El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José Gonzélez
Rivas, presidente; la magistrada dofia Encarnacion Roca Trias; los magistrados don Andrés Ollero
Tassara, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-
Trevijano Séanchez, don Antonio Narvéez Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo
Enriquez Sancho y don Candido Conde-Pumpido Touron y la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer

Callejon, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 2577-2020, interpuesto por ochenta y seis
diputados del grupo parlamentario popular contra el Decreto-ley del Gobierno de la Generalitat de
Cataluiia 17/2019, de 23 de diciembre, de medidas urgentes para mejorar el acceso a la vivienda (en
su conjunto Yy subsidiariamente contra sus articulos 2.1, 2.2, 2.3, 2.4, 2.5, 2.7, 2.8, 2.9, 2.10, 2.11,
2.12,4.2,4.6,5.4,55,5.6,5.7, 6.2, 6.3, 6.4, 6.6, 8.1, 8.2, 8.3, 8.5, 13.2 y disposicion transitoria 1
2), contra el articulo Unico del Decreto-ley del Gobierno de la Generalitat de Catalufia 1/2020, de 21
de enero, por el que se modifica el anterior, y contra el acuerdo del Parlamento de Catalufia de 4 de
marzo de 2020 de validacion de este ultimo Decreto-ley 1/2020. Han formulado alegaciones el
Gobierno y el Parlamento de Catalufia. Ha sido ponente el magistrado don Ricardo Enriquez

Sancho.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General del Tribunal el dia 19 de junio de 2020, el
procurador de los tribunales don Manuel S&nchez Puelles, actuando en nombre y representacion de
ochenta y seis diputados del grupo parlamentario popular del Congreso, y don Jaime Eduardo de
Olano Vela, diputado del grupo parlamentario popular del Congreso, abogado en ejercicio y actuando
como “comisionado” de sus compafieros de conformidad con el art. 82 LOTC, interpusieron recurso
de inconstitucionalidad contra los dos decretos-leyes del Gobierno de la Generalitat de Catalufia y

contra el acuerdo del Parlamento de Catalufia que se citan en el encabezamiento.



Los motivos del recurso son, sucintamente enunciados, los siguientes:

a) El acuerdo de validacién del Decreto-ley 1/2020 aprobado por el Parlamento de Catalufia, que
tiene “fuerza” o “valor de ley” y es por tanto objeto idoneo de recurso de inconstitucionalidad de
acuerdo con la doctrina del ATC 7/2012 y la STC 83/2016 (caso de los controladores aéereos) y las
SSTC 89/2019 y 90/2019 (caso del art. 155 CE), vulnera los arts. 86.2 CE y 64.2 EAC al haberse
aprobado una vez vencido el plazo de treinta dias habiles desde la promulgacion del Decreto-ley
1/2020, que por tanto habia quedado derogado en la fecha de su aparente convalidacion.

b) El Decreto-ley 17/2019 es inconstitucional y nulo en su conjunto porque no existe el
presupuesto habilitante que exigen para su aprobacion tanto el articulo 86.1 de la Constitucion como el
articulo 64.1 del EAC. La exposicion de motivos no contiene una presentacion explicita y razonada de
los motivos que hacen necesaria la aprobacion del Decreto-ley; la justificacion es genérica y rituaria,
alude a una situacion estructural, no coyuntural, y no esta basada en ningun dato objetivo o estadistica
contrastable. Aporta, a estos efectos, un informe que persigue acreditar desde un punto de vista técnico
y econdémico las erroneas afirmaciones de la exposicién de motivos contrastando sus datos con los de
Eurostat que arrojan una situacion de la vivienda en Espafia no solo mejor que la media sino mejor

incluso que las otras tres grandes potencias economicas de la UE (Italia, Francia y Alemania).

Tampoco existe la necesaria conexion de sentido entre las normas aprobadas y la situacion de
extraordinaria y urgente necesidad previamente definida. La normativa anterior en materia de vivienda
era profusa y no habia, por tanto, ninguna “insuficiencia legal” que paliar, como parece desprenderse
de la exposicion de motivos. En particular, la definicion de “vivienda vacia” del art. 2.1, modificada
por el articulo Unico del Decreto-ley 1/2020, adquirira plena eficacia cuando hayan transcurrido dos
afios desde la aprobacion del Decreto-ley. Ademas, el Decreto-ley no justifica cuéles son los
obstaculos para la tramitacion de esta modificacion legislativa por el procedimiento legislativo
parlamentario, teniendo en cuenta que el Parlamento catalan es unicameral y que algunas leyes — que
cita — se han aprobado en el Parlamento de Catalufia en pocos meses, incluso en un mes y medio (caso
de la Ley 9/2019, de modificacion de la Ley del cambio climatico). Es mas, algunas de las leyes
modificadas por el Decreto-ley fueron aprobadas en menos de dos y tres meses. Finalmente el
Decreto-ley recurrido tiene “basicamente el mismo contenido” que el Decreto-ley 5/2019, del que ha
conservado incluso su denominacién, pero que no se sometié a debate para su convalidacién o

derogacion. La aprobacion de este segundo decreto-ley 17/2019, “practicamente equivalente” al



anterior fue una manera de eludir la tramitacion de este como proyecto de ley y el debate parlamentario
habitual.

c) El Decreto-ley 17/2019 es inconstitucional y nulo en su conjunto porque regula materias
vedadas a los decretos-leyes, en concreto “afecta” al derecho de propiedad en un sentido proscrito por
los arts. 86.1 CE y 64.1 EAC. Particularmente se produce esta afectacion inconstitucional en dos
grupos de preceptos: los que regulan el incumplimiento de la funcién social de la propiedad y sus
consecuencias (arts. 2.1, 2.2, 2.3, 2.4, 2.5, 2.7, 2.8, 2.9, 2.10, 2.11, 2.12 y 5.5) y los que regulan los
contratos forzosos de alquiler social (arts. 4.2, 5.6, 5.7 y 6.6). Estas disposiciones afectan tanto a la
vertiente individual como a la vertiente institucional del derecho de propiedad, limitando las facultades
de disponer y reivindicar del propietario, en el sentido proscrito por la STC 93/2015, sobre el decreto-
ley andaluz 6/2013, de medidas para asegurar el cumplimiento de la Funcion Social de la Vivienda, FJ
13. De acuerdo con estos preceptos, disponer de una vivienda vacia o0 no ofrecer la opcion del alquiler
social supone un incumplimiento de la funcion social de la propiedad, y las consecuencias de su
inobservancia, lo que no puede ser objeto de regulacion por decreto-ley por rebasar los limites

materiales sefialados.

d) El Decreto-ley 17/2019 regula las condiciones bésicas del derecho de propiedad privada en
Catalunya y restringe desproporcionadamente la facultad de los propietarios para reivindicar su
dominio (articulo 149.1.1, en relacién con los articulos 14, 33 y 139.1 de la Constitucion). El Decreto-
ley desfigura el contenido esencial del derecho de propiedad y convierte la propiedad en un derecho
“més debil” en Catalufia que en el resto del territorio nacional, obligando a los propietarios de
viviendas en Cataluiia a cumplir *“obligaciones adicionales” respecto del resto de ciudadanos
espafioles. Se trata de una desigualdad juridicamente inadmisible de acuerdo con el art. 139.1 CE.

e) El art. 2.1 del Decreto-ley 17/2019, que modifica la definicion de “vivienda vacia” del art. 3
d) de la Ley 18/2007, del derecho a la vivienda, asi como las consecuencias derivadas del mismo
contenidas en los arts. 2.2, 2.3, 2.4, 2.5, 2.7, 2.8, 2.9, 2.10, 2.11, 2.12, 2.15, 6.2, 6.3 y 6.4 del Decreto
ley 17/2019, regulan un supuesto de ejercicio antisocial del derecho de propiedad privada que vulnera
los articulos 149.1.1, 149.1.8, 149.1.13 y 149.1.18 de la Constitucion. La regulacion del derecho de
propiedad “rompe” el principio de igualdad entre espafioles del art. 149.1.1; regula ademas el
contenido de un derecho patrimonial, que es una materia civil propia del Estado conforme al art.
149.1.8 CE; por la importancia del mercado de la vivienda en Espafia impacta en la politica econémica

competencia del Estado conforme al art. 149.1.13 CE vy la regulacion que a su amparo se ha dictado



para garantizar el acceso a la vivienda (cita las siguientes normas: Ley 4/2013; Real Decreto-ley
7/2019; Real Decreto-ley 6/2012; Ley 1/2013; y Real Decreto 106/2018, por el que se aprueba el plan
estatal de vivienda); y, finalmente, no se ajusta al tratamiento comun de los ciudadanos ante las
Administraciones publicas exigido por el art. 149.1.18 y a la normativa sobre expropiacion forzosa del

Estado de competencia exclusiva del Estado segun ese mismo precepto.

f) El art. 2.1 del Decreto ley 17/2019, modificado por el articulo Unico del Decreto-ley 1/2020,
que elimina la ocupacion sin titulo de la vivienda y la pendencia de un litigio sobre su posesion como
causas justificadoras de desocupacion, restringe la plenitud de las potestades atribuidas a las
jurisdicciones civil y penal e infringe las competencias exclusivas del Estado en materia de legislacion
procesal (art., 149.1.6 CE), convirtiendo en “inutil” el ejercicio de acciones judiciales para recuperar la
posesion, vulnerando con ello, ademas, el derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24) y el principio de

“plenitud jurisdiccional” (art. 118).

g) Los arts. 5.6, 5.7 y 6.6 y la disposicion transitoria 12 del Decreto-ley 17/2019, que establecen
la obligacion de ofrecer un contrato de alquiler social a determinados inquilinos, regulando su plazo y
contenido, asi como su condicion de requisito procesal para interponer acciones judiciales de ejecucion
hipotecaria y desahucio, vulneran las competencias exclusivas del Estado sobre legislacion procesal y

sobre bases de las obligaciones contractuales (articulos 149.1.6% y 149.1.82 de la Constitucion).

h) Los deberes vinculados al indice de referencia que establece y regula el art. 8 del Decreto ley
17/2019 infringen las competencias exclusivas del Estado en materia de bases de las obligaciones
contractuales (articulo 149.1.8% de la Constitucion).

i) La obligacion de destinar a vivienda de proteccion edificaciones en suelo urbano consolidado
del art. 13.2 del Decreto-ley 17/2019 supone una nueva carga urbanistica no prevista en el texto
refundido de la Ley del suelo y rehabilitacion urbana (Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre), que solo prevé reservas del 10 y 30 por 100 en actuaciones de nueva urbanizacién y reforma
0 renovacion de la urbanizacion, pero no en suelo urbano consolidado (art. 20 TRLSU), y supone
ademas introducir una obligacién urbanistica no prevista en el cuadro de derechos y obligaciones de
los propietarios de suelo en los arts. 15 a 18 de la misma ley, vulnerandose con ello, mediatamente, los

articulos 149.1.1 y 132 de la Constitucion.

j) La nueva definicion de gran tenedor de vivienda introducida por los arts. 5.4 y 5.7 del Decreto

ley 17/2019 (personas fisicas o juridicas titulares de mas de quince viviendas) contradice la establecida



por el Estado en el art. 4 del Real Decreto-ley 11/2020, modificado por la disposicion final 4.1 del
Decreto-ley 16/2020, de 28 de abril, que regula la moratoria de deuda para personas arrendatarias de
vivienda habitual en situacion de vulnerabilidad econdmica (persona fisica o juridica titular de mas de
diez inmuebles urbanos excluyendo garajes y trasteros o de una superficie construida de mas de 1.500

m2), y vulnera por ello los articulos 149.1.1 y 13 de la Constitucion.

k) El articulo 2.1 del Decreto ley 17/2019, modificado por el articulo unico del Decreto ley
1/2020, que introduce una nueva definicion de vivienda vacia incluyendo su ocupacién sin titulo,
vulnera el “contenido esencial” (art. 53.1 CE) del derecho a la propiedad privada (art. 33), el principio
de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3) y el derecho fundamental a la tutela
judicial efectiva (arts. 24 y 117 CE). Conforme a las modificaciones del Decreto-ley, mantener una
vivienda vacia constituye un supuesto de “utilizacién anémala” de la propiedad que puede dar lugar a
requerimientos, multas coercitivas, sanciones de hasta 900.000 euros y finalmente a la expropiacion de
la vivienda. Esta regulacion del derecho de propiedad “suprime de facto” este derecho, anula
completamente su utilidad individual y lo hace irreconocible, en contra de la doctrina constitucional
sobre el art. 33. En particular, la posibilidad de que la Administracion ejerza sus potestades sobre una
vivienda ocupada ilegalmente y que se obligue al duefio a ofrecer un alquiler social cercenan las tres
facultades de todo propietario: gozar, disponer y reivindicar (arts. 348 del Codigo Civil y 544-1, 544-2
y 544-3 del Cddigo Civil de Catalufia) La regulacién, ademas, carece “de toda racionalidad” y es
“arbitraria” e impide al propietario destinar su vivienda ilegitimamente ocupada a un uso de residencia
o alquiler, sin tomar ademas en consideracion que hay ocupaciones ilegitimas que pueden tener origen
en la falta de recursos econdémicos, pero otras tienen una finalidad lucrativa e incluso delictiva.
Vulnera también el principio de proporcionalidad establecido por el Tribunal Constitucional y el
Tribunal Europeo de derechos Humanos para las expropiaciones. Y, al hacer ineficaz el ejercicio de

acciones judiciales, vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva.

I) Los articulos 2.2 y 2.10 del Decreto ley 17/2019, al prever la subrogacion del nuevo
adquirente de un inmueble en la posicion del anterior titular en cuanto al computo del plazo para
considerar una vivienda como vacia (dos afios), vulneran el principio constitucional de responsabilidad
0 culpabilidad (articulo 25 de la Constitucion) ya que permiten sancionar al propietario de una

vivienda por el comportamiento del anterior titular.

m) La obligacién de ofrecer un contrato de alquiler social a ciertos inquilinos, establecida y

regulada, también en cuanto a su contenido, en los articulos 4.2, 5.6, 5.7 y 6.6 y disposicion transitoria



12 del Decreto-ley 17/2019, es contraria al principio de autonomia de la voluntad, derivado del art. 10
CE, al derecho a la libertad de empresa (art. 38), y, en algunos casos, supone adicionalmente una
restriccion desproporcionada para acceder a la tutela de los Tribunales de Justicia (art. 24), tal y como
aprecié el Dictamen 1/2020 del Consejo de Garantias Estatutarias, y vulnera el principio de “plenitud
jurisdiccional” (art. 118). Ademas, genera una “gravisima situacion de inseguridad juridica” en los
juzgados y tribunales de Catalufa (cita el acuerdo de la comision permanente de la Sala de Gobierno
del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 19 de noviembre de 2019, instando al Ayuntamiento
de Barcelona a no entorpecer ejecuciones judiciales, y el acuerdo de unificacion de criterios de la
reunion de presidentes de las secciones civiles de la Audiencia Provincial de Barcelona de 21 de
febrero de 2020, considerando que no es un requisito de procedibilidad para el ejercicio de acciones
judiciales civiles el incumplimiento de la obligacién de ofrecer un alquiler social impuesta en el
Decreto-ley 17/2019) .

n) La nueva definicion de gran tenedor de vivienda (arts. 5.4 y 5.7 del Decreto-ley 17/2019) no
esta justificada, en cuanto incluye a las personas fisicas y no solo a las juridicas, y es ademas
discriminatoria por no incluir al principal tenedor de viviendas en Catalufia, que es la Administracion

publica, vulnerando con ello la interdiccion de la arbitrariedad del art. 9.3 CE.

fi) El art. 4.6 del Decreto-ley 17/2019 impone un suministro generalizado e indiscriminado de
datos particulares a la Administracién (Registro de Viviendas Vacias) que no son ni necesarios ni
adecuados para el ejercicio de sus potestades, por lo que el precepto indicado vulnera el derecho

fundamental a la intimidad personal (articulo 18 de la Constitucion).

2. Por providencia de 14 de julio de 2020, el Pleno del Tribunal acordd admitir a tramite el
recurso de inconstitucionalidad interpuesto y dar traslado de las actuaciones, conforme establece el art.
34 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, al Congreso de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus presidentes, al Gobierno, a través del ministro de Justicia, asi como al Parlamento de
Catalufia y a la Generalitat de Catalufia, por conducto de sus presidentes, al objeto de que, en el plazo
de quince dias, puedan personarse en el proceso y formular alegaciones. La providencia acordo,
asimismo, publicar la incoacidn del recurso en el “Boletin Oficial del Estado” y en el “Diari Oficial de

la Generalitat de Catalunya”.

3. Tras solicitar una prorroga para formular sus alegaciones, concedida por el Tribunal, el

Gobierno de la Generalitat de Catalufia presento estas el dia 25 de septiembre de 2020. Su escrito



comienza haciendo una referencia general al contexto en que se aprueban los decretos-leyes
impugnados, en concreto a la inexistencia de viviendas asequibles de alquiler en el mercado, lo que ha
empujado a muchas familias a la exclusion social y a la ocupacién de viviendas sin titulo. Esta
situacion de falta de vivienda asequible ha sido constatada por la fundacién Fomento de Estudios
Sociales y Sociologia Aplicada en un informe de 2019, que cita, y por el Relator Especial de la ONU
en su visita a Espafia el 27 de enero-7 de febrero de 2020, que igualmente cita. Y el Parlamento de
Catalufia, en la mocion 106/X1 y en la resolucion 133/XI1l, ha instado al Gobierno de la Generalitat a

hacer frente a esta situacion. Tras esta exposicion inicial, pasa a rebatir los motivos de impugnacion.

a) Considera que el Decreto-ley 1/2020 ha sido convalidado en tiempo y forma, puesto que el
recurso ha tomado en consideracion como dies a quo el de la promulgacion, y no el de la publicacion
como hace la praxis parlamentaria y la doctrina mayoritaria, pues este es el Unico dia que permite al

Parlamento tener conocimiento del decreto-ley y tramitar en consecuencia su convalidacion.

b) Los informes y mociones parlamentarias citadas en el comienzo de su escrito, asi como la
exposicion de motivos y los argumentos del debate de convalidacion del Decreto-ley 17/2019, donde
todos los grupos parlamentarios reconocieron que existe una situacion de emergencia habitacional,
colman el requisito de la situacion de extraordinaria y urgente necesidad exigida por los arts. 86.2 CE y
64.2 EAC. Una valoracion semejante se contiene en la STC 93/2015, en relacion con el Decreto-ley
andaluz 6/2013, sobre la misma materia. Y estos mismos argumentos avalan a su vez la urgencia del
Decreto-ley 1/2020 por el que simplemente se lleva a cabo una precision en la definicion de vivienda

vacia previamente efectuada en el Decreto-ley 17/2029.

Tratandose de un conjunto sistematico de medidas, el examen de la conexion de sentido de las
medidas aprobadas con la situacion de urgencia definida debe hacerse desde una perspectiva global, y
no aislando una a una las medidas adoptadas, tal y como hizo la STC 93/2015. Y desde esta
perspectiva, no puede discutirse que el contenido del decreto-ley trata de afrontar la situacion descrita,
al margen de su acierto y el analisis competencial que proceda.

c) El motivo relativo a la afectacion del contenido esencial del derecho de propiedad carece de
un analisis y argumentacion consistente, como exige la doctrina constitucional. En todo caso, no puede
compararse la definicion de vivienda vacia del art. 2.1 con la regulacion andaluza examinada en la
STC 95/2013 que establecia el deber de destinar de forma efectiva las viviendas al uso habitacional,

cosa que no sucede en el decreto-ley aqui impugnado.



d) Los Decretos-leyes impugnados se amparan en las competencias de la Generalitat en materia
de vivienda (art. 137 EAC), urbanismo (art. 149 EAC) y consumo (art. 123 EAC) con la finalidad de
proporcionar a los ciudadanos una vivienda digna (arts. 47 CE y 23 y 47 EAC). En particular, la
competencia de vivienda va mucho maés all4 de la “actividad administrativa de ordenacion y fomento
de dicha materia”, que son las funciones a las que segun los recurrentes queda restringida esta materia.
Muestra de ello es la Ley del derecho a la vivienda aprobada en 2007 y no impugnada por el Estado, y

modificada ahora por los decretos-leyes impugnados.

