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RESUMEN: A propésito de la aprobacién de la Ley 12/2023, de 24 de mayo,
sobre el derecho a la vivienda, este estudio trata proporcionar una aproximacién, desde
una perspectiva competencial, sobre la creacién de un estdndar minimo nacional para su
acceso y disfrute, con la intencién de establecer condiciones bésicas y de igualdad que
aseguren un trato uniforme en todo el territorio nacional. Ademds, se analiza hasta qué
punto la mencionada Ley sobre el derecho a la vivienda ha establecido las condiciones
bdsicas para garantizar la igualdad en el ejercicio de este derecho.

Palabras clave: derecho a la vivienda; reparto competencial; igualdad bdsica de
los ciudadanos.

ABSTRACT: On the occasion of the approval of lLaw 12/2023, of 24 May, on the
right to housing, this paper attempts to offer an approach, from a jurisdictional perspec-
tive, to the establishment of a national minimum standard in its access and enjoyment,
with the aim of establishing those basic and equal conditions that guarantee uniform

(*) Trabajo recibido en esta Revista con fecha 10/10/2023 y evaluado favorablemente
para su publicacién el 21/02/2024.

(**) Este estudio constituye una reformulacién y adaptacién de parte del trabajo que
bajo el titulo «La transformacién del derecho a la vivienda a la luz del anteproyecto de ley
estatal» fue merecedor del XVIIl Premio Gascén y Marin de Derecho Piblico (2022), otorgado
por la Academia Aragonesa de Jurisprudencia y Legislacién. El trabajo forma parte de las
actuaciones del Grupo de Investigacién reconocido por el Gobierno de Aragén ADESTER
(Derecho Administrativo de la Economia, la Sociedad y el Territorio), proyecto $22_23 R
(BOA nim.80 de 28/04/2023).

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, ném. 61, Zaragoza, 2024, pp. 107-136 107



LUCIA COFRADES AQUILUE

treatment throughout the State. It also reflects on the extent to which the recent Law on the
right to housing, has managed fo establish the basic conditions that guarantee equality
in the exercise of this right.

Key words: right to housing; distribution of powers; basic equality of citizens.

I. INTRODUCCION

El presente estudio persigue ofrecer una aproximacién al derecho a la
vivienda en Espafia. En concreto, se centra en la posibilidad de un nuevo
enfoque para intervenir en la materia, consistente en el establecimiento de un
estandar minimo nacional en el acceso y disfrute a una vivienda para garantizar
la igualdad bésica de los espafioles.

El trabajo comienza repasando la configuracién del derecho a la vivienda

en la esfera internacional (ll), para pasar a continuacién a un estudio sobre la
naturaleza y contenido del derecho en la Constitucién, cuyos contornos distan
de estar claramente perfilados (lll). Posteriormente, se examina el legislador

competente para regular su contenido y el desarrollo de este derecho hasta el
momento presente (IV). Todo ello permite contar con un marco conceptual para
adentrarnos en el estudio parcial del desarrollo de este derecho desde la con-
creta perspectiva del establecimiento de un minimo nacional (V). Realizamos esta
aclaracién porque lo que se analiza es la posibilidad de establecer un estdndar
minimo nacional en el acceso y disfrute a la vivienda para garantizar la igualdad
bdsica de los espafioles. En consecuencia, no es objeto del presente trabajo el
andlisis del alcance de todos y cada uno de los titulos competenciales que, en
su caso, habilitan al legislador estatal para incidir sobre la materia. Tampoco
se examina el extenso y controvertido contenido de la Ley 12/2023, de 24 de
mayo, por el derecho a la vivienda. Todo ello sin perjuicio de que puntualmente
se haga alusién al modo en el que la referida Ley ha tratado de garantizar este
derecho y su encaje competencial. Finalmente, el trabajo concluye con unas
consideraciones de cardcter general en torno a la materia objeto de andlisis (VI).

Il. EL DERECHO A LA VIVIENDA EN LA ESFERA INTERNACIONAL

En la medida que nuestro sistema juridico se rige por la interconexién de
los diferentes ordenamientos, no sobra una breve referencia a la configuracién,
alcance y efectividad del derecho a la vivienda en el contexto internacional (1).

(1) Sobre la concurrencia de normas de diverso origen véase el libro de L. Marrin-
RerormiLo Baquer (2004), La interconexidn de los ordenamientos juridicos y el sistema de fuen-
tes del derecho, Madrid, Civitas. En relacién con la configuracién del derecho a la vivienda
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1. Naciones Unidas

En el dmbito de Naciones Unidas el derecho a la vivienda aparece
contemplado en los articulos 25.1 de la Declaracién Universal de Derechos
Humanos (DUDH) (2) y 11.1 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (PIDESC) (3). Como es conocido, se trata de fextos de
distinta naturaleza, mientras que la DUDH constituye una declaracién de enorme
valor politico y fundamento de diversas normas internacionales sobre derechos
humanos, el PIDESC goza del valor de los tratados ratificados por Espafia.

En la DUDH el derecho a la vivienda se configura como un bien primor-
dial, ineludible para garantizar a toda persona un nivel de vida apropiado y
acorde con las exigencias derivadas de la dignidad humana. Su reconocimiento
se incluye en una lista que enumera, de manera algo lacénica, un conjunto
de derechos humanos proyectados sobre el dmbito de los derechos sociales.

En el PIDESC se reconoce a toda persona el derecho a una vivienda
adecuada. Se prevé la adopcién de medidas por parte de los Estados a fin
de asegurar su efectividad (4). Asi, se viene a instaurar un sistema de Informes
y Comunicaciones de los afectados, que se garantiza a través del Protocolo
Facultativo (5). No obstante, tanto el PIDESC, como los informes generales y

desde la perspectiva de la interaccién entre los distintos niveles de proteccién véase el libro
de A. BAlAGUER PErez (2018), El Derecho a la Vivienda en el Derecho Constitucional Europeo,
Pamplona, Aranzadi.

(2) Articulo 25.1 DUDH: «Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado
que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacién,
el vestido, la vivienda {...)».

(3) Articulo 11.1 PIDESC: «Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el dere-
cho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacién,
vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia. Los
Estados Partes tomardn medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho,
reconociendo a este efecto la importancia esencial de la cooperacién internacional fundada
en el libre consentimiento». La Observacién General 4 del Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) precisa a los Estados que
el citado derecho incluye la seguridad juridica de la tenencia, la disponibilidad de servicios,
materiales, instalaciones e infraestructura, la asequibilidad de la vivienda y costes relacionados
con la misma, la habitabilidad, la accesibilidad y la adecuacién cultural.

(4) Las obligaciones de los Estados Parte se recogen en el articulo 2 del PIDESC y se
desarrollan en la Observacién General N° 3 del Comité PIDESC, sobre la naturaleza de las
obligaciones de los Estados parte, de 1990.

(5) Para un andlisis detallado sobre dicho sistema de proteccién véase el estudio de
L. Saiamero Teixipd (2012: p. 136), La proteccién de los Derechos Sociales en el émbito de
Naciones Unidas, el nuevo Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos Econé-
micos, Sociales y Culturales, Madrid, Civitas. La autora explica cémo el Protocolo Facultativo
otorga al Comité competencias similares a las de un érgano judicial en lo que respecta a la
declaracién de la vulneracién de un derecho y su reparacién
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dictdmenes elaborados por el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul-
turales, son meramente informadores de la actividad legislativa y judicial (6), lo
que en modo alguno es equiparable a la ausencia de compromiso para tender
a hacer efectivos los derechos comprendidos en el PIDESC (7).

Respecto a estos instrumentos el Tribunal Constitucional sostiene que «no
reconocen un derecho subjetivo exigible, sino que configuran un mandato para
los Estados parte de adoptar medidas apropiadas para promover politicas
pUblicas encaminadas a facilitar el acceso de todos los ciudadanos a una
vivienda digna» (STC 32/2019, de 28 de febrero de 2019, FJ 6).

Por otra parte, el acceso universal a una vivienda digna y su disfrute
estable, asequible y sostenible es asumido internacionalmente en el Objetivo
de Desarrollo Sostenible nimero 11 como un pilar fundamental de la Agenda
2030 de Naciones Unidas. Asi, la meta 11.1 demanda el establecimiento de
unos obijetivos precisos para el afio 2030 con el fin de garantizar el acceso
a una vivienda y servicios bdsicos adecuados (8).

2. Consejo de Europa

En el dmbito del Consejo de Europa el derecho a la vivienda no se
encuentra explicitamente reconocido en el Convenio Europeo de Derechos
Humanos (CEDH). Sin embargo, en no pocas ocasiones el Tribunal Europeo
de Derechos Humanos (TEDH) ha hecho alusién de forma tangencial al dere-
cho a la vivienda en conexién con los derechos de propiedad (articulo 1 del
Protocolo Adicional al CEDH) (9) y sobre todo con el derecho a intimidad
familiar (articulo 8 CEDH) (10), entendido como un derecho a disfrutar de un

(6) En esta linea véase V. Pérez Dauni (2021: p.41) y S. NAsArre Aznar (2017: p.48).

(7) En este sentido, el articulo 2 PIDESC sefiala que «cada uno de los Estados Partes
en el presente Pacto se compromete a adoptar medidas, tanto por separado como mediante
la asistencia y la cooperacién internacionales, especialmente econémicas y técnicas, hasta el
méximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios
apropiados, inclusive, en particular, la adopcién de medidas legislativas, la plena efectividad
de los derechos aqui reconocidos».

(8) Como es conocido, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible contempla 17
Objetivos de Desarrollo Sostenible y 169 metas que, aunque no son juridicamente vinculantes,
los Estados asumen un compromiso de seguimiento y examen de los mismos.

(9) A pesar de que el CEDH de 1950 no contemplaba en el texto originario el reco-
nocimiento del derecho a la propiedad, se incluye el articulo 1 del Protocolo Adicional del
mismo. Dicho articulo dispone que «Toda persona fisica o moral tiene derecho al respeto de sus
bienes. Nadie podrd ser privado de su propiedad més que por causa de utilidad péblica y en
las condiciones previstas por la ley y los principios generales del derecho internacional {...)».

