran aquellas reglas que contengan los elementos esenciales que garanticen un régimen

contractual comtn para todos los ciudadanos”.

(i) Con fundamento en la consolidada doctrina acerca del caracter formal y material
de las bases [por todas, SSTC 223/2000, de 21 de septiembre, FJ 6, y 34/2013, de 14 de
febrero, FJ 4 b)], este tribunal ha considerado que “dentro de la competencia estatal sobre la
contratacion entre privados, tienen cobijo las normas estatales que fijen las lineas directrices y
los criterios globales de ordenacion de los contratos, asi como las previsiones de acciones o
medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la
ordenacion de este sector (mutatis mutandis, STC 95/1986, de 10 de julio, FJ 4) y por este
motivo, la competencia estatal de las ‘bases de las obligaciones contractuales’ del art. 149.1.8
CE debe ser entendida como una garantia estructural del mercado tinico y supone un limite en
si —un limite directo desde la Constitucion— a la diversidad regulatoria que pueden
introducir los legisladores autondémicos”. Ahora bien, hay que atender rigurosamente al
sentido que de la nocidon “bases de las obligaciones contractuales” se infiere del art. 149.1.8
CE, pues este “atribuye al Estado la competencia para establecer los criterios de ordenacion
general del sector de la contratacion privada en aquellos territorios autonémicos que cuenten

con legislacion propia, pero no le permite regular pormenorizadamente aspectos materiales
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concretos de estas obligaciones, pues tal regulacidon menoscabaria las competencias de

las comunidades autdbnomas que tengan un Derecho civil foral o especial propio”.

(ii1) Partiendo de la idea de que existe una situacion de concurrencia de competencias
estatal y autondmica sobre la legislacion civil contractual, “el caracter basico de la normativa
estatal determinard que la norma autondémica haya de ajustarse a los limites establecidos por
esta regulacion, pues si no la respeta se vulnerara de modo mediato el art. 149.1.8 CE. Por
ello, para enjuiciar si los preceptos autondmicos impugnados resultan contrarios al orden
constitucional de distribucion de competencias es preciso contrastar si la normativa

autonomica es acorde con la legislacion basica estatal”.

Por otra parte, ha de tenerse en cuenta que, de acuerdo con la doctrina de este tribunal,
la definicion de lo basico ha de permitir a las comunidades autonomas su desarrollo a través
de la consecucion de opciones legislativas propias, de forma que la legislacion basica no agote
completamente la materia (SSTC 32/1981, de 28 de julio; 1/1982, de 28 de enero, y 5/1982,
de 8 de febrero).

(iv) No obstante, el legislador estatal no ha llevado a cabo una concrecion formal de lo
que han de considerarse “bases de las obligaciones contractuales”, por lo que, “mientras esto
sucede, las comunidades autdbnomas no pueden quedar obligadas a esperar el pronunciamiento
especifico del legislador estatal y pueden ejercer su competencia respetando los principios que
se deriven de la Constitucion Espafiola y de la legislacion existente”. En tanto se produce tal
declaracion formal de las bases de las obligaciones contractuales, estas obligaciones se
encuentran reguladas en el Cddigo civil estatal que es una norma preconstitucional, lo que
obliga a inferir de la regulacion que efecttia aquellas obligaciones que materialmente tienen

esta naturaleza.

Para llevar a cabo esa inferencia ha de partirse de la idea de que la necesidad de una
minima regulacién uniforme en materia de contratos, al ser el contrato un instrumento juridico
al servicio de la economia, “ha de orientarse al cumplimiento de los principios de unidad de
mercado y libre circulacion de personas y bienes (art. 139 CE), solidaridad y equilibrio

economico (arts. 2 y 138 CE) y planificacion general de la actividad econdémica (art. 131 CE).
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Todas estas normas constitucionales persiguen la ordenacion general del orden publico
econdmico y son reglas esenciales en el orden juridico global al ser las normas que
determinan la estructura y el sistema econdémico de la sociedad”. De ahi que “en materia
contractual solo deba considerase normativa bésica aquellas reglas que incidan directamente
en la organizacidon economica, en las relaciones inter partes y en la economia interna de los
contratos, comprobando, por ejemplo, si se respetan directrices basicas tales como el principio
de la iniciativa privada y la libertad de contratacion, la conmutatividad del comercio juridico,
la buena fe en las relaciones economicas, la seguridad del trafico juridico o si el tipo

contractual se ajusta al esquema establecido en la norma estatal”.

(v) Hasta tanto el legislador estatal no se pronuncie sobre lo que debe entenderse como
normativa contractual basica, la operacion de inferencia de las bases de las obligaciones
contractuales se ha de realizar mediante un examen de las normas recogidas en el Codigo civil
de 1889, lo que no significa considerar que todas las normas contractuales contenidas en el
libro IV del Codigo civil (CC) lo sean, pues en €l se insertan tanto reglas optativas dirigidas a
la resolucion de problemas concretos, como otras que fijan los perfiles, esquemas o
estructuras de cada uno de los tipos contractuales y de los principios generales en los que se
inspiran. Por consiguiente, “‘hay que entender que cuando el art. 149.1.8 CE hace referencia a
la competencia exclusiva del Estado para dictar las bases de las obligaciones contractuales
estd aludiendo al nucleo esencial de la estructura de los contratos y a los principios que deben
informar su regulacion, pero no puede considerarse que el libro IV [del Codigo civil] contenga
una regulacion que impida a las comunidades autdbnomas con competencias en esta materia
que puedan dictar regulacion alguna’. Las ‘bases de las obligaciones contractuales’ a las que
se refiere el art. 149.1.8 CE no constituyen el punto de partida abierto al desarrollo de las
comunidades auténomas, sino que, por el contrario, son exclusivamente un limite a la
actividad legislativa de estas. La razén de tal afirmacion es clara: la finalidad de la reserva
estatal en materia de Derecho de contratos estriba en la necesidad de garantizar un comun
denominador en los principios que deben regir las obligaciones contractuales, lo que se logra

cuando las categorias generales son las mismas en todo el territorio nacional’”.

(vi) Aunque el legislador civil estatal no haya concretado lo que ha de entenderse por

legislacion basica en materia de contratos, “puede considerarse como tal la comprendida en
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los principios desarrollados en los titulos I y II del libro IV CC (arts. 1088 a 1314),
especialmente las normas relativas a las fuentes de las obligaciones (art. 1089 y ss. CC), a la
fuerza vinculante del contrato (art. 1091 CC) y las que regulan sus elementos esenciales y
efectos (arts. 1254 a 1280 CC). Con el mismo caracter basico deben tomarse los principios
materiales que se extraen de estas normas tales como la autonomia de la voluntad, la
prevalencia del principio espiritualista en la perfeccion del contrato, la eficacia obligacional
del contrato en relacion con los modos de traslacion del dominio; la obligatoriedad del
contrato, la buena fe contractual, el sistema de responsabilidad por incumplimiento, la
responsabilidad universal del deudor, los requisitos de la validez y eficacia del contrato o la
defensa de los consumidores”. En definitiva, “cuando el art. 149.1.8 CE reserva al Estado la
fijacion de las bases de las obligaciones contractuales no se la otorga para regular concreta y
detalladamente un determinado tipo contractual, sino para dictar aquellas normas que sean
esenciales para preservar una estructura de relaciones contractuales con idéntica logica
interna, auspiciada por los mismos principios materiales e igual para todos los agentes
econdémicos en todo el territorio nacional”. La consecuencia es que las bases “deben referirse
con caracter general y comun a todos los contratos o categorias amplias de los mismos (STC
71/1982, de 30 de noviembre) y no pueden comprender la regulacion de cada tipo contractual,
salvo en la parte y medida que esta suponga una concreciéon complementaria de las reglas
generales o generalizables a la clase a que por su naturaleza juridica pertenece y, en todo caso,
deben quedar opciones diversas para que el legislador autondémico pueda ejercitar su

competencia”.

¢) Una vez expuesta la doctrina constitucional sobre la competencia estatal en relacién
con las bases de las obligaciones contractuales, hemos de determinar si la regulacion de la Ley
del Parlamento de Catalufia 1/2022 que aqui ha sido puesta en tela de juicio se atiene a los
limites fijados en la reserva del art. 149.1.8 CE, que ordena, en todo caso, su adecuacion a la

legislacion estatal.

En el enjuiciamiento de los tres preceptos que se examinan debemos partir de una
consideracion basica: todos ellos se refieren a un contrato denominado “alquiler social”, que
determinados propietarios de viviendas especificados en el art. 5.2 de la Ley 24/2015

(personas juridicas que sean grandes tenedores o que hayan adquirido posteriormente al 30 de
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abril de 2008 viviendas que sean, en primera o en ulteriores transmisiones,
provenientes de ejecuciones hipotecarias, provenientes de acuerdos de compensacion de
deudas o de dacion en pago o provenientes de compraventas que tengan como causa la
imposibilidad de devolver el préstamo hipotecario), deben ofrecer antes de promover acciones
judiciales de ejecucion hipotecaria o de desahucio por impago del alquiler. Es decir, nos
encontramos ante un contrato peculiar, que viene impuesto a aquellos propietarios de manera
forzosa, prescindiendo de su voluntad e, incluso, bajo apercibimiento de importantes
sanciones pecuniarias, en virtud de una decision del legislador, y como consecuencia de la
cual resultan vinculados a personas o unidades familiares en situacion de exclusion residencial
a través de una relacion juridica asimilable a la nacida de un contrato, en la que todo el
contenido contractual viene predeterminado por disposicion legal. Falta, por tanto, el
elemento esencial del consentimiento de los contratantes para que pueda hablarse de la
existencia de un contrato (art. 1261.1 CC), hallandonos, mas bien, ante un supuesto de unas
relaciones juridicas privadas (ya que ambas partes en la relacion son sujetos privados)

constituidas de manera forzosa y heteronoma.

No podemos ignorar que el Derecho contractual se encuentra presidido por el principio
dispositivo, como asi se desprende de nuestro ordenamiento juridico, en el que la regulacion
de los contratos se asienta en la libertad de las partes, a cuyos acuerdos se dispensa la debida
tutela juridica, evitando, en linea de principio, las intromisiones que vayan mas alla de las que
se encuentren estrictamente justificadas para la salvaguarda de derechos, libertades, intereses
o politicas que exijan la proteccion del legislador. Como se sefiald en el fundamento juridico 6
de la STC 132/2019, ya mencionada, “[e]l fundamento mismo de la institucidon del contrato se
encuentra ante todo en el principio general de libertad que se deduce del art. 10 CE, al
consagrar el principio de la dignidad de la persona y del libre desarrollo de la personalidad, y
del art. 1.1 CE, que encuentra necesariamente su reflejo en el &mbito econdmico. Por ello, esta
institucion encuentra también fundamento constitucional en el art. 38 CE, por el que se
reconoce la libertad de empresa en el marco de la economia de mercado, lo que supone
innegablemente la libertad de iniciativa privada en el campo econdmico y la libertad de los
particulares de constituirse en agentes econdmicos mediante la contratacion”. Y afiadimos que
la regulacion de las relaciones contractuales entre privados contenida en el Codigo civil

“contempla como regla bésica la autonomia de la voluntad y la libertad de pactos (art. 1255
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CC), no impone un régimen juridico cerrado para cada tipo contractual, y, si bien
reconoce margen al legislador para adoptar medidas que puedan proscribir determinados
comportamientos, vetar concretos tipos contractuales o establecer regimenes imperativos en
otros, siempre esta sujeto a la posibilidad de un enjuiciamiento constitucional de tales normas
imperativas, en garantia de la libertad individual y de empresa a las que nos hemos referido”.
Ello implica que el legislador autondmico, en ejercicio de sus competencias, ha de respetar el

principio dispositivo que rige las relaciones contractuales entre particulares.

Bien es cierto que uno de los ambitos en los que se ha manifestado en mayor medida la
intervencion del legislador ha sido el de los arrendamientos urbanos, con el fin de acomodar
su régimen a las coyunturas econdmicas, a las necesidades del mercado y a las exigencias
sociales, incidiendo en aspectos tales como su duracion (imponiéndose desde el Real Decreto
de 21 de junio de 1920 la prorroga forzosa de los arrendamientos, que fue mantenida hasta su
supresion en el Real Decreto-ley 2/1985, de 30 de abril, e incluyéndose de nuevo, con
modulaciones, a partir de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, con objeto de alcanzar un
plazo minimo en la duracion de los arrendamientos), o como el precio, mediante el
establecimiento de limitaciones al incremento de la renta. La normativa sobre arrendamientos
urbanos lleg6 incluso a autorizar al Gobierno, en el apartado 23 de la base transitoria de la
Ley de arrendamientos urbanos de 31 de diciembre de 1946, para que, atendidas las
circunstancias, pudiera disponer por decreto la adopcién en todo o en parte del territorio
nacional del alquiler social obligatorio de viviendas deshabitadas, por decision del gobernador
civil, y del desahucio por necesidad social de viviendas ocupadas que se encontraran
habitualmente deshabitadas, en virtud de resolucion judicial adoptada a instancia del
Ministerio Fiscal; autorizacion que fue mantenida en la disposicion adicional segunda de la
Ley de arrendamientos urbanos de 1956 (texto articulado aprobado por Decreto de 13 de abril
de 1956), y, por ultima vez, en la disposicion adicional segunda del texto refundido de la Ley
de arrendamientos urbanos aprobado por Decreto 4104/1964, de 24 de diciembre. Se trataba,
como ya hemos dicho, de contratos impuestos y no, por tanto, de verdaderos contratos, porque
no existia un acuerdo de voluntades entre las partes. Pero esa posibilidad desaparece en la
regulacion de los arrendamientos urbanos posterior a la Constituciéon de 1978, en la que se
respeta, ante todo, la libertad de contratacion, y se reconoce la libertad de pactos (en el marco

del titulo II de la Ley), si bien condicionada por ciertas normas imperativas establecidas en los
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titulos I y IV LAU en garantia, por una parte, de los elementos identificadores de la
esencia del contrato, y, por otra, del equilibrio entre las posiciones de las partes arrendadora y

arrendataria.

Ya hemos indicado anteriormente, al exponer la doctrina jurisprudencial sobre la
competencia del art. 149.1.8 CE, que la normativa bésica dictada a su amparo se dirige, entre
otros aspectos, a comprobar el respeto del principio de iniciativa privada y de libertad de
contratacion, y que recae, en suma, sobre el nucleo esencial de la estructura de los contratos y
de los principios que deben informar su regulacion. De manera que la introduccion de
limitaciones sobre estos extremos, que incidan sobre elementos tan nucleares como los
principios de autonomia de la voluntad o la libertad de pactos, queda incluida dentro del
ambito de la competencia exclusiva del legislador estatal, y ha de estar plenamente justificada
en intereses superiores. En particular, como se dijo en la STC 37/2022, de 10 de marzo, FJ 4
¢), corresponde en exclusiva al Estado, al amparo del art. 149.1.8 CE, la determinacion y, en
su caso, la modificacion de las bases de las obligaciones contractuales al definir el régimen de
la relacion arrendaticia urbana, y, asimismo, “en uso del amplio margen de apreciacion del
que dispone para adoptar disposiciones en materia social y econémica (STC 32/2019, de 28 de
febrero, FJ 6), le corresponde pronunciarse sobre la adecuacion de las bases del derecho
contractual a los principios rectores de la politica econdmica y social y, en particular, al
derecho de todos los espafioles a disfrutar de una vivienda digna y adecuada consagrado por el
art. 47 CE, en conexion con la funcion social de la propiedad privada reconocida por el art.
33.2 CE, introduciendo, en su caso, las modificaciones oportunas. Todo ello, sin perjuicio de
las competencias autondmicas en la materia para desarrollar politicas de proteccion del

derecho a la vivienda”.

(1) Pues bien, partiendo de las anteriores consideraciones, se puede afirmar que, desde
el momento en que el art. 10 de la Ley 24/2015 (afiadido por el art. 11 de la Ley 1/2022), esta
imponiendo al propietario de la vivienda la formalizacion de un nuevo contrato, una vez
llegada su extincion por cumplimiento del plazo —si se siguen cumpliendo los requisitos de
exclusion residencial establecidos en el art. 5.7—, estd excluyendo todo atisbo de libertad de
contratacion y desvirtuando el principio de autonomia privada, ya que se despoja al

propietario de la iniciativa o decision libre para concertar ese nuevo contrato, que le viene
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impuesto por una prevision legal que dard origen a la nueva relacion contractual,
sujeta, ademads, a unas condiciones predeterminadas legalmente. Eso provoca la alteracion de
la naturaleza del contrato de arrendamiento urbano, cuya esencia desaparece en virtud de la

prevision autondmica, al privar al propietario de toda capacidad de disposicion.

