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SUMARIO:

Impugnacién de diversos preceptos de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda.
Inconstitucionalidad parcial.

Se declaran inconstitucionales y nulos el art. 16; el contenido del art. 19.3 a partir del inciso «que incluira,
con respecto a las viviendas de titularidad del gran tenedor en la zona de mercado residencial tensionado,
al menos, los siguientes datos»; el tercer parrafo del art. 27.1; el art. 27.3, y la disposicidn transitoria
primera de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda.

Ladefinicion de gran tenedor es vital para la aplicacion de la Ley en cuanto constituye una categoria sobre
la que se fundamentan otros preceptos legales, sin ella no pueden comprenderse determinadas obligaciones
gue se imponen en razén de la funcién social a ciertos propietarios de viviendas, ni las medidas que se
establecen en relacion con las notificaciones de lanzamiento, la admisibilidad de acciones de recuperacion
posesoria, la subasta de bienes o las limitaciones extraordinarias de actualizacion de la renta de ciertos
contratos de arrendamiento. Que exista una definicién de gran tenedor de vivienda en la Ley 12/2023 en
nada obsta que las comunidades autbnomas puedan establecer definiciones similares o divergentes
en su ambito, para el desarrollo de sus politicas propias en materia de vivienda. La Ley prevé una obligacion
inicial de los grandes tenedores de colaborar con las administraciones competentes en materia de vivienda.
Que, en el caso de viviendas que se sitlan en zonas de mercado residencial tensionado y que pertenecen
a grandes tenedores, se puedan exigir obligaciones de informacidon mas intensas no resulta un exceso
competencial. En nada invade ese inciso las competencias autonémicas pues no se establece alli
disposicion obligatoria alguna. En cambio, la regulacién de la informacion minima que, en caso de ejercitar
esa posibilidad, tendria que requerirse y que realiza al final del art. 19.3 [a), b) y ¢)] si es una concrecion
excesiva, puesto que corresponde a la comunidad auténoma decidir si desea intensificar las obligaciones
de informacion de los grandes tenedores respecto a las viviendas que se encuentran en zonas especificas
y, por tanto, debe corresponderle también decidir qué informacién requerir. Por lo anterior, las previsiones
del art. 19.3 de la Ley que se refieren a la informacion que como minimo ha de incluir la obligacion
gue configura el articulo con respecto a las viviendas de titularidad del gran tenedor en la zona de mercado
residencial tensionado no encuentran cobertura en el art. 149.1.1 CE y tampoco, por su naturaleza no
econdmica en el art. 149.1.13 CE, debiendo declararse inconstitucionales y nulas.

El art. 16.1 afirma configurar una serie de principios para regir la vivienda protegida, sin perjuicio de lo que
se establezca en la normativa autonémica y local, de la que se salvaguarda el caracter prevalente. Sin
embargo, lo que alli se dispone tiene un nivel de detalle impropio del ejercicio de titulos competenciales
transversales como son los de los apartados 1 y 13 del art. 149.1 CE, y supone una invasion de la
competencia autondmica exclusiva para legislar en materia de vivienda. En efecto, se regula la finalidad
exclusiva de la vivienda, requisitos negativos imperativos de las personas adjudicatarias, el caracter
permanente de la proteccion de la vivienda cuando se promueva sobre determinado tipo de suelo y no
inferior a treinta afios en el resto de los supuestos, o las condiciones en que podra darse la autorizacion de
venta o alquiler sobre la misma. Son disposiciones inconstitucionales porque, pese a la atribucion
competencial formal, en realidad establecen un régimen llamado a aplicarse de forma supletoria,
determinando el precepto como han de relacionarse el ordenamiento estatal y los autonémicos. El art. 16.1
debe declararse inconstitucional y nulo, pues la regla de supletoriedad del art. 149.3 CE no supone titulo
competencial alguno para el Estado y este no puede dictar normas con el Unico propdsito de crear Derecho
supletorio del de las comunidades autbnomas en materias que sean de la exclusiva competencia de estas,
ni siquiera cuando tenga alguna competencia en la materia. La inconstitucionalidad afecta también al
art. 16.2, cuyo Unico contenido se refiere a la forma de alcanzar las condiciones sefialadas en el art. 16.1;
y debe extenderse, igualmente, al primer péarrafo de la disposicion transitoria primera, dedicado a
determinar el régimen (denominacion que emplea el propio legislador y que evidencia la amplitud de su
regulacion) de las viviendas que ya estuvieran calificadas definitivamente como protegidas a la entrada en
vigor de la Ley, porque la Unica finalidad de ese precepto es, sensu contrario, someter a la Ley 12/2023 las
viviendas que aun no lo estuvieran. El segundo parrafo de esa disposicion transitoria se refiere a las
viviendas (habra que entender implicitamente que las protegidas con anterioridad a la entrada en vigor de
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la Ley, por la conexién logica con el parrafo previo) que formen parte de un parque publico de vivienda y la
nulidad del primer parrafo arrastra la del segundo, al perderse el caracter de régimen transitorio pues,
tomado de forma aislada, queda en una mera afirmacién general de régimen juridico sin referencia temporal
ni conexion con el objeto de la disposicién segun su titulo.

El art. 27 tiene por objeto, conforme a su titulo, el concepto, finalidad y financiacion de los parques publicos
de vivienda. Sin embargo, el articulo no ofrece una definicion de estos, pues reconoce de forma expresa
que estan regulados especificamente por la legislacion autonémica, pese a lo cual, inmediatamente
después, se listan varias categorias de viviendas publicas que deben componerlo en todo caso. El precepto
incurre en un exceso cuando determina la composicion minima de esos parques para todas las
administraciones. Se trata de una medida de detalle excesivo y que no puede garantizar un minimo
uniforme en las condiciones de ejercicio del derecho a la vivienda, ya que en nada afecta a la existencia ni
a la dotacion efectiva de tales parques, lo que excluye su cobertura por el art. 149.1.1 CE. De lo primero
parece ser consciente el propio legislador estatal cuando redacta el encabezado del parrafo en términos
potestativos; lo segundo es obvio, pues el niumero de viviendas dotacionales o la construccién/adquisicion
de viviendas publicas protegidas y sociales, a que el listado se refiere, depende del ejercicio de la politica
en la materia. Sin enjuiciar la conveniencia o idoneidad de que esos tipos de vivienda se integren en los
parques publicos de vivienda, el listado del parrafo tercero del art. 27.1 de la Ley 12/2023 refleja una técnica
propia del ejercicio de competencias de legislacion bésica, al dar una determinada naturaleza a cierto
patrimonio de otras administraciones que estas no pueden variar, solo extender a otros de sus bienes. Debe
entonces reputarse inconstitucional puesto que, ademas, en nada contribuye al ejercicio en condiciones
basicas de igualdad del derecho a la vivienda de quienes tienen mas dificultades de acceso a esta en el
mercado. Por eso Ultimo, la medida tampoco tiene una dimension econdémica, lo que lleva a descartar
igualmente la aplicabilidad del art. 149.1.13 CE. Su caracter taxativo, al establecer unos minimos sin
excepciones, excluye toda consideracion como Derecho supletorio y exime por tanto de entrar en ese
aspecto.

Taxativo es también el art. 27.3, que afecta imperativamente determinados ingresos de las administraciones
publicas relacionados con la funcién social de la propiedad y la gestién de los parques publicos de vivienda
a la creacién, ampliacién, rehabilitacion o mejora de estos. El precepto, al prever ademas la afectacion
finalista de ingresos procedentes de las sanciones impuestas por el incumplimiento de la funcién social de
la propiedad de la vivienda y de los ingresos procedentes de la gestion de esos bienes, y no solo de su
enajenacién, supone un exceso competencial, que resulta contrario al principio de autonomia financiera a
gue el art. 156.1 CE vincula el desarrollo y ejecucién de las competencias autonémicas. En este sentido,
existe un «sefiorio» sobre los recursos propios, también en las comunidades autbnomas, que obliga a
abstenerse de efectuar actos de disposicidn o afirmaciones competenciales sobre recursos ajenos. Por
tanto, el art. 27.3 es también inconstitucional.

Voto particular.

PRECEPTOS:

Constitucion Espafiola, arts. 9.3, 10.2, 33, 47, 49, 50, 53.3, 148.1.3, 149.1.1, 8, 13, 14, 18, 149.3 y 156.1.
Ley 29/1994 (LAU), arts. 10y 17 y disp. trans. séptima.

Ley Organica 2/2007 (reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia), art. 56.1.

RD Leg. 7/2015 (TRLSRU), arts. 5, 18.1 b), 20.1 b) y 51.2.

Ley 12/2023 (por el derecho a la vivienda), arts. 3,8 a) y c), 9 e), 11.1 e), 15.1 e), 16, 18, 19, 27, 28, 29y
32 a 36 y disp. adic. tercera, disp. trans. primera, disp. finales primera y cuarta.

PONENTE:
Dofla Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.
ECLILES:TC:2024:79
El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Candido Conde-Pumpido Tourdn,
presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada Montalban Huertas, don Ricardo Enriquez Sancho,
dofia Maria Luisa Balaguer Callején, don Ramon Séez Valcarcel, don Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcion
Espejel Jorquera, dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga, don César Tolosa Tribifio y don Juan Carlos Campo

Moreno, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
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la siguiente:
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 5491-2023, promovido por el Consejo de Gobierno de la
Comunidad Auténoma de Andalucia contra los arts. 3 ), g) yk); 8a) yc); 9 e); 11.1 e); 15.1 e); 16; 18, apartados 2,
3y 4; 19 apartado 1, inciso segundo, y apartado 3; 27 apartado 1, parrafo tercero, y apartado 3; 28; 29; 32; 33; 34;
35 y 36; disposicién adicional tercera; disposicion transitoria primera; disposicion final primera, apartados uno, tres
y seis, y disposicidn final cuarta de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda. Han comparecido
el Senado, el Congreso de los Diputados y el Gobierno de la Nacion, habiendo formulado alegaciones este Gltimo.
Ha sido ponente la magistrada dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.

I. Antecedentes

1. El 11 de agosto de 2023 tuvo entrada en el registro de este tribunal el recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia contra los arts. 3f), g) yk); 8a) y
c); 9 e); 11.1 e); 15.1 e); 16; 18, apartados 2, 3y 4; 19 apartado 1, inciso segundo, y apartado 3; 27 apartado 1,
parrafo tercero, y apartado 3; 28; 29; 32; 33; 34; 35y 36; disposicion adicional tercera; disposicién transitoria primera;
disposicion final primera, apartados uno, tres y seis, y la disposicion final cuarta de la Ley 12/2023, de 24 de mayo,
por el derecho a la vivienda. La citada Ley fue publicada en el «Boletin Oficial del Estado» niim. 124, de 25 de mayo
de 2023.

2. Los motivos del recurso son sustancialmente de indole competencial, afirmando la demanda que se
vulneran las competencias exclusivas de la Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de vivienda, urbanismo,
ordenacion del territorio, régimen local y servicios sociales, asi como el principio de seguridad juridica que recoge
el art. 9.3 CE.

Tras efectuar unas consideraciones generales sobre lo que se sostiene es una pretension del Estado de
establecer Derecho supletorio, recordar que el art. 47 CE no atribuye al Estado competencia alguna en materia de
vivienda y sostener que los preceptos que se impugnan no pueden tener encaje en las competencias estatales del
art. 149.1.1 y 13 CE, se exponen dieciséis motivos de impugnacion. A continuacion, se sintetizan las tachas de
inconstitucionalidad contempladas en la demanda, siguiendo la estructura y argumentacion de esta:

a) De los arts. 3 1), g) y k) por carecer el Estado de competencias para crear Derecho supletorio o regular
las consecuencias de la aplicacion de este y por invadir las competencias autonémicas en materia de vivienda,
ademas de vulnerar el principio constitucional de seguridad juridica.

Esos incisos establecen una serie de definiciones (vivienda protegida, vivienda asequible incentivada y gran
tenedor) «en tanto no entren en contradiccion con las reguladas por las administraciones competentes en materia
de vivienda, en cuyo caso, y a los efectos de su regulacién, prevaleceran aquellas» pretendiendo asi un Derecho
supletorio sui generis que se incrusta como un cuerpo extrafio en la regulacion autondmica de vivienda,
desconociendo absolutamente que la clausula de supletoriedad del Derecho estatal no constituye titulo atributivo de
competencia y no genera sus efectos en la fase de produccién del Derecho, sino de su aplicacién. Ello supone un
reconocimiento implicito de que no se esta haciendo uso de las competencias estatales ex art. 149.1.1y 13 CE pues
en tal caso la definicion regiria siempre, con independencia de la contradiccion con el Derecho autonémico.

En todo caso, se vulneraria la competencia exclusiva que el art. 56.1 del Estatuto de Autonomia para
Andalucia (EAANd) atribuye sobre vivienda por la formulacion de una politica estatal propia y minuciosa en la materia
que nada tiene que ver con los titulos competenciales que se invocan en la Ley.

Finalmente, se denuncia una vulneracién del principio de seguridad juridica porque la singular
complementariedad-supletoriedad que el legislador estatal impone en estos preceptos aboca al operador juridico a
un esfuerzo imposible de analisis e interpretacion.

b) Del art. 8 a) y c) por vulnerar el art. 56.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

Se impugna la prevision de la Ley que dispone que todos los ciudadanos tienen derecho a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada en los términos dispuestos por ella porque supone atribuirse una regulaciéon exclusiva
del derecho a la vivienda que no resulta del art. 47 CE, dado que este contiene un mandato a los poderes publicos
gue, ante todo, atafie a las comunidades autonomas; ni del art. 149.1.1 CE, porque reduce el contenido del derecho
de los espafioles a lo que disponga la ley estatal, excluyendo lo que hayan regulado las comunidades autbnomas;
ni del art. 149.1.13 CE, porque no existe relacion con cuestiones econémicas.

Se combate también la previsién que dispone el derecho de la ciudadania a solicitar la inscripcion en los
registros de demandantes de vivienda protegida cuando el Estado no tiene competencia para ello, pues la regulacion
es competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma.

c) Del art. 9 e) por ser contrario al art. 56.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia.
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Se cuestiona el establecimiento del deber de todos los ciudadanos, en relacidn con el parque publico de
vivienda, de atender a su especial importancia como instrumento de accion en favor del derecho a la vivienda y velar
por su adecuado mantenimiento y conservacion, para que pueda servir a los hogares con mayores dificultades
porque se sostiene que esta regulando un aspecto sustantivo del régimen juridico de los parques publicos de
vivienda que corresponde a la Comunidad Autbnoma. Ademas, no puede entenderse cubierto ex art. 149.1.1 CE,
por el caracter evanescente e imperfecto de la supuesta obligacion que establece, o art. 149.1.13 CE, por carencia
de contenido econdmico.

d) Del art. 11.1 e) por vulnerar el art. 56.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

Se impugna la previsién de la Ley que incluye en el contenido del derecho de propiedad de la vivienda el
deber de colaborar con la administracién competente y suministrarle informacion de acuerdo con lo dispuesto en el
titulo 11 de la propia norma, porque regula obligaciones de naturaleza juridico-publica que incumben al titular de la
competencia sectorial (la Comunidad Auténoma) y que no pueden entenderse amparadas por el titulo competencial
que da formalmente cobertura a este articulo segun la disposicién final séptima de la Ley (art. 149.1.8 CE).

e) Del art. 15.1 e) por vulnerar las competencias autonémicas en materia de vivienda, urbanismo y
ordenacion del territorio.

El inciso recurrido dispone la obligacion de que los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica fijen
un determinado destino para el suelo procedente de las cesiones obligatorias y gratuitas que los promotores deben
entregar a la administracion urbanistica con destino al patrimonio publico de suelo en el caso de los municipios
donde se hayan declarado ambitos de mercado residencial tensionado. Se impugna porque establece una
regulacién imperativa y acabada que no deja margen alguno a las competencias autonémicas invadiendo, ademas
de las competencias exclusivas ex art. 56.1 EAANd, las propias de los arts. 56.3 y 56.5 de la misma norma (que se
refieren, respectivamente, a urbanismo y ordenacién del territorio).

Se insiste de nuevo en que tal regulacién, que ciega la posibilidad de que las comunidades auténomas
establezcan otras opciones, es muestra de que no se estan estableciendo condiciones generales de garantia de la
igualdad ex art. 149.1.1 CE, sino una politica propia en materia de vivienda. Tampoco existe cobertura del art.
149.1.13 CE porque no estamos ante una medida que tenga incidencia directa y significativa sobre la actividad
econdmica general.

f) Del art. 16 por vulnerar la doctrina constitucional en materia de supletoriedad y por ser contrario al art.
56.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

La demanda impugna la regulacion que el art. 16 de la Ley 12/2023 realiza sobre vivienda protegida con el
argumento, ya empleado anteriormente, de la blusqueda de una supletoriedad sui generis que ademas en este caso
actuaria también frente a la normativa municipal, por los propios términos del articulo. Esto no solo supone reconocer
implicitamente que no se estan aplicando los titulos competenciales que formalmente se invocan (art. 149.1.1y 13
CE) sino también formular una politica en materia de vivienda de detalle excesivo.

Al comienzo de este motivo de impugnacién se invoca también una vulneracioén del principio de seguridad
juridica, que luego sin embargo no se desarrolla.

g) Del art. 18, apartados 2, 3y 4 por vulnerar el art. 56.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

Los preceptos impugnados regulan los tramites esenciales para la declaraciébn de zonas de mercado
residencial tensionado. La demanda colige que, tratandose de procedimientos autonémicos para el ejercicio de
competencias autonOmicas, la regulacion exhaustiva es especialmente invasiva y supone, «tal vez por
desconfianza», establecer una suerte de tutela o control de oportunidad totalmente injustificados. Y todo ello sin
que, una vez mas, esa regulacién pueda ampararse en los titulos que se invocan por el legislador estatal.

h) Del art. 19 apartado 1, inciso segundo, y apartado 3 por vulnerar el art. 56.1 del Estatuto de Autonomia
para Andalucia.

Se impugna la prevision de que las administraciones competentes puedan exigir a los grandes tenedores
en zonas de mercado tensionado el cumplimiento de las obligaciones de colaboracién y de suministro de la
informacion que se detallan porque se vulnera la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma en materia de
vivienda. La prevision, vuelve a razonarse, no resulta incardinable en los titulos del art. 149.1.1y 13 CE.

i) Del art. 27 apartado 1, parrafo tercero, y apartado 3 por vulnerar el articulo 56.1 del Estatuto de Autonomia
para Andalucia.

Elart. 27 de la Ley 12/2023 es el primero dedicado a los parques publicos de vivienda. La demanda impugna,
en primer lugar, la previsién que dispone que estos «podran estar integrados al menos por [cinco categorias de
vivienda]» porgue supone una obligacion concreta que impone la politica de vivienda que pretende el Estado sobre
la de la Comunidad Auténoma. En segundo lugar, se recurre la afeccién de los ingresos procedentes de ciertas
sanciones a estos parques porque supone impedir a la Comunidad Auténoma afectarlos a finalidades diferentes de
interés publico y, por tanto, formular respecto a aquellos una politica propia en materia de vivienda.

En ambos casos, se insiste, la regulacion estatal carece de titulo competencial habilitante. En relacion con
las afecciones, se subraya que se trata de unos ingresos por naturaleza escasos (por tanto sin incidencia econémica
significativa), accesorios y simbolicos (sin virtualidad entonces para garantizar la igualdad de los espafioles).

j) Del art. 28 por vulnerar los arts. 56.1 y 5y 60.1 b) del Estatuto de Autonomia para Andalucia.
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Se aborda, en primer lugar, la regulacion legal de los criterios orientadores en la gestién de los parques
publicos de vivienda porque, frente a anteriores supuestos, (i) no se autoatribuye caracter supletorio ni se prevé su
desplazamiento ante una regulacion autondmica incompatible y (ii) no se limita a establecer una regulacion en
materia de vivienda destinada a las comunidades auténomas, sino que incluye también a las entidades locales.

Esto dltimo supone para el recurrente una vulneracion de la competencia exclusiva que la Comunidad
Autonoma de Andalucia tiene para determinar las competencias y las potestades propias de los municipios y demas
entes locales ex art. 60.1 b) EAAnd. Ademas, la regulacién que alli se dispone es imperativa, lo que supone
vulneracion del art. 56.1 EAANd, y tan detallada que no se justifica en los titulos competenciales del art. 149.1.1 y
13 CE. También se impugna (iii) la prevision de que «debera prestarse especial atencion a las particularidades de
cada entorno territorial», en particular porque es contrario a la competencia exclusiva en materia de ordenacion del
territorio (art. 56.5 EAANd) que el legislador estatal establezca un mandato de alcance territorial a la Comunidad
Auténoma, una vez mas sin amparo en el art. 149.1.1 0 13 CE.

k) Del art. 29 por vulnerar los arts. 56.1 y 60 del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

Se recurre la regulacion legal del destino de los parques publicos de vivienda por suponer un vaciamiento
de la competencia autonémica en la materia, desconociendo ademas la potestad de autoorganizacion de la
Comunidad Auténoma. Adicionalmente, en la medida en que atribuye competencias a los municipios al respecto, se
vulnera también el art. 60.1 b) EAANd.

[) De los art. 32 a 36 de la Ley por vulnerar el articulo 56.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

Se refutan las obligaciones dispuestas en esos articulos sobre informacién y transparencia en materia de
vivienda porque suponen una centralizacion de la gestién en que parece subyacer una cierta desconfianza hacia las
comunidades auténomas, lo que no es titulo competencial, ni puede entenderse amparado por los propios del art.
149.1.1, 13 u 8 CE (siendo este ultimo al que la Ley remite segln sus propios términos).

m) De la disposicion adicional tercera por vulneracion del art. 56.1 del Estatuto de Autonomia para
Andalucia.

La disposicion impugnada prevé la revision de los criterios para la identificacion de zonas de mercado
residencial tensionado previstas en el art. 18.3 a los tres afios desde la entrada en vigor de la Ley. La demanda
defiende la inconstitucionalidad de esta disposicién por las mismas razones que se predicaban del articulo a que se
remite.

n) De la disposicion transitoria primera por vulnerar el art. 56.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

La disposicion prevé que las viviendas que, a la entrada en vigor de la Ley, estuvieran calificadas
definitivamente con algun régimen de proteccién publica se regiran por lo dispuesto en dicho régimen, mientras que
las que formen parte de un parque publico de vivienda se regiran por lo dispuesto en esta Ley y en las disposiciones
que lo regulen en la legislacion en materia de vivienda, urbanismo y ordenacion del territorio. La demanda, sin mayor
desarrollo argumental, sostiene que existe vulneracion del referido art. 56.1 EAANd.

f)) De la disposicion final primera en sus apartados uno, tres y seis por vulnerar los arts. 56.1 y 61.1 del
Estatuto de Autonomia para Andalucia.