(10) Entre ofras, véase la Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos del
2 de octubre de 2001.
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espacio vital adecuado en el que desarrollar la vida intima y familiar. La linea
jurisprudencial del TEDH, lejos de configurarse como algo meramente orna-
mental, nos vincula; puesto que, como en su dia puso de manifiesto Lorenzo
MartiN-RETORTILLO (11), el CEDH es en realidad el Convenio propiamente dicho y
la interpretacién que del mismo va realizando el TEDH atendiendo al contexto
socioeconémico de cada momento (12).

Por su parte, la Carta Social Europea (CSE) contempla el derecho a la
vivienda en su articulo 31 (13), y lo hace requiriendo a los Estados la adopcién
de medidas a fin de que, gradualmente, se favorezca la asequibilidad de la
vivienda y se ponga fin a la problemdtica del sinhogarismo.

En sintesis, podemos afirmar que, en el contexto del Consejo de Europa,
aunque la CEDH protege indirectamente el derecho a la vivienda, el mismo
carece de una posicién normativa que posibilite una construccién jurispruden-
cial sistemdtica. Por su parte, la CSE es por si misma un instrumento insuficiente,
dada su exigua posibilidad de incidir con alcance general en la efectividad
de este derecho (14), puesto que no se halla dentro de la érbita del TEDH.

3. Union Europea

En el dmbito de la Unién Europeaq, el articulo 34.3 de la CDFUE (15)

hace alusién a la vivienda. A pesar de que no podemos afirmar que del tenor

(11)  Véase L. MarTiN-RETORTILO BAQUER (2004: 74).

(12) En este sentido, no le falta razén a J. PemAN GaviN (2009: p. 44) cuando, refirién-
dose a la jurisprudencia del TEDH, sostiene que se caracteriza por su cardcter innovador, pues
se trafa, segln sus propias palabras, de «una jurisprudencia muchas veces creativa y abierta
a las nuevas problemdticas sociales que ha hecho del sistema de proteccién de derechos
humanos instaurado por la Convencién una realidad viva y dindmica que ha ido calando de
manera progresiva ente los paises miembros del Consejo de Europa».

(13) Articulo 31 CSE: «Para garantizar el ejercicio efectivo del derecho a la vivienda,
las partes se comprometen a adoptar medidas destinadas: 1. A favorecer el acceso a la
vivienda de una calidad suficiente; 2. A prevenir y paliar la situacién de carencia de hogar
con vistas a eliminar progresivamente dicha situacién; 3. A hacer asequible el precio de las
viviendas a las personas que no dispongan de recursos suficientes».

(14) Véase A. BALAGUER PErez (2018: 246 y 247).

(15) Al respecto, conviene apuntar que dicho instrumento goza, desde la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa, del mismo valor juridico que los Tratados. El arficulo 6.1 del
Tratado de la Unién Europea dispone que «La Unién reconoce los derechos, libertades y prin-
cipios enunciados en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea de 7 de
diciembre de 2000, tal como fue adaptada el 12 de diciembre de 2007 en Estrasburgo, la
cual tendré el mismo valor juridico que los Tratados». Siguiendo a S. MARTIN-RETORTILO BAQUER
(2007: p. 140), cabe recordar que «los Tratados tienen un valor superior a cualquier norma
de derecho interno, incluida la ley: superioridad que no deriva del principio de jerarquia sino
del de competencia |...). Es la Constitucién la Unica que naturalmente se exceptia de la pri-
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literal del articulo 34.3 CDFUE se derive la existencia de un derecho a la
vivienda, sino de «una ayuda a la vivienda» (16), lo cierto es que parece que
no podemos negarlo dado su intima conexién con el articulo 7 CDFUE (17). En
este sentido, la célebre Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
(STIUE) de 10 de septiembre de 2014 (Asunto C-34/13), aseveré con total
contundencia que «en el Derecho de la Unién, el derecho a la vivienda es un
derecho fundamental garantizado por el articulo 7 de la Carta que el tribunal
remitente debe tomar en consideracién al aplicar la Directiva 93/13», y ello
a pesar de que el articulo 7 de la CDFUE no recoja formalmente el derecho
a una vivienda en sentido amplio, sino el derecho fundamental al respeto de
la vida privada y familiar, si bien es cierto que hace referencia expresamente
al derecho al respeto del domicilio. De modo que el derecho a disponer de
un hogar es susceptible de configurarse como un presupuesto de tal derecho.

En cualquier caso, y con independencia de lo que se deriva del estricto
tenor literal del articulo 34.1 CDFUE, no es menos cierto que, si se analiza
desde una concepcién finalista, es posible vincular el derecho a la vivienda
con ofros derechos fundamentales. En esta linea, la Resolucién del Parlamento
Europeo, de 21 de enero de 2021, sobre el acceso a una vivienda digna y
asequible para todos, solicita a la Comisién y a los Estados Miembros que
«se aseguren de que el derecho a una vivienda adecuada sea reconocido y
ejecutable como un derecho humano fundamental» (18).

macia de los Tratados sobre el derecho interno: hasta el extremo, que conforme al art. 95 de
la misma “la celebracién de un Tratado internacional que constituya estipulaciones contrarias
a la Constitucién exigird previa revisién constitucional”».

Recuérdese que la aplicacién del derecho europeo por los érganos de los Estados
Miembros se rige, entre ofros principios, por el de primacia frente al derecho nacional, lo
que comporta que las normas europeas ocupan en el ordenamiento interno de los Estados un
lugar prioritario en relacién con otra norma nacional (Sentencia del Tribunal de Justicia de
15 de julio de 1964, Flamino Costa c. ENEL).

Articulo 34.3 CDFUE: «Con el fin de combatir la exclusién social y la pobreza, la Unién
reconoce y respeta el derecho a una ayuda social y a una ayuda de vivienda para garantizar
una existencia digna a todos aquellos que no dispongan de recursos suficientes, segin las moda-
lidades establecidas por el Derecho comunitario y las legislaciones y practicas nacionales».

(16) En todo caso no cabe desconocer el potencial de la Carta Europea de Derechos
fundamentales para la proteccién del derecho a la vivienda.

(17) Articulo 7 CDFUE: «Toda persona tiene derecho al respeto de su vida privada y
familiar, de su domicilio y de sus comunicaciones».

(18) El punto 1 de la Resolucién del Parlamento Europeo, de 21 de enero de 2021,
sobre el acceso a una vivienda digna y asequible para todos sefiala que « Pide a la Comisién
y a los Estados miembros que se aseguren de que el derecho a una vivienda adecuada sea
reconocido y ejecutable como un derecho humano fundamental mediante disposiciones legis-
lativas europeas y nacionales aplicables; pide a la Comisién y a los Estados miembros que
garanticen la igualdad de acceso para todos a una vivienda digna, incluidos el agua potable
limpia y de calidad, un saneamiento e higiene adecuados y equitativos, la conexién a las
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No obstante, un sector de la doctrina iusprivatista relativiza de alguna
manera el reconocimiento otorgado a este derecho en la STJUE de 10 de
septiembre, basdndose en la existencia del Auto del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea de 16 julio de 2015 (asunto C-539/2014, apartado 49) que,
parece enmarcarse en una linea jurisprudencial aparentemente contraria y en
un intento de purificar el efectivo alcance del derecho a la vivienda en la Unién
Europea, por cuanto indicé que «esa disposicién de la Carta no garantiza el
derecho a la vivienda, sino el “derecho a una ayuda social y a una ayuda de
vivienda” en el marco de las politicas sociales basadas en el articulo 153 TFUE
(...)» (19). Al respecto, debe tenerse presente que, aunque la configuracién
de este derecho sea en la CDFUE sea mds bien débil, el mismo se construye
sobre la base y en conexién con otros derechos, con mayor reconocimiento,
que lo van dotando de contenido.

Ademds de lo anterior, es preciso hacer alusién a la vivienda social
como servicio de interés general en el dmbito de la Unién Europea. Como
es conocido, la consideracién de qué materias son susceptibles de afectar al
interés general constituye una competencia compartida entre la Unién y los
Estados Miembros (20). La vivienda social se enmarca en dichos servicios tal y
como se desprende de la Resolucién de 13 de enero de 2004 del Parlamento
Europeo relativa al Libro Verde, sobre los servicios de interés general (21). No
obstante, la Unién Europea carece de competencias en materia de vivienda,

redes de alcantarillado y traida de aguas, un entorno interior de alta calidad y una energia
asequible, fiable y sostenible para todos, contribuyendo asi a erradicar la pobreza en todas
sus formas, protegiendo los derechos humanos de los hogares desfavorecidos y apoyando a
los grupos més vulnerables, a fin de proteger su salud y bienestar».

(19) Auto del que el Tribunal Constitucional se ha hecho eco en la STC 32/2019,
de 28 de febrero (FJ 6) cuando recuerda que «El Tribunal de Justicia de la Unién Europea
ha corroborado en su auto de 16 de julio de 2015, asunto C-539/14, que esta disposicién
de la Carta no garantiza el derecho a la vivienda, sino el “derecho a una ayuda social
y a una ayuda de vivienda”, en el marco de las politicas sociales basadas en el art. 153
del Tratado de funcionamiento de la Unién Europea». Al respecto, V. Pérez Daupi (2021:
p. 23) apunta que es transcendental que el TJUE se ratifique en la existencia de un derecho
fundamental a la vivienda en el dmbito de la Unién Europea, aunque siendo conscientes
del efecto restrictivo que pudiera derivarse de la eventual invocacién por parte de los Esta-
dos Miembros en base a lo previsto en el articulo 52.4 CDFUE, relativo a las tradiciones
constitucionales de los Estados.

(20) Comunicacién de la Comisién al Parlamento europeo, al Consejo, al Comité
Econémico y Social Europeo y al Comité de las regiones, Libro Blanco sobre los servicios de
interés general, Bruselas, 12 de mayo de 2004, p. 6.