Ciertamente, la Comunidad Auténoma de Catalufia cuenta con competencias en
materia de Derecho civil (art. 129 EAC), lo que le permitiria, en principio, el establecimiento
de normas sobre el contrato de arrendamiento, siempre y cuando no altere su naturaleza ni sus
elementos identificadores y nucleares, cuya determinacion corresponde a la exclusiva
competencia estatal ex 149.1.8 CE, como una garantia estructural del mercado Unico, y que
suponen un limite —derivado directamente de la Constitucion— a la diversidad regulatoria
que pueden introducir los legisladores autonomicos [STC 157/2021, de 16 de septiembre, FJ 9
¢)], que han de quedar sujetos a las normas bésicas estatales que sean esenciales para
preservar una estructura de relaciones contractuales con idéntica ldgica interna, auspiciada por
los mismos principios materiales e igual para todos los agentes econdmicos en todo el

territorio nacional (STC 132/2019, FJ 6).

Y, en este caso, es preciso contrastar la prevision autonémica con las normas que ha
fijado el Estado, en ejercicio de la competencia que le asigna el art. 149.1.8 CE, en cuanto a la
configuracién del nucleo esencial de la estructura de los contratos y de los principios que
deben informar su regulacion, que ha de incluir, necesariamente, aquellas reglas que incidan
en un aspecto tan principal de la ordenacion de los contratos arrendaticios como es el de su
duracion, para cohonestarlo con el derecho de todos los espafioles a disfrutar de una vivienda
digna y adecuada (art. 47 CE), asi como el derecho a la propiedad privada reconocido por el
art. 33 CE y la funcidn social que esta llamada a cumplir. En este sentido, el art. 10.1 LAU, en
la redaccion dada por el art. 1.5 del Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas
urgentes en materia de vivienda y alquiler, ya preveia una prérroga tacita, para el caso de que,
a la finalizacion del plazo de prorroga obligatoria del art. 9.1 LAU, las partes no hubiesen
manifestado su voluntad de no renovarlo, prorroga que se extendia obligatoriamente por
plazos anuales hasta un maximo de tres. Pero a esta prorroga se anteponia de manera decisiva
la voluntad de ambas partes. La disposicion final primera de la Ley 12/2023, que ha

modificado el art. 10 LAU en su apartado 1, ha mantenido esta regla y ha afadido dos nuevas
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previsiones. Por una parte, su apartado 2 contempla la posibilidad de aplicar, a
solicitud del arrendatario, y una vez finalizado el periodo de prorroga obligatoria del art. 9.1 o
de prorroga tacita del art. 10.1, una prorroga extraordinaria del plazo del contrato de
arrendamiento por un periodo méximo de un afio, bajo los mismos términos y condiciones en
vigor. La solicitud de prorroga requerird que el arrendatario acredite una situacion de
vulnerabilidad social y econdmica sobre la base de un informe o certificado emitido en el
ultimo afio por los servicios sociales de &mbito municipal o autonémico, y debera ser aceptada
obligatoriamente por el arrendador cuando sea un gran tenedor de vivienda, salvo que se
hubiese suscrito entre las partes un nuevo contrato de arrendamiento. Por otra parte, respecto
de los contratos de arrendamiento de vivienda habitual en los que el inmueble se ubique en
una zona de mercado residencial tensionado y dentro del periodo de vigencia de la declaracion
de la referida zona conforme a la legislacion estatal finalice el periodo de prérroga obligatoria
del art. 9.1 o el de prorroga técita del art. 10.1, puede prorrogarse de manera extraordinaria el
contrato de arrendamiento por plazos anuales, por un periodo maximo de tres afios,
aplicandose los mismos términos y condiciones establecidos para el contrato en vigor. La
solicitud de prorroga extraordinaria es obligatoria para el arrendador, salvo que las partes
hayan fijado otros términos o condiciones o suscrito un nuevo contrato, o bien cuando el
arrendador haya comunicado la necesidad de ocupar la vivienda arrendada cumpliendo las

previsiones del art. 9.3 LAU.

Las anteriores previsiones introducidas en la Ley de arrendamientos urbanos por la
disposicion final primera de la Ley 12/2023 fueron declaradas conformes a la Constitucion en
la STC 79/2024, FJ 9 B), en la que no apreciamos que se invadieran las competencias
autondmicas en materia de vivienda, pues no solo corresponde al Estado la competencia ex
art. 149.1.8 CE para fijar legalmente el principio de libertad de pactos en el establecimiento de
la renta del contrato de alquiler de vivienda, o para, en su caso, determinar sus eventuales
modificaciones o modulaciones en atencion al designio del legislador estatal respecto a la
necesidad de ajustar o no el funcionamiento del mercado inmobiliario en atenciéon a lo
dispuesto en el art. 47 CE o en otros preceptos constitucionales. Esta conclusion se extendio
también al “elemento de la duracién y prorrogas del contrato, que es tan nuclear en el
arrendamiento de vivienda como la renta, y al que nuestra legislacion histérica ha aplicado de

diferentes formas la misma técnica de establecer modulaciones tuitivas sobre la libertad de
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pactos. Hasta ahora, en la doctrina constitucional, estas medidas han sido analizadas en
clave de contenido sustantivo y no competencial (STC 89/1994, de 17 de marzo), pero este
tribunal no alberga dudas de que su determinacion es cuestion que compete al legislador
estatal ex art. 149.1.8 CE por ser, como la regulacion de las reglas para la determinacion de la
renta, aspectos esenciales del régimen obligacional de los contratos de arrendamiento de
viviendas que, en su condicion de bases de las obligaciones contractuales, deben ser comunes

y, por tanto, establecidas por el Estado”.

Y, en cuanto a los limites constitucionales de alcance material a que queda sujeto el
legislador estatal al ejercer esa competencia, pusimos de manifiesto que “los preceptos de la
disposicion impugnada se limitan a establecer, en el régimen contractual del arrendamiento de
viviendas, una modulacion de la libertad de rentas (nuevos arts. 17.6 y 17.7 LAU) y de la
duracion del contrato (nueva redaccion del art. 10 LAU) que se vinculan a la concurrencia de
figuras que la Ley 12/2023 establece como claves en materia de vivienda (grandes tenedores y
zonas tensionadas), asi como las reglas para la aplicacion temporal de estas medidas, que se
hace depender a su vez de la aprobacion del sistema de indices previsto en la disposicion
adicional segunda del Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en
materia de vivienda y alquiler (primer apartado de la nueva disposicidn transitoria séptima
LAU) [...] El hecho de que la aplicacion de esas innovaciones a un contrato concreto se
relacione con figuras propias de la funcion social del derecho de propiedad o del derecho a la
vivienda, donde por cierto el Estado también tiene competencias para la determinacion de las
condiciones basicas que garanticen su ejercicio, no hace perder a estas medidas su naturaleza
de legislacion civil. Las autorreferencias exclusivas que esta normativa prevé, a la hora de
remitirse a las circunstancias que determinaran la aplicacion de las modulaciones, tampoco
pueden considerarse invasivas de las competencias autondémicas, pues corresponde a las
facultades del legislador determinar a qué desea vincular la aplicacion del régimen que disena.
Que este dependa de que el arrendatario sea un gran tenedor o que la vivienda se encuentre en
una zona declarada como de mercado residencial tensionado, en los exclusivos términos de la
Ley 12/2023 y sin considerar eventuales figuras similares creadas por la legislacion
autonomica, en nada afecta a las competencias de las comunidades auténomas, que podran
seguir creando figuras andlogas, a las que no les serdn aplicables esas modulaciones por

designio expreso del legislador estatal, que no impone por ello las suyas a las comunidades
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autonomas”.

Pues bien, en la medida en que el art. 10 de la Ley 24/2015 (introducido por el art. 11
de la Ley 1/2022) no respeta los limites propios del contrato de arrendamiento urbano, que
resultan de la configuracién que se le da en la normativa estatal, imponiendo a su finalizacién
la celebracion de un nuevo contrato, en las condiciones que determina la propia ley, hay que
concluir que excede de los limites que impone el art. 149.1.8 CE, por lo que incurre en
vulneracion de este Gltimo y debe ser declarado inconstitucional y nulo. Esta declaracion ha
de extenderse, igualmente, a la disposicion transitoria de la Ley 1/2022, en la parte en que se

refiere a la obligacion de renovar un alquiler social en los términos del indicado art. 10.

(i1) En el caso del apartado 3 de la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015
(afiadida por el art. 12 de la Ley 1/2022), nos encontramos con una regla sobre la duracion de
los contratos de alquiler social obligatorio que se suscriban de acuerdo con lo previsto en
aquella ley (no solamente los contemplados en el apartado 1 de la misma disposicion
adicional), que se remite, en cuanto a su duracion minima, a la normativa vigente en materia
de arrendamientos urbanos, sin que, en todo caso, pueda ser inferior a cinco afos si el titular
de la vivienda es una persona fisica, o a siete afios si es una persona juridica. Con la remisioén
a la normativa de arrendamientos urbanos podria quedar resuelta la tacha, si no fuera porque,
a continuacion, se condiciona esa remision al determinar, “en cualquier caso” una duracion
minima, lo que supone que, si la normativa sobre arrendamientos urbanos estableciera un
periodo menor de duracidn, se aplicaran de manera preferente los plazos de duracion del
ultimo inciso del apartado 3. Aunque, actualmente, tales plazos coinciden con los que
establece el art. 9.1 LAU, en la redaccion dada al mismo por el Real Decreto-ley 7/2019, de 1
de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler, lo cierto es que el precepto
enjuiciado opera un desplazamiento de la normativa aprobada por el Estado en ejercicio de la
competencia del art. 149.1.8 CE sobre bases de las obligaciones contractuales, que solo
resultara de aplicacion a estos contratos si los plazos que establezca son iguales o superiores a
los del apartado 3 de la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015, como ocurre en la
actualidad. Pero la voluntad del legislador autonomico es la de otorgar caracter prevalente a la
norma autondmica sobre la estatal, que resulta asi relegada, lo que da lugar a un exceso

competencial que determina la inconstitucionalidad y nulidad del precepto examinado,
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declaracion que se limita al inciso “y, en cualquier caso, no inferior a cinco afios si el
titular de la vivienda es una persona fisica y no inferior a siete afios si es una persona

juridica”, que es el que produce el desplazamiento de la normativa estatal.

En consecuencia, se estima la queja relativa a la vulneracion del art. 149.1.8 CE en
cuanto al apartado 3 de la disposicidon adicional primera de la Ley 24/2015, afiadida por el art.

12 de la Ley 1/2022, en los términos indicados.

6. Quejas sustantivas dirigidas contra los arts. 1.3, 11 y 12 y la disposicion transitoria

de la Ley 1/2022: desestimacion

Como se expuso anteriormente, al margen de las tachas de indole competencial, la
demanda también articula dos grupos de quejas de naturaleza sustantiva dirigidas contra los
arts. 1.3, 11 y 12 y frente a la disposicion transitoria de la Ley 1/2022. Una vez que han sido
ya resueltas y estimadas en el fundamento anterior las impugnaciones competenciales que
afectaban a los mismos preceptos, han perdido objeto las quejas de naturaleza sustantiva
dirigidas contra ellos, subsistiendo inicamente en cuanto al primer inciso del apartado 3 de la
disposicion adicional primera de la Ley 24/2015, introducida por el art. 12 de la Ley 1/2022.
Por consiguiente, hemos de limitar el analisis de esas impugnaciones al mencionado inciso
que, como ya se ha observado, establece la duracion de los contratos de alquiler social
regulados en la Ley 24/2015, por remision a las determinaciones de la normativa vigente en

materia de arrendamientos urbanos.

a) La primera de las impugnaciones sustantivas aparece formulada no de manera
independiente, sino conectada con las quejas competenciales que denunciaban la vulneracion
de las competencias estatales del art. 149.1.6 y 8 CE, y se refiere a la infraccion de los arts.
9.3, 10, 24 y 33 CE. Se afirma en el recurso que la obligacion de ofrecer un alquiler social
como requisito procesal previo para el ejercicio de determinadas acciones limita la libertad de
contratacion, la disponibilidad y la autonomia de la voluntad y su fundamento constitucional
(art. 10 CE), condicionando ademas el acceso a la justicia del propietario, por las sanciones
que el incumplimiento de esa obligacion puede conllevar (art. 24 CE). Consideran los

recurrentes que se trata de un requisito irrazonable, desproporcionado y generador de
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inseguridad juridica y arbitrariedad (art. 9.3 CE), y que tanto la obligacion impuesta en
el art. 12 como el establecimiento de la prorroga temporal del art. 11 impactan directamente
sobre la vertiente subjetiva del derecho de propiedad (art. 33 CE), conllevando una pérdida
economica que lo hace irreconocible. Sostienen que se trata de una expropiacidén sin
indemnizacion en la medida que no se ofrece al propietario un precio justo, dado que el duefio

recibe una renta injusta por “exigliisima”.

En relacion con este ultimo argumento general deben recordarse las limitaciones del
presente enjuiciamiento de acuerdo con nuestra doctrina, ya expuesta en el fundamento
juridico 4 b) de la presente sentencia. La contrapartida econémica que recibe la cesién que nos
ocupa no es determinacién de la Ley 1/2022, sino de la regulacion previa de la Ley 24/2015,
en concreto en su art. 5.7 a), que no ha sido modificado desde su aprobacion, por lo que no
puede entrarse ahora en ello, debiendo circunscribirse nuestro analisis al contenido de los
preceptos impugnados de la Ley 1/2022 y las modificaciones que introducen directamente en

las normas afectadas.

Respecto a ellos, como puede comprobarse, la queja sustantiva, que se encuentra
subordinada en gran medida a las competenciales antes enjuiciadas, se centra en la ampliacion
de los supuestos en los que es obligatorio ofrecer un alquiler social (art. 12) y en el
establecimiento de una prorroga temporal al finalizar ese alquiler social (art. 11), extremos
que han sido ya declarados inconstitucionales en esta sentencia. Sin embargo, al margen de su
inclusion en esa regulacion del alquiler social, no se formula ninguna objecion en cuanto al
concreto contenido del apartado 3 de la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015
(afiadida por el art. 12 de la Ley 1/2022), que, por lo demas, y, una vez depurado el apartado
con la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad del ultimo inciso efectuada en el
fundamento anterior, se limita a remitirse a las previsiones de la normativa vigente en materia

de arrendamientos urbanos. En consecuencia, la queja debe ser desestimada.

b) La otra queja de caracter sustantivo denuncia que la obligacién de ofrecer un
contrato de alquiler social a determinados inquilinos vulnera los arts. 10, 24, 38 y 118 CE
porque: (i) se amplian los supuestos en que un propietario esta obligado a ofrecer un contrato

de alquiler social a su arrendatario, contraviniendo el principio de autonomia de la voluntad y
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la libertad de empresa, y con imposicion de unas duras condiciones; (ii) la extension
temporal del alquiler social supone una grave afectacion del derecho de propiedad privada
(art. 33 CE), pues durante ese tiempo la utilidad econdémica del dominio sobre la vivienda
queda cercenada, ya que se le impone una suerte de prestacion social al inquilino sin recibir
una verdadera compensacion ni un precio justo, con desplazamiento a los propietarios de la
responsabilidades de los poderes publicos de Catalufia; (ii1) la imposicion de la obligacion de
ofertar un alquiler social como requisito procesal para la interposicion de determinadas
acciones ejecutivas o de desahucio infringe el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva
y el principio de plenitud jurisdiccional, al impedir que los propietarios puedan lograr ante los
Tribunales la efectividad de una pretension totalmente legitima; (iv) la obligacion impuesta a
los propietarios en el art. 12 y la disposicion transitoria de la Ley 1/2022 esta provocando una

grave situacion de inseguridad juridica.

Al igual que en el supuesto precedente, las tachas se vinculan de manera esencial a la
obligacion de ofrecer un contrato de alquiler social y su renovacion, una vez llegada su
extincion, extremos que se contienen fundamentalmente en el art. 10 de la Ley 24/2015
(anadido por el art. 11 de la Ley 1/2022), en los apartados 1 y 2 de la disposicion adicional
primera de la misma ley (introducida por el art. 12 de la Ley 1/2022), y en la disposicion
transitoria de la Ley 1/2022, normas que ya han sido declaradas inconstitucionales en el

fundamento juridico anterior, por lo que las quejas habrian perdido su objeto.