La disposicion controvertida establece diferentes modificaciones de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de
arrendamientos urbanos (LAU) que, en lo que aqui se impugna, afectan a la prérroga del contrato y a la
determinacion de la renta, en caso de grandes tenedores y zonas de mercado tensionado, con remisién a la
regulacion de estos en la Ley 12/2023y con la prevision de una «coordinacion técnica» de unos indices de referencia
por &mbitos territoriales. La demanda combate el amparo de esta regulacién en el titulo que la Ley invoca
expresamente (art. 149.1.8 CE) porque entiende que no se esta regulando la vertiente individual de los derechos y
deberes de las partes de un negocio civil, sino la vertiente institucional de los derechos. Esto, sostiene, corresponde
a la administracién autonémica, como competente en materia de vivienda porque en otro caso el Estado disefia una
politica estatal propia sin titulo habilitante e invadiendo la competencia que corresponde a la Comunidad Auténoma
ex art. 56.1 EAANnd. Se combate la prevision de la coordinacién técnica porque, ademas de no tener naturaleza de
legislacion civil, supone atribuir al Estado un medio de control de la actividad de las comunidades autbnomas que
no resulta de sus competencias.

Analizando con mas detalle las modificaciones previstas, se concluye igualmente la vulneracién de la
competencia autonémica exclusiva en materia de servicios sociales (art. 61.1 EAAnd) porque, al regular una
prorroga extraordinaria, la Ley establece ademas el modo en que debe acreditarse la situacion de vulnerabilidad en
que trae causa, despreciando la posibilidad de que las comunidades autbnomas puedan establecer medios
diferentes de acreditacion.

0) De la disposicion final cuarta por vulnerar los arts. 56.3 y 5 del Estatuto de Autonomia para Andalucia,
asi como el art. 9.3 CE.

Se impugna la modificacién del art. 20.1 b) del texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre (TRLSRU), que la Ley 12/2023 acomete para
elevar el porcentaje de edificabilidad que ha de reservarse para viviendas sujetas a algun régimen de proteccion
publica. Se argumenta que el porcentaje es excesivo y condiciona en exceso las competencias urbanisticas de las
comunidades autbnomas y los municipios. En particular, respecto a la elevacién del 10 al 20 por 100 en suelo ya
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urbanizado sujeto a actuaciones de reforma o renovacién de la urbanizacién, se indica que la subida hace
materialmente inviable el ejercicio de las competencias urbanisticas.

Ademas, se critica que la disposicion recurrida nada prevea sobre planeamiento en tramitacion e
instrumentos vigentes, lo que genera una situacion de inseguridad juridica virtualmente insostenible y de
consecuencias imprevisibles.

3. Por providencia de 26 de septiembre de 2023, a propuesta de la Seccion Primera, el Pleno acordd admitir
a tramite el recurso y dar traslado de la demanda y los documentos presentados, conforme establece el art. 34 de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus
presidencias, y al Gobierno, a través de la ministra de Justicia, al objeto de que, en el plazo de quince dias, pudieran
personarse en el procedimiento y formular alegaciones. Asimismo, se acord6 publicar la incoacion del procedimiento
en el «Boletin Oficial del Estado», lo que se verificé en el nim. 236, de 3 de octubre de 2023.

4. Mediante escrito registrado el 5 de octubre de 2023, la presidenta del Congreso de los Diputados
comunico el acuerdo de la mesa de la Camara por el que se persona en el proceso y ofrece su colaboracién a los
efectos del art. 88.1 LOTC. Lo mismo hizo el presidente del Senado, por escrito que tuvo entrada en este tribunal el
mismo dia.

5. El abogado del Estado se persond en el proceso mediante escrito registrado el dia 18 de octubre de 2023,
solicitando una prérroga del plazo inicialmente concedido para formular alegaciones. La prérroga le fue concedida
por diligencia de ordenacion de la Secretaria de Justicia del Pleno de 18 de octubre de 2023.

6. En el escrito de alegaciones del abogado del Estado, registrado en el tribunal el 31 de octubre de 2023,
se solicita la integra desestimacion del recurso por los motivos que sucintamente se exponen a continuacion:

A) Consideraciones previas de caracter general.

La Abogacia del Estado dedica las primeras alegaciones de su escrito a formular un conjunto de
consideraciones generales sobre el objeto del recurso, el encuadramiento competencial y la doctrina del Tribunal
Constitucional, asi como a subrayar los objetivos de la Ley, cuestionar lo que se entiende es una peticién de principio
errénea de la Comunidad Auténoma y denunciar el incumplimiento de la carga de argumentar en lo que respecta a
«muchos» de los preceptos impugnados.

De forma sintética, las alegaciones son las siguientes:

a) El recurso tiene por objeto varios preceptos de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda,
que tiene por objetivos: (i) establecer una regulacion basica de los derechos y deberes de los ciudadanos en relacion
con la vivienda, asi como de los asociados a la propiedad de vivienda, aplicable a todo el territorio nacional; (ii)
facilitar el acceso a una vivienda digna y adecuada a las personas que tienen dificultades para ello en condiciones
de mercado, prestando especial atencion a jovenes y colectivos vulnerables y favoreciendo la existencia de una
oferta a precios asequibles y adaptada a las realidades de los &mbitos urbanos y rurales; (iii) dotar de instrumentos
efectivos para asegurar la funcionalidad, la seguridad, la accesibilidad universal y la habitabilidad de las viviendas,
garantizando asi la dignidad y la salud de las personas que las habitan; (iv) definir los aspectos fundamentales de
la planificacion y programacion estatales en materia de vivienda, con objeto de favorecer el ejercicio del derecho
constitucional en todo el territorio; (v) regular el régimen juridico basico de los parques publicos de vivienda,
asegurando su desarrollo, proteccién y eficiencia para atender a aquellos sectores de la poblacién con mayores
dificultades de acceso; (vi) favorecer el desarrollo de tipologias de vivienda adecuadas a las diferentes formas de
convivencia y de habitacién, favoreciendo la adaptacion a las dinamicas y actuales exigencias de los hogares, y (vii)
mejorar la proteccién en las operaciones de compra y arrendamiento de vivienda, introduciendo unos minimos de
informacion necesaria para dar seguridad y garantias en el proceso. Estas finalidades se concretan, sostiene el
abogado del Estado, en previsiones normativas amparadas en los titulos competenciales que corresponden al
Estado y, dado que el recurso tiene un eminente caracter competencial, el abogado del Estado aborda, en primer
lugar, las competencias que concurren en el caso.

b) La Comunidad Auténoma esgrime su competencia exclusiva en materia de vivienda, asumida conforme
al art. 148.1.3 CE, y que ampara que pueda formular completos programas normativos de la accién publica en la
materia, a diferencia del Estado, que solo puede incidir en la materia a través de titulos competenciales diversos y
con distinto alcance. Sin embargo, se dice, todos estan abocados a articular sus actuaciones de acuerdo con el
principio de cooperacion de modo que puedan desplegarse en un marco normativo coherente, estable y seguro que
haga posible la realidad del derecho reconocido en el art. 47 CE.

Se resalta, como recuerda el preambulo de la Ley 12/2023, que el Tribunal Constitucional ha formulado una
suerte de reproche al legislador estatal al poner en evidencia la inexistencia de una regulacion estatal sobre vivienda
gue pudiera servir como parametro de constitucionalidad para la elevada produccién normativa autonémica en la
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materia y se citan las SSTC 16/2018, de 22 de febrero, FJ 8 a); 32/2018, de 12 de abril; 43/2018, de 26 de abril, y
80/2018, de 5 de julio.

Se expone, a continuacion, la doctrina constitucional sobre la naturaleza del art. 47 CE (STC 32/2019, de
28 de febrero, FJ 6), sobre el titulo competencial del art. 149.1.1 CE [reproduciendo extractos de las SSTC 37/1987,
de 26 de marzo; 61/1997, de 20 de marzo; 173/1998, de 23 de julio, FJ 9; 178/2004, de 21 de octubre, FJ 7; 33/2014,
de 27 de febrero, FJ 4 b); 16/2018, de 22 de febrero, y 37/2022, de 10 de marzo, FJ 4] y del art. 149.1.13 CE (con
referencia a las SSTC 152/1988, de 20 de julio; 93/2015, de 14 de mayo, y 100/2020, de 22 de julio), llamando la
atencién sobre la incidencia de la politica de vivienda en la actividad econémica. Se recuerda que el deber impuesto
por el art. 47 CE atafie a todos los poderes publicos, también por tanto al Estado en el ejercicio de sus competencias.
Se subraya igualmente que el derecho constitucional a la vivienda incide en el goce del contenido de otros derechos
constitucionales, algunos de ellos fundamentales, como los que se recogen en los arts. 15, 18, 33.2, 43 0 45 CE.
Todos ellos guardan una relaciéon estrecha con los valores de la calidad de vida y del libre desarrollo de la
personalidad en sociedad (art. 10 CE). Lo anterior modula tanto el derecho de propiedad como la libertad de empresa
cuando operan en el sector de la vivienda, desde el punto de vista de la funcion social y el interés general, sobre el
trasfondo de la igualdad, en particular de quienes estan en situacion de especial desventaja.

c) Las alegaciones del abogado del Estado se ocupan después de la materia urbanismo, (referenciando la
doctrina de la STC 143/2017, de 14 de diciembre) y del resto de titulos competenciales en que se apoya la Ley
12/2023 de conformidad con su disposicion final séptima (art. 149.1.8, 6 y 14 CE). A la vista de la jurisprudencia que
se cita, se considera que la Ley no incurre en invasion de las competencias autonémicas en materia de politica de
vivienda. Su funcién, se resalta, es establecer las condiciones basicas del ejercicio de los derechos constitucionales
mencionados, especialmente el derecho a la propiedad y a la vivienda, vinculado a la planificacién de la actividad
econdmicay a la vertiente social del derecho de propiedad.

d) Este apartado de las alegaciones concluye con una reflexion respecto a la presunta aplicaciéon de la
clausula de supletoriedad. Basicamente, se niega que la Ley pretenda dictar derecho supletorio. Es ejercicio de
legitimas competencias, que habilitan al Estado a regular aspectos relativos a las materias de vivienda, urbanismo
y ordenacién del territorio.

B) Alegaciones individuales a las tachas de inconstitucionalidad que la demanda imputa a cada uno de los
preceptos impugnados.

a) Impugnacién de los arts. 3 1), g) y k).

Haciendo referencia a la introduccién de sus alegaciones, el abogado del Estado niega que estos preceptos
supongan dictar Derecho supletorio. Su sentido, se dice, es respetar las definiciones establecidas por las leyes
autonémicas introduciendo en el ordenamiento juridico nuevas definiciones a los efectos de lo dispuesto en la propia
Ley 12/2023. Resalta que la demanda no impugna todas las definiciones que se enmarcan en el art. 3, solo las de
ciertos apartados, y respecto a estas no se impugna su contenido, sino que se contesta que el Estado pueda
formularlas.

Y puede, sostiene la Abogacia del Estado, porque se dictan al amparo del art. 149.1.1 CE. Las definiciones
de vivienda protegida [art. 3 f) de la Ley] y vivienda asequible incentivada [art. 3 g)] son condicién imprescindible
para la aplicacion de la Ley, con efectos claros en el &mbito de la funcién social de la propiedad. Respecto a la
segunda de las definiciones, cabe que el Estado la establezca también con fundamento en el art. 149.1.13 CE, en
cuanto es evidente el impacto en el sector econémico en el mercado inmobiliario. La impugnacion de la definicion
de gran tenedor [art. 3 k)] se juzga sin la carga argumental, minima y necesaria (algo también predicable de la queja
fundada sobre el principio de seguridad juridica), pero aun asi se combate porque la definicion de gran tenedor es
igualmente capital en la aplicacion de la Ley y en la esfera del art. 149.1.1 CE.

b) Impugnacién del art. 8 a) y c).

La Abogacia del Estado rechaza los motivos de impugnacién respecto del art. 8 a) porque (i) no supone
atribuir al Estado la regulacion exclusiva del derecho a la vivienda, antes bien, lo que alli se dispone es en el ambito
de «los términos dispuestos en esta Ley»; (ii) se formula el derecho, que es una condicion basica que garantiza la
igualdad en el ejercicio del derecho de los ciudadanos a una vivienda digna y adecuada; (iii) se dicta en aplicacion
de la competencia estatal del art. 149.1.1 CE, y (iv) no contiene una formula novedosa y se cita el art. 5 TRLSRU,
que no ha sido tachado de inconstitucional.

Respecto del art. 8 c), se niega igualmente la vulneracidon de las competencias autonémicas porque (i)
establece una condicién bésica para el ejercicio del derecho a la vivienda y (i) tiene asimismo una vertiente
econdmica (como reconoci6 la STC 112/2013, de 9 de mayo, FJ 4).

c¢) Impugnacion del art. 9 e).

Se rechaza que en este precepto se acometa la regulacion de un aspecto sustantivo del régimen juridico de
los parques publicos de vivienda porque en realidad, como el art. 8 de la Ley, se enmarca en el estatuto basico del
ciudadano, operando dentro del art. 149.1.1 CE.

d) Impugnacion del art. 11.1 e).

www.civil-mercantil.com @ o 0 @


https://www.civil-mercantil.com/
https://www.facebook.com/CEFCivilMercantil/
https://www.instagram.com/estudioscef/
https://www.tiktok.com/@estudioscef
https://twitter.com/CivilMercantil
https://www.youtube.com/user/videoscef
https://www.linkedin.com/showcase/5096975/

N8 Civil Mercantil

La Abogacia del Estado considera que establecer esta disposicién corresponde al Estado al amparo del art.
149.1.1 CE (aunque no esté mencionado como fundamento de este articulo en la disposicién final séptima de la
Ley) en relacion con la funcién social del derecho de propiedad y el art. 149.1.8 CE.

No se discute que sobre la concrecién de la funcion social tenga competencias la Comunidad Auténoma,
pero ello no impide que el Estado pueda, al amparo de las suyas, establecer un estatuto de la funcién social de la
propiedad como condicion basica de su ejercicio para garantizar la igualdad de los espafioles.

e) Impugnacion del art. 15.1 e).

Tras situar el precepto como complementario a la regulaciéon de los criterios basicos de utilizacién del suelo
del art. 20.1 b) TRLSRU, se extracta la doctrina que validé su constitucionalidad [STC 141/2018, de 20 de diciembre,
FJ 8 A) b)] para justificar después que las concreciones que acomete la Ley 12/2023 se integran dentro de las
competencias estatales, dejando margen de actuaciéon a las comunidades autbnomas.

La Abogacia del Estado resalta que la prevision legal tiene su justificacion clara en zonas en que se declara
existente un especial riesgo de oferta insuficiente, que tal declaracién se realiza por la comunidad auténoma de
forma justificada y sujeta a plazo. Por ello, la obligacion de destinar el suelo a un determinado fin que regula el art.
15.1 e) de la Ley 12/2023, que ademas admite sustitucion en ciertos casos, no es una imposicién que suponga
extralimitacion competencial.

f) Impugnacién del art. 16.

Las alegaciones ubican la interpretacion de la prevision legal como directrices que el Estado puede emitir
en el marco de la planificacién econdmica debido a su incidencia en el mercado de vivienda en atencién a las
necesidades de la sociedad en este momento historico. El caracter «basico» de la normativa contenida en el art. 16
de la Ley 12/2023 se considera validado por la doctrina contenida en las SSTC 112/2013, FJ 5, y 141/2014, de 11
de septiembre, y se razona que el articulo impugnado fija unos principios de actuacién en materia de vivienda
protegida que no excluyen un amplio campo de decision por parte de las comunidades auténomas.

g) Impugnacién del art. 18, apartados 2, 3y 4.

Se rebate que la finalidad de los apartados impugnados sea disefiar un completo procedimiento para la
declaracién de zonas de mercado residencial tensionado porque (i) se trata de reglas determinadas «a los efectos
de la aplicacién de las medidas especificas contempladas en esta ley» (entre ellas, las medidas estatales previstas
en el apartado 5) y (ii) no son solo medidas procedimentales, también sustantivas.

No se cuestiona la competencia autonémica sobre procedimiento administrativo, pero se trata de reglas en
todo caso bésicas, que permiten ulterior desarrollo autonémico, que se refieren a una de las técnicas fundamentales
de la Ley para la adecuada proteccion del derecho a la vivienda (las zonas de mercado residencial tensionado) y
que, ademas, afectan a un conjunto de deberes de caracter civil y procesal, siendo coherentes con la efectividad de
la declaracion de estas zonas. Forman pues parte de la competencia estatal ex art. 149.1.1y 13 CE.

h) Impugnacién del art. 19 apartado 1, inciso segundo, y apartado 3.

La Abogacia del Estado entiende que es incoherente la impugnacién del inciso segundo del art. 19.1 y no
la del inciso primero, cuya obligacion es la que se viene a concretar, siempre a los efectos de la Ley. En todo caso
se entiende que forma parte de las condiciones bésicas, cuyo establecimiento compete al Estado, para que se
garantice la efectividad de la declaracion de las zonas de mercado residencial tensionado. Lo mismo se predica
respecto del art. 19.3, que establece el procedimiento para ejercer el deber del art. 19.1 de la Ley.

i) Impugnacién del art. 27 apartado 1, parrafo tercero, y apartado 3.

Tras poner en relacion el establecimiento de un régimen de parques publicos de vivienda con el preAmbulo
de la Ley, se concluye que todo el art. 27.1 es expresion del art. 149.1.1 y 13 CE. En relacion con el Gltimo parrafo,
que es el impugnado en la demanda, se indica que delimita el contenido minimo imperativo de esos parques, lo que
supone que es una norma uniformadora; no obstante, otorga un ambito de actuacién normativa a las comunidades
autbnomas mediante la expresion «al menos».

Respecto al art. 27.3, se dice que nada puede objetarse a que la Ley otorgue un destino finalista a los
ingresos procedentes de sanciones impuestas por el incumplimiento de la funcién social de la propiedad de la
vivienda, asi como a los ingresos procedentes de la gestidn y enajenacién de los bienes patrimoniales que formen
parte del parque publico de vivienda, cuando los ingresos procedan de viviendas promovidas por planes del Estado.
En las de caracter autonémico no se incide en su titularidad, solo en la finalidad. Deben destinarse a los parques
publicos de vivienda para garantizar su sostenibilidad.

j) Impugnacién del art. 28.

El abogado del Estado contextualiza este articulo en relacidn con el precedente para sostener que merece
su mismo tratamiento competencial. Sobre el contenido y el caracter imperativo del precepto, se dice que es una
condicién basica para el ejercicio de los derechos vinculados con la vivienda siguiendo una opcién legitima del
legislador que se ampara en el art. 149.1.1 CE (SSTC 152/1988, FJ 1, y 21/1999, de 25 de febrero, FJ 5) y en el art.
149.1.13 CE (como de contrario se razon0 en las SSTC 61/1997, FJ 36, y 141/2014).

Por otro lado, la obligacion de atencion a las particularidades de cada entorno territorial es también una
condicién basica que en nada invade las competencias autondmicas, al establecer un principio a aplicar en todo el
territorio nacional.
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k) Impugnacién del art. 29.

La argumentacion de la demanda se considera en este punto tan sucinta que concurre el vicio de faltar al
minimo esfuerzo necesario para justificar su inconstitucionalidad. Afirmado esto, no obstante, se alega que, por las
dos razones de reiterada cita, el precepto forma parte del ambito competencial estatal.

El abogado del Estado afirma no entender la razon, que la demanda tampoco identifica, por la que el
contenido del articulo no sea una condicidon basica que debe imperar en el destino de los parques publicos de
vivienda, las formas y requisitos orientadores para su disfrute, o la prevision de que se evallen los mismos, cuando
se hace ademas con remisién expresa en cuanto a su ejecucion al desarrollo autonémico y local.

[) Impugnacién de los arts. 32 a 36.

Aqui también se reprocha a la demanda falta de fundamentacién de la inconstitucionalidad que se denuncia.
Se alega ademas que el art. 32 de la Ley 12/2023 se refiere a patrimonio publico estatal, por lo que en ningln caso
se afectan las competencias autondmicas. El resto de articulos no suponen que el Estado asuma competencias
ejecutivas de las comunidades auténomas, sino que recopila y ofrece la informacién obtenida y proporcionada en la
forma que el precepto disefia y habilita, sin tratarse de registros constitutivos de relaciones juridicas.

m) Impugnacion de la disposicion adicional tercera.

En la medida en que esta disposicion conecta con el contenido del art. 18.3 y la demanda se limit6 a ponerlo
asi de manifiesto, las alegaciones de la Abogacia del Estado también se remiten a lo argumentado respecto a ese
precepto.

n) Impugnacion de la disposicion transitoria primera.

En relacién con la calificacion de viviendas sujetas a un régimen de proteccién publica, las alegaciones del
abogado del Estado se remiten a lo establecido al analizar el art. 15 de la Ley, con el que el precepto guarda clara
relacion.

Respecto al régimen de viviendas que forman parte de un parque publico de vivienda, se sostiene que la
disposicion no supone la asuncion por parte del Estado de su régimen juridico, sino nuevamente solo del régimen
«a los efectos de esta Ley», sobre el que ya se han ocupado otros puntos de las alegaciones.

f) Impugnacion de la disposicion final primera, apartados uno, tres y seis.

La Abogacia del Estado explica que la Ley de arrendamientos urbanos, al menos en lo que se refiere a
determinacion de precio y duracién del contrato de arrendamiento urbano (y seguramente también en otras medidas
tuitivas de la posicién de las partes), se dicta al amparo de la competencia para establecer las bases de las
obligaciones contractuales que corresponde al Estado ex art. 149.1.8 CE (en cuanto vinculadas con el orden publico
econdémico, como sentd la STC 132/2019, de 13 de noviembre) y ese mismo titulo competencial subyace a la
modificaciéon que introduce en esta materia la Ley 12/2023. Se resalta que el régimen que supone, y que favorece
la posicién del arrendatario en la relacién contractual, no supone un cambio de esencia 0 una incompatibilidad con
la naturaleza de la institucién propia del arrendamiento.

No hay ejercicio ultra vires de la competencia estatal sobre legislacion civil porque las modificaciones que
la Ley 12/2023 introduce en la Ley de arrendamientos urbanos conectan directamente con la regulacion de la libertad
de pactos que, con sus eventuales modificaciones o modulaciones, tiene atribuida el Estado via art. 149.1.8 CE
(SSTC 89/1994, de 17 de marzo; 37/2022, de 10 de marzo, y 57/2022, de 7 de abril, FJ 4). No hay una regulacion
publica institucional del contrato de arrendamiento y no se entra dentro de las competencias autonémicas (aspectos
de control administrativo) porque tienen por objeto el régimen de las obligaciones de naturaleza civil contractual
entre las partes.

Se rebate el argumento de la demanda porque no es solamente la funcién social de la propiedad o la
materializacion de la garantia del derecho a la vivienda lo que fundamenta la competencia estatal.

0) Impugnacién de la disposicion final cuarta.

Tras criticar, nuevamente, la débil carga argumentativa de la demanda en relacién con esta impugnacion, el
abogado del Estado se remite a lo sentado en la STC 141/2014, que validé la fijacion de los porcentajes que ahora
se modifican dentro del ambito del art. 149.1.13 CE. La elevacién se justifica de la forma que se ha venido
exponiendo ya en las alegaciones.

