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

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

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 5514-2023, promovido por ciento
treinta y seis diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados
contra los arts. 15.1 b), ¢), d) y e), 16.1 d), 18.2, 18.3, 18.4, 27.1, 27.3, 28.1 b), ¢) y d), 29.2,
31.1, 31.2, disposicion adicional tercera, disposicion final primera tres, disposicion final cuarta,
disposicion final quinta dos y disposicién final quinta seis de la Ley 12/2023, de 24 de mayo,
por el derecho a la vivienda. Han comparecido el Congreso de los Diputados, el Senado vy el
Gobierno de la Nacion, habiendo formulado alegaciones este ultimo. Ha sido ponente la

magistrada dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.

|. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el registro de este Tribunal el dia 23 de agosto de
2023, el procurador de los tribunales don Manuel Sénchez-Puelles y Gonzélez-Carvajal,
actuando en nombre y representacion de ciento treinta y seis diputados del Grupo Parlamentario
Popular del Congreso de los Diputados, interpuso, con la firma como comisionado de don
Jaime Eduardo de Olano Vela, recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 15.1 b), ¢), d) y
e), 16.1 d), 18.2, 18.3, 18.4, 27.1, 27.3, 28.1 b), ¢) y d), 29.2, 31.1, 31.2, disposicion adicional
tercera, disposicion final primera tres, disposicién final cuarta, disposicion final quinta dos y
disposicion final quinta seis de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda.
Esta Ley fue publicada en el “Boletin Oficial del Estado” ntim. 124, de 25 de mayo de 2023.



2. El recurso de inconstitucionalidad centra mayoritariamente sus quejas en la
vulneracion de la distribucion constitucional de competencias entre el Estado y las comunidades
auténomas en materia de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda (art. 148.1.3 CE en su
relacion con el art. 149.1.1 y 13 CE). Dicha impugnacion se dirige contra los preceptos
siguientes: 15.1.b), ¢), d) y e), 16.1.d), 18.2, 18.3, 18.4, 27.1, 27.3, 28.1. b), ¢) y d), 29.2 y
disposicién adicional tercera. Algunos de estos articulos son también recurridos por otros
motivos de diversa naturaleza; asi: por infraccion del principio de autonomia local (arts. 137 y
140 CE) en el caso del art. 15.1.c) de la Ley; por vulneracion de la competencia exclusiva del
Estado en materia de procedimiento administrativo comdn (art. 149.1.18 CE) en lo que se
refiere al art. 18.2, 18.3, 18.4 y la disposicién adicional tercera de la Ley; y por infraccién del
principio de autonomia financiera de las comunidades auténomas (art. 156.1 CE) respecto del
art. 27.3 de la Ley.

De naturaleza competencial es también la impugnacion dirigida contra el art. 31 de la
Ley, en este caso por entender infringido el art. 149.1.8 CE referido a la competencia exclusiva
del Estado en materia de legislacion civil y bases de las obligaciones contractuales.

Finalmente, a los anteriores motivos se afiaden otros de indole sustantiva, como son los
relativos a la vulneracion del derecho de propiedad (art. 33 CE) que se atribuye a la disposicion
final primera tres de la Ley, y la lesién del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE)
que se imputa a la disposicion final quinta dos y seis de la Ley.

3. Siguiendo, pues, en lo sustancial, el orden expositivo empleado por los recurrentes,
pueden sintetizarse las tachas de inconstitucionalidad contempladas en la demanda de la
siguiente manera:

a) Comenzando por el art. 15.1.b), argumentan los recurrentes que el precepto insta la
promocion de una determinada tipologia edificatoria en la ordenacion territorial y urbanistica,
que incide directamente en la competencia exclusiva de las comunidades autbnomas en materia
de urbanismo, al suponer una afectacion directa a las politicas de ordenacién de las ciudades y
al modelo de ordenacion del territorio que cada autonomia quiera disefiar en ejercicio de sus
competencias.

Sefialan, con cita de las SSTC 61/1997, de 20 de marzo, y 164/2001, de 11 de julio, que
el precepto impugnado no es amparable en los titulos competenciales exclusivos del Estado ex
art. 149.1.1 y 13 CE. En cuanto al primero, por cuanto no se pretende la delimitacion de las
facultades del derecho de propiedad, ni el establecimiento de posiciones juridicas esenciales
sobre el contenido y ejercicio del derecho, sin que el Estado, en virtud del art. 149.1.1 CE pueda

configurar el modelo de urbanismo que la comunidad auténoma en ejercicio de sus
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competencias pretenda disefiar, como tampoco definir o predeterminar las técnicas o
instrumentos urbanisticos al servicio de esas estrategias territoriales; en cuanto al segundo, por
cuanto la regulacion contenida en el precepto impugnado no supone ni contiene lineas de
actuacion tendentes a alcanzar los objetivos de politica econdmica global o sectorial fijados por
la propia Constitucion, al no implicar la aplicacion de medidas de fomento y promocién de la
construccién como sector econdmico relevante para la economia ni estar destinada a la
promocién del empleo ni tener relevancia sobre él. En definitiva, sostienen, lo que se pretende a
través de este precepto es efectuar una orientacion del disefio urbanistico de las ciudades.

b) En relacion con el art. 15.1.c), se afirma en la demanda que la regulacién establecida
por este precepto elimina cualquier margen de actuacion de las comunidades autonomas sobre
las reservas de suelo ya efectuadas para vivienda sujeta a un régimen de proteccion publica,
impidiéndoles modificar su calificacion de tal, petrificando la norma autonémica
correspondiente, lo que, a su juicio, constituye una injerencia directa y frontal sobre el sentido y
contenido de la normativa autonémica en materia de urbanismo y ordenacion del territorio, que
no cabe entender encuadrado en el art. 149.1.1 CE dado que no establece un estatuto de la
propiedad urbana, no delimita las facultades propias del derecho a la propiedad urbana, ni fija
condiciones que guarden una estrecha relacion directa e inmediata con los derechos reconocidos
por la Constitucion.

El art. 15.1.c) es también combatido, como se ha dicho, por considerar que infringe el
principio de autonomia local (arts. 137 y 140 CE). A criterio de los recurrentes, el precepto
elimina cualquier margen de actuacion no solo de las comunidades autdbnomas sino también de
las entidades locales, al impedir la modificacion de un suelo como de reserva para vivienda
sujeta a un régimen de proteccion publica, salvo en casos excepcionales en que el instrumento
de ordenacion urbanistica justifiqgue la innecesariedad de este tipo de viviendas o la
imposibilidad sobrevenida de dicho destino.

Con base en lo anterior, se razona que al delimitar el art. 137 CE el &mbito de autonomia
de las distintas administraciones territoriales circunscribiéndolo a la gestion de sus respectivos
intereses y siendo el urbanismo un ambito de interés municipal preferente, de acuerdo con el
art. 25.2 d) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, la
regulaciéon cuestionada petrifica la norma autondémica que establece la reserva de suelo y
también el instrumento de planeamiento que la contemple y aplique, anulando, por tanto,
cualquier margen de la entidad local competente para la modificacion de esta reserva en el

instrumento de planeamiento correspondiente, sin que pueda invocarse la concurrencia de



intereses supramunicipales cuya tutela o promocion corresponda al Estado, dado que mediante
esta regulacion se invade la competencia autondémica en materia de urbanismo.

c) En lo que hace al art. 15.1.d), argumentan los recurrentes que este precepto
predetermina y condiciona sustancialmente la politica de urbanismo de las comunidades
auténomas al obligarlas a destinar un porcentaje significativo de suelo al régimen de proteccion
publica de alquiler, agotando las opciones de desarrollo normativo por las comunidades
auténomas e imponiendo un modelo concreto, especifico y uniforme de proteccion pablica de la
vivienda. En tal sentido, se argumenta que el alquiler no es el Gnico régimen de proteccion
publica de la vivienda, por lo que no es el tnico modo de favorecer o promover el ejercicio del
derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, de acuerdo con el art. 47 CE, pudiendo
las comunidades auténomas, en ejercicio de sus competencias, optar por otros sistemas de
promocion o modelos de otorgamiento del uso y disfrute de la vivienda distintos del
arrendamiento, tales como créditos, ayudas o garantias.

d) En cuanto al art. 15.1.e), se sefiala en la demanda que este precepto dispone que el
suelo obtenido en cumplimiento del deber regulado en el art. 18.1.b) del texto refundido de la
Ley del suelo y rehabilitacion urbana, aprobado por Real Decreto legislativo 7/2015, de 30 de
octubre, (en adelante, TRLSRU), deberd destinarse necesariamente a la construccion y gestion
de viviendas sociales o dotacionales y no podra sustituirse por ningn 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, entendiendo los recurrentes que esta norma no tiene
por objeto una planificacion general de la actividad econdémica, sino una regulacion directa del
destino de los bienes integrados en el patrimonio municipal del suelo, agotando por completo
las posibilidades de intervencion del Estado al amparo del art. 149.1.13 CE e inmiscuyéndose
en las competencias de las comunidades autonomas en materia de urbanismo y vivienda.

e) Respecto de la impugnacion del art. 16.1.d), el precepto en cuestion, sefialan los
impugnantes, establece una calificacion permanente de las viviendas protegidas cuando se
ubiquen sobre suelos destinados a algun régimen de proteccion publica, en tanto que, de no
estar ubicadas en dichos suelos, la calificacion permanente puede exceptuarse, de existir causa
justificada y motivada. Al respecto, se argumenta en el recurso que la doctrina constitucional
faculta al Estado a que, al amparo del art. 149.1.13 CE, pueda establecer un plan de ayudas para
fomentar y promover el acceso a la vivienda y, en el marco de dicho plan, pueda establecer una
calificacion permanente o sujeta a plazos prolongados de duracién, pero lo que no ampara dicho
titulo competencial, a juicio de los recurrentes, es la imposicién, como haria el precepto

cuestionado, de una calificacion permanente o sujeta a prolongados periodos de duracion, salvo
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excepcionales y motivadas circunstancias, sobre todas las viviendas protegidas, y con
independencia de cudl sea la administracion puablica que ejerza la accion de fomento del
derecho a la vivienda. Asi, reiteran, el precepto vulneraria la competencia de las comunidades
auténomas en materia de vivienda al no encontrar acomodo en la competencia exclusiva del
Estado en la fijacion de las bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad
econdmica, pues el art. 149.1.13 CE ampara disposiciones estatales con incidencia directa y
significativa sobre la actividad econdémica general, debiendo ser interpretado dicho titulo
competencial de forma estricta cuando concurra con una materia o un titulo competencial mas
especifico, citando, a tal efecto, la STC 21/1999, de 25 de febrero.

f) En lo atinente al art. 18 en sus apartados 2°, 3° y 4° y a la disposicion adicional
tercera, se aduce en la demanda que el referido precepto, con objeto de regular la declaracion de
las denominadas “zonas de mercado residencial tensionado”, fija en los apartados cuestionados
las reglas a las que ha de sujetarse tal declaracion, en tanto que la disposicion adicional tercera
preve la revision cada tres afios de los criterios establecidos en el art. 18.3 para la declaracion
de una zona como de mercado tensionado. Partiendo de lo anterior, consideran los recurrentes
que esta declaracion de una zona como de mercado tensionado no se regula en la Ley
impugnada con la finalidad de “orientar las actuaciones publicas en materia de vivienda”, en
contra de lo establecido en el apartado 1° del articulo examinado, sino que conlleva la
aplicacion de consecuencias juridicas recogidas en otros preceptos de la Ley -se citan los arts.
18.5, 19, 20, 24, 25.4, 31, disposicion adicional segunda, disposicion final primera vy
disposicién final segunda-, que, ya se trate de medidas que afecten al derecho de propiedad (art.
33 CE), como de medidas de promocién del derecho a la vivienda, carecen de cobertura
competencial dado que, en cuanto a las primeras, las condiciones bésicas a las que se refiere el
art. 149.1.1 CE hacen referencia al contenido primario del derecho, a las posiciones juridicas
fundamentales, debiendo tratarse de condiciones imprescindibles o necesarias para garantizar la
igualdad, no pudiendo consistir en una igualdad formal absoluta; en tanto que, respecto de las
segundas, invocando la STC 152/1998, de 20 de julio, el Estado no esta legitimado para
fomentar cualquier actividad en materia de vivienda, regulandola directamente, sino en tanto y
en cuanto las medidas de fomento se justifiquen por razén de sus atribuciones sobre las bases de
la planificacién y la coordinacion de la actividad econdmica, no siendo el caso de las medidas
cuestionadas, al justificarse su pertinencia en la exposicion de motivos de la Ley para
“favorecer el equilibrio entre la oferta de vivienda y la necesidad de residencia habitual”.