Al propio tiempo, la regulacion de los decretos-leyes es plenamente respetuosa con las
competencias del Estado de los nims. 1, 8 y 13 del art. 149.1. CE. En particular, el recurso equipara
erréneamente la competencia del art. 149.1.1 CE con los arts. 14 y 139 CE. Pero segun la doctrina
constitucional este titulo competencial no representa una suerte de prohibicion de divergencia del
legislador autondmico con el estatal, pues ello vaciaria las competencias autondémicas en materia de
urbanismo y vivienda. Los recurrentes tampoco han identificado la norma estatal concreta que debe
operar como parametro de constitucionalidad, como exige la doctrina constitucional. Desde la STC
37/1987 se reconoce también que la funcion social de la propiedad (art. 33.2 CE) puede ser delimitada
no solo por el legislador civil (art. 149.1.8 CE) sino también por las leyes que tutelan los intereses
publicos a los que se vincula la propiedad privada, que corresponde aprobar al titular de la
competencia sectorial. Por ultimo, la competencia estatal del art. 149.1.13 CE no puede agotar los
titulos mas especificos de las comunidades auténomas, de acuerdo con las SSTC 93/2015 y 16/2018

sobre esta misma materia.

e) A continuacion analiza uno por uno el amparo competencial de los preceptos impugnados:

(i) En cuanto a la definicion de vivienda vacia del art. 2.1 del Decreto-ley 17/2019 y Unico del
Decreto-ley 1/2020, que introdujo algunas “precisiones” en el anterior, critica en primer lugar que no
se sabe a qué version del precepto se refieren los recurrentes, si a la primera o a la segunda. En
segundo lugar, considera que el objeto de la definicion es precisamente clarificar como encaja el
fendmeno de la ocupacion en el concepto de vivienda vacia. Tampoco limita en modo alguno el
ejercicio de la accion reivindicatoria si esta accion se ejercita antes del plazo de dos afios establecido
para que la vivienda se considere vacia. Ademas, sin la modificacion del Decreto-ley 1/2020 no se
podria llevar a efecto una de las medidas del Decreto-ley 17/2019, que es ofrecer de forma obligatoria

el alquiler social por parte de grandes tenedores a los ocupantes ilegitimos que estuvieran en situacion



de emergencia habitacional y acreditaran que la ocupacion se produjo como minimo seis meses antes

de la entrada en vigor del Decreto-ley 17/2019.

(ii) El art. 2.2 hace algunas precisiones a la desocupacion como causa de incumplimiento de la
funcion social de la vivienda. La primera es el establecimiento de un plazo minimo de dos afios a partir
del cual puede considerarse desocupada una vivienda, que no es una modificacion sino una
armonizacion de la ley del derecho a la vivienda, pues el plazo ya se establecia en otro precepto. Y la
segunda es una precision sobre la incidencia del fendmeno de la ocupacion que supone valorar la
vertiente institucional (funcion social) y no solo privada del derecho de propiedad (STC 37/1987) y
que entra dentro del acervo competencial y por tanto del margen de apreciacion de la Generalitat que

tiene la competencia en materia de vivienda.

(iii) La obligacion de ofrecer un contrato de alquiler social de los arts. 4.2, 5.6, 5.7, 6.6 y DT 12
el objeto del recurso debe quedar cefiido a las modificaciones introducidas por el Decreto-ley 17/2019,
y no a la obligacion misma ya incluida en leyes anteriores (Ley 24/2015 y Ley 4/2016). Estas
modificaciones solamente han ampliado el espectro de casos a los que es aplicable el alquiler social,
respecto del cual ya se posiciond favorablemente el Estado al desistir del recurso de
inconstitucionalidad 2501-2016 interpuesto contra la Ley 24/2015 en su version original, y el propio
Tribunal en su STC 80/2018, sobre una ley valenciana similar. En particular, esta propuesta de alquiler
social no encaja ni en la materia civil (art. 149.1.8 CE) ni procesal (art. 149.1.6), tal y como sostienen
los recurrentes. Y ha sido ademas aceptado por los obligados teniendo resultados positivos, como

demuestra el informe de la agencia catalana de vivienda que aporta.

(iv) El indice de referencia del precio de alquiler de viviendas de los arts. 8.1, 8.2, 8.3 y 8.5 tiene
caracter simplemente informativo por lo que no invade la competencia estatal del art. 149.1.8 CE, y
persigue una finalidad legitima como la moderacion de los precios, amparada en la competencia
autondémica en materia de consumo Yy vivienda. Aunque el contrato no contenga las menciones
obligatorias segun la ley, seguiria siendo valido y vigente, y por tanto no incide en el contrato de
arrendamiento ni en la materia de derecho civil. Por Gltimo, encaja con lo dispuesto en la DA 22 del
Real Decreto-ley 7/2019.

(v) La obligacion de reserva para vivienda de proteccion en suelo urbanizado y en actuaciones
edificatorias del art. 13.2 no vulnera las competencias estatales de los nims. 1y 13 del art. 149.1. CE.

Esta argumentacion descansa en una interpretacion errénea del art. 20.1 b) de la Ley del suelo estatal,
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pues este precepto no predetermina en qué tipo de suelo pueden establecerse reservas para viviendas

de proteccidn oficial, como se sostiene de contrario.

(vi) La definicion de gran tenedor de vivienda de los arts. 5.4 y 5.7 no vulnera las competencias
estatales de los arts. 149.1.1 y 149.1.13 porgue, aunque no se ajuste a la establecida en el Real Decreto-
ley 11/2020, ha sido establecida por la Generalitat en ejercicio de sus competencias. La norma estatal
pretende atender a una situacion puntual ocasionada por la crisis sanitaria vinculada al covid-19, pero
no puede condicionar la politica de vivienda de la Generalitat. Ambas normas tienen, por tanto, objetos

diversos.

Tampoco la definicion puede tacharse de arbitraria por incluir a personas fisicas, como hace el
recurso. También el Real Decreto-ley 11/2020 incluye a personas fisicas y visto el objetivo del
decreto-ley impugnado no parece arbitrario incluir a personas fisicas y no solas juridicas en la
definicion. Y no tienen sentido incluir a las administraciones en atencion a sus funciones y objetivos,

esencialmente diferentes a los de las personas juridicas privadas con animo de lucro.

(vii) Finalmente, la obligaciéon de inscripcion en el registro de viviendas vacias y viviendas
desocupadas sin titulo habilitante por personas juridicas privadas (art. 4.6) no vulnera el derecho a la
intimidad, que no protege a aquéllas segin doctrina constitucional (cita el ATC 257/1985). Y el
registro es un instrumento imprescindible para movilizar las viviendas desocupadas, que es el objetivo

legitimo del decreto-ley impugnado.

Solicita por todo ello la desestimacion del recurso interpuesto.

4. El Parlamento de Catalufia, tras una solicitud de prorroga concedida por el Tribunal, presento

sus alegaciones el 28 de septiembre de 2020.

a) Considera, en primer lugar, que la aparente convalidacion tardia del Decreto-ley 1/2020 solo
afecta a éste y en todo caso no tiene capacidad para alterar un resultado, la “derogacion” del Decreto-
ley no convalidado, que se desprende directamente del art. 64.2 EAC. En todo caso, la praxis
parlamentaria y la doctrina especializada consideran que el plazo de convalidacion debe contarse a
partir de la publicacién, no de la promulgacion, de forma coherente a lo que establece el art. 158.1 del
Reglamento del Parlamento de Catalufia. La promulgacion no es idonea como formula de

conocimiento del Parlamento, y solo tomando en consideracion la publicacion puede garantizarse que
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éste disponga de la capacidad necesaria para controlar el plazo constitucional y estatutariamente

previsto.

b) Respecto de la definicion explicita y razonada de la situacion de necesidad extraordinaria y
urgente, recuerda que conforme doctrina constitucional se trata de un concepto constitucionalmente
determinado que debe dejar a los drganos politicos un cierto margen de apreciacion en su
interpretacion y aplicacion, y que la funcion del Tribunal es verificar, pero no sustituir este control
politico (auto restriccion), declarando la inconstitucionalidad solamente en aquellos supuestos de uso
abusivo o arbitrario de la figura. Le parece que debe tomarse en consideracion el contexto de crisis
economica desde 2008 y el problema social asociado que considera una situacion “objetivamente
incuestionable”, “publica y notoria”, acreditada por instituciones publicas y privadas. Luego llama la
atencién sobre datos concretos que se citan en la exposicion de motivos y concluye que exigir un plus
de fundamentacion y demostracion, como hace el recurso, no es conforme con la doctrina y el papel

del Tribunal Constitucional.

c) El Decreto-ley tampoco “afecta” al derecho de propiedad en el sentido de los arts. 86.1 CE y
64.1 EAC. Aun cuando este Ultimo articulo se refiera solamente a los derechos reconocidos en el
propio Estatuto, entre los cuales no esta el derecho de propiedad, los limites del art. 86.1 CE son
igualmente aplicables de acuerdo con la doctrina de la STC 93/2015. Pero la interpretacion de estos
limites no puede ser mas estricta que en el caso de los decretos-leyes estatales, y la interpretacion de
estos efectuada por el Tribunal Constitucional no es tan “estricta” y “limitativa” como la que sostienen
los recurrentes, sino que lo “flexibiliza” a fin de que el decreto-ley pueda cumplir su funcion como
norma de urgencia. Por eso ha reconducido este limite al establecimiento de su “régimen general”,
“elementos esenciales” o “desarrollo directo” del derecho, pero no a cualquier regulacion que de algun
modo incida en él. Por eso, la argumentacion de los recurrentes en el motivo correlativo le parece
insuficiente, pues no razonan por qué esta regulacion incumple esas condiciones. En todo caso,
recuerda que el derecho de propiedad no es de los de mayor nivel de proteccién en la Constitucion,
sino un derecho “debilitado” (STC 111/1983), de modo que queda un amplio espacio para su
configuracion legal. Ademas, la “funcion social” expresamente reconocida por el art. 33.2 CE permite
configurarlo en cada momento historico en funcion de la percepcion que de esa funcion puedan tener
los poderes publicos democraticamente legitimados. Estos parametros deben ser tenidos en cuenta
cuando se valora el grado de “afectacion” del decreto-ley en un derecho constitucional. En particular,
hay que diferenciar la delimitacion del haz de facultades o contenido esencial del derecho de propiedad

y el establecimiento de objetivos relacionados con su funcién social, que es lo que hace el Decreto-ley
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impugnado. En este ultimo caso, el objeto de la norma no es establecer una regulacion directa y con
vocacion de generalidad sino conformar una politica publica de vivienda, tal y como permite la STC
93/2015.

d) Niega la vulneracion del art. 149.1.1 CE por el Decreto-ley. Le parece que la argumentacion
de los recurrentes es genérica e insuficiente y ademas errada, pues entienden ese precepto y el
principio de igualdad en el ejercicio de los derechos constitucionales como algo “monolitico” y
“absoluto” que niega las competencias autonémicas, tal y como lo ha interpretado el Tribunal
Constitucional. Niega igualmente que la competencia autonémica en materia de vivienda se
circunscriba a una actividad administrativa de ordenacién y fomento, como sostienen los recurrentes.
Ademés, el recurso no identifica la ley estatal dictada al amparo de este titulo competencial que opere

como pardmetro de contraste, como exige la jurisprudencia constitucional.

e) Las medidas para promover la ocupacion efectiva de viviendas tampoco vulneran las
competencias de los nims. 1, 8, 13 y 18 del art. 149.1 CE. Reitera la interpretacion “simple”,
“genérica” y “errénea” del art. 149.1.1 sostenida por los recurrentes expuesta en el apartado anterior.
La denuncia de vulneracion del art. 149.1.8 CE esta basada exclusivamente en que regula el contenido
de un derecho patrimonial, pero ello no cumple con la carga alegatoria exigible, y en todo caso no
toma en cuenta la posibilidad de que sobre la delimitacion de la propiedad incidan titulos
competenciales sectoriales, como el urbanismo y vivienda, segun las SSTC 93/2015, 16/2018 y
32/2018. El recurso es igualmente parco en la denuncia de vulneracion del art. 149.1.13 CE, pues
omite cualquier contraste entre la normativa estatal y el decreto-ley recurrido. Examinado el contenido
de las normas estatales, en cualquier caso, tampoco existe ninguna contradiccion entre éstas y el
Decreto-ley impugnado. Ademas, el impacto econdmico es inherente al ejercicio de competencias
autondmicas, sin que por ello estén proscritas por el art. 149.1.13. La vulneracion del art. 149.1.18
tampoco se encuentra minimamente argumentada: los recurrentes no ofrecen ninguna norma estatal
gue pueda oponerse a los preceptos impugnados en lo que a la divergencia de tratamiento se refiere, ni
justifican por qué razén o en qué sentido se vulnera la normativa de expropiacion forzosa. Este
instituto es “instrumental” para el ejercicio de competencias autonomicas, sin que la normativa

impugnada afecte e las garantias a que se refiere la competencia del Estado.

f) La definicion de vivienda vacia no afecta a la legislacion procesal (art. 149.1.6 CE). El

precepto contiene una norma sustantiva, y no puede otorgarse vis expansiva al art. 149.1.6. Como toda
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norma sustantiva, puede influir en la conveniencia de ejercitar acciones judiciales, pero ello no la

convierte en norma procesal.

g) Los arts. 4.2, 5.6, 5.7, 6.6 y DT 12 (alquiler social) no vulneran las competencias del Estado
sobre legislacion procesal ni sobre bases de las obligaciones contractuales. Resulta sorprendente que se
recurran estas normas que solo modifican obligaciones ya existentes. Lo Unico que hace el Decreto-ley
es extender la obligacién, ya prevista en la Ley 24/2015, a otros supuestos. Por otra parte, los
recurrentes no justifican la calificacion de “requisito” o “presupuesto” procesal que aplican a estos
preceptos, siendo mas bien una “carga” que recae sobre una de las partes antes del proceso. Ademas,
se trata de una obligacién que solo se impone a ciertos propietarios (grandes tenedores), no a todos.
Los destinatarios igualmente limitados, y su vinculacion con la funcion social de la propiedad de las
viviendas, otorgan a la medida caracter tuitivo que enerva la vulneracion de la competencia sobre
bases de las obligaciones contractuales (art. 149.1.8 CE). Ademas, no impone ofrecer un alquiler sobre
la misma vivienda; puede ser otra. Por ultimo, la naturaleza administrativa de la reforma queda patente
con el art. 4.2, que modifica el art. 5.2 de la Ley del derecho a la vivienda para incluir como nuevo
supuesto de incumplimiento de la funcién social de la propiedad, verdadero propoésito de la medida.

h) El art. 8, que impone ciertas obligaciones relativas al indice de referencia de precios de
alquiler, es una medida administrativa que no regula ni afecta a la validez de los contratos de

arrendamiento. Por tanto, no vulnera el art. 149.1.8 CE citado de contrario.

i) La obligacion de reserva para vivienda protegida en suelo urbanizado (art. 13.2) no vulnera el
texto refundido de la ley del suelo estatal. El art. 20.1 b) impone un mandato general de reserva de
suelo para este tipo de viviendas, remitiendo la cuantia de reserva expresamente a la legislacion sobre
ordenacion territorial y urbanistica autonomica. Y ademas, impone a los propietarios de suelo
dedicarselo a usos compatibles con la ordenacion territorial y urbanistica [art. 15.1 a) y 12.1], de modo

que no modifica realmente los deberes de los propietarios.

j) La definicion de gran tenedor no vulnera los arts. 149.1.1 y 13 CE ni contradice el Real
Decreto-ley 11/2020 ya que ambas normas, la estatal y la autonomica, operan sobre ambitos de
aplicacion distintos. La estatal establece un aplazamiento temporal y extraordinario en el pago de la
renta; la autondmica la obligacion de ofrecer un alquiler social. Y ninguna de las normas pretende

extender el concepto de gran tenedor mas alla de su respectivo &mbito de aplicacion.
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k) Niega igualmente que el art. 2.1 vulnere el contenido esencial del derecho de propiedad (art.
33) ni los arts. 9.3, 24 y 118 CE. Las medidas vinculadas a la “utilizacién anémala” de una vivienda
por no estar efectivamente ocupada (requerimientos, sanciones, multas coercitivas y expropiacion)
estan amparadas por el art. 33.2 que permite delimitar el contenido esencial del derecho de acuerdo
con su funcion social. Las exigencias sociales de la propiedad, reconocidas en los arts. 40 0 128.1 CE,
pueden justificar intervenciones publicas siempre que se mantenga la recognoscibilidad del derecho
(STC 37/1987) y sean proporcionadas (STC 16/2018). En concreto, el acceso a la vivienda esta
constitucional y estatuariamente reconocido como derecho (arts. 47 CE 'y 26 y 47 EAC). De ahi que las
medidas destinadas a fomentar la vivienda asequible en el mercado sean conformes con la
Constitucion. Afade que el recurso se refiere no tanto a una regulacion general como a un supuesto
concreto que puede plantearse: la declaracion de vivienda vacia en caso de ocupacién ilegal. Pero de la
letra del art. 2.1 del Decreto-ley 17/2019, modificado por el articulo Gnico del Decreto-ley 1/2020, no
se deduce necesariamente que la condicion de vivienda vacia sea aplicable a las viviendas ocupadas
ilegalmente. El Decreto-ley 17/2019 excluia ese supuesto; pero de ello no se deriva que con el
Decreto-ley 1/2020 se aplique necesariamente lo contrario. Ello dependera de la actitud del propietario,
pues hay que suponer que el ejercicio o no de acciones judiciales sera determinante para apreciar si
existe 0 no causa justificada de desocupacion. Por lo tanto, no hay una privacion o restriccion general
de la facultad reivindicatoria de todos los propietarios. Sus acciones judiciales contintan plenamente
vigentes en virtud, entre otros, del art. 348 del Cédigo Civil. La definicion de vivienda vacia tampoco
vulnera el principio de interdiccion de la arbitrariedad (art. 9.3), de acuerdo con la aplicacién deferente
de ese principio al legislador, efectuada por la doctrina constitucional. EI Decreto-ley posee, de
acuerdo con ese canon, una finalidad razonable que lo hace constitucional. Tampoco afecta al principio
de proporcionalidad, pues es iddnea, no existen otras menos restrictivas (el Decreto-ley 17/2019 las
intensificd precisamente por la ineficacia de las anteriores) y sus beneficios o ventajas para el interés
general solo podran valorarse tras un tiempo de aplicacion. Finalmente, no vulneran el derecho a la
tutela judicial efectiva ni la obligacion de cumplir las sentencias firmes porque ello es ajeno al objeto y

finalidad del decreto-ley.

I) Los arts. 2.2 y 2.10, que se aplican al cumplimiento de la funcion social de la propiedad, no

tienen naturaleza sancionadora, por lo que no pueden infringir el art. 25 CE.

m) La obligacion de ofrecer un alquiler social a determinados inquilinos (arts. 4.2, 5.6, 5.7, 6.6 y
DT 1% no vulnera los arts. 10, 24 y 38 CE, ya que los requisitos para que surja esta obligacion son muy

restrictivos. Ademas, la duracion del arrendamiento forzoso es la misma que la de la Ley de
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arrendamientos urbanos. Y su razon de ser estd en una grave situacion de escasez habitacional
(endurecimiento de las condiciones del crédito, falta de capacidad de ahorro de la ciudadania, etcétera).
Ademés, debe enjuiciarse no aisladamente sino en conjuncion con el resto de medidas establecidas con
el mismo objetivo. Niega que la limitacion que supone esa obligacion afecta 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). Afecta, en realidad, a la libre empresa (art. 38), que puede ser modulada
para la proteccidn de otros principios y derechos constitucionales, tales como el derecho a la vivienda
(art. 47) o la propia dignidad de la persona (art. 10.1). En cuanto a la vulneracion de los arts. 24 y 117,
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 condicidn de requisito de procedibilidad.

n) La definicion de gran tenedor de los arts. 5.4 y 5.7 no es arbitraria ni discriminatoria. Reitera
la aplicacion deferente de la prohibicion de arbitrariedad del art. 9.3 al legislador, y puntualiza ademas
que los recurrentes plantean una discriminacion por indiferenciacién entre personas fisicas y juridicas
que conforme a la propia doctrina constitucional (STC 20/1986) no debe construir la justicia
constitucional, sino los poderes publicos legitimados democraticamente. La aplicacion de criterios
idénticos, objetivos y racionales a las personas fisicas y juridicas hace que la norma se mantenga
dentro del margen reconocido por la Constitucion.

fi) El recurso contra el art. 4.6, sobre el registro de viviendas vacias, le parece, en primer lugar,
extemporaneo, porque bajo el pretexto de recurrir este precepto los recurrentes efectian en realidad
una impugnacién general del registro creado con anterioridad, y de todo su régimen juridico. En
cuanto al fondo del motivo, le parece que el registro no vulnera el derecho a la intimidad personal,
puesto que la misma habilitacion legal que el precepto confiere evita la vulneracion, de conformidad
con la Ley Organica de Proteccion de Datos y el reglamento comunitario sobre la materia. Son,
ademas, datos necesarios, de acuerdo con el principio de “minimizacion de datos” contenido en el
citado reglamento. Son, por ultimo, datos determinados y necesarios para el ejercicio de las

competencias autonémicas en materia de vivienda.