Respecto a la queja de que no aclarar si este precepto se aplica a los planeamientos vigentes o en
tramitacién supone una vulneracion del art. 9.3 CE, se pone de manifiesto que la cuestién esta resuelta por la
disposicion transitoria primera del texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacién urbana.

7. Mediante providencia de 21 de mayo de 2024 se sefial6 ese mismo dia para deliberacién y votacion de
la presente sentencia.

Il. Fundamentos juridicos

1. Objeto del recurso y posicion de las partes.
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El presente recurso de inconstitucionalidad se interpone por el Consejo de Gobierno de la Comunidad
Autonoma de Andalucia, contra varios preceptos de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda,
por (i) no ajustarse a las competencias que corresponden al legislador estatal, invadiendo las autonémicas en
materia de vivienda, urbanismo, ordenacioén del territorio, régimen local y/o servicios sociales, segun el caso; (ii) en
relacion con lo anterior, pretender en ocasiones crear Derecho supletorio o regular las consecuencias de la
aplicacion de este, y (iii) en concreto respecto a ciertos preceptos, vulnerar el principio de seguridad juridica (art. 9.3
CE). La Abogacia del Estado se opone al mismo por las razones que constan en los antecedentes, solicitando la
integra desestimacion del recurso.

2. Consideraciones previas y orden de examen.
A) Pervivencia del objeto del recurso.

Desde su aprobacion, la Ley 12/2023 solo ha sufrido modificaciones en su disposicién transitoria tercera,
gque en nada afectan al objeto del presente recurso.

B) Delimitacion de la controversia.

El abogado del Estado formula una alegacién global al contenido de la demanda oponiendo la excepcion
del incumplimiento de la carga argumental en «muchos» de los preceptos impugnados, que luego concreta como
se ha expuesto en los antecedentes de esta sentencia, sin que ello obste, segun alli se ha visto, a que combata los
argumentos del recurso. Por esto mismo no puede darsele la razén con caracter general. No es tanto que no se
realice esfuerzo argumental por parte del recurrente, sino que los argumentos esgrimidos son sustancialmente los
mismos. En relacién con casi todas las quejas, la carga alegatoria es suficiente, tanto para que la contraparte pueda
defenderse adecuadamente, y asi lo ha hecho en sus alegaciones, como para que este tribunal cuente con los
debidos elementos para pronunciarse. Hay sin embargo dos aspectos que merecen consideracion separada y
solucion distinta.

a) Respecto a la queja que concierne a los art. 32 a 36 de la Ley, que integran el capitulo Il de su titulo IV y
someten al Estado a una serie de obligaciones de informacion y transparencia en cumplimiento del principio de
colaboracién y cooperacion, el recurso de inconstitucionalidad se limita a realizar un reproche conjunto y genérico,
afirmando que esos preceptos reservan al Estado «competencias ejecutivas en materia de vivienda» y que la
«centralizacion en la que parece subyacer una cierta desconfianza hacia la publicidad que puedan efectuar las
comunidades auténomas en legitimo ejercicio de su competencia [no] puede fundarse en los principios de
colaboracién y cooperacion con cuya invocaciéon comienzan todos y cada uno de estos articulos».

Tal como sefiala la Abogacia del Estado, la demandante incurre aqui en una casi absoluta falta de
fundamentacién. Es doctrina reiterada de este tribunal que «la presuncion de constitucionalidad de normas con
rango de ley no puede desvirtuarse sin un minimo de argumentacion y no caben impugnaciones globales y carentes
de una razén suficientemente desarrollada» [por todas, STC 90/2022, FJ 1 b)]. Ciertamente «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 andlisis de las graves cuestiones que se suscitan. Es justo, pues, hablar
[...] de una carga del recurrente y en los casos en que aquella no se observe, de una falta de diligencia
procesalmente exigible, que es la diligencia de ofrecer la fundamentacién que razonablemente es de esperar (STC
11/1981, de 8 de abril, FJ 3, reiterada en las SSTC 43/1996, de 14 de marzo, FJ 3; 36/1994, de 10 de febrero, FJ 1,
y 61/1997, de 20 de marzo, FJ 13)» (STC 86/2017, de 4 de julio, FJ 2). Por ello, los arts. 32 a 36 de la Ley 12/2023
quedan fuera del objeto de andlisis de esta sentencia.

b) Ademas de las cuestiones competenciales, el recurrente incluye, en tres de sus dieciséis motivos
especificos de impugnacion, una queja relativa a la vulneracion del principio de seguridad juridica. En relacion con
este, hemos sefialado ya que la seguridad juridica debe ser entendida como la certeza de la norma que hace
previsibles los resultados de su aplicacion. Desde un plano objetivo, presupone la certeza sobre el ordenamiento
juridico aplicable y los intereses juridicamente tutelados (STC 15/1986, de 31 de enero, FJ 1); desde una perspectiva
subjetiva, remite a la expectativa razonablemente fundada del ciudadano acerca de cudl ha de ser la actuacion del
poder en la aplicacidn del Derecho (STC 36/1991, de 14 de febrero, FJ 5). Tal seria el canon desde el que tendria
que analizarse su juego. Ahora bien, la argumentacion del recurrente en relacion con el art. 9.3 CE es llamativamente
exigua, siendo necesario aplicar de nuevo la doctrina sobre la carga alegatoria.

La demanda se limita a indicar, en primer lugar, que «la regulacién del articulo 3» de la Ley 12/2023 (aunque
en realidad solo combate tres de las definiciones alli contenidas y no su conjunto) «supone una vulneracion del
principio de seguridad juridica [...] al restar previsibilidad al ordenamiento juridico» por lo que entiende es una
singular complementariedad-supletoriedad, argumento al que parece anudar la inseguridad juridica y que si tiene
su propio desarrollo argumental. En segundo lugar, al identificar en el encabezado del apartado el motivo de
impugnacion del art. 16 se hace una mencion al art. 9.3 CE que sin embargo luego no se desarrolla; parece un error,
pues el contenido de esa impugnacion se refiere, una vez mas, a la pretendida supletoriedad del Derecho estatal.
Finalmente, se sefiala, respecto a la disposicion final cuarta de la Ley 12/2023, que la no previsién de un régimen
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de transitoriedad en ella crea «una situacidn de inseguridad juridica virtualmente insostenible y de consecuencias
imprevisibles y vulnerando el principio de seguridad juridica». Tal y como sefiala el abogado del Estado, ese régimen
transitorio no es sin embargo objeto del precepto impugnado y debe buscarse en las disposiciones correspondientes
de la normativa a la que se refiere.

En defecto del levantamiento de la debida carga argumentativa, y dado que no corresponde a este tribunal
reconstruir de oficio las demandas (por todas, STC 37/2022, de 10 de marzo, FJ 6), ha de prevalecer la presuncion
de constitucionalidad de las normas con rango de ley, que no puede desvirtuarse sin una argumentacion suficiente
(asi, por ejemplo, SSTC 43/1996, de 14 de marzo, FJ 5; 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 2; 248/2007, de 13 de
diciembre, FJ 1; 87/2017, de 4 de julio, FJ 2, y 142/2018, de 20 de diciembre, FJ 2). Este tribunal no entrara a
analizar por ello las quejas relativas al eventual quebranto de la seguridad juridica.

C) Orden de examen.

a) El recurso es sustancialmente de indole competencial y las partes coinciden en los titulos que consideran
de aplicacion para su resolucion, discrepando Unicamente en si la regulacién los excede o no. Esto es lo que debera
discernir la presente sentencia y lo que se concluya sera determinante para resolver las quejas relativas al abuso
de la clausula de supletoriedad del art. 149.3 CE, que decaera automaticamente de entender que el legislador estatal
hace un uso adecuado de titulos competenciales propios y especificos.

De acuerdo con la evolucion de la doctrina constitucional, el art. 149.3 CE no es una norma competencial y
no puede considerarse como una clausula universal atributiva de competencias para legislar sobre cualesquiera
materias a favor del Estado, por lo que las normas que el Estado dictase con el Unico propésito de crear Derecho
supletorio del de las comunidades autbnomas, en materias que sean de la exclusiva competencia de estas, estarian
viciadas de incompetencia (por todas, STC 53/2017, de 11 de mayo, FJ 18). Esta doctrina veda, en principio, toda
posible intervencién normativa del Estado mas alla de sus titulos competenciales, pero obviamente no tiene juego
cuando se ejercitan estos correctamente, que es lo que se examinara en primer lugar, entrando en el analisis de la
admisibilidad de un Derecho estatal meramente supletorio solo en el caso de los preceptos impugnados que se
entiendan carentes de titulo competencial que los legitime y que quepa entender que pretenden acogerse al art.
149.3 CE.

b) Como ha quedado expuesto en los antecedentes, los motivos de impugnacion del recurso son
cuantitativamente numerosos pues, aunque las quejas son en gran medida coincidentes, se fragmentan al seguir
en su exposicién el orden numeral del articulado y disposiciones de la Ley. Es posible agruparlas en torno a las
cuestiones materiales de la regulacion a que se refieren y tal sera la sistemética de examen, teniendo en cuenta
que este tribunal puede siempre ordenar el discurso de la resolucién segin su mejor criterio (STC 183/2021, de 27
de octubre, FJ 2, por todas). Se abordaran asi, por este orden, las quejas relativas (i) al estatuto basico del
ciudadano; (i) las zonas de mercado residencial tensionado; (iii) el estatuto basico de la propiedad, y en particular
de grandes tenedores; (iv) la vivienda protegida; (v) los parques publicos de vivienda, y (vi) el régimen de
arrendamientos.

Antes de abordar el enjuiciamiento y teniendo en cuenta que, aunque en el escrito de demanda se invocan
puntual y complementariamente otros titulos competenciales, el principal argumento es la invasién estatal de las
competencias autondmicas en materia de vivienda, se resume la doctrina constitucional sobre el reparto
competencial en este &mbito.

3. Doctrina constitucional sobre la vivienda y las competencias estatales y autonémicas en dicha materia.

A) Segun doctrina constitucional consolidada (por todas, STC 59/1995, de 17 de marzo, FJ 3), la vivienda
«puede recaer bajo distintos titulos competenciales estatales o autonémicos dependiendo de cudl sea el enfoque y
cudles los instrumentos regulatorios utilizados en cada caso por el legislador. Dicha complejidad competencial es
consecuencia de las distintas dimensiones constitucionales que presenta la vivienda («econémica" y "social", STC
152/1988, de 20 de julio, FJ 2)» [STC 37/2022, de 10 de marzo, FJ 4 a)].

Por otra parte, hemos afirmado reiteradamente que el art. 47 CE no reconoce un derecho fundamental a la
vivienda, ni constituye un titulo competencial autonomo en favor del Estado, «sino que enuncia, [como consecuencia
de su ubicacion constitucional] "un mandato o directriz constitucional que ha de informar la actuacién de todos los
poderes publicos" (art. 53.3 CE) en el ejercicio de sus respectivas competencias» (STC 32/2019, de 28 de febrero,
FJ 6, con cita de otras muchas).

El art. 148.1.3 CE establece que las comunidades autbnomas pueden asumir competencias en materia de
ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda y, al amparo de esta habilitacion, todas las comunidades auténomas
han asumido competencias exclusivas en estas materias. En relacién con la vivienda, «[e]sta competencia faculta a
las instituciones de la Comunidad Auténoma para desarrollar una politica propia en dicha materia» (STC 152/1988,
de 20 de julio, FJ 2).

En el caso de la Comunidad Autonoma de Andalucia, ha asumido la competencia en materia de vivienda en
virtud de lo establecido en el art. 56.1 de su Estatuto de Autonomia (EAANd), segun el cual «[c]orresponde a la
Comunidad Autonoma la competencia exclusiva en materia de vivienda, que incluye en todo caso: a) La
planificacién, la ordenacidn, la gestion, la inspeccién y el control de la vivienda; el establecimiento de prioridades y
objetivos de la actividad de fomento de las administraciones publicas de Andalucia en materia de vivienda y la
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adopcién de las medidas necesarias para su alcance; la promocién publica de viviendas; las normas técnicas, la
inspeccion y el control sobre la calidad de la construccion; el control de condiciones de infraestructuras y de normas
técnicas de habitabilidad de las viviendas; la innovacién tecnoldgica y la sostenibilidad aplicable a las viviendas; y
la normativa sobre conservacion y mantenimiento de las viviendas y su aplicacion. b) La regulaciéon administrativa
del comercio referido a viviendas y el establecimiento de medidas de proteccion y disciplinarias en este &mbito».

Ahora bien, a pesar de que el Estatuto de Autonomia atribuya caracter «exclusivo» a la competencia
autonomica en materia de vivienda, ello no significa que la misma no pueda verse limitada por las competencias del
Estado. Asi lo hemos puesto de manifiesto en un buen nimero de pronunciamientos, pudiendo destacarse, en el
caso de la comunidad autbnoma andaluza, las SSTC 93/2015, de 14 de mayo (relativa al recurso de
inconstitucionalidad interpuesto contra diversos preceptos del Decreto-ley de la Junta de Andalucia 6/2013, de 9 de
abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcién social de la vivienda) y 32/2018, de 12 de abril (sobre
el recurso de inconstitucionalidad promovido contra la Ley del Parlamento de Andalucia 4/2013, de 1 de octubre, de
medidas para asegurar el cumplimiento de la funcién social de la vivienda).

B) Resulta necesario, por tanto, tener en cuenta como se proyectan sobre la competencia exclusiva
autonomica los titulos competenciales estatales a que responden los preceptos de la Ley aqui impugnados segun
su disposicion final séptima. Tales titulos son, con caracter general, los que se enuncian en el art. 149.1.1y 13 CE
y, ademas, el art. 149.1.8 CE en relacion con las vertientes de la funcion social de la propiedad de la vivienda al
combatir el art. 11.1 e) y la disposicion final primera de la Ley, tal como pasamos a exponer.

a) Con carécter general, hemos sefialado que el titulo competencial del art. 149.1.1 CE ha de ser objeto de
un uso prudente para evitar que con ocasién de garantizar la igualdad en el ejercicio de derechos se produzca una
alteracién del sistema constitucional de reparto de competencias. Es, por ello, que hemos venido subrayando (por
todas, STC 18/2017, de 2 de febrero, FJ 4), «el caracter finalista de esta competencia transversal, al servicio de la
garantia de la igualdad, que por tanto no impone la uniformidad en la regulacién de derechos y deberes
constitucionales (STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 3), ni se extiende materialmente a la ordenacién de los sectores
de actividad en los que esos derechos se ejercen, pero que si permite fijar el régimen detallado en toda su extension
de esas determinadas condiciones basicas que se identifiquen como necesarias [STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ
7 b), reiterada en muchas sentencias posteriores]. En esa linea, el art. 149.1.1 CE mas que establecer una reserva
material exclusiva a favor del Estado, lo que le permite es introducir condicionamientos normativos vinculantes para
las comunidades autbnomas en aras de asegurar la igualdad sustancial de derechos y deberes de todos los
espafioles. Ademas, en cuanto a la extension de la regulacién de un derecho que puede introducir el Estado ex art.
149.1.1 CE ya precisaba la STC 207/2013, de 5 de diciembre, FJ 5, que ese «titulo competencial no solo se proyecta
sobre las condiciones basicas "que afectan a su contenido primario”, a sus "posiciones juridicas fundamentales",
sino también sobre los "criterios que guardan una relacidbn necesaria e inmediata con aquellas", que sean
"absolutamente necesarios para asegurar la igualdad en el ejercicio del derecho” (SSTC 184/2012, de 17 de octubre,
FJ 4,y 3/2013, de 17 de enero, FJ 8), tales como el "ambito material sobre el que recaen las facultades que integran
el derecho", las "condiciones basicas en que ha de ejercerse un derecho" o "el marco organizativo que posibilita el
ejercicio mismo del derecho" (STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 8), teniendo a tal fin el legislador estatal "un cierto
margen de apreciacién en cuanto a la fijacién inicial de las condiciones que, por su caracter de basicas, deben ser
objeto de ordenacion uniforme en todo el territorio nacional" (STC 154/1988, de 21 de julio, FJ 3)"».

La doctrina constitucional permite reconocer las posibilidades del legislador estatal de incidir en la vivienda
desde la optica del art. 149.1.1 CE, si bien hasta ahora estas no se habian materializado. Asi, al controlar la
legislacion autondmica en la materia, hemos dicho que «[n]Jo habiendo el legislador estatal ejercido la habilitacion
que el articulo 149.1.1 CE le otorga, resulta necesario afirmar que el legislador autonémico en materia de vivienda,
en el momento en que realizamos este enjuiciamiento, no encuentra limites desde esta perspectiva constitucional»
[STC 16/2018, de 22 de febrero, FJ 8 a)]. Esta doctrina se ha reiterado después en las SSTC 32/2018, de 12 de
abril, FJ 8; 43/2018, de 26 de abril, FJ 5, u 80/2018, de 5 de julio, FJ 4. Estos pronunciamientos, no obstante, son
indirectos y se han dado en el marco de analisis muy especificos, sobre la regulacion que afectaba a la propiedad
del suelo.

Esa situacibn de no ejercicio de las competencias estatales, manifestada en los pronunciamientos
resefiados, finalizé con la aprobacién de la Ley 12/2023. Segun identifica su preambulo, el Estado aborda esta tarea
legislativa ex art. 149.1.1 CE para regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales, en relacion con diferentes
derechos constitucionales: el derecho de propiedad de la vivienda, el ejercicio del derecho constitucional a disfrutar
de una vivienda digna y adecuada y los derechos a la intimidad y la inviolabilidad del domicilio. Cosa distinta es,
I6gicamente, la de determinar hasta donde puede llegarse, teniendo en cuenta que la competencia estatal sobre la
regulacion de las «condiciones basicas» que garanticen la igualdad en el ejercicio de derechos y en el cumplimiento
de deberes constitucionales, a su vez, «se limita al establecimiento de las condiciones basicas imprescindibles o
necesarias para garantizar la igualdad, por lo que su regulacién no puede suponer una normacién completa y
acabada del derecho o deber de que se trate» [STC 65/2020, de 18 de junio, FJ 7 E) (iv)]. Dirimir esos limites
respecto de las quejas formuladas en el escrito de demanda es el objeto de esta sentencia que, como la Ley 12/2023,
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tiene caracter pionero, pues a pesar de la amplia doctrina que ha sentado ya este tribunal ex art. 149.1.1 CE, ese
titulo «tiene, sin duda, un caracter especifico y autbnomo, en cuanto que le atribuye al Estado ciertas facultades
segun el derecho constitucional de que se trate (SSTC 37/1987, fundamento juridico 9; 149/1991, fundamento
juridico 8; 154/1988, fundamento juridico 3; 75/1990 y 86/1990, fundamento juridico 2; 82/1986, fundamento juridico
4; 52/1988, fundamento juridico 4; 87/1985, fundamento juridico 8 [...])» [STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 9 a)].

Ante esta situacion, y teniendo en cuenta los preceptos impugnados en el presente recurso, hemos de hacer
las siguientes consideraciones:

(i) Este tribunal ya ha tenido ocasién de pronunciarse respecto a la aplicaciéon del art. 149.1.1 CE en relacion
con el ejercicio del derecho de propiedad sobre la vivienda (art. 33.1 CE) y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales que correspondan por su funcion social (art. 33.2 CE). Esto es importante porque «aunque pudiera
entenderse que el art. 149.1.1 de la Constitucién permite al Estado atraer a su @mbito competencial una potestad
normativa en relacion con la funcion social de la propiedad sobre cualquier tipo de bienes y en virtud de cualesquiera
intereses de caracter publico, aun aquellos cuya definicion y gestion no le estd ya encomendada, de ello no cabria
concluir sino que el Estado podria regular las condiciones basicas que garanticen una igualdad de trato —asimismo
béasica o esencial- de todos los espafioles en el ejercicio (y en el contenido) de sus derechos de propiedad. Pero
ello sin perjuicio de que las comunidades autonomas puedan dotarse, en el &mbito de sus respectivas competencias,
de una legislacion propia» (STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 9).

Que las comunidades autbnomas ostentan competencias sobre la concrecién de la funcién social de la
propiedad privada de la vivienda como legisladores sectoriales de la materia es algo que han reconocido, entre otras
muchas, la STC 57/2022, de 7 de abiril, y las alli citadas, pues se trata de una competencia autonémica ampliamente
ejercida. Pero esto no puede impedir que el Estado ejerza también su competencia, ex art. 149.1.1 CE. Para el
ambito de la vivienda, hasta ahora no lo habia hecho, pero si en otros. Asi, la competencia del legislador estatal
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 urbanay en el cumplimiento de los deberes inherentes a la funcion
social» resulté avalada en la STC 16/2021, de 28 de enero, FJ 8, evidentemente con los limites que derivan del
necesario respeto a las competencias autonémicas.

(i) Que sobre el art. 47 CE cabe proyectar el art. 149.1.1 CE es algo que hasta ahora no habiamos
reconocido de forma abierta, por falta de oportunidad, habiéndose limitado nuestra doctrina a resaltar su contenido
de principio rector y no de derecho fundamental (lo que por ejemplo llevé a descartar la contravencién del mandato
del art. 10.2 CE en la STC 32/2019, de 28 de febrero, FJ 6). Ahora bien, que el art. 47 CE no contenga un derecho
fundamental ni un titulo competencial, o que constituya un principio rector de la politica social y econémica, no es
Obice para que al mismo tiempo se despliegue como derecho constitucional, con sus vertientes competenciales.

En tal sentido, se ha de observar que este tribunal, al enjuiciar la constitucionalidad de prestaciones y
actuaciones previstas en la Ley de presupuestos generales del Estado para la realizacion de acciones sociales
dirigidas a favorecer la inclusién social de las personas mayores, de las personas inmigrantes y de las personas con
discapacidad (STC 33/2014, de 27 de febrero, FJ 4), y de normas reguladoras de prestaciones del sistema de
atencion a la dependencia [STC 18/2016, de 4 de febrero, FJ 7 b)] ha afirmado que «[e]s, por tanto, posible promover,
a través de la competencia reconocida al Estado en el art. 149.1.1 CE, mandatos, no ya genéricos sino especificos,
recogidos en la Constitucion como son los establecidos en el art. 50 CE, en relacion con las personas mayores, 0
en el art. 49 CE, en relacién con las personas discapacitadas; toda vez que se debe entender que los principios
rectores de la politica social y econémica del capitulo Ill del titulo | de la Constitucidn (entre los que se cuentan los
recogidos en los citados art. 49 y 50 CE) pueden ponerse en conexion directa con la regla competencial ex art.
149.1.1 CE».

Por otra parte, yala STC 7/2010, de 27 de abril, analiz6é en su FJ 7 la posible vulneracién del art. 47 CE por
la norma autonémica enjuiciada, advirtiendo «que el principio rector previsto en el art. 47 CE [...] constituye un
mandato o directriz constitucional que ha de informar la actuacién de todos los poderes publicos (administracion
general del Estado, comunidades auténomas y corporaciones locales) en el ejercicio de sus respectivas
competencias, a fin de promover las condiciones necesarias para que todo espafiol pueda disfrutar de una vivienda
digna y adecuada (STC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2)». No obstante, la queja fue desestimada ante la insuficiencia
de la argumentacion desarrollada por los recurrentes, de cuyo planteamiento no se seguia «la consecuencia de que
se ponga en riesgo el derecho de los ciudadanos a acceder al disfrute de una vivienda digna y adecuada en la
Comunidad Valenciana, lo que conduce, en definitiva, a descartar la pretendida lesion del art. 47 CE».