Sostienen igualmente los impugnantes que el referido articulo 18, en sus apartados 2°, 3°

y 4°, establece una serie de reglas procedimentales con un grado de detalle maximo que excede



asimismo la competencia del Estado en materia de procedimiento administrativo comun, en
virtud del art. 149.1.18 CE. Con tal fundamento, se alega que, de acuerdo con la doctrina
constitucional que citan, las bases del procedimiento administrativo comin no pueden alcanzar
un grado tal de detalle que practicamente impidan la adopcion por parte de las comunidades
auténomas de politicas propias en la materia mediante el ejercicio de sus competencias de
desarrollo legislativo (STC 130/2013, de 4 de junio), siendo la competencia para establecer el
régimen de los procedimientos administrativos especiales aplicable a las diversas formas de la
actividad administrativa ratione materiae, conexa a las que, respectivamente, el Estado o las
comunidades autdbnomas ostentan para la regulacion del régimen sustantivo de cada actividad o
servicio de la administracién (STC 227/1988, de 29 de noviembre), por lo que cuando la
competencia legislativa sobre una materia ha sido atribuida a una comunidad auténoma, a ésta
le corresponde también la aprobacion de las normas de procedimiento administrativo destinadas
a ejecutarla (STC 33/2018, de 12 de abril).

g) Dentro de esta categoria de impugnacion de tipo competencial se sitla también la
afectante a los arts. 27.1, 27.3, 28.1. b), ¢), d) y 29.2. Al respecto, se aduce en la demanda que
los citados preceptos contienen normas de caracter obligatorio para las comunidades autonomas
referidas tanto a la composicién como a la gestion de los parques publicos de vivienda.

En cuanto a los preceptos relativos a la aludida composicion (arts. 27.1 y 27.3), se alega
que imponen normas gque suponen una extralimitacion de la competencia exclusiva del Estado
para la determinacion de las bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad
econdmica y vulneran la competencia de las comunidades autbnomas en materia de urbanismo,
remitiéndose a lo declarado en la STC 61/1997, de 20 de marzo, en que, segun afirman, se
determind que la concrecion con caracter basico de los bienes que integran el patrimonio
publico del suelo no responde de forma inmediata y directa a la planificacion general de la
actividad econémica, sino que constituye una regulacion detallada que ha de quedar a la libre
configuracion de las comunidades autbnomas, sin que quepa apreciar la concurrencia de ningun
otro titulo competencial a favor del Estado.

En desarrollo de ello, se argumenta que el art. 27.1, al emplear el término “al menos” en
la regulacién de la composicion de los parques publicos de viviendas, impone que cualquier
parque publico de viviendas de una comunidad autbnoma deba estar compuesto necesariamente
por los bienes fijados en él. En tanto que la extralimitacion en que se incurre en el art. 27.3, que
regula el destino de los ingresos procedentes de las sanciones impuestas por el incumplimiento
de la funcion social de la propiedad como de los derivados de la gestién y, en su caso,

enajenacion de bienes patrimoniales de los parques publicos de viviendas, se aprecia en la
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exposicion de motivos de la Ley, al expresarse que la finalidad de esta regulacion es “evitar que
vuelvan a repetirse indebidas enajenaciones del parque publico de vivienda, y se establece un
patrimonio separado en que los ingresos obtenidos deberan destinarse siempre a la creacion,
ampliacion, rehabilitacion o mejora de los parques publicos de vivienda”, considerando los
impugnantes que dicha aseveracidén pone de relieve el desacuerdo politico del Estado con la
gestion autondmica del parque publico de viviendas, pretendiendo su correccion y
condicionamiento mediante la regulacién del Estado en una materia en la que carece de
competencia.

Los demandantes invocan igualmente la autonomia financiera de las comunidades
auténomas (art. 156.1 CE) como principio infringido por el art. 27.3 de la Ley, entendiendo que
la reglamentacion contenida en él resulta lesiva del aludido principio, al suponer una afectacion
obligatoria de recursos autonémicos, pues, con base en lo declarado en la STC 141/2014, de 11
de septiembre, no se limita a establecer que el producto de la enajenacion de los bienes se
destine a su conservacion, administracion y ampliacién, sino que contiene un destino
obligatorio del producto de la “gestion” y de los ingresos procedentes del ejercicio de la
potestad sancionadora, regulando, pues, un destino obligatorio de recursos de las comunidades
auténomas a pesar de que la autonomia financiera de éstas, en palabras de la STC 179/1987, de
12 de noviembre supone la propia determinacion y ordenacién de los ingresos y gastos
necesarios para el ejercicio de sus funciones.

Respecto de los articulos referidos a la gestion de los parques publicos de viviendas
[arts. 28.1. b), ¢), d) y 29.2], se sefiala que los denominados “criterios orientadores en la gestion
de los parques publicos de vivienda que regula el art. 28.1 constituyen verdaderas obligaciones
e imposiciones a las comunidades autbnomas, caracter impositivo que se deduce también del
art. 29.2 que, al regular el “destino de los parques publicos de vivienda”, impone una tUnica
forma de uso y disfrute de los bienes integrados en los parques publicos: alquiler, cesion de uso
0 tenencia temporal. Por ello, se sostiene en la demanda, los preceptos examinados no
encuentran cabida, de nuevo, en los titulos competenciales 1 y 13 del art. 149.1 CE, al
establecer un régimen juridico cerrado y exhaustivo de los bienes integrados en los patrimonios
publicos de vivienda, imponiendo a las comunidades autonomas reglas concretas sobre su
administracion, gestion y disposicidn. Asi, se afirma que la controvertida regulacion establecida
en dichos preceptos, ni tiene incidencia directa e inmediata en la actividad econdmica o
finalidad de coordinar la planificacion econdémica general, ni se limita al establecimiento de una

garantia basica del derecho a disfrutar de una vivienda digna, sino que absorbe y asume una



regulacion concreta de una determinada opcion de la gestion y disposicion de los bienes de los
parques publicos de vivienda.

h) Los recurrentes consideran igualmente infringido el régimen de distribucion
de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas en lo que hace a la
competencia exclusiva del Estado en materia de legislacion civil y bases de las obligaciones
contractuales, de conformidad con el art. 149.1.8 CE. A tal efecto, arguyen que el art. 31, bajo
la rabrica “informacion minima en las operaciones de compra y arrendamiento de vivienda”, en
sus apartados 1° y 2° impone al propietario de la vivienda que se encuentre en oferta
determinadas obligaciones de informacion para la persona interesada en la compra de la
vivienda que, al constituir obligaciones precontractuales, previas a la formalizacion del contrato
de compraventa, se insertan en la determinacion del régimen juridico de este contrato,
constituyendo materia de derecho civil, sobre la que el Estado, ex art. 149.1.8 CE, tiene
competencia “sin perjuicio de la conservacion, modificacion y desarrollo por las comunidades
auténomas de los derechos civiles, forales o especiales, alli donde existan”, como sobre las
bases de las obligaciones contractuales.

Dicho lo anterior, entienden los impugnantes que la regulacion contenida en los
preceptos ahora objeto de examen, no respeta las competencias de las comunidades autdnomas
en materia de conservacion, modificacién y desarrollo de su derecho civil propio, trascendiendo
de la competencia del Estado en materia de derecho civil como de las bases de las obligaciones
contractuales, por cuanto, en primer término a raiz de la STC 132/2019, de 13 de noviembre, se
adopté un esquema bases-desarrollo que toma en consideracion las instituciones que ya
aparecieran recogidas en el ordenamiento autondmico a la entrada en vigor del texto
constitucional, en su ordenacién posterior, o bien tengan conexién con ellas, siendo asi que el
derecho foral, en ejercicio de las competencias de las comunidades autbnomas en materia de
conservacion, modificacion y desarrollo de su derecho civil foral propio, ha regulado
especialidades forales relativas al contrato de compraventa y, en particular, a las obligaciones
de informacion que corresponden al vendedor, y que, en consecuencia vedarian la competencia
del Estado, citando asi los casos de la Ley 3/2017, de 15 de febrero, del libro sexto del Codigo
civil de Catalufia, relativo a las obligaciones y los contratos, y de modificacion de los libros
primero, segundo, tercero, cuarto y quinto, como de la Ley 1/1973, de 1 de marzo, por la que se
aprueba la Compilacién del Derecho Civil Foral de Navarra.

Por otro lado, respecto del exceso en que se incurriria en relacion con las bases
de las obligaciones contractuales, con fundamento en lo expresado por este Tribunal en la ya
citada STC 132/2019, de 13 de noviembre, aducen los demandantes que el art. 149.1.8 CE en
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este punto alude a la competencia exclusiva del Estado en lo que se refiere al nicleo esencial de
la estructura de los contratos y a los principios que deben informar su regulacion, pero no asi
para regular concreta y detalladamente un determinado tipo contractual. Por ello, considera que
la regulacion contenida en el art. 31.1 y 2 de la Ley incurre en el mencionado exceso por no
referirse a los principios desarrollados en los Titulos | y Il del Libro IV del Cédigo Civil, ni
resulta esencial para preservar una estructura de relaciones contractuales con idéntica lIdgica
interna, sino que se trata de regular obligaciones precontractuales exclusivamente atinentes al
contrato de compraventa.

i) Es objeto también de reparo de constitucionalidad, en este caso por estimar
lesionado el derecho de propiedad (art. 33 CE), la disposicién final primera tres que, bajo la
rubrica “medidas de contencion de precios en la regulacion de los contratos de arrendamiento
de vivienda”, afiade al articulo 17 de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de arrendamientos
urbanos, dos nuevos apartados, 6 y 7, dirigiendo los recurrentes su queja Unicamente contra el
apartado 7.

Se relata en el recurso que el precepto controvertido impone a los contratos de
arrendamiento de vivienda un limite maximo de renta conforme al sistema de indices de precios
de referencia, cuando el propietario sea gran tenedor y la vivienda se encuentre situada en una
zona declarada como mercado tensionado, asi como a todos los propietarios de viviendas
incluidas en zona de mercado tensionado, aun no siendo grandes tenedores, si la vivienda no ha
sido arrendada en los ultimos cinco afios.

A juicio de los recurrentes tal regulacion impone una limitacion ab initio sobre
una de las facultades esenciales que integran el derecho de propiedad, la facultad de disfrute,
que excede del &mbito de la posible limitacién de su contenido en atencién a la funcién social
de este derecho, conforme dispone el art. 33.2 CE, siéndole, por otro lado, aplicable la garantia
del art. 53.1 CE de que la ley que desarrolle el ejercicio de este derecho “debera respetar su
contenido esencial”.

