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RESUMEN

En el presente trabajo se aborda el estudio de la constitucionalidad, desde una perspectiva competencial,
de las medidas normativas adoptadas por las comunidades auténomas para hacer efectivo el derecho a
la vivienda en cumplimiento del mandato contenido en el articulo 47 de la Constitucién. Este estudio ha
exigido una valoracion critica de los recientes pronunciamientos realizados por el Tribunal Constitucional
sobre la incidencia de determinados titulos competenciales estatales de caracter transversal sobre una
materia, vivienda, reservada por los respectivos estatutos de autonomia a la exclusiva competencias de
las comunidades autonomas.
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ABSTRACT

This study approaches the issue of the constitutionality, from a jurisdictional perspective, of the normative
measures adopted by Autonomous Communities to enforce the right to housing in compliance with article
47 of the Constitution. This study has required the critical appraisal of the recent pronouncements made by

' Este trabajo ha sido realizado en el marco de Armela-Red de Investigacion en Igualdad, Derechos y Estado Social y del Proyec-
to de Investigacion DER2016-79913-R financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad. Es una versién ampliada de la comu-
nicacioén “La expropiacién de viviendas deshabitadas prevista en la legislacion autonémica reciente frente a los titulos competenciales
estatales de caracter transversal en la jurisprudencia constitucional: jautonomia vs uniformidad?”, presentada en el XXI/ Congreso
ftalo-espariol de Profesores de Derecho Administrativo, celebrado en Messina del 17 al 19 de mayo de 2018.
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the Constitutional Court on the incidence of certain State competences of transversal nature on housing,
an area which had been reserved by the Autonomy Statutes as exclusive competence of Autonomous
Communities.

KEYWORDS

Housing; expropriation; transversal competences; regional competences.
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INTRODUCCION

En virtud de lo previsto en el articulo 148.3 de la Constitucion Espafiola (en adelante CE) todas las Comu-
nidades Autonomas (en adelante CCAA) han asumido, a través de sus estatutos de autonomia, competencias
exclusivas en materia de vivienda. No obstante, debido al sistema de reparto competencial configurado en el
texto constitucional espafiol, ello no ha implicado un monopolio absoluto de la materia por parte de las CCAA
ya que el Estado también ha incidido en la regulacién de la vivienda con apoyo en titulos competenciales es-
tatales de caracter transversal como el establecimiento de las bases de la ordenacion del crédito (art. 149.1.11
CE) o las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad economica (art. 149.1.13 CE).

Ya en la primera década de su funcionamiento, el Tribunal Constitucional (en adelante TC) ha tenido
ocasion de delimitar las funciones correspondientes a ambas instancias territoriales en materia de vivienda
y su posicion ha sido, desde sus primeros pronunciamientos, pendular. Mientras que en ocasiones ha de-
sarrollado una interpretacion extensa de las bases estatales en detrimento de la competencia autonémica
exclusiva en la materia?, en otras se ha preocupado por no vaciar las competencias autonémicas realizando
una lectura mas ajustada al reparto competencial disefiado por el bloque de la constitucionalidad?®.

La Gran Recesion vivida en estos ultimos afios ha puesto en jaque la efectividad del Derecho a la vi-
vienda. La disminucién, o pérdida absoluta, de recursos por parte de ciudadanos que han visto seriamente
mermados sus ingresos como consecuencia de la pérdida de empleo de algunos o, incluso, de todos los
miembros de la unidad familiar llevd no sélo a dificultar sino, en muchos casos, a imposibilitar el pago de
alquileres o de hipotecas provocando lanzamientos y desahucios que dejaban a cientos de personas sin
posibilidad de acceso a una vivienda digna con todo lo que ello implica. Como es sabido, la carencia de
residencia conlleva, en la practica, a la imposibilidad de ejercer otros derechos e impide a las personas
afectadas realizarse tanto profesional como familiarmente y, en muchos casos, las condena a la exclusion y
marginacion social y econémica.

La gravedad social de esta situacion y el marco econémico de los ultimos afios ha llevado a distintas
CCAA a aprobar, en ejercicio de su competencia exclusiva en materia de vivienda, una serie de normas en
las que se contempla la expropiacion forzosa temporal del uso de viviendas vacias o deshabitadas como
medida para dar cobertura a la necesidad de vivienda de las personas que se encuentran en especiales
circunstancias de emergencia social.

El legislador autonémico parte de la existencia de un desorbitado parque de viviendas sin uso o infrau-
tilizado (viviendas deshabitadas y viviendas no vendidas que quedan en manos de entidades financieras)
y, al mismo tiempo, de una demanda insatisfecha, con una oferta insuficiente, a precios no adecuados, y

2 En este sentido puede verse la STC 152/1988, de 20 de julio.
3 En este sentido puede verse la STC 37/1987, de 26 de marzo.
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numerosos procesos de privacion de vivienda, en particular por desahucios provenientes de ejecuciones
hipotecarias derivadas de la imposibilidad de sus moradores de pagar el precio de adquisicidon o de alquiler.

Ello lleva al legislador a recordar que la vivienda ademas de una utilidad individual debe cumplir una
funcién social y su desocupacion «representa el mayor exponente del incumplimiento de la finalidad del bien
y, por tanto, de su funcién social». Es precisamente esta funcion la que permite «imponer deberes positivos
a su titular que aseguren su uso efectivo para fines residenciales (...). La funcion social de la vivienda, en
suma, no es un limite externo a su definicién o a su ejercicio, sino una parte integrante del derecho mismo.
Utilidad individual y funcion social, por tanto, componen de forma inseparable el contenido del derecho de
propiedad»*.

Es, precisamente, el incumplimiento de esta funcién social de derecho de propiedad el principal fun-
damento que sirve de apoyo a las leyes autonémicas de segunda generacidén en materia de vivienda para
ordenar, cuando se dan determinadas condiciones, la cesion de viviendas desocupadas y/o expropiacion de
viviendas deshabitadas cuyo propietario sea una persona juridica®. En segundo lugar, también bajo dicho
fundamento, esta normativa autondmica prevé la posibilidad de declarar de interés social la cobertura de
necesidad de vivienda de las personas en especiales circunstancias de emergencia social, incursas en pro-
cedimientos de desahucio por ejecucioén hipotecaria, a efectos de expropiacion forzosa del uso de la vivienda
objeto de un procedimiento de esa naturaleza, por un determinado plazo (varia de 3 a 5 afios) a contar desde
la fecha del lanzamiento acordado por el érgano jurisdiccional competente. Esta previsto que esta disposi-
cion se aplique a las viviendas incursas en procedimientos de desahucio instados por entidades financieras,
o sus filiales inmobiliarias o entidades de gestién de activos, en los cuales alguno de ellos resulte adjudica-
tario del remate. Esta regulacién en idénticos o similares términos se encuentra en distintos preceptos de la
normativa de vivienda de Andalucia®, Navarra’, Extremadura®, Valencia®, Canarias'® o Pais Vasco". Todas
ellas han sido objeto de los correspondientes recursos de inconstitucionalidad que, tal como se indica en las
respectivas notas a pie, el TC ha resuelto con el dictado de las Sentencias 93/2015 de 14 de mayo, 16/2018
de 22 de febrero, 32/2018 de 12 de abril, 43/2018 de 26 de abril, 80/2018, de 5 de julio, 97/2018, de 19 de
septiembre y 106/2018 de 4 de octubre. En estas resoluciones el Alto tribunal se ha pronunciado sobre la
constitucionalidad de dichos preceptos resolviendo, por lo que aqui interesa, entre otras cuestiones, la pro-

4 Véase en este sentido la Exposicion de Motivos de la Ley andaluza 4/2013, 1 octubre, de medidas para asegurar el cumplimien-
to de la funcién social de la vivienda que reproduce la doctrina constitucional recogida en la STC 152/1998 de 20 de julio FJ 2.

5 En este sentido véanse: Art. 24 de la Ley de Aragén 10/2016, de 1 de diciembre, de medidas de emergencia en relacién con las
prestaciones econémicas del Sistema Publico de Servicios Sociales y con el acceso a la vivienda en la Comunidad Auténoma de Aragén
pendiente de ser Recurso de inconstitucionalidad nim. 4403-2017. Articulo 12. Cesién y uso de viviendas desocupadas del Decreto-ley
3/2015, de 15 de diciembre, del Gobierno de Aragoén, de medidas urgentes de emergencia social en materia de prestaciones econdémi-
cas de caracter social, pobreza energética y acceso a la vivienda pendiente de Recurso de inconstitucionalidad num. 4952-2016. Art.
15 de la Ley catalana 4/2016, de 23 de diciembre, de medidas de proteccion del derecho a la vivienda de las personas en riesgo de
exclusion residencial. Se declara la suspensién de la vigencia y aplicacion de este precepto por providencia del TC de 17 de octubre de
2017, que admite a tramite el recurso de inconstitucionalidad 4752/2017. El auto de 20 de marzo 2018 levanta la suspension de este
precepto. Art. 72.3.c) de la Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda del Pais Vasco. Cuya constitucionalidad es confirmada en virtud de
la Sentencia del TC 97/2018, de 19 de septiembre que resuelve el recurso de inconstitucionalidad 1643-2016 (BOE num. 247 de 12 de
octubre de 2018).