Bien es cierto que los recurrentes se refieren en su fundamentacion a la extension
temporal del alquiler social, pero sus argumentos se circunscriben, sustancialmente, a los
lapsos de tiempo que fija el apartado 1 de la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015
y a la renovacion obligatoria que se contempla en su art. 10, que ya han sido declarados
inconstitucionales y nulos. En todo caso, la tacha se plantea fundamentalmente por la
obligacion en si que se impone a ciertos propietarios de ofrecer un alquiler social, y, ademas,
la referencia al tiempo de duracion se vincula a lo antiecondémico que resulta para el
propietario el mantenimiento de ese alquiler debido a que las condiciones econdmicas que se
establecen en el art. 5.7 de la Ley 24/2015 no son justas, ya que se tienen en cuenta
unicamente las circunstancias personales del arrendatario, sin tomar en consideracion los

factores atinentes a la vivienda. Es decir, una vez que se han declarado inconstitucionales el
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art. 10 y los apartados 1 y 2, y el ultimo inciso del apartado 3 de la disposicion
adicional primera de la Ley 24/2015 (introducidos, respectivamente, por los arts. 11 y 12 de la
Ley 1/2022), el juicio de constitucionalidad del primer inciso del apartado 3 de dicha
disposicion adicional a que conduce el recurso pasaria por enjuiciar la constitucionalidad de
las determinaciones de los apartados 2 y 7 a) del art. 5 de la Ley 24/2015, que se refieren,
respectivamente, a la obligacion de ofrecer un alquiler social antes de interponer determinadas
demandas y a la fijacién de la renta, preceptos que no son objeto de este procedimiento. Y,
como ya se ha sefialado anteriormente, la modificacion de una ley no permite atacar por via
del recurso de inconstitucionalidad la parte que permanece con la redaccidon inicialmente
aprobada cuando, como es el caso, ya han transcurrido mas que sobradamente los plazos en
los que el art. 33 LOTC permite su interposicion [STC 83/2020, de 15 de julio, FJ 2 b)], lo
que nos impide realizar la operacion a la que obligaria el planteamiento de la demanda. En
ultimo término, no podemos dejar de constatar que, despojado el debate de esos aspectos que
no cabe examinar aqui, el inciso inicial del apartado 3 de la disposicion adicional primera de
la Ley 24/2015 no es —como ya se expuso anteriormente— sino una remision a las
previsiones de la normativa vigente en materia de arrendamientos urbanos sobre la duracion
del arrendamiento, aprobadas por el Estado en ejercicio de la competencia del art. 149.1.8 CE,

y cuya constitucionalidad tampoco es objeto de discusion en este procedimiento.

En consecuencia, debemos desestimar también esta queja sustantiva, en cuanto se
refiere, estrictamente, al inciso inicial del apartado 3 de la disposicion adicional primera de la

Ley 24/2015, afiadida por el art. 12 de la Ley 1/2022.

7. Impugnacion de los arts. 1.1 y 7 por vulneracion del art. 25 CE: estimacion parcial

Alos arts. 1.1 y 7 de la Ley 1/2022 les imputa la demanda la vulneracion del art. 25
CE por considerar que establecen un sistema de responsabilidad por hecho ajeno, ya que
disponen que el nuevo adquirente de un inmueble se subrogard en la posicion del anterior
titular en cuanto al computo del plazo de dos afios para que se considere que una vivienda se
encuentra vacia y la administracion pueda requerir que se proceda a ocuparla, asi como
desplegar las consiguientes facultades coercitivas y sancionadoras si se incumple el

requerimiento. Afirman los recurrentes que se incumple el principio de responsabilidad o
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culpabilidad, al asumir el adquirente las consecuencias del tiempo que el transmitente

ha mantenido vacia la vivienda transmitida.

La abogada de la Generalitat alega que la regulacion discutida tiene por objeto evitar la
elusion de los objetivos de la ley a través de transmisiones de la propiedad entre personas
juridicas, y que no afecta a personas fisicas. En todo caso, la actuacidon sancionadora solo se
produciria tras el incumplimiento del previo requerimiento para la ocupacion legal y efectiva
de la vivienda, efectuado por la administracion, ante el cual, puede justificar el adquirente los
motivos del retraso en cumplir aquel objetivo. En la misma linea argumental, la letrada del
Parlamento de Catalufia niega que los preceptos impugnados tengan naturaleza sancionadora,
pues tratan de evitar que, por una pretendida personalizaciéon del cumplimiento de una
obligacion, se enerve una situacion de incumplimiento asociada objetivamente al estado de la

vivienda por la transmision de esta a un tercero.

El art. 1.1 ya ha sido reproducido anteriormente, como consecuencia de las quejas
competenciales dirigidas contra el mismo, que han sido descartadas. En lo que aqui interesa,
basta recordar que el precepto dispone que la situacion de incumplimiento de la funcion social
de la propiedad de una vivienda o un edificio de viviendas, por estar desocupados de forma
permanente e injustificada durante un periodo de mas de dos afios, no se ve alterada por la
transmision de su titularidad a favor de una persona juridica. Por su parte, el art. 7 afiade el

apartado 5 al art. 126 de la Ley 18/2007, del derecho a la vivienda, con el siguiente texto:

“5. En caso de transmision de la vivienda, si el nuevo propietario es una persona
juridica, este se subroga en la posicion del anterior al efecto de asumir las consecuencias del
incumplimiento de la funcién social de la propiedad, con independencia de cuando se inici6 la

desocupacion”.

La tacha de inconstitucionalidad, que se anuda al desconocimiento del art. 25 CE, se
relaciona, segin ha quedado expuesto, con el incumplimiento del principio de culpabilidad,
principio que, como este tribunal ha declarado de manera reiterada, alcanza en la Constitucion
la consideracion de principio estructural basico tanto del Derecho penal como del Derecho

administrativo sancionador, y en virtud del cual queda proscrita la imposicion de sanciones sin
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atender a la conducta del sancionado [por todas, SSTC 76/1990, de 26 de abril, FFJJ 4
y 5; 246/1991, de 19 de diciembre, FJ 2, y 86/2017, de 4 de julio, FJ 5 e)]. El principio de
culpabilidad, tal y como se entiende en la jurisprudencia constitucional, proscribe la
responsabilidad objetiva o sin culpa, exigiendo no solo la autoria de la acciéon o de la omisioén
sancionables, sino también la necesidad de determinar la presencia de dolo o imprudencia
[STC 76/2022, de 14 de junio, FJ 3 C)], lo que implica, igualmente, el principio de la
responsabilidad personal por hechos propios y no ajenos —principio de la personalidad de la
pena o sancion— (por todas, STC 185/2014, de 6 de noviembre, FJ 3, y las que en ella se
mencionan). El dmbito propio del principio invocado por los recurrentes es, por tanto, el
sancionador, ya que las garantias materiales recogidas en el art. 25 CE solo resultan aplicables

a actos que responden al ejercicio del ius puniendi del Estado (STC 39/2011, de 31 de marzo,

FJ 2).

a) En el caso del art. 1.1 [que modifica el art. 5.2 b) de la Ley 18/2007], se aprecia sin
dificultad que es una norma que no pertenece a la esfera sancionadora, ni de ella derivan
directamente consecuencias de esa naturaleza, pues, encontrandose incardinada en el seno de
un precepto mas amplio destinado a la definicién de los supuestos de incumplimiento de la
funcion social de la propiedad de una vivienda o un edificio de viviendas, determina que
existe tal incumplimiento cuando aquellos estén desocupados permanente e injustificadamente
durante un periodo de mas de dos afos, sin que, a tales efectos, altere esa situacion su
transmision a una persona juridica. La norma persigue un fin constitucionalmente licito, como
es el de asegurar la observancia de las previsiones de la ley, evitando que puedan ser eludidas
mediante el recurso a la transmision o transmisiones sucesivas de la titularidad de la vivienda
o del edificio, que podrian impedir que llegue a agotarse el plazo que daria lugar al
incumplimiento de la funcién social de la propiedad de aquellos y que pudieran entrar en
funcionamiento los mecanismos dirigidos a garantizar el cumplimiento de esa funcion social.
En todo caso, la transmision no conlleva automaticamente el traslado de la responsabilidad de
un sujeto a otro, pues, segun se desprende del art. 5.3 bis (introducido por el art. 1.5 de la Ley
1/2022), para que tenga lugar ese incumplimiento, debe mediar un requerimiento previo de las
administraciones competentes en materia de vivienda para la adopcion de las medidas
necesarias para el cumplimiento de la funcidn social, que, si no es atendido en el plazo que se

haya fijado al requerido, puede dar lugar a que se declare el incumplimiento de la funcién
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social de la propiedad de las viviendas, lo que, entre otras consecuencias, daria lugar
—ahora si— a la infraccion tipificada como muy grave en el art. 123.1 h) de la Ley 18/2007:
“Incumplir un requerimiento para que se ocupe legal y efectivamente una vivienda para que

constituya la residencia de personas”.

Los recurrentes aducen frente a ese argumento que, si la reaccion es unicamente frente
al incumplimiento del requerimiento, se debe cuestionar la compatibilidad de la sancion con el
art. 25 CE, ante la desproporcion entre el hecho tipico y la sancion posible (de hasta 900 000
€). Sin embargo, se ha de objetar que el principio de culpabilidad no incluye una exigencia de
adecuacion de la intensidad de las sanciones administrativas al grado de intencionalidad o
negligencia del infractor; exigencia que, en la medida en que pueda afectar al equilibrio entre
infraccion y sancidén, se enmarcaria en un principio constitucional distinto, a saber, el de
proporcionalidad sancionadora [STC 74/2022, de 14 de junio, FJ 6 b)]. En todo caso, este
ultimo principio habria de invocarse en relacion con los arts. 118.1 y 123.1 h) de la Ley
18/2007, ninguno de los cuales es objeto de impugnacion en este procedimiento, a pesar de

que el segundo de ellos ha sido objeto de modificacion por el art. 5 de la propia Ley 1/2022.

Por consiguiente, el art. 1.1 no vulnera el art. 25 CE y el recurso debe desestimarse en

este punto.

b) Distinta consideracion merece el art. 7. Como se ha sefialado mas arriba, aflade un
nuevo apartado (el 5) al art. 126 de la Ley 18/2007, incluido en el capitulo II (“Tipificacion de
las infracciones™) del titulo VII de la ley, articulo que, bajo el epigrafe “Responsabilidad de
las infracciones”, establece las reglas conducentes a la determinacion de las responsabilidades
por las infracciones tipificadas en la propia ley, como se deriva claramente de su apartado 1,
cuando establece que “son responsables de las infracciones tipificadas por la presente ley y
por las normas que la desarrollan las personas fisicas o juridicas que, por accidon u omision,
hayan cometido los hechos constitutivos de la infraccion”, prevision a través de la cual queda
plasmado el principio de culpabilidad que se extrae del art. 25.1 CE. Sin embargo, el nuevo
apartado establece una regla especial que va mas alla, puesto que, para el caso de transmision
de una vivienda a una persona juridica, se impone a esta la subrogacion en la posicion del

transmitente y la asuncion de “las consecuencias del incumplimiento de la funcion social de la
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propiedad”, con independencia del momento en que se iniciara la desocupacion. Dada
la ubicacién del precepto, su interpretacion sistematica conduce a concluir que la adquirente
ha de asumir las responsabilidades en las que hubiera incurrido el transmitente debido al
incumplimiento de las previsiones de la Ley 18/2007; es decir, que a la persona juridica
adquirente de la propiedad de una vivienda se le impone, como consecuencia de ese negocio
juridico, una especie de responsabilidad objetiva aneja a la vivienda que adquiere, que le lleva
a tener que responder incluso por hechos ajenos, lo que resulta contrario al principio de
culpabilidad, tal y como ha sido entendido por este tribunal —segun ha quedado expuesto mas

arriba—, y, en definitiva, infringe el art. 25 CE.

Asi pues, el art. 7 de la Ley del Parlamento de Cataluna 1/2022, que afiade un apartado

5 al art. 126 de la Ley 18/2007, debe ser declarado inconstitucional y nulo.

8. Impugnacion del art. 9.2 por vulneracion del art. 9.3 CE: desestimacion

La ultima queja del recurso se plantea contra el art. 9.2 de la Ley 1/2022 [que modifica
el art. 5.9 b) de la Ley 24/2015], al que se imputa la infraccion del art. 9.3 CE por generar
incertidumbre e inseguridad juridica y por desconocer el principio de interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos. Se basa la queja en que se modifica por cuarta vez el
concepto de gran tenedor, considerando como tal a cualquier persona juridica que tenga mas
de diez viviendas situadas en territorio del Estado, sin tener en cuenta las circunstancias
objetivas de los inmuebles, y que, ademds, se imponen unos alquileres forzosos con rentas
antieconomicas, trasladando asi a los titulares gran parte de las politicas asistenciales que
incumben a la administracion, sin que, por lo demas, pueda considerarse en Catalufia gran
tenedor cualquiera de esas personas juridicas que no tenga ninguna vivienda en esa

comunidad auténoma.

La abogada de la Generalitat aduce que la modificacion tiene por objeto adaptar la
redaccion del precepto a la definicion que realiza la norma estatal, Y que la redaccion anterior,
otorgada por el art. 5.7 del Decreto-ley 17/2019, fue impugnada por los recurrentes por
considerar que invadia las competencias del Estado al no adecuar el concepto de gran tenedor

al definido en el Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo. La letrada del Parlamento de
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Cataluna rechaza que la modificacion introducida en la definicién de gran tenedor sea
arbitraria o discriminatoria, pues se trata de una modificacion técnica dirigida a simplificar y
dar claridad a aquel concepto, e invoca la aplicacion deferente al legislador de la prohibicion

de arbitrariedad.

El articulo aqui cuestionado modifica, como se ha dicho, la letra b) del apartado 5 del
art. 9 de la Ley 24/2015, relativo a la definicion de gran tenedor a los efectos de dicha ley,

siendo la redaccion que el art. 9.2 de la Ley 1/2022 da al precepto la siguiente:

“b) Las personas juridicas que, por si solas o a través de un grupo de empresas, sean
titulares de mas de diez viviendas ubicadas en territorio del Estado, con las siguientes

excepciones:

1.° Los promotores sociales a los que se refieren las letras a y b del articulo 51.2 de la

Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda.

2.° Las personas juridicas que tengan mas de un 15 por 100 de la superficie habitable

de la propiedad calificado como viviendas de proteccion oficial destinadas a alquiler.

3.° Las entidades privadas sin animo de lucro que proveen de vivienda a personas y

familias en situacion de vulnerabilidad residencial.

9 bis. A los efectos de la presente ley, se entiende por grupo de empresas lo que
determina el articulo 42.1 del Cddigo de comercio, aprobado por el Real decreto de 22 de

agosto de 1885”.

La primera aclaraciéon que ha de efectuarse es que la modificacion del art. 9.2 de la
Ley 1/2022 incluye también un apartado 9 bis en el art. 5 de la Ley 24/2015, sin que en su
encabezamiento se haga referencia expresa al mismo. En todo caso, es indiferente a los
efectos del examen de la queja, pues los recurrentes la centran exclusivamente en la letra b)
del art. 5.9, y, mds especificamente, en su inciso inicial, sin referencia alguna a las

excepciones que el precepto enuncia a continuacion o al contenido del apartado 9 bis.
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De acuerdo con la doctrina de este tribunal [recogida, entre otras, en las SSTC
81/2020, de 15 de julio, FJ 14 b), y 14/2021, de 28 de enero, FJ 2], la seguridad juridica ha de
entenderse como la “certeza sobre el ordenamiento juridico aplicable y los intereses
juridicamente tutelados™ (STC 156/1986, de 31 de enero, FJ 1), procurando “la claridad y no
la confusién normativa” (STC 46/1990, de 15 de marzo, FJ 4), asi como “la expectativa
razonablemente fundada del ciudadano en cual ha de ser la actuacion del poder en la
aplicacion del Derecho” (STC 36/1991, de 14 de febrero, FJ 5). En definitiva, “solo si en el
ordenamiento juridico en que se insertan, y teniendo en cuenta las reglas de interpretacion
admisibles en Derecho, el contenido o las omisiones de un texto normativo produjeran
confusiéon o dudas que generaran en sus destinatarios una incertidumbre razonablemente
insuperable acerca de la conducta exigible para su cumplimiento o sobre la previsibilidad de
sus efectos, podria concluirse que la norma infringe el principio de seguridad juridica” (SSTC
96/2002, de 25 de abril, FJ 5; 93/2013, de 23 de abril, FJ 10, y 161/2019, de 12 de diciembre,
FJ 4, por todas).