En tal sentido, exponen que, conforme a diversos pronunciamientos de este Tribunal -se
citan, entre otras, las SSTC 37/1987, 170/1989, 89/1994 y 204/2004- la determinacién del
contenido esencial de un derecho viene determinada por el elenco de facultades o posibilidades
de actuacion necesarias para que el derecho sea recognoscible como perteneciente al tipo
descrito, quedando rebasado cuando queda sometido a limitaciones que lo hacen impracticable,
lo dificultan mas alla de lo razonable, o lo despojan de la necesaria proteccion.

En linea con lo expuesto, con remision a la doctrina constitucional en que se apoyan,

aducen que la delimitacion del contenido esencial del derecho de propiedad no puede suponer
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una absoluta libertad del poder publico que llegue a anular la utilidad meramente individual del
derecho, de modo que el limite se encontrara en no sobrepasar las barreras mas alla de las
cuales el derecho dominical y las facultades de disponibilidad que supone resulte reconocible
en cada momento histdrico y en la posibilidad efectiva de realizar el derecho.

Con base en ello, consideran que la nueva redaccion dada al art. 17 de la Ley de
arrendamientos urbanos, concretamente en su nuevo apartado 7, limita la facultad de disfrute
del arrendador, insita y consustancial al concepto mismo de derecho real de dominio de fijar,
mediante acuerdo con el arrendatario, la utilidad econdmica del bien arrendado mediante la
fijacion de la renta, estando ante una norma de fijacion directa y automatica de la “merced
arrendaticia”, que desnaturaliza el derecho real de dominio al suponer una limitacion esencial y
determinante de una de sus facultades, sin precedentes en nuestro ordenamiento juridico
postconstitucional.

Por otro lado, partiendo de lo declarado en la STC 16/2018, de 22 de febrero,
afirman que la funcion social del derecho de propiedad pugna con las facultades del propietario
en el marco de una relacion de adecuacion, razonabilidad y equilibrio con el fin perseguido, por
ello, en el presente caso, han de tomarse en consideracion el interés perseguido por la norma
impugnada, consistente en la promocion del acceso a la vivienda y, por otro lado, la
determinante y sustancial limitacién del derecho de propiedad y la quiebra de la autonomia de
la voluntad, base de las obligaciones contractuales y directamente vinculada al reconocimiento
de la dignidad de la persona como fundamento del orden politico y de la paz social (art. 10 CE).
De ello, se concluye que las medidas impuestas, y cuya constitucionalidad se cuestiona, no
resultan imprescindibles pues existen otras medidas (fiscales, procesales, laborales, sociales) no
invasivas del derecho de propiedad y de la autonomia de la voluntad destinadas igualmente a
promocionar el acceso a la vivienda, sin que la Ley explicite la necesidad de las medidas
adoptadas ni la ineficacia de otro tipo de medidas que pudieran encaminarse al objetivo de
promocionar el acceso a la vivienda. Asi, culminan sefialando que la aplicacion de la limitacion
de renta a grandes tenedores, en la definicion dada por la propia ley, o a propietarios que, en el
legitimo ejercicio de su facultad de uso y disfrute de su inmueble no hayan arrendado su
vivienda en los Gltimos cinco afios, no encuentra una justificacion objetiva y razonable en la
norma ni apoyo en precepto constitucional alguno.

j) Por ultimo, dirigen los recurrentes su censura de constitucionalidad contra la
disposicién final quinta, apartados dos y seis, de la Ley, que modifica la Ley 1/2000, de 7 de
enero, de enjuiciamiento civil, en el sentido de introducir dos nuevos apartados -6 y 7- al art.

439 y afiadir un nuevo art. 655 bis, respectivamente. En ambos casos se entiende lesionado el
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derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), aunque en vertientes distintas; asi,
correlativamente, el derecho de acceso al proceso y el derecho a la ejecucion de resoluciones
judiciales firmes.

Respecto del apartado dos de la disposicion final quinta de la Ley, exponen los
demandantes que los nuevos apartados del art. 439, resultantes de la reforma efectuada por la
Ley impugnada, regulan los requisitos para la admision de la demanda interpuesta por un gran
tenedor en los casos de los nimeros 1°, 2°, 4° y 7° del apartado 1 del art. 250, referido al ambito
del juicio verbal, exigiéndose en el apartado 6° que se exprese si la parte demandada se
encuentra o no en situacion de vulnerabilidad econémica, para cuya acreditacion se establece el
deber de aportar un documento que asi lo pruebe, de vigencia no superior a tres meses, emitido,
previo consentimiento de la persona ocupante de la vivienda, por los servicios autonémicos y
locales competentes. Por dicha razon consideran los recurrentes, dicha norma hace depender la
admision de la demanda del cumplimiento de un requisito procesal ajeno a la voluntad y
diligencia de las partes y que queda sine die en manos de la administracion -autonémica o local-
competente, sin establecerse procedimiento ni sujecion a plazo alguno, ni determinarse las
consecuencias juridicas de su falta de emision.

Sefialan que, aunque el precepto dispone que la acreditacion de la vulnerabilidad
econdémica del demandado también podra realizarse, bien mediante declaracion responsable de
la parte actora de haber acudido a los servicios competentes en un plazo maximo de cinco
meses de antelacion a la presentacion de la demanda, o bien mediante documento acreditativo
de dichos servicios, con vigencia no superior a tres meses, en el que se indique que la persona
ocupante no consiente expresamente el estudio de su situacion econémica, lo cierto es que, en
cuanto a la primera alternativa, dicha declaracion responsable, conforme al propio precepto,
solo podra formularse cuando la solicitud dirigida a los servicios competentes “no haya sido
atendida” en el plazo de cinco meses, o0 “no hayan sido iniciados los tramites correspondientes”
en el plazo de dos meses, no contemplandose, en cambio, el supuesto en que la administracion
ha iniciado los tramites correspondientes -cuya tramitacion y plazo no se regula- pero no ha
emitido el referido documento acreditativo, quedando, por tanto, aplazado sine die el acceso a
la jurisdiccion hasta que la administracién emita el documento en cuestion. Esta falta de
regulacién del procedimiento y plazos también se da, con iguales efectos, en el caso de
acreditacién documental cuando la persona ocupante no consienta expresamente el estudio de
su situacion economica.

Por otro lado, conforme argumentan los recurrentes, el nuevo apartado 7° exige

igualmente para la admision de la demanda de un gran tenedor, en los mismos supuestos
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resefiados antes del &mbito del juicio verbal, y cuando la vivienda esté ocupada por una persona
en situacion de vulnerabilidad econdmica, que se acredite que la parte actora se ha sometido al
procedimiento de conciliacion o intermediacion que, a tal efecto, establezcan las
administraciones publicas competentes. Consideran los impugnantes que, aunque el precepto
prevé que este requisito puede acreditarse mediante declaracion responsable, nuevamente esta
posibilidad solo se prevé cuando la solicitud dirigida a los servicios autonémicos o locales
competentes no ha sido atendida o no hayan sido iniciados los tramites correspondientes, en los
respectivos plazos que se indica, por lo que no se contempla el caso en que si se han iniciado
dichos tramites.

Tales exigencias, consideran en sintesis los recurrentes, lesionan el derecho de acceso al
proceso al haber entendido este Tribunal (STC 114/1992, de 14 de septiembre) que el derecho
reconocido en el art. 24.1 CE puede verse conculcado por aquellas normas que impongan
requisitos impeditivos u obstaculizadores del acceso a la jurisdiccion si tales trabas resultan
innecesarias, excesivas y carecen de razonabilidad o proporcionalidad respecto de los fines que
licitamente puede perseguir el legislador.

Por ello, sostienen los impugnantes que en el presente caso la emision por la
administracion competente del documento acreditativo de la vulnerabilidad econémica del
demandado, como requisito para admitir la demanda, es desproporcionado e irrazonable pues
no es en absoluto necesario para el cumplimiento del fin que pretende alcanzar, incrustandose
en el proceso de desahucio una intervencion necesaria de un oOrgano administrativo para
acreditar una situacion -la vulnerabilidad econdémica del demandado- que puede acreditarse a
través de cualquier medio de prueba por el propio demandado en su contestacion a la demanda,
conforme al art. 438 de la Ley de enjuiciamiento civil.

Por otro lado, mantienen los recurrentes que la exigencia de acreditacion de una
conciliacion obligatoria resulta igualmente desproporcionada e irrazonable pues, a la vista de la
exposicion de motivos de la Ley, con ella no se persigue la evitacion del proceso sino el
ejercicio de competencias de caracter social y de proteccion de la vivienda por las
administraciones competentes, tratdndose pues de competencias ajenas al proceso y cuyo
ejercicio no ha de interferir en su desarrollo, maxime cuando la Ley no determina plazos
maximos ni regula procedimiento alguno al respecto, pudiendo llevarse a cabo dichas funciones
por los servicios competentes, con la sola alegacion por el demandando de su situacion personal
y social, sin necesidad de interferir en el acceso al proceso del demandante ni afectar a la

duracion del proceso de una forma tan indeterminada y sustancial.
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Finalmente, en opinidn de los demandantes, el derecho a la ejecucion de las resoluciones
judiciales firmes se veria conculcado por el nuevo art. 655 bis de la Ley de enjuiciamiento civil,
relativo a la subasta de bienes inmuebles, introducido por el apartado seis de la disposicion final
quinta de la Ley recurrida.

En tal sentido, se aduce que el nuevo precepto resultante de la reforma prevé en su
apartado 1° que, cuando el bien objeto de subasta sea un bien inmueble que sea la vivienda
habitual del ejecutado y el acreedor sea una empresa de vivienda o un gran tenedor y no haya
sido acreditado con anterioridad, debera acreditarse por la parte actora antes del inicio de la via
de apremio, si el deudor se encuentra en situacion de vulnerabilidad econdmica, previendo para
ello analoga acreditacion de dicho requisito que la prevista en el art. 439 antes analizado, esto
es, mediante documento acreditativo de dicho extremo emitido por los servicios competentes
previo consentimiento de la parte ejecutada, documento acreditativo de los servicios
competentes que indique que la parte ejecutada no consiente expresamente el estudio de su
situacién econdmica o declaracion responsable de la parte actora de que ha acudido a dichos
servicios sin que su solicitud haya sido atendida o se hubieran iniciado los tramites
correspondientes.

Por otro lado, paralelamente a lo que sucedia con el art. 439, el art. 655 bis dispone
también que de tenerse constancia de que el deudor hipotecario se encuentra en situacion de
vulnerabilidad econdmica, la via de apremio no se iniciara si no se acredita que la parte actora
se ha sometido al procedimiento de conciliacion o intermediacion que a tal efecto establezcan
las administraciones publicas; acreditacion de dicho extremo que podra efectuarse, en este caso,
mediante declaracién responsable de la parte actora de que ha acudido a los servicios
competentes sin que su solicitud hubiera sido atendida o se hubieran iniciado los trdmites
correspondientes, en los respectivos plazos que se indican, o bien documento acreditativo de los
servicios competentes que indique el resultado del procedimiento de conciliacion o
intermediacion.

Tales previsiones son consideradas por los recurrentes contrarias a la tutela judicial
efectiva, por cuanto el proceso de subasta queda sometido a un doble requisito procesal ajeno
por completo a la voluntad y diligencia del ejecutante, y cuyo cumplimiento no tiene sefialado
plazo.

Concluyen, en definitiva, que las exigencias procesales, objeto de controversia, resultan
desproporcionadas e irrazonables pues la vulnerabilidad de la parte ejecutada puede acreditarse
en el tramite de justificacion de la situacion posesoria ya previsto en el art. 661 de la Ley de

enjuiciamiento civil, en tanto que el nuevo tramite de intermediacion o conciliacion es ajeno a
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cualquier intento de evitacion del proceso y solo persigue facilitar el ejercicio de las
competencias de proteccion social y vivienda que pueden ejercitarse con la misma celeridad y
eficacia con la simple comunicacion del ocupante de la vivienda una vez que se le informa del
procedimiento de ejecucion ex art. 661 de la ley de enjuiciamiento civil, o una vez que el
érgano jurisdiccional que tramita el procedimiento de ejecucién tuviera conocimiento de la
posible situacion de vulnerabilidad previa manifestacidn del ocupante.