(21) Resolucién del Parlamento Europeo sobre el Libro Verde sobre los servicios de
interés general, COM (2003) 270 final, apartado 22: «son servicios de interés general que
forman parte de las funciones esenciales de las autoridades piblicas, la educacién, la salud
poblica, la vivienda piblica y social y los servicios sociales de interés general que asumen
funciones de seguridad social y de insercién social».
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de manera que son los Estados Miembros los que ostentan la competencia en
la materia conforme a su modelo de reparto competencial y con una liberad
relativamente amplia para configurar el grado de intervencién piblica en la
materia. Ahora bien, la Unién Europea desempefia un importante papel en el
sentido de que alienta, impulsa y estimula a los Estados Miembros a adoptar
medidas tendentes a favorecer el acceso a una vivienda digna y asequible.

lll. EL DERECHO A LA VIVIENDA EN LA CONSTITUCION ESPANOLA:
NATURALEZA Y CONTENIDO

1. Acerca de su naturaleza: ¢principio programatico o derecho
subjetivo?

En Espafia, el derecho a la vivienda se reconoce en el articulo 47 de la
Constitucién. El citado precepto, que reconoce el derecho al disfrute de una
vivienda digna y adecuada, al tiempo que exige que los poderes piblicos
promuevan las condiciones necesarias y establezcan las normas pertinentes
para hacerlo efectivo, se ubica en el Capitulo IIl del Titulo |, referido a los
principios rectores de la politica social y econémica.

Como es bien sabido, la formulacién de este precepto constitucional ha
dado lugar a debates doctrinales sobre la misma existencia de un derecho
subjetivo a la vivienda. Existen dos grandes posturas en torno a la existencia
de un derecho constitucional a la vivienda: la que entiende que, por su ubica-
cién sistemdtica, opera como un principio programdtico llamado a informar
la actuacién de los poderes piblicos, y la que sostiene que el articulo 53.3
in fine de la Constitucién tan solo excluye el reconocimiento de los principios
establecidos en el Capitulo lll Titulo |, pero no los derechos recogidos en él.

La primera de ellas sostiene que, por razén de su ubicacién sistemdtica,
el articulo 47 de la Constitucién no contempla un auténtico derecho subijetivo,
sino un principio programdtico o un mandato al legislador, en tanto que los
poderes publicos no estén obligados a realizar las prestaciones derivadas del
mismo (22). De este modo, estariamos ante una materia objeto de decisiones
predominantemente politicas y, en la medida que la norma no impone una
conducta concreta, sino que se limita a establecer un fin, corresponderéd a
los poderes publicos concretar las condiciones y grado de reconocimiento
del mismo (23). En definitiva, sus defensores consideran que, en todo caso,
los destinatarios del capitulo Il del titulo | de la Constitucién son los poderes
pUblicos, y que tales preceptos no son propiamente derechos, sino directrices

(22) Véase A. GAta MarToRELL (1982: p. 91 ) y M. Betabiez Rojo (2010: p. 89).
(23) Véase F. lciesias GonzAtez (2000: p. 57).
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programdticas (24), pues el articulo 53.3 in fine de la Constitucién sefiala
claramente que no son derechos subjetivos (25) , consideracién que en modo
alguno excluye su valor juridico. Asi, GArcia DE ENTERRIA matizé que si bien
todos los articulos del texto constitucional tienen cardcter normativo no todos
tienen el mismo alcance y significado (26). Esta es, asimismo, la postura sos-
tenida hasta el momento por el Tribunal Constitucional y el Consejo General
del Poder Judicial en su Informe sobre el Anteproyecto de Ley por el Derecho

a la Vivienda (27).

Por su parte, la otra postura aludida mantiene que el articulo 53.3 in
fine de la Constitucién tan solo excluye el reconocimiento de los principios
establecidos en el Capitulo Il Titulo |, pero no los derechos recogidos en él,
como es el derecho a la vivienda (articulo 47 Constitucién), pero también el
derecho a la salud (articulo 43 Constitucién) o el derecho al medioambiente
(articulo 45 Constitucién) (28).

2. Incégnitas sobre el contenido del derecho a disfrutar de una
vivienda

La afirmacién de un derecho subjetivo a la vivienda plantea no pocos
problemas conceptuales habida cuenta de la amplitud e indeterminacién con
la que se proclama su contenido en el articulo 47 de la Constitucién (29). A
ello ha de afiadirse el escueto desarrollo del mismo en algunos Estatutos de
Autonomia y, esencialmente, en la legislacién ordinaria.

(24) Véase G. PecesBarsa (1995: pp. 182 y 183).

(25) Véase F. Iciesias Gonzalez (2000: 49). En este mismo sentido, la STC 93/2015,
de 14 de mayo, precisé que el derecho a la vivienda mds que un derecho subjetivo es un
mandato a los poderes publicos autonémicos (FJ 14).

(26) Véase E. Garcia pe EnTerria (2006), La Constitucién como norma y el Tribunal
Constitucional, 4° edicién, Madrid, Civitas. En esa misma linea, Maria Luisa Balaguer en su
voto particular a la STC 32/2019, de 28 de febrero, apunté que «la naturaleza de principio
rector no resta un dpice de cardcter normativo al art. 47, como se deduce del art. 9.1 del
propio texto constitucional. No estamos ante un deseo de buena voluntad constitucional, ni
ante un mero ejercicio de retérica, sino ante una disposicién normativa que no queda excluida
como pardmetro de constitucionalidad de las normas con rango de ley |...)».

(27) Acuerdo adoptado por el Pleno del Consejo General del Poder Judicial en su
reunién del dia 27 de enero de 2022.

(28) Véase F. Lorez RaMON (2010: p. 13), E. Moreu CareonELL (2014: p. 372) y J.
Ponce Sott (2017: p. 62).

(29) Como apunta Lorenzo MArTIN-RETORTILLO (2000: p. 17) en el Prélogo a la obra de
M. Beltrén de Felipe, La infervencién administrativa en la vivienda, aspectos competenciales,
de policia y de financiacién de las viviendas de proteccién oficial, Madrid: Lex Nova, «la
vivienda se especifica con férmula escueta, elegante y de amplios significados, habrd de ser
“digna y adecuada»”».
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En este sentido, se abren algunos interrogantes de no facil respuesta:
2qué se entiende por vivienda digna?, sconlleva el derecho a acceder a una
vivienda en propiedad?, sincluye el derecho a permanecer en una determi-
nada vivienda?, ses suficiente con promover las condiciones para garantizar
el acceso a una vivienda «asequible» o ha de comprender el acceso mismo?,
sotorga proteccién a todas las personas por igual?, sconstituye una obligacién
de medios o de resultados y, en su caso, frente a qué Administracién se puede
invocar?, stiene la Administracién competente una obligacién «de hacers o es
suficiente con que se establezca un marco regulador y gestor adecuado? Sirva
el mero enunciado de estas cuestiones y la dificultad de responder cabalmente
a las mismas para poner de manifiesto que estamos ante un asunto todavia
abierto y en el que nos encontramos con no pocas incertidumbres sobre el
preciso contenido de este derecho.

Como punto de partida, parece evidente que por razén de su objeto las
politicas de vivienda tienen como finalidad la satisfaccién de las necesidades
de alojamiento de la poblacién (30), sin perjuicio de que en cierfos momentos
pueda recurrirse a la misma como un instrumento de politica econémica enca-
minado a contrarrestar los efectos desfavorables en épocas recesivas. Ahora
bien, no puede desconocerse que, aunque su destino es servir de hogar a las
personas, la vivienda no deja de ser un bien de mercado; un bien de inversién
susceptible de generar una licita ganancia, bien distinta a la especulacién,
que en modo alguno queda amparada (31).

En relacién con la calidad de la vivienda, resulta ciertamente arduo encon-
trar una definicién dotada de validez general sobre lo qué se entiende por
vivienda digna y adecuada, puesto que los estdndares de lo que se considera
digno varian considerablemente en funcién del contexto histérico, social, cultural
y grado de desarrollo econémico de cada pais (32). A nadie se le escapa
que la adecuacién de la vivienda es un concepto muy amplio y que incluso

(30) Lla Real Academia Espafola sefiala que una vivienda es un «lugar cerrado y
cubierto construido para ser habitado por personas». Por su parte, M. Bassots Coma (1982:
p. 785) apunta que el concepto vivienda alcanza aquel «obijeto circunscrito a un bien inmueble
o espacio construido destinado a morada humana, que comprende una construccién o una
edificacién, adherida al suelo, caracterizada por su destino primordial: servir de habitacién
para uso personal o de la unidad familiar |...)».

(31) En esta linea la STC 37/2022, de 10 de marzo de 2022, sefiala que la vivienda
ademds de constituir «soporte y marco imprescindible para el ejercicio de varios derechos
fundamentales estrechamente vinculados con la dignidad de la persona y el libre desarrollo de
la personalidad» también se configura como «un importante activo patrimonial y, por ende, el
objeto de un sector del mercado —el mercado inmobiliario—, lo cual le otorga una innegable
relevancia desde la perspectiva de la actividad econémica, el mercado Unico y la regulacién
del tréfico patrimonial privado».

(32) Véase G. Pisarero Prabos (2003: p. 23).
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dentro de una misma regién variard en funcién de las caracteristicas del
potencial beneficiario. Resulta indiscutible que lo que es adecuado para uno
no lo es para otro y ello sin perjuicio de la existencia de criterios objetivos
para determinar si una vivienda cumple con los estédndares bdsicos exigibles,
tales como los criterios seguridad, salubridad y habitabilidad. En todo caso,
parece incuestionable que, para una persona con movilidad reducida, las
viviendas sin ascensor y con barreras arquitecténicas no serdn susceptibles de
considerarse en modo alguno apropiadas.

Por lo que se refiere al destinatario de la accién publica en la materia,
del tenor literal del articulo 47 de la Constitucién se deriva que «todos los
espafoles» (33) tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada.
No obstante, resulta evidente que no es posible predicar la existencia de un
derecho universal a acceder a una vivienda de modo incondicionado. El Tri-
bunal Constitucional considera que los destinatarios preferentes de las politicas
de vivienda son aquellos que, por su especial vulnerabilidad, tengan especial
dificultad acceder a una vivienda (34), lo que resulta completamente razonable
y no desde luego exclusivo del derecho a la vivienda, sino que se proyecta
sobre distintos dmbitos enmarcados en la asistencia social (35). A partir de
aqui surgen considerables incégnitas en relacidén con el nivel de ingresos,
patrimonio, condiciones familiares, el grado de integracién en la sociedad o
su aplicacién a las personas inmigrantes (36).