6 Véase disposicion adicional segunda del Decreto-Ley 6/2013 de medidas para asegurar la funcién social de la propiedad decla-
rada inconstitucional y nula por Sentencia del Tribunal Constitucional 93/2015, 14 mayo 2015 (BOE num. 146 de 19 de julio de 2015).
La misma previsién se encuentra contenida en términos similares en la disposicién adicional primera de la Ley 4/2013, de 1 de octubre,
de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcion social de la vivienda que deroga el citado Decreto-Ley 6/2013 que ha sido
declarada inconstitucional en virtud de la Sentencia 32/2018, de 12 de abril (BOE nim. 124, de 27 de mayo de 2018).

7 Apartados 1y 2 de la disposicién adicional décima de la Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la Vivienda en Nava-
rra incorporada por el articulo 7 de la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes para garantizar el derecho a la vivienda en
Navarra declarados inconstitucionales y nulos por STC 16/2018, de 22 febrero 2018 (BOE num. 72 de 23 de marzo de 2018).

8 Art. 2 de la Ley 2/2017, de 17 de febrero, de Emergencia Social de la Vivienda de Extremadura, declarado inconstitucionalidad
y nulo en virtud de la STC 106/2018, de 4 de octubre que resuelve el recurso de inconstitucionalidad num. 5659-2017 (BOE num. 264,
de 1 de noviembre de 2018).

9 Art. 13 de la Ley 2/2017, de 3 de febrero, por la funcion social de la vivienda de la Comunidad Valenciana, declarado inconsti-
tucional y nulo en virtud de la STC 80/2018, de 5 de julio que resuelve el recurso de inconstitucionalidad nim. 5425/2017 (BOE num.
189, de 6 de agosto de 2018).

© Disposicion adicional cuarta de la Ley 2/2014, de 20 de junio, de modificacion de la Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de
Canarias y de medidas para garantizar el derecho a la vivienda. Se declara inconstitucional y nula, por Sentencia del TC 43/2018, de 26
de abril que resuelve el recurso de inconstitucionalidad 1824/2015 (BOE num. 130, de 29 de mayo de 2018).

" Art. 74 de la Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda del Pais Vasco. Se declara la inconstitucionalidad y nulidad de este articulo
por Sentencia del TC 97/2018, de 19 de septiembre que resuelve el recurso de inconstitucionalidad 1643/2016 (BOE num. 247, de 12
de octubre de 2018).
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blematica de caracter competencial planteada. Cabe sefialar que la doctrina constitucional contenida en las
dos primeras Sentencias emitidas se reproduce, en términos similares, en las sentencias pronunciadas con
posterioridad. Esta es la razén por la que en este trabajo nos centramos, principalmente, en el analisis de la
fundamentacién contenida en las dos primeras resoluciones dictadas.

Si bien la vivienda es, como se sabe, una materia de competencia autondémica, el Estado, al amparo
de su competencia exclusiva para la fijacion de las «bases y coordinacién de la planificacién general de
la actividad econdémica» (art. 149.1.13 CE), habia adoptado con anterioridad a la aprobacién de la norma
autondémica una serie de medidas con el fin de hacer frente a las necesidades urgentes de las personas y
familias que se encuentran en una situacién de vulnerabilidad en el ambito de la vivienda. Cabe recordar que
la competencia del articulo 149.1.13 CE es uno de los ejemplos mas caracteristicos de lo que se viene de-
nominando como competencia «horizontal» o «transversal», esto es «una competencia de ambito material
genérico y de titularidad estatal que atraviesa un gran niumero de materias sectoriales objeto de competen-
cias de las Comunidades Auténomas» (Carrasco, 2005: 62).

ElI TC a través de las citadas sentencias ha tenido ocasion de determinar si las regulaciones autonémi-
cas han supuesto o no una vulneracién de la competencia estatal ex art. 149.1.13 CE. Asimismo, el Tribunal
se ha pronunciado sobre la constitucionalidad de las normas autonémicas que configuran el contenido de la
funcion social de la propiedad y su compatibilidad con la competencia exclusiva del Estado en las materias
previstas en los articulos 149.1.1 y 149.1.8 en relacién con el articulo 33 CE. A ambas cuestiones nos refe-
riremos a continuacion.

1. BREVE REFERENCIA A LA NORMATIVA ESTATAL Y AUTONOMICA FRENTE A LA CRISIS
SOCIAL EN MATERIA DE VIVIENDA

Como hemos sefalado, tanto el Estado como las CCAA han aprobado disposiciones normativas con la
intencion de aliviar la penosa situacion de las personas y familias que, a raiz de la crisis econémica y finan-
ciera experimentada en los Ultimos afios, se encuentran con serias dificultades para hacer frente a las obli-
gaciones derivadas de los préstamos hipotecarios contraidos para la adquisicidon de su vivienda, hallandose
al borde de la exclusion residencial.

En este sentido, las CCAA por su parte, han previsto en sus normativas de vivienda, tildadas de «nueva
generacion», un supuesto particular de expropiacion forzosa con el fin de evitar el lanzamiento de familias
que se encuentran en especiales circunstancias de emergencia social. Se trata de una expropiacién de ca-
racter temporal que no afecta a la propiedad sino bien al uso o bien al usufructo de la vivienda. Ademas, para
que se pueda incoar el procedimiento expropiatorio es necesaria la previa constatacion de una situacion de
emergencia o exclusién social provocada por el lanzamiento. Seran precisamente los deudores hipotecarios
de la vivienda que van a ser objeto de lanzamiento en un procedimiento de ejecucion hipotecaria los que
tengan la condicion de beneficiarios de la expropiacion. En cuanto a la condicion de expropiado Unicamente
puede recaer en una persona juridica constituida por entidades financieras o sus filiales inmobiliarias o enti-
dades de gestion de activos que resulten adjudicatarios del remate. Con esta medida el legislador autonémi-
co pretende corregir, como sefiala MOREU, «las insuficiencias del régimen hipotecario vigente y el problema
derivado de las clausulas abusivas de los contratos, que ha provocado un incremento indeseable del numero
de ejecuciones hipotecarias en Espafia» (Moreu, 2014:400).

Al margen del posible cuestionamiento sobre la eficacia de esta medida (Tornos, 2014: 2859) considera-
mos que la prevision autondmica de la misma se encuentra avalada por la doctrina constitucional contenida
en el FJ 6 de STC 37/1987 de 26 de marzo, al manifestar que:

«no parece dudoso que cuando, en virtud del sistema de distribucion de competencias que
resulta de la Constitucidn y de los Estatutos de Autonomia, la legislacion sectorial corresponda
a las Comunidades Autdnomas, son éstas, y no el Estado, las que ostentan la potestad de de-
finir legalmente los supuestos en que cabe hacer uso del instrumento expropiatorio mediante la
declaracién de la causa expropiandi necesaria en cada caso, sin perjuicio de la obligaciéon de
atenerse a la legislacion general del Estado que garantiza por igual los derechos patrimoniales
de todos los sujetos privados. De todo ello se sigue que la reserva constitucional en favor del
Estado sobre la legislacion de expropiacion forzosa no excluye que por Ley autonémica puedan
establecerse, en el ambito de sus propias competencias, los casos o supuestos en que procede
aplicar la expropiacion forzosa, determinando las causas de expropiar o los fines de interés publi-
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co a que aquélla deba servir. De lo contrario se llegaria al absurdo de que las Comunidades Au-
ténomas, habiendo constatado la existencia de nuevas causas de utilidad publica o interés social
justificadoras de la expropiacion para el desarrollo de sus respectivas competencias, tuvieran
que solicitar del Estado la regulacion formal de aquéllas, o a la no menos absurda conclusion, por
petrificadora del ordenamiento, de no poder identificar tales supuestos legitimadores mas alla
de los que, antes de la instauracién del Estado de las Autonomias, hayan sido declarados como
tales por las Leyes del Estado en materias sobre las que éste ha dejado de tener competencia».

En definitiva, el Tribunal Constitucional reconoce a las comunidades autdbnomas la capacidad para de-
terminar la causa expropiandi en el ambito de sus propias competencias respetando las previsiones conte-
nidas en la legislacion de expropiacion forzosa estatal.

Por su parte, el legislador estatal en ejercicio de su competencia exclusiva para la aprobacién de las
bases de la planificacion general de la economia ha previsto en su Ley 1/2013, de 14 de mayo, de medidas
para reforzar la proteccién a los deudores hipotecarios, reestructuracion de deuda y alquiler social, que hasta
transcurridos cuatro afos desde su entrada en vigor, no procedera el lanzamiento cuando en un proceso
judicial o extrajudicial de ejecucién hipotecaria se hubiera adjudicado al acreedor, o a persona que actue por
su cuenta, la vivienda habitual de personas que se encuentren en los supuestos de especial vulnerabilidad y
en las circunstancias econémicas previstas en este articulo (art. 1)'2. Con el mismo fin se encomienda al go-
bierno que promueva con el sector financiero la constitucion de un fondo social de viviendas propiedad de las
entidades de crédito, destinadas a ofrecer cobertura a aquellas personas que hayan sido desalojadas de su
vivienda habitual por el impago de un préstamo hipotecario cuando concurran las circunstancias previstas en
el art. 1 de esta Ley. Este fondo social de viviendas tendra por objetivo facilitar el acceso de estas personas
a contratos de arrendamiento con rentas asumibles en funcion de los ingresos que perciban. En el plazo de
seis meses desde la entrada en vigor de esta Ley se podra valorar la ampliacién del ambito de cobertura del
fondo social de viviendas a personas que se encuentren en circunstancias de vulnerabilidad social distintas
a las previstas en el art. 1 de esta Ley (Disposicién Adicional primera).