Solicita por todo ello la desestimacion integra del recurso de inconstitucionalidad.
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5. Mediante providencia de 26 de enero de 2021, se sefial6 para deliberacion y votacion de la

presente Sentencia el dia 28 del mismo mes y afio.

I1. Fundamentos juridicos

1. Objeto del proceso.

Ochenta y seis diputados del grupo parlamentario popular del Congreso interponen recurso de
inconstitucionalidad contra dos decretos leyes del Gobierno de la Generalitat de Catalufia y contra el
acuerdo de “validacion” — en terminologia del art. 64.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia — del

segundo de ellos. Son los siguientes:

a) El Decreto-ley 17/2019, de 23 de diciembre, de medidas urgentes para mejorar el acceso a la
vivienda. Este Decreto-ley tiene quince articulos que modifican varias leyes anteriores (Ley 18/2007,
de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda; Decreto-ley 1/2015, de 24 de marzo, de medidas
extraordinarias y urgentes para la movilizacion de las viviendas provenientes de procesos de ejecucion
hipotecaria; Ley 24/2015, del 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el
ambito de la vivienda y la pobreza energética; Ley 4/2016, de 23 de diciembre, de medidas de
proteccion del derecho a la vivienda de las personas en riesgo de exclusion residencial; y texto
refundido de la Ley de urbanismo, aprobado por el Decreto legislativo 1/2010, de 3 de agosto). A ellos

se afaden seis disposiciones adicionales, nueve transitorias, una derogatoria y siete finales.

Los recurrentes lo impugnan en su conjunto, por falta de presupuesto habilitante, y
subsidiariamente impugnan varios de sus articulos por motivos tanto competenciales como sustantivos.
El grueso de esos motivos se concentra, desde diferentes perspectivas, en los articulos del Decreto-ley
que declaran que mantener vacia una vivienda, o incluso ocupada sin titulo legitimo, supone un
incumplimiento de la funcion social de la propiedad que habilita a la Administracion para requerir al
propietario para su ocupacion efectiva, imponerle multas coercitivas para la ejecucion del mismo con
un importe total maximo de hasta el 50 por ciento del valor estimado de la vivienda, sancionarle con
multas de entre 90.001 y 900.000 euros o expropiarle su propiedad. Y también en los preceptos que
establecen la obligacion de los grandes tenedores de viviendas, que son las personas fisicas y juridicas
titulares de mas de quince viviendas, de ofrecer un alquiler social con precio limitado a los ocupantes
de una vivienda antes de emprender contra ellos acciones judiciales de desahucio, ejecucion

hipotecaria y otras analogas.
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b) El segundo decreto-ley impugnado es el Decreto-ley 1/2020, de 21 de enero, por el que se

modifica el anterior.

El art. 2.1 del Decreto-ley 17/2019 habia modificado el art. 3 d) de la Ley 18/2007, de 28 de
diciembre, del derecho a la vivienda, que contiene la definicion de “vivienda vacia” a los efectos de
esa ley. Decia en concreto este art. 2.1:

“2.1 Se modifica la letra d) del articulo 3 de la Ley del derecho a la vivienda, que queda
redactada de la manera siguiente:

«d) Vivienda vacia: la vivienda que permanece desocupada permanentemente, sin causa
justificada, por un plazo de mas de dos afios. A este efecto, son causas justificadas el
traslado por razones laborales, el cambio de domicilio por una situacion de dependencia, el
abandono de la vivienda en una zona rural en proceso de pérdida de poblacion y el hecho
de que la propiedad o la posesién de la vivienda sea objeto de un litigio judicial pendiente
de resolucion. La ocupacion sin titulo legitimo no impide que se pueda considerar vacia
una vivienda, salvo en el caso de que la persona propietaria acredite haber iniciado las
acciones judiciales oportunas para la recuperacion efectiva de la posesion antes de
cumplirse el plazo para considerar la vivienda vacia.»”

Pero menos de un mes después de aprobar ese Decreto-ley 17/2019, el Gobierno de la

Generalitat aprobé el mencionado Decreto-ley 1/2020, cuya exposicion de motivos dice:

“Una vez aprobado el decreto-ley [17/2019], se ha detectado que la definicion de vivienda
vacia introducida en el articulo 2.1 puede generar dudas de interpretacion y, en
consecuencia, problemas de seguridad juridica que hay que evitar en una materia tan
sensible como es la de la vivienda.

En este sentido, con el fin de dotar de mayor coherencia la regulacién contenida en el
decreto-ley aprobado, deben modificarse los supuestos que justifican que una vivienda esté
desocupada”.

Y a tal fin, el articulo Unico del Decreto-ley 1/2020 modificd (formalmente) el art. 2.1 del
Decreto-ley 17/2019, dando en realidad nueva redaccion al art. 3 d) de la Ley del derecho a la vivienda
de 2007 para establecer una nueva definicion de “vivienda vacia” a los efectos de esa ley. Dice asi, este

articulo Unico:
“Articulo Unico. Modificacion del articulo 2.1 del Decreto-ley 17/2019, de 23 de
diciembre, de medidas urgentes para mejorar el acceso a la vivienda.

Se modifica el apartado 2.1 del Decreto-ley 17/2019, de 23 de diciembre, de medidas
urgentes para mejorar el acceso a la vivienda, que queda redactado de la manera siguiente:
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«2.1 Se modifica la letra d del articulo 3 de la Ley del derecho a la vivienda, que queda
redactada de la manera siguiente:

d) Vivienda vacia: la vivienda que permanece desocupada permanentemente, sin causa
justificada, por un plazo de mas de dos afios. A este efecto, son causas justificadas el
traslado por razones laborales, el cambio de domicilio por una situacion de dependencia, el
abandono de la vivienda en una zona rural en proceso de pérdida de poblacion y el hecho
de que la propiedad de la vivienda sea objeto de un litigio judicial pendiente de resolucion.
La ocupacion sin titulo legitimo no impide que se pueda considerar vacia una vivienda.»”

De la comparacién entre la antigua y la nueva redaccion resulta que ésta suprime dos incisos de
la definicion de vivienda vacia que exceptuaban la posibilidad de declarar ésta en caso de pendencia de
un litigio sobre la “posesion” de la vivienda o si el propietario ejercia las “acciones judiciales
oportunas para la recuperacion efectiva de la posesion antes de cumplirse el plazo para considerar la
vivienda vacia”. El recurso, en los motivos que dirige contra el mencionado art. 2.1 del Decreto-ley
17/2019, o que toman como premisa 0 punto de partida la definicion de “vivienda vacia” establecida
en el mismo precepto, se dirige también expresamente contra el articulo Gnico del Decreto-ley 1/2020

y la modificacion efectuada en el mismo.

c) Finalmente, es objeto de recurso el acuerdo de validacion de este ultimo Decreto-ley 1/2020
(resolucion 751/XI11 del Parlamento de Catalufia, de convalidacion del Decreto-ley 1/2020, de 21 de
enero, publicada en el “Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya” nim. 8080, de 9 de marzo) por

vulneracion del art. 64.2 EAC, que dice:

“Los Decretos-leyes quedan derogados si en el plazo improrrogable de treinta dias
subsiguientes a la promulgacién no son validados expresamente por el Parlamento después
de un debate y una votacién de totalidad”.

Segun los recurrentes, computado ese plazo desde la “promulgacion” del Decreto-ley, y no
desde su publicacion, el plazo de treinta dias sefialado dias habria expirado el dia anterior a su
validacion, y por tanto el Decreto-ley 1/2020 debe entenderse “derogado” por aplicacién de lo

dispuesto en el aludido precepto.

d) Las alegaciones en defensa de las disposiciones y acto impugnados presentadas por el

Gobierno y el Parlamento de la Generalitat han quedado resumidas en el apartado de los antecedentes.

2. El acuerdo de validacion del Decreto-ley 1/2020.
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a) Razones ldgicas y sistematicas obligan a comenzar el examen del recurso por la validez
constitucional del acuerdo de validacion del Decreto-ley 1/2020, aludido en el apartado c) del
fundamento juridico anterior. El acuerdo parlamentario de validacion de un decreto-ley, por sus efectos
— conversién en definitiva de una disposicion legislativa hasta entonces provisional —, s un “acto con
fuerza de ley” de las Comunidades Auténomas que puede ser objeto de recurso de inconstitucionalidad
de acuerdo con el art. 27.2 €) LOTC. Y de su conformidad o disconformidad con la Constitucion vy el
bloque de la constitucionalidad dependera, ademaés, cuél sea el contenido del art. 3 d) de la Ley del
derecho a la vivienda y la definicion de “vivienda vacia” que debe tomarse en cuenta para la resolucion

de los restantes motivos del recurso. De ahi la necesidad de su examen prioritario.

b) El Decreto-ley 1/2020 lleva fecha de 21 de enero, dia de su firma y promulgacion por el
Presidente de la Generalitat en cumplimiento del art 67.6 a) EAC que atribuye a éste “como
representante ordinario del estado en Catalufia” la potestad de “promulgar, en nombre del Rey, las

leyes, los Decretos leyes y los Decretos Legislativos de Catalufia y ordenar su publicacion”.

El Decreto-ley se publicd, no obstante, en el “Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya” del
dia siguiente (DOGC num. 8047, de 22 de enero).

Los recurrentes parten de diferenciar promulgacién y publicacion como dos actos autbnomos y
diferenciados, de autoria, significado y efectos distintos en nuestro derecho, tal y como se desprende
de los articulos 91 de la Constitucion y 65 y 67.6 a) del Estatuto de Autonomia de Catalufia, que los
diferencian. En consecuencia, contindan, debe entenderse que cuando el art. 64.2 EAC se refiere a la
“promulgacion” del decreto-ley como dia inicial del computo del plazo para la validacion de los
decretos-leyes esta aludiendo a ese acto formal del Presidente de la Generalitat, y no a su publicacién
en el Diario Oficial. Y si esto es asi, ese plazo de treinta dias desde la “promulgacion” del Decreto-ley
1/2020, que se produjo el 21 de enero de 2020, habria expirado el 3 de marzo, de modo que el acuerdo
de validacion del Parlamento de Catalufia, aprobado el dia siguiente, habria vulnerado el citado art.
64.2 EAC.

Por el contrario, los representantes del Gobierno y Parlamento autonomicos consideran que, mas
alld de reminiscencias historicas, promulgacion y publicacion se exteriorizan en unidad de acto,
haciendo fe ésta de aquélla, de modo que el plazo de validacion debe contarse desde la publicacion del
decreto-ley. La promulgacion es ademas un acto sin relevancia externa, y por tanto solo la publicacion,

que si la tiene, puede servir como férmula de conocimiento y comunicacion al Parlamento de la
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aprobacion de un decreto-ley para que éste pueda proceder a su convalidacion, y asi lo sostiene
también la doctrina mayoritaria. Ello es ademas coherente con lo establecido en el art. 158.1 del
Reglamento del Parlamento de Catalufia, andlogo al art. 151 del Reglamento del Congreso de los
Diputados, que despues de reconocer que el debate y la votacion sobre la convalidacién o derogacion
de un decreto ley debe celebrarse en el plazo de treinta dias “a partir de su promulgacion”, dispone sin
embargo que “[I]a inclusidn de un decreto ley en el orden del dia de una sesion puede realizarse tan

pronto como haya sido publicado en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya”.

c) Tal y como ha quedado trabada la controversia entre las partes, la Unica cuestion sobre la que
éstas discrepan es la de cuando comienza a computarse el plazo de validacion de los decretos leyes
autonémicos conforme al art. 64.2 EAC, si el dia de su “promulgacion”, en cuyo caso todas coinciden
en que habria quedado derogado en la fecha de la validacidn, o el dia de su publicacion, en cuyo caso
también hay coincidencia en que esa validacion se habria producido dentro de plazo. En consecuencia,

a este Unico objeto de debate cefiiremos nuestro analisis.

La regulacién del plazo de convalidacién o validacion del articulo 64.2 EAC se inspira en el art.
86.2 CE, pues, en relacion con el mismo instrumento normativo, el decreto-ley, con los mismos
presupuestos formales y materiales (STC 93/2015, de 14 de mayo, FFJJ 3 a 5) y la misma vigencia
temporal limitada, ambos preceptos establecen a los mismos efectos (convalidacién) el mismo plazo
(treinta dias) y dia inicial de computo (la “promulgacion” del decreto-ley en cuestion). El objeto de

debate es qué debe entenderse por tal.

La tesis de los recurrentes parte de vincular el término “promulgacién” del art. 64.2 EAC (y del
art. 86.2 CE) con el acto de “promulgacion” del Rey a que se refiere el art. 91 CE, que el Presidente de

la Generalitat de Catalufia efectda “en su nombre” en los casos del art. 67.6 a) EAC.

El art. 91 CE diferencia, efectivamente, entre promulgacion y publicacion. Dice:

“El Rey sancionara en el plazo de quince dias las leyes aprobadas por las Cortes
Generales, y las promulgara y ordenara su inmediata publicacion”.

Pero este articulo se refiere expresa, y Unicamente, a las “leyes aprobadas por las Cortes
Generales”. De la misma manera, al regular las funciones del Rey, el art. 62 establece la de “sancionar
y promulgar las leyes” [letra a)], y no, por tanto, ninguna otra disposicion. En cambio, los decretos

acordados en Consejo de Ministros son “expedidos” por el Rey [art. 62 f)], no sancionados ni
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promulgados por él. En definitiva, la formula de la “promulgacion” real no se aplica a los reales
decretos leyes ni a los reales decretos legislativos, aun cuando contengan “normas con rango de ley”
(art. 82.1) o “disposiciones legislativas provisionales” (art. 86.1). Basta, en efecto, una consulta al
“Boletin Oficial del Estado” para comprobar que los reales decretos leyes no contienen una formula de

promulgacion analoga a la de las leyes formales (de Cortes).

En consecuencia, el art. 86.2 de la Constitucion, al exigir que los decretos-leyes sean
convalidados “en el plazo de los treinta dias siguientes a su promulgacién” no se puede estar refiriendo
al acto de promulgacion real de los citados arts. 62 a) y 91 de la Constitucion, aplicable solamente a las
leyes formales, y no a los reales decretos-leyes. Y comoquiera que la potestad de promulgacion del
Presidente de la Generalitat de Catalufia la ejecuta “en nombre del Rey”, conforme al art. 67.6 a) EAC,
debemos extender esta misma conclusién al precepto analogo que es al art. 64.2 EAC.

Quiere ello decir que el término “promulgacion” empleado en los arts. 86.2 CE y 64.2 EAC debe
tener un significado diferente al de la promulgacion real de los arts. 62 a) y 91 de la Constitucion y
67.6 a) del Estatuto de Autonomia. Y este significado no puede ser otro que el usual en nuestro idioma
que equipara promulgacion y publicacion, tal y como resulta del diccionario de la Real Academia
Espafiola, que define “promulgar” como “1. Publicar algo solemnemente. 2. Hacer que algo se
divulgue y propague mucho en el publico”; y, muy especialmente, en el ambito del derecho, “3. Der.
Publicar formalmente una ley u otra disposicion de la autoridad, a fin de que sea cumplida y hecha
cumplir como obligatoria”. Un significado que coincide ademas con el tradicional en nuestro derecho
historico, como demuestra el originario articulo 1 del Cddigo Civil, que establecia que “[l]as Leyes
obligaran en la Peninsula, islas adyacentes, Canarias y territorios de Africa sujetos a la legislacion
peninsular, a los veinte dias de su promulgacion, si en ellas no se dispusiere otra cosa. Se entiende

hecha la promulgacién el dia en que termine la insercion de la Ley en la Gaceta”.

De acuerdo con esta interpretacion, el acuerdo del Parlamento de Catalufia por el que se valida el
Decreto-ley 1/2020 debe entenderse realizado dentro de plazo, y en consecuencia el recurso

interpuesto contra ese acto parlamentario debe ser desestimado.

3. Presupuesto habilitante del Decreto-ley 17/2019 (I): definicién explicita y razonada de la
situacion de necesidad extraordinaria y urgente (art. 64.1 EAC).
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a) El siguiente motivo del recurso se dirige contra la totalidad del Decreto-ley 17/2019, por
incumplimiento del presupuesto habilitante del art. 64.1 EAC, idéntico a estos efectos al art. 86.1 CE,
y al que resulta de aplicacion la doctrina constitucional establecida en relacion con el mismo [por
todas, STC 105/2018, de 4 de octubre, FJ 3 b)].

De acuerdo con una consolidada jurisprudencia de este Tribunal, iniciada en la STC 29/1982, de
31 de mayo, FJ 3, el control del presupuesto habilitante del art. 86.1 CE exige, primero, que el
Gobierno haga una definicion “explicita y razonada” de la situacion concurrente, y segundo, que exista
ademas una “conexion de sentido” entre la situacion definida y las medidas que en el decreto-ley se

adopten. Los recurrentes cuestionan el cumplimiento de estas dos exigencias constitucionales.

b) En cuanto a la presentacion explicita y razonada, los recurrentes sostienen que la exposicion
de motivos del Decreto-ley es “genérica” y se basa en “formulas rituales”; presenta ‘“cifras
descontextualizadas” y alude a problemas en el acceso a la vivienda que no vienen justificada por
ningun “dato objetivo o estadistica contrastable”. Aportan, al respecto, un informe que persigue
acreditar “desde una perspectiva técnica y econémica” que la situacion de acceso a la vivienda en
Espafia en general y en Catalufia en particular no se corresponde con la descrita en la exposicion de
motivos del Decreto-ley y es incluso mejor que en paises de nuestro entorno, tomando como base los

datos de Eurostat.

Tanto la abogada de la Generalitat como los letrados del Parlament consideran infundado el
reproche. Coinciden ambos en que debe hacerse una *“valoracion conjunta” de todos los factores que
Ilevaron al Gobierno a dictar esa disposicién y que son: (i) dos mociones parlamentarias instando al
Gobierno a actuar en esta materia; (ii) los informes de la fundacion Fomento de Estudios Sociales y
Sociologia aplicada y del Relator Especial de la ONU en su visita a Espafia; (iii) los argumentos
expuestos en los debates de convalidacion donde los representantes de todos los grupos admitieron de
una manera u otra el problema de acceso a la vivienda en Cataluiia; y (iv) los datos “concretos,
objetivos y perfectamente contrastables” de la exposicion de motivos; frente a ellos — se dice — no
puede exigirse un “plus de fundamentacion y demostracion” que no se compadece con el margen de
apreciacion que deben tener los drganos politicos en la definicién (Gobierno) y control (Parlamento)

de la situacion de “necesidad extraordinaria y urgente” del art. 64.1 EAC.

c) Segun una consolidada doctrina constitucional resumida, entre otras, en la STC 61/2018, de 7

de junio, FJ 4, con cita de otras anteriores, el concepto de extraordinaria y urgente necesidad
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establecido en la Constitucion y en el Estatuto de Autonomia para permitir al Gobierno estatal o
autondémico aprobar un decreto-ley “no es, en modo alguno, una clausula o expresion vacia de
significado dentro de la cual el légico margen de apreciacién politica del Gobierno se mueva
libremente sin restriccion alguna, sino, por el contrario, la constatacion de un limite juridico a la
actuacion mediante decretos-leyes, razon por la cual, este Tribunal puede, en supuestos de uso abusivo
0 arbitrario, rechazar la definicion que los 6rganos politicos hagan de una situacion determinada”. Y
continda: “el control de este Tribunal consiste en un control jurisdiccional ex post, y tiene por misién
velar porque el Gobierno no se haya apartado del margen de apreciacion concedido por la norma, esto
es, que aquel se mantenga dentro del concepto juridicamente asequible que es la situacion de
extraordinaria y urgente necesidad. Se trata, en definitiva, de un control externo, en el sentido de que

debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que corresponde al Gobierno”.