(33) Parece que en relacién con la vivienda el constituyente quiso limitar la titularidad
del derecho a los ciudadanos espafioles, lo que contrasta con ofros derechos del Capitulo
Il del Titulo I, como son el derecho a la proteccién de salud (articulo 41 Constitucién) o al
medioambiente (articulo 45 Constitucién), en los que se hace referencia a una pluralidad
indeterminada de beneficiarios. No obstante, téngase en cuenta que los extranjeros residentes
tienen reconocidos derechos en materia de vivienda en los términos del articulo 13 de la Ley
Orgdnica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia
y su integracién social.

(34) La STC 154/2015, de 9 de julio de 2015, sefiala que « las politicas de vivienda
tratan de facilitar el acceso a una vivienda digna a personas necesitadas, que es un obje-
tivo constitucional primordial (articulos 9.2 y 47 Constitucién) que guarda relacién con la
proteccién social y econémica de la familia (articulo 39.1 Constitucién), la juventud (articulo
48 Constitucién), la tercera edad (articulo 50 Constitucién), las personas con discapacidad
(articulo 49 Constitucién) y los emigrantes retornados (articulo 42 Constitucién) asi como con
la construccién como factor de desarrollo econémico y generador de empleo (articulo 40,
aparatado 1, de la Constitucién)».

(35) La asistencia social opera sobre la base de la insuficiencia de recursos del asistido,
de modo semejante a lo que ocurria con la beneficencia. No asi con algunas prestaciones
de la Seguridad Social que, como es bien conocido, se han venido otorgando con indepen-
dencia de la concreta situacién econédmica del beneficiario. Sobre esto véase J. PEMAN GaviN
(2003: p. 245).

(36) En este sentido F. Lopez RAMON (2008: pp. 399 y 400).
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No obstante, no cabe desconocer que existe cierta tendencia por parte
de los poderes piblicos a dirigir las politicas sociales, incluidas las de
cardcter més asistencial, a la generalidad de la poblacién, aun cuando en
ocasiones no estén cubiertas las necesidades mds perentorias de algunos
colectivos (37). En general los avances, sobre todo en el plano social, no
se han producido por el transcurso natural de los acontecimientos, sino por
campaias de denuncia (38).

En relacién con el sujeto obligado a desarrollar las actuaciones necesarias
para hacer efectivo este derecho parece claro que son los poderes publicos.
El propio articulo 47 de la Constitucién ordena a los poderes publicos que
promuevan las condiciones necesarias y establezcan las normas pertinentes.
En esta linea, la STC 3/2015, de 14 de mayo de 2015, recuerda que «el
cumplimiento efectivo del uso habitacional de la vivienda no es un deber del
propietario sino un objetivo que persigue el poder piblico mediante su politica
de vivienda». La cuestién estd en determinar si estamos ante una obligacién
de medios o de resultados.

A priori, el derecho a la vivienda en términos conceptuales es fcilmente
concebible en términos de prestacién, al menos ese parece que seria su conte-
nido en su vertiente mds radical (39). También es posible entender que estamos
ante un derecho de medios, en el que corresponde a los poderes piblicos
promover medidas para que las personas puedan acceder a una vivienda,
pero no de proporcionar residencia a todo aquel que carezca de la misma. La
promocién y el establecimiento de medidas puede ser de muy diverso alcance,
desde la actuacién a través de los parques piblicos de vivienda de alquiler
social a la intervencién en el mercado de la vivienda o el alquiler, pasando
por medidas de fomento o construccién de viviendas de proteccién oficial.

En todo caso, parece evidente que lo que se reconoce es el derecho
a disfrutar de una vivienda, no a una vivienda en propiedad. El derecho a

(37) Al respecto J.L. Bermeso Latre (2010: pp. 165-196), apunta que a las politicas de
vivienda esencialmente se han limitado al fomento piblico de la produccién privada de vivienda
de obra nueva y en propiedad para las clases medias. En una linea similar, E. Moreu CARBONELL
(2020: pp. 183-210), sefiala que las medidas normativas y la intervencién administrativa
ensayada hasta el momento suelen dirigirse principalmente a los ciudadanos de clase media,
pero excluyen a aquellos que ni siquiera tienen un lugar donde vivir.

(38) La situacién se ilustra con la Ley sobre Casas Baratas de 1911, surgida como
respuesta a la precaria situacién de la vivienda popular. Sobre ello véase L. Arias GonzAlez
(2008: 25-41).

(39) En este caso, estamos con J. JariA | MaNzano (2011: pp. 53-88), cuando sostiene
que, al adoptar este enfoque, resulta evidente que, mas alld de cumplir con los principios
constitucionales que definen este derecho, es esencial tener en cuenta cémo interactian el
derecho y la economia para evaluar la efectividad de ciertas medidas dirigidas a garantizarlo,
ya que su realizacién solo es posible con una cierta disponibilidad de recursos materiales.
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disfrutar de una vivienda no implica, desde luego, el derecho a ser titular
en régimen de propiedad absoluta de un inmueble, sino el de acceder a un
inmueble cuya finalidad sea servir de vivienda, ya sea en régimen de usufructo,
arrendamiento, cooperativa o de propiedad absoluta. En definitiva, el nicleo
esencial del derecho consiste en poder residir en un entorno adecuado, que
permita el acceso a servicios bdsicos.

No existe precepto alguno que impida una intervencién con alcance
general sobre el mercado de la vivienda, aunque no parece razonable un
mercado de la vivienda intervenido. En este sentido, resulta sugestiva la idea
apuntada por LopEz RAMON en relacidn con la existencia de una vertiente de
este derecho consistente en una especie de «derecho al mercado de la vivien-
da» (40), entendido como la promocién del derecho de acceso incidiendo
sobre el mercado libre de vivienda, orientdndolo hacia fines sociales. Pese
a que no existe un precepto constitucional que imponga la realizacién de
este derecho a través del libre mercado, esta via consistente en promover
las condiciones para que el grueso de la poblacién pueda ver satisfecho su
derecho a una vivienda a través del mercado libre resulta plenamente cohe-
rente desde la perspectiva de los principios rectores de la economia y otros
derechos constitucionalmente protegidos, como es la libertad de empresa
(articulo 38 Constitucién).

Més alla del derecho de acceso a una vivienda, cabe preguntarse si
también comprende la conservacién del domicilio, y especificamente de una
concreta vivienda. En este punto, queda claro que en Espafia habria que
excluir los supuestos de ocupacién ilegal de viviendas puesto que como ha
sefialado el Tribunal Constitucional «la ocupacién no consentida ni tolerada
no es titulo de acceso a la posesién de una vivienda, ni tampoco encuentra
amparo en el derecho de los espafoles a disfrutar de una vivienda digna
y adecuada» (STC 32/2019, de 28 de febrero de 2019). El derecho a la
eleccién de residencia no es absoluto, pues no habilita para ocupar cualquier
vivienda, sino que parece que mds que a mantenerse en una determinada
vivienda sin titulo a lo que se tendria derecho es a una alternativa habita-
cional adecuada.

En todo caso, es preciso apuntar que nada impide que coexistan ambas
facetas, una de cardcter més prestacional, para casos de extrema necesidad,
y ofra mds orientada a la promocién, para impulsar desde la accién pdblica
la asequibilidad de cierto tipo de inmuebles destinados a vivienda principal.

(40) Véase F. Lopez RamON (2010: pp. 22 vy ss).
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IV. EL DESARROLLO DEL DERECHO A LA VIVIENDA EN ESPANA

1. Un apunte sobre el legislador competente para regular su
contenido

Como se ha visto, el derecho a la vivienda esté reconocido en la Constitu-
cién en unos términos ciertamente abiertos, de modo que para hacerlo efectivo
resulta necesario su desarrollo por parte del legislador competente. Pues bien,
en términos generales podemos afirmar que la competencia corresponde a las
comunidades auténomas, por cuanto las mismas asumieron, a través de sus
respectivos Estatutos de Autonomia y al amparo de lo previsto en los articulos
149.1. 3%y 149.3 de la Constitucién, competencia exclusiva en la materia.

No obstante, la mencionada exclusividad autonémica, no puede llevarnos
a entender sin més que el Estado ha perdido toda atribucién para intervenir en
este dmbito (41). La exclusividad competencial autonédmica debe entenderse en
unos términos matizados, porque se encuentra condicionada por diversos titulos
competenciales del Estado susceptibles de incidir legitimamente sobre la misma.

Si consideramos el sistema competencial tomado en su conjunto, pronto
se advierte la existencia de diversos limites a la competencia exclusiva autoné-
mica en la materia, a los que el legislador queda inexorablemente sometido.
Algunos de estos condicionamientos se declaran expresamente, como es el
caso de la prohibicién de diferencias de trato discriminatorias entre espafioles
(articulos 14y 139.1.1 Constitucién), pero otros derivan de los titulos estatales
de carécter transversal. En el caso que nos ocupa, derivan esencialmente de
los articulos 149.1.1 y 149.1.13 de la Constitucién, relativos a la igualdad
de condiciones bdasicas de los derechos constitucionales y a la competen-
cia sobre la planificacién general de la actividad econémica. Ademés de
los mencionados titulos estatales de cardcter transversal, existen ofros titulos
estatales que inciden claramente sobre la materia, tales como la legislacién
procesal (articulo 149.1.6 Constitucién), la legislacién civil y, especialmente, la
ordenacién de los registros y bases de las obligaciones contractuales (articulo
149.1.8 Constitucién), la ordenacién del crédito (articulo 149.1.11 Constitu-
cién) y procedimiento administrativo comin (articulo 149.1.18 Constitucién).
Pero también encontramos ofros titulos competenciales estatales con un cardcter
més incidental como la legislacién bdsica sobre proteccién del medio ambiente
(articulo 149.1.23 Constitucién) o las bases del régimen minero y energético
(art.149.1.25 Constitucién).