Los recurrentes se quejan de las constantes modificaciones de que ha sido objeto el
concepto de “gran tenedor” como origen de la inseguridad juridica. Puede observarse que,
inicialmente, la Ley 24/2015 consider6 grandes tenedores a las personas juridicas que, por si
solas o mediante un grupo de empresas, fueran titulares de una superficie habitable de mas de
1250 m2. Esta prevision fue modificada por el Decreto-ley 17/2019, de 23 de diciembre, de
medidas urgentes para mejorar el acceso a la vivienda, sustituyendo la referencia a la
superficie habitable por la titularidad de mas de quince viviendas; modificacién a la que la
Ley 5/2020, de 29 de abril, de medidas fiscales, financieras, administrativas y del sector
publico y de creacion del impuesto sobre las instalaciones que inciden en el medio ambiente,
afiadi6 la precision de que las viviendas estén “situadas en territorio del Estado”. Finalmente,
la Ley 1/2022, que aqui se impugna, ha reducido la cifra de viviendas necesarias para que las
personas juridicas que sean sus titulares tengan la consideracion de grandes tenedores,

situandola en “mas de diez viviendas ubicadas en territorio del Estado”.

Pues bien, en atencion a la doctrina constitucional expuesta, no cabe apreciar la

infraccion del principio de seguridad juridica, entendido en su sentido mas béasico como
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“claridad y certeza del Derecho”, en el precepto impugnado de la Ley 1/2022, puesto
que su sentido es claro y cierto, sin que de las modificaciones introducidas por el legislador en
la Ley 24/2015 a lo largo de siete afos en cuanto a este extremo quepa apreciar un riesgo de
falta de certeza, ya que entra dentro del margen de apreciacion del legislador autondémico
adoptar, en atencion a las circunstancias de cada momento, las medidas que considere
convenientes para llevar a cabo las politicas publicas en materia de vivienda, y subvenir a las
situaciones de riesgo de exclusion residencial, al amparo de las competencias del art. 137
EAC. Ademas, cumple sefialar una premisa basica respecto del alcance del precepto
constitucional invocado: el articulo 9.3 CE, al tiempo que garantiza la seguridad juridica, no
veda el cambio normativo. Mas alla de la prohibicion de irretroactividad que contiene, “no
puede hablarse con caracter absoluto de la irreversibilidad de ninguna prevision legal, ni
siquiera del desarrollo legal atribuido a ningin derecho, porque tal tesis implicaria el
sacrificio de otros valores constitucionales como el pluralismo politico, que permite al
legislador, alli donde la Constitucion le atribuye el desarrollo de una prevision constitucional,
adoptar una u otra opcion legislativa atendiendo a diversas prioridades politicas. Y este
tribunal no estd llamado a valorar la oportunidad de dichas decisiones politicas, puesto que no
nos compete la formulacién de juicio politico alguno” (STC 140/2018, de 20 de diciembre, FJ
7).

La otra vertiente de la queja dirigida contra el art. 9.2 de la Ley 1/2022 se refiere a la
infraccion del principio de interdiccion de la arbitrariedad. Para responder a esta cuestion
debemos recordar que la denuncia de arbitrariedad de las normas ha de ser analizada con
prudencia para evitar que la aplicacion del articulo 9.3 CE como parametro de control
imponga constricciones indebidas al legislador (STC 38/2016, de 3 de marzo, FJ 8). Este
tribunal ha manifestado en reiteradas ocasiones que “[l]a ley es la ‘expresion de la voluntad
popular’, como dice el preambulo de la Constitucion, y es principio basico del sistema
democratico. Ahora bien, en un régimen constitucional, también el poder legislativo esta
sujeto a la Constitucion, y es mision de este tribunal velar porque se mantenga esa sujecion,
que no es mas que otra forma de sumision a la voluntad popular, expresada esta vez como
poder constituyente. Ese control de la constitucionalidad de las leyes debe ejercerse, sin
embargo, de forma que no imponga constricciones indebidas al poder legislativo y respete sus

opciones politicas. El cuidado que este tribunal ha de tener para mantenerse dentro de los
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limites de ese control ha de extremarse cuando se trata de aplicar preceptos generales e
indeterminados, como es el de la interdiccion de la arbitrariedad” (STC 20/2013, de 31 de
enero, FJ 8). Por ello, el recurso al articulo 9.3 como parametro de constitucionalidad se

realiza con arreglo a un canon estricto.

Asi, cuando se formula un reproche de arbitrariedad al legislador, hemos exigido,
generalmente, dos condiciones para que, en estos casos, prospere la objecion de
inconstitucionalidad: por un lado, que quien formule esa censura la razone en detalle,
ofreciendo una justificacion para destruir la presuncion de constitucionalidad de la ley
impugnada, pues “si en un sistema democratico la ley es ‘expresion de la voluntad popular’,
como se declara en el preambulo de nuestra Constitucion (STC 108/1988, de 26 de julio),
quien alega la arbitrariedad de una determinada ley o precepto legal se halla obligado a
razonarla con detalle y ofrecer una demostracién que en principio sea convincente” (STC
120/2000, de 10 de mayo, FJ 3). Y, por otro, desde un punto de vista material, que la
arbitrariedad denunciada sea el resultado bien de una discriminacion normativa, bien de la
carencia absoluta de explicacion racional de la medida adoptada, sin que sea pertinente
realizar un andlisis a fondo de todas las motivaciones posibles de la norma y de todas sus
eventuales consecuencias [entre otras, SSTC 118/2016, de 23 de junio, FJ 4 d), y 51/2018, de
10 de mayo, FJ 7].

(1) Por lo que se refiere a la primera parte de nuestro canon, en el caso examinado los
recurrentes aducen que la ley no toma en consideracion circunstancias tales como la
ubicacion, la rentabilidad o la existencia de préstamos pendientes vinculados a los inmuebles
de los que sea titular, y se le considera con la capacidad econdmica suficiente para obligarle a
tener que ofrecer alquileres forzosos con rentas totalmente antiecondmicas, y que no puede
considerarse en Catalufia gran tenedor cualquiera de esas personas juridicas sin tener ninguna
vivienda en Catalufia, ademds de insistir en la necesidad de que este tribunal verifique la

existencia de una discriminacion que la demanda no concreta en qué consiste.

Descartando esta ultima alegacion sobre discriminacion por ausencia de todo
argumento que la respalde, cabe sefialar, en cuanto al primer extremo, que el legislador

autonomico se ha limitado a establecer uno de los criterios objetivos que sirven para delimitar
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el concepto de gran tenedor a los efectos de la aplicacion del resto de previsiones de la
Ley 24/2015, precisando, incluso, una serie de excepciones, sin que le sea exigible la
consideracién o valoracién de todas las posibles variables que puedan presentarse, como
reclaman los recurrentes. Se trata de cuestiones que habran de determinarse en el desarrollo y
la aplicacién de la ley, y el analisis preventivo de sus posibles consecuencias no puede
realizarse aqui, pues, como afirma la STC 215/2014, de 18 de diciembre, FJ 4, el control de
constitucionalidad de las normas que corresponde efectuar a este tribunal no puede fundarse
en presunciones sobre eventuales conductas arbitrarias de quienes estdn llamados por el
ordenamiento juridico a su aplicacion, ni puede efectuar un enjuiciamiento abstracto sobre el
pretendido resultado que necesariamente traera consigo la aplicacion del precepto. El
argumento de los recurrentes debe rechazarse por resultar meramente preventivo, y, ademas,
porque, en ultimo término, se dirige contra el conjunto de la regulacion de la Ley 24/2015
relativa al alquiler social que, al margen de sus preceptos modificados por la Ley 1/2022 y que
han sido expresamente impugnados en la demanda, no puede ser objeto aqui de

enjuiciamiento, como ya se ha advertido de manera reiterada anteriormente.

En cuanto a la otra alegacion, queda fuera de toda duda que la persona juridica que no
tenga ninguna vivienda en la Comunidad Autéonoma de Cataluiia no va a estar sometida a las
previsiones de la Ley 24/2015, por mucho que pudiera ostentar la condicidon de gran tenedor
de acuerdo con la definicion del art. 5.2 b) de aquella. Esta conclusion deriva necesariamente
del principio de territorialidad de las competencias, que es algo implicito al propio sistema de
autonomias territoriales, y que significa que las competencias autondémicas deben tener por
objeto fenémenos, situaciones o relaciones radicadas en el territorio de la propia comunidad
autonoma [STC 36/2022, de 10 de marzo, FJ 4 a)]. De esta forma, las competencias de las
comunidades autdbnomas se circunscriben a su dmbito territorial, y el territorio autondémico “‘se
configura como un elemento definidor de las competencias de cada comunidad auténoma en
su relacion con las demds comunidades autonomas y con el Estado, y permite localizar la
titularidad de la correspondiente competencia, en atencion al &mbito en que se desarrollan las
oportunas actividades materiales” [STC 79/2017, de 22 de junio, FJ 13 a)]. En consecuencia,
la hipotesis que aventuran los recurrentes no puede tener lugar en la actual configuracion

constitucional del Estado autondmico.
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(i1) Con respecto a la vertiente material de nuestro enjuiciamiento, basta sefialar que el
preambulo de la Ley 1/2022 ofrece una motivacion racional acerca de la modificacion del
concepto de “gran tenedor” que introduce. En efecto, en el parrafo tercero de su apartado IV
se afirma que “[e]l capitulo II, mediante la modificacion de la Ley 24/2015, de 29 de julio, de
medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza
energética, pasa a considerar grandes tenedores de vivienda a las personas juridicas que tienen
la titularidad de mas de diez viviendas, a diferencia de las mas de quince viviendas
establecidas hasta ahora; de este modo, la norma se adapta a las medidas aprobadas en el
ambito estatal”. En concreto, como apunta la representacion de la Generalitat de Catalufia, la
norma autondmica se ajustaba a lo dispuesto en el Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo,
por el que se adoptan medidas urgentes complementarias en el d&mbito social y econémico
para hacer frente al covid-19, cuyo art. 4.1 (en la redaccion dada por el art. 2.4 del Real
Decreto-ley 21/2021, de 26 de octubre, por el que se prorrogan las medidas de proteccion
social para hacer frente a situaciones de vulnerabilidad social y econdmica), para la aplicacion
de la moratoria de la deuda arrendaticia en supuestos de vulnerabilidad econdémica, considera
como gran tenedor a 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 1500 m2”;
definicion que reproduce en similares términos el art. 3 k) de la Ley 12/2023, de 24 de mayo,
por el derecho a la vivienda, y que permite particularizarla en la declaracion de entornos de
mercado residencial tensionado hasta aquellos titulares de cinco o mas inmuebles urbanos de
uso residencial ubicados en dicho ambito, cuando asi sea motivado por la comunidad

autébnoma en la correspondiente memoria justificativa.

Como hemos afirmado en la STC 79/2024, FJ 6 B) a), este tltimo precepto, por una
parte, se enmarca en el ejercicio de la competencia estatal del art. 149.1.1 CE, y, por otra, no
impide que las comunidades auténomas establezcan otras definiciones al desarrollar sus
politicas propias en materia de vivienda: “La definicion de gran tenedor es vital para la
aplicacion de la ley en cuanto constituye una categoria sobre la que se fundamentan otros
preceptos legales, no todos impugnados en la demanda (asi, las disposiciones finales quinta y
sexta, que modifican la Ley de enjuiciamiento civil y el Real Decreto-ley 6/2022, de 29 de
marzo, por el que se adoptan medidas urgentes en el marco del Plan Nacional de respuesta a

las consecuencias econdmicas y sociales de la guerra en Ucrania, respectivamente). Este
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tribunal entiende que, en los términos del art. 3 y teniendo en cuenta el conjunto de la
Ley, la definicion de gran tenedor de la letra k) resulta imprescindible para asegurar las
condiciones basicas del ejercicio del derecho a la vivienda y de propiedad sobre ella,
enmarcandose en el ejercicio de la competencia que corresponde al Estado ex art. 149.1.1 CE.
Sin ella no pueden comprenderse determinadas obligaciones que se imponen en razon de la
funcion social a ciertos propietarios de viviendas, ni las medidas que se establecen en relacion
con las notificaciones de lanzamiento, la admisibilidad de acciones de recuperacion posesoria,
la subasta de bienes o las limitaciones extraordinarias de actualizacion de la renta de ciertos
contratos de arrendamiento”. Por otro lado, la existencia de esa definicion de gran tenedor de
vivienda en la Ley 12/2023 “en nada obsta que las comunidades autbnomas puedan establecer
definiciones similares o divergentes en su ambito, para el desarrollo de sus politicas propias
en materia de vivienda. Es muestra de ello lo dispuesto en el art. 19.2 de la Ley, tampoco
impugnado en el recurso, que reconoce expresamente que, en las zonas de mercado
tensionado, la consideracion de gran tenedor tendrd que ser definida en la memoria que
acompaie la propuesta de declaracion de la zona y podra incorporar criterios adicionales a los
del art. 3 k) acordes a las caracteristicas de esta o a la normativa autonémica. La regulacion
impugnada esta, pues, muy lejos de cercenar el desarrollo de una politica autondémica propia
en materia de vivienda, que es lo que les corresponde a las comunidades auténomas al asumir

las competencias a que se refiere el art. 148.1.3 CE (STC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2)”.

En definitiva, la modificacion legal, que se produce en el legitimo ejercicio de las
competencias autondmicas en materia de vivienda, obedece a una justificacién razonable,
debiendo recordarse, a mayor abundamiento, que, en el recurso de inconstitucionalidad nim.
2577-2020, los diputados aqui recurrentes denunciaban que el art. 5, apartados 4 y 7, del
Decreto-ley de la Generalitat de Catalufia 17/2019 vulneraba las competencias estatales ex art.
149.1.1 y 13 CE porque la definicién de gran tenedor de esos apartados no se ajustaba a la
contenida en el art. 4.1 del Real Decreto-ley 11/2020, reiterada por el art. 1.1 del Real
Decreto-ley 15/2020, de 21 de abril, de medidas urgentes complementarias para apoyar la
economia y el empleo. Por lo demds, no corresponde a este tribunal entrar en otras
consideraciones acerca de la oportunidad, conveniencia o acierto de la medida, que escapan
por completo al &mbito de su enjuiciamiento, cefiido exclusivamente a determinar si la norma

legal discutida se ajusta o no a las previsiones constitucionales.
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Por consiguiente, se desestima la tacha de inconstitucionalidad dirigida contra el art.

9.2 de la Ley 1/2022, por el que se modifica el art. 5.9 b) de la Ley 24/2015.

9. Efectos del fallo

Debemos determinar, por ultimo, el alcance de nuestro pronunciamiento.

En la presente resolucion se declara la inconstitucionalidad y nulidad de los arts. 1.3,
7, 11 y 12 (en parte), asi como de la disposicion transitoria de la Ley 1/2022. En su mayor
parte se refieren al cumplimiento de la funcion social de la vivienda y a la obligacion de
ofrecer un alquiler social antes de promover determinadas acciones judiciales, o de renovar
ese alquiler social a su vencimiento, lo que puede haber determinado que, a partir de su
entrada en vigor, que se produjo al dia siguiente de su publicacion en el “Diari Oficial de la
Generalitat de Catalunya” de 7 de marzo de 2022, se hayan celebrado contratos de alquiler

social al amparo de las previsiones declaradas inconstitucionales y nulas.

Por esa razén, debe determinarse el alcance temporal de los efectos de la declaracion
de inconstitucionalidad. A este respecto, ha de precisarse que no afectara a las situaciones
juridicas consolidadas, pues el principio de seguridad juridica consagrado en el art. 9.3 CE y
la necesidad de atender al fin legitimo de procurar la estabilidad en las relaciones
contractuales preexistentes aconseja limitar los efectos de esta sentencia, de manera que la
inconstitucionalidad y nulidad de los preceptos mencionados tendra solo efectos pro futuro,
manteniéndose en sus términos los contratos de alquiler social celebrados con anterioridad al
momento de la presente resolucion, a los que resultasen de aplicacion las mencionadas

normas.