Al mismo tiempo el Estado aprueba una serie de medidas financieras contenidas en el Real Decreto-Ley
2/2012, de 3 de febrero, de saneamiento del sector financiero y en el Real Decreto-Ley 18/2012, de 11 de
mayo, sobre saneamiento y venta de los activos inmobiliarios del sector financiero', ambas normas aproba-
das con el objetivo de normalizar los mercados hipotecarios y responder a la necesidad de recapitalizacion
del sector financiero.

2. LA REPERCUSION ECONOMICA DE LAS NORMAS AUTONOMICAS EN MATERIA
DE VIVIENDA IMPONE LA UNIFORMIDAD EX ART. 149.1.13: STC 93/2015

El primer pronunciamiento del TC en torno a la constitucionalidad de las medidas adoptadas por la nor-
mativa autonémica en materia de vivienda es la Sentencia 93/2015, de 14 de mayo de 2015. Como se ha

2 Dichas medidas se encuentran reguladas en el Real Decreto-ley 27/2012, de 15 de noviembre, que se ha convertido, en virtud de
la tramitacion parlamentaria como proyecto de Ley, en Ley 1/2013, de 14 de mayo, de medidas para reforzar la proteccién a los deudores
hipotecarios, reestructuracion de deuda y alquiler social, modificada parcialmente por el art. 3 del Real Decreto-ley 1/2015, de 27 de febre-
ro, de mecanismo de segunda oportunidad, reduccién de carga financiera y otras medidas de orden social, convertida en la Ley 25/2015,
de 28 de julio. Posteriormente, el Real Decreto-Ley 5/2017, de 17 de marzo, ha dado una nueva redaccion a los apartados 1y 2 del articulo
1 de la Ley 1/2013 con el objeto de ampliar el ambito temporal de la medida (apartado 1) y los supuestos de especial vulnerabilidad que
son objeto de esta proteccién (apartado 2). Asi, el apartado 1 del art. 1 de la Ley 1/2013 en la redaccién dada por el Real Decreto de 2017
prevé que «hasta transcurridos siete afios, desde la entrada en vigor de esta Ley, no procedera el lanzamiento cuando en un proceso
judicial o extrajudicial de ejecucion hipotecaria se hubiera adjudicado al acreedor, o a persona que actle por su cuenta, la vivienda habitual
de personas que se encuentren en supuestos de especial vulnerabilidad y en las circunstancias econémicas previstas en este articulo».

3 El Estado, mediante la disposicion final cuarta de la Ley 9/2015, de 25 de mayo ha considerado necesario mantener vigente,
con ciertas extensiones objetivas y subjetivas, el fondo social de viviendas previsto en la Ley 1/2013. Conforme a la redaccion resultante
de esta modificacién, se encomienda al Gobierno «que promueva con el sector financiero la constitucién de un fondo social de viviendas
propiedad de las entidades de crédito, destinadas a ofrecer cobertura a aquellas personas que hayan sido desalojadas de su vivienda
habitual por el impago de un préstamo hipotecario cuando concurran las circunstancias previstas en el articulo 1 de esta Ley. Este fondo
social de viviendas tendra por objetivo facilitar el acceso a estas personas a contratos de arrendamiento con rentas asumibles en fun-
cién de los ingresos que perciban. El ambito de cobertura del fondo social de viviendas se podra ampliar a personas que se encuentren
en circunstancias de vulnerabilidad social distintas a las previstas en el articulo 1 de esta Ley».

4 Posteriormente derogado por la Ley 8/2012, de 30 de octubre, sobre saneamiento y venta de los activos inmobiliarios del sector
financiero.
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sefalado, este trabajo se centra principalmente en la delimitacién competencial que el Alto tribunal realiza
en relacién con el ambito material de la «vivienda» '®.

En esta resolucion el TC parte de que el apoyo constitucional de la normativa estatal a la que se ha
hecho referencia se ha aprobado con apoyo en el articulo 149.1.13 CE sobre cuyo alcance se pronuncia en
los siguientes términos:

«el Estado define con esta doble medida la extensidn de la intervencién publica de proteccion
de personas en situacion de vulnerabilidad que considera compatible con el adecuado fun-
cionamiento del mercado hipotecario y, a la vez, para evitar que el equilibrio que juzga opor-
tuno se quiebre, impide que las Comunidades Auténomas en ejercicio de sus competencias
propias adopten disposiciones que, con este mismo propdsito de tutela, afecten de un modo
mas intenso a dicho mercado. En conclusion, las medidas estatales resefadas, en tanto que
determinan de un modo homogéneo para todo el Estado los sacrificios que se imponen a
los acreedores hipotecarios para aliviar la situacién de sus deudores, concurren de un modo
principal a regular el mercado hipotecario en su conjunto vy, al tratarse este de un subsector
decisivo dentro del sector financiero, inciden directa y significativamente sobre la actividad
economica general» (FJ 17).

Al margen de que en ese pronunciamiento el TC parece otorgar una mayor proteccion a los acreedores
(entidades financieras, sus filiales inmobiliarias o entidades de gestidon de activos) frente a las personas que
se encuentran en especiales circunstancias de emergencia habitacional ', también sitia las medidas estata-
les de politica econémica en una posicion prioritaria y excluyente frente a las autonémicas.

Las CCAA a través de las medidas previstas en sus normativas de vivienda no tratan de regular el sec-
tor bancario o el mercado inmobiliario sino que su objetivo es hacer efectivo el derecho a disfrutar de una
vivienda digna. Cabe recordar que, de acuerdo con el reparto competencial contenido en el bloque de la
constitucionalidad, son de exclusiva competencia autonémica todas las actuaciones encaminadas a definir
una politica propia con el fin de facilitar el acceso a la vivienda y cumplir el mandato del articulo 47 CE.

No obstante, el Tribunal afirma en relacion con la disposicion adicional segunda del Decreto-ley andaluz
6/2013 que si bien aborda la misma situacion de necesidad que la normativa estatal, lo hace mediante una
regulacién —expropiacion temporal del uso de la vivienda—"" que es «en esencia incompatible con la estatal».
Siguiendo esta linea argumental el Alto Tribunal expone que:

«sin prejuzgar si es acertado o no el equilibrio definido asi por el Estado, pues tal apreciacion
de oportunidad queda fuera de los margenes de enjuiciamiento de este Tribunal, la adiciéon por
la norma autonémica de un nuevo mecanismo orientado a satisfacer esa misma situacion de
necesidad rompe el caracter coherente de la accion publica en esta materia, accion publica que

15 Un analisis detenido de esta Sentencia puede verse en A. QUINTIA PASTRANA “El derecho a la vivienda y la dialéctica entre
descentralizacién y recentralizacion”, RVAP num. 109-1, 2017, pags. 225-267.

6 J. PONCE SOLE en su articulo “;Ha expropiado el Tribunal Constitucional las competencias autonémicas en materia de vi-
vienda? A proposito de la STC de 14 de mayo de 2015, declarando la inconstitucionalidad de la regulacion andaluza sobre expropiacién
de viviendas vacias en manos de bancos” (https://transjusblog.wordpress.com/2015/06/04/ha-expropiado-el-tribunal-constitucional-las-
competencias-autonomicas-en-materia-de-vivienda-a-proposito-de-la-stc-de-14-de-mayo-de-2015-declarando-la-inconstitucionalidad-
de-la-regulacion-an-2/) se manifiesta en los siguientes términos «Hay una vulneracioén del art. 149.1.13 CE, segun la mayoria del TC,
porque, en primer lugar, el Estado ya ha dictado una normativa en el mismo ambito de proteccion social de quienes por habitar viviendas
constituidas como colateral de un préstamo que ha quedado impagado, estan a riesgo de perder su vivienda y, por tanto, las CCAA no
pueden adoptar normas en ejercicio de su competencia en materia de vivienda que afecten de un modo mas intenso los sacrificios que
se imponen a los acreedores hipotecarios para aliviar la situacién de sus deudores, o en otras palabras, no pueden establecer mayores
exigencias a los bancos en proteccion de las personas que pueden perder su vivienda».

7 Disposicion adicional segunda. Declaracion del interés social a efectos de expropiacion forzosa de la cobertura de necesidad
de vivienda de personas en especiales circunstancias de emergencia social.

1. Se declara de interés social la cobertura de necesidad de vivienda de las personas en especiales circunstancias de emergencia
social incursas en procedimientos de desahucio por ejecucién hipotecaria, a efectos de expropiacion forzosa del uso de la vivienda
objeto del mismo por un plazo maximo de tres afios a contar desde la fecha del lanzamiento acordado por el érgano jurisdiccional
competente.

2. Este Decreto-ley sera de aplicacion a las viviendas incursas en procedimientos de desahucio instado por entidades financieras,
o sus filiales inmobiliarias o entidades de gestién de activos, en los cuales resulte adjudicatario del remate una entidad financiera, o sus
filiales inmobiliarias o entidades de gestion de activos y todo ello sin perjuicio de lo dispuesto en la normativa basica estatal.