Asimismo, a la hora de interpretar el alcance de los preceptos sobre
distribucién de competencias debe tenerse en cuenta la primacia normativa de

(41) De ello nos advirtié hace ya algo mds de un par de décadas F. Iiesias GonzAlez
(2000: p. 87).
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a Constitucion , en especial el articulo e la Constitucidn, precepto
la Constit 42 | el articulo 149 de la Constit t
que constituye el eje sobre el que pivota el sistema de reparto competencial,
por cuanto resulta el dnico dmbito establecido imperativamente. Por otra
parte, mds allé de los titulos competencias referidos en el articulo 149.1 de la
Constitucién, existen preceptos que tienen relevancia competencial reforzando
las atribuciones competenciales del Estado. Asi, los principios constitucionales
P P P
de cardcter general cumplen una relevante misién para una adecuada exé-
gesis del orden competencial (43). En esta linea, aunque el articulo 47 de la
Constitucidn no constituya un criterio de atribuciéon competencial auténomo,
Y p
el legislador estatal podria apoyarse en que es un objetivo comin para las
Administraciones Piblicas en su conjunto e incluso en el criterio del interés
|
general que cuenta con un importante potencial como principio configurador
del reparto competencial en orden a garantizar una minima vertebracién del

Estado (44).

2. Breve referencia a la situacién hasta la aprobacién de una Ley
estatal reguladora del derecho a la vivienda

El derecho a la vivienda goza de una clara consagracién a nivel estatal
en Espaiia desde el afio 2007 (45), dado su reconocimiento en la entonces
Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, y su plasmacién en la actualidad en
el articulo 5, letra a, del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién
Urbana (46). Aunque lo cierto es que se formula en términos tan genéricos que
resulta complicado concretar su contenido y, en la medida que poco afiade a

(42) Lla STC 18/1982, de 4 de mayo (FJ 1), sefiald que la asuncién de competencias
en los Estatutos de Autonomia han de ser dilucidadas conforme al texto constitucional, cuyos
preceptos contindan siendo operativos.

(43) En este sentido J. Bermeio Vera (2005: p. 138) argumenta que, aunque las reglas
de distribucién competencial se fundamentan en principios como unidad, igualdad y libre
circulacién, estos principios no generan competencias por si mismos, aunque si influyen en
las normativas que las establecen.

(44) Sobre esto véase J. TEEDOR BiEtsa (2000: pp. 26 y ss.).

(45) Téngase en cuenta que fen el momento presente también se ha cumplido el deci-
moquinto aniversario de la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda de
Catalufia, que fue una ley claramente pionera en Espafia por ser la primera en introducir la
accién publica en materia de vivienda, pero también por delimitar los supuestos en los que
hay que considerar incompleta la funcién social de la propiedad.

(46) En este sentido F. Lorez RAMON (2020: pp. 299) apunta que la inferpretacién literal
es inequivoca, y cualquier cuestionamiento al respecto requiere que quien lo plantee demuestre
por qué la ley, que garantiza un derecho, en realidad no lo contempla. Por su parte, J. PoNcE
Solt (2017: 61) afirma que el derecho a la vivienda «se configura como autentico derecho
subjetivo, exigible judicialmente».
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lo previsto por el texto constitucional (47), cabe pensar que su efectividad es
mds simbdlica que real. Aun asi, la inclusién de este derecho, con un contenido
exiguo, es acreedora de una valoracién positiva, en la medida que puede
cumplir un papel de estimulo para que las comunidades auténomas impulsen,
en el ejercicio de sus competencias en materia de vivienda, politicas mds
ambiciosas para atajar los problemas existentes en relacién con la vivienda.

El derecho a la vivienda cuenta también con cobertura normativa a nivel
autondémico. Los distintos parlamentos y gobiernos autonémicos han tratado
de dotarlo de un concreto contenido susceptible de tutela judicial (48), aunque
cierto es que lo han hecho con distinto alcance, ya que comunidades auténomas
como Catalufia (49), Valencia (50) o Baleares (51) han tratado de configurar
en sus respectivos Estatutos de Autonomia el derecho a la vivienda como un
derecho subjetivo sin las limitaciones que observamos en otros Estatutos de
Autonomia (52) o en el mismo texto constitucional (53). No obstante, aten-

(47) Asi, el articulo 5, apartado 1, letra a, sefiala que todos los ciudadanos tienen
derecho a «disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible, concebida con arreglo al
principio de disefio para todas las personas, que constituya su domicilio libre de ruido u otras
inmisiones contaminantes de cualquier tipo que superen los limites mdximos admitidos por la
legislacién aplicable y en un medio ambiente y un paisaje adecuados».

(48) Al respecto se ha sefialado que existe un cierto paralelismo con lo ocurrido con
el derecho al medioambiente. Sobre ello véase J. TelEDoR Bietsa (2012: p. 41).

(49) Articulo 26 de la Ley Orgdnica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto
de Autonomia de Catalufia (EAC): «Las personas que no disponen de los recursos suficientes
tienen derecho a acceder a una vivienda digna, para lo cual los poderes piblicos deben
establecer por ley un sistema de medidas que garantice este derecho, con las condiciones
que la ley determine».

(50) Articulo 16 de la Ley Orgédnica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Valenciana: «La Generalitat garantizard el derecho de acceso a una vivienda
digna de los ciudadanos valencianos. Por ley se regulardn las ayudas para promover este
derecho, especialmente en favor de los jévenes, personas sin medios, mujeres maltratadas,
personas afectadas por discapacidad y aquellas otras en las que estén justificadas las ayudas».

(51) Articulo 22 de la Ley Orgdnica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto
de Autonomia de las llles Balears: «Las Administraciones piblicas de las llles Balears garanti-
zardn el derecho de acceso a una vivienda digna de los ciudadanos de las llles Balears. Por
ley se regulardn las ayudas para promover este derecho, especialmente a favor de los jévenes,
de las personas sin medios, de las mujeres maltratadas, de las personas dependientes y de
aquellas ofras en cuyo caso estén justificadas las ayudas».

(52) Este seria el caso, entre otros, del articulo 27 de la Ley Orgdnica 5/2007, de
20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén: «los poderes piblicos de la
Comunidad Auténoma promoverdn, de forma efectiva, el ejercicio del derecho a una vivienda
digna, facilitando el acceso a ésta en régimen de propiedad o alquiler, mediante la utilizacién
racional del suelo y la promocién de vivienda piblica y protegida, prestando especial atencién
a los j6venes y colectivos mds necesitados».

(53) Sobre ello véase F. Lorez RamON (2014: pp. 49-91), «El derecho subjetivo a la
vivienda», Revista Espafola de Derecho Constitucional, nim. 102.
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diendo a la doctrina del Tribunal Constitucional sobre el reconocimiento de
derechos estatutarios (54) se trataria de mandatos programdticos, realizados a
los poderes piblicos de la Comunidad Auténoma, de modo que sélo mediante
su desarrollo legislativo logrardn la condicién de genuinos derechos subjeti-
vos (55) . Sin embargo, pudiera pensarse que, en el caso de comunidades
auténomas como Catalufia, segin se desprende del tenor literal del articulo
38.2 de su Estatuto de Autonomia, el derecho a la vivienda seria susceptible

de tutela judicial (56).

Con todo, la jurisprudencia constitucional sobre el reconocimiento de los
derechos estatutarios no supone un obstéculo para la existencia de un derecho
a la vivienda, dado que las comunidades auténomas han venido elaborando
leyes autonémicas de la materia, siendo Catalufia pionera en el desarrollo
legislativo autonémico en materia de vivienda mediante la aprobacién de la
ley 24/1991, de 29 noviembre, de viviendas de Catalufia; Ley que sirvié
de referente para al resto de leyes autondmicas (57). Si bien, es en la Ley

(54) En este sentido véanse las SSTC 247/2007, de 12 de diciembre, y 31/2010,
de 28 de junio.

La STC 247/2007, admitié la posibilidad de reconocer determinados derechos subjetivos
reconocidos en los Estatutos de Autonomia cuando afirma que «es claro que esta capacidad
que la Constitucién reconoce a los Estatutos de Autonomia para ordenar la organizacién y
funcionamiento de sus Camaras legislativas dentro del marco constitucional, tiene efectos en
los ciudadanos, determinando con ello la posible existencia de verdaderos derechos subje-
tivos» (FJ 15). Ahora bien, la STC 31/2010, de 28 de junio, precisa que «bajo la misma
categoria “derecho” pueden comprenderse realidades normativas muy distintas, y serd a éstas
a las que haya de atenderse, mds alld del puro nomen, para concluir si su inclusién en un
Estatuto es o no constitucionalmente posible. En efecto, ya en la propia Constitucién bajo el
término “derecho” se comprenden tanto verdaderos derechos subjetivos como cldusulas de
legitimacién para el desarrollo de determinadas opciones legislativas, si bien en ambos casos
se trata siempre, al cabo, de mandatos dirigidos al legislador, bien imponiéndole un hacer o
una omisién que se erigen en objeto de una pretensién subjetiva exigible ante los Tribunales
de justicia; bien obligandole a la persecucién de un resultado sin prescribirle especificamente
los medios para alcanzarlo y sin hacer de esa obligacién el contenido de ningdn derecho
subjetivo, que sélo nacerd, en su caso, de las normas dictadas para cumplir con ella. Normas,
en definitiva, que prescriben fines sin imponer medios o, mds precisamente, que proveen a
la legitimacién de la ordenacién politica de los medios piblicos al servicio de un fin determi-
nado» (STC 31/2010, FJ 16).

(55) Véase L.M. DiezPicazo (2016: pp. 63-75), y J.M. SouviRoN MoreNiLLa (2018:
pp. 181-224).

(56) El articulo 38.2 EAC sefiala que «Los actos que vulneren los derechos reconocidos
por los capitulos |, Il 'y Il del presente Titulo y por la Carta de los derechos y deberes de
los ciudadanos de Catalufia serdn objeto de recurso ante el Tribunal Superior de Justicia de
Cataluia, de acuerdo con los procedimientos establecidos en las leyes».