De la misma manera, hemos dicho con ocasion del examen de un decreto-ley sobre la misma
materia (Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y
alquiler) que puede cuestionarse ante este Tribunal “la veracidad de los datos o afirmaciones
efectuadas por el Gobierno para justificar la existencia” de una situaciéon de extraordinaria y urgente
necesidad”, pero no solicitar de este Tribunal una valoracion de la “importancia” de esa situacion y de
la “decision misma de actuar con urgencia” mediante decreto-ley, pues “ello representa una valoracion
esencialmente politica de ordenacion de prioridades de actuacion que este Tribunal no puede enjuiciar”
(STC 14/2020, de 28 de enero, FFJJ 2 y 4). De conformidad con la doctrina antes aludida, el control de
este Tribunal no es politico, confiado éste a la cAmara representativa que controla al Gobierno (art.
64.2 EAC), sino esencialmente juridico (art. 27.1 LOTC), externo y dirigido a verificar que éste no se
ha apartado del margen de apreciacion que le otorga el art. 64.1 EAC haciendo un uso abusivo o
arbitrario del decreto-ley.

d) Desde esta perspectiva, y de conformidad con la funcion de control juridico (externo) que este
Tribunal tiene encomendada, la situacion descrita en la exposicion de motivos del decreto-ley cumple
con la doctrina establecida por este Tribunal.

La exposicion de motivos dedica su apartado | a justificar la situacion de necesidad
extraordinaria y urgente que habilita al Gobierno a dictar la norma correspondiente. En esta parte
alude, en general, al impacto de la crisis econdmica de 2008, iniciada poco después de la entrada en
vigor de la Ley del derecho a la vivienda de 2007, y a la inadecuacion de ésta a la situacion social

derivada de la crisis, que hace necesaria su adaptacion a las nuevas circunstancias. Se refiere, en
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concreto, a diversos indicadores que justifican la rapida reaccion legislativa del Gobierno, como el bajo
nivel de promocion de vivienda protegida, el reducido parque publico de vivienda destinado a politicas
sociales, el aumento de solicitantes de vivienda protegida y de ocupacion sin titulo, y la caida del
crédito hipotecario y elevacion de los precios de alquiler. Algunos de estos indicadores estan
acompafiados ademas de cifras concretas, o facilmente accesibles y verificables, como son: que “desde
20147 el nivel de promocién de vivienda protegida estd “en los niveles mas bajos desde 1992”; que
“[e]n menos de cinco afios, los solicitantes [de vivienda de proteccion oficial] se han incrementado en
100.000 personas, y se han sobrepasado los 189.000 inscritos en el mes de septiembre de 2019”; que
“los datos del Registro de viviendas vacias y ocupadas sin titulo habilitante” evidencian una reduccion
de viviendas disponibles para la accion de los poderes publicos y su ocupacion por personas sin titulo
que pueden ser desahuciadas sin tener alternativa residencial; que el parque de vivienda destinado a
politicas sociales de que disponen la Generalitat y los Ayuntamientos “se sitda en torno al 2 por ciento
del parque de vivienda existente en Catalufia y, por lo tanto, lejos de la media de los principales paises
de la Union Europea”; o que se ha producido una caida del credito hipotecario y un alza en los precios
de alquiler, constatado, entre otros, por el “Observatorio Metropolitano de la Vivienda de Barcelona...
en sus informes anuales”, y que todo ello produce que “el acceso a una vivienda digna y adecuada para

una parte significativa de la poblacion sigue siendo extremadamente dificultosa”.

El consejero de territorio y sostenibilidad afiadié, en el debate de convalidacion (“Diari de
Sessions del Parlament de Catalunya”, XII legislatura, serie P, nim. 83, sesién 48, miércoles 5 de
febrero de 2020, pags. 40-65) otros datos de interes, relacionados con los aludidos en la exposicion de
motivos de la norma, como que los desahucios “han superado los 88.000 en Catalufia entre 2013 y
2018”, con un incremento del “4,8 por ciento entre 2017 y 2018 y “superando los 13.900 en 2019”;
que las viviendas protegidas que gestiona la Generalitat son “aproximadamente 20.000” maés “otras
15.000” de los Ayuntamientos, lo que arroja el 2 por ciento citado en la exposicion de motivos, lejos
del “11 por ciento” que cita el informe “The State of Housing in the European Union” de 2019; o que
el precio del alquiler se ha incrementado “el 6 por ciento en los Gltimos tres afios” (expresiones todas

ellas en catalan, en el original).

Son, todos ellos, datos concretos y precisos que no pueden considerarse “cifras
descontextualizadas” ni formulas “genéricas” o “rituales, de una marcada abstraccion y, por ello, de
préacticamente imposible control constitucional”, como en el caso de la apelacion a “la cambiante
situacion de la economia internacional” considerada como tal en la STC 68/2007, de 28 de marzo, FJ

10. Conforman, por el contrario, una definicion precisa de una situacion vinculada a un bien de
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primera necesidad como la vivienda (art. 47 CE) que puede legitimar la rapida reaccion legislativa del
Gobierno, tal y como ya apreciamos en la STC 93/2015, de 14 de mayo, sobre el Decreto-ley del
Gobierno de Andalucia 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcién
social de la vivienda, o en la STC 14/2020, antes citada, en relacion con el Real Decreto-ley 7/2019, de

1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler.

Quiere ello decir, en suma, que el Gobierno autonémico se ha mantenido dentro del margen de

apreciacion que le proporciona el art. 64.1 EAC.

e) Bajo la misma rubrica de falta de presupuesto habilitante, los recurrentes denuncian que el
Gobierno no ha justificado cuales son los obstaculos para la consecucion de los objetivos perseguidos
mediante una ley formal aprobada en el Parlamento, teniendo en cuenta su caracter unicameral y la
aprobacion de algunas leyes autondmicas (que cita) en breves plazos de pocos meses. Denuncian
ademas la existencia de un intento de regulacion anterior, mediante el Decreto-ley 5/2019, de 5 de
marzo, de medidas urgentes para mejorar el acceso a la vivienda (DOGC de 7 de marzo), de contenido
semejante al Decreto-ley 17/2019, pero que quedd derogado por falta de los apoyos necesarios para su
convalidacion, que ni siquiera se intentd por este motivo segun reconocio el consejero responsable en
el debate de convalidacion del posterior Decreto-ley 17/2019. Ello evidenciaria, segun los recurrentes,
la voluntad de evitar el debate parlamentario y la ausencia de una verdadera situacion de necesidad de

inmediata reaccion legislativa.

Los letrados autonomicos consideran que conforme a la doctrina de la STC 93/2015 no es
exigible una justificacion “expresa e individualizada” de la inadecuacion del procedimiento legislativo
y que la propia dificultad de convalidar el Decreto-ley anterior (5/2019) justifica la aprobacién del

segundo Decreto-ley 17/20109.

f) No deben confundirse los controles politico y juridico encomendados al Parlamento (art. 64.2
EAC) y a este Tribunal (art. 27.1 LOTC), respectivamente, ni sus pardmetros, politico y juridico,
respectivamente. La doctrina constitucional ha establecido que “la valoracion de la extraordinaria y
urgente necesidad de una medida puede ser independiente de su imprevisibilidad e, incluso, de que
tenga su origen en la previa inactividad del propio Gobierno siempre que concurra efectivamente la
excepcionalidad de la situacion” (STC 1/2012, de 13 de enero, FJ 6), pues “lo que aqui debe importar
no es tanto la causa de las circunstancias que justifican la legislacion de urgencia cuanto el hecho de

que tales circunstancias efectivamente concurran” (SSTC 11/2002, de 17 de enero, FJ 6, y 68/2007, de
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28 de marzo, FJ 8), sin olvidar que el control juridico de este requisito no debe suplantar a los 6rganos
constitucionales que intervienen en la aprobacion y convalidacion de los decretos-leyes, sino que ha de
apoyarse en una valoracion de conjunto de las circunstancias que rodean al caso (STC 332/2005, de 15
de diciembre, FJ 5, y 31/2011, de 17 de marzo, FJ 3).

Desde esta perspectiva, una vez efectuada una descripcion precisa, pormenorizada y suficiente
de la situacion de extraordinaria y urgente necesidad, como aqui ha efectuado el Gobierno de la
Generalitat segin hemos concluido en la precedente letra d) de este mismo fundamento juridico, y de
acuerdo con el control externo que corresponde a este Tribunal, es juridicamente admisible una
*accion normativa absolutamente inmediata sin que la actuacion publica orientada al logro de esos
objetivos gubernamentales admita ningun retraso, ni siquiera la corta demora que conllevaria la
tramitacion legislativa particularmente &gil que caracteriza la aprobacion de las leyes en las camaras
autondmicas” [STC 93/2015, sobre el decreto-ley andaluz de medidas para asegurar el cumplimiento

de la funcidn social de la vivienda, FJ 9 b)].

Asi pues, esta segunda parte del motivo debe ser también desestimada.

4. Presupuesto habilitante del Decreto-ley 17/2019 (y I1): conexidn de sentido de las medidas

aprobadas con la situacion de necesidad extraordinaria y urgente descrita.

a) Ademas de efectuar una definicion explicita y razonada de la situacion de necesidad
extraordinaria y urgente que el art. 64.1 EAC describe para habilitar al Gobierno autonémico a aprobar
decretos-leyes, este Tribunal ha exigido que las medidas aprobadas guarden una “conexién de sentido”
con esa situacion (STC 29/1982, FJ 3), o dicho de otro modo, “una relacién directa o de congruencia
con la situacion que se trata de afrontar” (STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3). En particular, en
relacion con este segundo elemento de control del presupuesto habilitante, nuestra doctrina ha
afirmado un doble criterio o perspectiva para valorar la existencia de la conexion de sentido: el
contenido, por un lado, y la estructura, por otro, de las disposiciones incluidas en el real decreto-ley
controvertido. Asi, ya en la STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3, excluimos a este respecto aquellas
disposiciones “que, por su contenido y de manera evidente, no guarden relacion alguna, directa ni
indirecta, con la situacién que se trata de afrontar ni, muy especialmente, aquéllas que, por su
estructura misma, independientemente de su contenido, no modifican de manera instantanea la

situacion juridica existente”.
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b) Invocando esta doctrina, los recurrentes denuncian la inconstitucionalidad de dos preceptos, el

art. 2.1 yel art. 11, por la ausencia de eficacia inmediata de los mismos.

El art. 2.1 contiene la nueva definicion de vivienda vacia a los efectos de la Ley del derecho a la
vivienda de 2007. Pero como para la efectividad de esta nueva definicion es preciso que transcurran los
dos afos previstos en ella, la eficacia de esa norma queda demorada hasta que transcurran dos afos

desde la entrada en vigor del decreto-ley.

El art. 11 modifica la ley de urbanismo de Catalufia para integrar el sistema urbanistico de
viviendas dotacionales en el de equipamientos comunitarios, y por tanto permitir la construccion de ese
tipo de viviendas en terrenos calificados de equipamiento comunitario. Teniendo en cuenta que segun
los datos del Departamento de Territorio y Sostenibilidad de la Generalitat la duracion media para
aprobar un plan urbanistico es de un afio, si se trata de un plan derivado, o de casi cinco afios si es un

plan general, la modificacion descrita tampoco modifica de manera inmediata la realidad.

Los letrados del Gobierno y Parlamento catalan consideran que el conjunto de medidas
aprobadas guardan una evidente relacion con la situacion descrita en cuanto pretenden movilizar

viviendas vacias y aumentar el parque de viviendas de proteccion oficial.

c) Desde la STC 237/2012, de 13 de diciembre, FJ 6, hemos dicho que “no debe confundirse
eficacia inmediata de la norma provisional con la ejecucion instantanea de la misma. Solo aquélla es
un requisito insito en la definicion constitucional del decreto-ley establecida en el art. 86.1 CE ... en
tanto que la celeridad de la completa ejecucion estara en funcién de la naturaleza y complejidad de las
propias medidas adoptadas en cada decreto-ley para hacer frente a la situacion de urgencia”. En esta
misma linea, el Tribunal ya declar6 en la STC 29/1986, de 20 de febrero, FJ 2 c), que “[no] pued[e]
afirmarse que, al no regular ella misma dichos planes y remitir a un futuro su elaboracion, careciese su
contenido de consecuencia por relacion a las razones de extraordinaria y urgente necesidad que
justificaron la adopcién del Decreto-ley. De hecho, el Real Decreto-ley 8/1983, responde a la
necesidad de regular con urgencia el marco juridico para la elaboracion inmediata de tales planes,

marco juridico entonces inexistente, sin el que no hubiesen podido aprobarse aquéllos...”.

En aplicacion de esta doctrina, la STC 93/2015, antes citada, desestimo la impugnacion dirigida
contra algunos articulos de una norma parecida por la demora en su eficacia, razonando que

integraban, “junto con otros... un programa de accion dirigido a movilizar el parque de viviendas
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deshabitadas susceptibles de arrendamiento, como un medio para afrontar la situacion de emergencia
habitacional definida por el legislador como presupuesto habilitante del ejercicio de sus facultades de
legislacion provisional”; y que respondian “a la necesidad de regular con urgencia el marco juridico
necesario para poner en marcha el programa de accion orientado a movilizar el parque de viviendas
deshabitadas susceptibles de arrendamiento, marco juridico entonces inexistente y sin el que no se

podria ejecutar dicho programa” (FJ 10).

Por identidad de razén, este motivo del recurso debe ser igualmente desestimado.

5. Vulneracion de los limites materiales de los decretos-leyes por ““afectar” el Decreto-ley

17/2019 al derecho de propiedad reconocido en el art. 33 de la Constitucion.

a) El siguiente motivo del recurso denuncia que el Decreto-ley 17/2019 regula “materias
excluidas” del &mbito de esta figura normativa de acuerdo con los arts. 86.1 CE y 64.1 EAC, por
“afectar” al derecho de propiedad del art. 33 CE. A juicio de los recurrentes, el Decreto-ley “en su
conjunto”, y en concreto dos grupos de preceptos que cita, regulan el “régimen general” del derecho de
propiedad, incidiendo de manera “clara y directa” en su “contenido esencial” (“facultades inherentes”
y “funcion social”) rebasando con ello el &ambito permitido por el art. 86.1 CE. La impugnacion se
centra “en particular” sobre dos grupos de preceptos: (i) en primer lugar, el art. 2.1 (definicion de
“vivienda vacia” a los efectos de la Ley del derecho a la vivienda de 2007), que “imposibilita el normal
ejercicio de la potestad reivindicatoria” que corresponde a todo propietario. Esta primera parte de la
impugnacion se extiende luego a todos aquellos preceptos “que regulan las consecuencias derivadas
del incumplimiento de la funcion social de la propiedad... particularmente los articulos 2.1, 2.2, 2.3,
24,25, 27,28, 2.9, 2.10, 2.11, 2.12 y 5.5”. (ii) En segundo lugar, sobre los arts. 4.2, 5.6, 5.7 y 6.6,
que al establecer “nuevas condiciones y supuestos de aplicacion” al contrato forzoso de alquiler social
“limitan” la facultad de disposicion que igualmente corresponde a todo propietario, “configurando las
consecuencias de [la] inobservancia” de esta obligacion incidiendo asi en “elementos esenciales que
conforman el derecho de propiedad”. Estos dos grupos de normas, a juicio de los recurrentes, “afectan
tanto a la vertiente individual como a la vertiente institucional del derecho de propiedad”, “limitan” las
dos facultades dichas del propietario (reivindicacion y disposicion), y por tanto “rebasan” los limites
materiales del decreto-ley impuestos por los arts. 86.1 CE y 64.1 EAC vy por tanto no pueden ser
objeto de regulacién mediante la figura del decreto-ley, de conformidad con la doctrina de la STC

93/2015, de 14 de mayo, FJ 13, sobre una norma analoga.
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Los letrados del Gobierno y Parlamento autonémicos consideran insuficiente esta argumentacion
e incumplida la carga alegatoria del recurrente establecida por la doctrina de este Tribunal. Ademas, la
letrada de la Generalitat llama la atencion sobre la diferencia entre el art. 2.1 del Decreto-ley 17/2019 y
el precepto anulado en la STC 93/2015, que lo fue, segun sus palabras, “en la medida en que se
especificaba por primera vez que formaba parte del contenido esencial del derecho de propiedad de la
vivienda el deber de destinar de forma efectiva el bien al uso habitacional”, cosa que “no sucede” con
la definicion de vivienda vacia contenida en el art. 2.1 impugnado. Por su parte, los letrados del
Parlamento recuerdan que la interpretacion de la figura del decreto-ley por el Tribunal Constitucional
ha sido “flexible” desde la STC 111/1983, a fin de que éste pueda cumplir su funcion constitucional
como norma de urgencia. No cualquier “afectacion” de un derecho esta vedada al decreto-ley, por
tanto, y al respecto recuerdan que el derecho de propiedad no es un derecho fundamental de la seccién
12 del Capitulo Il del Titulo I de la Constitucion sino que es un derecho “debilitado” de acuerdo con
esa misma STC 111/1983. Finalmente apuntan que el Decreto-ley impugnado no tiene por finalidad
establecer una regulacion directa y con vocacion de generalidad del derecho de propiedad sobre
viviendas sino conformar una “politica publica” sobre la materia, delimitando el contenido del derecho
de propiedad realzando su “funcion social” (art. 33.2 CE), que es algo que permite la STC 93/2015

citada en el recurso.

b) Con caracter prioritario debemos resolver la alegacion de las partes comparecidas sobre la
falta de carga alegatoria del recurrente. Es, en efecto, doctrina 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. Es justo, pues, hablar... de una
carga del recurrente y en los casos en que aquélla no se observe, de una falta de diligencia
procesalmente exigible, que es la diligencia de ofrecer la fundamentacion que razonablemente es de
esperar”; o dicho de otro modo: “que la presuncion de constitucionalidad de normas con rango de ley
no puede desvirtuarse sin un minimo de argumentacién y no caben impugnaciones globales y carentes
de una razén suficientemente desarrollada” (entre las més recientes, STC 82/2020, de 15 de julio, con
cita de otras). No obstante, ello no debe conducirnos a exigir una argumentacion exhaustiva o
agotadora; bastan argumentaciones escuetas, siempre que sean suficientes (STC 87/2019, de 20 de
junio, FJ 13), es decir, siempre que permitan a las demas partes conocer los motivos de impugnacion y
alegar sobre ellos en el tramite correspondiente (art. 34 LOTC) y al Tribunal resolverlos sin ocasionar

indefension a estas ultimas.
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En el presente caso, el apartado correspondiente del escrito de interposicion, resumido en los
antecedentes y en el apartado anterior de este mismo fundamento juridico, contiene elementos
suficientes para permitir el pronunciamiento de este Tribunal. Se cita una sentencia constitucional
concreta, sobre un caso parecido, solicitando que apliqguemos su doctrina a los preceptos también
concretamente impugnados, y se denuncia en relacion con ello la limitacion por esos preceptos de
facultades esenciales del propietario (las de disponer y reivindicar el bien) que no son admisibles
mediante esta figura normativa, de conformidad con el art. 86.1 CE y 64.1 EAC. La argumentacion es
por tanto suficiente, aunque debemos cefiirla a los concretos preceptos impugnados y no al decreto-ley
“en su conjunto”, como solicitan prioritariamente los diputados recurrentes. Esta extension general del

motivo si carece de la minima argumentacion exigible.

c) Despejado el camino para pronunciarnos sobre este motivo de impugnacion, debemos
exponer primero el contenido de las normas impugnadas a fin de proyectar luego sobre ellas la

argumentacion de los recurrentes.

(i) El primer conjunto de preceptos impugnados se agrupa por regular las consecuencias
juridicas del incumplimiento de la funcion social de la propiedad, tal y como ésta es definida en el

propio Decreto-ley. Asi lo explica la propia exposicion de motivos:

“En la seccion 1, relativa a las medidas ante la desocupacion permanente de viviendas, se
regula esta situacion constitutiva de un incumplimiento de la funcion social de la
propiedad de la vivienda. En este sentido, se ajustan las definiciones de vivienda vacia y
las relativas a los incumplimientos referidos a la desocupacion y a la falta de destino de las
viviendas en residencia habitual y permanente de las personas usuarias. Estos
incumplimientos se consideran al mismo tiempo un incumplimiento del deber de
propiedad de las edificaciones de dedicarlas a usos compatibles con la ordenacion
territorial y urbanistica a efectos de aplicar, si procede, los medios de ejecucion forzosa
regulados en la legislacion en materia de suelo. (...) Asimismo, se refuerzan las potestades
de reaccion administrativa mediante la regulacion expresa de la posibilidad de imponer
multas coercitivas ante la situacion de desocupacion permanente de los parques
inmobiliarios de las personas juridicas privadas, cuya utilizacion por parte de los
Ayuntamientos ha sido cuestionada jurisdiccionalmente al considerar insuficiente la
regulacién establecida”.