En los siguientes apartados de esta disposicion el legislador se ocupa fundamentalmente de regular quienes pueden tener la
condicién de beneficiarios y el procedimiento de expropiacion.
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el Estado articula con ese caracter como medio de obtener simultaneamente los dos objetivos
de politica econdémica indicados.

Aparte de lo anterior, también resulta relevante que la concurrencia de figuras juridicas dis-
pares sobre una misma realidad —la suspension del lanzamiento en la norma estatal y la expro-
piacion de uso en la autonémica— hace dificil la aplicacién conjunta de ambas disposiciones,
principalmente a la hora de decidir si su eficacia es simultanea o sucesiva. Entender lo primero,
a pesar que a ello induce la diccidn del precepto al seialar que el plazo maximo de tres afios
que puede alcanzar la expropiacion del uso se cuenta “desde la fecha del lanzamiento acorda-
do por el érgano jurisdiccional competente”, no parece posible porque no se trata de medidas
compatibles en el sentido de que puedan operar a un mismo tiempo. Entender lo segundo,
aparte de hacer necesario definir qué norma es la prioritaria, anula en la practica la virtualidad
de una de ellas, que queda postergada en su eficacia» (FJ 18).

En consecuencia, para el TC estas dos razones —ruptura del caracter coherente y dificil aplicacion con-
junta— «cada una de ellas suficiente por si misma, constituye un obstaculo significativo para la eficacia de la
medida de politica econdmica que el Estado disciplina en la Ley 1/2013 y, por tanto, procede declarar que
el legislador andaluz ha ejercitado la competencia que le incumbe en materia de vivienda de un modo que
menoscaba la competencia estatal ex art. 149.1.13 CE» (FJ 18)"8.

En relacion con este pronunciamiento llama la atencién, en primer término, que la Sentencia declara
la inconstitucionalidad de la norma autonémica pero no manifiesta, en ningin momento, la existencia de
contradiccion con la norma estatal dictada al amparo del articulo 149.1.13 sino que se limita a afirmar que
aquella «interfiere, al menos el ejercicio de la competencia estatal en materia de ordenaciéon econdémica (art.
149.1.13 CE), al realizar una regulacion que se proyecta sobre un ambito material que ya habia sido regu-
lado por el Estado» y que «el legislador andaluz ha ejercitado la competencia que le incumbe en materia de
vivienda de un modo que menoscaba la competencia estatal ex art. 149.1.13 CE». Como sefalan los votos
particulares, el control de constitucionalidad de las competencias exclusivas autonémicas sobre las que
pueden incidir las competencias transversales estatales (como el art. 149.1.13 CE) no tiene como cometido
enjuiciar la mayor o menor compatibilidad entre politicas y medidas estatales y autondmicas, sino determi-
nar, unicamente, si el ejercicio por la Comunidad Autbnoma de sus competencias contradice la competencia
ejercida por el Estado.

En segundo lugar, siguiendo la estela de anteriores pronunciamientos, el TC realiza una amplia inter-
pretacion del articulo 149.1.13 que tiene como contrapartida la eliminacion de toda opcion aprobada por las
CCAA en ejercicio de su competencia exclusiva en cualquier sector de actividad, vivienda en este caso, que
tenga alguna proyeccion econdémica?. A nuestro juicio, si bien es cierto que el articulo 149.1.13 atribuye al Es-
tado competencia para disefiar las lineas directrices de la ordenacién econdmica en el sector de la vivienda?',
ello no implica estrechar hasta el estrangulamiento la competencia autondmica exclusiva en dicha materia
concluyendo que la competencia estatal basica justifica una regulacién global, Unica e uniforme de dicha ma-
teria?2. Ciertamente, las normas autonémicas deben respetar las bases dictadas por el Estado y no pueden

® En el mismo sentido SSTC16/2018 (FJ 13), 32/2018 (FJ 5), 43/2018 (FJ 4), 80/2018 (FJ 3), 97/2018 (FJ 5) y 106/2018 (FJ 2c).

' En este sentido la magistrada Diia. Adela Asua Batarrita en el voto particular formulado a la Sentencia que ahora nos ocupa
expone que en «el presente caso la Sentencia no afirma en ningin momento que la norma autonémica contradiga una norma estatal
dictada ex art. 149.1.13 CE en el sentido de contradiccion insalvable incluso mediante la interpretacion conforme, sino que se limita a
decir que interfiere con una medida o con un objetivo de politica econémica del Gobierno» (BOE de 19 de junio de 2015, pag. 51.454).
En similares términos se manifiesta la magistrada Dfia. Encarnacion Roca Trias en su voto particular al que se ha adherido el magistra-
do D. Fernando Valdés Dal-Ré (BOE de 19 de junio de 2015 pags. 51 457).

20 Asi también lo pone expresamente de manifiesto la magistrada E. Roca Trias declarando que desde la STC 34/2013, de 14 de
febrero, las bases de la planificacion econémica «no son ya meros criterios o directrices de ordenacién general con especial incidencia
en la economia en general o en un sector econémico concreto, sino que permiten regulaciones de materias concretas, dentro de cada
sector, cuando éste y no la medida, tenga incidencia sobre la economia general, regulaciones tan pormenorizadas como sea necesario
para cumplir el objetivo econémico identificado por el Estado, vaciando con ello las competencias exclusivas de las Comunidades Au-
ténomas sobre el sector» (BOE de 19 de junio de 2015, pag. 51.461).

21 EITC en su Sentencia 152/1988 de 20 de julio sefiala que «(...) dentro de la competencia de direccion de la actividad economi-
ca general tienen cobijo también las normas estatales que fijen las lineas directrices y los criterios globales de ordenacion de sectores
econdmicos concretos, asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines pro-
puestos dentro de la ordenacion de cada sector. Este razonamiento es también aplicable al sector de la vivienda».

22 Como sefiala J. PONCE SOLE, en este contexto y ante el intento de desarrollar politicas publicas alternativas, la STC deniega
esta posibilidad, construyendo el art. 149.1.13 CE como un precepto excluyente de alternativas politicas y no como lo que le corres-
ponde ser desde una perspectiva técnica juridica: la garantia de unas bases estatales en el sector econémico. Este planteamiento lleva
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contradecirlas pero en este caso el TC va mas alla ya que impide que una vez ejercida la competencia del art.
149.1.13 CE, las CCAA establezcan sus propias politicas diferenciadas con el fin de disefiar los mecanismos
que den contenido a una materia de su exclusiva competencia, aunque no exista contradiccién con la com-
petencia estatal®. En este sentido es muy expresiva la locucién utilizada por el magistrado Xiol Rios en su
voto particular al afirmar que la Comunidad Auténoma queda «expropiada» de la competencia una vez que
el Estado ha ejercitado su competencia de regulacion de las bases o planificacion de un sector econdémico?.
En definitiva, el TC desatiende el principio constitucional de autonomia que permite a las CCAA instrumentar
la respuesta normativa pertinente en relacidn con los sectores de actividad que caigan en su ambito compe-
tencial. Como sefala TORNOS «la sentencia lleva a cabo una extension no justificada del concepto material
de ordenacion general de la economia al afirmar que la norma autonémica, que tienen como objeto la politica
de vivienda, afecta al funcionamiento del sistema financiero, obstaculizando las medidas estatales de politica
economica que se han adoptado con la finalidad de sanear las instituciones bancarias» (Tornos, 2017: 41).

En tercer lugar, el TC hace referencia a la dificultad que supone la aplicacion conjunta de las disposicio-
nes estatales basicas y las autonémicas de desarrollo. Si bien ello puede ser cierto debido a la complejidad
que entrafa la distribucion competencial en un Estado descentralizado, ello no puede implicar inconstitucio-
nalidad?. Entendemos con los magistrados discrepantes de la mayoria que es posible una lectura en clave
constitucional del precepto autondmico que prevé la expropiacion del uso temporal de viviendas consideran-
do la posibilidad de aplazar, cuando fuese necesario, la aplicacién de esta medida hasta que transcurra el
plazo de suspension de la resolucion de lanzamiento?®.

Sin lugar a dudas, tanto el Estado como las CCAA persiguen evitar el desalojo de sus viviendas a co-
lectivos especialmente vulnerables a raiz de una ejecucion hipotecaria. Mientras que la normativa estatal
prevé un plazo de suspensién de la ejecucion hipotecaria, las normativas autondémicas regulan el ejercicio
de la potestad expropiatoria temporal para garantizar el uso de la vivienda por parte de los afectados por el
lanzamiento. Estas medidas no son excluyentes ya que «la medida andaluza podria operar de forma sub-
sidiaria o sucesiva a la estatal, pero nunca simultanea, lo que en modo alguna significa que fueran incom-
patibles» (Vaquer, 2106: 32). Esto permitiria rescatar la doctrina de la STC 37/1987, de 26 de marzo, en la
que tras establecer que la legislacién estatal de reforma y desarrollo agrario constituia ordenacion basica de
la actuacién econdmica (art. 149.1.13 CE), resolvié que «ninguna de estas normas [autonémicas], que en
parte introducen modificaciones de indole social y en parte so6lo correcciones de mera técnica juridica a lo ya
dispuesto por las citadas leyes estatales, alcanza a desplegar una eficacia incisiva en la politica econémica
general del Estado o en los elementos basicos de la misma»?’.

al autor a referirse a «la mutacién del articulo 149.1.13 CE y la nueva competencia “exclusiva” estatal» (“Ha expropiado el Tribunal
Constitucional las competencias autonémicas en materia de vivienda?”, op. cit., https://transjusblog.wordpress.com/2015/06/04/ha-
expropiado-el-tribunal-constitucional-las-competencias-autonomicas-en-materia-de-vivienda-a-proposito-de-la-stc-de-14-de-mayo-de-
2015-declarando-la-inconstitucionalidad-de-la-regulacion-an-2/ (Ultimo acceso 17-04-2018).