(57) Las siguientes leyes autonémicas de vivienda siguieron el esquema de la ley
catalana. Sobre esto véase F. IGlesias Gonzatez (2013: pp. 16-62), «Una visién panordmica
de las leyes autonémicas de vivienda y la necesidad de una ley estatal» en Garcia Moreno
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vasca 3/2015 de vivienda donde se ha configurado més claramente como
un derecho subijetivo (58). No obstante, en relacién con la configuracién de
un derecho subjetivo a la vivienda por parte del legislador vasco, el Tribunal
Constitucional establecié que la configuracién de una accién piblica en esta
materia por parte del legislador autonémico contraviene lo dispuesto en el
articulo 149.1.6 de la Constitucién (STC 97/2018, de 19 de septiembre de
2018).

En cualquier caso, si la intencién del legislador es garantizar efectivamente
el derecho a la vivienda o al menos tender a ello, como minimo deberd realizar
un esfuerzo por delimitar su alcance, identificando a sus destinatarios y frente
a quién y en qué situaciones es posible exigir ese derecho subjetivo. De esta
manera, mientras no se produzca el desarrollo legal de estas previsiones no
existe titulo suficiente para exigir una prestacién concreta (59), ya que para
afirmar su existencia en cuanto derecho es necesario que se den las notas de
aplicabilidad y justiciabilidad inmediata (STC 247/2007, de 12 de diciembre,
F) 13) (60).

V. SOBRE EL ESTANDAR MIiNIMO NACIONAL DE VIVIENDA

A lo largo de la andadura del Estado Autondmico, la distribucién y deli-
mitacién competencial en materia de vivienda ha suscitado cierta polémica. La
controversia se ha visto reactivada en el momento presente como consecuencia
del conflicto suscitado a raiz de la aprobacién de la Ley 12/2023, de 24
de mayo, por el derecho a la vivienda (LPDV) (61); Ley que hace alusién a

Rodriguez y Gonzdlez Garcia (directores), Reflexiones sobre la vivienda en Espafia, Thomson
Reuters Aranzadi. Para una visién de conjunto sobre las reformas autonémicas promulgadas
a partir de 2013 para favorecer el desarrollo del derecho a la vivienda véase A. QuINTIA Pas-
TRANA (2017 pp. 225-267), «El derecho a la vivienda y la dialéctica entre descentralizacién
y recentralizacién», Revista Vasca de Administracién Piblica, nim. 109.

(58) Laley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda, reconoce en su articulo 6 el derecho
subjetivo a la vivienda, a la vez que en su articulo 9, relativo a los modos de satisfaccién y
requisitos de exigencia del derecho subjetivo, concreta el contenido exigible.

(59) Véase J. Tornos Mas (2017: p. 149).

(60) Véase J. Tornos Mas (2014: p. 2855).

(61) Hasta la fecha (18 de septiembre de 2023) son tres las Comunidades Auténomas
—Madrid, Andalucia y Pais Vasco— que han presentado recurso de inconstitucionalidad por
entender que la citada ley invade competencias autonémicas. A estas comunidades auténomas,
se sumaria Baleares, que ya ha iniciado los tramites para interponer un recurso de incons-
titucionalidad contra varios articulos y disposiciones de la Ley. En su momento, el Consejo
General del Poder Judicial, en su Informe sobre el Anteproyecto de Ley por el Derecho a la
vivienda, cuestioné encaje competencial del proyecto por entender que restringia en exceso
la competencia autonémica para desarrollar una politica propia en la materia.
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una amalgama de fitulos competenciales que, a juicio del legislador estatal,
posibilitarian la aprobacién de una Lley de Vivienda de &dmbito nacional.

En concreto, la Ley se dicta al amparo de los articulos 149.1. 1.9y 13.©
de la Constitucién que atribuyen al Estado las competencias para regular las
condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales
y las bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad econé-
mica (62). Ademds, los articulos 10, 11, 32, 33, 34, 35, 36 y disposicidn
final primera se amparan en la competencia que el articulo 149.1. 8. de la
Constitucién Espafiola atribuye al Estado en materia de legislacién civil. El
articulo 5 y la disposicién final quinta se amparan en la competencia que el
articulo 149.1. 6. de la Constitucién espafiola atribuye al Estado en materia
de legislacién procesal. Por Gltimo, las disposiciones finales segunda y tercera
se incardinan en el articulo 149.1. 14.° de la Constitucién, que atribuye al
Estado competencia exclusiva en materia de hacienda general.

Parece claro que no es posible zanjar este debate con la mera alusién a
la existencia de una competencia autonémica exclusiva ni invocando aquellos
titulos que permitirian la intervencién del legislador estatal. El problema no es
tanto la distribucién competencial como la compleja delimitacién del alcance de
una concreta competencia (63), cuestién nada sencilla, dado el solapamiento
que en no pocas ocasiones existe entre las materias sobre las que inciden
titulos competenciales estatales y autonémicos.

En todo caso, el objeto de este apartado no es el andlisis del alcance
de todos y cada uno de los titulos competenciales que, en su caso, habilitan
al Estado para regular la vivienda. Mds modestamente, lo que se pretende es
reflexionar, desde un punto de vista competencial, sobre la articulacién de un
esténdar minimo por parte del legislador estatal y examinar en qué medida se
ha avanzado en este sentido con la aprobacién de una Ley estatal reguladora
del derecho a la vivienda (64).

(62) La planificacién general de la actividad econdmica constituye un titulo competencial
transversal que, junto con la igualdad de condiciones bdsica ha servido al legislador por el
legislador estatal para incidir en competencias autonémicas. Ahora bien, teniendo en cuenta
la extraordinaria vis expansiva de este titulo competencial el Tribunal Constitucional sefala
la conveniencia de evitar una lectura extensa del mismo (STC 29/1986, de 20 de febrero).
Asi, en relacién con la vivienda, las SSTC 93/2015, de 14 de mayo, y 16/2018, de 22
de febrero, sostienen que la competencia estatal del articulo 149.1.13 de la Constitucién no
puede agotar los titulos més especificos de las comunidades auténomas.

(63) Sobre este asunto véase A. Arrovo GiL (2019: pp.32 vy ss.), Distribucidn y delimi-
tacién de competencias, Madrid, Marcial Pons. El autor establece una clara distincién entre
los conceptos de distribucién y delimitacién de competencias en el Estado autonémico espafiol.

(64) En la Exposicién de Motivos de la Ley, el legislador se hace eco de su propésito
al invocar la ausencia de una norma que «fije aquellas condiciones bdsicas y de igualdad que
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Pues bien, segin hemos visto la predicada exclusividad autonémica en
materia de vivienda no blinda una eventual intervencién estatal, si bien, debe
partirse de la premisa de que el legislador estatal carece de competencias
suficientes para adoptar una accién piblica global en esta materia.

Como es sabido, el Estado puede legislar en materias que, aunque no
sean propiamente la de vivienda, condicionen las politicas autonédmicas en
este dmbito. Sirva como muestra de ello la capacidad estatal para aprobar
planes nacionales de vivienda sobre la base de su competencia exclusiva en
materia de bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad
econémica (65). De algin modo, las denominadas competencias exclusivas no
son tal, porque dos competencias exclusivas de distintos niveles de gobierno
estdn llamadas a ser concurrentes (66).

En el caso que nos ocupa, el articulo 149.1. 1° de la Constitucién, compe-
tencia exclusiva estatal, puede inferferir en la competencia exclusiva en materia
de vivienda para incidir desde la perspectiva de garantizar la igualdad en la
posicién juridica de los espafioles con respecto al derecho a la vivienda, sin
que sea viable su desarrollo como si de legislacién bdsica se tratara (67). Asi,
no resulta admisible equiparar condiciones bdsicas con normativa bdsica en
esta materia. La situacién seria claramente diferente si, como apunta TelEDOR

garanticen un tratamiento uniforme del derecho a la vivienda que reconoce la Constitucién» al
tiempo que afirma que la ley « busca el establecimiento de una regulacién homogénea de los
aspectos mds esenciales de las politicas de vivienda que tanto afectan, como se ha sefialado,
no sélo a la satisfaccién del propio derecho de acceso a la vivienda, sino también a la de
otros derechos constitucionales y a la actividad econédmica del pais».

(65) En este sentido véase la STC 152/1988, de 20 de julio. Sobre la vinculacién entre
la politica econémica y la vivienda, sostiene G. Garcia Awarez Garcia (2010: p. 327) que clara-
mente, mediante las politicas que protegen viviendas a precios limitados, se busca proporcionar
un acceso privilegiado a la vivienda para ciertos grupos de ciudadanos excluidos del mercado
libre debido a su capacidad econémica. Ademds, afirma que se intenta establecer un mecanismo
de intervencién publica en el mercado de la vivienda en general. Explica el autor que, en teoria,
al aumentar la oferta de viviendas protegidas disponibles a precios limitados, se espera una
disminucién en la demanda de viviendas libres y, posiblemente, una reduccién en los precios de
estas Ultimas. Sin embargo, defiende en la prdctica, las politicas de vivienda protegida tienden
a ser utilizadas mds como medidas anticiclicas, estimulando la actividad en el sector de la cons-
truccién durante épocas de crisis econémica, cuando la demanda de viviendas libres disminuye.

(66) En este sentido, el propio Tribunal Constitucional ha admitido el cardcter mani-
fiestamente equivoco del calificativo exclusivo. Al efecto véase la STC 37/1981, de 16 de
noviembre, FJ 1.

Como bien indica J. Teiepor Bietsa (2001), la exclusividad solo se puede aplicar a compe-
tencias cuyo ejercicio esté asignado a un Gnico ente, siempre y cuando no haya otra competen-
cia otorgada a ofro ente que pueda afectar su ejercicio. Sin embargo, si existe una segunda
competencia que interfiera con la primera, no se puede considerar que la primera sea exclusiva.
En estos casos, estamos frente a competencias concurrentes desde una perspectiva material.