Tal y como resulta de esta exposicion, el decreto-ley modifica primero, en sus arts. 2.1y 2.2, la
definicion de vivienda vacia y los supuestos de incumplimiento de la funcién social de la propiedad de
una vivienda reguladas en la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda (LDV en
adelante). A continuacion, los restantes preceptos de este primer grupo regulan las potestades

administrativas que puede ejercer la Administracion cuando concurren aquellas circunstancias.
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La definicion de “vivienda vacia” efectuada por el art. 2.1 del Decreto-ley 17/2019, modificado
por el articulo unico del Decreto-ley 1/2020, ya ha sido reproducida. Por claridad expositiva lo

haremos una vez mas. Dice:

«2.1 Se modifica la letra d del articulo 3 de la Ley del derecho a la vivienda, que queda
redactada de la manera siguiente:

d) Vivienda vacia: la vivienda que permanece desocupada permanentemente, sin causa
justificada, por un plazo de mas de dos afios. A este efecto, son causas justificadas el
traslado por razones laborales, el cambio de domicilio por una situacion de dependencia, el
abandono de la vivienda en una zona rural en proceso de pérdida de poblacion y el hecho
de que la propiedad de la vivienda sea objeto de un litigio judicial pendiente de resolucion.
La ocupacion sin titulo legitimo no impide que se pueda considerar vacia una vivienda.»”

El art. 2.2 del Decreto-ley 17/2019 modifica el art. 5.2 b) LDV, definiendo como supuesto de
“incumplimiento de la funcion social de la propiedad de una vivienda o un edificio de viviendas” (art.
5.2 LDV) que éstas:

“b) Permanezcan desocupadas de manera permanente e injustificada por un plazo de méas
de dos afios. Ni la ocupacion de estas viviendas sin titulo habilitante ni la transmision de su
titularidad alteran la situacion de incumplimiento de la funcion social de la propiedad”.

Y el art. 2.3 hace lo propio con la letra d) de este art. 5.2 para definir como supuesto de
incumplimiento de la funcién social la falta de ocupacion de las viviendas de proteccion oficial:
“[e]xiste incumplimiento de la funcion social de la propiedad de una vivienda o un edificio de

viviendas en el supuesto de que:

“d) No se destine a residencia habitual y permanente de personas, si s una vivienda con
proteccion oficial o una vivienda reservada por el planeamiento urbanistico a este tipo de
residencia”.

Los restantes preceptos impugnados regulan las consecuencias a que puede dar lugar ese

incumplimiento, en los siguientes términos:

“2.4  Se afiade un apartado 2 bis al articulo 5 de la Ley del derecho a la vivienda, con la
redaccion siguiente:

«2 bis.  Los supuestos de las letras b) y d) del apartado 2 suponen un incumplimiento del
deber de propiedad de las edificaciones de dedicarlas a usos compatibles con la ordenacién
territorial y urbanistica.»



2.5 Se afade un parrafo, el segundo, al apartado 3 del articulo 5 de la Ley del derecho a
la vivienda, con la redaccion siguiente:

«Sin embargo, las Administraciones competentes pueden declarar el incumplimiento de la
funcion social de la propiedad de las viviendas cuando, requeridos los propietarios para
que adopten las medidas necesarias para cumplir con la funcion mencionada, estos
incumplan el requerimiento en el plazo que se establezca. La declaracion del
incumplimiento de la funcion social puede comportar la adopcion de las medidas de
ejecucion forzosa que la legislacion en materia de vivienda establece y, en los supuestos
del apartado 2 bis, las establecidas en la legislacion en materia de suelo, incluida la
expropiacién forzosa en los casos establecidos legalmente.»

(..)

2.7 Se modifica la letra a) del apartado 1 del articulo 41 de la Ley del derecho a la
vivienda, que queda redactada de la manera siguiente:

«a@) La desocupacion permanente e injustificada a que hace referencia el articulo 5.2.b.
Se asimila a esta utilizacion andmala la de los edificios inacabados con destinacion final a
vivienda, con més del ochenta por ciento de las obras de construccion ejecutadas, después
de que hayan transcurrido mas de dos afios desde la conclusion del plazo méaximo para
acabarlos.»

2.8 Se modifica el apartado 3 del articulo 41 de la Ley del derecho a la vivienda, que
queda redactado de la manera siguiente:

«3. El Departamento competente en materia de vivienda y los municipios son
competentes para:

a) Instruir los procedimientos para comprobar si una vivienda o un edificio de viviendas
se utilizan de una manera andmala o estan en una situacion anémala y, con la audiencia
previa de las personas interesadas, declarar la utilizacion o situacion andmala y requerir a
la persona responsable para que adopte las medidas necesarias para corregir esta
utilizacion o situacion en el plazo que se establezca. En el requerimiento se tiene que
advertir a la persona responsable de las posibles medidas a adoptar frente al
incumplimiento, entre ellas, la imposicion de las multas coercitivas previstas en esta ley.

b) Ordenar la ejecucion forzosa de las medidas necesarias para corregir la utilizacion o
situacion andmala y determinar el medio de ejecucion.

c) Sancionar a la persona responsable cuando la utilizacién o la situacion andmalas sean
constitutivas de una infraccion en materia de vivienda de acuerdo con esta Ley.

Los procedimientos mencionados caducan, una vez transcurrido el plazo maximo de seis
meses para dictar la resolucion, si esta no ha sido dictada y notificada. Este plazo queda
interrumpido en los supuestos a que se refiere la legislacion de procedimiento
administrativo comun, y por todo el tiempo que haga falta para hacer las notificaciones
mediante edictos, si procede.
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A menos que un municipio manifieste su voluntad de ejercer, con caracter general y
preferente, las competencias mencionadas, el ejercicio de la competencia por parte de las
Administraciones mencionadas se concreta y coordina de manera concertada.»

2.9 Se modifica el apartado 1 del articulo 42 de la Ley del derecho a la vivienda, que
queda redactado de la manera siguiente:

«1. La Generalidad, en coordinacion, si procede, con las Administraciones locales,
tienen que impulsar politicas de fomento para potenciar la incorporacién al mercado,
preferentemente de alquiler, de las viviendas vacias o permanentemente desocupadas. Con
esta finalidad, deben velar para evitar situaciones de desocupacion permanente de
viviendas y aprobar los programas de inspeccion correspondientes.»

2.10 Se afaden tres nuevos apartados, el 6, el 7 y el 8, al articulo 42 de la Ley del
derecho a la vivienda, con la redaccion siguiente:

«6. Sin embargo, en el caso de viviendas titularidad de personas juridicas privadas,
cuando la Administracién requiera a la persona responsable que adopte las medidas
necesarias para ocupar legal y efectivamente una o varias viviendas con el fin de que
constituyan la residencia de personas, tiene que advertirle en la misma resolucion que, si la
vivienda no se ocupa legal y efectivamente en el plazo que establezca, se podra exigir la
ejecucion forzosa de las medidas requeridas mediante la imposicion de una multa
coercitiva de mil euros por cada vivienda por lapsos de tiempo de un mes mientras
permanezcan desocupadas, con un importe maximo total del 50 por ciento del precio
estimado de la vivienda. En la situacion asimilada relativa a los edificios de viviendas
inacabadas, el requerimiento mencionado debe incluir las medidas necesarias para acabar
previamente las obras de edificacion.

7. En los supuestos establecidos legalmente, la advertencia a que hace referencia el
apartado 6 tiene que incluir la posibilidad de declarar el incumplimiento de la funcién
social de la propiedad a efectos de iniciar el procedimiento para su expropiacion forzosa.

8. En el caso de transmision de la vivienda, el nuevo propietario se subroga en la
posicion del anterior a efectos de asumir las consecuencias del incumplimiento de la
funcion social de la propiedad, con independencia de cuando se inici6 la desocupacién.»

2.11 Se modifican los apartados 1 y 2 del articulo 113 de la Ley del derecho a la
vivienda, que quedan redactados de la manera siguiente:

«1. La Administracion que requiera a la persona obligada para que lleve a cabo o deje de
hacer una accion de acuerdo con esta Ley, en caso de incumplimiento del requerimiento en
el plazo que se establezca, puede imponer multas coercitivas para su ejecucion forzosa,
reiteradas por lapsos de tiempo que sean suficientes para cumplir lo que haya ordenado. La
multa coercitiva es independiente y compatible con la sancién que corresponda por la
infraccién administrativa en materia de vivienda que se haya podido cometer.

2. El importe maximo total de las multas coercitivas relacionadas con la ejecucion
forzosa de obras no puede superar el 50 por ciento del coste estimado para ejecutarlas. En
otros supuestos, el importe mencionado no puede superar el 50 por ciento de la multa
sancionadora establecida para el tipo de infraccion cometida, sin perjuicio del supuesto a
que hace referencia el articulo 42.6.»
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2.12 Se modifica la letra h) del apartado 1 del articulo 123 de la Ley del derecho a la
vivienda, que queda redactada de la manera siguiente:

«h) Incumplir un requerimiento para que se ocupe legal y efectivamente una vivienda
con el fin de que constituya la residencia de personas.»”

Y el art. 5.5, igualmente impugnado dentro de este primer grupo de preceptos, dispone:

“5.5  Se afiade una letra c) al apartado 1 del articulo 7 de la Ley de medidas urgentes para
afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética, con la
redaccion siguiente:

«C) Que el propietario haya incumplido el requerimiento relativo a la obligacion de que
la vivienda esté ocupada legalmente para constituir la residencia de las personas, en que se
advertia que, si no acreditaba la ocupacion en un plazo maximo de un mes, se podria
declarar el incumplimiento de la funcién social de la vivienda a efectos de iniciar el
procedimiento para su cesion obligatoria en los términos que regula este articulo.»”

Convenientemente sistematizados, estos preceptos regulan la competencia para declarar el
incumplimiento de la funcion social de la propiedad, que corresponde al Departamento competente en
materia de vivienda del Gobierno de la Generalitat y a los Ayuntamientos (art. 2.8, que modifica el art.
41.3 LDV), y las potestades que desencadena esa declaracion, que pueden ser de “fomento para
potenciar la incorporacién al mercado, preferentemente de alquiler, de las viviendas vacias o
permanentemente desocupadas” (art. 2.9, que modifica el art. 42.1 LDV), o de carécter coactivo. Estas
ultimas son de tres tipos: en primer lugar, requerimientos para que “se ocupe legal y efectivamente la
vivienda con el fin de que constituya la residencia de personas” (arts. 2.5, 2.8, 2.10 y 2.11), cuyo
incumplimiento es constitutivo de infraccion muy grave (art. 2.12). En segundo lugar, y con
independencia de la sancidn que pueda imponerse por ese incumplimiento, la “ejecucion forzosa” del
requerimiento mediante la imposicion de “multas coercitivas” periodicas, con un importe maximo total
del 50 por ciento del precio estimado de la vivienda (arts. 2.10 y 2.11). Y en tercer lugar, la

expropiacioén de la vivienda (arts. 2.4 y 2.5) o la cesion obligatoria de su uso por tres afios (art. 5.5)

(ii) El segundo grupo de preceptos impugnados comprende los que se refieren a la obligacion de
los propietarios de ofrecer un alquiler social en determinadas circunstancias y condiciones, regulada en
la Ley del Parlamento de Catalufia 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la
emergencia en el &mbito de la vivienda y la pobreza energética (en adelante LMUVPE).
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El art. 5.2 LMUVPE, en su redaccion original, ya imponia a determinados propietarios
(esencialmente, personas juridicas que tuvieran la condicion de grandes tenedores de acuerdo con la
propia ley o que hubieran adquirido después del 1 de abril de 2008 viviendas provenientes de
ejecuciones hipotecarias), antes de interponer cualquier demanda judicial de ejecucién hipotecaria o de
desahucio por impago de alquiler, la obligacion de ofrecer a los afectados, si estos se encontraban en
riesgo de exclusion residencial conforme a los parametros establecidos en la misma ley, una propuesta
de alquiler social con precio limitado. Este precio es, como maximo, el 18 por 100 de los ingresos
ponderados de la unidad familiar si estos son iguales o superiores al 0,95 del indicador de renta de
suficiencia, segun el apartado 7 de ese mismo art. 5. Por su parte, el indicador de renta de suficiencia
esta fijado actualmente en 569,12 euros mensuales y 7.967,73 euros anuales, de acuerdo con la
disposicion adicional 17 de la Ley 4/2020, del 29 de abril, de presupuestos de la Generalitat de
Catalufia para el 2020. El art. 16.3 de la Ley 4/2016, de 23 de diciembre, de medidas de proteccién del

derecho a la vivienda de las personas en riesgo de exclusion residencial, reiteraba esa obligacion.

El Decreto-ley no modifica el art. 5.2 LMUVPE, pero si los supuestos y condiciones de esa
obligacion de propuesta de alquiler social mediante los preceptos objeto de esta parte del recurso (arts.
4.2, 5.6, 5.7 y 6.6). Los arts. 5.6 y 5.7 afiaden un art. 10 y una disposicion adicional primera a la
LMUVPE que hacen extensiva esta obligacion de ofrecer un alquiler social a dos supuestos antes no
contemplados: en primer lugar, el vencimiento de la duracién del titulo juridico que habilita la
ocupacion de la vivienda (singularmente, el contrato de alquiler), y en segundo lugar, el ejercicio de
cualquier accién ejecutiva derivada de la reclamacion de una deuda hipotecaria y de demandas de
desahucio “por falta de titulo juridico que habilite la ocupacién”, si, entre otras condiciones, la
“ocupacion sin titulo se inicio, como minimo, seis meses antes de la entrada en vigor” de este Decreto-
ley 17/2019. Ademas, en esos mismos preceptos, el Decreto-ley 17/2019 extiende la consideracion de
grandes tenedores de viviendas a sujetos antes no contemplados: fondos de capital riesgo y de
titulizacion de activos y personas fisicas que dispongan de la titularidad de mas de 15 viviendas, con
las mismas excepciones que para las personas juridicas. Finalmente, el Decreto-ley modifica la
duracion minima de esos alquileres forzosos, que pasa de tres afios a la duracion prevista en la
legislacion de arrendamientos urbanos y, en cualquier caso, a un minimo de cinco afos, en caso de que
el titular de la vivienda sea una persona fisica, y a siete afios si lo es una persona juridica (plazo
coincidente con el actualmente fijado en el art. 7 de la Ley de arrendamientos urbanos de 24 de
noviembre de 1994).

Dicen asi estos dos apartados:



“5.6 Se afiade un nuevo articulo, el 10, a la Ley de medidas urgentes para afrontar la
emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética, con la redaccion siguiente:

«Articulo 10. Renovacion de los contratos de alquiler social obligatorio.

En los casos de alquiler social que lleguen al fin del plazo contractual marcado, las
personas o unidades familiares afectadas tienen derecho a la formalizacion, por una Gnica
vez, de un nuevo contrato segun las condiciones que establece la ley, siempre que se sigan
encontrando dentro de los pardmetros de exclusion residencial establecidos en el articulo
5.7 y asi sea acreditado por los propios afectados. A este efecto, el titular de la vivienda
tiene que requerir a los afectados para que presenten la documentacion que lo corrobore
con una antelacién de cuatro meses antes de la fecha de expiracion del contrato.»

5.7 Se afiade una disposicion adicional, la primera, a la Ley de medidas urgentes para
afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética, con la
redaccion siguiente:

«Primera. Oferta de propuesta de alquiler social.

1. La obligacion a que hace referencia el articulo 5.2, de ofrecer una propuesta de
alquiler social antes de interponer determinadas demandas judiciales, se hace extensiva en
los mismos terminos a cualquier accion 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 tres afos
contadores a partir de la entrada en vigor del Decreto-ley de 23 de diciembre de 2019, de
medidas urgentes para mejorar el acceso a la vivienda.

b) Por falta de titulo juridico que habilite la ocupacion, cuando el demandante tenga la
condicion de gran tenedor de acuerdo con la letra a) del apartado 9 del articulo 5 y con la
letra a) del apartado 3 de esta disposicion, siempre que concurran las circunstancias
siguientes:

1.° Que la vivienda se encuentre en la situacion de utilizacion anémala a que hace
referencia el articulo 41.1.a de la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la
vivienda.

2.° Que los ocupantes acrediten por cualquier medio admitido en derecho que la
ocupacion sin titulo se inicid, como minimo, seis meses antes de la entrada en vigor del
Decreto-ley de 23 de diciembre de 2019, de medidas urgentes para mejorar el acceso a la
vivienda.

3.2 Que los ocupantes no hayan rechazado ninguna opcién de realojamiento social en los
altimos dos afios ofrecida por cualquier Administracion publica o de acuerdo con el
articulo 5.2.

4.° Que los servicios municipales informen favorablemente sobre el cumplimiento, por
parte de los ocupantes, de los parametros de riesgo de exclusion residencial y sobre el
arraigo y la convivencia en el entorno vecinal.
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2. La duracién minima de los contratos de alquiler social a suscribir de acuerdo con lo
que establece esta Ley tiene que ser como minimo igual que la prevista en la legislacion de
arrendamientos urbanos y, en cualquier caso, no puede ser inferior a cinco afos, en caso de
que el titular de la vivienda sea una persona fisica, y a siete afios si o es una persona
juridica.

3. Ladefinicion de gran tenedor a que hace referencia el articulo 5.9 se hace extensiva en
los mismos términos a:

a) Los fondos de capital riesgo y de titulizacion de activos.

b) Las personas fisicas que dispongan de la titularidad de méas de 15 viviendas, con las
mismas excepciones que para las personas juridicas prevé la letra b) del articulo 5.9.»”

Esta disposicion adicional primera de la LMUVPE, afiadida por el art. 5.7 del Decreto-ley
17/2019, ha sido modificada parcialmente por el articulo unico del Decreto-ley 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, sin que ello suponga la pérdida sobrevenida del objeto de este recurso de
acuerdo con nuestra doctrina segun la cual “la derogacion de normas aprobadas en virtud de
facultades legislativas de urgencia que tiene lugar durante la pendencia del recurso de
inconstitucionalidad no excluye el control de este Tribunal sobre si al dictarlas se desbordaron
los limites constitucionales del articulo 86.1 CE, tanto en relacion con la concurrencia del
presupuesto habilitante, como respecto a la superacion de las restricciones materiales a su
contenido” (STC 103/2017, de 6 de septiembre, FJ 2).

El art. 6.6 del Decreto-ley 17/2019 modifica el antes citado art. 16.3 de la Ley 4/2016 a fin de

adaptar su regulacion a este nuevo plazo, en los siguientes términos:

“6.6 Se modifica el apartado 3 del articulo 16 de la Ley de medidas de proteccion del
derecho a la vivienda de las personas en riesgo de exclusion residencial, que queda
redactado de la manera siguiente:

«3. Estan obligados, como ultima medida, a ofrecer a los ocupantes que se encuentren en
las condiciones a que hace referencia el apartado 1 el realojamiento en una vivienda de su
titularidad, en régimen de alquiler y por un plazo igual a la duracion minima prevista en la
legislacién de arrendamientos urbanos en funcion del tipo de arrendador, los adquirentes
de las viviendas y los instantes de los procesos judiciales de ejecucion hipotecaria o de
otro tipo derivada de la reclamacién de una deuda hipotecaria, o de desahucio por impago
de rentas de alquiler a que hacen referencia las letras a) y b) que, al mismo tiempo, sean,
de acuerdo con la Ley 24/2015, del 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la
emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética, grandes tenedores titulares
de viviendas inscritas en el Registro de viviendas vacias y de viviendas ocupadas sin titulo
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habilitante, o susceptibles de ser inscritas, o personas juridicas titulares de viviendas que
hayan adquirido de un titular de viviendas inscritas en el Registro en primera o ulteriores
transmisiones, aunque el titular actual sea un fondo de titulizacién de activos o que la
adquisicion se haya efectuado mediante la transmisioén de acciones o participaciones de
sociedades mercantiles.»”