Los compromisos internacionales de Espafia en materia de derechos humanos refrendan la existencia de
un derecho a la vivienda, reconocido también en varios estatutos de autonomia y cuya efectividad es precisamente
lo que se encomienda a todos los poderes publicos en el art. 47 CE. La inexistencia de una regulacion estatal sobre
condiciones bésicas para la igualdad en el ejercicio de este derecho constitucional explica su falta de consideracion
aplicativa en nuestra doctrina, habiendo sido suficiente el canon del art. 149.1.1 CE en relacion con otros derechos,
o el del art. 149.1.13 CE. A este se recondujeron en su momento, de forma categérica, las SSTC 152/1988, de 20
de julio, FJ 2,y 59/1995, de 17 de marzo, FJ 3, pero no puede obviarse que fueron dictadas en el marco de sendos
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conflictos de competencia respecto a la financiacion del Estado, que es la via por la que el Estado habia incidido en
la materia hasta el momento.

(i) Respecto al alcance de las «condiciones bésicas», ya hemos sefialado que «no es sinénimo de
"legislacion basica", "bases" o0 "normas bésicas". El art. 149.1.1 CE, en efecto, no ha atribuido al Estado la fijacién
de las bases sobre los derechos y libertades constitucionales, sino solo el establecimiento —eso si, entero— de
aquellas condiciones basicas que tiendan a garantizar la igualdad. Y si bien es cierto que su regulacién no puede
suponer una normacién completa y acabada del derecho y deber de que se trate y, en consecuencia, es claro que
las comunidades autdbnomas, en la medida en que tengan competencias sobre la materia, podran siempre aprobar
normas atinentes al régimen juridico de ese derecho —como en el caso de la propiedad del suelo—, no lo es menos,
sin embargo, que la competencia ex art. 149.1.1 CE no se mueve en la légica de las bases estatales-legislacion
autondémica de desarrollo. En otras palabras, el Estado tiene la competencia exclusiva para incidir sobre los derechos
y deberes constitucionales desde una concreta perspectiva, la de la garantia de la igualdad en las posiciones
juridicas fundamentales, dimensién que no es, en rigor, susceptible de desarrollo como si de unas bases se tratara;
sera luego el legislador competente, estatal y autonémico, el que respetando tales condiciones basicas establezca
su régimen juridico, de acuerdo con el orden constitucional de competencias» [STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7

a)l.

Por tanto, desde la perspectiva del art. 149.1.1 CE y del reparto competencial en la materia, lo que aqui
debe examinarse es si la medida en cuestidn contribuye teleolégicamente a la igualdad, sin invadir competencias
ajenas porque proceda a la «normacién completa» de un derecho como el relativo a la vivienda, materia que es de
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma.

b) La competencia estatal ex art. 149.1.13 es ««[U]na regla de caracter transversal en el orden econémico
que responde a la "necesaria coherencia de la politica econdémica” y que "exige decisiones unitarias que aseguren
un tratamiento uniforme de determinados problemas en orden a la consecucion de dichos objetivos y evite que, dada
la interdependencia de las actuaciones llevadas a cabo en las distintas partes del territorio, se produzcan resultados
disfuncionales y disgregadores" (STC 186/1988, FJ 2)». Esta doctrina se reitera, entre otras, en las SSTC 141/2014,
de 11 de septiembre, FJ 5; 147/2017, de 14 de diciembre, FJ 2, y 15/2018, de 22 de febrero, FJ 5» [STC 100/2020,
de 22 de julio, FJ 3 B) b)].

Es doctrina consolidada de este tribunal, recordada por ejemplo en la STC 15/2018, de 22 de febrero, FJ 5,
y otras que alli se sefialan, que «esta competencia estatal alcanza, ademas, no solo a las bases, sino también a la
coordinacién, correspondiéndole al Estado "una facultad que presupone légicamente la existencia de competencias
autonémicas [...] que deben ser respetadas, y con la que se persigue, en esencia, la integracion de las diversas
partes del sistema en el conjunto del mismo mediante la adopcion por el Estado de medios y sistemas de relacion,
bien tras la correspondiente intervencion econdmica, bien incluso de caracter preventivo, para asegurar la
informacion reciproca, la homogeneidad técnica en ciertos aspectos y la accién conjunta de las autoridades estatales
y autondémicas en el ejercicio de sus respectivas competencias” (por todas, STC 197/1996, de 28 de noviembre, FJ
4)». Alli también se matiza que «no toda medida, por el mero hecho de tener incidencia econémica, puede
incardinarse en este titulo, siendo necesario que tenga "una incidencia directa y significativa sobre la actividad
econOmica general, pues de no ser asi se vaciaria de contenido una materia y un titulo competencial méas especifico"
(STC 21/1999, de 25 de febrero, FJ 5, entre otras muchas)».

Desde la STC 152/1988, de 20 de julio, que aval6 la competencia estatal para aprobar planes de vivienda
al amparo del art. 149.1.13 CE, ha quedado claro que el mismo «es también aplicable al sector de la vivienda [...]
dada su muy estrecha relacién con la politica econdmica general, en razén de la incidencia que el impulso de la
construccion tiene como factor del desarrollo econémico y, en especial, como elemento generador de empleo» (FJ
2). Ha sido, por ello, un titulo competencial de invocacién constante en el control de la legislaciéon autonémica sobre
vivienda, dado que «es un subsector importante de la economia, admitiéndose como constitucionalmente legitimo
que, aun cuando la competencia en materia de vivienda corresponda a las comunidades auténomas, el Estado
sefiale, si lo considera necesario, ciertas lineas directrices de la ordenacién de este segmento de la economia»
(STC 93/2015, de 14 de mayo, FJ 17, con cita de otras muchas).

Este titulo permite definir «la extension de la intervencién publica de proteccién de personas en situacién de
vulnerabilidad que considera compatible con el adecuado funcionamiento del mercado hipotecario y, a la vez, [...]
impide que las comunidades auténomas en ejercicio de sus competencias propias adopten disposiciones que, con
este mismo propésito de tutela, afecten de un modo mas intenso a dicho mercado» (SSTC 93/2015, FJ 17,y STC
16/2018, FJ 12) y que avala que el legislador estatal adopte «como expresién de las bases de la planificacion
econdmica que le competen una solucidon normativa determinada» (STC 93/2015, FJ 18).

c) Dos de las quejas subsistentes para estudio del recurso de inconstitucionalidad se formulan contra
preceptos que, segln la disposicion final séptima de la Ley 12/2023, se dictan amparados en la competencia que el
art. 149.1.8 CE atribuye al Estado en materia de legislacion civil. En relacién con este titulo competencial, la doctrina
constitucional ha sentado que para medir las competencias y delimitar el concepto hay que atender a las instituciones
reguladas mas que a las técnicas utilizadas para ello. Ni pertenece al Derecho civil todo lo regulado en las normas
civiles, ni las instituciones civiles estan contenidas exclusivamente en las leyes civiles. Este tribunal ya se ha
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pronunciado acerca de en qué medida la disciplina normativa del derecho de propiedad privada se incardina en el
titulo competencial «legislacion civil» que atribuye al Estado el art. 149.1.8 CE. La STC 37/1987, en su FJ 8,
distinguié dentro de él una vertiente individual y otra institucional y precis6 que «el derecho a la propiedad privada
gue la Constitucién reconoce y protege tiene una vertiente institucional, precisamente derivada de la funcién social
gue cada categoria o tipo de bienes sobre los que se ejerce el sefiorio dominical esta llamado a cumplir [...]. Como
es légico, esta delimitacién no se opera ya solo en la legislacion civil, sino también en aquellas otras leyes que
cuidan principalmente de los intereses publicos a los que se vincula la propiedad privadax.

En concreto en el ambito de la vivienda esta doctrina lleva a que «la regulacion de la dimensién institucional

del derecho de propiedad privada, dado que no puede desligarse de la regulacion de los concretos intereses
generales que la justifican, incumbe al titular de la competencia sectorial para tutelar tales intereses y no al que lo
es en materia de legislacion civil ex articulo 149.1.8 CE» [STC 16/2018, de 22 de febrero, FJ 8 b)].
Por otro lado, hay que tener en cuenta que el art. 149.1.8 CE reserva en todo caso al Estado la materia «bases de
las obligaciones contractuales» que, conforme a nuestra doctrina, comprende las reglas que incidan directamente
en la organizacion econdmica, en las relaciones inter partes y en la economia interna de los contratos, comprobando,
por ejemplo, si se respetan directrices basicas tales como el principio de la iniciativa privada y la libertad de
contratacion, la conmutatividad del comercio juridico, la buena fe en las relaciones econémicas, la seguridad del
trafico juridico o si el tipo contractual se ajusta al esquema establecido en la norma estatal (SSTC 132/2019, de 13
de noviembre, FJ 6; 157/2021, de 16 de septiembre, FJ 9, 0 37/2022, de 10 de marzo, FJ 4).

4. Impugnaciones relativas al estatuto basico del ciudadano.

A) Objeto y posiciones de las partes.
Un primer bloque de pretensiones es el que la demanda dirige contra los arts. 8 a) y c) y 9 e) de la Ley 12/2023,
donde se regulan distintos derechos y deberes del ciudadano en relacion con la vivienda. Los referidos preceptos
establecen lo siguiente:

«Articulo 8. Derechos del ciudadano en relacién con la vivienda.

Todos los ciudadanos tienen derecho a:

a) Disfrutar de una vivienda digha y adecuada, en los términos dispuestos por esta ley, ya sea en régimen
de propiedad, de arrendamiento, de cesion de uso, o de cualquier otro régimen legal de tenencia.

[...]

¢) Solicitar la inscripcion en los registros de demandantes de vivienda protegida constituidos al efecto por
las administraciones publicas competentes en la materia, y en los diferentes programas, prestaciones, ayudas y
recursos publicos para el acceso a la vivienda, en funcion de su situacion social y econdémica, asi como de sus
circunstancias personales y familiares.»

«Articulo 9. Deberes del ciudadano en relacion con la vivienda.

Todos los ciudadanos tienen el deber de:

[...]

e) En relacion con el parque publico de vivienda, atender a su especial importancia como instrumento de
accion en favor del derecho a la vivienda y velar por su adecuado mantenimiento y conservacion, para que pueda
servir a los hogares con mayores dificultades.»

El recurrente sostiene que los incisos indicados son inconstitucionales por vulnerar la competencia
autondémica que corresponde a Andalucia en virtud de lo establecido en el art. 56.1 EAANnd. En realidad, ninguna de
las quejas identifica qué dimension de las competencias autonémicas que alli se prevén se veria indebidamente
limitada por los preceptos impugnados, que cuestiona, con escuetas afirmaciones, por suponer a su juicio un abuso
en el ejercicio de los titulos competenciales de los apartados 1y 13 del art. 149.1 CE.

El abogado del Estado rechaza todos los motivos de impugnacién aduciendo que (i) el art. 8 a), al
circunscribirse a los términos de la Ley, se ajusta al ambito de la competencia estatal, que es la del art. 149.1.1 CE,
como condicion bésica que garantiza la igualdad en el ejercicio del derecho de los ciudadanos a una vivienda digna
y adecuada, siguiendo una férmula que no es novedosa, pues el art. 5 TRLSRU ya configura un contenido del
derecho a una vivienda digna, adecuada y accesible; (ii) el art. 8 c) responde a los titulos competenciales del art.
149.1.1, pero también del art. 149.1.13 CE, como reconocié la STC 112/2014, FJ 4, y (iii) el art. 9 e) opera ex art.
149.1.1 CE.

B) Enjuiciamiento.

a) El art. 8 a) atribuye, en primer lugar, a todos los ciudadanos el derecho a disfrutar de una vivienda digna
y adecuada «en los términos dispuestos por esta ley». Este es el inciso controvertido y de la diccion del precepto se
aprecia que el acotamiento no se refiere a los atributos de dignidad o adecuacién de la vivienda, que cuentan con
una definicién en la misma Ley 12/2023 en el art. 3 ¢), que no ha sido objeto de recurso y que vendria a completar
lo dispuesto en el vigente art. 5 a) TRLSRU. Lo que la Ley reconoce en sus propios términos es el alcance de la
dimension del derecho de la que se ocupa y nada puede objetarse al respecto, pues ello supone una légica
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adecuacion del contenido de la Ley a su finalidad, que es establecer la regulacion de las condiciones béasicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de este derecho. Esto no supone, en contra de lo que
sostiene el recurrente, que la regulacion estatal esté agotando el contenido del derecho a la vivienda, pues se limita
a regular las condiciones bésicas de su ejercicio y a establecer el minimo comin que se debera respetar a futuro.
En ningln momento se excluye, impide o limita la regulacion que, respetando esas condiciones basicas, puedan
establecer —o hayan establecido ya— las comunidades auténomas para cumplir con el mandato que también a ellas
dirige el art. 47 CE. Debe por tanto desestimarse esta queja, por no suponer una normacion completa y acabada
[STC 65/2020, de 18 de junio, FJ 7 E) (iv)].

b) El art. 8 c) de la Ley 12/2023, por su parte, enuncia el derecho de todos los ciudadanos a solicitar la
inscripcién, cuando corresponda en funciéon de sus circunstancias, en los registros que las administraciones
competentes constituyan para los demandantes de vivienda protegida y en los diferentes programas, prestaciones,
ayudas y recursos para el acceso a la misma. Mas alla de esta previsién, genérica y sujeta a desarrollo por parte de
las comunidades auténomas, el precepto no acomete ninguna regulacion de tales registros, programas o ayudas,
por lo que tampoco se alcanza a ver invasién competencial posible. La constitucionalidad de la inscripcién obligatoria
de los demandantes de vivienda y financiacidon en un registro publico fue avalada por este tribunal al enjuiciar el
Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regula el plan estatal de vivienda y rehabilitacion 2009-
2012, en la STC 112/2013, de 9 de mayo. Pese a lo que pueda parecer, el derecho que ahora reconoce la Ley
12/2023 no es el envés de aquella obligacion, que estaba ligada al «eficaz cumplimiento de los objetivos estatales
perseguidos con la concesién de ayudas econémicas para la promocion de viviendas y su adquisicion ya que a
través de dicho registro se trata de asegurar el destino de las cantidades aportadas» y que resultaba valida porque
suponia establecer «un requisito que deben cumplir los solicitantes, y es doctrina reiterada por este tribunal que los
requisitos para acceder a las ayudas constituyen uno de los aspectos centrales de toda regulaciéon subvencional
que se orientan a garantizar igual trato a todos los interesados en el territorio nacional» (FJ 4). Aqui, de lo que se
trata es de establecer una condicion basica ex art. 149.1.1 CE para garantizar la igualdad en el ejercicio del derecho
a una vivienda digna. Asi incardinado el precepto, y dado que no hay imposicidn alguna sobre el funcionamiento o
el régimen juridico de esos registros, no existe invasién de la competencia autonémica en materia de vivienda.

¢) Finalmente, procede destacar que el reproche que el recurso contiene al art. 9 e) de la Ley 12/2023
adolece de cierta contradiccion ldgica pues se afirma que regula un «aspecto sustantivo del régimen juridico de los
parques publicos de vivienda» pero que al mismo tiempo contiene una «supuesta obligacién» de «naturaleza
evanescente e imperfecta», que se refleja en los verbos que utiliza («velar», «atender»). Ciertamente, los parques
publicos de vivienda son un elemento tipico de las politicas en la materia. En la Ley 12/2023 se identifican, segun el
primer inciso del art. 27.1, que no ha sido recurrido, con la «finalidad [de] contribuir al buen funcionamiento del
mercado de la vivienda y servir de instrumento a las distintas administraciones publicas competentes en materia de
vivienda para hacer efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada de los sectores de la poblacion que tienen
mas dificultades de acceso en el mercado». La obligacién ahora examinada esta en loégica consonancia con ese
enfoque, desde la perspectiva del art. 149.1.1 CE, imponiendo a todos los ciudadanos —y no solo a los propietarios—
la obligacién de respetar tal finalidad. No puede, en consonancia, aceptarse tampoco la queja respecto de este
precepto, que en nada impide que las comunidades autbnomas aprueben normas atinentes al régimen juridico del
derecho a la vivienda, respetando las condiciones bésicas establecidas en la Ley 12/2023 [STC 61/1997, de 20 de
marzo, FJ 7 a)].

En conclusion, los arts. 8 a) y ¢) y 9 e) de la Ley 12/2023 no invaden las competencias autonémicas en
materia de vivienda.

5. Impugnaciones vinculadas con las zonas de mercado residencial tensionado.

A) Objeto y posiciones de las partes.

El siguiente bloque puede configurarse con las vulneraciones constitucionales que se imputan a los arts.
15.1 e) y 18, apartados 2, 3y 4 y a la disposicion adicional tercera. Los referidos preceptos establecen lo siguiente:

«Articulo 15. Derecho de acceso a la vivienda y ordenacion territorial y urbanistica.

1. Para asegurar la efectividad de las condiciones bésicas de igualdad en el ejercicio de los pertinentes
derechos establecidos por esta ley, y en el marco de lo dispuesto en el texto refundido de la Ley de suelo y
rehabilitacién urbana aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, se establecen los siguientes
criterios basicos en el ambito de la ordenacion territorial y urbanistica:

[...]

e) Con la finalidad de garantizar el derecho de acceso a la vivienda en los municipios en los que se hayan
declarado uno o mas ambitos como zonas de mercado residencial tensionado, de acuerdo con el procedimiento
establecido en el articulo 18.2 de esta ley, el suelo obtenido en cumplimiento del deber regulado por la letra b) del
apartado 1 del articulo 18 del texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacién urbana, aprobado por Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, debera destinarse necesariamente a la construccion y gestion de viviendas
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sociales o dotacionales, y no podra sustituirse por ningln otro uso publico o de interés social ni por otras formas de
cumplimiento del deber, salvo que se acredite la necesidad de destinarlo a otros usos de interés social.»

«Articulo 18. Declaraciéon de zonas de mercado residencial tensionado.

[...]

2. Sin perjuicio de lo anterior, y a los efectos de la aplicaciéon de las medidas especificas contempladas en
esta ley, la declaracién de zonas de mercado residencial tensionado debera realizarse por la administracion
competente en materia de vivienda de conformidad con las siguientes reglas:

a) La declaracién debera ir precedida de un procedimiento preparatorio dirigido a la obtencion de informacién
relacionada con la situacion del mercado residencial en la zona, incluyendo los indicadores de los precios en alquiler
y venta de diferentes tipos de viviendas y su evolucién en el tiempo; los indicadores de nivel de renta disponible de
los hogares residentes y su evolucién en el tiempo que, junto con los precios de vivienda, permitan medir la evolucion
del esfuerzo econémico que tienen que realizar los hogares para disponer de una vivienda digna y adecuada. A tal
efecto, se podra tener en cuenta en lo relativo a la distribucién de los precios de venta, los ambitos territoriales
homogéneos de los mapas de valores de uso residencial que elabore la Direccién General del Catastro del Ministerio
de Hacienda y Funcion Publica, en el marco de sus informes anuales del mercado inmobiliario, de conformidad con
la disposicion final tercera del texto refundido de la Ley del Catastro Inmobiliario, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2004, de 5 de marzo.

b) La declaracion de un ambito territorial como zona de mercado residencial tensionado implicara la
realizacion de un tramite de informacion en el que deberé ponerse a disposicion publica la informacién sobre la que
se basa tal declaracion, incluyendo los estudios de distribucion espacial de la poblacién y hogares, su estructura y
dinamica, asi como la zonificacién por oferta, precios y tipos de viviendas, o cualquier otro estudio que permita
evidenciar o prevenir desequilibrios y procesos de segregacién socio espacial en detrimento de la cohesion social y
territorial.

c¢) La resolucion del procedimiento de delimitacion por parte de la administracion competente en materia de
vivienda debera motivarse en deficiencias o insuficiencias del mercado de vivienda en la zona, en cualquiera de sus
modalidades, para atender adecuadamente la demanda de vivienda habitual y, en todo caso, a precio razonable
segun la situacién socioecondémica de la poblacion residente y las dindmicas demograficas, asi como las
particularidades y caracteristicas de cada &mbito territorial. La referida resolucién debera ser comunicada a la
Secretaria General de Agenda Urbana y Vivienda del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana.

d) La vigencia de la declaracion de un ambito territorial como zona de mercado residencial tensionado sera
de tres afos, pudiendo prorrogarse anualmente siguiendo el mismo procedimiento, cuando subsistan las
circunstancias que motivaron tal declaracién y previa justificacion de las medidas y acciones publicas adoptadas
para revertir o mejorar la situacion desde la anterior declaracién. Para la aplicacion de las medidas contenidas en
esta ley, con caracter trimestral el Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana aprobara una resolucion
que recoja la relacion de zonas de mercado residencial tensionado que hayan sido declaradas en virtud del
procedimiento establecido en este articulo.

3. La declaracion de una zona de mercado residencial tensionado establecida en el apartado anterior
requerird la elaboracién de una memoria que justifique, a través de datos objetivos y fundamentada en la existencia
de un especial riesgo de abastecimiento insuficiente de vivienda para la poblacién residente, incluyendo las
dinamicas de formacién de nuevos hogares, en condiciones que la hagan asequible, por producirse una de las
circunstancias siguientes:

a) Que la carga media del coste de la hipoteca o del alquiler en el presupuesto personal o de la unidad de
convivencia, mas los gastos y suministros basicos, supere el treinta por ciento de los ingresos medios o de la renta
media de los hogares.

b) Que el precio de compra o alquiler de la vivienda haya experimentado en los cinco afios anteriores a la
declaracién como area de mercado de vivienda tensionado, un porcentaje de crecimiento acumulado al menos tres
puntos porcentuales superior al porcentaje de crecimiento acumulado del indice de precios de consumo de la
comunidad autébnoma correspondiente.

4. La declaracion, de acuerdo con este procedimiento, de un ambito territorial como zona de mercado
residencial tensionado conllevara la redaccion, por parte de la administracion competente, de un plan especifico que
propondré las medidas necesarias para la correccion de los desequilibrios evidenciados en su declaracion, asi como
su calendario de desarrollo.»

«Disposicion adicional tercera. Revision de los criterios para la identificacion de zonas de mercado
residencial tensionado.

Las circunstancias establecidas en el articulo 18.3 para la identificacion de zonas de mercado residencial
tensionado seran objeto de revision a los tres afios desde la entrada en vigor de la ley, para adecuarlos a la realidad
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y evolucion del mercado residencial, sobre la base de la cooperacion con las administraciones competentes en
materia de vivienda.»

Las quejas aqui agrupadas se refieren a una de las técnicas fundamentales de la Ley 12/2023: la declaracion
de zonas de mercado residencial tensionado, que luego se ve reflejada a lo largo del articulado, con medidas
concretas, no todas impugnadas en este recurso, que descansan sobre esa declaracion y que resultan dictadas al
amparo de competencias estatales como las del art. 149.1.8 y 14 CE.