% «La Sentencia cierra, asi, la primera parte del circulo, pues sélo al Estado corresponde establecer la regulacion de la proteccion
de los deudores hipotecarios o de cualquier otra medida en materia de vivienda cuando la medida adoptada pueda incidir, de forma mas
o0 menos amplia, en el mercado hipotecario, lo que equivale a atribuirle competencia para la regulaciéon de un sector, la vivienda, en todo
aquello que pueda afectar al mercado hipotecario. Ello implica que se ha privado a la Comunidad Auténoma de una buena parte de su
competencia regulatoria, que es precisamente lo que pretendia evitar la doctrina constitucional cuando establecié un limite, derivado
precisamente, de la naturaleza de directrices o principios ordenadores de las medidas adoptadas a partir de este titulo competencial:
es decir, que permitieran que las Comunidades Auténomas puedan ejercer en plenitud su competencia regulatoria exclusiva sobre el
sector, respetando, claro estd, estos principios generales o medidas». Asi lo manifiesta la magistrada Roca Trias en su voto particular
(BOE de 19 de junio de 2015, pag. 51.461).

24 Asi de contundente se manifiesta D. José Antonio Xios Rios en su voto particular (BOE de 19 de junio de 2015, pag. 51.464).
El magistrado afiade que el «efecto de bloqueo» de la competencia sectorial autonémica exclusiva «no era el pretendido por el consti-
tuyente cuando se disefi6 el Estado autonémico y se redacto el art. 149.1.13 CE utilizando las expresiones “bases” y “coordinacion”».

% En este sentido la magistrada A. Asua Batarrita sefiala en su voto particular que «la medida autonémica sea distinta a la estatal
no basta para apreciar una pretendida ruptura de la coherencia de la accién publica. La Sentencia ni siquiera lo afirma categéricamente,
pues se limita a apuntar meros problemas de aplicabilidad, los cuales en ningiin caso pueden conformar motivos de inconstitucionali-
dad».

% En este sentido se han manifestado en sendos votos particulares la magistrada A. Asua Batarrita y el magistrado J. A. Xiol
Rios para quienes no parece haber problema aplicativo alguno sino sucesiéon de normas en el tiempo. Sostiene la citada magistrada
que «la regulacion de la norma andaluza solo podria ser aplicable cuando finalizara el periodo de suspension de los procedimientos
de ejecucion establecido por el Estado, pues solo a partir de entonces podria producirse el supuesto de hecho previsto por la norma
andaluza: el lanzamiento acordado por un érgano judicial, que opera ademas como dies a quo del plazo de expropiacién de tres afios»
(BOE de 19 de junio de 2015, pag. 51.455).

27 Sin embargo, en TC en su Sentencia 16/2018 vuelve a pronunciarse sobre la constitucionalidad de un precepto similar conte-
nido en la normativa navarra sobre vivienda e insiste en su argumentacién en los siguientes términos:
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Finalmente, a pesar de la evidente limitacidon que supone este pronunciamiento constitucional para el
ejercicio por parte de las CCAA de su competencia exclusiva en materia de vivienda, el TC mantiene que
dicha competencia autonémica «sigue intacta (...) porque puede ser ejercida a través de todo tipo de regu-
laciones que estén desligadas del mercado hipotecario, como ocurre, con los instrumentos de fomento».
Parece, por lo tanto, que el ejercicio de esta competencia autonémica queda relegada, fundamentalmente, a
una actividad de impulso o estimulo que, sin duda, es un instrumento adecuado pero claramente insuficiente
para hacer frente al problema que la normativa autonémica trata de abordar. Ademas de las graves restric-
ciones presupuestarias que deparan un futuro incierto a las actuales politicas de fomento (Tejedor, 2018:
3), «se ha llegado a un punto critico» debido a la impotencia de la actividad de fomento para hacer frente a
este tipo de necesidades (Ponce, 2016: 62). De hecho, paises como Francia, Bélgica, el Reino Unido o los
Estados Unidos de América, si bien recurren a medidas de fomento para combatir el problema de la falta de
vivienda en conexion con la existencia de viviendas vacias, también «todos ellos combinan estas medidas
con intervenciones publicas de limitacion que pueden llegar hasta la expropiacion del uso de la vivienda va-
cia que incumple su funcion social (como en el caso inglés, en que la ley permite la expropiacion del uso de
viviendas privadas que hayan estado vacias al menos seis meses, mediante la aprobacion de decretos de
gestion de viviendas vacias (empty dwellings management orders)» 2.

3. UNAINTERPRETACION CONCILIADORA DE LAS COMPETENCIAS TRANSVERSALES
DEL ESTADO Y LAS NORMAS AUTONOMICAS EN MATERIA DE VIVIENDA: STC 16/2018

No cabe duda que la competencia exclusiva autondmica en materia de vivienda se encuentra ligada a
determinados titulos competenciales estatales de caracter transversal. Ello, sin embargo, no puede implicar
el agotamiento por parte del Estado de toda la regulacién sobre dicha materia. Se trata de conjugar ambos
espacios competenciales sin quebrantar la autonomia de las CCAA impidiéndoles adoptar las decisiones
de naturaleza politica necesarias para el ejercicio de esta competencia. Frente a la STC 93/2015 en la que,
como hemos visto, el Alto Tribunal realiza una interpretaciéon muy restrictiva de las competencias autonémi-
cas en materia de vivienda, en su inmediata sentencia posterior sobre esta cuestién, STC 16/2018, de 22
de febrero, adopta una posicion, a nuestro entender, mas acorde con el reparto competencial en materia de
vivienda disefiado por el bloque de la constitucionalidad.

En esta resolucion el TC ha debido pronunciarse sobre la constitucionalidad, entre otros, de los articulos
52.2.a),66.1y 72.2 de la Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del derecho a la vivienda en Navarra conforme
a la redaccién dada por la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes para garantizar el derecho
a la vivienda en Navarra. De acuerdo con lo previsto en el primero de los preceptos citados se podra con-
siderar causa justificativa de expropiacién forzosa por incumplimiento de la funcion social de la propiedad:
«mantener una vivienda deshabitada en los casos en que constituye infracciéon sancionable en virtud de la
presente Ley Foral y no haber cumplido en el plazo concedido al efecto el requerimiento para poner fin a
tal situacion». Por su parte, el parrafo primero del articulo 66 considera como infraccion muy grave «no dar
efectiva habitacion a la vivienda en los términos establecidos en esta Ley Foral durante dos afios siempre
que el titular de la misma sea una persona juridica». Determinando, finalmente, el articulo 72.2 que cuando
la infraccion muy grave relativa a no dar efectiva habitacion a la vivienda en los términos establecidos en la
Ley Foral no ha sido sancionada con expropiacion, en todo caso «se requerira a la entidad titular para que
ponga fin a tal situacion en plazo maximo de seis meses, con apercibimiento de que en caso contrario se im-
pondran multas coercitivas o de que podra iniciarse un procedimiento expropiatorio del uso de la vivienda».

En relacién con dichos preceptos el abogado del Estado alega como motivo de recurso, en primer tér-
mino, la vulneracion de los articulos 149.1.1 y 8 en conexion con el articulo 33 CE «en la medida en que la
norma afecta esencialmente a la regulacién del derecho de propiedad, concretamente a su funcion social,

«Cabe insistir en que lo que distorsiona la ordenacion basica aprobada en virtud del art. 149.1.13 CE es que la norma autonoé-
mica establezca una medida adicional. Resulta irrelevante, en orden a determinar si hay interferencia en la decision estatal de politica
econodmica, que la norma navarra, a diferencia de la andaluza enjuiciada en la invocada STC 93/2015, contemple expresamente que
la expropiacion de uso, en caso de acordarse la suspension del lanzamiento prevista en la norma estatal, sera de aplicacién sucesiva,
pues aun siendo asi no deja de constituir un complemento normativo que altera el equilibrio en que consiste tal opcién de politica eco-
némica.» (FJ 13).

% Asi lo pone de manifiesto el legislador catalan en el Preambulo 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.
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al atribuir una serie de consecuencias sancionadoras y expropiatorias por el hecho de no ser destinada al
uso habitacional de la vivienda libre (este recurso no plantea objecion respecto de la vivienda protegida), sin
tener competencia para ello, por corresponder al Estado». Concretamente manifiesta que «no puede inte-
grarse el contenido esencial del derecho de propiedad desde las competencias sectoriales de vivienda ni de
urbanismo, al menos cuando se esté afectando a la regulacion de las condiciones basicas que garantizan la
igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes cons-
titucionales». Es notorio que el art. 149.1.8 CE reserva al Estado la competencia en materia de legislacion
civil, al igual que el art. 149.1.1 CE se refiere a la competencia estatal para la regulacién de las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de los espafioles en el ejercicio de sus derechos y deberes constitucio-
nales, en este caso, en relacion con el art. 33 CE.