(67) STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7.
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BilesA, en su momento se hubieran atendido las propuestas del senador Chueca
Goita en las Cortes Constituyentes, quien defendié la conveniencia de atribuir
al Estado la competencia para dictar legislacién bésica en las materias del
articulo 148.1.3 de la Constitucién (68).

Lo STC 141/2014, de 11 de septiembre de 2014, en un asunto sobre
urbanismo, sefialé que la competencia exclusiva autonémica del articulo
148.1.3 de la Constitucién ha de coexistir con la competencia estatal del
articulo 149.1. 1° de la Constitucién, que podrd condicionar la competencia
autondémica. En cualquier caso, el Estado no puede desapoderar por completo
a las comunidades auténomas en base a este titulo competencial, puesto que no
ampara al Estado a regular una igualdad formal. En un Estado descentralizado
como Espafia el alcance del principio de igualdad no puede ser el mismo que en
el Estado unitario, sino que las exigencias de uniformidad han de atemperarse
con el respeto al pluralismo en el ejercicio de las competencias autonémicas
(69). Asi, no parece posible equiparar la necesaria garantia de una homo-
geneidad juridica bdsica con la uniformidad de condiciones de vida en un
sistema caracterizado por la descentralizacién politica (70). Las competencias
transversales no pueden impedir que las comunidades auténomas desplieguen
politicas propias en materias en las que ostentan competencia exclusiva. En este
sentido, convendria aceptar la existencia de ciertas diferencias entre regiones
como una consecuencia natural de la autonomia.

El concepto de condiciones bésicas del articulo 149.1.1° de la Constitucién
es, como indica PemAN GaviN, un concepto considerablemente eldstico, con una
impronta finalista y un radio de accién potencialmente extenso (71). Lo cierto es
que encontramos no pocas leyes estatales que se fundan esencialmente en este
titulo competencial, y es que este titulo competencial habilita al Estado para el esta-
blecimiento por completo de aquellas condiciones bdsicas que sean precisas para
garantizar la igualdad de los esparioles desde una determinada perspectiva, la
de los derechos y deberes constitucionales (72). Como botdn de muestra piénsese
en la Ley 39/2006, de 14 diciembre, de promocién de la autonomia personal y

(68) Véase J. Teepor Bietsa (2001: pp. 30 y ss.).

(69) Véase J. J. SotozAeal EcHavarria (2009: pp. 165-178).

(70) Véase el estudio de J. PEmAN Gavin (1989: pp. 173-198), «Acerca de la uniformidad
de las condiciones de vida como principio constitucional en el Estado de las Autonomias»,
Revista de Administracién Publica, nom. 119.

(71) Véase J. Pemin Gavin (2018: pp. 1212-1224).

(72) La STC 143/2017, de 14 de diciembre de 2017, recordando la doctrina jurispru-
dencial sentada en la STC 61/1997, de 20 de marzo de 1997, insiste en que las condiciones
bésicas que el Estado puede establecer en base a este titulo competencial no se refieren «a los
sectores materiales en los que éstos se insertan», dado que el mismo «sélo presta cobertura a
aquellas condiciones que guarden una estrecha relacién, directa e inmediata, con los derechos
que la Constitucién reconoce».
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atencién a las personas en situacién de dependencia y en la Ley 27/2007, de
23 octubre, que reconoce las lenguas de signos espafiolas y regula los medios de
apoyo a la comunicacién oral de las personas sordas, con discapacidad auditiva
y sordociegas. También, el Texto Refundido de la Ley de Suelo, aprobado por Real
Decreto Legislativo 7/2015, de 30 octubre, funda buena parte de su articulado
en este titulo competencial. En cualquier caso, es preciso recordar que la doctrina
constitucional ha seguido una linea tendente a limitar la potencialidad expansiva
de los titulos genéricos en favor de titulos especificos (73).

En el caso que nos ocupa, aunque la vivienda es una competencia auto-
némica, la regulacién de las condiciones bdsicas sobre los derechos y deberes
constitucionales corresponde en exclusiva al Estado. Asi, aunque el legislador
estatal carezca de competencia en materia de vivienda nada impide que estan-
darice el contenido minimo del derecho de acceso y disfrute a una vivienda
en base al articulo 149.1.1 de la Constituciédn.

Por lo que se refiere a la LPDV, en ella se proclama el derecho a disfrutar
de una vivienda digna y adecuada, en los términos dispuestos por la Ley (articulo
8.1), aunque su concreta configuracién es manifiestamente insuficiente para
hacerlo efectivo, pues ni siquiera se recoge la obligacién de desplegar deter-
minados medios por parte de las Administraciones competentes, menos todavia
obligaciones especificas o de resultado. Aunque el articulo 1.1 de la Ley sefiala
que su objeto es «el derecho a acceder a una vivienda digna y adecuada y al
disfrute de la misma», no encontramos a lo largo del articulado en qué consiste
el contenido de este derecho, tampoco los sujetos activos y pasivos del mismo.

En contra de lo que cabria esperar, el legislador estatal se ha servido
de su competencia exclusiva para establecer las condiciones bdsicas sobre
los derechos y deberes constitucionales para regular del contenido bdsico
del derecho a la propiedad privada de las viviendas (74), sin desarrollar en
cambio el contenido bdsico del derecho a la vivienda previsto en el articulo
47 de la Constitucién, y lo hace ademés al amparo del articulo 149.1.8° de
la Constitucién Espafiola, que atribuye competencia al Estado en materia de
legislacién civil. Estos preceptos «civiles» han sido cuestionados por parte de la
doctrina civilista desde un punto de vista material por entender que el legislador
ha pretendido una transformacién de la propiedad inmobiliaria (articulo 348
Cédigo Civil) en una suerte de «tenencia monitorizada por el Estado» (75).

(73) Asi se desprende, entre ofras, de la STC 106/1996, de 13 de junio, FJ 4.

(74)  Asi, en relacién con el contenido del derecho de propiedad de la vivienda los
articulos 10 y 11 de la LPDV recogen las facultades, deberes y cargas.

(75) Sobre ello véase S. Nasarre AzNAR (2022: pp. 1-25). En una linea similar el Consejo
General del Poder Judicial, en su informe sobre el Anteproyecto de Ley por el Derecho a la
Vivienda, sostuvo que la clara vocacién juridico-piblica del entonces Anteproyecto, le llevé a
soslayar, cuando no a contradecir, la normativa civil.
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Ciertamente, llama la atencién que, para garantizar el derecho a la
vivienda, el legislador haya regulado exclusivamente el contenido bésico de la
propiedad de la vivienda en relacién con su funcién social, prescindiendo del
establecimiento de las condiciones bdsicas de un derecho expresamente pre-
visto en el texto constitucional, que es precisamente el que persigue resguardar.

De este modo, el enfoque seguido por el legislador estatal ha consistido en
regular la funcién social de la propiedad sobre la vivienda. La funcién social
de la propiedad privada se contempla en el articulo 33 de la Constitucién, pre-
cepto que afirma que su contenido se determinaré «de acuerdo con las leyes».
Aunque el articulo 33 del texto constitucional no hace referencia expresamente
a la funcién social de la vivienda, ello no implica que no se pueda modular por
ley atendiendo la naturaleza de los bienes sobre los que recae en cada caso
concreto el derecho de propiedad (76). Asi, el Tribunal Constitucional mantiene
que «la funcién social de la propiedad, con arreglo a la cual las leyes han de
delimitar el contenido propio de ésta, opera, en efecto, no sélo en abstracto,
por asi decir, para establecer el contenido de la institucién constitucionalmente
garantizada, sino también en concreto, en relacién con las distintas clases de
bienes sobre los que el dominio recae» (STC 149/1991, de 4 de julio, FJ 8).
De esta manera, resulta perfectamente posible que el legislador competente
en la materia de acuerdo con el reparto fijado en la Constitucién regular la
funcién social de la propiedad sobre la vivienda (77).

Aunque tradicionalmente la funcién social de la vivienda se ha regulado
en las normas autondémicas, el enfoque adoptado por el legislador estatal no
resulta, a mi juicio, problemdtico desde un punto de vista competencial. Y ello
porque la materia sobre la que recae el titulo del articulo 149.1.1 de la Cons-
titucién se proyecta precisamente sobre los derechos constitucionales en sentido

(76) Como sostiene S. NAsARRE AZNAR (2022: 7), la Constitucién tan solo contempla «la
“vaporosa” funcién social de la propiedad» pero no recoge propiamente una funcién social
de la vivienda», si bien entendemos que una interpretacién conforme al espiritu del texto
constitucional nos conduciria a la interpretacién sostenida por J. LEGUINA Viua (1994: p. 14)
cuando argumenta que la Constitucién ha establecido que la propiedad privada, tanto como
institucién juridica y como derecho subjetivo, debe satisfacer al mismo tiempo los intereses de
quienes son sus propietarios y los intereses sociales o colectivos que se vean afectados por
el uso y disfrute de cada tipo de bien. Esto implica, segin el autor que « no es ni puede ser
igual la funcién social que haya de cumplir la propiedad de todo tipo de bienes».