Por ultimo, el art. 4.2, igualmente objeto de esta parte del recurso, modifica la letra f) del art. 5.2
LDV para reconocer como supuesto de incumplimiento de la funcion social de la propiedad de una

vivienda que:

“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 &mbito de la vivienda y la pobreza
energética”.

d) En los dltimos afios, las comunidades auténomas han desarrollado una importante actividad
legislativa en materia de vivienda con el declarado proposito de promover las condiciones necesarias
para hacer efectivo ese derecho, de acuerdo con el art. 47 CE. Y este Tribunal ha tenido ocasion de
pronunciarse sobre muchas de esas disposiciones legislativas (STC 21/2019, de 14 de febrero, sobre la
Ley 10/2016, de 1 de diciembre, de medidas de emergencia en relacion con las prestaciones
economicas del sistema publico de servicios sociales y con el acceso a la vivienda en la Comunidad
Autonoma de Aragon; STC 8/2019, de 17 de enero, sobre la Ley 4/2016, de 23 de diciembre, de la
Comunidad Auténoma de Catalufia, de medidas de proteccion del derecho a la vivienda de las
personas en riesgo de exclusion residencial; STC 5/2019, de 17 de enero, sobre el Decreto-ley 3/2015,
de 15 de diciembre, del Gobierno de Aragdn, de medidas urgentes de emergencia social en materia de
prestaciones econdmicas de caracter social, pobreza energética y acceso a la vivienda; STC 106/2018,
de 4 de octubre, sobre la Ley 2/2017, de 17 de febrero, de emergencia social de la vivienda de
Extremadura; STC 102/2018, de 4 de octubre, sobre la Ley 10/2016, de 7 de junio, de reforma de la
Ley de vivienda y el estatuto de los consumidores y usuarios de la Region de Murcia; STC 97/2018, de
19 de septiembre, sobre la Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda del Pais VVasco; STC 80/2018, de 5
de julio, sobre la Ley 2/2017, de 3 de febrero, por la funcién social de la vivienda de la Comunidad
Valenciana; STC 16/2018, de 22 de febrero, sobre la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas
urgentes para garantizar el derecho a la vivienda en Navarra; STC 32/2018, de 12 de abril, sobre la Ley
4/2013, de 1 de octubre, de la Comunidad Auténoma de Andalucia, de medidas para asegurar el
cumplimiento de la funcion social de la vivienda; STC 43/2018, de 26 de abril, sobre la Ley 2/2014, de

20 de junio, de modificacion de la Ley de vivienda de Canarias y de medidas para garantizar el
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derecho a la vivienda; y STC 93/2015, de 14 de mayo, sobre el Decreto-ley andaluz 6/2013, de 9 de
abril).

Sin embargo, solo dos de esas sentencias tenian por objeto decretos-leyes autonémicos como el
aqui impugnado: la STC 93/2015, sobre el Decreto-ley andaluz 6/2013, y la STC 5/2019, sobre el
Decreto-ley aragonés 3/2015. Y de esas dos sentencias, solo una se pronuncia sobre un motivo de
impugnacion analogo, la vulneracion de los limites materiales del decreto-ley por “afectar” su
normativa al derecho de propiedad: se trata de la STC 93/2015 constantemente aludida por todas las
partes comparecidas (el recurso resuelto en la STC 5/2019, por el contrario, era estrictamente
competencial). Por lo tanto, para resolver este concreto motivo de impugnacion resulta necesario partir

de lo razonado en aquella ocasion.

e) La STC 93/2015 se enfrentd primero a la admisibilidad misma de los decretos-leyes
autonémicos, no previstos en la Constitucion, y resolvid que, en la medida en que el art. 153 a) CE
alude al control por el Tribunal Constitucional de las “disposiciones normativas con fuerza de ley” de
las comunidades autonomas, la propia Carta Magna esta admitiendo categorias normativas distintas de
la ley formal pero con la misma fuerza, y por tanto la posibilidad de que los Estatutos de Autonomia
atribuyesen a los gobiernos autondémicos la potestad de dictar decretos-leyes, como hace el art. 64 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006, siempre, eso si, que los limites formales y materiales a
los que se encuentren sometidos esos decretos-leyes autondmicos sean, como minimo, los mismos que
la Constitucion impone al decreto-ley estatal (FFJJ 3 a 6). Luego (FJ 12) aplico este principio a las
materias vedadas a este tipo de disposicion legislativa, de modo que, aunque el art. 110 del Estatuto de
Autonomia de Andalucia, que era el alli relevante, no incluia entre aquellas la prohibicion de
“afectar... a los derechos deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo 1” de la
Constitucion, como hace el art. 86.1 de la Carta Magna para el decreto-ley estatal, este limite
constitucional le era igualmente aplicable. Conclusion que debemos extender ahora, por identidad de
razén, a los decretos leyes del art. 64.1 EAC, que tampoco hace referencia a este concreto limite
material en que se basa el motivo que estamos examinando, pero que no impide que queden

vinculados a él, como reconocen los letrados del Gobierno y Parlamento catalan.

Posteriormente, aun dentro de ese mismo FJ 12, recordd la doctrina constitucional relativa al

término “afectar” del art. 86.1 de la Constitucion:

“Nuestro enjuiciamiento relativo a este parametro de constitucionalidad debe partir de que
“afectar” derechos constitucionales es, segun nuestra doctrina, una nocion restringida, pues
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la STC 111/1983, de 2 de diciembre, FJ 8, sostuvo que ‘la clausula restrictiva del art. 86.1
C. E. (*no podran afectar...”) debe ser entendida de modo tal que ni reduzca a la nada el
Decreto-ley, ... ni permita que por Decreto-ley se regule el régimen general de los
derechos, deberes y libertades del Titulo I, ni dé pie para que por Decreto-ley se vaya en
contra del contenido o elementos esenciales de alguno de tales derechos’. La misma
concepcidn estricta de la afectacion de derechos constitucionales la hemos reiterado, entre
otras, en las SSTC 60/1986, de 20 de mayo, FJ 4; 182/1997, de 18 de octubre, FJ 6;
137/2003, de 3 de julio, FJ 6; 108/2004, de 30 de junio, FJ 7; y 329/2005, de 15 de
diciembre, FJ 8. En todas ellas, de uno u otro modo, se afiade que el ‘examen de si ha
existido ‘afectacion’ por el Decreto-ley de un derecho o libertad regulado en el titulo I de
la Constitucion ... exigira tener en cuenta la configuracion constitucional del derecho o
deber afectado en cada caso y la naturaleza y alcance de la concreta regulacion de que se
trate’ (SSTC 329/2005, de 15 de diciembre, FJ 8)”.

Y desde este acervo doctrinal abordd a continuacion (FJ 13) el examen de tres preceptos del
Decreto-ley andaluz recurrido en aquel caso que establecian que “forma parte del contenido esencial
del derecho de propiedad de la vivienda el deber de destinar de forma efectiva el bien al uso
habitacional previsto por el ordenamiento juridico” (art. 1.3), la definicion de “vivienda deshabitada”
(art. 25) y la tipificacion como infraccion muy grave de la conducta de “no dar efectiva habitacion a la

vivienda en los términos establecidos del art. 25” [art. 53.1 a)].

En concreto, refiriéndose al primero de los preceptos dichos, la STC 93/2015, FJ 13, razond que
el mencionado art. 1.3, “més que delimitar un concreto sistema urbanistico o una determinada politica
de vivienda, se dirige a precisar el haz de facultades que integra este tipo de derecho de propiedad
privada y, al mismo tiempo, a definir la funcién social del mismo, que son, como hemos visto, los dos
elementos basicos que conforman el derecho de propiedad”. El precepto, “en lugar de cefiirse a
precisar los usos posibles de las edificaciones segln el lugar en que se ubiquen dentro de la ciudad o a
disciplinar el sector de la vivienda, se endereza a establecer que el Unico uso posible de un determinado
tipo de bienes debe realizarse de un modo efectivo (...) Se trata, en conclusion, y a diferencia de las
SSTC 111/1983 y 329/2005, de una regulacion directa y con vocacién de generalidad de las vertientes
individual e institucional del derecho de propiedad sobre la vivienda, y no de la disciplina de un sector
material en el que dicho derecho constitucional pueda incidir’, ya que el “deber” que impone el
precepto, de destinar de forma efectiva las viviendas al uso habitacional, “es una regulacién directa del
derecho de propiedad de un tipo de bienes y que tiene por objeto aspectos esenciales del mismo”. Y
concluyd, por todo ello, “que el articulo 1.3 concurre a establecer el régimen general del derecho de
propiedad de la vivienda y dentro de €l uno de sus elementos esenciales, lo que, por implicar
“afectacion’ del mismo en el sentido que a este concepto le atribuye la doctrina constitucional, esta

vedado a esta modalidad de disposicion con fuerza de ley”.
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A continuacion extendio esta misma conclusion al tipo infractor puesto que “[r]esulta claro que
el art. 53.1 a), al tipificar como infraccion muy grave el ‘no dar efectiva habitacion a la vivienda’ en
los casos que prevé, solo adquiere sentido a partir del deber del propietario de la vivienda de destinarla
de un modo efectivo a habitacion regulado en el articulo 1.3, de modo que la vulneracion de los limites
materiales del Decreto-ley que hemos apreciado en relacion a éste es igualmente predicable de dicho

art. 53.1 a), por lo que también debe ser declarado inconstitucional y nulo”.

En cambio, no considerd inconstitucional el art. 25, que definia lo que a los efectos de la ley
debia considerarse una “vivienda deshabitada” al tratarse de la “pieza central de las actuaciones de
fomento reguladas en el capitulo I11 del titulo VI, que segun su articulo 42 estan orientadas a ‘asegurar
el cumplimiento efectivo del destino de la vivienda al uso legalmente establecido de dar habitacién’”.
Con esta premisa, la STC 93/2015 entendié que, una vez anulados por inconstitucionales los articulos
1.3y 53.1 a), debe entenderse “que el cumplimiento efectivo del uso habitacional de la vivienda no es
un deber del propietario sino un objetivo que persigue el poder publico mediante su politica de
vivienda. En este contexto la definicion que el articulo 25 contiene de vivienda deshabitada es
instrumental de esa actividad de fomento en materia de vivienda y, por tanto, en lugar de contener una
regulacion directa y con vocacion de generalidad del derecho de propiedad proyectado sobre

viviendas, se incardina claramente en la conformacién de una politica de vivienda”.

La plena comprension de esta doctrina exige traer a colacion las medidas reguladas en el art. 42
de aquel decreto-ley andaluz. Este regulaba, en sus arts. 42 y ss a los que se remite la STC 93/2015, FJ
13, las siguientes medidas: intermediacion en el mercado del arrendamiento de viviendas que
garanticen su efectiva ocupacién; aseguramiento de los riesgos que garanticen el cobro de la renta, los
desperfectos causados y la defensa juridica de las viviendas alquiladas; medidas fiscales que
determinen las respectivas administraciones publicas en el ejercicio de sus competencias; Yy
subvenciones para personas propietarias y arrendatarias y entidades intermediarias. Son, todas ellas,
medidas de voluntaria aceptacién por los propietarios de viviendas vacias, o en todo caso de
reconocimiento de derechos para favorecer o promover un alquiler siempre voluntario. Y por eso la
STC 93/2015 pudo concluir que “una vez anulados por inconstitucionales los articulos 1.3 y 53.1 a)...
el cumplimiento efectivo del uso habitacional de la vivienda no es un deber del propietario sino un
objetivo que persigue el poder puablico mediante su politica de vivienda”, con expresa referencia, por
dos veces, a que el decreto-ley contenia solo “medidas de fomento”.
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f) Si proyectamos la precedente doctrina sobre los preceptos impugnados en esta parte del
recurso, se comprueba que éstos exceden del marco permitido a los decretos-leyes por la STC 93/2015.
Los articulos objeto de este motivo, con las excepciones que se diran, van mas alla de “delimitar un
concreto sistema urbanistico o una determinada politica de vivienda”, “disciplinar un sector material
en el que dicho derecho constitucional [el de propiedad] pueda incidir”, o de “cefiirse a precisar los
usos posibles de las edificaciones segun el lugar en que se ubiquen dentro de la ciudad o a disciplinar
el sector de la vivienda”, como permite la doctrina de la STC 93/2015, y se enderezan més bien a
establecer “el Unico uso posible de un determinado tipo de bienes” mediante una “regulacién 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”. Y, sobre todo, van mas alla de la

regulacién de las “medidas de fomento” que contenia el Decreto-ley andaluz 6/2013.

La mayoria de los articulos contra los que se dirige este primer motivo regulan medidas
coactivas, no voluntarias, limitativas del derecho de propiedad. Limitaciones de la maxima intensidad,
ademas, puesto que no suponen la delimitacion externa del ejercicio del derecho en régimen de libertad
por puras consideraciones abstractas de interés u orden publico, sino que constrifien estrechamente al
propietario mediante ordenes o deberes normativos — obligaciones concretas de hacer, como ocupar la
vivienda u ofrecer un alquiler social — que se ponen bajo la inspeccién y vigilancia de la
Administracién y cuyo incumplimiento habilita a ésta para imponer esa conducta forzosamente

mediante requerimientos y multas coercitivas, para imponer sanciones y para expropiar la vivienda.

g) Asi puede apreciarse en los dos grupos de preceptos impugnados.

(i) Por lo que respecta al primer grupo, el art. 2.2 modifica el art. 5.2 b) LDV para tipificar como
supuesto de “incumplimiento de la funcion social de la propiedad de una vivienda o un edificio de
viviendas” que éstas “[p]ermanezcan desocupadas de manera permanente e injustificada por un plazo
de mas de dos afios. Ni la ocupacion de estas viviendas sin titulo habilitante ni la transmision de su
titularidad alteran la situacion de incumplimiento de la funcion social de la propiedad”. Es un precepto
del todo equivalente al art. 1.3 del decreto-ley andaluz examinado en la STC 93/2015, que establecia
que “forma parte del contenido esencial del derecho de propiedad de la vivienda el deber de destinar de
forma efectiva el bien al uso habitacional”. Ambos son el anverso y el reverso de la misma proposicion

normativa: la obligacion de los propietarios de destinar su vivienda al uso habitacional efectivo.
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Y lo mismo sucede con el anélogo art. 2.3, que define como supuesto de incumplimiento de la
funcion social que “[n]o se destine a residencia habitual y permanente de personas, si es una vivienda
con proteccion oficial o una vivienda reservada por el planeamiento urbanistico a este tipo de
residencia”. No importa, a los efectos de este motivo del recurso, la diferencia entre viviendas libres y
de proteccion oficial, sino la imposicion directa de deberes concretos a los propietarios con vocacion
de generalidad, estableciendo un régimen general de este derecho, algo vedado a los decretos-leyes de
conformidad con nuestra doctrina (STC 93/2015, FJ 13).

Y no puede considerarse, como en el caso de la STC 93/2015, que esas normas son simplemente
instrumentales para la politica de vivienda de la Comunidad Autdnoma, porque ese incumplimiento,
apreciado por la Administracion, da lugar a las reacciones exorbitantes de ésta que ya hemos sefialado:
requerimientos para su cumplimiento, ejecucion de esos requerimientos mediante multas coercitivas,
sanciones y expropiacion del bien, de acuerdo con lo establecido en los demas articulos citados de este
primer grupo. Todos esos preceptos, ademas, contienen referencias explicitas a los arts. 5.2 b) y d),
modificados por los arts. 2.2 y 2.3 (caso de los arts. 2.4, 2.5y 2.7) o a la obligacion de ocupar legal y
efectivamente la vivienda (arts. 2.10, 2.12 y 5.5) que los vinculan al mandato legal que hemos
considerado inconstitucional por no poder ser establecido mediante decreto-ley, por lo que deben

seguir su misma suerte.

Por el contrario, precisamente por no incluir estas referencias, no “afectan” al derecho de
propiedad en el sentido constitucionalmente proscrito, una vez declarados inconstitucionales los
preceptos anteriores, los siguientes preceptos: el art. 2.1 (definicion de “vivienda vacia”),
analogamente a lo resuelto en la STC 93/2015 sobre la definicion correspondiente en el decreto-ley
andaluz; el art. 2.8 (sobre la competencia del Departamento correspondiente y de los Ayuntamientos
para declarar la situacion anémala de la propiedad, que puede ser por otras causas de incumplimiento
de la funcion social no afectadas por el Decreto-ley); el art. 2.9, que modifica el art. 41.1 LDV
precisamente para habilitar a la Generalitat, en coordinacion con los Ayuntamientos para “impulsar
politicas de fomento para potenciar la incorporacion al mercado, preferentemente de alquiler, de las
viviendas vacias o permanentemente desocupadas™; y el art. 2.11, que modifica el art. 113 LDV donde
se regulan las multas coercitivas con caracter general pero sin hacer concreta referencia a su
imposicion por los motivos habilitados en el Decreto-ley impugnado. De este ultimo precepto solo
procede anular la referencia final al art. 42.6 LDV (“sin perjuicio del supuesto a que hace referencia el
articulo 42.6”), ya que este precepto es el modificado por el art. 2.10 del Decreto-ley que hemos

declarado inconstitucional y nulo. Depurado de ese inciso final, el resto del precepto contiene una
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regulacion general de las multas coercitivas (y su cuantia) para la ejecucion forzosa de los
requerimientos para que una persona obligada “lleve a cabo o deje de hacer una accion de acuerdo con

esta Ley”. En si mismo, este precepto no “afecta” al derecho de propiedad.

Por conexién o consecuencia (art. 39.1 LOTC) debe extenderse esta declaracion de
inconstitucionalidad y nulidad al art. 6.3, que modifica el art. 15 de 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,
para regular la expropiacion de la propiedad de la vivienda (la redaccién anterior del precepto solo
permitia la expropiacion temporal del uso) declarando que “es causa de interés social el
incumplimiento de la funcién social de la propiedad, relativa a la ocupacion legal y efectiva de la

vivienda para que constituya la residencia de las personas” (apartado 1).

(ii) Por identidad de razén, son inconstitucionales y nulos los articulos del segundo grupo, que
imponen a los propietarios de viviendas su alquiler forzoso. Los arts. 5.6 y 5.7 del Decreto-ley
17/2019, que afiaden el art. 10 y la disposicion adicional primera a la LMUVPE para regular esta
obligacion; el art. 6.6, que modifica el art. 16.3 de la Ley 4/2016 sobre este mismo deber para
adaptarlo a la nueva duracion minima establecida por los arts. 5.6 y 5.7 antes citados; y el art. 4.2 que
modifica el art. 5.2 d) LDV definiendo como supuesto de incumplimiento de la funcion social de la
propiedad que “se incumpla la obligacion 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”.