En segundo lugar, senala la defensa del Estado que estas normas autonémicas infringen las competen-
cias estatales en materia de «bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad econdémica»
(art. 149.1.13 CE). En su argumentacion, parte el recurrente de evidenciar una supuesta diferencia entre el
contenido de los preceptos de la Ley foral de vivienda impugnada y la Ley 8/1984, de 2 de julio, de reforma
agraria de Andalucia que imponia «deberes positivos a los propietarios de tierras rusticas» y «la expropia-
cion de las facultades de uso» en caso de incumplimiento, respecto de la cual el TC concluyd, como es
sabido, en su Sentencia 37/1987, de 26 de marzo que «ninguna de estas normas (...) alcanza a desplegar
una eficacia incisiva en la politica econémica general del Estado o en los elementos basicos de la misma,
que es lo que se trata de preservar (...) con lo que establece el art. 149.1.13 CE». A diferencia de este pre-
cedente las medidas autonémicas impugnadas «tienen la virtualidad de poner en verdadero peligro una de
las lineas mas esenciales de actuacién en materia de politica econémica abordadas por el Estado, a saber:
la reestructuracion del sistema financiero y la consecucion de la estabilidad de las entidades de crédito como
herramienta fundamental para conseguir una reduccién de la prima de riesgo de nuestro pais y de comenzar
una senda de crecimiento econémico». Por todo ello concluye el abogado del Estado que «las previsiones
de la Ley Foral impugnada inciden en las competencias estatales derivadas de los apartados 11 y 13 del
art. 149.1 CE en la medida en que pueden presentar un impacto significativo sobre la situacion financiera de
las entidades, el crédito hipotecario, el mercado de cédulas hipotecarias y en la adecuada finalizacion del
proceso de reforma financiera».

Expuesto el contenido de las normas forales objeto de recurso y de los argumentos de la demanda,
pasamos en los siguientes apartados a analizar la lectura, en clave constitucional, que realiza el TC, en su
Sentencia 16/2018, de los citados preceptos autondmicos. En primer término, se valorara si el legislador au-
tonémico al ordenar la funcién social del Derecho de propiedad sobre vivienda vulnera o no las previsiones
contenidas en los articulos 149.1 y 149.8 CE. Y, en segundo término, se abordara el estudio de la compa-
tibilidad entre las medidas autonémicas en materia de vivienda y las medidas estatales econémicas ex art.
19.1.13 CE.

3.1. Ladelimitacién autonémica de la funcién social de la propiedad de la vivienda frente
a la competencia estatal ex art. 149.1.1 y 149.1.8 CE

El texto constitucional obliga a los poderes publicos a «promover las condiciones para que la libertad y
la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas» (articulo 9.2). Para ello
han de tener en cuenta que «toda la riqueza del pais en sus distintas formas y sea cual fuere su titularidad
esta subordinada al interés general» (art. 128.1 CE) lo que implica la primacia del interés general sobre los
individuales y todo ello en el marco de un Estado definido por el propio texto constitucional como un Estado
social de Derecho (art. 1).

En este contexto, la Constitucion declara que la funcién social de la propiedad delimitara su contenido
de acuerdo con las leyes (art. 33.2). Por lo tanto, corresponde a la Ley configurar el estatuto juridico de la
propiedad privada y, ademas, es un elemento estructural de la definicion del derecho de propiedad el cum-
plimiento de una funcién que satisfaga intereses sociales o colectivos (Leguina, 1994: 13). Esta concepcion
social del Derecho de propiedad ha sido puesta de relieve, con determinacién por el TC en su Sentencia
37/1987:

«la Constitucion reconoce un derecho a la propiedad privada que se configura y protege, cier-
tamente, como un haz de facultades individuales sobre las cosas, pero también, y al mismo
tiempo, como un conjunto de deberes y obligaciones establecidos, de acuerdo con las Leyes,
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en atencioén a valores o intereses de la colectividad, es decir, a la finalidad o utilidad social que
cada categoria de bienes objeto de dominio esté llamada a cumplir. Utilidad individual y funcién
social definen, por tanto, inescindiblemente el contenido del derecho de propiedad sobre cada
categoria o tipo de bienes» (FJ 1).

Asi pues, se admite, desde un punto de vista constitucional, la incorporacién de exigencias sociales al
contenido del derecho de propiedad privada ya que todo bien sujeto a la misma esta potencialmente aboca-
do a satisfacer a un tiempo intereses particulares e intereses colectivos (Leguina, 1994: 15).

La reserva constitucional a la regulacion por ley ordinaria del derecho de propiedad implica que puede
ser cubierta, como es obvio, tanto por una ley estatal como autonémica dependiendo de la entidad territo-
rial que tenga atribuida la competencia sobre el sector concreto de actividad vinculado al derecho de pro-
piedad?. En consecuencia, las CCAA son competentes «para incidir, mediante regulaciones orientadas a
atender a los intereses generales relacionados con la garantia a los ciudadanos del disfrute de una vivienda
digna, en la delimitacion del derecho de propiedad, concretamente en la definiciéon de su funcién social»
(STC 16/2018, de 22 de febrero, FJ 7).

Es, precisamente, la funcién social del derecho de propiedad la principal justificacion de las normas au-
tondmicas que regulan «la expropiacion temporal del uso de viviendas que se encuentren deshabitadas». La
cuestion es determinar si el legislador, al ordenar la funcién social del derecho de propiedad sobre vivienda,
ha vulnerado las previsiones contenidas en los articulos 149.1.1 y 149.1.8 CE.

La Ley 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la vivienda en Navarra tras su modificacion por la Ley
24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes para garantizar el derecho a la vivienda en Navarra define lo
que debe entenderse por «vivienda deshabitada» y regula, como hemos visto, infracciones y sanciones en
conexion con dicho concepto. Asi, entre las causas de expropiacién por incumplimiento de la funcion social
de la propiedad se regula la de mantener las personas juridicas una vivienda deshabitada en los casos en
que constituye infraccion sancionable. Ademas, se prevé la expropiacion del uso de viviendas por cinco afios
en determinados supuestos de procedimientos de desahucio por ejecucion hipotecaria. Estas previsiones
(arts. 42 bis —apartados 2, 3, 4, 5, y 6—, 52.2.a), 66.1 y 72.2 de la Ley Foral 10/2010) delimitan el contenido
esencial del derecho de propiedad de la vivienda ejerciendo para ello competencias en materia de vivienda
y urbanismo de la Comunidad.

Se ha querido entender que la regulacion contenida en el art. 149.1.1 CE es un limite a la adopcién
por parte de las CCAA de las medidas necesarias para asegurar la efectividad, en su ambito territorial, del
derecho a una vivienda digna. Asi se ha considerado que la prevision por parte del legislador autonémico
de atribuir una serie de consecuencias sancionadoras y expropiatorias al hecho de no destinar la vivienda
a un uso habitacional excede de sus competencias en materia de vivienda e infringe la competencia estatal
ex art. 149.1.1.

Sin embargo, cabe recordar que el TC en relacién con esta cuestion ha mantenido que el articulo
149.1.1 CE, «mas que delimitar un ambito material excluyente de toda intervencion de las Comunidades
Auténomas, lo que contiene es una habilitacion para que el Estado condicione —mediante, precisamente, el
establecimiento de unas “condiciones basicas” uniformes— el ejercicio de esas competencias autonémicas
con el objeto de garantizar la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos y en el cumpli-
miento de sus deberes constitucionales» (SSTC 173/1998, de 23 de julio, FJ 9, 178/2004, de 21 de octubre,
FJ 7), lo que convierte el enjuiciamiento de una ley autonémica a la luz del art. 149.1.1 CE en un analisis de
constitucionalidad mediata (STC 94/2014, de 12 de junio), que comienza con la identificacion de la ley estatal
que, dictada en ejercicio de la competencia atribuida por el art. 149.1.1 CE, va a operar como parametro de
constitucionalidad» *°.

Por ello, considera el TC en su Sentencia 16/2018 que al no existir una norma estatal que reserve al
propietario de viviendas la decision de tenerlas permanentemente ocupadas ex art. 149.1.1 «resulta nece-
sario afirmar que el legislador autonémico en materia de vivienda, en el momento en que realizamos este
enjuiciamiento, no encuentra limites desde esta perspectiva constitucional» (FJ 8). Ademas, se puede anadir
que, en todo caso, la ley estatal aprobada ex articulo 149.1.1 no implicaria la regulacion uniforme de esta

2% Sobre la configuracién legal de la funcion social del derecho de propiedad recayente sobre inmuebles destinados a vivienda
véase el minucioso trabajo elaborado por R. ARNAIZ RAMOS bajo el titulo “Las actuaciones legislativas sobre el derecho de propiedad
por razén de la proteccién del derecho a una vivienda digna”, en VAQUER CABALLERIA, M., PONCE SOLE, J., ARNAIZ RAMOS,
R. (dir.) (2016): Propuestas juridicas para facilitar el acceso a la vivienda, pag. 212 y ss.

% STC 16/2018 de 22 de febrero (FJ 8). En el mismo sentido, SSTC 32/2018 (FJ 8), 43/2018 (FJ 5), 80/2018 (FJ 4) y 97/2018 (FJ 4).
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materia por parte de los legisladores autonémicos ya que como ha senalado LEGUINA «del mismo modo
que el principio de igualdad no impone que todas las CCAA ostenten las mismas competencias, tampoco
exige que su ejercicio arroje siempre el mismo resultado» (Leguina 1994:17).