4. Por providencia de 26 de septiembre de 2023, el Pleno del Tribunal, a
propuesta de la Seccién Primera, acordé admitir a tramite el presente recurso de
inconstitucionalidad. Asimismo, acordd dar traslado de la demanda y de 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 presidentes, y al
Gobierno, a través de la ministra de Justicia, al objeto de que, en el plazo de quince dias,
pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaran convenientes. Por
ultimo, orden6 publicar la incoacidn del recurso en el “Boletin Oficial del Estado™.

5. Por escrito registrado en este Tribunal el 5 de octubre de 2023, la presidenta
del Congreso de los Diputados comunico que la mesa de la Camara habia acordado personarse
en este procedimiento y ofrecer su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC. A su vez, el
presidente del Senado interesd, por escrito registrado en igual fecha, que se tuviera por
personada a dicha Camara en este procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos
del art. 88.1 LOTC.

6. El abogado del Estado, por escrito registrado en el Tribunal el 24 de octubre
de 2023, se persond en nombre del Gobierno y solicitd, habida cuenta el nimero de asuntos que
pendian ante esa Abogacia, se le concediera una prorroga del plazo para formular alegaciones
por ocho dias mas.

7. Por diligencia de ordenacion del secretario de Justicia del Pleno de 24 de
octubre de 2023 se tuvo por personado al abogado del Estado y se le prorrogd en ocho dias méas
el plazo concedido para formular las alegaciones que estimare convenientes.

8. Por escrito registrado en el Tribunal el 8 de noviembre de 2023 el abogado del
Estado formulo alegaciones, solicitando la desestimacion integra del recurso con base en las
razones que seguidamente se exponen:

En primer término, tras exponer el objeto y finalidad perseguida por la Ley
12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, y analizar los titulos competenciales
considerados en conflicto, la Abogacia del Estado, tomando en consideraciéon el caracter

eminentemente competencial de la controversia, parte de la premisa, desarrollada después, de
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que la Ley impugnada no incurre en la invasién competencial que se le imputa al no impedir el
gjercicio de las competencias en materia de politica de vivienda de las comunidades autdbnomas,
sino que su funcion es la de establecer las condiciones basicas del ejercicio de los derechos a la
propiedad y a la vivienda, vinculado a la planificacion de la actividad economica y a la
vertiente social del derecho de propiedad, al no ser éste absoluto sino subordinado a su funcion
social (art. 33.2 CE).

Como alegacion general, refiere también la Abogacia del Estado, que en muchos de los
preceptos impugnados se incumple por los recurrentes el esfuerzo de efectuar la minima carga
argumentativa para poder analizar la inconstitucionalidad de la Ley, por lo que debe prevalecer
su presuncién de constitucionalidad, en aplicacion de la doctrina de este Tribunal (por todas,
cita, entre otras, la STC 37/2022, de 10 de marzo).

Procediendo ya al andlisis detallado de las concretas impugnaciones de preceptos
efectuadas en el recurso de inconstitucionalidad, se alega, en sintesis, lo siguiente:

a) Comenzando por el art. 15.1.b), afirma el abogado del Estado que las previsiones en
él contenidas establecen unas directrices basicas de la planificacion en materia de vivienda que
resulta comun a todo el territorio pero dejando, por otro lado, un claro margen de actuacion a
las comunidades auténomas, incardinandose de forma natural en el ambito del art. 149.1.1y 13
a los efectos de orientar y coordinar , desde el punto de vista normativo, que en todo el territorio
la planificacion, en cuanto fomento de la vivienda publica y social, y la adaptacion a la realidad
social del tipo de familia y de los nicleos de convivencia, tenga la misma orientacion comun y
basica, de ahi el empleo de las formulas “podran” y “promoveran”.

b) En cuanto al art. 15.1.c), se sostiene que la imposibilidad de modificacion de la
calificacion como de reserva para vivienda publica que se efectda en dicho apartado, y que se
deriva de las circunstancias existentes en el territorio espafiol, como consecuencia de la escasez
de vivienda publica, tal y como resulta de la exposicion de motivos de la Ley, se integra dentro
de la competencia estatal de planificacion econdémica y establece una condicion basica para
todos los espafioles, sin agotar el ambito de desarrollo y/o modificacién por las comunidades
autonomas dado que la propia norma faculta a las comunidades autonomas a poder modificar la
reserva en cuestion si se justifica su innecesariedad o imposibilidad sobrevenida, lo que implica
un amplio campo de actuacion autondémica y local dentro de la directriz estatal de fomento de la
vivienda publica en atencion a las actuales circunstancias del mercado de la vivienda en
Espafa.

c) En relacion con la impugnacion del apartado d) del mismo precepto, el abogado del

Estado sefiala que la fijacion por este precepto de un minimo de 50% de vivienda publica
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necesariamente destinada al alquiler “es solamente criticado por la CAM no por su existencia
sino porgue lo considera muy elevado sin aportar dato alguno que determine por qué tal
porcentaje limita las opciones de politica legislativa de la CAM (Sic.)”, remitiéndose, para dar
respuesta a ello, a lo declarado por este Tribunal en la STC 141/2014, de 11 de septiembre, en
el sentido de validarse la fijacion de porcentajes en la legislacion bésica en el marco de la
planificacién general econdémica y corresponderse con las necesidades de la sociedad espafiola,
tal y como se describiria en la exposicion de motivos de la Ley.

d) Finalmente, en respuesta al cuestionamiento realizado por los recurrentes al apartado
e), razona la Abogacia del Estado que, para entender la obligatoriedad que impone este
precepto, de que en las zonas de mercado residencial tensionado todo el suelo reservado se
destine a la construccion y gestion de viviendas sociales o dotacionales, se ha de estar al art.
18.2 de la propia Ley que regula la declaracion de zona de mercado residencial tensionado,
competencia de la administracion autondémica y local en el marco de la definicion de zona
tensionada (art. 18.1), de lo que concluye que dicha obligacion de reserva no es una imposicion
sin margen de actuacion de la administracion autondémica ya que sera ésta la que, en su caso,
defina las zonas tensionadas y solo podréd hacerlo si concurren las especiales circunstancias
previstas en dicho precepto y por duracioén determinada (tres afios); a lo que se afiade que,
cuando la propia administracion haya declarado la zona tensionada, podra sustituirse por otro
uso publico o de interés social y por otras formas de cumplimiento del deber si se acredita la
necesidad de destinarlo a otros usos de interés social; por ello se asevera que no existe una
extralimitacion competencial, sino que las previsiones legales examinadas se ubican en el
ambito del art. 149.1.1y 13 CE.

e) El abogado del Estado da respuesta, a continuacion, a la censura dirigida contra el art.
16.1.d) de la Ley. En su opinion, el sometimiento a un régimen de proteccion publica
permanente, que dispone este precepto respecto de viviendas protegidas que se promuevan
sobre suelos cuyo destino sea el de viviendas sometidas a algin régimen de proteccion publica,
excluyendo su descalificacion, en tanto se mantenga la calificacion de dicho suelo, fija unos
principios de actuacion en materia de vivienda protegida que no excluyen un amplio campo de
decision por parte de las comunidades autdbnomas. En este sentido, sefiala, son las comunidades
auténomas las que, en el marco del art. 20.1.b) TRLSRU, deciden la promocion de viviendas
protegidas en el suelo que ellas han decidido reservar a este tipo de viviendas, teniendo en
cuenta que la prohibicién de descalificacion solo se mantiene mientras se mantenga la
calificacion del suelo que pueden descalificar las comunidades autbnomas siempre que asi se

justifique [art. 15.1.c)]. Por todo ello, considera que la regulacién contenida en el art. 16.1.d)
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claramente se ubica en el &mbito de la planificacion econdmica de minimos ex art. 149.1.13 CE
en atencion a la finalidad de promover la vivienda protegida para atender la demanda social con
un amplio margen de actuacion de las comunidades autbnomas.

f) Las alegaciones de la abogacia del Estado se refieren, a continuacion, a la
queja dirigida por los recurrentes contra el art. 18, apartados 2, 3 y 4, y la disposicién adicional
tercera de la Ley. A tal efecto, se razona, primeramente, que, en contra de lo sostenido por los
ciento treinta y seis diputados demandantes, los apartados 2 a 4 del art. 18 no tienen como
finalidad la de disefiar un completo procedimiento para la declaracion de zonas de mercado
residencial tensionado sino la de establecer reglas a los efectos de la aplicacién de las medidas
especificas contempladas en la propia ley, las cuales, a su juicio, no tienen carécter
procedimental sino también sustantivo. Se trata, por tanto, de establecer unos requisitos
procedimentales y sustantivos basicos para todo el territorio nacional, permitiendo el ulterior
desarrollo autonémico.

En este sentido, se sefiala la concurrencia, nuevamente, de los titulos
competenciales reiteradamente citados -1 y 13 del art. 149.1 CE- al tratarse de establecer un
régimen comun, en su vertiente procedimental, que condiciona el derecho de propiedad, el
derecho a la vivienda, con una indudable repercusion econdmica; el establecimiento de estos
tramites comunes concluye, es necesario para garantizar la igualdad en el ejercicio de estos
derechos.

Por su parte, sefiala el representante del Estado que el examen de
constitucionalidad de la disposicion adicional tercera, al tener por objeto la revision de los
criterios para la identificacion de zonas de mercado residencial tensionado, debe ser analizado a
la luz de lo dispuesto en los apartados 2 y 3 del art. 18, esto es, a los efectos de la aplicacion de
las medidas especificas contempladas en la Ley, lo que permite reiterar la apreciacion anterior
de que la referida disposicion se sita en un ambito competencial propio del Estado.

g) Se analiza, tras ello, el cuestionamiento efectuado a los arts. 27.1, 27.3,
28.1.b), c) y d) y 29.2. Al respecto, siguiendo la sistematica empleada por los demandantes, se
sostiene que los apartados impugnados del art. 27, referidos a la composicién obligatoria de los
parques publicos de vivienda, son expresion del art. 149.1.1 CE en cuanto constituye una
condicion basica para garantizar la igualdad en el ejercicio de los derechos invocados, como
igualmente tienen incidencia en el sector econémico tal y como se pone de relieve en la
exposicion de motivos de la Ley, tratdndose, por ello, de medidas también subsumibles en el
art. 149.1.13 CE, de conformidad con la doctrina contenida en la STC 152/1988, de 20 de julio,

en que se apoya.
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Respecto de la controversia concretamente suscitada por el término “al menos”,
empleado por el art. 27.1 para regular la composicion de los parques publicos de viviendas, el
abogado del Estado considera que el precepto en cuestion delimita el contenido minimo
imperativo que deben tener los parques publicos de vivienda de las administraciones
competentes, tratandose de una norma uniformadora que, a pesar de emplear el término
discutido, otorga un ambito de actuacion normativa a las comunidades autbnomas.

En lo referido al art. 27.3, se contesta a la queja de los recurrentes afirmando que
dicho precepto, efectivamente, obliga a otorgar un destino finalista a los ingresos procedentes
de las sanciones impuestas por el incumplimiento de la funcion social de la propiedad de la
vivienda, y de los procedentes de la gestion y enajenacion de los bienes patrimoniales que
formen parte del parque publico de vivienda, sin que, en cuanto a las sanciones econdémicas de
caracter autondémico, la prevision legal cuestionada incida en su titularidad, por ser
incontestable, sino en su finalidad, en el sentido de tener que destinarse a los parques publicos
de vivienda a los efectos de garantizar su sostenibilidad.