El Consejo de Gobierno de Andalucia argumenta, por un lado, que la regulacién del art. 18 de la Ley es
excesivamente detallada, agotando la materia y excediéndose de las bases que perfilan las competencias estatales
(art. 149.1.1 y 13 CE). Por otro lado, igual vicio de exceso competencial se imputa al art. 15.1 €), porque establece
una regulacion imperativa y acabada que no deja margen alguno a las competencias autonémicas para decidir, en
este caso, los términos concretos de las cesiones obligatorias y gratuitas que la Ley de suelo y rehabilitacién urbana
impone a los promotores con destino al patrimonio publico de suelo de la Administracion urbanistica.

El abogado del Estado rechaza todos los motivos de impugnacién sosteniendo, en sintesis, que los
preceptos impugnados dejan margen de actuacion suficiente a las comunidades autdbnomas y que el legislador
estatal no se ha extralimitado del ambito del art. 149.1.1y 13 CE.

B) Enjuiciamiento.

A efectos de delimitar el objeto de impugnacion de este fundamento juridico, es importante comenzar
destacando que el recurrente no combate en ningin momento el art. 18.1 de la Ley 12/2023, que es nuclear para
entender el sentido y finalidad de las zonas de mercado residencial tensionado. Ese precepto deja en manos de las
administraciones competentes en materia de vivienda la declaracién de estas zonas («podran») y matiza que, de
hacerse, procedera «a los efectos de orientar las actuaciones publicas en materia de vivienda en aquellos ambitos
territoriales en los que exista un especial riesgo de oferta insuficiente de vivienda para la poblacién, en condiciones
que la hagan asequible para su acceso en el mercado, de acuerdo con las diferentes necesidades territoriales». El
mismo precepto dispone también que esa declaracion discurrird «de acuerdo con los criterios y procedimientos
establecidos en su normativa reguladora y en el ambito de sus respectivas competencias».

a) La demanda se dirige, en primer lugar, contra las reglas que, a continuacion, el art. 18.2 establece como
imperativas de la declaracion («deberd») y, en segundo lugar, contra los criterios que para su identificacion fija
después el art. 18.3 (con posibilidad de revision tras el lapso previsto en la disposicidén adicional tercera). Pero todo
ello se prevé, en el art. 18.2, «[s]in perjuicio de lo anterior [referencia que no puede entenderse sino al art. 18.1], y
a los efectos de la aplicacion de las medidas especificas contempladas en esta ley». Esas medidas incluyen
especialidades en el régimen de arrendamientos urbanos, que seran consideradas en el analisis de otros motivos
de impugnacién que hemos aglutinado conforme a la sistematica ya descrita, y los incentivos fiscales aplicables en
el impuesto sobre la renta de las personas fisicas de la disposicion final segunda de la Ley 12/2023, no impugnada,
y que solo al Estado puede corresponder competencialmente ex art. 149.1.14 CE.

Tales cautelas son suficientes para rechazar la extralimitaciobn competencial sostenida por el recurrente,
pues en nada se ve afectada, sino que, al contrario, queda salvada expresamente la competencia autonémica para
prever requisitos procedimentales propios, adicionales, para la declaracion de estas zonas, a las que también podran
vincularse medidas particulares diversas a las de la ley estatal con criterios de identificacion propios, o para regular,
desde luego, declaraciones zonales diferentes.

El legislador estatal construye sobre las zonas de mercado residencial tensionado, entendidas en el sentido
del art. 18.1 de la Ley, gran parte de su opcién legislativa para la proteccién del derecho a la vivienda que le compete
y resulta, en consecuencia, incardinable dentro de la competencia del art. 149.1.1 CE, y de las otras que en cada
caso respalden las medidas concretas que de la declaracion de la zona dependen, que disefie un procedimiento
con criterios de identificacion sustantivos concretos y pautas procedimentales comunes (también ex art. 149.1.18
CE, de conformidad con lo dispuesto en la STC 55/2018, de 24 de mayo, por todas), que admiten desarrollo ulterior
por parte de las comunidades auténomas y que estas son libres de aplicar o no. Con ello no sufre el caracter
vinculante que nuestra doctrina exige en el ejercicio del art. 149.1.1 CE, pues la Ley 12/2023 establece un régimen
juridico indisponible en caso de ser activado. El Estado incide sobre los derechos y deberes constitucionales desde
la concreta perspectiva de la garantia de la igualdad en las posiciones juridicas fundamentales y sera luego el
legislador autonémico el que, respetando tales condiciones bésicas, establezca en cada caso como corresponda
los detalles de su régimen juridico [STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7 a)].

b) De la misma manera, es asimismo infundada la extralimitacién competencial del art. 18.4 pues, conforme
a él, el plan especifico de medidas de correccién que ha de seguir a la declaracion de la zona tensionada sera
redactado por la administracién competente, quien «propondra las medidas necesarias para la correccion de los
desequilibrios evidenciados en su declaracion, asi como su calendario de desarrollo». Nada predetermina el
precepto sobre el tipo de plan, las medidas o su contenido, lo que salvaguarda el ejercicio de las competencias
autonomicas pues, desde luego, no se agota la materia (STC 65/2020, de 18 de junio, FJ 7). La prevision de medidas
de correccion es coherente con la finalidad de la declaracion de las zonas de mercado residencial tensionado en el
art. 18.1 (orientar las actuaciones publicas para hacer la oferta de vivienda en el mercado asequible a la poblacion)
y por tanto supone ejercicio legitimo de la competencia del art. 149.1.1 CE.
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¢) Una de las consecuencias que la Ley 12/2023 anuda a la declaracion de zonas de mercado residencial
tensionado, de acuerdo con el procedimiento y los criterios indicados, es en el art. 15.1 e) que el suelo que en el
municipio sea cedido por promotores y constructores de acuerdo con el art. 18.1 b) TRLSRU se destine
«necesariamente a la construccion y gestion de viviendas sociales o dotacionales», con la Ginica excepcion de que
«se acredite la necesidad de destinarlo a otros usos de interés social».

Este tribunal ya ha declarado la constitucionalidad de previsiones legales estatales que imponen a otras
administraciones establecer ciertas reservas de suelo en pro de vivienda con algun tipo de intervencion publica.

Asi, en relacidn a la actividad de planificaciéon y a la regulacién del art. 10.1 b) de la Ley 8/2007, de 28 de
mayo, de suelo (luego sustituido por el art. 20.1 b) TRLSRU), se consideré que este tipo de medidas encuentran
cobertura en el art. 149.1.13 CE, por tener una incidencia clara en la actividad econémica como «lineas directrices,
criterios globales de ordenacién y acciones y medidas singulares necesarias para alcanzar los fines propuestos
dentro de la ordenacion» de la vivienda como sector econémico [STC 141/2014, de 11 de septiembre, FJ 8 A) b)].

Esta doctrina es aplicable aqui, respecto a la forma concreta en que deben integrarse en el patrimonio
publico de suelo las cesiones que derivan de la promocion y la edificacion subsiguiente a la planificacion (art. 18
TRLSRU). Lo que el precepto impugnado impone es, en principio, una vinculacion de todo ese suelo a determinadas
actuaciones publicas relacionadas con la vivienda asequible. Pero lo hace admitiendo su posible excepcion, sin
prefijar la acreditacion de esta con un detalle excesivo. No puede obviarse, ademas, que lo anterior se aplica solo
cuando en el ambito del municipio se haya declarado una o varias zonas de mercado residencial tensionado;
declaracién que, como acaba de verse, es siempre voluntaria para las comunidades autonomas (art. 18.1 de la
misma Ley 12/2023).

En esos términos, la misma doctrina de la STC 141/2014 permite descartar el exceso competencial del
Estado y concluir que el art. 15.1 e) de la Ley 12/2023 no excede del alcance legitimo de las bases del art. 149.1.13
CE, ni vulnera o vacia de contenido las competencias en materia de vivienda y urbanismo de las comunidades
autdbnomas. Son estas quienes tienen en su mano la declaracion de las zonas de mercado residencial tensionado,
con la obligacién de observar, en caso de optar por ellas, las garantias de su régimen juridico. Este cuenta con una
solucién normativa determinada por el Estado, en la que se incluye el precepto aqui analizado, como expresion de
la competencia que le corresponde ex art. 149.1.13 CE (STC 93/2015, de 14 de mayo, FJ 18).

Por lo tanto, deben rechazarse las quejas de exceso competencial dirigidas contra los arts. 15.1 e) y 18,
apartados 2, 3y 4y contra la disposicion adicional tercera.

6. Impugnaciones que atafien al estatuto basico de la propiedad de viviendas y en particular al régimen de
los grandes tenedores.

A) Objeto y posiciones de las partes.

Se incluyen aqui las quejas formuladas a los arts. 3 k), 11.1 e) y 19 apartado 1, inciso segundo, y apartado 3 de la

Ley 12/2023. Su contenido es el que sigue:

«Articulo 3. Definiciones.

A los efectos de lo dispuesto en esta ley, y en tanto no entren en contradiccion con las reguladas por las
administraciones competentes en materia de vivienda, en cuyo caso, y a los efectos de su regulacion, prevaleceran
aquellas, se establecen las siguientes definiciones:

[...]

k) Gran tenedor: a los efectos de lo establecido en esta ley, la persona fisica o juridica que sea titular de
mas de diez inmuebles urbanos de uso residencial o una superficie construida de mas de 1500 m2 de uso residencial,
excluyendo en todo caso garajes y trasteros. Esta definicion podra ser particularizada en la declaracién de entornos
de mercado residencial tensionado hasta aquellos titulares de cinco o0 mas inmuebles urbanos de uso residencial
ubicados en dicho ambito, cuando asi sea motivado por la comunidad auténoma en la correspondiente memoria
justificativa.»

«Articulo 11. Contenido del derecho de propiedad de la vivienda: deberes y cargas.

1. Ademas de los deberes establecidos en la legislacién estatal de suelo en funcion de la situacion basica
de los terrenos en los que se sitle la vivienda, de conformidad con la legislacion en materia de ordenacion territorial
y urbanistica de aplicacién, el derecho de propiedad de la vivienda queda delimitado por su funcién social y
comprende los siguientes deberes:

[...]

e) En caso de que la vivienda se ubigue en una zona de mercado residencial tensionado, cumplir las
obligaciones de colaboracién con la administracion competente y suministro de informacion en los términos
establecidos en el titulo Il de esta ley.»

«Articulo 19. Colaboracion y suministro de informacion de los grandes tenedores en zonas de mercado
residencial tensionado.

1. [...] A tal efecto, las administraciones publicas competentes en materia de vivienda podran exigir a los
grandes tenedores de vivienda en las zonas de mercado residencial tensionado declaradas segun lo previsto en el
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apartado 2 del articulo anterior, el cumplimiento de la obligacién de colaboracién y suministro de informacién sobre
el uso y destino de las viviendas de su titularidad que se encuentren en tales zonas de mercado residencial
tensionado.

[...]

3. La informacion a aportar se referira al afio natural anterior, a requerimiento de las administraciones
publicas competentes en materia de vivienda, debiendo comunicarse en un plazo maximo de tres meses desde el
referido requerimiento, que incluird, con respecto a las viviendas de titularidad del gran tenedor en la zona de
mercado residencial tensionado, al menos, los siguientes datos:

a) Los datos identificativos de la vivienda y el edificio en que se ubica, incluyendo la direccién postal, afio
de construccion y, en su caso, afio y tipo de reforma, superficie construida de uso privativo por usos, referencia
catastral y calificacién energética.

b) Régimen de utilizacién efectiva de la vivienda, en el contexto de los de usos previstos en los instrumentos
de ordenacion territorial y urbanistica.

c¢) Justificacién del cumplimiento de los deberes asociados a la propiedad de vivienda, establecidos en el
articulo 11 de esta ley.»

Una vez mas, el recurso sostiene la extralimitacion competencial del legislador estatal al aprobar los
preceptos que se impugnan.

El art. 3 de la Ley 12/2023 dispone una serie de definiciones conceptuales que operan «[a] los efectos de lo
dispuesto en esta ley, y en tanto no entren en contradiccion con las reguladas por las administraciones competentes
en materia de vivienda». El recurrente alega que ello seria inconstitucional porque el Estado busca formular una
politica propia y minuciosa en materia de vivienda, sin conexién competencial real con los titulos que invoca. Se
aprecia, por tanto, que en realidad no se discute solo sobre la definicidon concreta, por mas que se esté impugnando
una en particular (y otras dos de las que nos ocuparemos en el fundamento siguiente) sino, primeramente, la
capacidad del legislador estatal para formularlas al amparo de sus competencias. Ya sobre la definicién de gran
tenedor, el recurrente afirma que la creacién de la figura es demasiado detallista, desconociendo que las
comunidades autbnomas pueden recurrir a otros mecanismos para propiciar el acceso a viviendas asequibles y que
son las competentes para regular el contenido de la figura de gran tenedor si deciden crearla. Que lo haga el Estado
nada aporta, a su juicio, al ejercicio del derecho a la vivienda en condiciones de igualdad.

Se tiene en cuenta especificamente que, segun el tenor de la propia Ley 12/2023, el art. 11 se ampara en
la competencia que el art. 149.1.8 CE atribuye al Estado en materia de legislacion civil, pero, segun entiende el
recurrente, lo regulado en el art. 11.1 e) no se refiere a la vertiente individual del derecho de propiedad privada, sino
a la institucional y por tanto compete al legislador sectorial.

El abogado del Estado defiende el ejercicio de las competencias estatales en el marco constitucional y, en
relacién en particular con el art. 11.1 e), sostiene el legitimo ejercicio de las competencias que le corresponden para
establecer las condiciones basicas para el ejercicio del derecho de propiedad en la vertiente relativa a la delimitacion
de su funcién social, aunque el art. 149.1.1 CE no esté mencionado entre los que dan cobertura a este precepto en
la disposicion final séptima de la Ley.

Las tres impugnaciones agrupadas en este fundamento juridico pivotan sobre dos conceptos fundamentales
de la Ley 12/2023: uno, las zonas de mercado residencial tensionado, sobre las que versaba el fundamento juridico
anterior; otro, el régimen de los grandes tenedores de vivienda. El art. 3 k) define esta categoria de sujetos y el art.
19 los somete a ciertas obligaciones de colaboracién y suministro de informacién. El art. 11.1 e), por su parte,
extiende esas obligaciones a cualquier propietario de viviendas, por una causa objetiva: que las mismas se ubiquen
en zonas declaradas como de mercado residencial tensionado. Analizaremos seguidamente las quejas contra estos
preceptos en este mismo orden.

B) Enjuiciamiento.

a) La definicién de gran tenedor es vital para la aplicacién de la Ley en cuanto constituye una categoria
sobre la que se fundamentan otros preceptos legales, no todos impugnados en la demanda (asi, las disposiciones
finales quinta y sexta, que modifican la Ley de enjuiciamiento civil y el Real Decreto-ley 6/2022, de 29 de marzo, por
el que se adoptan medidas urgentes en el marco del Plan Nacional de respuesta a las consecuencias econdémicas
y sociales de la guerra en Ucrania, respectivamente). Este tribunal entiende que, en los términos del art. 3 y teniendo
en cuenta el conjunto de la Ley, la definicién de gran tenedor de la letra k) resulta imprescindible para asegurar las
condiciones basicas del ejercicio del derecho a la vivienda y de propiedad sobre ella, enmarcandose en el ejercicio
de la competencia que corresponde al Estado ex art. 149.1.1 CE. Sin ella no pueden comprenderse determinadas
obligaciones que se imponen en razon de la funcién social a ciertos propietarios de viviendas, ni las medidas que
se establecen en relacion con las notificaciones de lanzamiento, la admisibilidad de acciones de recuperacion
posesoria, la subasta de bienes o las limitaciones extraordinarias de actualizacion de la renta de ciertos contratos
de arrendamiento. Ninguna de estas medidas, que descansan explicitamente sobre la definicion del art. 3 k), ha sido
impugnada por el recurrente.

Que exista una definicién de gran tenedor de vivienda en la Ley 12/2023 en nada obsta que las comunidades
autbnomas puedan establecer definiciones similares o divergentes en su ambito, para el desarrollo de sus politicas
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propias en materia de vivienda. Es muestra de ello lo dispuesto en el art. 19.2 de la Ley, tampoco impugnado en el
recurso, que reconoce expresamente que, en las zonas de mercado tensionado, la consideracién de gran tenedor
tendra que ser definida en la memoria que acomparie la propuesta de declaracion de la zona y podra incorporar
criterios adicionales a los del art. 3 k) acordes a las caracteristicas de esta 0 a la normativa autondmica. La regulacion
impugnada esta, pues, muy lejos de cercenar el desarrollo de una politica autonémica propia en materia de vivienda,
gue es lo que les corresponde a las comunidades auténomas al asumir las competencias a que se refiere el art.
148.1.3 CE (STC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2).

b) El art. 19.1 de la Ley prevé una obligacién inicial de los grandes tenedores de colaborar con las
administraciones competentes en materia de vivienda. Tal obligacion no es impugnada en la demanda. Esta
combate Unicamente el inciso siguiente, que habilita a las comunidades autbnomas para intensificar esta obligacion
en las zonas de mercado residencial tensionado (requiriendo informacion sobre uso y destino de sus viviendas alli
situadas), y el art. 19.3, que concreta, por un lado, cuestiones de forma sobre la informacién que los grandes
tenedores tendran que aportar a requerimiento de las administraciones competentes para cumplir con la obligacién
general (el momento temporal que debe cubrir y el plazo de respuesta) y, por otro, los datos que como minimo
deberan comunicarse cuando las viviendas se encuentren en una zona de mercado residencial tensionado
(obligacién intensificada).

Dado que no se impugna la obligacion general de los grandes tenedores de colaborar con las
administraciones publicas, resulta incoherente impugnar la regulacion estatal minima comun para el cumplimiento
de esta. Tanto el marco temporal de la informacién a requerir, como el plazo de respuesta que prevé el art. 19.3 de
la Ley sirven para garantizar la igualdad en las condiciones basicas en que habra de cumplirse aquella obligacion
general en todo el territorio.

Que, en el caso de viviendas que se sitlan en zonas de mercado residencial tensionado y que pertenecen
a grandes tenedores, se puedan exigir obligaciones de informacion mas intensas, como dispone el final del art. 19.1
de la Ley que la demanda combate, no resulta un exceso competencial. En nada invade ese inciso las competencias
autondémicas pues no se establece alli disposicién obligatoria alguna. En cambio, la regulacién de la informacion
minima que, en caso de ejercitar esa posibilidad, tendria que requerirse y que realiza al final del art. 19.3 [a), b) y
c)] si es una concrecién excesiva. Puesto que corresponde a la comunidad auténoma decidir si desea intensificar
las obligaciones de informacién de los grandes tenedores respecto a las viviendas que se encuentran en zonas
especificas, debe corresponderle también decidir qué informacion requerir en su caso respecto a su uso y destino,
de conformidad con lo dispuesto en el art. 19.1, y m&xime cuando, de acuerdo con el art. 19.4, la informacion sirve
para establecer, en caso de quererlo asi, formulas de colaboracién con los propietarios.

Por lo anterior, las previsiones del art. 19.3 de la Ley que se refieren a la informacién que como minimo ha
de incluir la obligacién que configura el articulo con respecto a las viviendas de titularidad del gran tenedor en la
zona de mercado residencial tensionado no encuentran cobertura en el art. 149.1.1 CE y tampoco, por su naturaleza
no econémica (STC 21/1999, de 25 de febrero, FJ 5) en el art. 149.1.13 CE, debiendo declararse inconstitucionales
y nulas.

c) Este tribunal no alberga duda de que, como se afirma en el escrito de demanda, el contenido y finalidad
del art. 11.1 e) de la Ley 12/2023 lo sitian, de acuerdo con la doctrina sentada ya desde la STC 37/1987 y sintetizada
en el fundamento juridico 3 B) ¢) de esta sentencia, extramuros de la materia «legislacion civil». Ciertamente, regula
cuestiones juridico-publicas referidas a la llamada vertiente institucional del derecho de propiedad. Ello es notorio
por el mismo tenor de la redaccion con que se abre el art. 11.1, que precisamente enumera una serie de deberes
comprendidos en la delimitacién del derecho de propiedad por su funcion social. Entre ellos, el recurrente
solo impugna el contenido de la letra e), por lo que en realidad no esta cuestionando la competencia del legislador
estatal para regular esta materia con caracter general, sino el concreto deber que se establece en el inciso
controvertido, que supone extender a los propietarios de viviendas ubicadas en una zona de mercado residencial
tensionado las obligaciones de colaboracién y suministro de informacién que se regulan para los grandes tenedores
en el titulo 1l de la misma Ley 12/2023 y, en concreto, en el art. 19, que acaba de analizarse.

Lo anterior no es Obice para que este tribunal analice la cobertura competencial del precepto y, desechada
la aplicabilidad del art. 149.1.8 CE, nos corresponde la identificacion final del titulo competencial concreto que
pudiera ofrecer cobertura a los preceptos impugnados, sin que estemos en ello vinculados «por "las incardinaciones
competenciales contenidas en las normas sometidas a su enjuiciamiento” (STC 144/1985, de 25 de abril, FJ 1), ni
tampoco "por el encuadramiento competencial que realicen las partes en el proceso” (por todas, STC 74/2014, de 8
de mayo)» (STC 18/2016, de 4 de febrero, FJ 10). Tal tarea, como ha recordado la STC 132/2019, de 13 de
noviembre, FJ 4, «ha de efectuarse atendiendo al especifico contenido, sentido y finalidad de la normativa
impugnada [SSTC 26/2016, de 18 de febrero, FJ 6; 21/2017, de 2 de febrero, FJ 2, y 100/2017, FJ 5 b)]».

En este punto debe acogerse la argumentacion del abogado del Estado, pues la finalidad y el contenido del
art. 11.1 de la Ley 12/2023 son los de regular el cuadro de derechos y deberes de los propietarios de viviendas para
garantizar la igualdad en las condiciones de ejercicio del derecho y el cumplimiento de los deberes inherentes a su
funcidn social y, en el caso concreto del inciso e) respecto a las que, por estar ubicadas en ciertas zonas, tienen el
régimen al que, desde otra perspectiva, se referia el fundamento juridico previo de esta sentencia. De acuerdo con
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lo sentado alli y aplicando la doctrina que para la propiedad de suelo urbano en general establecié la STC 16/2021,
FJ 8, el deber que ese precepto impone no puede considerarse un exceso. Se trata, por tanto, de un legitimo ejercicio
de la competencia estatal del art. 149.1.1 CE en conexién con el art. 33.2 CE.

Por consiguiente, se rechazan las tachas de inconstitucionalidad dirigidas contra los arts. 3 k), 11.1 e) y 19
apartado 1, inciso segundo, de la Ley 12/2023. En cambio, debe declararse inconstitucional y nulo, por suponer un
exceso competencial, el contenido del art. 19.3 a partir del inciso «que incluird, con respecto a las viviendas de
titularidad del gran tenedor en la zona de mercado residencial tensionado, al menos, los siguientes datos.»

7. Impugnaciones vinculadas con el régimen de la vivienda protegida

A) Objeto y posiciones de las partes.