Esta declaracion de inconstitucionalidad debe extenderse, por conexién o consecuencia (art. 39.1
LOTC), a la disposicion transitoria primera, que dispone que “[I]a obligacién de ofrecer un alquiler
social a que hacen referencia la disposicion adicional primera y el articulo 10 de la [LMUVPE],
afiadidos por este Decreto-ley, es de aplicacion también en caso de que los procedimientos judiciales
correspondientes se hayan iniciado antes de la entrada en vigor de este Decreto-ley y estén todavia en
tramitacion”. Y también al inciso “y del apartado 2 de la disposicién adicional primera” (refiriéndose a
la disposicion adicional primera de la LMUVPE, que forma parte de los preceptos impugnados y
anulados de este grupo) contenido en el art. 4.5, en cuanto modifica la letra j) del apartado 2 del art.
124 LDV.

h) Recapitulando lo razonado hasta aqui, son inconstitucionales y nulos los siguientes articulos

del Decreto-ley 17/2019, tanto del primer como del segundo grupo de preceptos impugnados por este
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motivo (“afectar” al derecho de propiedad en contra de lo preceptuado en los arts. 86.1 CE y 64.1
EAC): articulos 2.2, 2.3, 2.4, 25, 2.7, 2.10, 2.11 (inciso “sin perjuicio del supuesto a que hace
referencia el articulo 42.6”), 2.12, 4.2, 4.5 (inciso “y del apartado 2 de la disposicion adicional
primera”), 5.5, 5.6, 5.7, 6.3 y 6.6 y disposicion transitoria primera

6. Consecuencias procesales de la declaracion de inconstitucionalidad.

La declaracion de inconstitucionalidad y nulidad de los preceptos e inciso citados por “afectar”
al derecho de propiedad (art. 33 CE) en forma contraria a los arts. 86.1 CE y 64.1 EAC determina que
los deméas motivos del recurso que se dirigen contra esos mismos preceptos, 0 que asumen su vigencia
como premisa de la vulneracion denunciada, pierdan objeto y no precisen ya de un pronunciamiento
especifico del Tribunal. Son los motivos cuarto, quinto, sexto, séptimo, décimo, undécimo,

decimosegundo, decimotercero y decimocuarto.

a) El motivo cuarto se dirige contra el Decreto-ley en su conjunto, denunciando que “a lo largo
de su articulado” “infringe el principio de igualdad” del art. 149.1.1, en relacién con los arts. 14 y
139.1, ya que convierte el derecho de propiedad en Catalufia en un derecho “maés débil que en otros
puntos del territorio espafiol” imponiendo a los propietarios “obligaciones adicionales respecto al resto
de ciudadanos espafioles que se encuentra en sus mismas circunstancias”. Esas “obligaciones
adicionales” impuestas por el Decreto-ley impugnado a los propietarios de viviendas en Catalufia no
pueden 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.

b) Los motivos quinto, sexto y septimo, o bien han perdido objeto por referirse expresamente a
preceptos ya anulados en el fundamento juridico anterior (los que regulan las consecuencias de la falta
de habitacién de la vivienda o imponen la obligacion de alquilar), o bien, en lo que respecta a los
preceptos no anulados (en particular el art. 2.1 sobre definicion de “vivienda vacia”, sobre el que se
centran las criticas), deben entenderse desestimados por las mismas razones alli expuestas: esta
definicion, aun con su inciso final “La ocupacion sin titulo legitimo no impide que se pueda considerar
vacia una vivienda”, sobre el que se concentran los reproches de inconstitucionalidad, en la medida en
que debe entenderse vinculado a las medidas de fomento que pueda implantar la Generalitat (art. 2.9
del Decreto-ley, dando nueva redaccion al art. 42.1 LDV), no puede vulnerar ninguna de las

competencias estatales reconocidas en los nums. 1, 6, 8 y 13 del art. 149.1 de la Constitucion (en
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términos similares, STC 93/2015, FFJJ 15 y 16). La argumentacién del recurso da por supuesta en
todos los casos la vigencia de las medidas coactivas anuladas en el fundamento juridico anterior. Al
haber sido estas declaradas inconstitucionales y nulas, los motivos han perdido la premisa sobre la que
se asentaban.

c) Esto mismo sucede con el motivo undécimo, que aunque se dirige contra el art. 2.1 por
vulnerar el “contenido esencial” (art. 53.1 CE) del derecho de propiedad del art. 33 y el derecho a la
tutela judicial efectiva, en realidad vincula esa vulneracion a su “contexto” y a las “consecuencias que
[la falta de ocupacion de una vivienda en los términos del referido art. 2.1] conlleva”, con cita expresa
de la posibilidad de declarar el incumplimiento de la funcién social de la propiedad, la imposicion de
multas y multas coercitivas o la expropiacion como consecuencia de la desocupacion de la vivienda,
asi como la obligacion de ofrecer un alquiler social. Una vez declarados inconstitucionales y nulos los
articulos que regulaban el ejercicio de estas potestades administrativas y obligaciones del propietario,

el art. 2.1, por si solo, no puede producir vulneracion alguna.

d) El motivo decimosegundo se dirige contra los arts. 2.2 y 2.10 por vulneracion del art. 25.1 CE
(principio de culpabilidad o responsabilidad) en cuanto “permiten sancionar al propietario de una
vivienda por el comportamiento mantenido por su anterior titular”. La declaracion de

inconstitucionalidad de los aludidos arts. 2.2 y 2.10 priva de objeto al motivo.

e) El motivo decimotercero impugna los arts. 4.2, 5.6, 5.7 y 6.6 y la disposicion transitoria
primera porque considera que la obligacién de ofrecer un alquiler social vulnera “el principio de
autonomia de la voluntad y su fundamento constitucional, el libre desarrollo de la personalidad” (art.
10 CE) asi como el derechos a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE), por establecer un requisito de
admisibilidad de la demanda “irrazonable y desproporcionado”, tal y como aprecié el Dictamen
2/2020 del Consejo de Garantias Estatutarias, y el principio de seguridad juridica (art. 9.3). Los
preceptos impugnados ya han sido expulsados del ordenamiento, de modo que ha quedado sin objeto

el motivo.

f) Los motivos décimo y decimocuarto se dirigen contra los arts. 5.4 y 5.7 que modifican la
definicion de “gran tenedor de vivienda” en dos preceptos de la LMUVPE a los efectos de la propia
ley. Le reprochan su contradiccién con la definicion de gran tenedor efectuada por el Estado en el art.
4 del Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes

complementarias en el ambito social y economico para hacer frente al COVID-19 y su caracter
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arbitrario y discriminatorio por incluir a las personas fisicas y excluir a la Administracion pdblica que

es “el principal tenedor de vivienda” de Catalufa.

El art. 5.7 ha sido declarado inconstitucional y nulo en el fundamento juridico anterior. Por su
parte, el art. 5.4 dispone:

“5.4. Se modifica la letra b) del apartado 9 del articulo 5 de la Ley de medidas urgentes
para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética, que queda
redactada de la manera siguiente:

«pb) Las personas juridicas que, por si solas o por medio de un grupo de empresas, sean
titulares de mas de 15 viviendas, con las excepciones siguientes:

1.° Los promotores sociales a que hacen referencia las letras a y b del articulo 51.2 de la
Ley 18/2007, del 28 de diciembre, del derecho a la vivienda.

2.° Las personas que tengan méas de un 15 por ciento de la superficie habitable de la
propiedad calificado como viviendas con proteccion oficial destinadas a alquiler.»”

El precepto, por tanto, se refiere solo a “personas juridicas”. Con la expulsion del ordenamiento
juridico del art. 5.7, que era el que incluia la mencion a las personas fisicas también titulares de mas de
quince viviendas, ha perdido su sustento la denuncia de arbitrariedad vinculada a la inclusién de estas
Ultimas (primera parte del motivo decimocuarto). Por lo que respecta a la exclusién de la
Administracion pablica como “principal tenedor de vivienda” en Catalufia (segunda parte del motivo
decimocuarto) y a la contradiccion con la definicion contenida en el Real Decreto-ley 11/2020 (motivo
décimo) la nulidad de los preceptos que regulan la oferta obligatoria de alquiler social les priva
también de su sustento, pues como los propios recurrentes reconocen esta es la consecuencia juridica a
la que la LMUVPE asocia la condicion de “gran tenedor” [art. 5.2 a) y disposicion final primera,

afiadida por el art. 5.7 ya anulado].

7. indice de referencia de precios de alquiler.

El octavo motivo del recurso se dirige contra el art. 8 del Decreto-ley 17/2019, que modifica
varios preceptos de la LDV para obligar a los agentes que intervienen en el mercado de alquiler y a los
arrendadores a hacer constar en la publicidad, en las ofertas de alquiler y en los contratos de
arrendamiento que suscriban el “indice de referencia de precios de alquiler” [arts. 8.1, 8.2 y 8.3, que
modifican los arts. 59, 61.2 y 66.2 LDV]. De acuerdo con el art. 8.4, que afiade un art. 68 bisa la LDV,

este indice es “elaborado” por el Departamento competente en materia de vivienda “a partir de los



48

datos que constan en el Registro de Fianzas de los Contratos de Alquiler de Fincas Urbanas”, de
acuerdo con “el sistema de calculo y los elementos o factores correctores” que se determinen por orden
del consejero o consejera competente, y su proposito es “informa[r] sobre la media del precio del
alquiler de una vivienda de caracteristicas similares en el mismo entorno urbano”. La falta de
constancia de este indice en la publicidad de los agentes es constitutiva de infraccion leve [art. 8.5, que
modifica el art. 125.2 LDV], sancionable con multa de 3.000 a 9.000 euros, y si la renta pactada es
superior al mencionado indice, el art. 68 bis.2, afiadido por el art. 8.4 del Decreto-ley, dispone que “[l]a
[parte] arrendadora de una vivienda no se puede beneficiar de las ayudas publicas dirigidas al fomento

del alquiler”.

De acuerdo con la argumentacion de los recurrentes, estas normas regulan una materia civil
vulnerando la competencia exclusiva del Estado del art. 149.1.8 CE. Los letrados del Gobierno y
Parlamento de la Generalitat, por su parte, niegan la vulneracion competencial aludida argumentando
que el indice es un indicador de consulta publica de caracter informativo amparado en la competencia
autonémica en materia de vivienda — incluso podria estarlo en la de consumo, dicen los letrados del
Parlament — que busca moderar los precios de alquiler y no incide en el contrato de arrendamiento, que
sigue siendo valido y vigente, ni en los derechos y obligaciones de las partes. Es, ademas, una medida
coherente con la prevista en la disposicion adicional segunda del Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de

marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler.

De acuerdo con una doctrina constitucional consolidada, la legislacion civil comprende “la
regulacion de las relaciones inter privatos” (STC 28/2012, de 1 de marzo, FJ 5), y en lo que a este
recurso interesa, la “determinacion del contenido de los contratos” [STC 54/2018, de 24 de mayo, FJ 6
c), y las alli citadas]. Por el contrario, no forman parte de esta materia las regulaciones de tipo vertical
que despliegan sus efectos entre la Administracion y el ciudadano y que anudan a su incumplimiento
consecuencias de indole estrictamente juridico-administrativa sin afectar a la validez y eficacia de los
contratos (por todas, SSTC 14/1998, de 22 de enero, FJ 6), y 81/2020, de 15 de julio, FJ 10). Entre
estas Ultimas regulaciones hemos incluido, entre otras, las posibles medidas de “policia administrativa”
o de “disciplina del mercado” dirigidas a la proteccion de intereses colectivos y en particular a la
“transparencia en los precios” [STC 71/1982, de 30 de noviembre, FJ 16, y en el mismo sentido STC
62/1991, de 22 de marzo, FJ 4 d)].

En este ambito de transparencia de los precios, el Estado ha aprobado una medida similar,

amparada en el art. 149.1.13 CE, y no en el num. 8 del mismo precepto. Se trata de la disposicion
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adicional segunda del Real Decreto-ley 7/2019, aludida por la abogada de la Generalitat. Segun esta
disposicion “[p]ara garantizar la transparencia y el conocimiento de la evolucion del mercado del
alquiler de viviendas, asi como para aplicar politicas publicas que incrementen la oferta de vivienda
asequible y para facilitar la aplicacién de medidas de politica fiscal, se crea el sistema estatal de indices
de referencia del precio del alquiler de vivienda”. Afadiéndose a continuacion la posibilidad de
sistemas autondémicos complementarios: “[e]n sus respectivos ambitos territoriales, las comunidades
autdbnomas podran definir de manera especifica y adaptada a su territorio, su propio indice de
referencia, para el ejercicio de sus competencias y a los efectos de disefiar sus propias politicas y
programas publicos de vivienda” (apartado 2). La disposicion final primera del Real Decreto-ley

7/2019, sobre titulos competenciales, ampara esta medida en el art. 149.1.13 CE.

Volviendo ahora al art. 8 del Decreto-ley catalan, por su contenido y finalidad, las obligaciones
impuestas por el referido precepto, y las sanciones derivadas de su incumplimiento, son de naturaleza
juridico-publica, sin que incidan en las relaciones entre particulares derivadas de los contratos de
mandato para el arrendamiento de viviendas ajenas y del arrendamiento de vivienda, a los que
principalmente se dirigen. En particular, la regulacion de estos indices, tanto el estatal como el
autondmico, se dirige a posibilitar la obtencion de informacion por las Administraciones publicas que
les permita conocer el estado y evolucion del mercado del alquiler y, a partir de esa informacion,
disefiar politicas de vivienda. No puede negarse la posible influencia de estos indices como “criterios
orientadores que puedan contribuir a ordenar el mercado de la vivienda” [STC 14/2020, de 28 de
enero, FJ 5 d), por referencia al sistema estatal], pero el indice de referencia deja incolume la libertad
de las partes para fijar la renta del arrendamiento en la medida en que no impide la estipulacion de un
precio superior o inferior al resultante del mencionado indice. La eventual superacion de ese indice
tiene como Unico efecto la pérdida de la posibilidad de obtener ayudas publicas (art. 8.4 del Decreto-
ley 17/2019). Ello impide calificarlas de “legislacion civil” y aplicarles, en consecuencia, el art.
149.1.8 CE. Son, por el contrario, normas dictadas con el declarado propdsito de dotar de transparencia
al mercado y buscar la moderacién de los precios de alquiler y por tanto encuentran acomodo en las
competencias autonomicas en materia de vivienda (art. 137 EAC) y consumo (art. 123).

En consecuencia, el motivo debe ser desestimado.

8. Obligacidn de reserva para vivienda de proteccion en suelo urbanizado.
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a) El siguiente motivo del recurso — el noveno — se dirige contra el art. 13.2 del Decreto-ley
17/2019, en la parte que modifica el apartado 7 del art. 57 del texto refundido de la Ley de urbanismo,

aprobado por el Decreto legislativo 1/2010, de 3 de agosto (TRLU), en los siguientes términos:

“Articulo 13. Medidas en materia de reservas para vivienda de proteccion publica.
13.1(...)

13.2 Se modifican los apartados 6 y 7 del articulo 57 del texto refundido de la Ley de
urbanismo, que quedan redactados de la manera siguiente:

«6. (...)

7. La calificacion del suelo que establezca el plan de ordenacion urbanistica municipal o
su planeamiento derivado para localizar las reservas a que hace referencia el apartado 6
puede prever la destinacion total o parcial de la edificacién en viviendas de proteccion
publica. Esta destinacion afecta tanto a los edificios plurifamiliares de nueva
construccion, aungue conserven algun elemento arquitectonico de una edificacion
anterior, como a los edificios plurifamiliares existentes en que se pretenda llevar a cabo
obras generales de acondicionamiento, conservacion, mejora o ampliacion, cuando estas
actuaciones edificatorias tengan como objetivo alojar mayoritariamente nuevos residentes
en las viviendas resultantes. En el caso de destinacion parcial, si la calificacion urbanistica
no concreta las unidades de vivienda sobre las cuales recae, el otorgamiento de la licencia
de obras queda condicionado a la obtencion de la calificacion provisional de las viviendas
con proteccion oficial y la primera ocupacion de la edificacion a la obtencion de la
calificacion definitiva.»” (el énfasis es de los recurrentes).

Los recurrentes denuncian que la posibilidad de obligar a los propietarios de “suelo urbano
consolidado” a destinar la edificacion a vivienda protegida, deducida del precepto transcrito, vulnera
las competencias del Estado de los arts. 149.1.1 y 13 CE, por intermedio del texto refundido de la Ley
de Suelo y Rehabilitacion Urbana aprobado Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre
(TRLSRU), amparado en aquéllos (disposicion final segunda, apartado 1). La vulneracion se centra en
el art. 20.1 b), por una parte, y en los arts. 17 y 18.3, por otra. En cuanto al primero, sostienen que solo
permite a las comunidades autonomas reservar suelo para vivienda protegida en dos casos: en “suelo
rural que vaya a ser incluido en actuaciones de nueva urbanizacion”, en cuyo caso se prevé un minimo
de un 30 por ciento, y en “suelo urbanizado que deba someterse a actuaciones de reforma o renovacion
de la urbanizacion”, en cuyo caso ese minimo es del 10 por ciento. Fuera de ellos, por tanto, esa
reserva no esta permitida. Esto enlaza con la segunda parte del motivo, pues los segundos preceptos
citados (arts. 17 y 18.3) no enumeran, entre los deberes de los propietarios de suelo urbanizado, el de

destinar la edificacion a vivienda protegida.
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Los letrados autondmicos niegan la vulneracion competencial denunciada. Sostienen, en esencia,
que el precepto catalan solo desarrolla el mandato general a las Administraciones competentes en la
materia de destinar una “parte proporcionada” del suelo a vivienda protegida, contenido en el primer
parrafo del art. 20.1 b) TRLSRU, una reserva ademés que el propio precepto prevé que “sera
determinada por la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica” (segundo parrafo, primer
inciso). Las reservas minimas en “suelo rural que vaya a ser incluido en actuaciones de nueva
urbanizacion” (30 por ciento) y “suelo urbanizado que deba someterse a actuaciones de reforma o
renovacion de la urbanizacion” (10 por ciento), contenidas en el parrafo segundo, segundo inciso, y a
las que se refieren los recurrentes, no son mMas que concreciones minimas e imperativas de aquel
mandato general, pero no limitan a esos dos casos las posibilidades de reserva del legislador catalan.
En cuanto a la segunda parte del motivo, argumentan que el decreto-ley catalan no ha modificado
realmente los deberes de los propietarios, que ya vienen obligados conforme a la ley estatal a dedicar el

suelo a “usos compatibles” con la legislacion estatal y urbanistica [arts. 12.1 y 15.1 a) TRLSRU].

b) El art. 20.1 b) TRLSRU en que se basa principalmente el motivo de impugnacién dice lo

siguiente:

“Para hacer efectivos los principios y los derechos y deberes enunciados en el titulo
preliminar y en el titulo I, respectivamente, las Administraciones Publicas, y en particular
las competentes en materia de ordenacidn territorial y urbanistica, deberan:

a)(...)

b) Destinar suelo adecuado y suficiente para usos productivos y para uso residencial, con
reserva en todo caso de una parte proporcionada a vivienda sujeta a un régimen de
proteccion publica que, al menos, permita establecer su precio maximo en venta, alquiler u
otras formas de acceso a la vivienda, como el derecho de superficie o la concesion
administrativa.

Esta reserva sera determinada por la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica
0, de conformidad con ella, por los instrumentos de ordenacion, garantizara una
distribucion de su localizacion respetuosa con el principio de cohesion social y
comprendera, como minimo, los terrenos necesarios para realizar el 30 por ciento de la
edificabilidad residencial prevista por la ordenacion urbanistica en el suelo rural que vaya
a ser incluido en actuaciones de nueva urbanizacion y el 10 por ciento en el suelo
urbanizado que deba someterse a actuaciones de reforma o renovacion de la urbanizacion.

No obstante, dicha legislacion podrd también fijar o permitir excepcionalmente una
reserva inferior o eximirlas para determinados Municipios 0 actuaciones, siempre que,
cuando se trate de actuaciones de nueva urbanizacién, se garantice en el instrumento de
ordenacion el cumplimiento integro de la reserva dentro de su ambito territorial de
aplicacion y una distribucién de su localizacion respetuosa con el principio de cohesién
social”.
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La cobertura competencial de esta norma, que procede del art. 10.1 b) de la Ley de suelo de
2007 y fue luego modificada por la Ley de rehabilitacion, regeneracién y renovacion urbanas de 2013,
ha sido reconocida en las SSTC 141/2014, de 11 de septiembre, FJ 8 A)], y 75/2018, de 5 de julio, FJ 6
A), vinculandola con los nims. 1y 13 del art. 149.1 CE.

Por su parte, los derechos y deberes de los propietarios de suelo, y en concreto de suelo
“urbanizado”, en terminologia del TRLSRU, que es el que interesa a este recurso, estan contenidos en
los arts. 15 para el suelo en general (dedicarlo a usos compatibles con la ordenacion general y
urbanistica, conservarlos y realizar mejoras ordenadas por la Administracion) y 17 para el suelo
urbanizado (completar la urbanizacion, edificar en plazo, conservacion y seguridad de los edificios). El
art. 18 completa la enumeracion anterior con la regulacion de una serie de deberes especiales
vinculados a las actuaciones “de urbanizacion” y “de edificacion”, a su vez definidas en el art. 7
(cesiones obligatorias y costear la urbanizacion, garantizar el realojamiento de los ocupantes legales
gue se precise desalojar e indemnizar a los titulares de construcciones y edificaciones demolidas). Con
caracter general, hemos reconocido la competencia del Estado para regular el cuadro de derechos y
deberes de los propietarios de suelo para “garantizar la igualdad en las condiciones de ejercicio del
derecho de propiedad urbana y en el cumplimiento de los deberes inherentes a la funcién social” (art.
149.1.1 CE, en relacion con el art. 33), siempre que esa regulacion no implique prefigurar un modelo
urbanistico concreto, pues ello es competencia autonémica [por todas, STC 61/1997, de 20 de marzo,
FJ 9 b)].

c¢) No existiendo duda en la cobertura competencial de los preceptos citados por los recurrentes,
amparo que tampoco cuestionan los letrados autonémicos, la controversia se centra en la existencia o
no de contradiccion entre aquellos y la norma autonémica impugnada. Contradiccion que dependera de
que pueda encontrarse en la norma estatal una prohibicion de destinar edificaciones levantadas en
suelo urbano consolidado a vivienda protegida, pues solo asi la posibilidad de imponer esta obligacion

deducida de la norma autondémica sera inconstitucional.