En cuanto a los preceptos relativos a la gestion de los parques publicos de
vivienda -arts. 28.1.b), c), d) y 29.2-, considera la Abogacia del Estado que, el primero de ellos
establece los criterios orientadores de la gestion de los parques por parte de las administraciones
competentes, tratandose de previsiones que guardan relacion con el art. 27, antes analizado, por
lo que merecen su mismo tratamiento competencial. Se aduce que, pese a que los recurrentes no
han cumplido en cuanto a la impugnacién de este precepto la minima carga argumentativa
exigible, estamos ante una opcion legitima del legislador estatal amparada en el art. 149.1.13
CE, en la medida en que afecta de manera significativa y directa al sector de la vivienda,
constituyendo lineas directrices o criterios globales de ordenacion del sector de la vivienda. En
particular, se sefiala que la prevision contenida en el art. 28.1.d), esto es el que las
administraciones competentes en materia de vivienda puedan, a los efectos de la gestion de los
parques publicos de vivienda, enajenar los bienes patrimoniales integrantes de éstos Gnicamente
“a otras Administraciones Publicas, sus entes instrumentales o a personas juridicas sin animo de
lucro, dedicados a la gestion de vivienda con fines sociales”, constituye una condicion basica
para el ejercicio de los derechos vinculados con la vivienda, puesto que establece una previsién
imperativa para asegurar la igualdad en su ejercicio, de ahi que la enajenacion de los bienes
patrimoniales integrados en los parques publicos de vivienda solo pueda realizarse a estas
entidades para evitar que se desliguen de su finalidad y salgan del &mbito de estos parques a

entidades de caréacter privado.
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Finalmente, en lo que hace al art. 29.2, se insiste su consideracion de condicion
basica y directriz econdémica de alcance general, negando el menoscabo competencial que los
impugnantes le achacan.

h) Procediendo, seguidamente, al analisis del art. 31, referente a la informacion
minima en las operaciones de compra y arrendamiento de vivienda, se niega por el abogado del
Estado la tacha de inconstitucionalidad que le es atribuida por los recurrentes a sus dos
primeros apartados por considerar infringido el reparto competencial resultante del art. 149.1.8
CE, arguyendo que la regulacion aqui cuestionada establece obligaciones de informacion por la
parte vendedora o arrendadora de una vivienda que debe facilitarse a la parte potencialmente
adquirente o arrendataria que, refiriéndose a caracteristicas del vendedor o arrendador como a
condiciones econdmicas elementales de la operacidn, incide en el &mbito civil contractual de las
obligaciones entre partes, cuya regulacion se halla dentro de la competencia del Estado sobre
las bases de las obligaciones contractuales al amparo del citado art. 149.1.8 CE.

i) EIl cuestionamiento constitucional de la disposicion final primera tres de la
Ley de vivienda, que se fundamenta por los demandantes en la infraccion del derecho de
propiedad (art. 33 CE), es rechazado también por el defensor del Estado. A su juicio, las
medidas de contencion de precios que introduce esta disposicion en la regulacion de los
contratos de arrendamiento de vivienda, reformando a tal efecto el art. 17 de la Ley de
arrendamientos urbanos y, concretamente, la prevista en el nuevo apartado 7 que se afiade a este
precepto, responde a una finalidad y objetivo social candente y muy sensible como es el de
paliar en lo posible la carestia de la vivienda que el legislador estatal trata de solventar a través
de esta via. En tal sentido, la funcién social de la propiedad, razona, se halla en la esencia
misma de este derecho, como un elemento estructural del mismo, no existiendo fundamento
para entender que la regulacién o modulacion de la renta por el precepto que se cuestiona llegue
a desfigurar este derecho. Asi, continta, la norma no genera una irrecognoscibilidad del
derecho de propiedad, sino que estamos mas bien ante un exponente positivizado de la funcion
social del mismo.

j) Para concluir, se da contestacion a la impugnacion afectante a la disposicion
final quinta dos y seis de la Ley.

Con respecto al apartado dos, la Abogacia del Estado sefiala que nos hallamos, no ante
obstéculos, sino ante el establecimiento de requisitos adecuados o en la linea de los objetivos
perseguidos por el legislador dentro de su margen de libertad ordenadora de las realidades
sociales que disciplina, tratandose en este caso de una reforma politica en aras de una mayor

proteccion de la parte arrendataria, lo cual es una finalidad de acuerdo con la configuracion



20

legal del derecho a una vivienda digna (art. 47 CE) o de la proteccién integral de la familia (art.
39 CE), para lo cual el disponer de una vivienda es un aspecto imprescindible en una situacién
social de gran dificultad para ello. En este sentido, incide, la declaracidn responsable prevista
en la nueva redaccion dada a los apartados 6 y 7 del art. 439 de la Ley de enjuiciamiento civil
“lo que trata es de evitar o hacer mas sencillo el a priori tramite de expedicion de certificacion
con los posibles problemas de gestion a los que el Grupo parlamentario recurrente apunta”.

Por otro lado, en cuanto al intento de conciliacion previsto para los casos del art.
250.1 de la Ley de enjuiciamiento civil, se argumenta que, con independencia de la necesidad
de la regulacién de su procedimiento y plazos, no se trata de un requisito en exceso 0
irrazonablemente obstaculizador de la accion judicial para la desposesion.

En relacién con el apartado seis de la disposicién final quinta, considera
finalmente el abogado del Estado que los requisitos exigidos para llevar a cabo la ejecucion
pueden alternativamente acreditarse también mediante aportacion de declaracion responsable
por el ejecutante, por lo que no se estaria ante la cumplimentacion de tramites previos
desproporcionadamente y no justificablemente obstaculizadores.

Asimismo, en lo que hace a la exigencia de traer a la ejecucion unas
acreditaciones que el juez de la ejecucidn debe solicitar, sostiene que la norma en este caso se
limita a otorgar al érgano judicial potestades para requerir a las administraciones competentes
en orden a que le confirmen en plazo si el hogar afectado se halla en situacion de vulnerabilidad
economica.

Por su parte, el requisito de que las partes hayan previamente intentado un
procedimiento de conciliacion o intermediacion, al margen de su posible acreditacién mediante
declaracion responsable, no es, a juicio del abogado del Estado, un requisito irreconocible en el
ambito procesal, estando dirigido, en contra de lo mantenido por los recurrentes, al posible
acuerdo entre las partes litigantes, esto es, a su finalizacion, dado que si se llegase a un acuerdo
no se interpondria finalmente la demanda o no se seguiria ya la ejecucion.

Igualmente, se apunta que lo que regulan los preceptos aqui impugnados son las
vicisitudes o requisitos legales exigibles desde la perspectiva de la seguridad juridica y garantia
de las partes en el seno de una clase especial de procedimiento de ejecucidn, sin que la nueva
redaccion dada al precepto de la Ley de enjuiciamiento civil impida la ejecucién de sentencias o
las convierta en meras declaraciones de intenciones sin posibilidad de llegar a hacerlas
materialmente efectivas, sino que determina la clase de cauce o procedimiento para ello con
mayores exigencias habida cuenta el tipo o clase de resoluciones que se ven afectadas a través

de esos procesos de ejecucion.
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En definitiva, culmina sefialando el representante del Estado, la regulacion
procesal contenida en la Ley impugnada introduce una serie de limitaciones necesarias 0
coherentes con la finalidad tuitiva que se persigue con ella, sin afectacion negativa a las
prescripciones del art. 24 CE.

9. La ponencia correspondi6 en primer lugar a la magistrada dofia Concepcién Espejel
Jorquera, cuya propuesta fue deliberada y no aprobada en el Pleno del Tribunal Constitucional
de 22 de octubre de 2024. Al declinar la magistrada la ponencia, le fue encomendada a dofia
Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.

10. Mediante providencia de 28 de enero de 2025, se sefialé para deliberacion y votacion

de la presente sentencia el dia 29 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos

1. Objeto del recurso y posiciones de las partes

El presente recurso de inconstitucionalidad, promovido por ciento treinta y seis
diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados, se interpone
contra los arts. 15.1 b), ¢), d) y e), 16.1 d), 18.2, 18.3, 18.4, 27.1, 27.3, 28.1 b), ¢) y d), 29.2,
31.1, 31.2, disposicién adicional tercera, disposicion final primera tres, disposicion final cuarta,
disposicion final quinta dos y disposicion final quinta seis de la Ley 12/2023, de 24 de mayo,
por el derecho a la vivienda.

Como se ha dejado expuesto en los antecedentes de la presente resolucion, los
diputados recurrentes imputan a los preceptos impugnados de la Ley vulneraciones
constitucionales de diversa naturaleza: bien por no respetar el régimen de distribucion de
competencias entre el Estado y las comunidades auténomas, principalmente en materia de
ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, pero también en relacién con otros titulos
competenciales -procedimiento administrativo comun y legislacion civil-, bien por infringir
otros preceptos constitucionales -arts. 137 y 140 CE en cuanto al principio de autonomia local,
156.1 CE en relacion con la autonomia financiera de las comunidades autdnomas, el derecho de

propiedad del art. 33 CE, como finalmente el derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE)-

La Abogacia del Estado interesa la desestimacion integra del recurso de acuerdo

con las alegaciones que han sido recogidas en los antecedentes de esta sentencia.

2. Consideraciones previas
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A) Delimitacion del objeto del recurso

La Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda (en adelante Ley
12/2023) ha sido ya objeto de examen por este tribunal en la STC 79/2024, de 21 de mayo,
resolutoria del recurso de inconstitucionalidad num. 5491-2023 interpuesto por el Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia. Al igual que hicimos constar entonces [FJ
2 A)], desde su aprobacién, la Ley 12/2023 solo ha sufrido modificaciones en su disposicién
transitoria tercera, que en nada afectan tampoco al objeto de este recurso.

En la medida en que gran parte de los preceptos impugnados en ambos recursos
son coincidentes, hemos de determinar, con caracter preliminar, la incidencia que la citada STC
79/2024 tiene en el objeto del presente recurso de inconstitucionalidad:

a) El presente recurso impugna articulos y previsiones que ya han sido
declarados inconstitucionales y nulos por la STC 79/2024. Asi ocurre con el art. 16, el tercer
parrafo del art. 27.1 y el art. 27.3 de la Ley. De acuerdo con la doctrina constitucional [por
todas, la STC 107/2017, FJ 2 a), y las alli citadas], la expulsiéon del ordenamiento juridico de
estos articulos y/o previsiones determina la pérdida sobrevenida de objeto de las impugnaciones
correspondientes. En consecuencia, no seran en esta sentencia objeto de analisis las quejas
atinentes al art. 16.1.d) al haberse declarado inconstitucional y nulo la totalidad del art. 16; al
art. 27.1 en la medida en que el cuestionamiento que efectlan aqui los recurrentes se centra
exclusivamente en el parrafo 3° que fue declarado inconstitucional y nulo; y al art. 27.3 de la
Ley, también anulado.

b) Asimismo, se plantean también quejas coincidentes en relacion con articulos o
incisos de éstos cuya declaracion de inconstitucionalidad no fue acogida por este tribunal en la
STC 79/2024, desestiméandose la impugnacién correspondiente relativa al exceso competencial
en que, a juicio de la comunidad auténoma recurrente, incurria el Estado por indebido uso del
art. 149.1.1y 13 CE. Es el caso de los arts. 15.1.e), 18 apartados 2° a 4°, 28, 29, y la disposicién
adicional tercera de la Ley. En estos casos, la doctrina alli establecida (FFJJ 3 a 9) es
igualmente aplicable al presente recurso, por lo que de conformidad con la misma se han de
entender desestimadas por remision las tachas de inconstitucionalidad formuladas aqui contra
los arts. 15.1.e), 18.2, 18.3, 18.4, 28.1 b), ¢) y d), 29.2 y la disposicion adicional tercera de la
Ley.

c) Consideracion especial merece la disposicion final cuarta de la Ley 12/2023,
que la demanda dice también impugnar y cuya inconstitucionalidad por razones competenciales
fue descartada en la STC 79/2024 [FJ 7 B) c)]. Ello porque en realidad los recurrentes no han

dirigido cuestionamiento singularizado contra la misma, ni de indole competencial ni material.
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En efecto, la demanda Unicamente hace referencia a ella a la hora de argumentar la queja
dirigida contra el art. 15.1 de la Ley en sus letras c) y d) por el hecho de que ambas aluden al
art. 20.1 b) del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real
Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre (en adelante, TRLSRU) modificado, a su vez, por
la referida disposicidn final cuarta, pero nada se cuestiona sobre esta disposicion sino solo sobre
el mencionado art. 15.1 ¢) y d). Asi las cosas, no existiendo una argumentacion minima que
permita sustentar un razonamiento especifico relativo a una aparente queja dirigida contra
aquélla, no entraremos en el examen de esta concreta impugnacion, que realmente no es tal.