Sin embargo, por lo que se refiere al art. 7, que afadia un apartado 5 al art. 126 de la
Ley 18/2007, de naturaleza sancionadora como ya se ha sefalado, y que ha resultado ser
contrario al art. 25.1 CE, habrd de estarse a lo dispuesto en el ultimo inciso del art. 40.1
LOTC; determinacion que deberd extenderse, igualmente, a las posibles consecuencias

sancionadoras derivadas del incumplimiento de los preceptos ahora declarados
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inconstitucionales y nulos, pues, como indico la STC 30/2017, de 27 de febrero, FJ 5,
«cuando [...] esta en juego la exclusion de una pena o de una sancion administrativa, la
sentencia de este tribunal tiene efectos incluso sobre las situaciones juridicas declaradas por
sentencia con fuerza de cosa juzgada. Asi lo declaro, respecto del ambito penal, la STC
150/1997, de 29 de septiembre, afirmando en su fundamento juridico 5 que “[l]a
retroactividad establecida en el art. 40.1, in fine, de la LOTC supone una excepcion in bonum
a lo prevenido, en términos aparentemente absolutos, por el art. 161.1 a) CE (‘la sentencia o
sentencias recaidas no perderan el valor de cosa juzgada’). Sin embargo, semejante excepcion
tiene su fundamento inequivoco, como no podia ser de otro modo, en la misma Constitucion
y, precisamente, en el art. 25.1 que impide, entre otras determinaciones, que nadie pueda sufrir
condena penal o sancion administrativa en aplicacion de normas legales cuya

inconstitucionalidad se haya proclamado por este Tribunal Constitucional .

FALLO

Ha decidido

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le
confiere la Constitucion de la Nacion espafiola, ha decidido estimar parcialmente el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por mas de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario
Popular del Congreso de los Diputados contra la Ley del Parlamento de Catalufia 1/2022, de 3
de marzo, de modificacion de la Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para afrontar

la emergencia en el &mbito de la vivienda y, en consecuencia:

1° Declarar que son inconstitucionales y nulos, con los efectos previstos en el
fundamento juridico 9, los siguientes preceptos de la Ley del Parlamento de Catalufia 1/2022,
de 3 de marzo: arts. 1.3, que modifica la letra f) del art. 5.2 de la Ley 18/2007, de 28 de
diciembre, del derecho a la vivienda; 7, que afiade el apartado 5 al articulo 126 de la Ley
18/2007; 11, que anade el art. 10, a la Ley 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para

afrontar la emergencia en el &mbito de la vivienda y la pobreza energética; y 12, que afade la
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disposicion adicional primera a la Ley 24/2015, afectando la declaracion de
inconstitucionalidad y nulidad a los apartados 1, 2 e inciso *“y, en cualquier caso, no inferior a
cinco afios si el titular de la vivienda es una persona fisica y no inferior a siete afios si es una

persona juridica” del apartado 3, y disposicion transitoria.

2° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”.

Dada en Madrid, a ocho de octubre de dos mil veinticuatro.

Votos

1. Voto particular que formulan los magistrados don Ricardo Enriquez Sancho y don
Enrique Arnaldo Alcubilla a la sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad nam.

3955-2022

Con el maximo respeto y consideracion al parecer mayoritario del Pleno, formulamos
el presente voto particular para exponer las razones por las que consideramos que el recurso
de inconstitucionalidad debié ser estimado en relacion con el art. 10 de la Ley 1/2022
recurrida, que da nueva redaccion al art. 7.1 de la Ley 24/2015 (cesidén obligatoria de

viviendas), por vulneracion del art. 33.3 de la Constitucion.

1. Correcta delimitacion del objeto del proceso

En el fundamento juridico 4, la mayoria delimita artificialmente el objeto del proceso
en este punto aludiendo, por una parte, a las “tachas de naturaleza competencial” que habria
formulado exclusivamente el recurso, y, por otra, a la imposibilidad de extender el
enjuiciamiento de constitucionalidad a preceptos de la Ley 24/2015 no modificados por la Ley
1/2022 impugnada. Con estos argumentos, elude un pronunciamiento que era en realidad
obligado para dar respuesta a un motivo de impugnacion validamente introducido por los

recurrentes.
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En contra de lo que dice la sentencia, el recurso de inconstitucionalidad no denuncia
solamente vulneraciones competenciales (que también). Denuncia igualmente la vulneracion
del art. 33.3 CE por el art. 10 de la ley impugnada. En el motivo primero del recurso, dedicado
al conjunto de la Ley 1/2022, el escrito afirma que “[l]as comunidades auténomas, en el
ambito de sus competencias en materia de vivienda y similares, pueden incidir en el régimen
de propiedad privada, siempre y cuando se deje a salvo el contenido esencial del derecho de
propiedad, tal y como viene reconocido en el articulo 33 de la Constituciéon y como se
desarrollara en mas profundidad en los siguientes fundamentos del presente escrito de
demanda” (la cursiva es nuestra). Y en el motivo segundo, dedicado especialmente al art. 10,
el recurso denuncia que este precepto “instaura una habilitacion para la cesion obligatoria de

viviendas sin compensacion adecuada” (la cursiva es igualmente nuestra).

La mayoria, contradiciéndose a si misma, reconoce mas adelante que esta denuncia no
competencial existe, y transcribe expresamente este mismo pasaje del recurso sobre la
ausencia de una compensacion adecuada en la cesion obligatoria de viviendas del art. 10. Sin
embargo, argumenta entonces que como la regulacion de esa compensacion inadecuada “no es
objeto” de ese art. 10 (art. 7.1 de la Ley 24/2015), el enjuiciamiento de este reproche le esta

“vedado”.

Este argumento parte de una confusion notable. Es axiomdtico que el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto contra una ley no permite enjuiciar y declarar la
inconstitucionalidad de un precepto contenido en otra ley no recurrida (asi se desprende del
art. 39.1 LOTC). Pero una cosa es que el tribunal no pueda anular preceptos contenidos en
leyes no impugnadas y otra muy distinta que, al enjuiciar los preceptos efectivamente
impugnados, no pueda tomar en consideracion lo que dicen otras leyes, aunque no estén
impugnadas. “Las normas se interpretaran [...] en relacion con el contexto”, dice con su
sencillez caracteristica el art. 3.1 del Codigo civil, y sostener lo contrario, como hace la

mayoria, es un sofisma.

2. Vulneracion del art. 33.3 CE por el art. 10 de la Ley 1/2022 (art. 7.1 de la Ley

24/2015) que deberia haber sido declarado inconstitucional
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El art. 10 impugnado, que da nueva redaccion al art. 7.1 de la Ley 24/2015, atribuye a
la administracion la potestad de imponer al propietario la “cesion obligatoria de viviendas, por
un periodo de siete afios” si se cumplen determinadas condiciones, entre otras, la previa
declaracion administrativa del “incumplimiento de la funcion social de la vivienda” por su
falta de ocupacion. Como la mayoria reconoce, este art. 10 contiene “una prevision similar a
la expropiacion de las facultades de uso y disfrute que se examind en el fundamento juridico 4

de la STC 37/1987” por “incumplimiento de la funcién social” de la propiedad.

Efectivamente, la cesion obligatoria de una vivienda impuesta coactivamente por la
administracion a su propietario mediante procedimiento contradictorio es una privacion de un
bien por causa de interés social prevista en el art. 33.3 CE, o una “expropiacion” segun la
definicion legal del instituto vigente en Espafia desde 1954, que incluye expresamente las
“ocupaciones temporales” (art. 1.1 de la Ley de expropiacion forzosa). Y si existe
“expropiacion”, entonces el art. 33.3 CE impone una “indemnizacién” al propietario (o una

“compensacion adecuada”, en los términos del recurso).

La ley andaluza enjuiciada en la STC 37/1987, FJ 4, citada en la sentencia para
desestimar la impugnacion contra este art. 10, preveia esa indemnizacién. Esa ley se
estructuraba de la manera tradicional en nuestro derecho desde, al menos, la Ley de reforma y
desarrollo agrario de 1953, luego texto refundido de 1973, y finalmente Ley de fincas
manifiestamente mejorables (LFMM) de 1979. Primero la administracion, normalmente a
través de una entidad publica como el IRYDA (Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo
Agrario) o el IARA (Instituto Andaluz de Reforma Agraria) en el caso andaluz, expropiaba el
derecho de uso de una finca y pagaba el justiprecio al propietario que no la explotaba. Y luego
esa entidad publica cedia ese derecho adquirido por expropiacién a un tercero mediante
arrendamiento o cualquier otra formula juridica, conviniendo con ese usuario el precio y

demads condiciones de la cesion (arts. 10 a 12 de la LFMM de 1979).

La legislacion vigente en Cataluia, a la que da respuesta la sentencia de la que
discrepamos no sigue este esquema. La potestad de expropiacion temporal que el precepto

impugnado concede a la administracion no lleva aparejada la “indemnizacioén” para el
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propietario que exige el art 33.3 CE, sino que, tal como reconoce la sentencia, de
acuerdo con lo establecido en los arts. 7.3 y 5 de la Ley 24/2015 (no impugnados, pero que
conforman el “contexto” de la potestad atribuida a la administracion en el precepto objeto de
recurso), el propietario debe resarcirse con la renta (limitada) que estd obligado a pagarle el

beneficiario de la cesion.

Esta renta limitada que debe pagar el cesionario de la vivienda no puede equipararse a

la “indemnizacion” exigida por el art. 33.3 CE por dos razones:

En primer lugar, porque la cuantia de esta renta no se calcula por el valor del derecho
sacrificado, como impone el instituto de la expropiaciéon, sino por el nivel de renta de los
beneficiarios. De este modo, la “indemnizacién” depende de factores completamente ajenos al
valor del bien y por una misma vivienda el propietario puede recibir una compensacion u otra

en funcidn del inquilino que le haya tocado en suerte.

Y, en segundo lugar, porque la administracion y la jurisdiccion contencioso-
administrativa ofrecen al propietario expropiado una garantia de pago que nunca pueden
ofrecer un particular y la jurisdiccion civil a este asociada, debido a la facilidad de localizar al
demandado, que es la administracién y no un particular, y a la seguridad en la ejecucion de
una eventual sentencia de condena, pues no hay riesgo de insolvencia cuando se trata de la

administracion.

En el sistema de la ley catalana, si el propietario no recibe el pago de la renta debe
entablar un proceso civil contra el inquilino no escogido ni querido. Y lo mismo sucedera si el
inquilino subarrienda la vivienda, causa dafios en ella o no la abandona cuando debe, por citar
algunas posibles incidencias del contrato impuesto por la administracion. En cambio, en las
estructuras triangulares del tipo de las leyes de reforma agraria esas eventuales
complicaciones son problemas internos entre la administraciéon, que ha seleccionado al
ocupante o inquilino, y este ultimo. El propietario permanece completamente ajeno a ellos.
Simplemente recibe un justiprecio de la administracién por la expropiacion temporal de su
derecho, justiprecio que es calculado por referencia al valor de su bien y espera pacientemente

la devolucion del bien expropiado cuando venza el plazo de la expropiacion temporal, en las
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mismas condiciones en que lo entregd o con la indemnizacién de los perjuicios
adicionales causados. La resolucion de esos avatares esta ademds garantizada por el privilegio
de la ejecutividad que acompafia a la actuacion administrativa, del que evidentemente carece
el propietario. Este, en el sistema de la ley catalana, se ve forzado a gestionar privadamente un
arrendamiento impuesto con un arrendatario seleccionado por la administracion y es esta la
que, después de ordenar coactivamente el arrendamiento, se desentiende completamente de

los avatares de la ejecucion de ese contrato.

En estas condiciones, consideramos que la potestad atribuida a la administracién por el
art. 10 objeto de recurso (la imposicion al propietario de una cesion obligatoria de su vivienda
a cambio de la renta limitada que debe pagarle el cesionario) incumple la garantia de
indemnizacion ante la privacion singular de bienes por causa de interés social prevista en el
art. 33.3 CE. Que la compensacion “no adecuada” que denuncia el recurso esté regulada en un
precepto distinto y no impugnado no impedia como ha entendido la mayoria efectuar esta
declaracion pues de lo que se trata es de verificar si la potestad expropiatoria atribuida a la
administracion en el precepto impugnado respeta o no las condiciones del art. 33.3 CE, y no

de anular la regulacion de esa compensacion.

Y en este sentido emitimos nuestro voto particular.

Madrid, a ocho de octubre de dos mil veinticuatro.

2. Voto particular que formula la magistrada dofia Concepcion Espejel Jorquera a la

sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad nim. 3955-2022

En el ejercicio de la facultad conferida en el art. 90.2 de la Ley Orgénica del Tribunal
Constitucional, y con el respeto debido a la opinién de los magistrados que han conformado la
mayoria del Pleno, formulo el presente voto particular por discrepar de la fundamentacion y
del fallo de la sentencia recaida en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por mas de
cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados, contra
la Ley del Parlamento de Cataluia 1/2022, de 3 de marzo, que modifica la Ley 18/2007, la
Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para afrontar la emergencia en el &mbito de la vivienda, y,
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subsidiariamente, contra los arts. 1.1, 1.3, 7, 8, 9.2, 10, 11, 12, y la disposicién

transitoria de dicha ley.

a) Mi primera discrepancia radica en el momento en que se ha dictado esta sentencia.
En efecto, en su fundamento juridico 2 a), la sentencia hace referencia al hecho de que,
durante la pendencia de este proceso, se ha aprobado por el Estado la Ley 12/2023, de 24 de
mayo, por el derecho a la vivienda y expone la doctrina del ius superveniens, conforme a la
cual, en el caso de los recursos de inconstitucionalidad, la sentencia de este tribunal debe
dictarse ajustandose al pardmetro de control de constitucionalidad que deriva del marco
juridico vigente en el momento en el que se resuelve el proceso. Como consecuencia de su
aplicacion, la sentencia afirma que “habran de tomarse en consideracion, en su caso, las
normas contenidas en la Ley 12/2023 que sean precisas para el enjuiciamiento de la Ley
1/2022, asi como la doctrina establecida en la STC 79/2024, de 21 de mayo, al resolver el
recurso de inconstitucionalidad nam. 5491-2023 (promovido por el Consejo de Gobierno de la

Comunidad Auténoma de Andalucia), primero de los interpuestos contra la Ley 12/2023”.

Es inusual, en mi opinidn, que, estando pendientes los recursos nums. 5514-2023 —
promovido por mas de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso
—, 5516-2023 —interpuesto por el Consejo de Gobierno de las Illes Balears—, 5518-2023 —
promovido por el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid— y 5580-2023 —
interpuesto por el Parlamento de Catalufia—, 1278-2024 —promovido por la Generalitat de
Catalufia—, 1301-2024 —interpuesto por el Gobierno Vasco— y 1306-2024 —promovido por
la Xunta de Galicia— (que la propia sentencia relaciona), se haya resuelto previamente este

recurso de inconstitucionalidad.

La pendencia de dichos procesos determina que hay motivos de inconstitucionalidad
de la Ley 12/2023 que es parametro de constitucionalidad en esta sentencia que todavia no
estdn resueltos. Es un hecho que “el marco juridico vigente en el momento de dictar
sentencia”, al que se alude en la sentencia, se vio alterado como consecuencia de la STC
79/2024 al declarar esta inconstitucionales y nulos varios preceptos de la Ley 12/2023 (en

concreto, los arts. 16, 27.1 parrafo tercero, 27.3, la disposicion transitoria primera, y un inciso

del art. 19.3).
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Ese mismo “marco juridico” podria igualmente verse alterado de estimarse alguna o
algunas de las impugnaciones que contra otros preceptos de Ley 12/2023 se articulan, no solo
en el recurso de inconstitucionalidad num. 5514-2023, sino en los restantes recursos de
inconstitucionalidad promovidos contra aquella (num. 5516-2023, 5518-2023, 5580-2023,
1278-2024, 1301-2024 y 1306-2024).

b) Esta decisiéon no solo es poco frecuente en el modo de proceder del Tribunal
Constitucional, sino que tiene efectos concretos en el andlisis de la constitucionalidad de la
Ley del Parlamento de Catalufia 1/2022. El primer motivo de inconstitucionalidad aducido en
el recurso que la sentencia analiza es la impugnacion dirigida contra el conjunto de la Ley
1/2022, por vulneracion del art. 149.1.1 CE. Atendiendo a la doctrina del ius superveniens la
sentencia realiza una comparacion entre la ley impugnada y la Ley 12/2023. Ahora bien, esta
comparacion adolece de una primera deficiencia dado que, como he sefialado, el Tribunal
todavia no ha resuelto todos los recursos de inconstitucionalidad contra la citada Ley 12/2023
y dificilmente una ley puede ser parametro de constitucionalidad cuando no se sabe, tan solo
se adivina, si es constitucional. O, en otros términos, resulta que la sentencia ahora aprobada
por la mayoria del pleno ya presupone, implicitamente, que los restantes recursos de
inconstitucionalidad pendientes contra la citada Ley estatal 12/2023, van a ser desestimados

en su totalidad.

Pero es que, ademas, dicha comparacion entre los modelos de la Ley 1/2022 y la Ley
12/2023 se realiza de modo tan genérico y con conclusiones tan apodicticas que dista mucho
de ser una comparacion en términos constitucionalmente aceptables. Comparacion que, desde
un punto de vista metodologico, resulta muy significativa si se pone en relacion con el
minucioso analisis que la sentencia hace posteriormente a la hora de resolver las
impugnaciones de la ley catalana por contraste con la ley estatal de arrendamientos urbanos,
en el que el andlisis alcanza un grado de exhaustividad que colma sobradamente las

exigencias de la doctrina constitucional a la hora de aplicar la doctrina del ius superveniens.