Procede analizar ahora las quejas que el recurrente formula a los art. 3 f) y g), 16, disposicion transitoria primera y
disposicion final cuarta de la Ley 12/2023, que se ocupan de la vivienda protegida y cuyo tenor es:

«Articulo 3. Definiciones.

A los efectos de lo dispuesto en esta ley, y en tanto no entren en contradiccién con las reguladas por las
administraciones competentes en materia de vivienda, en cuyo caso, y a los efectos de su regulacién, prevaleceran
aquellas, se establecen las siguientes definiciones:

[...]

f) Vivienda protegida: la vivienda sometida a un régimen especial para destinarla a residencia habitual de
personas con dificultades de acceso al mercado de vivienda, tanto en ambitos urbanos y metropolitanos, como en
el medio rural. A los efectos de esta ley, se establecen las siguientes modalidades: vivienda social, o vivienda de
precio limitado.

1.° Vivienda social: la vivienda de titularidad publica destinada al alquiler, cesién o cualquier otra féormula de
tenencia temporal sujeta a limitaciones de renta o de venta y destinada a personas u hogares con dificultades para
acceder a una vivienda en el mercado. También serd considerada vivienda social aquella cuyo suelo sea de
titularidad puablica sobre el que se haya constituido derecho de superficie, concesion administrativa o negocio juridico
equivalente.

La vivienda social podra desarrollarse sobre terrenos calificados urbanisticamente como dotacionales
publicos o estar comprendida en edificaciones o locales destinados a equipamientos de titularidad publica y afectos
al servicio publico.

La vivienda social podra gestionarse de manera directa por las administraciones publicas o entidades
dependientes, por entidades sin animo de lucro con fines sociales vinculados a la vivienda, o a través de férmulas
de colaboracién publico-privada, que sean compatibles con el caracter de la misma.

Podra tener la consideracion de vivienda social de emergencia aquella vivienda social que esté destinada a
atender situaciones de emergencia, ofreciendo solucién habitacional a corto plazo y de forma temporal, con caracter
universal y hasta que se provea de una vivienda alternativa permanente, a personas y familias en situacion de
pérdida o imposibilidad para acceder a una vivienda adecuada, independientemente de las condiciones
documentales y administrativas de las personas afectadas.

2.° Vivienda protegida de precio limitado: la vivienda de titularidad publica o privada, excluida la social o
dotacional publica, sujeta a limitaciones de precios de renta y todos los demas requisitos que se establezcan legal
o reglamentariamente y destinada a satisfacer la necesidad de vivienda permanente de personas u hogares que
tengan dificultades de acceder a la vivienda en el mercado. La vivienda de precio limitado sera calificada como tal
con arreglo al procedimiento establecido por la administracién publica competente.

g) Vivienda asequible incentivada: a los efectos de lo dispuesto en esta ley, se considerara como aquella
vivienda de titularidad privada, incluidas las entidades del tercer sector y de la economia social, a cuyo titular la
administracion competente otorga beneficios de caracter urbanistico, fiscal, o de cualquier otro tipo, a cambio de
destinarlas a residencia habitual en régimen de alquiler, o de cualquier otra férmula de tenencia temporal, de
personas cuyo nivel de ingresos no les permite acceder a una vivienda a precio de mercado. Los beneficios publicos
gque se asignen a estas viviendas estaran vinculados a las limitaciones de uso, temporales y de precios maximos
gue, en cada caso, determine la administracion competente.»

«Articulo 16. Vivienda protegida.

1. Sin perjuicio de las condiciones y requisitos establecidos por la legislacion y normativa de ambito
autondmico o municipal, que tendran en todo caso caracter prevalente, la vivienda protegida se regira por los
siguientes principios:

a) La vivienda debe destinarse exclusivamente a residencia habitual y estar ocupada durante los periodos
de tiempo establecidos como minimos en la legislacion y normativa de aplicacion.

b) La adjudicacion de la vivienda debera seguir un procedimiento que asegure la transparencia, con sujecion
a criterios objetivos que aseguren la publica concurrencia y den prioridad a las personas o grupos de personas
demandantes que se encuentren inscritas en los registros publicos que se constituyan por parte de las
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administraciones publicas con competencias en materia de vivienda, teniendo en cuenta el orden establecido en los
mencionados registros publicos.

c) Las personas adjudicatarias de viviendas protegidas no podran:

1.° Ser titulares del pleno dominio o de un derecho real de uso o disfrute de ninguna otra vivienda, salvo
inadecuacion sobrevenida de la vivienda que ocupen a sus circunstancias personales o familiares u otras
circunstancias objetivas debidamente acreditadas.

2.° Superar el nivel de ingresos méaximo, en funcién de las caracteristicas de la unidad de convivencia, que
haya establecido la normativa reguladora.

d) Las viviendas protegidas que se promuevan sobre suelos cuyo destino sea el de viviendas sometidas a
algun régimen de proteccién publica en cumplimiento de lo establecido por la letra b) del apartado 1 del articulo 20,
del texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitaciéon urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30
de octubre, estaran sometidas a un régimen de proteccion publica permanente que excluya la descalificacién, en
tanto se mantenga la calificacion de dicho suelo.

En el resto de supuestos, las viviendas protegidas estaran sometidas a un régimen de proteccion publica
permanente con las salvedades que excepcionalmente pueda prever la normativa autonémica en caso de que exista
causa justificada debidamente motivada para su descalificacion o para el establecimiento de un plazo de calificacion
con la fijacién del numero de afios de esta, que como minimo debera ser de 30 afios.

En tal supuesto, podra establecerse la devolucion de todas o parte de las ayudas percibidas en caso de
enajenacion de la vivienda con posterioridad a su descalificacion, conforme se establezca en su normativa
reguladora.

En todo caso, se considerara causa justificada a los efectos anteriores, la promocidn de viviendas protegidas
en suelos cuya calificacion urbanistica no impusiera dicho destino y no hubiesen contado con ayudas publicas para
Su promocion.

€) Su venta o alquiler estaran sujetos a la previa autorizacion de la comunidad autbnoma mientras la vivienda
siga sujeta al régimen de proteccidén publica que corresponda y solo podré otorgarse tal autorizacién en favor de
personas que cumplan los requisitos previstos en la normativa correspondiente para acceder a una vivienda
protegida, cuando cumplan las siguientes condiciones:

1.° Se efectle prioritariamente a favor de personas o grupos de personas demandantes inscritas en los
registros publicos previstos al efecto por la normativa autonédmica o municipal, teniendo en cuenta el orden
establecido en los mencionados registros publicos.

2.9 El precio de la venta o el alquiler no rebase el maximo establecido al efecto.

La administracion podra ejercer, dentro del plazo no mayor al del maximo legal para el otorgamiento de la
autorizacion, los derechos de tanteo o de adquisicion preferente y dentro de otro plazo igual tras dicho otorgamiento,
los derechos de retracto o de adquisicidn preferente que establezca, en su caso, la legislacion autonémica aplicable.

2. Las administraciones competentes podran arbitrar los mecanismos necesarios para alcanzar las
condiciones sefialadas en el apartado anterior, pudiendo articularse a través de protocolos y convenios especificos
con notarios y registradores de la propiedad.»

«Disposicién transitoria primera. Viviendas calificadas con algin régimen de proteccién publica con
anterioridad a la entrada en vigor de la ley.

Las viviendas que, a la entrada en vigor de esta ley, estuvieran calificadas definitivamente con algin régimen
de proteccion publica, se regiran por lo dispuesto en dicho régimen, de conformidad con lo establecido en la
legislacion y normativa de aplicacion.

Las viviendas que formen parte de un parque publico de vivienda se regiran por lo dispuesto en esta ley y
en las disposiciones que lo regulen en la legislacién en materia de vivienda, urbanismo y ordenacion del territorio.»
«Disposicion final cuarta. Modificacién del texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacién urbana, aprobado por
Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre.

El texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacién urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015,
de 30 de octubre, queda modificado como sigue:

Se modifica la letra b) del apartado 1 del articulo 20, que queda redactada del siguiente modo:

"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
o0 la concesion administrativa.

Esta reserva sera determinada por la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica o, de conformidad
con ella, por los instrumentos de ordenacion, garantizard una distribucién de su localizacién respetuosa con el
principio de cohesion social y comprendera, como minimo, los terrenos necesarios para realizar el 40 por ciento de
la edificabilidad residencial prevista por la ordenacién urbanistica en el suelo rural que vaya a ser incluido en
actuaciones de nueva urbanizacién y el 20 por ciento en el suelo urbanizado que deba someterse a actuaciones de
reforma o renovacion de la urbanizacion.
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No obstante, dicha legislacion podra también fijar o permitir excepcionalmente una reserva inferior o
eximirlas para determinados municipios o actuaciones, siempre que, cuando se trate de actuaciones de nueva
urbanizacion, se garantice en el instrumento de ordenacién el cumplimiento integro de la reserva dentro de su ambito
territorial de aplicacion y una distribucion de su localizacion respetuosa con el principio de cohesion social".»

Una vez mas, la demanda vuelve a sostener el exceso competencial por parte del legislador estatal, que
vendria a imponer con las definiciones impugnadas, el art. 16 y la disposicion transitoria primera una politica propia
y acabada en materia de vivienda. Se destaca en particular que la legislacion andaluza vigente ya cuenta con una
regulacion propia tanto del régimen de proteccién y calificacion de las viviendas protegidas, como de su adjudicacion.
La reforma del texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacién urbana se combate por el recurrente pese a ser
consciente de que el precepto que se modifica ha sido declarado constitucional por parte de este tribunal, porque
procede a una elevacion que entiende excesiva de las reservas de suelo para tales viviendas.

El abogado del Estado defiende el ajuste del legislador a sus titulos competenciales, negando cualquier
invasion competencial, porque los preceptos dejan amplio campo de actuacién a las comunidades autdnomas.

B) Enjuiciamiento.

a) Como ya se destaco en el fundamento juridico 6 B) a) de esta sentencia, las definiciones del articulo 3
de la Ley 12/2023 se establecen a efectos de lo dispuesto en ella y de su regulacion. Tal cautela se refuerza cuando
en la letra f) se establecen dos modalidades de vivienda protegida (social, que puede ser o no de emergencia, y de
precio limitado) y en la letra g) se refiere a la vivienda asequible incentivada. Son categorias sobre las que la Ley
articula las politicas de planificacién y programacion publicas y su existencia es lo que determina la aplicacion de
medidas como, entre otras, las contenidas en los arts. 18.6 0 25, o0 en la disposicion final segunda, ninguna de ellas
impugnada en la demanda y que promueve el Estado. Se trata por tanto de un ejercicio legitimo de la competencia
estatal ex art. 149.1.1 CE que en ningln momento supone una normacién completa y acabada de la materia (STC
65/2020, de 18 de junio, FJ 7).

b) La Ley 12/2023 establece también una serie de medidas de régimen juridico que para la categoria de
viviendas protegidas se recogen en el art. 16 y en la disposicidn transitoria primera.

() El art. 16.1 afirma configurar una serie de principios para regir la vivienda protegida, sin perjuicio de lo
que se establezca en la normativa autonémicay local, de la que se salvaguarda el caracter prevalente. Sin embargo,
lo que alli se dispone tiene un nivel de detalle impropio del ejercicio de titulos competenciales transversales como
son los de los apartados 1y 13 del art. 149.1 CE, y supone una invasion de la competencia autonémica exclusiva
para legislar en materia de vivienda. En efecto, se regula la finalidad exclusiva de la vivienda, requisitos negativos
imperativos de las personas adjudicatarias, el caracter permanente de la proteccién de la vivienda cuando se
promueva sobre determinado tipo de suelo y no inferior a treinta afios en el resto de los supuestos, o las condiciones
en que podra darse la autorizacion de venta o alquiler sobre la misma. Son disposiciones inconstitucionales porque
pese a la atribucion competencial formal, en realidad establecen un régimen llamado a aplicarse de forma supletoria,
determinando el precepto como han de relacionarse el ordenamiento estatal y los autonémicos.

El art. 16.1 debe declararse inconstitucional y nulo, pues la regla de supletoriedad del art. 149.3 CE no
supone titulo competencial alguno para el Estado y este no puede dictar normas con el Unico propdsito de crear
Derecho supletorio del de las comunidades autbnomas en materias que sean de la exclusiva competencia de estas
(STC 147/1991, de 4 de julio, FJ 7), ni siquiera cuando tenga alguna competencia en la materia (STC 118/1996, de
27 de junio, doctrina reiterada en las SSTC 109/2004, de 30 de junio, FJ 8, y 139/2011, de 14 de septiembre, FJ 4,
entre otras).

La inconstitucionalidad afecta también al art. 16.2, cuyo Unico contenido se refiere a la forma de alcanzar
las condiciones sefaladas en el art. 16.1.

(ii) La declaracién de inconstitucionalidad debe extenderse, igualmente, al primer parrafo de la disposicion
transitoria primera, dedicado a determinar el régimen (denominacion que emplea el propio legislador y que evidencia
la amplitud de su regulacion) de las viviendas que ya estuvieran calificadas definitivamente como protegidas a la
entrada en vigor de la Ley, porque la Unica finalidad de ese precepto es, sensu contrario, someter a la Ley 12/2023
las viviendas que aun no lo estuvieran.

El segundo péarrafo de esa disposicion transitoria se refiere a las viviendas (habra que entender
implicitamente que las protegidas con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley, por la conexion logica con el
parrafo previo) que formen parte de un parque publico de vivienda y, aunque esto serd objeto de analisis en el
fundamento juridico siguiente, la nulidad del primer parrafo arrastra ya la del segundo, al perderse el caracter de
régimen transitorio pues el segundo péarrafo, tomado de forma aislada, queda en una mera afirmacién general de
régimen juridico sin referencia temporal ni conexion con el objeto de la disposicion segun su titulo.

c) La disposicion final cuarta de la Ley 12/2023 modifica, incrementandolos, los porcentajes minimos fijados
en el art. 20.1 b) TRLSRU. Como en su momento concluyd el dictamen 609/2023 del Consejo Consultivo de
Andalucia, esa elevacion (del 30 por 100 al 40 por 100 en unos casos y del 10 por 100 al 20 por 100 en otros) reduce
mas el margen de maniobra disponible para las comunidades autbnomas y las entidades locales, pero respetando
esos minimos sigue siendo posible desarrollar un modelo urbanistico propio. Como se ha visto en el fundamento
juridico 5 E) c) de esta sentencia, la posibilidad de que el legislador estatal fije este tipo de porcentajes de reserva
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para viviendas con régimen de proteccién fue declarada constitucional por este tribunal en la STC 141/2014, de 11
de septiembre, sobre la base de las competencias estatales previstas en el art. 149.1.1 y 13 CE. Esa sentencia
validdé unos determinados porcentajes que luego se madificaron con la normativa que ahora vuelve a modificarse,
en un porcentaje que este tribunal entiende proporcionado y coherente con la finalidad de la Ley 12/2023. La mera
elevacién cuantitativa, en los términos en que se realiza, no puede, sin otra argumentacion, llevar a que se acoja la
inconstitucionalidad pretendida y, por tanto, los mismos titulos competenciales respaldan el precepto impugnado,
pues se incide, pero no se excluye, la adopcion de una politica autonémica propia (STC 152/1988, de 20 de julio,
FJ 2).

De acuerdo con lo expuesto, deben declararse conformes con el sistema constitucional de reparto
competencial los arts. 3 f) y g) y la disposicion final cuarta de la Ley 12/2023. Por el contrario, son inconstitucionales
y nulos el art. 16 y la disposicion transitoria primera.

8. Impugnaciones vinculadas con la configuracion de los parques publicos de vivienda.

A) Objeto y posiciones de las partes.

Otro blogue puede configurarse con las vulneraciones constitucionales que se imputan a los arts. 27
apartado 1, parrafo tercero, y apartado 3, 28 y 29 de la Ley, sobre los parques publicos de vivienda. Los referidos
preceptos establecen lo siguiente:

«Articulo 27. Concepto, finalidad y financiacion.

1.[...]

Los parques publicos de vivienda, regulados especificamente por la legislacion autonémica en materia de
vivienda, urbanismo y ordenacion del territorio, podran estar integrados al menos por:

a) Las viviendas dotacionales publicas.

b) Las viviendas sociales y protegidas construidas sobre suelo de titularidad publica, asi como las que lo
hayan sido en ejercicio del derecho de superficie, usufructo o cesién de uso y para alquiler con opcién a compra,
durante el tiempo en el que no se active la correspondiente opcion.

¢) Las viviendas sociales adquiridas por las administraciones publicas en ejercicio de los derechos de tanteo
y retracto, de conformidad con lo que disponga la legislacién aplicable y las adquiridas a través de esos mismos
derechos, en casos de ejecucion hipotecaria o dacién en pago de vivienda habitual de colectivos en situacién de
vulnerabilidad o en exclusién social, tal y como prevé la legislacion autonémica.

d) Las viviendas sociales adquiridas por las administraciones publicas en actuaciones de regeneracion o de
renovacion urbanas, incluyendo las integradas en complejos inmobiliarios, tanto de forma gratuita en virtud del
cumplimiento de los deberes y cargas urbanisticos correspondientes, como onerosa.

e) Cualquier otra vivienda social adquirida por las administraciones publicas con competencias en materia
de vivienda, o cedida a las mismas.

[...]

3. Los ingresos procedentes de las sanciones impuestas por el incumplimiento de la funcién social de la
propiedad de la vivienda, asi como los ingresos procedentes de la gestién y, en su caso, enajenacion de bienes
patrimoniales que formen parte del parque publico de vivienda deberdn destinarse a la creacion, ampliacion,
rehabilitacién o mejora de los parques publicos de vivienda, en los términos establecidos en la legislaciéon y normativa
que los regule.»

«Articulo 28. Criterios orientadores en la gestion de los parques publicos de vivienda.

1. Para la gestiébn de los parques publicos de vivienda y el cumplimiento de sus finalidades, las
administraciones publicas competentes en materia de vivienda y sus entes adscritos o dependientes, de conformidad
con lo dispuesto en su legislaciéon y normativa de aplicacién, y sin perjuicio de los criterios especificos que esta
establezca, podran:

a) Crear, ampliar y gestionar, directa o indirectamente y sobre los suelos de su titularidad, incluidos los
obtenidos para dotaciones publicas, parques publicos de vivienda, llevando a cabo, cuando proceda, la urbanizacion
de los terrenos de conformidad con la ordenacion territorial y urbanistica.

b) Otorgar derechos de superficie o concesiones administrativas a terceros para que edifiquen, rehabiliten
ylo gestionen viviendas del parque publico, siempre que quede garantizada la titularidad publica del suelo, mediante
los correspondientes procedimientos que garanticen la transparencia y publica concurrencia en la concesion de
estos derechos.

¢) Asignar recursos publicos a entidades sin &nimo de lucro con la finalidad de hacer mas eficiente y proxima
la gestion de las viviendas de los parques publicos, siempre que dicha gestion quede reservada a tales entidades o
a la administracion territorial o ente instrumental correspondiente y que la asignacion se realice acorde con los
objetivos de cobertura del derecho a la vivienda y de conformidad con la normativa reguladora.

d) Enajenar los bienes patrimoniales integrantes de los parques publicos de vivienda, mediante los
procedimientos admitidos por la legislacion aplicable, Unicamente a otras administraciones publicas, sus entes
instrumentales o a personas juridicas sin animo de lucro, dedicadas a la gestién de vivienda con fines sociales, y
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mediante la obligacién por parte del nuevo o nuevos titulares, de atenerse a las condiciones, plazos y rentas
maximas establecidos, subrogandose en sus derechos y obligaciones.

2. En el desarrollo de las actuaciones previstas en el apartado anterior deberéa prestarse especial atencion
a las particularidades de cada entorno territorial, con objeto de llevar a cabo el tipo de gestién y actuaciones mas
acordes a las caracteristicas sociales, econdmicas y territoriales de la demanda.»

«Articulo 29. Destino de los parques publicos de vivienda.

1. Las viviendas integrantes de los parques publicos de vivienda tienen como destino, de conformidad con
lo dispuesto en la legislacién especifica y demas normativa de aplicacion, la garantia del derecho de acceso a la
vivienda de las personas y hogares con mayores dificultades para acceder a una vivienda en el mercado, en razén
de sus circunstancias sociales y econémicas, atendiendo a factores especificos de vulnerabilidad como la presencia
de menores de edad en el hogar o unidad de convivencia, asi como a las caracteristicas y particularidades del
ambito territorial.

2. La ocupacion y el disfrute de las viviendas que formen parte de parques publicos pueden producirse, de
acuerdo con la correspondiente legislacion y normativa de aplicacion, en régimen de alquiler, cesion de uso, o
cualesquiera otras formas legales de tenencia temporal en las condiciones de renta y con los requisitos que
establezcan las respectivas administraciones publicas en funcion de la demanda existente, las condiciones
socioeconomicas de las personas, familias y unidades de convivencia destinatarias y las caracteristicas del mercado
de vivienda, incorporando criterios de inclusién, cohesidon social y asequibilidad.

3. Corresponde a las administraciones publicas competentes en materia de vivienda el desarrollo de
sistemas de evaluacién del cumplimiento de dichos requisitos de los parques publicos de vivienda de acuerdo con
lo previsto en la legislacion y normativa de aplicacién, con el fin de garantizar el uso eficiente de los recursos publicos
y la corresponsabilidad de los ocupantes de la vivienda.»

El recurrente impugna determinados aspectos del régimen legal de los parques publicos de vivienda, que
constituyen, de conformidad con el preambulo de la Ley 12/2023, una de sus «apuestas mas significativas». Se
reprocha en todos los casos exceso competencial porque se entiende que la Ley estatal establece una regulacion
imperativa y acabada que no deja margen alguno a las competencias autonémicas en materia de vivienda,
urbanismo, ordenacidn del territorio o régimen local, segun el caso.

La extralimitacion competencial se niega por parte de la Abogacia del Estado porque la regulacién legal deja
siempre margen de actuacion suficiente a las comunidades auténomas.

B) Enjuiciamiento.

a) El art. 27 de la Ley 12/2023 tiene por objeto, conforme a su titulo, el concepto, finalidad y financiacién de
los parques publicos de vivienda. Sin embargo, el articulo no ofrece una definicién de estos pues, tras hacer unas
consideraciones generales en los dos primeros parrafos de su apartado primero sobre los fines de esta figura y su
tratamiento en los planes estatales de vivienda, que el recurrente no combate, se reconoce de forma expresa que
estan «regulados especificamente por la legislacion autonémica en materia de vivienda, urbanismo y ordenacion
del territorio». Pese a ello, inmediatamente después, se listan varias categorias de viviendas publicas que deben
componerlo en todo caso («podran estar integrados al menos por»). El precepto incurre en un exceso cuando
determina la composicion minima de esos parques publicos de vivienda para todas las administraciones, al afectar
determinados tipos de vivienda de titularidad autonémica o local (dotacional, social o protegida) a la finalidad para
la que crea la categoria de los parques publicos de vivienda. Se trata de una medida de detalle excesivo y que no
puede garantizar un minimo uniforme en las condiciones de ejercicio del derecho a la vivienda, ya que en nada
afecta a la existencia ni a la dotacion efectiva de tales parques, lo que excluye su cobertura por el art. 149.1.1 CE.
De lo primero parece ser consciente el propio legislador estatal cuando redacta el encabezado del parrafo en
términos potestativos; lo segundo es obvio, pues el nimero de viviendas dotacionales o la construccién/adquisicion
de viviendas publicas protegidas y sociales, a que el listado se refiere, depende del ejercicio de la politica en la
materia.