3

Ciertamente, es doctrina de este tribunal que “‘cuando lo que esta en juego es la
depuracién del ordenamiento juridico, es carga de los recurrentes no solo la de abrir la via para
que el tribunal pueda pronunciase, 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’ o dicho de otro modo ‘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 razon suficientemente desarrollada’ (entre las mas recientes, STC
82/2020, de 15 de julio, con cita de otras).” [STC 16/2021, FJ 5 b)]

d) Finalmente, existen articulos de la Ley que, o bien no fueron objeto de
impugnacion en el recurso num. 5491-2023 - como ocurre con los arts. 15.1 b), ¢) y d), 31.1,
31.2, disposicion final quinta dos y disposicion final quinta seis-, o bien lo fueron pero en
atencioén a una posible causa de inconstitucionalidad distinta a la ahora planteada, que es el caso
de la disposicion final primera tres, que en la STC 79/2024, FJ 9, fue examinada desde una
Optica competencial, en tanto que lo que se plantea en el presente recurso es su posible
inconstitucionalidad desde una perspectiva sustantiva por vulnerar el derecho de propiedad
reconocido en el art. 33 CE.

B) Orden de examen

Correspondiendo a este tribunal fijar, en funcion de las circunstancias
concurrentes en cada supuesto sometido a su consideracion, el orden del examen de las quejas
planteadas [STC 183/2021, FJ 2 C)], de conformidad con las delimitaciones efectuadas en los
apartados anteriores del presente fundamento juridico, el enjuiciamiento de constitucionalidad a
realizar en la presente sentencia se limitara a los preceptos de la Ley 12/2023 y motivos

impugnatorios siguientes, y por el orden que pasamos a exponer:
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a) Art. 15.1 b), ¢) y d), por posible exceso en el ejercicio de las competencias estatales
previstas en el art. 149.1.1 y 13 CE-competencia exclusiva del Estado sobre la regulacién de 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; y sobre las bases y coordinacion
de la planificacion de la actividad econdmica, respectivamente-.

Plantedndose también la posible inconstitucionalidad del art. 15.1 c) por infraccion del
principio de autonomia local (arts. 137 y 140 CE), esta queja serd examinada, en su caso, con
caracter subsidiario, de modo que no sera necesario su abordamiento si se estimase la queja
principal.

b) Art. 31.1 y 31.2, por posible extralimitacion en el uso del art. 149.1.8 CE -
competencia exclusiva estatal sobre legislacion civil, sin perjuicio de la conservacion,
modificacion y desarrollo por las comunidades autonomas de los derechos civiles, forales o
especiales, alli donde existan, y en todo caso, sobre las bases de las obligaciones contractuales-.

c) Disposicion final primera tres, por la invocada lesion del derecho de propiedad (art.
33 CE).

d) Disposicion final quinta dos y seis, por la alegada vulneracion del derecho a la tutela
judicial efectiva (art. 24.1 CE) en sus vertientes de acceso al proceso y a la ejecucion de

resoluciones judiciales firmes.

3. Sobre el alegado exceso en el ejercicio de las competencias estatales previstas en el
art. 149.1.1y 13 CE

A) Objeto y posiciones de las partes

a) La primera impugnacion a analizar es la que afecta al art. 15.1 en sus letras b), ¢) y d).
Este precepto, ubicado en el Titulo Il de la Ley - “Accion de los poderes ptblicos en materia de
vivienda”- y en su Capitulo | -“Principios generales de la actuacion publica en materia de
vivienda”-, tiene el contenido 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 del Suelo y Rehabilitacién Urbana aprobado por Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, se establecen los siguientes criterios basicos en el &mbito
de la ordenacion territorial y urbanistica:

[...]

b) Con la finalidad de adaptar la vivienda a la demanda y facilitar el acceso a
una vivienda digna y adecuada, la ordenacién territorial y urbanistica promovera la
aplicacion de tipologias edificatorias y de modalidades de viviendas y alojamientos que
se adapten a las diferentes formas de convivencia, habitacidn y a las exigencias del ciclo
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de vida de los hogares, atendiendo, en su caso, a la casuistica del medio rural. Estas
actuaciones podran ser tanto de transformacion urbanistica como edificatorias, de
acuerdo con el articulo 7 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion urbana,
aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre.

¢) La calificacidon de un suelo como de reserva para vivienda sujeta a un
régimen de proteccion publica, a que se refiere la letra b) del apartado 1 del articulo 20,
del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real
Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, no podra modificarse, salvo en los casos
excepcionales en los que el instrumento de ordenacién urbanistica justifique la
innecesariedad de este tipo de viviendas o la imposibilidad sobrevenida de dicho
destino, con independencia de que puedan modificarse las condiciones o caracteristicas
de la vivienda protegida para atender a la demanda y necesidades del ambito territorial.

d) La legislacion sobre ordenacion territorial o urbanistica establecera,
para el suelo de reserva para vivienda sujeta a algun régimen de proteccion publica,
recogido en la letra b) del apartado 1 del articulo 20, del texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre, el porcentaje que debera ser destinado a vivienda sujeta a algin régimen de
proteccion publica de alquiler. Este porcentaje no podra ser inferior al 50 %, salvo en
casos excepcionales en los que el instrumento de ordenacion urbanistica lo justifique,
atendiendo a las caracteristicas de las personas demandantes de vivienda u otras
circunstancias de la realidad economica y social.”

b) Los recurrentes fundan la impugnacion de este precepto -en las letras
indicadas- en la consideracion de que la regulacion contenida excede de las competencias
exclusivas del Estado para la regulacion de 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 (art. 149.1.1 CE) y sobre las bases y coordinacion de la planificacion general
de la actividad econémica (art. 149.1.13 CE), invadiendo las competencias autonémicas en
materia de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda (art. 148.1.3 CE) al instar, en el caso
de la letra b), la promocién de una determinada tipologia edificatoria con afectacion directa al
modelo de ordenacién territorial y urbanistica que cada comunidad auténoma, en uso de sus
competencias, quiera disefiar; al eliminar, en el caso de la letra c) cualquier margen de
actuacion de las comunidades autdnomas sobre las reservas de suelo ya efectuadas para
vivienda sujeta a un régimen de proteccion publica, impidiéndoles la modificacion de dicha
calificacion; y al obligar, en el caso de la letra d), a las comunidades autbnomas a destinar un
porcentaje significativo de suelo al régimen de proteccion publica, concretamente, de alquiler, a
pesar de no ser éste el Unico régimen posible de proteccion publica de la vivienda, imponiendo,
pues, un modelo concreto que agota las opciones de desarrollo normativo de las comunidades
autonomas.

c) El abogado del Estado rechaza los vicios de inconstitucionalidad alegados,

defendiendo que la regulacion cuestionada resulta amparada en el art. 149.1.1 y/o 13 CE. A tal
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efecto, sefiala que estamos ante directrices basicas que, en lo que hace a la letra b) tienen una
finalidad meramente orientadora y de coordinacion de la planificacion en materia de vivienda
en todo el territorio nacional. La prevision contenida en la letra c), por su parte, no agota el
ambito de actuacion autonémico al permitir a las comunidades auténomas modificar la
calificacion de reserva que impone si se justifica su innecesariedad o imposibilidad
sobrevenida. En relacion con la letra d), invoca la STC 141/2014, de 11 de septiembre,
argumentando que dicha sentencia valida la fijacion de porcentajes en la legislacién bésica en el
marco de la planificacion general econdmica y que se corresponde con las necesidades de la
sociedad espafiola, tal como describe la exposicion de motivos de la Ley.

B) Enjuiciamiento

a) El art. 15.1 b) de la Ley contiene una regla dirigida a las comunidades autbnomas y a
las entidades locales para que en el ejercicio de sus funciones promuevan “la aplicacion de
tipologias edificatorias y de modalidades de viviendas y alojamientos que se adapten a las
diferentes formas de convivencia, habitacion y a las exigencias del ciclo de vida de los
hogares”, ello con la finalidad de “adaptar la vivienda a la demanda y facilitar el acceso a una
vivienda digna y adecuada”, con atencion “en su caso, a la casuistica del medio rural”. Esto se
corresponde con uno de los objetivos que persigue la Ley, enunciado en su preambulo, cual es
el de “favorecer el desarrollo de tipologias de vivienda adecuadas a las diferentes formas de
convivencia y habitacion, favoreciendo la adaptacion a las dinamicas y actuales exigencias de
los hogares.”

La doctrina constitucional sobre la proyeccion que sobre la competencia exclusiva de las
comunidades autbnomas en materia de vivienda tienen los titulos competenciales del Estado,
cuyo adecuado uso aqui se cuestiona, fue expuesta en el FJ 3 B) de la STC 79/2024. Basta
remitirse a lo alli sentado, en particular ahora respecto a la competencia exclusiva estatal para la
regulacion de 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 [FJ 3 B) a)], para
concluir que la norma cuestionada es una directriz o medida dirigida, teleolégicamente, al
condicionamiento del ejercicio de las competencias sobre ordenacion del territorio y urbanismo,
con la finalidad de garantizar la igualdad en el acceso a la vivienda, mediante, en este caso, el
impulso o fomento de tipos o categorias de edificios, viviendas y alojamientos que garanticen
una diversidad de oferta capaz de cubrir la diversidad de la demanda de vivienda en todo el
territorio nacional. Ademas, en los términos amplios en que se describen, no permite concluir

que impida -aunque si condicione a los efectos pretendidos-, que cada comunidad auténoma
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pueda conformar un modelo urbanistico propio a la hora de ejercer su funcion de hacer ciudad,
en atencion a las concretas caracteristicas de cada territorio.

En consecuencia, la letra b) del art. 15.1 de la Ley 12/2023 encuentra acomodo en el art.
149.1.1 CE, por lo que no cabe acoger la tacha de inconstitucionalidad sostenida por los
recurrentes.

b) El art. 15.1 c) de la Ley 12/2023 impone a las administraciones publicas
competentes en materia de ordenacién territorial y urbanistica que, como regla general salvable
en ciertos casos excepcionales, la reserva de suelo que hayan efectuado en virtud del art. 20.1 b)
TRLSRU, como suelo destinado a vivienda sujeta a un régimen de proteccién publica, no pueda
ser objeto de modificacion.