Previamente ya habia manifestado el Alto Tribunal en su Sentencia 37/1987 que

«si como consecuencia del ejercicio de esas competencias surgen desigualdades en la posi-
cion juridica de los ciudadanos residentes en las distintas Comunidades Auténomas, no por
ello automaticamente resultaran infringidos, entre otros, los articulos 14, 139.1 6 149.1.1.a de
la Constitucion, ya que dichos preceptos constitucionales no exigen un tratamiento juridico uni-
forme de los derechos y deberes de los ciudadanos en todas las materias y en todo el territorio
del Estado. En caso contrario, semejante uniformidad, ciertamente, seria incompatible con la
autonomia constitucionalmente garantizada, de manera que en lo que se refiere al ejercicio de
los derechos y al cumplimiento de los deberes constitucionales, lo que la Constitucion impone
es una igualdad de las posiciones juridicas fundamentales, pero no, desde luego, una absoluta
identidad de los mismos» (FJ 10).

En definitiva, cabe entender que las condiciones basicas aluden al contenido primario del derecho de
propiedad y no habilitan para disponer de una regulacion uniforme del mismo ni de su funcion social. Asi
pues, dentro del respeto a las condiciones béasicas que haya podido regular el legislador estatal ex art.
149.1.1, la Comunidad Auténoma tiene competencia para regular aquellos sectores materiales de su com-
petencia propia en que se inserta o entra en juego el derecho de propiedad tal y como ocurre en el caso
presente con el derecho a la propiedad de la vivienda.

Por otro lado, nadie cuestiona que la propiedad privada es una institucién civil cuyo tratamiento normati-
vo se encuentra en el Cadigo Civil y que esta es una materia que, conforme lo previsto en el articulo 149.1.8
CE, corresponde en exclusiva al Estado. Desde este punto de vista si podria ser cuestionable la regulacién
autondmica imponiendo determinadas obligaciones al propietario de la vivienda.

Sin embargo, también es sabido que «la propiedad privada, en su doble dimensién como institucion y
como derecho individual, ha experimentado en nuestro siglo una transformacion tan profunda que impide
concebirla hoy como una figura juridica reconducible exclusivamente al tipo abstracto descrito en el articulo
348 del Cadigo Civil. Por el contrario, la progresiva incorporacion de finalidades sociales relacionadas con el
uso o aprovechamiento de los distintos tipos de bienes sobre los que el derecho de propiedad puede recaer
ha producido una diversificacion de la institucién dominical en una pluralidad de figuras o situaciones juridi-
cas reguladas con un significado y alcance diversos» (STC 37/1987 FJ 2).

Esto implica que la delimitacion del contenido del derecho de propiedad no le corresponde Unicamente
a la norma civil sino también a aquellas leyes que protegen los intereses publicos a los que se vincula la pro-
piedad privada. Quiere ello decir que al asumir la Comunidad Autbnoma competencias exclusivas en materia
de vivienda podran legislar sobre la propiedad de la vivienda y su funcion social. Hemos de tener en cuenta
que el propio TC ya advirtié que «la funcion social de la propiedad no es algo que derive sustancialmente de
una regulacion unitaria del derecho de propiedad, puesto que la dimensién institucional del citado derecho
no puede desligarse de la regulacion de los concretos intereses generales que imponen una delimitacién
especifica de su contenido».

En otras palabras y siguiendo este criterio, el TC en su Sentencia 16/2018 tiene claro que «la regulacién
de la dimension institucional del derecho de propiedad privada, dado que no puede desligarse de la regula-
cion de los concretos intereses generales que la justifican, incumbe al titular de la competencia sectorial para
tutelar tales intereses y no al que lo es en materia de legislacion civil ex art. 149.1.8 CE. En conclusion, al no
encuadrarse en la materia «legislacion civil» la definicion de un deber u obligacion concreta del propietario
de vivienda prevista en funcién del logro de un fin de interés publico, procede declarar que el legislador foral,
al regular como parte del derecho de propiedad sobre la vivienda un deber de ocupacion efectiva en los arts.
52.2.a), 66.1y 72.2 de la Ley Foral 10/2010, en la redaccion que les da la Ley Foral 24/2013, no invade las
atribuciones estatales ex art. 149.1.8 CE (STC 16/2018, FJ 8).

No se aparta el TC en este pronunciamiento de su doctrina previa (STC 37/1987) y entiende que com-
pete a la Comunidad Auténoma titular de la competencia en materia de vivienda establecer las limitaciones
inherentes a cada tipo de propiedad que, en este caso concreto, tienen como finalidad hacer efectivo el
derecho a la vivienda previsto en el texto constitucional.

Cabe concluir, por lo tanto, que el TC en estas resoluciones limita la vis expansiva de la competencia
estatal ex art. 149.1.1 y 149.1.8 en atencion al reparto competencial disefiado por el bloque de la constitu-
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cionalidad en un Estado descentralizado en donde la uniformidad en la regulacion de la funcién social de la
propiedad cede paso, en atencion al principio de autonomia, al interés general que se pretende tutelar por el
titular de la competencia sectorial concreta (en este caso la vivienda).

3.2. Compatibilidad entre las medidas autonémicas en materia de vivienda y las medidas
economicas del Estado ex art. 149.1.13

EI TC en su Sentencia 16/2018 de 22 de febrero reafirma la inconstitucionalidad de las previsiones con-
tenidas en los apartados 1y 2 de la disposicion adicional décima de la Ley foral 10/2010 que contemplaban
la expropiacion temporal del uso de viviendas a entidades financieras desde la ejecucion hipotecaria instada
por dichas entidades, esgrimiendo los mismos argumentos que los expuestos en su Sentencia 93/2015 a los
que ya se ha hecho referencia.

Lo novedoso de esta resolucion es su pronunciamiento sobre la constitucionalidad, entre otros, de los
articulos 52.2.a), 66.1 'y 72.2 de la Ley foral 10/2010 en los que, como ya se ha sefialado, se impone al pro-
pietario de vivienda que la destine efectivamente a uso habitacional previendo, ademas, en caso de incum-
plimiento, la posibilidad de sancionar e incluso expropiar si el obligado titular de la vivienda es una persona
juridica y se dan las circunstancias que cada precepto contempla.

Primero, el TC confirma en el fundamento juridico 14 que las medidas estatales de politica econémica
contenidas en el Real Decreto Ley 2/2012, de 3 de febrero, de saneamiento del sector financiero y en las
leyes 8/2012, de 30 de octubre, de saneamiento y venta de los activos inmobiliarios del sector financiero y
9/2012, de 14 de noviembre, de reestructuracion y resolucion de entidades de crédito, en tanto responden
a la categoria «acciones singulares necesarias para alcanzar los fines de la ordenacion de cada sector»,
constituyen un legitimo ejercicio de la competencia que atribuye al Estado el articulo 149.1.13. A continua-
cion procede a determinar si los preceptos autonémicos citados —52.2.a), 66.1 y 72.2— interfieren signifi-
cativamente en la efectividad de dichas medidas estatales, esto es, si pueden suponer un obstaculo para
la recuperacion de la solvencia de las entidades de crédito o para la adecuada realizacién del proceso de
desinversion encargado a la SAREB?®'.

Comenzando por la prevision autonémica del deber de todo propietario de vivienda de destinarla,
efectivamente, a uso habitacional, el TC sostiene que dicha obligacién no tiene virtualidad por si solo para
producir una interferencia significativa en el logro del objetivo de politica econémica que persigue el Estado,
y determina que «seran en todo caso las consecuencias que se asocien al incumplimiento de ese deber
las que, si revisten la suficiente entidad, pueden generarlo, lo que requiere un examen especifico de cada
caso» (FJ 16).

En primer término, el articulo 66.1 de la Ley Foral 10/2010, tipifica como infraccién muy grave no dar
efectiva habitacion a la vivienda en los términos establecidos en esta Ley Foral durante dos afios siempre
que el titular de la misma sea una persona juridica. Categoria ésta en la que se incluyen las entidades
de crédito y las sociedades de gestion de activos. La ley anuda a esta infraccion una multa de 30.000 a
300.000 €.

El TC reconoce abiertamente que la reaccién sancionadora prevista en este precepto es «apta para
producir una cierta incidencia negativa en la solvencia de las entidades de crédito porque reduce el valor
de sus activos inmobiliarios» y ademas asegura que también «generara algun efecto peyorativo en el
proceso de desinversion de la SAREB, dando lugar a que la realizacion de los activos inmobiliarios que
esta sociedad de gestion tiene encargada se materialice en condiciones inferiores a que dicho precepto
legal no existiera».