¢) En tercer lugar, mi discrepancia con la sentencia reside en el modo en el que se ha

resuelto la impugnacion del art. 10 de la Ley 1/2022.
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En ese sentido, comparto integramente el voto particular formulado por los
magistrados don Ricardo Enriquez Sancho y don Enrique Arnaldo Alcubilla, al que, sin

perjuicio de lo que sigue a continuacién, me remito en su totalidad.

El art. 10 modifica el apartado 1 del art. 7 de la Ley 24/2015, de 29 de julio, de
medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza
energética, referido a las “Medidas para garantizar la funcion social de la propiedad y
aumentar el parque de viviendas asequibles en alquiler”, y que queda redactado en los

siguientes términos:

“l. La administracion puede resolver la cesion obligatoria de viviendas, por un periodo
de siete afios, para incorporarlas al fondo de viviendas de alquiler para politicas sociales, en el
caso de viviendas vacias que sean propiedad de personas juridicas y siempre que se cumplan

las siguientes condiciones:

a) Que el propietario de la vivienda sea sujeto pasivo, no exento, obligado al pago del
impuesto sobre las viviendas vacias, de acuerdo con lo que establece la ley que regula este

impuesto.

b) Que este sujeto pasivo disponga de viviendas vacias en un municipio en el que
exista, como minimo, una unidad familiar en una de las situaciones de riesgo de exclusion

residencial definidas por esta ley sin solucion en lo que respecta a la vivienda.

¢) Que el propietario haya incumplido el requerimiento relativo a la obligacion de que
la vivienda sea ocupada legalmente para constituir la residencia de las personas, el cual
advierte de que, si el propietario no acredita la ocupacion de la vivienda en el plazo de un
mes, puede declararse el incumplimiento de la funcion social de la vivienda a efectos de
iniciar el procedimiento para la cesion obligatoria en los términos establecidos por este

articulo”.

La sentencia, para desestimar la inconstitucionalidad de este precepto incide en el
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hecho de que la modificacion que se introduce en el texto original de la Ley 24/2015
tan solo afecta al plazo de cesion obligatoria, que pasa de tres a siete afos, y a la letra ¢), que
se introduce ex novo, y en la afirmacioén de que en la impugnacion del art. 10 (y del art. 1.1),

estamos ante quejas “de estricta indole competencial”, a las que cifie su respuesta.

No puedo compartir este planteamiento.

De una parte, como se ha sefialado, resulta erréneo afirmar que los recurrentes hayan
aducido tan solo motivos competenciales y no la vulneracion del art. 33 CE. En la demanda,
tal y como se recoge en el antecedente 1 A) de la sentencia, en relacion con el conjunto de la
Ley 1/2022, considera que “restringe desproporcionadamente la facultad de los propietarios
para reivindicar su dominio” lo que vulnera, entre otros preceptos, el art. 33 CE. A
continuacion, en el antecedente 1 B) a) de la sentencia se exponen las quejas de los
recurrentes en relacion con los arts. 1 y 10 de la Ley 1/2022 entre las que se encuentran las
referencias a la “facultad de la administracién de resolver la cesion obligatoria de viviendas,
sin compensacion adecuada”, respecto a la cual se recoge la afirmacion de que “la Ley 1/2022
incide materialmente en el derecho privado, pues regula el contenido de un derecho
patrimonial”. Termina este apartado, dice la sentencia, con referencia a “la STC 16/2021, de
28 de enero, FJ 5, segun la cual el destino de la vivienda de forma efectiva al uso habitacional

299

‘forma parte del contenido esencial de propiedad de la vivienda’”. En suma, “las
consecuencias derivadas del incumplimiento de la funcion social de la propiedad privada, y
otros aspectos, tal como se han delimitado en los arts. 1.1 y 10 de la Ley 1/2022, suponen una

infraccion del art. 149.1.1, en conexion con los arts. 149.1.8 y 33 CE”.

De las alegaciones formuladas en la demanda, y que recoge la sentencia, se puede
colegir que, aunque la mayor parte de las vulneraciones aducidas en este recurso sean motivos
competenciales, también se ha alegado la vulneracién del art. 33 CE a la que, como he
sefialado, la sentencia tenia que haber dado respuesta. Y la respuesta era la declaracion de

inconstitucionalidad del precepto, por lo que expondré a continuacion.

La cesion obligatoria no es sino una expropiacion temporal al propietario de su

derecho de uso y disposicion sobre la vivienda, o, como dice la sentencia, una prevision
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similar a la expropiacion de las facultades de uso y disfrute, por lo que habria que
haber tenido en cuenta que “[l]a segunda garantia que establece el art. 33.3 de la Constitucion
es la mediacion de la ‘correspondiente indemnizacién’ y que “lo que garantiza la
Constitucion es el razonable equilibrio entre el dafio expropiatorio y su reparaciéon” [STC
166/1986, de 19 de diciembre, FJ 13 B)]. La sentencia, sin embargo, no analiza si la cesion

tiene una compensacion adecuada.

Como explica la sentencia, las condiciones en las que se realizara la cesion, entre ellas
las econdmicas, se establecen en preceptos que no han sido objeto de modificacion por la Ley
1/2022, por lo que “por lo que su enjuiciamiento se encuentra vedado en el presente recurso
de inconstitucionalidad”. Pero ello no significa que, a la hora de enjuiciar la regulacion de la
cesion obligatoria prevista en el art. 7.1 de la Ley 24/2015, en la redaccion dada por el art. 10
de la Ley 1/2022, objeto del recurso de inconstitucionalidad, el Tribunal Constitucional tenga
que limitarse al analisis del contenido de este precepto. Al contrario, en dicho analisis ha de
tener en cuenta lo que establece la Ley 24/2015, en la que se inserta la modificacion para
poder determinar su alcance. Y no se puede entender que las medidas econdmicas que estan

previstas en la Ley 24/2015 garanticen ese razonable equilibrio.

Consecuentemente, se puede entender que, dado que la regulacion de la cesion
obligatoria solo es constitucional si se prevé una compensacion adecuada en los términos a los
que se ha hecho referencia y esta no esta prevista en la ley, la introduccion de la cesion

obligatoria por el plazo de siete afios seria contraria al art. 33 CE.

Por lo expuesto, formulo el presente voto particular.

Madrid, a ocho de octubre de dos mil veinticuatro.

3. Voto particular que formula el magistrado don César Tolosa Tribifio a la sentencia
dictada por el Pleno en el recurso de inconstitucionalidad niim. 3955-2022, interpuesto por
mas de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados
contra la Ley 1/2022, de 3 de marzo, del Parlamento de Cataluiia, que modifica las Leyes

18/2007, 24/2015 y 4/2016, para afrontar la emergencia en el &mbito de la vivienda
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En el ejercicio de la facultad conferida por el articulo 90.2 LOTC y con respeto a la
opinion del resto de magistrados que han mostrado su conformidad con la sentencia, formulo
el presente voto particular al considerar necesario exponer mi discrepancia con la parte de la

argumentacion de la sentencia y el fallo de esta que descarta la infraccion del art. 149.1.1 CE.

Previo. Sintesis de las razones de la discrepancia

Advierto que el fundamento juridico 3 de la sentencia que resuelve el recurso de
inconstitucionalidad num. 3955-2022, interpuesto por mas de cincuenta diputados del Grupo
Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados, al resolver la impugnacién basada en
el art. 149.1.1 CE, no efectua un verdadero andlisis de la compatibilidad entre la Ley estatal

12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda y la norma autondmica impugnada.

Realizado ese contraste debo concluir que la distancia e incompatibilidad entre el
modelo adoptado por la Ley 1/2022 y el modelo estatal previsto en la Ley 12/2023 es la
misma que la que existe entre la actuacion administrativa de limitacion y sancionadora con la

actividad administrativa de fomento y en conclusion se infringe el art. 149.1.1 CE.

En efecto, la ley estatal establece —y esa es su pretension— un marco de referencia
basico y homogéneo, frente a la heterogénea y dispar normativa autondémica. Dicha
regulacion, con las salvedades que afectan a las modificaciones de la Ley de enjuiciamiento
civil y de la Ley de arrendamientos urbanos, residencia en los poderes publicos el deber y la
responsabilidad de asegurar el derecho de acceso a la vivienda en condiciones de igualdad en
todo el territorio nacional (arts. 149.1.1 y 139.1 CE). La ley estatal hace compatible el logro
de dicho deber y finalidad con el respeto al haz de facultades que integran el derecho de
propiedad, su funcién social y la planificacién econdmica del subsector de vivienda. De este
modo —al optar por la actuaciéon administrativa de fomento— logra mantener inversiones
fundamentales desde el punto de vista de la actividad econémica general (art. 149.1.13 CE). A
tal fin la Ley 12/2023 se sustenta a largo plazo en la presupuestacion de fondos para
incrementar el parque de viviendas sociales a precio inferior al de mercado y, a corto plazo, en

la prevision de ayudas directas que permitan alcanzar el objetivo de acceso a la vivienda. La
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ley estatal instrumentaliza de este modo acciones de fomento, de incentivo y
desincentivo fiscal, con el objetivo de incrementar el parque de vivienda publico y privado,
preservando la seguridad de los propietarios a decidir el destino de su propiedad y evitando la

intervencion en el mercado con medidas que pueden desincentivar la inversion en vivienda.

Sin embargo, las modificaciones introducidas por la Ley 1/2022 desplazan el deber y
la responsabilidad de los poderes publicos de facilitar el acceso a la vivienda y lo trasladan a
los propietarios de las viviendas. La ley catalana introduce como deber principal de los
propietarios de viviendas el de su ocupacién con titulo lo que supone una interferencia y a la
postre la inoperancia del disefio estatal. Esto es, el disefio autondmico necesariamente incide
en el normal funcionamiento del mercado, en un subsector muy sensible a los cambios
normativos. La ley 1/2022 ocasiona necesariamente un retraimiento de la inversion y por tanto
de la construccion de nuevas viviendas a largo plazo, contraviniendo de este modo uno de los
objetivos de la ley estatal. La ley impugnada interfiere en el disefo estatal con el que se
pretende garantizar la igualdad en todo el territorio nacional del derecho de acceso a la
vivienda y del derecho de propiedad de la misma, a través de medidas que pretenden aumentar
el parque publico y privado de vivienda. La legislacion estatal no faculta la cesion y/o
expropiacion forzosa de las viviendas desocupadas, ni vertebra, a diferencia de la legislacion
catalana, un deber de ocupacion de la vivienda como la piedra angular con la que garantizar el
derecho de acceso a la vivienda (art. 47 CE) asegurado por la actividad sancionadora de la

administracion publica.

Procederé a desarrollar a continuacion el motivo de dicha discrepancia con la sentencia

a la que formulo el presente voto particular.

1. Sobre la necesidad de contrastar el modelo estatal y el autondmico establecidos

respectivamente en la Ley estatal 12/2023 y en la ley autonomica 1/2022

Este tribunal ha venido afirmando que en tanto el Estado no haya dictado una
legislacion reguladora del derecho a la vivienda “resultard sumamente dificil atribuir a la

legislacion autondmica una invasién competencial” [STC 16/2018, de 22 de febrero, FJ § a);

doctrina reiterada por las SSTC 32/2018, de 12 de abril, FJ 8; 43/2018, de 26 de abril, FJ 5, u
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80/2018, de 5 de julio, FJ 4]. Afirmacioén que ha servido para desestimar la infraccion

del art. 149.1.1 CE por determinadas normas autondémicas de acceso a la vivienda.

Esta situacion “finaliz6 con la aprobacion de la Ley 12/2023”, de 24 de mayo —asi lo
indica la STC 79/2024, de 21 de mayo por el derecho a la vivienda— sin embargo, atendida la

argumentacion de la sentencia de la que discrepo, no parece que esa situacion haya cambiado.

Esto es, pese a los objetivos que la Ley 12/2023 pretende alcanzar —de la que nos
hemos hecho eco en la STC 79/2024—: establecer las condiciones basicas del derecho a la
vivienda y una regulacion basica de los derechos y deberes de los ciudadanos en relacion con

la vivienda, su existencia en nada parece afectar a la legislacion autondmica enjuiciada.

En efecto, la sentencia —frente a la que expreso mi discrepancia— se hace eco de la
aprobacion de la referida ley estatal y de su enjuiciamiento constitucional por la reciente STC
79/2024, sin embargo, al efectuar el obligado contraste entre la norma estatal y la autonémica
se limita a afirmar que “se trata de un modelo perfectamente compatible con el que establece
la Ley 1/2022, que dispone medidas de refuerzo urgentes para evitar la inminente pérdida de
la vivienda habitual de miles de familias en Catalufia, fundamentalmente, mediante alquileres

sociales”.

Considero que dicho juicio es insuficiente al no venir precedido de un examen del

modelo estatal y del modelo autonémico, asi como de su compatibilidad.

Es por ello obligado examinar cual ha sido el objetivo del Estado al aprobar la ley y
cuales son los elementos vertebradores del marco normativo estatal a través de los cuales se
ha pretendi6 proteger los derechos concernidos, esto es, cudles son las “posiciones juridicas
fundamentales” que el Estado establece al regular el derecho de acceso a la vivienda (art. 47
CE) y el derecho a la propiedad de la misma (art. 33 CE). Solo asi podremos estar en
disposicion de poder enjuiciar, previo andlisis del disefio autondémico, la compatibilidad o no
de ambas regulaciones, lo que obliga a un esfuerzo argumental que permitira suplir la

ausencia de razonamiento que advierto en la sentencia.
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2. Acerca de los objetivos del modelo estatal del derecho a la vivienda

La inexistencia de norma estatal en materia de vivienda, por la que el Estado regulase
—en virtud de titulos competenciales propios— las condiciones bésicas y de igualdad que
garantizaran un tratamiento uniforme del derecho a la vivienda digna y adecuada, fue
advertida también por la Ley estatal 12/2023 haciéndose a tal efecto eco de los

pronunciamientos de este tribunal.

En su exposiciéon de motivos considera imprescindible —y una de las misiones que
dicha ley pretende— establecer “un marco normativo coherente, estable y seguro que haga
posible la realidad del derecho reconocido en el articulo 47 CE en ejecucion de las medidas,
acciones, planes y programas correspondientes y la igualdad bésica de todos los espafioles en

relacion con dicho derecho”.

La Ley 12/2023 se ampara por una parte —ademas de en otros titulos (arts. 149.1.6, 8,
11, 14, 23 y 25 CE)—: (i) en la competencia estatal relativa a la planificacion general de la
actividad econdmica, en concreto el establecimiento de bases y coordinaciéon de esta
planificacion (art. 149.1.13 CE), atendida la importancia del sector de construcciéon de
viviendas en la economia espafiola y la disfuncionalidad que podria ocasionarse en dicho
ambito a la vista de la interdependencia de las actuaciones en materia de vivienda en las
distintas partes del territorio; y, (ii) en la competencia prevista en el art. 149.1.1 CE para
regular las condiciones bésicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales, en relacion con

el derecho de propiedad de la vivienda.

La Ley 12/2023, sobre la base de tales competencias, “busca el establecimiento de una
regulacion homogénea de los aspectos mas esenciales de las politicas de vivienda que tanto
afectan, como se ha sefalado, no solo a la satisfaccion del propio derecho de acceso a la
vivienda, sino también a la de otros derechos constitucionales y a la actividad econémica del
pais.”. Y, a tal fin, disefia el marco mediante el cual pretende proteger el derecho de acceso a
una vivienda digna y adecuada y el derecho a la propiedad privada y preservar la actividad

econdmica general, dada la importancia que tiene la construccion de viviendas como motor de
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nuestra economia.

La norma pretende: (i) “[e]stablecer una regulacion basica de los derechos y deberes
de los ciudadanos en relacién con la vivienda, asi como de los asociados a la propiedad de
vivienda, aplicable a todo el territorio nacional”; y (ii) “[f]acilitar el acceso a una vivienda
digna y adecuada a las personas que tienen dificultades para acceder a una vivienda en
condiciones de mercado, prestando especial atencidon a jovenes y colectivos vulnerables y
favoreciendo la existencia de una oferta a precios asequibles y adaptada a las realidades de los

ambitos urbanos y rurales”.