1) Pronunciarse sobre la constitucionalidad del precepto requiere previamente definir su
sentido, pues combina dos planos diferentes: un suelo concreto como espacio fisico delimitado
y con una determinada calificacion -reserva para vivienda sujeta a proteccion publica-, y el
ambito territorial, obviamente mas amplio, del instrumento de ordenacion urbanistica donde
aquel se engloba. Solo en funcidn de lo que este ultimo disponga puede decaer la prohibicion de
recalificar el suelo concreto.

Es evidente que la variacion de la calificacién de un suelo para vivienda con proteccion
solo puede cambiar a otra que no sea tal y, por lo tanto, que la medida busca evitar una
modificacion in peius de este tipo de reservas de suelo. También es claro que las excepciones a
la regla general se mueven en aquel mismo doble plano, al hacerse depender bien de
eventualidades facticas relativas al suelo concreto (imposibilidad sobrevenida del destino), bien
de las circunstancias existentes en el ambito del instrumento de ordenacion, que pudieran hacer
devenir innecesarias reservas para este tipo de viviendas.

Vista esta configuracion dual, la medida que aqui se discute produce como efecto la
irreversibilidad de las reservas que de conformidad con el art. 20.1 b) TRLSRU haya fijado el
instrumento de ordenacién urbanistica en todo su &mbito. Estamos, por tanto, ante una clausula
general de no regresion de las reservas de suelo para vivienda con proteccién publica, salvo
que, atendiendo precisamente a lo que justifique el instrumento de ordenacion urbanistica, tales
viviendas no sean ya necesarias. Una clausula stand-still similar al que, con distintas técnicas y
denominaciones, opera de forma habitual en el sector del Derecho ambiental.

En relacién con ella, el debate se ha planteado de forma exclusivamente competencial,
sosteniendo los recurrentes, en primer lugar, una injerencia ilegitima del Estado en la
competencia exclusiva de las comunidades autdbnomas en materia de urbanismo, reconocida en

todos los estatutos de autonomia a través de la prevision del art. 148.1.3 CE vy, en segundo lugar
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y de forma subsidiaria, una vulneracion de la autonomia local reconocida en los arts. 137 y 140
CE. Analizaremos estas quejas de forma separada.

i) El art. 15.1 c) de la Ley 12/2023 se dicta, tal y como indica su disposicion final
séptima, al amparo del art. 149.1.1 y 13 CE. Son los mismos titulos competenciales que en su
momento avalaron la constitucionalidad de las medidas que hoy recoge el art. 20.1 b) TRLSRU,
en la STC 141/2014, de 11 de septiembre, FJ 8 A) b), en relacion con el entonces vigente art.
10.1 b) de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo. Ya entonces dijimos que la determinacion de
una reserva minima del suelo de uso residencial para vivienda en régimen de proteccién pablica
no excedia del alcance legitimo de las bases del art. 149.1.13 CE, encontrando en él cobertura,
entre otras razones, por tener una incidencia clara en la actividad econdmica como “lineas
directrices, criterios globales de ordenacion y acciones y medidas singulares necesarias para
alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacion” de la vivienda como sector econdmico.

La norma complementaria, que el art. 15.1 c) de la Ley 12/2023 afiade a dicho art. 20.1
b) TRLSRU, satisface igualmente el canon de constitucionalidad. Es evidente que la misma
afecta a las competencias autondémicas en materia urbanistica, pero lo hace el legislador estatal
en genuino ejercicio de su competencia para establecer directrices y criterios globales de
ordenacién, en este caso la no reduccion de la vivienda con proteccion publica en atencion a las
actuales circunstancias del mercado inmobiliario en Espafia. Asi lo sefialamos también en la
STC 79/2024, en concreto en el FJ 5 B) c) en relacion con otro de los incisos del art. 15.1 de la
Ley 12/2023, también construido sobre la referencia al art. 20.1 b) TRLSRU.

Basta lo anterior para descartar la primera y principal tacha de inconstitucionalidad, que
han planteado los recurrentes contra el art. 15.1 c) de la Ley, méaxime si se tiene en cuenta que
la argumentacion de la demanda no considera respecto de este precepto en ningin momento el
art. 149.1.13 CE, pivotando la queja en exclusiva sobre el art. 149.1.1 CE y limitandose el
recurso a afirmar que se deja vacio de contenido un futuro desarrollo por las comunidades
autonomas. Nada mas lejos de la realidad, toda vez que el precepto no efectla una normacion
completa del ambito al que se dirige, ni impide que el legislador autonémico -sometiéndose, eso
si, al condicionamiento que supone- disponga de un amplio margen para desarrollar un régimen
urbanistico propio.

iii) Resta por examinar la impugnacion subsidiaria de los recurrentes basada en una
eventual vulneracion del principio de autonomia local (arts. 137 y 140 CE) por parte del mismo
art. 15.1 c) de la Ley.

Para valorarla, debemos partir de que la autonomia local se configura, segun nuestra

doctrina [por todas, STC 105/2019, de 19 de septiembre, FJ 4 a)], como un principio
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constitucional con un contenido minimo que el legislador debe respetar. En relacion con ello,
como se sefialaba recientemente en la STC 88/2024, de 5 de junio, FJ 6 b), “hemos tenido
ocasion de indicar (STC 25/2024, FJ 5) que la Constitucion no asegura un contenido concreto o
un ambito competencial determinado a los entes locales, permitiendo la autonomia local
configuraciones legales diversas (SSTC 32/1981, de 28 de julio, FJ 3, y 170/1989, de 19 de
octubre, FJ 9)”. Tal y como establecio la STC 161/2019, de 12 de diciembre, FJ 10 a)]: «se
concreta, basicamente, en el derecho de la comunidad local a participar a través de 6rganos
propios en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien, graduandose la intensidad
de esta participacion en funcién de la relacion existente entre los intereses locales y
supralocales dentro de tales asuntos o materias (...) la autonomia local permite configuraciones
legales diversas, como recuerda la STC 41/2016, FJ 11 b), cuando afirma que “al distribuir
poder local, el Estado y las comunidades autonomas disponen de ‘libertad de configuracion’,
pero deben graduar el alcance o intensidad de la intervencién local en funcion de la relacion
existente entre los intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias
[STC 154/2015, FJ 6 a), citando las SSTC 32/1981, FJ 4;170/1989, FJ 9;51/2004, FJ
9; 95/2014, FJ 5; 57/2015, FJ 6, y 92/2015, FJ 4]”».

Es innegable que en el urbanismo, ambito en que se integra la delimitacion de los
diferentes usos de que es susceptible el suelo, existe un interés municipal preferente. De ello se
ha hecho eco este tribunal en multiples ocasiones, afirmando que “no es necesario argumentar
particularmente que, entre los asuntos de interés de los municipios y a los que por tanto se
extienden sus competencias, estd el urbanismo” [SSTC 40/1998, FJ 39; 159/2001, FJ 4;
104/2013, FJ 6 y 154/2015, FJ 5 a)].

Es incuestionable que la disposicion recurrida tiene clara incidencia en un &mbito propio
del circulo de intereses de los municipios, al restringir su capacidad decisoria para ordenar con
libertad los usos del suelo de su territorio, pero también ha quedado dicho en el apartado
precedente de este fundamento juridico que el Estado tiene competencia para incidir en esta
materia desde el legitimo ejercicio de competencias transversales. Ello no es de extrafiar, dado
que “en el ambito urbanistico municipal se proyecta una auténtica ‘imbricacion de intereses
diversos’ (STC 51/2004, de 13 de abril, FJ 12), que se articula tanto mediante la intervencion de
Administraciones territoriales distintas del municipio, al que corresponde el protagonismo (...)
como a través del establecimiento de determinaciones basicas de caracter territorial vinculantes
para ese mismo planificador urbanistico municipal” [STC 57/2015, de 18 de marzo, FJ 17 a].

En esta ocasion, la afeccion a la autonomia local se produce al ejercer el Estado la

competencia del art. 149.1.13 CE. Y, a partir del analisis del precepto impugnado y el traslado
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de la doctrina expuesta, es posible apreciar que se ponderan los intereses afectados de un modo
que no puede considerarse contrario al principio constitucional de autonomia local. El interés
supralocal, derivado en este caso de las circunstancias de escasez de vivienda protegida,
justifica la directriz planificadora de que no se minore el suelo reservado para ella y restringe la
autonomia local de una forma limitada y proporcionada. No en vano, no se afecta a la libertad
de calificacion del suelo con caracter general, sélo al afectado a reservas de un determinado tipo
y, dentro de ellas, sigue existiendo un amplio campo de actuacion local para establecer las
condiciones o caracteristicas urbanisticas de la vivienda para cuya proteccién se establece la
reserva en atencion a las circunstancias del ambito territorial. No existe, por tanto, el efecto que
denuncia la demanda, cuando afirma que se elimina cualquier margen de actuacion sobre las
reservas ya efectuadas.

Ademas, con la salvaguarda de la imposibilidad factica sobrevenida de la efectiva
realizacion destino de la reserva, el precepto anuda la afeccion a la autonomia urbanistica local
a la necesidad de vivienda sujeta a proteccion publica en el &mbito del instrumento urbanistico,
de suerte que, desaparecida la segunda, cesa también la primera. Identificar la finalidad de la
disposicion controvertida no plantea mayores dificultades: instar la cobertura de las necesidades
de vivienda protegida alli donde existan.

El art. 15.1 c) de la Ley 12/2023 no vulnera, en consecuencia, el principio constitucional
de autonomia local.

c¢) Finalmente, procede analizar la impugnacién el art. 15.1 d) de la Ley 12/2023,
planteado en estricto debate competencial Estado-comunidades autbnomas y sin que, respecto a
él, los recurrentes hayan cuestionado su conformidad con el principio de autonomia local.

El precepto contiene una regla general, una concrecion de ésta, y una excepcion
a esta Ultima y canaliza la opcién del legislador de promover una determinada modalidad de
vivienda de proteccidn publica, la del alquiler, cuya potenciacion es insita en la Ley [art. 2. h)]
a fin de revertir lo que el legislador ha identificado como “desequilibrio” entre la tenencia en
propiedad y la vivienda en régimen de alquiler. Lo hace en la proyeccién competencial
transversal propia del art. 149.1.1 CE al encaminarse a garantizar la igualdad en el acceso a la
vivienda, teniendo en cuenta que la conveniencia o no de la opcion legislativa, legitima en todo
caso dadas las diferencias que un régimen de disfrute y otro de vivienda suponen desde el punto
de vista de la disponibilidad financiera, queda fuera de todo juicio de constitucionalidad.

Como regla general, el primer inciso impone al legislador autonémico en materia de
ordenacion del territorio y urbanismo que, dentro del porcentaje de reserva de suelo destinado a

vivienda sujeta a algun régimen de proteccion publica, de conformidad con el antes analizado
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art. 20.1.b) TRLSRU, establezca el especifico porcentaje de reserva que se destinard a algun
régimen de proteccion publica de alquiler.

Ningun reproche de indole competencial cabe hacer al aludido inciso, que no impide que
las comunidades autonomas, respetando la garantia en él contenido, puedan desarrollar la
politica urbanistica y de vivienda, mas concretamente de fomento y promocién de vivienda en
régimen de proteccion publica, que estipulen méas adecuada.

Estas conclusiones no quedan enervadas por el hecho de que, a continuacion, el precepto
vaya mas alla al concretar, en un segundo inciso, que este porcentaje de reserva destinado a
vivienda sujeta a algun régimen de proteccion publica de alquiler “no podra ser inferior al 50
%, salvo en casos excepcionales en los que el instrumento de ordenacién urbanistica lo
justifique, atendiendo a las caracteristicas de las personas demandantes de vivienda u otras
circunstancias de la realidad economica y social”.