Sin enjuiciar la conveniencia o idoneidad de que esos tipos de vivienda se integren en los parques publicos
de vivienda, el listado del parrafo tercero del art. 27.1 de la Ley 12/2023 refleja una técnica propia del ejercicio de
competencias de legislacién béasica, al dar una determinada naturaleza a cierto patrimonio de otras administraciones
gque estas no pueden variar, solo extender a otros de sus bienes. Debe entonces reputarse inconstitucional [STC
61/1997, de 20 de marzo, FJ 7 a)] puesto que, ademas, en nada contribuye, como acaba de razonarse, al ejercicio
en condiciones bésicas de igualdad del derecho a la vivienda de quienes tienen mas dificultades de acceso a esta
en el mercado. Por eso ultimo, la medida tampoco tiene una dimension econdmica, lo que lleva a descartar
igualmente la aplicabilidad del art. 149.1.13 CE (STC 21/1999, de 25 de febrero, FJ 5). Su caracter taxativo, al
establecer unos minimos sin excepciones, excluye toda consideracién como Derecho supletorio y exime por tanto
de entrar en ese aspecto.

b) Taxativo es también el art. 27.3, que afecta imperativamente determinados ingresos de las
administraciones publicas relacionados con la funcion social de la propiedad y la gestion de los parques publicos de
vivienda a la creacion, ampliacion, rehabilitacion o mejora de estos.
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En relacion con los patrimonios publicos de suelo, el art. 51.2 TRLSRU contiene una regla de garantia o
aseguramiento de la suerte de los bienes que lo integran similar a la que nos ocupa. El contenido de ese precepto
fue declarado constitucional, en la STC 141/2014, de 11 de septiembre, al analizar el articulo entonces vigente, con
el mismo tenor en el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio. Entendimos alli la regulacion del destino de
estos bienes como una materia de competencia estatal ejercida al amparo del art. 149.1.13 CE [FJ 11 A)]. Ahora
bien, el precepto aqui impugnado va mucho mas all4, al prever ademas la afectacion finalista de ingresos
procedentes de las sanciones impuestas por el incumplimiento de la funcién social de la propiedad de la vivienda y
de los ingresos procedentes de la gestién de esos bienes, y no solo de su enajenacion. Ello supone un exceso
competencial, que resulta contrario al principio de autonomia financiera a que el art. 156.1 CE vincula el desarrollo
y ejecucidén de las competencias autonémicas. En este sentido ya hemos dicho que existe un «sefiorio» sobre los
recursos propios, también en las comunidades autbnomas, que «obliga, desde perspectiva contraria, a abstenerse
de efectuar "actos de disposicion” o "afirmaciones competenciales" sobre recursos ajenos» (STC 87/2019, de 20 de
junio, FJ 15). Por tanto, el art. 27.3 es también inconstitucional.

c) El art. 28.1 de la Ley 12/2023, por su parte, regula unos criterios orientadores en la gestion de los
meritados parques dirigidos a las administraciones competentes en materia de vivienda y sus entes adscritos o
dependientes, que se establece «de conformidad con lo dispuesto en su legislacion y normativa de aplicacion, y sin
perjuicio de los criterios especificos que esta establezca». La prevision responde a la competencia estatal ex art.
149.1.1 CE por las mismas razones que acaban de exponerse, teniendo en cuenta, asimismo, que comprende
medidas vinculantes no desplazables, como la limitacién de los titulares en favor de quienes se podran enajenar los
bienes patrimoniales integrantes de los parques publicos de vivienda. No se trata, ademas, de medidas uniformes,
pues el art. 28.2 prevé que al desarrollar esas actuaciones deba prestarse especial atencion a las peculiaridades de
cada entorno, para actuar de la forma mas acorde a las caracteristicas de la demanda, sin que pueda verse en ello
afeccion posible a las competencias autonémicas en materia de ordenacion territorial o régimen local, que en nada
se agotan (STC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2).

d) El legitimo ejercicio de la competencia estatal ex art. 149.1.1 CE es, finalmente, predicable del art. 29,
que desarrolla el destino de los parques publicos de vivienda indicado en el primer pérrafo del art. 27.1 de la misma
Ley «de conformidad con lo dispuesto en la legislacion especifica y demas normativa de aplicacién» (art. 29.1), lo
que supone su directa aplicacién en esos términos y excluye la supletoriedad. Igual formula se repite al indicar las
formas en que «pueden» producirse su ocupacion y disfrute (art. 29.2), encomendando también con la misma
cautela a las administraciones competentes en materia de vivienda el desarrollo de los sistemas de evaluacion de
los requisitos para ello (art. 29.3). De nuevo, se trata de una prevision que establece las condiciones basicas
necesarias para garantizar la igualdad en el ejercicio del derecho a la vivienda, sin suponer una normaciéon completa
y acabada del mismo (STC 65/2020, de 18 de junio, FJ 7), por lo que no vulnera las competencias autonémicas.

En conclusién, deben declararse nulos e inconstitucionales, por exceso competencial, el tercer parrafo del
art. 27.1 y el art. 27.3. Se rechazan las quejas formuladas respecto al art. 28 y el art. 29, que suponen legitimo
ejercicio de las competencias que corresponden al Estado en funcién del art. 149.1.1 CE.

9. Impugnaciones relativas al régimen de arrendamientos urbanos.

A) Objeto y posiciones de las partes.

Finalmente, se estudia la queja de inconstitucionalidad que se dirige en el recurso contra la disposicién final
primera en sus apartados uno, tres y seis, la cual dispone:

«Disposicién final primera. Medidas de contencién de precios en la regulacién de los contratos de
arrendamiento de vivienda.

La Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de arrendamientos urbanos, queda modificada como sigue:

Uno. El articulo 10 queda redactado en los siguientes términos:

"Articulo 10. Prérroga del contrato.

1. Si llegada la fecha de vencimiento del contrato, o de cualquiera de sus prérrogas, una vez transcurridos
como minimo cinco afios de duracién de aquel, o siete afios si el arrendador fuese persona juridica, ninguna de las
partes hubiese notificado a la otra, al menos con cuatro meses de antelacion a aquella fecha en el caso del
arrendador y al menos con dos meses de antelacion en el caso del arrendatario, su voluntad de no renovarlo, el
contrato se prorrogara obligatoriamente por plazos anuales hasta un maximo de tres aflos mas, salvo que el
arrendatario manifieste al arrendador con un mes de antelacién a la fecha de terminacién de cualquiera de las
anualidades, su voluntad de no renovar el contrato.

2. En los contratos de arrendamiento de vivienda habitual sujetos a la presente ley en los que finalice el
periodo de prorroga obligatoria previsto en el articulo 9.1, o el periodo de prérroga tacita previsto en el articulo 10.1,
podré aplicarse, previa solicitud del arrendatario, una prorroga extraordinaria del plazo del contrato de arrendamiento
por un periodo maximo de un afio, durante el cual se seguira aplicando los términos y condiciones establecidos para
el contrato en vigor. Esta solicitud de prérroga extraordinaria requerira la acreditacion por parte del arrendatario de
una situacion de vulnerabilidad social y econdmica sobre la base de un informe o certificado emitido en el Gltimo afio
por los servicios sociales de ambito municipal o autonémico y debera ser aceptada obligatoriamente por el
arrendador cuando este sea un gran tenedor de vivienda de acuerdo con la definicion establecida en la Ley 12/2023,
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de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, salvo que se hubiese suscrito entre las partes un nuevo contrato de
arrendamiento.

3. En los contratos de arrendamiento de vivienda habitual sujetos a la presente ley, en los que el inmueble
se ubique en una zona de mercado residencial tensionado y dentro del periodo de vigencia de la declaracion de la
referida zona en los términos dispuestos en la legislacion estatal en materia de vivienda, finalice el periodo de
prorroga obligatoria previsto en el articulo 9.1 de esta ley o el periodo de prorroga tacita previsto en el apartado
anterior, previa solicitud del arrendatario, podra prorrogarse de manera extraordinaria el contrato de arrendamiento
por plazos anuales, por un periodo maximo de tres afios, durante los cuales se seguiran aplicando los términos y
condiciones establecidos para el contrato en vigor. Esta solicitud de prérroga extraordinaria debera ser aceptada
obligatoriamente por el arrendador, salvo que se hayan fijado otros términos o condiciones por acuerdo entre las
partes, se haya suscrito un nuevo contrato de arrendamiento con las limitaciones en la renta que en su caso
procedan por aplicacion de lo dispuesto en los apartados 6 y 7 del articulo 17 de esta ley, o en el caso de que el
arrendador haya comunicado en los plazos y condiciones establecidos en el articulo 9.3 de esta ley, la necesidad
de ocupar la vivienda arrendada para destinarla a vivienda permanente para si o sus familiares en primer grado de
consanguinidad o por adopcién o para su cényuge en los supuestos de sentencia firme de separacion, divorcio o
nulidad matrimonial.

4. Al contrato prorrogado, le seguira siendo de aplicacién el régimen legal y convencional al que estuviera
sometido."

[...]

Tres. Se afiaden dos nuevos apartados 6 y 7 en el articulo 17, redactados en los siguientes términos:

"6. En los contratos de arrendamiento de vivienda sujetos a la presente ley en los que el inmueble se ubique

en una zona de mercado residencial tensionado dentro del periodo de vigencia de la declaracion de la referida zona
en los términos dispuestos en la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, la renta pactada al inicio
del nuevo contrato no podra exceder de la Ultima renta de contrato de arrendamiento de vivienda habitual que
hubiese estado vigente en los ultimos cinco afios en la misma vivienda, una vez aplicada la clausula de actualizacion
anual de la renta del contrato anterior, sin que se puedan fijar nuevas condiciones que establezcan la repercusion
al arrendatario de cuotas o gastos que no estuviesen recogidas en el contrato anterior.
Unicamente podra incrementarse, mas alla de lo que proceda de la aplicacion de la clausula de actualizacién anual
de la renta del contrato anterior, en un méaximo del 10 por ciento sobre la Gltima renta de contrato de arrendamiento
de vivienda habitual que hubiese estado vigente en los Ultimos cinco afios en la misma vivienda, cuando se acredite
alguno de los siguientes supuestos:

a) Cuando la vivienda hubiera sido objeto de una actuacion de rehabilitacién en los términos previstos en el
apartado 1 del articulo 41 del Reglamento del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, que hubiera finalizado
en los dos afios anteriores a la fecha de la celebracién del nuevo contrato de arrendamiento.

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

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

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

7. Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado anterior, en los contratos de arrendamiento de vivienda sujetos
a la presente ley en los que el arrendador sea un gran tenedor de vivienda de acuerdo con la definicién establecida
en la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, y en los que el inmueble se ubique en una zona de
mercado residencial tensionado dentro del periodo de vigencia de la declaracién de la referida zona en los términos
dispuestos en la referida Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, la renta pactada al inicio del
nuevo contrato no podra exceder del limite méximo del precio aplicable conforme al sistema de indices de precios
de referencia atendiendo a las condiciones y caracteristicas de la vivienda arrendada y del edificio en que se ubique,
pudiendo desarrollarse reglamentariamente las bases metodoldgicas de dicho sistema y los protocolos de
colaboracién e intercambio de datos con los sistemas de informacion estatales y autondmicos de aplicacion.

Esta misma limitacion se aplicara a los contratos de arrendamiento de vivienda en los que el inmueble se
ubique en una zona de mercado residencial tensionado dentro del periodo de vigencia de la declaracion de la referida
zona en los términos dispuestos en la referida Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, y sobre el
gue no hubiese estado vigente ningln contrato de arrendamiento de vivienda vigente en los Ultimos cinco afios,
siempre que asi se recoja en la resolucion del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, al haberse
justificado dicha aplicacién en la declaracion de la zona de mercado residencial tensionado."

[..]
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Seis. Se afiade una disposicion transitoria séptima, redactada de la siguiente forma:

"Disposicion transitoria séptima. Aplicacion de las medidas en zonas tensionadas.

1. La regulacion establecida en el apartado 7 del articulo 17 se aplicar4 a los contratos que se formalicen
desde la entrada en vigor de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, y una vez se encuentre
aprobado el referido sistema de indices de precios de referencia, de acuerdo con lo previsto en la disposicién
adicional primera de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda y lo establecido en la disposicion
adicional segunda del Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y
alquiler.

2. La resolucion del departamento ministerial competente en materia de vivienda que apruebe el referido
sistema de indices de precios de referencia se realizara por ambitos territoriales, considerando las bases de datos,
sistemas y metodologias desarrolladas por las distintas comunidades auténomas y asegurando en todo caso la
coordinacioén técnica".»

Para el recurrente la regulacion que acaba de transcribirse y que modifica la Ley 29/1994, de 24 de
noviembre, de arrendamientos urbanos, no es legislacion civil sino regulacion de la vertiente institucional de los
derechos de propiedad y de vivienda, disponiendo ademas una version acabada de estos, por lo que invade las
competencias autonomicas. Ademas, entrando mas en detalle, entiende que las competencias autondmicas se
vulneran cada vez que, para referirse a los conceptos que marcan un régimen especial de prérrogas del contrato o
topes de precio, el legislador se remite Unicamente a la forma en que la Ley 12/2023 regula la categoria de gran
tenedor, la zona de mercado residencial tensionado y su plazo de vigencia o el sistema estatal de indices de precios
de referencia. También se combate que, en la previsién de la aprobacioén de este sistema, por resolucién ministerial,
se disponga expresamente una garantia de coordinacién técnica y que se llegue a precisar con detalle el rol de los
servicios sociales.

La Abogacia del Estado sostiene, en cambio, que la regulacién, que se refiere a precio y duracién del
contrato de arrendamiento de vivienda, aumentando la proteccién de ciertos arrendatarios, pero sin cambiar la
esencia o la naturaleza del arrendamiento, es materia que encaja en las «bases de las obligaciones contractuales»
a que se refiere el art. 149.1.8 CE, que le da plena cobertura.

B) Enjuiciamiento.

a) Ademés de la doctrina extractada en el fundamento juridico 3 B) c) de esta sentencia, debe destacarse
gue este tribunal ha sentado ya que, en virtud del art. 149.1.8 CE, es el Estado «el competente para fijar legalmente
el principio de libertad de pactos en el establecimiento de la renta del contrato de alquiler de vivienda, asi como
para, en su caso, determinar sus eventuales modificaciones o modulaciones en atencion al designio del legislador
estatal respecto a la necesidad de ajustar o no el funcionamiento del mercado inmobiliario en atencion a lo dispuesto
en el art. 47 CE o en otros preceptos constitucionales. Cabe recordar al respecto que, como dijimos en la STC
89/1994, de 17 de marzo, FFJJ 5y 8, la paridad contractual entre arrendadores y arrendatarios puede ser sometida
a modulaciones fundadas en una finalidad tuitiva de intereses que se consideren necesitados de una especial
protecciéon —concretamente, los de los arrendatarios ante la situaciéon del mercado inmobiliario—, como muestra la
historia de la regulacién de los arrendamientos urbanos en nuestro pais» [STC 37/2022, de 10 de marzo, FJ 4 c)].

Lo mismo puede afirmarse sobre el elemento de la duracién y prérrogas del contrato, que es tan nuclear en
el arrendamiento de vivienda como la renta, y al que nuestra legislacién histérica ha aplicado de diferentes formas
la misma técnica de establecer modulaciones tuitivas sobre la libertad de pactos. Hasta ahora, en la doctrina
constitucional, estas medidas han sido analizadas en clave de contenido sustantivo y no competencial (STC
89/1994, de 17 de marzo), pero este tribunal no alberga dudas de que su determinacién es cuestion que compete
al legislador estatal ex art. 149.1.8 CE por ser, como la regulacién de las reglas para la determinacion de la renta,
aspectos esenciales del régimen obligacional de los contratos de arrendamiento de viviendas que, en su condicion
de bases de las obligaciones contractuales, deben ser comunes y, por tanto, establecidas por el Estado.

b) Cuestion diferente son los limites constitucionales de alcance material a que queda sujeto el legislador
estatal al ejercer esa competencia, que aqui no han sido cuestionados. Los preceptos de la disposicién impugnada
se limitan a establecer, en el régimen contractual del arrendamiento de viviendas, una modulacion de la libertad de
rentas (nuevos arts. 17.6 y 17.7 LAU) y de la duracién del contrato (nueva redaccion del art. 10 LAU) que se vinculan
a la concurrencia de figuras que la Ley 12/2023 establece como claves en materia de vivienda (grandes tenedores
y zonas tensionadas), asi como las reglas para la aplicacién temporal de estas medidas, que se hace depender a
su vez de la aprobacién del sistema de indices previsto en la disposicién adicional segunda del Real Decreto-ley
7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler (primer apartado de la nueva
disposicion transitoria séptima LAU). Esto se ha producido en virtud de la Resoluciéon de 14 de marzo de 2024, de
la Secretaria de Estado de Vivienda y Agenda Urbana, publicada en el «Boletin Oficial del Estado» del dia siguiente.

El hecho de que la aplicacién de esas innovaciones a un contrato concreto se relacione con figuras propias
de la funcion social del derecho de propiedad o del derecho a la vivienda, donde por cierto el Estado también tiene
competencias para la determinacién de las condiciones basicas que garanticen su ejercicio, no hace perder a estas
medidas su naturaleza de legislacion civil. Las autorreferencias exclusivas que esta normativa prevé, a la hora de
remitirse a las circunstancias que determinaran la aplicacién de las modulaciones, tampoco pueden considerarse
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invasivas de las competencias autondémicas, pues corresponde a las facultades del legislador determinar a qué
desea vincular la aplicacion del régimen que disefia. Que este dependa de que el arrendatario sea un gran tenedor
0 que la vivienda se encuentre en una zona declarada como de mercado residencial tensionado, en los exclusivos
términos de la Ley 12/2023 y sin considerar eventuales figuras similares creadas por la legislacién autonémica, en
nada afecta a las competencias de las comunidades auténomas, que podran seguir creando figuras analogas, a las
gue no les seran aplicables esas modulaciones por designio expreso del legislador estatal, que no impone por ello
las suyas a las comunidades auténomas.

Tampoco supone un exceso competencial que se incluya en la Ley de arrendamientos urbanos, en la forma
en que se hace, la identificacion del instrumento que habra de acreditar la situacion de vulnerabilidad social y
econdmica que puede dar lugar al derecho a una prorroga extraordinaria obligatoria en favor del arrendatario.

Que tal deba ser un informe o certificado emitido en el Gltimo afio por los servicios sociales municipales o
autondémicos en nada condiciona, como es evidente, el ejercicio de esas competencias sectoriales.

¢) Un examen separado merece el segundo apartado de la nueva disposicién transitoria séptima LAU que
se afiade por el apartado seis de la disposicion final primera de la ley impugnada. Ese apartado se refiere en realidad
a la forma en que tendra que aprobarse el sistema de indices de precios de referencia que la Ley 12/2023 cita en
su disposicién adicional primera y cuya creacion se funda en el Real Decreto-ley 7/2019. La disposicion adicional
primera de la Ley 12/2023 regula, en concreto, una base de datos de contratos de arrendamiento de vivienda con
el objeto de incrementar la informacion disponible para el desarrollo del meritado sistema de indices, y el recurrente
nada discute al respecto. Tampoco puede recurrir ahora la regulacion del sistema estatal efectuada por el Real
Decreto-ley 7/2019; lo que combate es la prevision de que la resolucién ministerial que efectivamente lo apruebe se
realice por ambitos territoriales, asegurando la coordinacién técnica ya que debe considerar las bases de datos,
sistemas y metodologias autonémicas. Ciertamente, y como sostiene el recurrente, la determinacién de esas reglas
no tiene naturaleza civil, siendo evidente que no conecta con el resto de las previsiones de la Ley de arrendamientos
urbanos en la que la Ley 12/2023 las inserta; pero de ello no cabe derivar sin mas su inconstitucionalidad, dada la
existencia de conexion con el derecho a la vivienda y encaje en el art. 149.1.13 CE, que es el fundamento
competencial de la disposicién del Real Decreto-ley 7/2019 que crea el sistema estatal de indices de referencia.

La prevision no merece reproche competencial alguno, pues en nada afecta al ejercicio de las competencias
autondémicas la prevision de que el sistema estatal de indices de referencia del precio del alquiler de vivienda se
realice por &mbitos territoriales, que es la Unica novedad. Que para ello hayan de considerarse los sistemas, datos
y metodologias desarrollados por las comunidades autbnomas y que tenga que asegurarse, por tanto, la
coordinacién técnica no impide, al contrario de lo que sostiene el recurrente, que las comunidades auténomas
puedan definir 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. Esto, ademas, esta expresamente consagrado en el segundo
apartado de la disposicion adicional segunda del Real Decreto-ley 7/2019, que no se modifica.

En conclusién, los preceptos impugnados de la disposicién final primera de la Ley 12/2023 estan
legitimamente dictados al amparo de la competencia estatal ex art. 149.1.8 CE, salvo el segundo apartado de la
nueva disposicion transitoria séptima LAU, que se afiade por el apartado seis de la disposicién final primera de la
ley impugnada, que responde al ejercicio de la competencia del art. 149.1.13 CE, por lo que procede desestimar la
impugnacion.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le confiere la Constitucion
de la Nacion espafola, ha decidido estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
Consejo de Gobierno de la Comunidad Autdbnoma de Andalucia contra la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho
a la vivienda, y, en consecuencia:

1.° Declarar inconstitucionales y nulos el art. 16; el contenido del art. 19.3 a partir del inciso «que incluira,
con respecto a las viviendas de titularidad del gran tenedor en la zona de mercado residencial tensionado, al menos,
los siguientes datos»; el tercer parrafo del art. 27.1; el art. 27.3, y la disposicidn transitoria primera de la Ley 12/2023,
de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda.

2.° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».
Dada en Madrid, a veintiuno de mayo de dos mil veinticuatro. Candido Conde-Pumpido Tourén. Inmaculada
Montalban Huertas. Ricardo Enriquez Sancho. Maria Luisa Balaguer Callején. Ramén Séaez Valcarcel. Enrique

Arnaldo Alcubilla. Concepcion Espejel Jorquera. Maria Luisa Segoviano Astaburuaga. César Tolosa Tribifio. Juan
Carlos Campo Moreno. Firmado y rubricado.
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VOTO PARTICULAR que forrpulan los MAGISTRADOS DON RICARDO ENRiQU[EZ SANCHO, DON ENRIQUE
ARNALDO ALCUBILLA, DONA CONCEPCION ESPEJEL JORQUERA Y DON CESAR TOLOSA TRIBINO a la
sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad nim. 5491-2023

Con el maximo respeto y consideracion al parecer mayoritario del Pleno, formulamos el presente voto
particular para exponer las razones por las que disentimos de la fundamentacion juridica y el fallo de la sentencia
aprobada.