La exposicion de motivos apunta que, en el titulo I, se regulan “aspectos esenciales del
derecho constitucional a una vivienda digna y adecuada”, y “el régimen juridico bésico del
derecho de propiedad de la vivienda”, definiendo las facultades y deberes que comporta. La
norma enfatiza la necesidad de determinar por el Estado, “la definicion de los derechos y
deberes basicos del propietario de vivienda, como el de uso y disfrute de la misma, de manera
efectiva”. De este modo “la ley establece un estatuto de derechos y deberes de los propietarios
de vivienda que atiende a las caracteristicas de la propia vivienda y el edificio en que se
enclava, del entorno urbano o rural y a las particularidades del titular del inmueble, aspectos
todos ellos que inciden en la salvaguarda de la funcién social que debe ser inherente a la

vivienda”.

En fin, el modelo estatal, en aras salvaguardar la funcion social que la vivienda debe
satisfacer, pretende establecer las posiciones juridicas fundamentales que permitan
compatibilizar las medidas tendentes a facilitar el derecho de acceso a la vivienda digna y
adecuada, con la proteccion del derecho de los propietarios de las viviendas —definiendo su

estatuto basico—, preservando la actividad econdmica.

3. Medidas definitorias del modelo estatal de acceso a la vivienda

Precisados los objetivos de la norma debemos ahora detenernos en las medidas de
accion publica disciplinadas en la Ley 12/2023 a través de las cuales el Estado pretende

modular el estatuto basico del propietario de viviendas con el fin de alcanzar el objetivo de
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garantizar —en condiciones de igualdad en todo el territorio nacional— el derecho de
acceso a una vivienda, favoreciendo la existencia de una oferta a precios asequibles y sin

menoscabo de la actividad economica.

Es irrelevante, a estos efectos, afirmar la coincidencia de objetivos entre la ley estatal y
autondmica, a los que se refiere la sentencia de la que discrepo. Lo determinante es identificar,
a través de las medidas adoptadas, los criterios que permiten definir el modelo estatal —sus
condiciones basicas— mediante el cual se pretende conciliar la proteccién del derecho de
acceso a la vivienda con el derecho de los propietarios de viviendas y la preservacion de la

actividad econdmica general de las medidas adoptadas (arts. 149.1.1 y 13 CE).

Solo entonces estaremos en condiciones de indicar si la regulacion autondmica de
acceso a la vivienda introduce modificaciones de indole social o correcciones meramente
técnicas en el ejercicio de sus competencias en materia de vivienda, o, por el contrario, las
variaciones efectuadas ocasionan interferencias o lastran y suponen un obstaculo para el
desarrollo del modelo estatal, al desconocer los condicionamientos normativos previstos para

asegurar la igualdad sustancial de derechos y deberes de todos los espafioles.

No se trata de una comparacion de preceptos aislados, como pudiera desprenderse de
la sentencia, sino del modo en el que se afronta por el Estado, en el marco de sus
competencias (art. 149.1.1 y 13 CE), el objetivo de proteger el acceso a la vivienda con los
derechos de los propietarios y la preservacion de la actividad economica general en la que la
construccidon de viviendas tiene un peso importante. Procederé a continuacion a examinar los

instrumentos y medidas a través de los cuales se configura el marco estatal:

a) La Ley 12/2023 define los servicios de interés general —a los que orienta la
financiacion publica y que comprenden entre otros la creacion, ampliacion del parque publico
de vivienda, la construccion o rehabilitacion de viviendas sometidas a algin régimen de
proteccion publica, o las actividades de mejora de las condiciones de habitabilidad,
accesibilidad o eficiencia energética de los edificios de viviendas— que deberan ser
ejecutados de manera directa por la administracion o a través de acuerdos con los propietarios

(art. 4).
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b) Sefiala como principio rector de la garantia de la funcion social, que le corresponde
a las administraciones publicas, promover las condiciones para garantizar el ejercicio efectivo
del derecho (art. 7) e indica como deberes de los ciudadanos respetar el parque de vivienda,
conservar, reparar y mejorar la vivienda que habitan, respetar la pacifica tenencia de la
vivienda ajena, cumplir con los deberes legales en las operaciones de compra o de alquiler y
en relacion con el parque publico de vivienda y velar por su adecuado mantenimiento y

conservacion (art. 9).

c¢) Prevé la facultad de uso, disfrute y disposicion de la vivienda como integrante del
derecho de la propiedad [art. 10.1 a)]. Establece, como medidas que las administraciones
competentes podran adoptar y ejecutar para velar por el pleno ejercicio de la propiedad de la
vivienda, —ademas del otorgamiento de ayudas, subvenciones, incentivos fiscales, gestion de
parques publicos de viviendas— el fomento de la iniciativa privada mediante convenios con
los titulares de viviendas para su cesion a las administraciones publicas competentes u otras
formulas para favorecer el incremento de la oferta de alquiler social. Identifica como medidas
las “[a]cciones de fomento de la intermediacion en el mercado del arrendamiento de viviendas

para propiciar su efectiva ocupacion” [art. 10.2 f)].

d) Destaca, como deber derivado del derecho de propiedad de la vivienda delimitado
por su funcién social, el uso y disfrute propios y efectivos de la vivienda, correspondiendo a
las administraciones competentes la declaracion del incumplimiento de los deberes asociados
a la propiedad de la vivienda, que habilitan a adoptar, de oficio o a instancia de parte y previa
audiencia, en todo caso, del obligado, cuantas medidas prevea la legislacion de ordenacion
territorial y urbanistica y la de vivienda [art. 11.1 a) y 2], entiéndase la remision en el marco
de las condiciones basicas estatalmente establecidas, pues lo contrario contravendria el

principio de vigencia en la interpretacion de las normas.

e) Contempla la accidon de los poderes publicos en materia de vivienda, destacando los
principios generales de su actuacion, a través de la planificacion con su correspondiente
financiacion, la colaboracion en la financiacién de los planes autondémicos en materia de

vivienda, el compromiso por la accesibilidad universal en el parque de vivienda, la atencion a
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las situaciones de especial vulnerabilidad, asi como el establecimiento de criterios

basicos en el ambito de la ordenacion territorial y urbanistica.

f) Fija las reglas por las que se podran declarar las zonas de mercado residencial
tensionado, las obligaciones de informacién que recaen sobre los grandes tenedores y de
colaboracion entre administraciones (arts. 18 a 22). Destacan las medidas de planificacion y
programacion estatal en materia de vivienda para asegurar la existencia de una oferta
suficiente de vivienda en condiciones asequibles, promoviendo y apoyando actuaciones “que
fomente[n] la ocupacién racional del patrimonio residencial”, “la ampliacion” de los parques
publicos de vivienda, la construccidon y rehabilitacion de viviendas de proteccion publica, la
promocion de nuevas modalidades de vivienda, mediante mecanismos de colaboracion

publico-privada, (arts. 23 a 25).

g) La ley 12/2023 establece criterios orientadores para la gestion y destino de los
parques publicos de vivienda. A tal fin, se prevén actuaciones sobre el suelo disponible, el
otorgamiento de derechos de superficie o concesiones administrativas a terceros para que
edifiquen, la asignacion de recursos publicos para hacer mas eficiente la gestion de los
parques publicos, o enajenar los bienes patrimoniales de los parques publicos de vivienda

(arts. 28 y 29).

h) Precisa las medidas de proteccion y transparencia en las operaciones de compra y
arrendamiento de vivienda y los derechos de informacion bésica que deben recibir los
adquirentes o arrendatarios de vivienda (arts. 30 a 31) y también las medidas de informacion y
transparencia en materia de vivienda y suelo, que comprenden, entre otras, la elaboracion de
un inventario del parque publico de vivienda, detallar el presupuesto invertido anualmente en

los diferentes programas de politica de vivienda.

i) Es destacable que se prevea la prioridad de la politica de vivienda en la gestién
patrimonial del Estado de modo que, en las zonas de mercado residencial tensionado, se deban
identificar las posibles oportunidades de suelo u inmuebles susceptible de reutilizacion para
uso residencial y promover acuerdos con organismos publicos en la gestion patrimonial al

objeto de impulsar actuaciones de fomento de la oferta de vivienda asequible (disposicion
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adicional primera).

j) Es en relacion con el contrato de arrendamiento de vivienda y con el ejercicio de
acciones judiciales, donde la ley 12/2023 si establece medidas limitativas —que no
sancionadoras— intensificando los derechos de los arrendatarios y ocupantes de viviendas.
Esto es, limita a actualizacion anual de la renta, atribuye los gastos de gestion inmobiliaria y
de formalizacion al arrendador, prevé la prorroga extraordinaria del contrato de arrendamiento
en situaciones de vulnerabilidad social y econdmica, limita la renta de los nuevos contratos en
zonas de mercado residencial tensionado (disposicion final primera). Medidas limitativas que
también se materializan en el ejercicio de las acciones contractuales de recuperacion de la
posesion en relacion con las situaciones de vulnerabilidad o en el caso de los grandes

tenedores.

k) Asimismo desde el punto de vista fiscal adopta medidas de fomento en materia del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas, mejora la reduccion del rendimiento neto del
arrendamiento de bienes inmuebles destinados a vivienda, que puede llegar hasta un 90 por
100 y modula el recargo a los inmuebles de uso residencial desocupados con caracter
permanente en el impuesto sobre bienes inmuebles, que podra aplicarse a aquellas viviendas
vacias durante mas de dos afios, con un minimo de cuatro viviendas por propietario, salvo
causas justificadas de desocupacion temporal, tasadas por la Ley. También establece el
incremento del recargo actualmente situado en el 50 por 100 de la cuota liquida del impuesto
sobre bienes inmuebles hasta un maximo del 150 por 100, en funciéon de la duracion de la
desocupacion y del nimero de viviendas también desocupadas que sean del mismo titular en
el término municipal, con el objetivo de que tenga un mayor efecto en la optimizacion del uso
del parque edificatorio residencial y refuerce el instrumento de los ayuntamientos para hacer

frente a situaciones de vivienda desocupada a través de la fiscalidad.

De lo expuesto resulta que el modelo establecido por el legislador estatal, en el
ejercicio de sus competencias —fundamentalmente previstas en el art. 149.1.1 y 13 CE— para
proteger el derecho de acceso a la vivienda descansa en la intervenciéon de las
administraciones publicas competentes mediante actuaciones de fomento, consistentes en el

incremento del parque publico y privado de viviendas. De este modo se modifica el texto
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refundido de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana, aprobado por Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, incrementando el porcentaje de reserva de suelo
destinado a vivienda protegida (disposicion final cuarta). Y en relacion con las modificaciones
de la Ley de enjuiciamiento civil y la Ley de arrendamientos urbanos se introducen
importantes reformas en la regulacion del procedimiento de desahucio en situaciones de
vulnerabilidad (disposicion final quinta) y un procedimiento de conciliacion o intermediacién
en los supuestos en los que la parte actora tenga la condicion de gran tenedor de vivienda
(disposicion final quinta); se extiende la limitacion extraordinaria de la actualizacion anual de

la renta (disposicion final sexta).

Debe destacarse que en lo que se refiere a los propietarios de viviendas la accion
publica para evitar la existencia de viviendas desocupadas se concreta en medidas de impulso
de la rehabilitacion y mejora de las viviendas existentes [art. 2 g)], de fomento sea de
convenios con los titulares de viviendas para su cesion a las administraciones publicas o para
favorecer y estimular la oferta de alquiler social a precio asequible [art. 10.2 €) y 18.5 a)], sea
de intermediacion en el mercado de arrendamiento de viviendas para propiciar su efectiva
ocupacion [art. 10.2 f)], o de incentivos fiscales aplicables en el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas, a los arrendamientos de inmuebles destinados a vivienda (disposicion final
segunda) o de gravamen fiscal mediante el recargo a los inmuebles de uso residencial
desocupados con cardcter permanente en el impuesto sobre bienes inmuebles (disposicion

final tercera).

4. Incompatibilidad del modelo estatal con el modelo autonémico de acceso a la

vivienda. Estimacion del recurso

El primer motivo de impugnacion los recurrentes lo dirigen contra la totalidad de la
Ley 1/2022, al entender que infringe el art. 149.1.1 CE, al efectuar una regulacion de las
condiciones basicas del derecho de propiedad en Cataluna que restringe

desproporcionadamente la facultad de los propietarios.

Ciertamente los recurrentes, en el momento de la interposicion del recurso, no

pudieron efectuar el contraste entre el modo en que el Estado regula las condiciones basicas
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para garantizar la igualdad de los derechos de los propietarios en todo el territorio
nacional y al mismo tiempo pretende lograr la efectividad del derecho de acceso a una
vivienda digna y adecuada. Sin embargo, como se ha indicado, tras la entrada en vigor de la
ley estatal, ese andlisis deviene obligado para resolver la controversia constitucional atendidos
los titulos competenciales ejercitados y el pronunciamiento de la STC 79/2024. Esto es, el
enjuiciamiento no puede despejarse mediante una mera afirmacion por la que se niegue la
contradiccion entre el modelo estatal y el autondmico (ver en tal sentido el fundamento

juridico 8 de la sentencia).

Del examen de la Ley 1/2022, resulta que esta, con la finalidad de incorporar al
mercado las viviendas desocupadas, modifica los arts. 5, 41, 42, 113, 124 y 126 de la Ley
18/2007 y se aparta de las medidas de fomento dirigidas a estimular la actividad privada, que
se preveian en los apartados 4 a 5 del art. 42 de la Ley 18/2007 y que eran compatibles con la
actual legislacion estatal. En tal sentido, traslada la carga del derecho de acceso a la vivienda
de las administraciones publicas a los propietarios, residenciando en los mismos el deber de
ocupacion con titulo habilitante, que se garantiza mediante medidas administrativas de
limitacidon y sancidén. De tal modo que el incumplimiento de dicho deber de ocupacion, una
vez declarado, comporta medidas de ejecucion forzosa, asi como la imposicion de multas

coercitivas, llegando a la expropiacion forzosa del derecho de propiedad de la vivienda.

Asimismo, modifica la redaccion el apartado primero del art. 7 de la Ley 24/2015 y
transforma el principio de concertacion y colaboracidon con los agentes que actian sobre el
mercado de vivienda libre, por la imposicion de la cesion obligatoria de viviendas por un
periodo de siete afios para incorporarlas al fondo de viviendas de alquiler para politicas

sociales.

Dichas previsiones normativas suponen una regulacion directa del derecho de
propiedad sobre un tipo de bienes —Ilas viviendas— que tiene como objeto aspectos
esenciales de los mismos y que no solo le aleja de la competencia sectorial autondmica (art.
137 EAC): de planificacion, ordenacion, gestion, inspeccion y control de la vivienda [art.
137.1 a) EAC], de establecimiento de prioridades y objetivos de la actividad de fomento en

materia de vivienda [art. 137.1 b) EAC], o de promocion publica de viviendas [art. 137.1 ¢)
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EAC], sino que, por las razones expuestas, interfiere en el disefio estatal de las
condiciones basicas que garantizan la igualdad tanto en el derecho de acceso a la vivienda

como del derecho a la propiedad.

En efecto, el disefio autondmico desplaza hacia los propietarios de viviendas la
responsabilidad y el deber de los poderes publicos de hacer efectivo el derecho de disfrutar de
una vivienda digna y sustituye las medidas de fomento previstas en la legislacion del Estado
por las de limitacion y sancion. Con ello interfiere en las condiciones basicas que caracterizan
el modelo estatal, con el que se pretende armonizar el derecho de acceso a la vivienda y la
tutela del derecho a la propiedad privada a través de actuaciones publicas de estimulo y de

gravamen fiscal.

La reforma operada por la Ley 1/2022 se desvincula del modelo estatal que residencia
en las administraciones publicas el deber y la responsabilidad de llevar a cabo actuaciones
publicas con las que facilitar el acceso a la vivienda, generar suelo, promover vivienda publica
y vivienda protegida, impulsar, fomentar y estimular la incorporacion de viviendas
desocupadas al mercado y se desliza por la solucion facil de descargar la efectividad del
derecho de acceso a la vivienda —y de la politica social— en los propietarios, al introducir

como deber prioritario del propietario de una vivienda el de su ocupacion efectiva.

Podemos constatar por ello, que la reforma autonémica interfiere en la normativa del
Estado, en un ambito de fuerte influencia en la economia nacional, pues desplaza las medidas
de inversion en materia de vivienda por la imposicion sobre los propietarios de vivienda de la
carga de ocupacidon con titulo, que en caso de incumplimiento declarado determina la
imposicion de sanciones, la cesion forzosa o su expropiacion. Con ello se desvirtia el modelo
previsto en la regulacion estatal que establece las condiciones basicas con las que pretende
garantizar en condiciones de igualdad en todo el territorio nacional tanto el derecho de acceso
a la vivienda como el derecho de los propietarios de viviendas mediante medidas que respetan

la libre disposicion de los propietarios de las viviendas.