Sin embargo, pese a todo ello, el Tribunal resuelve que, en esencia, «el mayor o menor valor de
tales activos inmobiliarios dependera de toda una serie de factores econémicos y no solo de la reaccion
sancionadora». Ademas sefiala que teniendo en cuenta la reducida cuantia de los activos afectados y
la ausencia de datos reales aportados con la demanda que ofrece, Unicamente, previsiones, procede
concluir que no hay una base cierta para afirmar que la norma contenida en el articulo 66.1, dictada por

3 La SAREB (Sociedad de gestion de activos procedentes de la reestructuracion bancaria) fue creada en virtud de la disposicion
adicional séptima de la Ley 9/2012 ahora derogada por la Ley 11/2015 de 18 de junio, de recuperacion y resolucion de entidades de
crédito y empresas de servicios de inversion que modifica aquella. No obstante, esta derogacion no afecto a la citada disposicion sép-
tima. Esta sociedad tiene como objeto social la administraciéon y enajenacién de activos procedentes de las entidades nacionalizadas y
de las que han recibido ayuda financiera.
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la Comunidad Foral de Navarra en ejercicio de su competencia en materia de vivienda, interfiera de un
modo significativo en la efectividad de las medidas estatales de politica econémica que estamos consi-
derando» (FJ 16) %2.

En segundo lugar, respecto a los supuestos de expropiacion forzosa previstos en los articulos 52.2.a) y
72.2 el TC determina que «las expropiaciones que pudieran traer causa de los articulos 52.2.a) y 72.2, mien-
tras vayan acompafadas de la indemnizacién correspondiente, no tienen aptitud suficiente para perjudicar
sustancialmente la solvencia de las entidades de crédito, ni tampoco para mermar significativamente los
resultados del proceso de desinversion confiado a la SAREB. En caso de que la propia ley foral impidiera,
mediante alguno de los preceptos que no han sido recurridos, que las citadas expropiaciones no fuesen
seguidas de una indemnizacion proporcional al valor real de la vivienda serian los preceptos que negasen
o configurasen de otro modo el derecho a indemnizacion los que producirian el obstaculo relevante en la
competencia estatal» (FJ 16) *.

En este mismo sentido ya se habia manifestado MOREU para quien esta modalidad expropiatoria no
plantea especiales problemas juridicos mientras respete el procedimiento previsto en la Ley de Expropiacion
Forzosa (Moreu, 2014: 398). En definitiva, dichos preceptos son legitimo ejercicio de las atribuciones auto-
némicas en materia de vivienda ya que, como es sabido, la causa de la expropiacion la determina el legisla-
dor estatal o autonémico encargado de perseguir los fines sectoriales que trata de satisfacer la expropiacion
y no menoscabar las decisiones adoptadas por el Estado para mejorar la solvencia de entidades de crédito
y el proceso de desinversidn de activos inmobiliarios con base en el articulo 149.1.13 CE.

Por ultimo, concluye que los arts. 52.2.a), 66.1 y 72.2 de la Ley Foral 10/2010, «aunque si contienen
relevantes restricciones para el titular del derecho de propiedad, el legislador dice adoptarlas en funcion de
un fin de relevancia constitucional como es garantizar el derecho a disfrutar de una vivienda digna y ade-
cuada (art. 47.1 CE), a lo que se une que un analisis de dichas medidas, respetuoso del amplio margen de
apreciacion que incumbe al legislador en este ambito, conduce a este Tribunal a concluir que con ellas no se
desborda el justo equilibro entre los medios empleados y la finalidad pretendida.

En definitiva, el Tribunal Constitucional considera que las medidas autonémicas respetan el principio de
proporcionalidad sin quebrar el equilibrio justo entre el sacrificio que se le impone al propietario y el interés
publico perseguido. Hay que tener en cuenta que el deber de uso habitacional de la vivienda no anula las
facultades de goce y disposicion del propietario. Estas medidas autondmicas tienen caracter excepcional y
s6lo se activaran en supuestos extremos en los que los afectados estén al borde de la exclusion social y que
no cumplen con los requisitos para beneficiarse de otras medidas de proteccion.

Estamos ante unos pronunciamientos del TC respetuosos con el principio de autonomia y la distribucion
competencial contenida en el bloque de la constitucionalidad que en todo caso favorecera la efectividad de
las medidas que los distintos niveles territoriales de poder adopten con el fin de hacer efectivo el derecho a
la vivienda.

4. REFLEXION FINAL

Uno de los principales pilares del Estado de social es, sin lugar a dudas, la vivienda. Aunque la ubicacién
en el texto constitucional del derecho a la vivienda (art. 47CE) no nos permite afirmar que estemos ante un
derecho fundamental sino ante un principio rector, ello no significa que se trate de una norma sin contenido

% Estas normas son (i) arts. 1.1 y 1.2 del Real Decreto-ley 2/2012;(ii) arts. 1 y 3 de la Ley 8/2012; (iii) 35 a 38 de la Ley 9/2012,
sustituidos por los arts. 28 a 30 de la Ley 11/2015; (iv) Disposicién adicional séptima de la Ley 9/2012; y (v) acuerdo de constitucién de
SAREB con una participacion estatal del 45%. Por otro lado, esta argumentacion se reproduce en el FJ 6 de la STC 32/2018 al declarar
la validez en relacion con el art. 53.1 a) de la Ley andaluza 1/2010 introducido por la Ley 4/2013 que tipifica el incumplimiento del deber
de uso habitacional como infraccién muy grave al igual que el articulo 66.1 de la Ley Foral 10/2010.

% El art. 52.2.a) de la Ley 10/2010 incluido por el articulo 2 de la Ley Foral 24/2013 dispone bajo el rétulo “Causas de expro-
piacién” que: «Asimismo, se podra considerar causa justificativa de expropiacion forzosa por incumplimiento de la funcion social de la
propiedad: a) Mantener una vivienda deshabitada en los casos en que constituye infracciéon sancionable en virtud de la presente Ley
Foral y no haber cumplido en el plazo concedido al efecto el requerimiento para poner fin a tal situacion».

El art. 72.2 de la Ley Foral 10/2010, ahadido por el articulo 6 de la Ley Foral 24/2013, prevé bajo el encabezamiento “Medidas en
relacion a viviendas deshabitadas” que: «Cuando la infraccion muy grave relativa a no dar efectiva habitacion a la vivienda en los tér-
minos establecidos en esta Ley Foral no haya sido sancionada con expropiacién, en todo caso se requerira a la entidad titular para que
ponga fin a tal situacién en plazo maximo de seis meses, con apercibimiento de que en caso contrario se impondran multas coercitivas
o de que podra iniciarse un procedimiento expropiatorio del uso de la vivienda».
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o una simple declaracion de intenciones sino que, como en reiteradas ocasiones ha sostenido el TC, se trata
de una prevision que vincula la actuacion de los distintos poderes publicos.

El hecho de que exista un elevado numero de personas que no pueden acceder a la vivienda o que se
vean privadas de ella como consecuencia de la disminucién o pérdida absoluta de recursos, derivados del
desempleo que generd la crisis econdmica, no parece compatible con la existencia de un elevado niumero
de viviendas vacias y deshabitadas.

A solventar esta penosa situacion de emergencia social van dirigidas las medidas, previamente ex-
puestas, contenidas en la normativa autonémica aprobada con apoyo en las previsiones estatutarias que
reconocen a las CCAA competencias exclusiva en materia de vivienda.

Por su parte, el Estado, en base a determinados titulos competenciales de caracter transversal, también
ha adoptado una serie de medidas con el fin de aliviar la situacion extrema de los deudores hipotecarios
aprobando, al mismo tiempo, una serie de normas con las que trata de normalizar los mercados hipotecarios
y de responder a la necesidad de recapitalizacion del sector financiero.

Es cierto que en un Estado territorial y politicamente descentralizado plantea una problematica particular
la existencia de titulos competenciales transversales de titularidad estatal que tienen incidencia en materias
como «vivienda» que el bloque de la constitucionalidad ha reservado a la exclusiva competencia autonémica.

Sin cuestionar que efectivamente la normativa estatal dictada al amparo de dichos titulos horizontales
puede afectar a la materia de titularidad exclusiva autonémica, no parece constitucionalmente aceptable, en
cambio, que dicha regulacion estatal implique un agotamiento de la materia dejando sin apenas contenido la
competencia autonémica sobre la misma.

Concretamente, en relacion con el articulo 149.1.13 CE la competencia estatal se limita a lo que se pue-
da entender como bases, coordinacion y planificacién general de la economia. A pesar de ello, hemos po-
dido comprobar como el Estado, con la posterior conformidad del TC, se ha servido de dicho precepto para
justificar una ordenacion uniforme en materia de vivienda con la consiguiente exclusiéon de la intervencion
autondmica. Ello, precisamente, para evitar las «interferencias» que se pudiesen producir con respecto a las
medidas estatales de politica econdmica previamente adoptadas en relacién con dicha materia. Entendemos
que este modo de actuacion colisiona con la concepcion general sobre la autonomia de las CCAA que, como
es sabido, conlleva la capacidad de adoptar libremente las decisiones de caracter politico necesarias para
el ejercicio de sus competencias.

También es cierto que, en una resolucion posterior, el TC ha confirmado la constitucionalidad de de-
terminados preceptos contenidos en la normativa autonémica dictada para hacer efectivo el derecho a la
vivienda (sancionar y/o expropiar viviendas deshabitadas). El Tribunal considera que las medidas contenidas
en los mismos no implican interferencia alguna en la normativa estatal aprobada al amparo del citado art.
149.1.13 sobre el mismo ambito material. Se valora muy positivamente esta decisién por su concordancia
con la descentralizacién competencial y su respeto al principio de autonomia que informa la actuacién de
las CCAA. No obstante, consideramos que la subjetividad interpretativa del criterio utilizado produce cierta
inseguridad ante la imprevisibilidad de las decisiones del 6rgano judicial.
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