(77) En su momento, E. Moreu CareoNEeLL (2014: 387 y 388) considerd que una ley
autonémica que regula el contenido esencial del derecho a la propiedad de la vivienda
no afecta a las condiciones bésicas de su ejercicio ni vulnera la competencia estatal para
fijar las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de los espafioles en el ejercicio de
sus derechos y deberes. Asi, expresa que «las competencias exclusivas de una Comunidad
Auténoma en materias como el urbanismo y la vivienda si permiten al legislador autonémico
imponer al propietario el deber de efectiva ocupacién, sin que ello suponga invasién de
competencias estatales».
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estricto, asi como sobre los deberes basicos (STC 61/1997, de 20 de marzo
de 1997). Aunque este titulo competencial se refiere a los derechos en sentido
estricto, la funcién social de la propiedad no deberia plantear problemas porque
la misma es inherente al contenido esencial del derecho (78). En relacién con
este punto, es obligado mencionar la reserva realizada por la STC 16/2018,
de 22 febrero, en la que se reconoce expresamente la habilitacién estatal
para fijar las condiciones bdsicas que aseguren la igualdad en el ejercicio de
los derechos y deberes constitucionales en relacién con la propiedad de las
viviendas y su funcién social (articulo 149.1.1° de la Constitucién). Aunque en
términos generales el Tribunal Constitucional avalé la mayoria de las medidas
adoptadas por los distintos legisladores autonémicos en la materia, tal y como
ha observado PemAN GaviN lo cierto es que si bien el Tribunal Constitucional
ha dado por buenas el grueso de las disposiciones legales autonémicas sobre
viviendas vacias «se trata de una posicién determinada por la inexistencia de
regulaciones estatales al respecto en el momento presente |(...) (79)». En con-
creto, la Senfencia sostiene que «no habiendo el legislador estatal ejercido la
habilitacién que el art.149.1.1 CE le otorga, resulta necesario afirmar que el
legislador autonémico en materia de vivienda, en el momento que realizamos
este enjuiciamiento, no encuentra limites desde esta perspectiva». Por tanto,
vemos cémo si bien se admite la competencia de las comunidades auténomas, el
Tribunal Constitucional no respaldo tal competencia de modo incondicionado y
absoluto, sino en tanto en cuanto el legislador estatal no incida sobre la materia.

También, resulta cuando menos cuestionable que, tratdndose de una Ley
que aspira a instituir una regulacién uniforme en los aspectos mds bésicos de
las politicas de vivienda, y que se edifica sobre la base del articulo 149.1.1°
de la Constitucién, se prevea expresamente que la totalidad del contenido
resulta de aplicacién sin perjuicio de la competencia exclusiva autonémica y
los regimenes civiles, forales o especiales (disposicién final séptima LPDV). Lo
esperable seria que los preceptos autondémicos incompatibles con una con una
ley estatal que aspira a establecer las condiciones bdsicas queden desplazados

(78) Véase ). TEEDOR BietsA (1998: p. 25). Conceptualmente, la doctrina se ha planteado
si la funcién social juega como un limite externo al derecho de propiedad o si, por el contra-
rio, se encuentra inferiorizada en el mismo derecho. El Tribunal Constitucional ha apuntado
que la fijacién del contenido esencial del derecho de propiedad no puede hacerse desde la
exclusiva consideracién de los intereses individuales, sino que ha de incluir irreparablemente
la funcién social como parte integrante del mismo derecho, y no por tanto como un elemento
ajeno al mismo (STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 2). No obstante, parte la doctrina sostiene
que no cabe integrar la funcién social en el contenido esencial de la propiedad, en tanto en
cuanto la garantia del contenido esencial es un limite al limite de modo que, en rigor, parece
inconcebible que el contenido esencial comprenda la funcién social. Entre ofros véase A.
GAULEGO ANABITARTE (2006: pp. 119-158) y H. SantaELA QuINTERO (2019).

(79) Véase J. PemAN GaviN (2020: pp. 132 vy ss.).
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por aquélla. Asi lo viene sosteniendo con toda légica la doctrina constitucional
cuando establece que si el Estado actia con base en el articulo 149.1. 1% de
la Constitucién con cardcter previo a la legislacién autonémica, la condiciona;
pero si lo hace a posteriori, la desplaza (80).

En esta linea, las definiciones recogidas en la LPDV (articulo 3) lo son tan
solo a los efectos de lo previsto en la propia Ley, siempre y cuando no contradi-
gan las previsiones de las comunidades auténomas, en cuyo caso, predominardn
aquéllas. Quizds hubiera sido conveniente establecer un lenguaje comin de
referencia a respetar por los legisladores autonémicos en orden a alcanzar una
necesaria garantia de cierta homogeneidad técnica, apostando por la unificacién
de conceptos clave, a fin de asegurar que informacién sea facilmente comparable.

Desde luego este objetivo no seria posible sobre la base del articulo
149.1. 1° de la Constitucién, por cuanto Gnicamente admite fijar las condi-
ciones bdsicas imprescindibles y necesarias para garantizar la igualdad en
el derecho a la vivienda. Para ello quizds hubiera sido necesario que mas
allé de los titulos estatales transversales, el legislador hubiera explorado otros
instrumentos de cuya existencia se ha hecho eco el propio Consejo General
del Poder Judicial (81). Nos estamos refiriendo a las leyes de armonizacién
(articulo 150.3 de la Constitucién) que habilitan al Estado a armonizar las
disposiciones vigentes sobre materias de competencia autonémica «cuando asi
lo exija el interés general» (82).

VI. CONCLUSIONES

Como resultado del estudio realizado se han alcanzado una serie de
conclusiones, y aunque algunas de ellas ya estdn presentes en cuanto queda
dicho, conviene ahora plasmarlas a modo de sintesis.

(80) En este sentido la STC 173/1998, de 23 de julio, recoge lo siguiente: «En suma,
si el Estado considerara necesario establecer en el futuro esas condiciones basicas y al dictarlas
éstas entraran en contradiccién con preceptos de leyes autonémicas en vigor, éstos Gltimos
quedarian automdticamente desplazados por aquéllas, ya que, como queda dicho, constituyen
un nicleo de regulacién uniforme |...)»

(81) Considerando 48 del Informe sobre el anteproyecto de Ley por el Derecho a la
Vivienda: «De ofro lado, fampoco se deben forzar el sentido y la finalidad de las previsiones consti-
tucionales a las que responden para atribuirles una suerte de funcién armonizadora de la legislacién
de las Comunidades Auténomas eludiendo los requisitos que contempla el arficulo 150.3 CE».

(82) Para apreciar la concurrencia de dicho interés general la CE exige que asi sea
apreciado por mayoria absoluta de cada una de las Camaras. Como es sabido, esta técnica
legislativa sigue inédita tras el intento fallido que supuso en su dia el Proyecto de Ley Orgénica
de Armonizacién del Proceso Autonémico, abortado por el TC antes de promulgarse (STC
76/1983, de 5 de agosto). Desde entonces no se ha vuelto a utilizar esta herramienta, si
bien no cabe descartar su uso por parte del legislador en algin momento.
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Del examen realizado, cabe concluir que la efectividad del derecho a
la vivienda en el dmbito internacional es, desde la perspectiva de las garan-
tias, de un alcance mds bien limitado, especialmente si se compara con la
efectividad de los derechos civiles y politicos, sin que ello impida afirmar el
potencial extraordinario de estos instrumentos para impulsar, por parte de
las autoridades competentes en la materia, politicas activas encaminadas a
desplegar una accién gubernativa mds incisiva tendente a garantizar y hacer
efectivo este derecho.

En el dmbito nacional, el derecho a la vivienda es, con independencia
de su consideracién como derecho subjetivo o principio programdtico, un
precepto incompleto, porque su razén de ser no es otra que la de plasmar el
proyecto de futuro de una concreta sociedad, de modo que la Constitucién
actéa como una norma de reenvios (83). Asi, debe admitirse con naturalidad
que estamos ante un derecho de configuracién legal, habida cuenta de su
formulacién genérica e indeterminada, lo que supone que los poderes piblicos
podrén desarrollar politicas diversas; esto es, con un grado de intervencién y
un alcance ciertamente heterogéneo en el marco de un Estado social. En defi-
nitiva, aunque admitamos que nos encontramos ante un derecho constitucional
serd, en todo caso, un derecho de configuracién legal, de ahi la importancia
de su correcto desarrollo.

Dada la complejidad y frondosidad del escenario en el que se mueve el
reparto competencial en la materia, caracterizado por el entrecruzamiento de
titulos competenciales, el correcto desarrollo del derecho a la vivienda en la
legislacién ordinaria plantea problemas de no fdcil solucién. La delimitacién
de competencias entre el Estado y las comunidades auténomas presenta en
esta materia una problemdtica confusa derivada de la interseccién y trans-
versalidad de principios y derechos en conflicto, en la que la verdadera
dificultad reside en la determinacién del alcance y limites admisibles de las
competencias estatales transversales para condicionar una politica tipicamente
autonémica.

Ahora bien, en términos juridicos, se considera factible establecer un
minimo normativo destinado a definir las condiciones bésicas indispensables y
necesarias para asegurar la igualdad en el ejercicio del derecho a la vivienda.

El esténdar minimo nacional no debe implicar en modo alguno una rigu-
rosa uniformidad formal. Las comunidades auténomas, que ostentan la com-
petencia exclusiva en el dmbito, deben tener la flexibilidad necesaria para
implementar politicas propias en la materia. Es decir, que el legislador nacional

(83) Véase sobre ello los apuntes que en su momento formulé el recientemente fallecido
A. Nieto Garcia (1983: pp. 314-416) en su valioso trabajo «Peculiaridades juridicas de la
norma constitucional», Revista de Administracién Piblica, nom. 100.
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no estd amparado para hacer un uso deliberadamente expansivo del titulo
competencial del articulo 149.1.1% de la Constitucién, pues éste tan solo le
habilita para homogeneizar el contenido minimo del derecho.

No obstante, como ha quedado apuntado con anterioridad, la reciente
Ley estatal no ha optado por esta via, pues, aunque proclama el derecho a
la vivienda, no armoniza el contenido minimo del mismo a escala estatal, al
menos entendido como un derecho directamente exigible en términos de pres-
tacién, aunque evidentemente contiene una serie de previsiones que, a juicio
del legislador, son adecuadas para favorecer el ejercicio de este derecho.
El enfoque seguido por el legislador estatal ha consistido en regular, junto a
una serie de instrumentos encaminados a garantizar el derecho de acceso y
disfrute a una vivienda, la funcién social de la propiedad sobre la vivienda.

Por lo demés, la Ley refleja una tendencia predominante en el dmbito de
la vivienda hacia medidas efectistas y de corto plazo en lugar de establecer
marcos legales sélidos. Su falta de consenso politico y apoyo por parte de
buena parte de las Comunidades Auténomas comprometen su efectividad. Seria
deseable un acuerdo entre las fuerzas politicas principales, evitando visiones
simplistas y dogmdticas, y trabajando hacia politicas piblicas estables y de
largo plazo en el &mbito del derecho a la vivienda.
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