Y en este sentido emito el presente voto particular.
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Madrid, a ocho de octubre de dos mil veinticuatro.

4. Voto particular que formula el magistrado don Jos¢ Maria Macias Castano a la

sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad nim. 3955-2022

1. Respetuosamente disiento del parecer de la mayoria por las razones que
seguidamente expongo, que debieron determinar que el fallo de la sentencia tuviese una
declaracion de inconstitucionalidad de alcance mayor y también que se hubiese realizado un
analisis completo de las objeciones planteadas por el recurrente, lo que igualmente, y de

haberse llevado a cabo, hubiera podido determinar que el fallo tuviese mayor entidad.

2. Comparto las razones que han dado lugar a la declaracion de inconstitucionalidad de
los arts. 1.3, 11, 12 y disposicion transitoria de la Ley 1/2022 del Parlamento de Cataluiia, de
3 de marzo, por contravencion del art. 149.1.6 CE, que atribuye al Estado competencia
exclusiva en materia de legislacion procesal, y del art. 149.1.8 CE relativo a la competencia

exclusiva del Estado para establecer las bases de las obligaciones contractuales.

3. Comparto también las razones por las que se declara inconstitucional el art. 7 Ley
1/2022, que claramente incurre en infraccion del art. 25 CE, al prever una suerte de extension
objetiva a los adquirentes de la responsabilidad en la que hubieran podido incurrir

anteriormente los transmitentes de viviendas desocupadas.

II

4. Compartiendo lo anterior, sin embargo, considero que la declaracion de
inconstitucionalidad debio extenderse también al art. 9.2 Ley 1/2022, que establece un
concepto propio de “gran tenedor”, a los efectos de delimitar el &mbito de aplicacion de la ley
y de las obligaciones resultantes de la funcidon social que ha de cumplir el derecho de
propiedad sobre las viviendas, por méas que el concepto de “gran tenedor” coincida con el

establecido en la legislacion estatal actual que establece las condiciones basicas del derecho
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de propiedad sobre ellas. A mi entender, —y sin perjuicio de lo que expondré mas
adelante— el precepto contribuye a la inseguridad juridica (proscrita en el art. 9.3 CE) en
cuanto que, primero, las competencias estatales y autondémicas concurren de forma imprecisa
sobre una misma realidad material; segundo, el nimero minimo de viviendas en la definicion
de gran tenedor en Catalufia, podra ser rebajado por la Generalitat “en el ambito de sus
competencias”, con la consecuencia de que la norma catalana serd de aplicacion preferente [ex
art. 148.1.3 CE en relacion con el art. 3 k) de la Ley 12/2023 y el art. 149.3 CE] en perjuicio
de los propietarios catalanes; y tercero, la normativa autonomica ha tomado para la definicién
de gran tenedor un elemento extraterritorial (“viviendas ubicadas en territorio del Estado”) en
contra de nuestra jurisprudencia [SSTC 80/2012 de 18 abril, FJ 7 b), o 102/2017 de 20 de

julio, FJ 4] habiendo podido emplear elementos de conexion exclusivamente autondmicos.

5. La sentencia ha declarado la inconstitucionalidad del art. 12 Ley 1/2022 en relacion
con el plazo minimo de duraciéon de los contratos de alquiler social porque, tras constatar que
el establecimiento de un plazo minimo de duracion de esos contratos es contenido propio de la
competencia exclusiva del Estado para establecer las bases de las relaciones contractuales, el
precepto no se limita a remitirse al plazo establecido en la legislacion estatal, sino que lo
reitera, indicando la misma duracidon y afiadiendo que ese plazo serd minimo “en cualquier
caso”. Frente a ello, la sentencia argumenta que “aunque, actualmente, tales plazos coinciden
con los que establece el art. 9.1 LAU, en la redaccion dada al mismo por el Real Decreto-ley
7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler, lo cierto es que
el precepto enjuiciado opera un desplazamiento de la normativa aprobada por el Estado en
ejercicio de la competencia del art. 149.1.8 CE sobre bases de las obligaciones contractuales,
que solo resultara de aplicacion a estos contratos si los plazos que establezca son iguales o
superiores a los del apartado 3 de la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015, como
ocurre en la actualidad”. Esta situacion lleva a la sentencia a considerar que se produce un
“exceso competencial que determina la inconstitucionalidad y nulidad del precepto
examinado, declaracidon que se limita al inciso ‘y, en cualquier caso, no inferior a cinco afios si
el titular de la vivienda es una persona fisica y no inferior a siete afios si es una persona

juridica’, que es el que produce el desplazamiento de la normativa estatal”.

6. Como he sefialado, la Ley 1/2022 ha reiterado no solo el plazo minimo de duracion
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de los contratos de arrendamiento previsto en la legislacion estatal, sino también otro
aspecto como es el concepto de “gran tenedor”, igualmente contenido en la legislacion estatal
[art. 3 k) de la Ley 12/2023, de 24 de mayo] y cuyo caracter de condicion bdasica ha sido

confirmado por la sentencia de este tribunal nam. 79/2024, de 21 de mayo.

7. Es cierto que la reiteracion no plantea una problematica idéntica en uno y otro caso
habida cuenta de la distinta naturaleza de las competencias atribuidas en el art. 149.1.8 CE
(establecer las bases de las obligaciones contractuales) y el art. 149.1.1 CE (la regulacion de
las condiciones basicas de un derecho para asegurar la igualdad de todos los espanoles), y que
no son directamente trasladables al segundo consideraciones propias de la relacion bases-
desarrollo propias del primero, pero entiendo que la aplicacion de la doctrina sobre las leges
repetitae de este tribunal a la que antes aludia conduciria a la misma conclusion en las

concretas circunstancias del caso.

8. La reiteracion del contenido de la legislacion estatal en la legislacion autonémica se
ha calificado por este tribunal como una “técnica peligrosamente abierta a potenciales
inconstitucionalidades”, pero mas alla del reproche técnico, la doctrina de este tribunal ha
considerado que “cabe distinguir dos supuestos de reproduccion de normas estatales por las
autonomicas, de los que se derivan consecuencias distintas. El primer supuesto se produce
cuando la norma reproducida y la que reproduce se encuadran en una materia sobre la que
ostentan competencias tanto el Estado como la comunidad auténoma. El segundo tiene lugar
cuando la reproduccidn se concreta en normas relativas a materias en las que la comunidad
autonoma carece de competencias. Pues bien, de acuerdo con la doctrina antes expuesta,
mientras que en el segundo la falta de habilitacion autonémica debe conducirnos a declarar la
inconstitucionalidad de la norma que transcribe la norma estatal (salvo supuestos
excepcionales como el aludido en la STC 47/2004, de 25 de marzo), en el primero, al margen
de reproches de técnica legislativa, la consecuencia no sera siempre la inconstitucionalidad,

sino que habra que estar a los efectos que tal reproduccion pueda producir en el caso

concreto” (STC 341/2005, de 21 de diciembre).

9. El supuesto analizado se corresponde con el primero de los indicados en el parrafo

citado por lo que un eventual reproche de inconstitucionalidad no seria automatico, sino que
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exigiria el andlisis de las circunstancias relativas a los efectos que la reproduccion
puede producir en el caso concreto. Y, en mi opinidn, esas circunstancias abonan la conclusion
de inconstitucionalidad. En primer lugar, porque la reiteracion de la norma estatal es
absolutamente innecesaria para la coherencia de la regulacion contenida en la Ley 1/2022: se
puede decir y regular exactamente lo mismo sin necesidad de incorporar el concepto de gran
tenedor y meramente aludiendo a la figura, cuyo contenido serd el que en cada momento
establezca la legislacion estatal. Y, en segundo lugar, no cabe desconocer que el concepto de
gran tenedor es relativamente novedoso o reciente en nuestra legislacion y, por eso,
cambiante. Mas alla de la inconveniencia técnica, una situacion como la descrita facilita o

anticipa antinomias sobrevenidas cuya evitacion esta al alcance de la sentencia.

10. Por ultimo, considero conveniente precisar que el cardcter indebido de la
reiteracion del concepto de “gran tenedor” que se ha llevado a cabo en la Ley 1/2022 no se
justifica por las afirmaciones contenidas en la sentencia de este tribunal num. 79/2024, de 21
de mayo, en las que se razona que “la existencia de esa definicion de gran tenedor de vivienda
en la Ley 12/2023 ‘en nada obsta que las comunidades auténomas puedan establecer
definiciones similares o divergentes en su ambito, para el desarrollo de sus politicas propias
en materia de vivienda. Es muestra de ello lo dispuesto en el art. 19.2 de la Ley, tampoco
impugnado en el recurso, que reconoce expresamente que, en las zonas de mercado
tensionado, la consideracion de gran tenedor tendrd que ser definida en la memoria que
acompafie la propuesta de declaracion de la zona y podré incorporar criterios adicionales a los
del art. 3 k) acordes a las caracteristicas de esta o a la normativa autonomica’”. La posibilidad
de “establecer definiciones similares o divergentes” debe necesariamente considerarse ligada a
la existencia de “politicas propias en materia de vivienda” y, afiado, concretas y que guarden
la debida conexion de sentido con esas politicas propias. De otra manera, esto es, si la
posibilidad de establecer una “definicion divergente” se refiriera a un concepto general
diferente del llevado a cabo por el Estado como condicion basica y aplicable en cualquier
supuesto, la calificacion de condicién bésica de la definicion contenida en la legislacion
estatal no tendria ninguna entidad real. Como ya he indicado antes, Catalufia no puede en
virtud de su competencia del art. 148.1.3 CE (“vivienda”) alterar la condicién basica de la
norma del estado sobre el nimero minimo y comun de viviendas para ser considerado “gran

tenedor” (ex art. 149.1.1 CE, en relacion con art. 149.1.8 CE), porque ello desplazaria la
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norma basica estatal y defraudaria el principio de prevalencia del art. 149.3 CE —
maxime si el art. 3. primera frase, de la Ley 12/2023 fue respetuoso con la competencia

autonomica—.

III

11. Debo expresar, por ultimo, mi disconformidad con la sentencia por lo que
considero un insuficiente desarrollo y argumentacion en relacion con cuestiones planteadas
por el recurrente, y cuyo tratamiento efectivo pudiera haber determinado que el fallo fuese

otro y de mayor alcance.

12. En primer lugar, el analisis de la constitucionalidad/inconstitucionalidad de la Ley
1/2022 desde la perspectiva de lo que la sentencia llama “motivo general de
inconstitucionalidad” en relacion con el art. 149.1.1 CE, me parece insuficiente — a tenor de

la propia metodologia empleada por la ratio decidendi de la sentencia—.

13. En relacion con esa cuestion, la sentencia ha rechazado los ébices planteados por la
representacion del legislador autondmico sobre el cardcter genérico de la queja del recurrente.
El rechazo se ha justificado advirtiendo que la normativa basica estatal que debe servir de
parametro para apreciar la infraccion del art. 149.1.1 CE, conforme al principio lex
superveniens, es la Ley 12/2023, de 24 de mayo, que es de fecha posterior al recurso,
circunstancia que légicamente impedia al recurrente llevar a cabo la tarea de contraste que en
otro caso le hubiese resultado exigible. En esas circunstancias, estimo que esa tarea le
corresponde al tribunal que, sin embargo, no la ha llevado a cabo, sustituyéndose el analisis
debido por un parrafo en el que se afirma que no “es posible apreciar, en una valoracién
global, que exista una contradiccion entre los objetivos perseguidos por la legislacion estatal
en materia de vivienda y la regulacion de la Ley 1/2022”. Las escasas lineas que siguen a
continuacion afiaden poco mas a esa “valoracion global”, y ningun analisis de contraste real se
lleva a cabo en la sentencia en relacion con los distintos contenidos de la legislacion basica
(art. 6 “Principio de igualdad y no discriminacién en la vivienda”; art. 7 “Principios de la
funcion social de la vivienda”; art. 10 “Derechos y facultades de la propiedad de la vivienda”;

art. 11 “Deberes y cargas”; art 14 “Situaciones de especial vulnerabilidad”). Tendra que ser,
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me temo, en futuras cuestiones de inconstitucionalidad donde se acabe llevando a cabo

el analisis que ahora se ha omitido.

14. En segundo lugar, en relacion con el alegato de la recurrente sobre “la falta de
compensacion econdémica, en supuestos en los que restrinjan las facultades dominicales del
propietario de la vivienda (por incumplimiento de la funcion social) sin contraprestacion”, la
sentencia afirma por una parte, que se ha incurrido en un “incumplimiento de la carga
alegatoria” por parte del recurrente, y por otra, que se trata de un régimen proveniente de la
anterior Ley 24/2015, que el recurrente no impugné en su momento. Con fundamento en esas
tachas, se ha omitido el analisis de aquella objecion principal. Sin embargo, solo ya teniendo
en cuenta el texto de la propia sentencia que recoge las alegaciones de la recurrente (“conlleva
una pérdida econdmica que hace irreconocible el derecho a la propiedad”; “e incluso dar lugar

999,

a la expropiacion”; “la cesion se realiza ‘sin una compensacion adecuada’; u “obligarle a
ofrecer alquileres forzosos con rentas totalmente antiecondmicas”) puede apreciarse una
argumentacion explicita acerca de la pretension de “ser indemnizado por las limitaciones
dominicales”. El planteamiento del recurrente, que no puede tacharse de intrascendente ni
expuesto de manera insuficiente, no obtiene respuesta, lo que juzgo imprescindible en tanto
que —como alega ¢l mismo— el régimen de las Leyes autonomicas 18/2007, 24/2015 y
4/2016 modificado por la Ley 1/2022 introduce gravamenes privativos de facultades
dominicales sin indemnizacion, que pudieran ser lesivos del contenido esencial del derecho de
propiedad que protege el art. 33. 3 CE. En este mismo sentido, la ampliacion por la Ley
1/2022 del plazo de cesién obligatoria de la vivienda al fondo autondémico (por
incumplimiento de la obligacién de ocupacion) de 3 a 7 afios, no me parece una limitacion del
dominio accidental, como para no haber recibido una respuesta constitucional sobre la
ausencia de compensacion. Tendra que ser otra vez en el futuro, en el seno de las mas que

probables cuestiones de inconstitucionalidad, donde se tenga que llevar a cabo el analisis que

ahora se omite indebidamente.

15. Por ultimo, entiendo que la tacha que el recurrente dirige contra el art. 9.2 de la

Ley 1/2022, en relacion con el art. 9.3 CE era tributaria de un andlisis mas detenido.

16. Como consta en el punto II (parrafo cuarto) de este voto, la advertencia de que,

HJ - Base de Jurisprudencia Constitucional



116

ateniéndonos al redactado de la norma impugnada, cabria la posibilidad de que se
considerase “gran tenedor” en Catalufa, a un propietario sin tener ninguna vivienda en ese
territorio, se ha despachado con la afirmacion de que “queda fuera de toda duda que la
persona juridica que no tenga ninguna vivienda en la Comunidad Auténoma de Catalufia no
va a estar sometida a las previsiones de la Ley 24/2015, por mucho que pudiera ostentar la
condicion de gran tenedor de acuerdo con la definicion del art. 9.2 b) de aquella. Esta
conclusion deriva necesariamente del principio de territorialidad de las competencias, que es
algo implicito al propio sistema de autonomias territoriales, y que significa que las
competencias autonoémicas deben tener por objeto fendmenos, situaciones o relaciones

radicadas en el territorio de la propia comunidad autonoma”.

17. Convengo en aceptar con la sentencia que nuestro marco juridico de distribucion
de competencias, y el papel que en ¢l juega el principio de territorialidad, es precisamente el
que se indica en el parrafo transcrito; pero otra cosa totalmente diferente es que “quede fuera
de toda duda” que esa sea la aplicacion que se vaya a hacer de la literalidad de la Ley. A mi
juicio, hubiera sido conveniente un analisis mas acabado de ese principio aplicado al caso
concreto, es decir, a la materia concreta y a las previsiones también concretas de la Ley, sobre
todo para distinguir los supuestos de aplicacion extraterritorial, proscritos por nuestra
Constitucion, de los supuestos de aplicacion territorial con efectos o consecuencias
extraterritoriales, que si serian admisibles. Ese andlisis se ha omitido con fundamento en una
presunciéon de cémo sera aplicada la ley, excluyendo con ello la posibilidad de un fallo
interpretativo en relacion con el art. 9.2 de la Ley 1/2022, que hubiera resultado de todo punto

conveniente.

Madrid, a ocho de octubre de dos mil veinticuatro.
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