Del art. 20.1 b) TRLSRU no se puede deducir esta prohibicion. El art. 20.1 b) regula la
obligacion de destinar o reservar “suelo” para vivienda protegida. Pero de esta obligacion de destinar
parte del “suelo” disponible a vivienda protegida no puede deducirse una prohibicion de destinar
“edificaciones” al mismo fin. De hecho, la obligacion de reservar “suelo” presupone la habilitacion a

las comunidades auténomas para vincular “edificaciones” a ese fin, en concreto las erigidas en esa
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parte de suelo. El objeto de debate es si el legislador catalan puede habilitar para imponer ese destino a

edificaciones erigidas o existentes fuera de esos ambitos mencionados en el art. 20.1 b).

La fijacion de los usos del suelo, y de las edificaciones, son materias tipicamente urbanisticas:
“Es claro que delimitar los diversos usos a que puede destinarse el suelo o espacio fisico constituye
uno de los aspectos béasicos del urbanismo y, en términos mas generales, de la ordenacion del
territorio”, ambas de competencia autondmica de acuerdo con el art. 148.1.3 CE (STC 61/1997, FJ 16,
con cita de la STC 77/1984, de 3 de julio, FJ 2). El propio art. 20.1, en su parrafo c), ordena a los entes
publicos competentes en materia de ordenacion territorial y urbanistica “atender, en la ordenacion que
hagan de los usos del suelo” a determinados principios que enumera (accesibilidad universal,
movilidad, eficiencia energética, etcétera). Y como recuerdan los letrados del Parlamento de Catalufia,
el art. 15.1 a) de la misma ley establece la obligacion de los propietarios de destinar “los terrenos, las
instalaciones, construcciones y edificaciones... cualquiera que sea la situacion en que se encuentren” a

*usos que sean compatibles con la ordenacion territorial y urbanistica”.

El Estado, dentro del &mbito de sus competencias, puede delimitar externamente esos usos para
la garantia y proteccion de bienes constitucionales que tiene encomendados con diverso alcance
(proteccion del medio ambiente, garantia de la igualdad béasica en el ejercicio de la propiedad urbana o
en el acceso a la vivienda, o fomento del desarrollo de sectores productivos o de la economia general).
Por ejemplo puede prohibir edificar en suelo no apto para ello (STC 61/1997, FJ 16) o limitar el tipo
de usos y construcciones en los mismos (art. 13 TRLSU y STC 86/2019, de 20 de junio, FJ 8). Puede
incluso imponer obligaciones positivas, como las de destinar suelo “suficiente” a la trasformacion
urbanistica y a usos residenciales y productivos, o porcentajes concretos, y minimos, a vivienda
protegida (art. 20.1 TRLSRU y STC 75/2018, ya citada, FJ 6 A)]. Cuando los usos establecidos por las
leyes autondmicos no se ajusten a estas determinaciones, seran inconstitucionales, como ocurri6é con
ciertas instalaciones y construcciones en la citada STC 86/2019, FJ 8 d). Pero dentro de esos limites u
obligaciones marcados por el Estado, la ordenacion del territorio y de la ciudad corresponde a las
comunidades auténomas (art. 148.1.3 CE) y a los entes locales respectivos en ejercicio de su
autonomia (art. 137 CE).

En los preceptos invocados por los recurrentes no hay norma alguna que prohiba destinar
edificaciones al concreto uso que es vivienda protegida. Antes al contrario, el propio art. 20.1 b)
ordena a las comunidades autonomas y ayuntamientos reservar suelo para ello y efectuar una

“distribucion de su localizacion respetuosa con el principio de cohesion social”, criterio favorable a su
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posible localizacion en suelo urbanizado y en edificaciones nuevas o ya existentes que vayan a ser
objeto de *“actuaciones edificatorias” del art. 7.2 TRLSRU (segun este precepto son actuaciones
edificatorias las de “nueva edificacion” y también las de “sustituciéon de la edificacion existente” y
“rehabilitacion edificatoria”). Lo que impone la ley estatal es, cuando hayan de realizarse tales
actividades, la equitativa distribucion de los beneficios y cargas [art. 17.2, en relacion con los arts. 2.1,
14.1 ¢) y 24] o, si ello no fuera posible, la indemnizacion de los perjuicios singulares ocasionados (art.
48 TRLSRU), y en todo caso el respeto a los derechos urbanisticos patrimonializados conforme a la
ley (art. 11.2) bajo garantia de indemnizacion (art. 33.3 CE).

En definitiva, y a modo de recapitulacion, ni de las normas dictadas por el Estado para promover
la reforma interior de las ciudades frente al modelo tradicional de produccion de nueva ciudad (art.
149.1.13 CE), ni del cuadro de derechos y obligaciones de los propietarios de cualquier clase de suelo,
incluido el urbanizado sometido a actuaciones de “reforma o renovacion de la urbanizacion” del art.
7.1 a) 2) TRLSRU, amparado en el art. 149.1.1 CE, se deriva el derecho de un propietario o
empresario a vetar el concreto uso de vivienda protegida habilitado por el legislador catalan; sin
perjuicio, claro esta, de la eventual indemnizacién que pueda proceder como consecuencia de esa

imposicion, si se cumplen los requisitos legalmente establecidos para ello.

En consecuencia, el motivo debe ser desestimado.

9. Registro de viviendas vacias y de viviendas ocupadas sin titulo habilitante.

a) El ultimo motivo del recurso se dirige contra el art. 4.6, que modifica la LDV en los siguientes

términos:

“4.6 Se modifica el apartado 1 de la disposicién adicional vigesimocuarta de la Ley del
derecho a la vivienda, que queda redactado de la manera siguiente:

«1. Se crea el Registro de viviendas vacias y de viviendas ocupadas sin titulo habilitante,
con caracter administrativo, que depende de la Agencia de la Vivienda de Catalufia, en la
cual tienen que ser objeto de inscripcion las viviendas que se indiquen por reglamento vy,
en todo caso, las viviendas siguientes:

a) Las adquiridas en un proceso de ejecucion hipotecaria 0 mediante compensacion o
pago de deuda con garantia hipotecaria que no estén ocupadas por personas con titulo
habilitante.
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b) Las de titularidad de personas juridicas privadas que, de acuerdo con esta Ley, se
encuentren en situacion de utilizacion anémala por su desocupacion permanente o en
situacion de utilizacion asimilada de acuerdo con el articulo 41.1.a.

La inscripcion se tiene que llevar a cabo en la forma y los plazos que determine el
reglamento que regule el funcionamiento del Registro.»”

Los recurrentes situan el precepto “en su contexto”, sefialando que el registro de viviendas vacias
fue establecido por el Decreto-ley 1/2015, de 24 de marzo, de medidas extraordinarias y urgentes para
la movilizacion de las viviendas provenientes de procesos de ejecucién hipotecaria, que fue el que
afiadio a la Ley del derecho a la vivienda la disposicion adicional vigesimocuarta ahora modificada en
parte. De los debates parlamentarios habidos con ocasion de aquel decreto-ley, asi como de la
exposicion de motivos de este Decreto-ley 17/2019 que ahora se recurre, deducen que el fin Gltimo del
registro es obtener coactivamente informacién de los pisos desocupados existentes en Catalufia a fin de
posibilitar la expropiacion de los mismos. En este contexto, les parece que la obligacion de suministrar
informacién a ese registro vulnera el derecho a la intimidad del art. 18 de la Constitucion “en la
medida en que faculta a la Administracion publica para acopiar datos particulares de modo
generalizado e indiscriminado, sin exigir que tales informaciones sean verdaderamente necesarias y
adecuadas”. Los recurrentes reconocen, en todo caso, que el desarrollo reglamentario anunciado en el
precepto impugnado no se ha producido todavia, y que “para la exposicion” de los datos que la
Administracion recabara (titularidad actual y pasada, ubicacién, superficie, fecha de adquisicion o
transmision, medio de adquisicion, importe, ocupacién o en su defecto fecha y circunstancias de la
desocupacion, cédula de habitabilidad, ejecucién de obras que justifiquen la desocupacion, y otros) “se
han tomado en consideracion las informaciones que constan en la web oficial de la Generalitat de

Catalunya”.

Los letrados autondmicos denuncian en primer lugar la “extemporaneidad” del recurso, que con
el pretexto de impugnar el citado art. 4.6, realizan en realidad una “impugnacién encubierta in totum”
de la regulacion por la que se establece el registro. En particular, sefialan que los datos que deben
comunicarse al registro ya constan en el apartado 2 de la disposicion adicional vigesimocuarta LDV,
no modificado por el precepto impugnado, que alude a “la situacidn..., la titularidad, la ubicacion, la
superficie, si disponen de cedula de habitabilidad y otros datos que permitan determinar las
condiciones de conservacion y mantenimiento del inmueble, en los términos y en la forma que se
determinen por reglamento”. Ademas, afiaden que por su contenido y naturaleza el derecho a la
intimidad del art. 18 CE se proyecta sobre la vida privada de personas fisicas, no juridicas, y que los

datos recabados o que podria recabar la Administracion no son tampoco datos “personales”, salvo el de
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la titularidad de la vivienda; todos los demas se refieren a las caracteristicas de ésta. Y en ultima
instancia, ese Unico dato verdaderamente “personal” podria recabarse precisamente por imponerlo una
norma legal como es el decreto-ley (requisito de la habilitacion legal contenido en el art. 8 de la Ley
Orgénica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos, y en el art. 6.1 c) del Reglamento
2016/679, de la Union Europea) y tratarse de un dato “limitado a lo necesario” para el fin perseguido
[art. 5.1 c) del referido Reglamento comunitario]. En todo caso, afiaden, son datos que la
Administracion precisa para conocer las condiciones de habitabilidad de esas viviendas y desarrollar su

politica de vivienda.

b) Atendida la norma impugnada, y su contenido, solo puede ser objeto de consideracion por
este Tribunal la creacidn, implantacion o establecimiento del registro (efectuada en 2015 pero reiterada
por la norma impugnada) y la delimitacion de las viviendas inscribibles, pues esto es lo Unico que
regula el art. 4.6 objeto de recurso. Todo lo demas queda fuera del objeto de este proceso. Segun
doctrina constitucional reiterada, mediante el recurso de inconstitucionalidad este Tribunal efectua un
control “en abstracto” de la norma recurrida, desvinculado de cualquier consideracién concreta sobre
su aplicacion a un especifico supuesto de hecho, y también un control “objetivo”, pues la regla
controvertida ha de ser enjuiciada en atencion a su propio sentido, de modo que “las intenciones o
finalidades del autor de la norma, su estrategia politica o su propdésito ultimo no constituyen, como es
evidente, objeto de nuestro enjuiciamiento” [STC 139/2017, de 29 de noviembre, FJ 2 c), con cita de
otras]. Por otra parte, hemos dicho también que la modificacién de una ley por otra posterior “abre,
naturalmente, el plazo para que esos preceptos asi reformados puedan ser recurridos en la redaccion
que les ha dado la ley modificadora”, pero la ley anterior, “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 mas que sobradamente los plazos en los que el art. 33
LOTC permite su interposicion” [SSTC 131/2020, de 22 de septiembre, FJ 3, y 83/2020, de 15 de
julio, FJ 2 b)].

c) Centrado de este modo el objeto del recurso, la posible extensién a las personas juridicas de la
titularidad o de la proteccion que brinda el derecho fundamental a la intimidad del art. 18.1 CE, que es
el unico expresamente invocado por los recurrentes, no puede ser completamente excluida, como
plantean las partes comparecidas y en particular la letrada de la Generalitat. Es verdad que, sobre todo
en relacién con la inviolabilidad del domicilio del art. 18.2 CE, este Tribunal ha manifestado que “las
personas juridicas gozan de una intensidad menor de proteccion [del domicilio], por faltar una estrecha

vinculacion con un ambito de intimidad en su sentido originario; esto es, el referido a la vida personal
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y familiar, sélo predicable de las personas fisicas” (STC 54/2015, de 16 de marzo, FJ 5), inciso este
ultimo destacado por la representacion del gobierno autonémico como indicativo de que aquéllas no
son titulares en modo alguno de este derecho. No obstante, este Tribunal ha dejado la puerta abierta a
su reconocimiento en ocasiones. Asi, por ejemplo, qued6 implicita esta posibilidad, en funcion de las
circunstancias del caso, en el ATC 208/2007, de 16 de abril, FJ 3, que dice: “[r]especto del derecho a
la intimidad del art. 18.1 CE invocado por el recurrente, hemos de sefialar que, segun SSTC 386/1993,
de 23 diciembre, FJ 7, y 137/1985, de 17 octubre, FFJJ 2 y 3, las personas juridicas pueden ostentar el
derecho a la inviolabilidad del domicilio, pero no se les ha reconocido asi el derecho a la intimidad en
los mismos términos y sin matices que a las personas naturales” (eénfasis afiadido). Y prosigue esta
sentencia: “No obstante, aun en el supuesto de reconocimiento del mismo derecho, por conexion con la
intimidad de los hermanos Comella, implicitamente invocada —que no acreditada—, dicho motivo no
podria prosperar...” por las razones que expone. De donde se deduce entonces que, de acuerdo con
esta resolucion cabria, al menos en hipdtesis, reconocer la proteccion del derecho a la intimidad a

personas juridicas “por conexion con la intimidad” de personas fisicas.

Del mismo modo, en el recurso de amparo presentado por una persona fisica y otra juridica, de
la que el primero era director ejecutivo y propietario, por vulneracion, entre otros, de su derecho a la
intimidad por la emisidn de un reportaje con camara oculta, la STC 25/2019, de 25 de febrero, dijo
en su FJ 2 a): “La demanda de amparo considera que las conductas controvertidas de la cadena
televisiva afectan simultanea e indistintamente a los derechos fundamentales del Sr. Hertlein y la
entidad Homo Simplex, S.L. No obstante, en el escrito de demanda no se ha diferenciado los derechos
de una y otra parte recurrente que se consideran vulnerados, ni se ha argumentado de qué forma las
conductas realizadas por las partes recurridas habrian afectado también, o especificamente, a los
derechos de Homo Simplex, S.L. Por tanto, sin necesidad de entrar en disquisiciones sobre la
titularidad de derechos fundamentales por las personas juridicas, debemos concluir que la proteccion
de los derechos de la mencionada sociedad queda extramuros del presente proceso. En consecuencia,
solo enjuiciaremos las vulneraciones alegadas en relacion con los derechos de los que es titular la
persona fisica que ha promovido este recurso, al que nos referiremos como el demandante de amparo

en lo que sigue de esta sentencia” (énfasis afiadido).

Por todo lo anterior, no podemos negar de modo absoluto que el registro de viviendas vacias de
la disposicién adicional vigésimo cuarta de la Ley del derecho a la vivienda, modificado por el

precepto impugnado, pueda afectar al derecho a la intimidad constitucionalmente protegido (art. 18.1).
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d) De acuerdo con esta premisa, y por lo que se refiere al objeto de proteccion, datos de
naturaleza econémica como los requeridos por el registro pueden también quedar amparados por el art.
18.1 CE. Segun nuestra doctrina reiterada, los datos con trascendencia econdémica pueden estar
protegidos por el derecho a la intimidad (por todas, STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 7), si bien
no todos ellos tienen la misma relevancia a estos efectos, pues hemos diferenciado, por ejemplo, datos
como “movimientos de cuentas, que puedan revelar o que permitan deducir los comportamientos o
habitos de vida del interesado” de otros menos invasivos de la intimidad como pueda ser “la existencia
de la cuenta bancaria y el importe ingresado en la misma” [STC 97/2019, de 16 de julio, FJ 6 ¢)]. Y en
general también hemos dicho que “el derecho fundamental a la intimidad, al igual que los demas
derechos fundamentales, no es absoluto, sino que se encuentra delimitado por los restantes derechos
fundamentales y bienes juridicos constitucionalmente protegidos” (STC 233/2005, de 26 de

septiembre, FJ 4).

Asi, por ejemplo, el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos (art. 31 CE)
legitima constitucionalmente la habilitacion legal imprescindible (art. 53.1 CE y STC 292/2000, de 30
de noviembre, FJ 16) para recabar los datos adecuados y necesarios para el cumplimiento de
obligaciones tributarias, entre los cuales estan la titularidad, superficie y ocupacion de las viviendas,
como de hecho conocen los recurrentes al sefialar en su recurso que esos datos “constan en el Registro
de la Propiedad y en el Catastro Inmobiliario, por lo que la Generalitat podria obtenerlos estableciendo
los oportunos acuerdos administrativos”. Y lo mismo puede decirse de la ocupacion efectiva y del
hipotético precio pagado por el ocupante, en relacion con el padrén municipal, de inscripcion
obligatoria y que hace prueba del domicilio habitual (arts. 15y 16 de la Ley 7/1985, reguladora de las
Bases de Régimen Local) o con las obligaciones formales que impone la gestion de los impuestos
sobre la renta y sociedades (obligacion de declarar e identificar los ingresos procedentes del alquiler de

viviendas).

Precisamente en relacion con el padron municipal, la STC 17/2013, de 31 de enero, FJ 8, razono
que “la obligacion de inscripcion en el padron municipal por parte de quien resida habitualmente en el
municipio respectivo, supone una excepcion al principio basico de la necesidad del consentimiento del
ciudadano para la legalidad del tratamiento de sus datos, contenido en el art. 6.1 LOPD [Ley Organica
15/1999, vigente a la sazdn]. Esta excepcion se funda en lo establecido en el art. 6.2 LOPD que
permite el tratamiento no consentido de los datos por parte de las Administraciones publicas para el

ejercicio de sus funciones propias en el &ambito de sus competencias”.
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De igual modo, el ejercicio del derecho de sufragio y la organizacion de elecciones (art. 23 CE)
legitiman la habilitacion para establecer el censo electoral, también de inscripcion obligatoria
conforme al art. 32 de la Ley Organica 5/1985, del Régimen Electoral General, y que se forma a partir
del padrén municipal, como sefial6 igualmente la STC 17/2013 citada.

Pues bien, al igual que los arts. 23 o 31 CE, en los ejemplos dichos, legitiman al legislador
competente para recabar los datos necesarios y adecuados para ello, también la competencia en materia
de vivienda de la Generalitat de Catalufia (art. 137 EAC) y el derecho de acceso a la vivienda del art.
47 CE legitiman al legislador catalan para establecer el registro de viviendas vacias para el ejercicio de
sus funciones propias en el &mbito de sus competencias, de conformidad con el art. 8 de la vigente Ley
Orgénica de Proteccion de Datos antes citada (mutatis mutandis, STC 17/2013, también citada, FJ 8,
sobre el padron municipal), y recabar de este modo los datos que sean necesarios para el ejercicio de la
competencia y adecuados para las legitimas finalidades previstas por ella (STC 254/1993, de 20 de
julio, FJ 7, con cita de otras). Los propios letrados autonomicos subrayan la importancia de los datos
que se pretenden recabar para una correcta y coherente aplicacion de su politica de vivienda, incluidas
medidas de fomento, y para obtener datos que permitan efectuar un seguimiento y proyeccién a futuro

de las politicas aplicadas.

No puede aceptarse, por tanto, ni la generalizada e indiscriminada recogida de datos denunciada
en el recurso, por hipotética, ni la ausencia de fundamento constitucional para el establecimiento del
registro de viviendas vacias por el precepto impugnado, por encontrar acomodo en los arts. 137 EAC y
47 CE.

De acuerdo con el objeto del proceso, antes aludido, y con la naturaleza abstracta del recurso de

inconstitucionalidad, ello debe conducir a la desestimacion de este tltimo motivo del recurso.

Fallo

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le confiere la

Constitucion de la Nacion espafiola, ha decidido:

1° Estimar en parte el presente recurso de inconstitucionalidad y, en su virtud, declarar
inconstitucionales y nulos los articulos 2.2, 2.3, 2.4, 2.5, 2.7, 2.10, 2.11 (inciso “sin perjuicio del

supuesto a que hace referencia el articulo 42.6”), 2.12, 4.2, 4.5 (inciso “y del apartado 2 de la
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disposicién adicional primera™), 5.5, 5.6, 5.7, 6.3 y 6.6 y la disposicion transitoria primera del Decreto-
ley del Gobierno de la Generalitat de Catalufia 17/2019, de 23 de diciembre, de medidas urgentes para
mejorar el acceso a la vivienda.

2° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiguese esta Sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”.

Dada en Madrid, a veintiocho de enero de dos mil veintiuno.