En Derecho, las cosas son lo que son, y no lo que su autor dice que sean. Y la Ley 12/2023, por el derecho
a la vivienda, no es una ley que regule las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio del derecho a la vivienda, que es la competencia estatal del art. 149.1.1 CE, en relacion con el art.
47, que invoca el legislador (disposicién final séptima) y asume acriticamente la mayoria (fundamento juridico 3 de
la sentencia). La Ley 12/2023 es, en realidad, una ley basica de vivienda, que es algo muy distinto y que el Estado
no puede aprobar por ser la «vivienda» una competencia exclusiva de las comunidades autbnomas segun la
Constitucién (art. 148.1.3) y todos los estatutos de autonomia.

1. Competencia del art. 149.1.1 CE: regulacién de «derechos».

El art. 149.1.1 CE atribuye al Estado competencia para «[l]a regulacion de las condiciones bésicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales», lo que, puesto en relacion con el art. 47 CE, que establece en su primer inciso que «[tjodos los
espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada», permite al Estado dictar una ley para
regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de ese derecho
constitucional.

Ahora bien, esta competencia no permite al Estado establecer una «regulacion homogénea de los aspectos
méas esenciales de las politicas de vivienda», que es lo que hace la ley recurrida segin manifiesta su propio
preadmbulo (apartado Ill, primer parrafo). La «vivienda» es una competencia exclusiva o «plena» de las comunidades
autbnomas, como también admite el preAmbulo de la ley (apartado Il, primer parrafo). Por tanto, el Estado no puede
aprobar las bases sobre la materia, como si puede hacerlo sobre otros derechos constitucionales como la educacion
(arts. 27 y 149.1.30), la proteccién de la salud (arts. 43 y 149.1.16) o el medio ambiente (arts. 45y 149.1.23). Segln
nuestra doctrina, la expresion «condiciones basicas» que emplea el art. 149.1.1 CE «no es sindnimo de "legislacion
basica", "bases" 0 "normas basicas"» que emplean esos otros subapartados del art. 149.1; en el art. 149.1.1 «las
condiciones basicas que garanticen la igualdad se predican de los derechos y deberes constitucionales en si mismos
considerados, no de los sectores materiales en los que estos se insertan» (STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7).

El contenido de la competencia del art. 149.1.1 CE es diferente: permite al Estado establecer el «contenido
primario [...] del derecho, [...] las posiciones juridicas fundamentales (facultades elementales, limites esenciales,
deberes fundamentales, prestaciones basicas, ciertas premisas o presupuestos previos...)» (STC 61/1997, FJ 8,
reiterada luego en multiples ocasiones, por ejemplo, en la STC 36/2022, de 10 de marzo, FJ 4). Un contenido «que
no es, en rigor, susceptible de desarrollo como si de unas bases se tratara» (STC 61/1997, FJ 7).

Ademas, para evitar que este titulo competencial pueda vaciar las competencias autonémicas hemos dicho
que «el art. 149.1.1 CE solo presta cobertura a aquellas condiciones que guarden una estrecha relacién, directa e
inmediata, con los derechos que la Constitucion reconoce. De lo contrario, dada la fuerza expansiva de los derechos
y la funcién fundamentadora de todo el ordenamiento juridico que estos tienen atribuida (art. 10.1 CE), quedaria
desbordado el ambito y sentido del art. 149.1.1 CE, que no puede operar como una especie de titulo horizontal,
capaz de introducirse en cualquier materia o sector del ordenamiento por el mero hecho de que pudieran ser
reconducibles, siquiera sea remotamente, hacia un derecho o deber constitucional» (STC 61/1997, FJ 7). «La
funcion que al Estado encomienda el art. 149.1.1 CE ha de desarrollarse sin desconocer el régimen competencial
disefiado en el resto del precepto y en los estatutos de autonomia y sin que el Estado pueda asumir funciones que,
méas que garantizar condiciones bésicas de igualdad, ampararian la infraccion del orden constitucional de
competencias» (STC 61/1997, FJ 9).

2. Interpretacién de la mayoria: el art. 149.1.1 como habilitacion para que el Estado dicte la legislacién bésica
sobre vivienda

La Ley 12/2023 no regula «derechos», «facultades», ni «posiciones juridicas fundamentales» de los
ciudadanos, ni tampoco «condiciones que guarden una estrecha relacion, directa e inmediata» con el derecho a la
vivienda del art. 47 CE. La Ley 12/2023 regula potestades administrativas («las administraciones [...] podran», «las
politicas en materia de vivienda tendran especialmente en cuenta», etc.) que solo lejanamente fructificaran en un
auténtico «derecho a la vivienda» de alguna persona o familia. Persigue, en una palabra, establecer un modelo
acabado de politica de vivienda que reduce a las comunidades autébnomas, titulares de la competencia exclusiva
sobre la materia, a un papel netamente subordinado a las decisiones estatales.

Este es el contenido tipico de las «bases» que puede fijar el Estado en materias de competencia compartida,
como las antes citadas del art. 149.1, nims. 16, 23 o 30, no de la regulacién de las condiciones basicas que
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garanticen la igualdad de los espafioles en el ejercicio de derechos constitucionales del art. 149.1.1 CE.
Efectivamente, segln nuestra doctrina, mediante las «bases» el Estado debe garantizar «un comin denominador
normativo dirigido a asegurar, de manera unitaria y en condiciones de igualdad, los intereses generales a partir del
cual pueda cada comunidad auténoma, en defensa de sus propios intereses, introducir las peculiaridades que estime
convenientes» (recientemente, STC 116/2022, de 27 de septiembre, FJ 3, con cita de otras anteriores). En cambio,
cuando de competencias exclusivas se trata, toda la legislacion sobre la materia corresponde a quien la Constitucién
declara competente, sea el Estado o las comunidades auténomas. El otro, por loables que sean sus propdositos, no
puede legislar sobre ello. El Estado no puede aprobar una ley de «vivienda» por la mismarazén que las comunidades
autbnomas no pueden aprobar una ley de «extranjeria»: porque la Constitucién sitla la responsabilidad en otro lugar
(art. 149.1.2 CE).

Esto no significa que el Estado esté completamente inerme ni que los problemas de vivienda de los
espafioles le deban ser ajenos. El art. 47 CE informa la actuacién de todos los poderes publicos, y por tanto también
del Estado, a los que sefiala una politica orientada a que los espafioles puedan «disfrutar de una vivienda digna y
adecuada». Pero esta politica deben desarrollarla los poderes publicos a través de sus competencias, no usurpando
las ajenas. Como hemos reiterado «el art. 47 CE no constituye por si mismo un titulo competencial autbnomo en
favor del Estado, sino un mandato o directriz que ha de informar la actuacion de todos los poderes publicos (art.
53.3 CE), de modo que su consecuciéon ha de instrumentarse "a través de", no "a pesar de" los sistemas de
distribucion de competencias» (STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 24, citando la STC 152/1988, de 20 de julio, FJ
2).

Asi, por ejemplo, y sin animo de exhaustividad, hemos reconocido que al amparo de su competencia sobre
ordenacion de la economia (art. 149.1.13 CE) el Estado puede financiar la construcciéon de vivienda publica (STC
152/1988, de 20 de julio), imponer a los propietarios de suelo la cesion de parte del mismo para su construccion
(STC 141/2014, de 11 de septiembre, FJ 8) o suspender lanzamientos de deudores hipotecarios (STC 5/2019, de
17 de enero, FJ 4). También puede, al amparo de su competencia sobre legislacion civil (art. 149.1.8 CE), regular
el alquiler y por tanto sus plazos, rentas y condiciones (STC 37/2022, de 10 de marzo). Y finalmente su
competencia sobre legislacion procesal (art. 149.1.6 CE) le permite también establecer los requisitos para los
lanzamientos y desahucios judiciales (SSTC 21/2019, de 14 de febrero, FJ 6, y 28/2022, de 24 de febrero).

Son todas normas y actuaciones del Estado orientadas a la garantia de una vivienda digna y adecuada que
encuentran acomodo en sus titulos competenciales. Pero ningln titulo competencial, tampoco el del art. 149.1.1 CE,
permite al Estado aprobar una ley de vivienda comun para toda Espafa, que es lo que hace la Ley recurrida.

3. Canon aplicado: el exceso de detalle.

El legislador estatal es perfectamente consciente de que estad regulando una materia vedada, de
competencia exclusiva de las comunidades auténomas. Por eso siembra la Ley 12/2023 de clausulas de
salvaguarda de las normas autonémicas, como la de reconocer su caracter prevalente (arts. 3 y 16) o las de «sin
perjuicio» (art. 17) o «de conformidad» (arts. 28 y 29) con lo establecido en esa normativa, autonémica y en
ocasiones también «municipal» (art. 16).

La sentencia también reconoce implicitamente esta invasién competencial pues, aunque dice basarse en el
art. 149.1.1 CE, termina aplicando el canon propio de las bases-desarrollo, es decir, el de la prohibicién de agotar
la materia, y anula por este motivo —por contener una regulacion excesivamente detallada— los arts. 16.3, 19.3 y
27.1, tercer parrafo, y la disposicion transitoria primera de la Ley.

Efectivamente, segun nuestra doctrina tradicional, en materias de competencia compartida el Estado al
establecer las bases «no puede hacerlo con un grado tal de detalle y de forma tan acabada o completa que
practicamente impida la adopcion por parte de las comunidades auténomas de politicas propias en la materia
mediante el ejercicio de sus competencias de desarrollo legislativo» (por todas, STC 116/2022, de 27 de septiembre,
FJ 3, con cita de otras anteriores). Sin embargo, en contra de lo que entiende la mayoria, la competencia «exclusiva»
(STC 61/1997, FJ 7) del art. 149.1.1 CE no solo permite, sino que exige una regulacion estatal uniforme y detallada,
pues de otro modo no hay garantia de igualdad entre espafioles, y «no debe olvidarse que la "igualdad de todos los
espafioles" representa el elemento teleoldgico o finalista del titulo competencial que aqui se considera, el Gnico que
justifica y ampara el ejercicio de la competencia estatal» (ibidem).

llustra perfectamente este punto la pormenorizada y exhaustiva regulaciéon de los derechos y obligaciones
de los propietarios de suelo y de los empresarios en el proceso urbanizador realizada por todas las leyes estatales
de suelo desde la STC 61/1997, fundamental en esta materia. Segun establecié esa sentencia, al ser el «urbanismo»
una competencia exclusiva de las comunidades autonomas conforme al art. 148.1.3 CE y los estatutos de
autonomia, el Estado no puede legislar sobre la materia, ni siquiera con caracter supletorio (STC 61/1997, FJ 12),
pudiendo tan solo regular al amparo del art. 149.1.1. CE las condiciones que garanticen la igualdad de los espafioles
en el ejercicio de los derechos constitucionales de propiedad (art. 33 CE) y libre empresa (art. 38). Las sucesivas
leyes estatales del suelo aprobadas desde entonces, invariablemente confirmadas por este tribunal (SSTC
164/2001, de 11 de julio; 141/2014, de 11 de septiembre; 143/2017, de 14 de diciembre, y 75/2018, de 5 de julio),
han establecido una enumeracion detallada e integra de las facultades y deberes urbanisticos de los propietarios y
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los empresarios, sin dejar margen alguno para que las comunidades auténomas puedan completar y mucho menos
desplazar esa regulacion (véanse en la actualidad los arts. 7 a 19 del vigente texto refundido de la Ley de suelo,
aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre).

Esta necesidad de regulacién uniforme y detallada no cambia cuando la competencia del art. 149.1.1 CE se
proyecta sobre los «principios rectores de la politica social y econémica», como es el derecho a la vivienda (art. 47).
Lo demuestran las mismas SSTC 33/2014, de 27 de febrero, FJ 4, y 18/2016, de 4 de febrero, FJ 7 b), que cita la
sentencia [fundamento juridico 3 B) a) (ii)] para justificar la proyeccion del art. 149.1.1 CE sobre los «principios
rectores».

La STC 33/2014, FJ 4, reconoci6 efectivamente que la competencia del art. 149.1.1 CE puede proyectarse
sobre los «principios rectores» del capitulo 11l del titulo | CE (arts. 39 a 52), y no solo sobre los «derechos y deberes»
constitucionales del capitulo Il (arts. 14 a 38). Pero hizo esta afirmacién en un contexto diferente y especifico, el de
la accion subvencional o spending power del Estado, un ambito en el cual el Tribunal ha reconocido que «el Estado
siempre podrd, en uso de su soberania financiera (de gasto, en este caso), asignar fondos publicos a unas
finalidades u otras» (STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 7, citada en la STC 33/2014, FJ 4). Pero este poder de
gasto no implica que el Estado pueda regular como deben ejercerse potestades y competencias ajenas con total
independencia de su financiacion. Ademas, la STC 33/2014 terminé anulando las dos partidas presupuestarias que
el Estado pretendia amparar en el art. 149.1.1 CE, en relacion con los arts. 49 y 50, por ser el fin a que se destinaban
esas partidas «asistencia social», de competencia autonémica (art. 148.1.20 CE). Asi que el precedente tiene
escaso o nulo valor a estos efectos.

La STC 18/2016 si apreci6é un ejercicio legitimo de la competencia estatal del art. 149.1.1 CE, en relacion
con los arts. 49 y 50 CE, pero lo hizo en relacion con una ley (la Ley 39/2006, de atencién a la dependencia) en la
que el Estado regula con minuciosidad y detalle auténticos «derechos» y «prestaciones» judicialmente exigibles por
sus «titulares» (art. 5) que ademas financia. Asi lo explica la propia STC 18/2016: «[l]a Ley 39/2006 establece un
nivel minimo de proteccidn, definido y garantizado financieramente por la administracién general del Estado en los
términos del articulo 9, para lo que destina la pertinente dotacién presupuestaria en la ley anual de presupuestos
(art. 32.2 y disposicion adicional primera)», es decir, «configura un derecho subjetivo de los beneficiarios» a acceder
a las «prestaciones del sistema de atencién a la dependencia [que] pueden tener naturaleza de servicios o de
prestaciones economicas y se describen en los arts. 15 a 25 de la Ley 39/2006» [STC 18/2016, FJ 7 a)].
Precisamente por eso «la fijacién de los criterios minimos que deben regir el reconocimiento del derecho y la
valoracion de la dependencia encajan en el concepto condiciones basicas al que se refiere el art. 149.1.1 CE, por
tratarse de una delimitacion del marco organizativo que posibilita el ejercicio mismo del derecho» [STC 18/2016, FJ
8 b)].

A diferencia de la ley de dependencia, la ley de vivienda ni regula ni garantiza financieramente ningin
«derecho subjetivo» judicialmente exigible, ni «posibilita» su «ejercicio». Regula potestades administrativas ajenas
y cémo deben ejercerlas sus titulares, que son las comunidades auténomas. Por lo tanto, nada de lo dicho en esa
STC 18/2016 puede servir para avalar la Ley 12/2023. De hecho, el resultado de la STC 18/2016 fue desestimar el
recurso interpuesto por el Gobierno de Catalufia denunciando el exceso de detalle y la vulneracion de sus
competencias por la Ley 39/2006. La mayoria invierte asi el sentido de la cita, que pasa de avalar regulaciones
uniformes y detalladas a prohibirlas, con grave quebranto de nuestra doctrina.

4. Resolucion del recurso.

La proyeccién de las consideraciones anteriores sobre los preceptos impugnados conduce a resultados
diferentes a los de la mayoria.

Esta discrepancia no afecta a la desestimacion del recurso contra los arts. 15.1 e) y la disposicion final
cuarta, sobre la cesién obligatoria de suelo para construccion de vivienda protegida, y contra la disposicién final
primera que modifica la Ley de arrendamientos urbanos. En ambos casos la sentencia aplica correctamente
precedentes anteriores del Tribunal (STC 141/2014 y STC 37/2022, respectivamente) que permiten al Estado
acometer estas regulaciones al amparo de titulos competenciales diferentes del art. 149.1, en concreto mediante el
ejercicio de sus competencias de los nims. 13 (economia) y 8 (legislacién civil) del art. 149.1 CE, respectivamente.
También estamos de acuerdo con la vulneracion de la autonomia politica y financiera de las comunidades
autbnomas apreciada respecto del art. 27.3, que obliga a estas a destinar sus ingresos a los fines que el Estado le
impone.

Pero no podemos aceptar el encuadramiento del resto de preceptos impugnados en el art. 149.1.1 CE. A
nuestro juicio, diversas circunstancias lo impiden.

a) Las definiciones de «vivienda protegida», «vivienda asequible» y «gran tenedor» del art. 3, letras f), g) y
k), son inconstitucionales por las mismas razones que la sentencia aplica (correctamente) al art. 16, es decir, por su
caracter supletorio en una materia de competencia autonémica (vivienda) que el Estado no puede regular
supletoriamente (SSTC 118/1996, de 27 de junio, FJ 6, y 61/1997, FJ 12). Esto es lo que hace el art. 3 que, al

igual que hace el art. 16, reconoce que las definiciones que puedan establecer las comunidades autbnomas
«prevaleceran» sobre las de la ley estatal.
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b) El art. 18, apartados 2, 3 y 4, también regula una institucién propia de las politicas de vivienda, la
declaracion de zonas de mercado residencial tensionado, y lo hace con caracter vinculante, es decir, sin permitir a
las comunidades auténomas establecer criterios diferentes para efectuar esa declaracion «a los efectos de la
aplicacion de las medidas especificas contempladas en esta ley» (art. 18.2). Si el Estado no puede legislar
supletoriamente sobre materias de competencia autonémica como la vivienda, menos aun puede hacerlo con
caracter vinculante. La clave es el encuadramiento competencial en materia de vivienda, que nadie ha cuestionado.

Siendo esto asi, el art. 149.1.1 CE tampoco permite dar cobertura a esa regulacién. El art. 18.2 encomienda
la declaracién de zona de mercado residencial tensionado a «la administracién competente en materia de vivienda»,
es decir, a las comunidades autbnomas, a las que deja libertad para efectuar (0 no) esta declaracién cuando
concurran las circunstancias descritas en los apartados 2 c) y 3. Al tratarse de una facultad de utilizacién potestativa,
este art. 18 no garantiza la «igualdad de todos los espafioles», que es la Unica finalidad que legitima el empleo de
este art. 149.1.1 CE.

Por ltimo, aunque obviaramos lo anterior y aceptaramos a efectos dialécticos la posicion de la mayoria, es
decir, el correcto uso del art. 149.1.1 CE por parte del Estado, no se entiende como el art. 16 es inconstitucional y
este art. 18, apartados 2, 3 y 4, mucho mas minucioso y detallado, no lo es.

c¢) Incurren en esta misma vulneracion competencial los arts. 11.1 €) y 19.1 y 3. La sentencia anula
solamente este Ultimo por su «concrecién excesiva» [FJ 6 B) b)], canon que, como queda dicho mas arriba, no
compartimos. En realidad, los tres preceptos, que imponen a los propietarios la obligacién de suministrar
informacion, debieron ser anulados por tratarse de normas de «vivienda» de competencia exclusiva de las
comunidades auténomas, tal y como resulta de nuestra doctrina, en particular de la STC 16/2021, de 28 de enero,
FJ 9 d):

«[L]a 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 [...]
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).»

d) La regulacion de los «parques publicos de vivienda» de los arts. 27 a 29 debid ser también anulada, y no
solo el péarrafo tercero del art. 27.1 por aplicacién del impropio canon del exceso de detalle [FJ 8 B) a)].

Desde la STC 61/1997, FJ 36, hemos establecido que los patrimonios publicos de suelo son una institucion
urbanistica que el Estado no puede regular. La Ley 12/2023 confirma este encuadramiento ya que asume que esos
patrimonios deben ser «regulados especificamente por la legislacion autonémica en materia de vivienda, urbanismo
y ordenacion del territorio» (art. 27.1). Y los «criterios orientadores» sobre su gestion y «destino» que establece en
los dos articulos siguientes solo rigen «de conformidad» o «de acuerdo» con lo establecido en esa normativa
reguladora, segun clausula que repiten el art. 28.1 y los tres apartados del art. 29.

En consecuencia, los arts. 27 a 29 deberian haberse declarado inconstitucionales por ser normas de
«vivienda, urbanismo y ordenacién del territorio» de competencia autonémica (art. 148.1.3 CE y art. 27.1 de la Ley
recurrida) que el Estado no puede aprobar con caracter supletorio. Y aunque se consideren preceptos «vinculantes»
o de «directa aplicacién», como hace la sentencia [FJ 8 B) c¢) y d)], no pueden ampararse en el art. 149.1.1 CE por
regular potestades administrativas, no derechos subjetivos.

e) Por ultimo, son también normas de vivienda y de aplicacion condicionada, que por tanto no garantizan la
igualdad de los espafioles, el derecho de los ciudadanos a solicitar la inscripcion en los registros «constituidos al
efecto por las administraciones publicas competentes en la materia» [art. 8 ¢)] y el deber general de velar por el
mantenimiento y conservacion del «parque publico de vivienda» [art. 9 €)] que como queda dicho corresponde
establecer y regular a cada comunidad auténoma (art. 27.1). Los dos preceptos, en suma, establecen garantias de
instituciones que la Ley 12/2023 ni crea ni obliga a crear, sino que dependen por entero del ejercicio voluntario por
las comunidades autbnomas de sus competencias en materia de vivienda, de modo que ademas de tener caracter
supletorio, no garantizan la igualdad de los espafioles que exige el valido ejercicio del art. 149.1.1 CE.

5. Conclusion.

En definitiva, el contenido de la Ley 12/2023 no permite considerar esta ley una regulacién de las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio del derecho a la vivienda (art. 149.1.1 CE,
en relacion con el art. 47), como ha entendido la mayoria. La posibilidad de que el art. 149.1.1 CE se proyecte sobre
«principios rectores» del capitulo 1l del titulo | CE (arts. 39 a 52) y no solo sobre «derechos» constitucionales del
capitulo 1l (arts. 14 a 38), reconocida en las SSTC 33/2014 y 16/2018, no permite convertir esa regulacién de
«derechos» en una regulacién de potestades y politicas mas propia de una norma béasica en materias de
competencia compartida o incluso de una ley supletoria sobre una materia de competencia exclusiva de las
comunidades autbnomas como es la vivienda.

La mayor parte de los preceptos de la Ley 12/2023 —salvo los antes citados art. 15.1 e) y disposiciones
finales primeray cuarta— contienen normas de urbanismo y vivienda encuadrables en el art. 148.1.3 CE, y no regulan
el «contenido primario del derecho», «facultades» o «paosiciones juridicas fundamentales» de los ciudadanos que
«guarden una estrecha relacion, directa e inmediata» con el derecho que el legislador trata de garantizar, como
impone nuestra doctrina sobre el art. 149.1.1 CE que la sentencia dice aplicar.
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Por tal motivo, debieron ser declarados contrarios al orden constitucional de distribuciéon de competencias.
Y en este sentido emitimos nuestro voto particular.

Madrid, a veintitrés de mayo de dos mil veinticuatro. Ricardo Enriquez Sancho. Enrique Arnaldo Alcubilla.
Concepcion Espejel Jorquera. César Tolosa Tribifio. Firmado y rubricado.
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