Ciertamente se trata de un porcentaje elevado, pero no puede decirse que impida la
implementacién de otros regimenes de proteccion publica a que puede estar sujeta la vivienda,
como la tenencia en propiedad, alquiler con opcién de compra, cesion de uso, concesion, asi
como otras alternativas o soluciones habitacionales, de muy variada naturaleza y caracteristicas,
como pudiera ser aquellas de caracter méas transitorio y urgente encaminadas a satisfacer
minimamente la necesidad de vivienda de los més vulnerables de la sociedad.

Cual haya de ser, en cada caso, el régimen de proteccion pablica de vivienda mas idoneo
sera cuestion a valorar en atencion a las particulares necesidades de la poblacién y demas
circunstancias concurrentes, y precisamente el precepto en cuestién permite excepcionar la
regla general del 50% en aquellos casos, como hemos visto, en los que el instrumento de
ordenacién urbanistica lo justifique, atendiendo a las caracteristicas de las personas
demandantes u otras circunstancias de la realidad econdmica y social, preservando, de nuevo,
un a&mbito identificable de capacidad decisoria.

En definitiva, el art. 15.1.d) da lugar a una afeccion de tipo condicional -ello explica la
fijacién de un determinado porcentaje- del ambito material en que se proyecta, sin que no
obstante efectle una ordenacion excesiva del sector de actividad en que se ejerce el derecho
cuyo ejercicio en igualdad de condiciones pretende garantizar. No configura, por ello, un
modelo concreto de urbanismo.

De nuevo, por otro lado, no cabe obviar la proyeccion econémica del art. 15.1 d) y su
consecuente encaje en el art. 149.1.13 CE. Como declaramos en la STC 79/2024, FJ 5 B) c), en
referencia a la STC 141/2014, “Este tribunal ya ha declarado la constitucionalidad de

previsiones legales estatales que imponen a otras administraciones establecer ciertas reservas de



32

suelo en pro de vivienda con algun tipo de intervencién publica. Asi, en relacién a la actividad
de planificacion y a la regulacion 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 considerd 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 ordenacion y acciones y medidas singulares necesarias
para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacion’ de la vivienda como sector
econdmico”; ello se basd en la idea, recogida en la citada STC 141/2014, FJ 8 A) b), y
posteriormente reiterada en la STC 75/2018, FJ 6 A) “de que las viviendas protegidas han de
actuar como factor regulador del mercado de la vivienda, persiguiendo la consecucién en este
ambito de ciertos objetivos, econémicos y sociales; sefialadamente, el garantizar el acceso
de ciertas capas de la poblacion a una vivienda digna y lograr una moderacion o contencion de
precios, especialmente en los periodos alcistas del ciclo econdmico, asegurando la existencia de
una oferta de viviendas de proteccion publica que limite y compita con la oferta de vivienda
libre. Se trata, por tanto, de una medida normativa que tiene una incidencia clara en la actividad
econdmica.” Este mismo fundamento es el que late en el art. 15.1 d) que se cuestiona, de ahi
que deba entenderse igualmente amparado en el art. 149.1.13 CE.

Consecuentemente, descartamos la tacha de inconstitucionalidad dirigida contra el art.
15.1 d) de la Ley 12/2023.

4. Sobre la alegada extralimitacion en el uso del art. 149.1.8 CE

A) Objeto y posiciones de las partes

a) Procede examinar a continuacién la impugnacién que se dirige en este caso contra el
art. 31 de la Ley en sus apartados 1° y 2°. El precepto en cuestion, situado en el Titulo IV de la
Ley que lleva por epigrafe “Medidas de proteccion y transparencia en las operaciones de
compra y arrendamiento de vivienda”, y en el Capitulo I de aquél, referido al “Régimen general
de derechos, facultades y responsabilidades”, es del siguiente tenor:

“Articulo 31. Informacion minima en las operaciones de compra y arrendamiento de
vivienda.

1. Sin perjuicio de los principios y requerimientos contenidos en la normativa
autondémica de aplicacion y con cardcter minimo, la persona interesada en la compra o
arrendamiento de una vivienda que se encuentre en oferta podra requerir, antes de la
formalizacion de la operacion y de la entrega de cualquier cantidad a cuenta, la siguiente
informacion, en formato accesible y en soporte duradero, acerca de las condiciones de la
operacion y de las caracteristicas de la referida vivienda y del edificio en que se encuentra:

a) ldentificador del vendedor o arrendador y, en su caso, de la persona fisica o
juridica que intervenga, en el marco de una actividad profesional o empresarial, para la
intermediacion en la operacion.
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b) Condiciones econdmicas de la operacion: precio total y conceptos en éste
incluidos, asi como las condiciones de financiacion o pago que, en su caso, pudieran
establecerse.

c¢) Caracteristicas esenciales de la vivienda y del edificio, entre ellas:

1.° Certificado o cédula de habitabilidad.

2.° Acreditacion de la superficie Gtil y construida de la vivienda,
diferenciando en caso de divisién horizontal la superficie privativa de las
comunes, y sin que pueda en ningln caso computarse a estos efectos las
superficies de la vivienda con altura inferior a la exigida en la normativa
reguladora.

3.° Antigliedad del edificio y, en su caso, de las principales reformas o
actuaciones realizadas sobre el mismo.

4.° Servicios e instalaciones de que dispone la vivienda, tanto
individuales como comunes.
5.° Certificado de eficiencia energética de la vivienda.
6.° Condiciones de accesibilidad de la vivienda y del edificio.
7.2 Estado de ocupacion o disponibilidad de la vivienda.

d) Informacion juridica del inmueble: la identificacion registral de la finca, con
la referencia de las cargas, gravamenes y afecciones de cualquier naturaleza, y la cuota
de participacion fijada en el titulo de propiedad.

e) En el caso de tratarse de vivienda protegida, indicacién expresa de tal
circunstancia y de la sujecion al régimen legal de proteccion que le sea aplicable.

f) En caso de edificios que cuenten oficialmente con proteccion arquitectonica
por ser parte de un entorno declarado o en razon de su particular valor arquitectonico o
histdrico, se aportara informacion sobre el grado de proteccion y las condiciones y
limitaciones para las intervenciones de reforma y rehabilitacion.

g) Cualquier otra informacién que pueda ser relevante para la persona
interesada en la compra o arrendamiento de la vivienda, incluyendo los aspectos de
caracter territorial, urbanistico, fisico-técnico, de proteccion patrimonial, o
administrativo relacionados con la misma.

2. En los mismos términos de lo establecido en el apartado anterior, la persona
interesada en la compra o arrendamiento de una vivienda podra requerir informacién acerca de
la deteccion de amianto u otras sustancias peligrosas o nocivas para la salud.”

b) Los diputados impugnantes sostienen que el precepto transcrito infringe el régimen
constitucional de distribucion de competencias entre el Estado y las comunidades auténomas,
concretamente la prevision contenida en el art. 149.1.8 CE referida a la competencia exclusiva
del Estado en materia de legislacion civil, sin perjuicio de la conservacion, modificacion y
desarrollo por las comunidades auténomas de los derechos civiles, forales o especiales, alli
donde existan, y en todo caso sobre las bases de las obligaciones contractuales. Esto porque
consideran los recurrentes que el precepto impugnado no respeta la referida conservacion,
modificacion y desarrollo por las comunidades autonomas de su derecho civil propio,
excediéndose de lo que son las bases de las obligaciones contractuales. Se apoyan para ello en
lo declarado por este tribunal en la STC 132/2019, de 13 de noviembre, y en la legislacion foral

navarra y catalana respecto a las obligaciones del vendedor.
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c) El alegato de los recurrentes es rebatido por el representante del Estado, quien niega
la tacha de inconstitucionalidad aducida, argumentando que el precepto impugnado incide en el
ambito civil contractual de las obligaciones entre partes cuya regulacion se halla dentro de la
competencia del Estado sobre las bases de las obligaciones contractuales al amparo del art.
149.1.8 CE.

B) Encuadramiento competencial y enjuiciamiento

La primera operacion a realizar es determinar la materia objeto de la regulacion
contenida en las normas discutidas. Para ello, debemos atender al caracter, sentido y finalidad
de las disposiciones traidas al conflicto, delimitando asi la regla competencial aplicable al caso
[por todas, STC 65/2020, de 18 de junio, FJ 6 e)]. En esta tarea el tribunal no se encuentra
vinculado por las incardinaciones competenciales contenidas en las normas sometidas a su
enjuiciamiento (STC 132/2019, de 13 de noviembre, FJ 4), siendo que en este caso la
disposicion final séptima de la Ley 12/2023 remite a los arts. 149.1.1 y 13 CE; ni tampoco por
“el encuadramiento competencial que realicen las partes en el proceso” (por todas, STC
18/2016, de 4 de febrero, FJ 10), que aqui es el sintetizado en el apartado anterior.

El art. 31 de la Ley 12/2023 regula una informacion minima que habré de suministrarse
a peticion de quien esté interesado en la compra o arrendamiento de una vivienda. Tal
informacion se refiere tanto a cuestiones propias del negocio juridico (identificacion de
intervinientes y condiciones economicas) como de su objeto (caracteristicas esenciales,
condiciones de seguridad, salubridad y situacién administrativa). Existen evidentes conexiones
con el derecho a la vivienda (digna y adecuada), sobre todo en esta segunda parte, pero la
regulacion controvertida no puede encuadrarse con caracter principal en titulos relacionados
con esta materia a efectos competenciales, toda vez que se trata de regular informacion
precontractual necesaria para la formacion de la voluntad negocial, garantizando la
transparencia de la operacion. La finalidad del precepto, claramente tuitiva del interesado en la
compra o0 arrendamiento, por la asimetria de la disponibilidad de informacion sobre el
inmueble, no impide, como no lo hizo por ejemplo en el caso examinado en la SSTC 37/2022,
de 10 de marzo de 2022, que estemos ante una materia claramente civil. Tienen razon las partes
al enmarcar los preceptos recurridos en el art. 149.1.8 CE, correspondiendo la competencia
exclusiva para legislar en la materia al Estado.

Discrepan después en si debe entenderse como una mera cuestion civil del primer inciso
del titulo competencial, que exige respetar garantias autondémicas de conservacion,
modificacion y desarrollo respecto a los derechos forales o especiales, lo que para los

recurrentes no se estaria produciendo; o bien en el segundo, en concreto dentro de la submateria
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“bases de las obligaciones contractuales”, donde la competencia estatal es mas amplia.
Ciertamente, hemos dicho que “el sentido de esta segunda reserva competencial en favor del
legislador estatal no es otro, pues, que el de delimitar un ambito dentro del cual nunca podra
estimarse subsistente ni susceptible, por tanto, de conservacion, modificacion o desarrollo,
Derecho civil especial o foral alguno” [STC 156/1993, de 6 de mayo, FJ 1 a)].

La doctrina constitucional sobre la interpretacion del alcance y contenido del art.
149.1.8 CE y en particular sobre las bases de las obligaciones contractuales puede ser
determinada por remisién, entre otras, a las SSTC 132/2019, de 13 de noviembre, FJ 6 y
157/2021, de 16 de septiembre, FJ 9 c). No obstante, en este caso resulta ocioso entrar en la
disquisicion planteada, toda vez que la misma Ley 12/2023 dispone, en el apartado cuarto de la
misma disposicion final séptima, no discutida por los recurrentes, que lo previsto en ella se
aplicara sin perjuicio, entre otras cosas, de “las previsiones de los regimenes civiles, forales o
especiales en el ambito reservado a las mismas por el articulo 149.1.8 de la Constitucion, alli
donde existan”. Una vez establecido por este tribunal que materialmente los preceptos
impugnados suponen legitimo ejercicio de las competencias estatales ex art. 149.1.8 CE, las
competencias autondmicas que la demanda defiende al articular este motivo de queja, lejos de
vulnerarse, quedan salvaguardadas directa y expresamente por el legislador estatal.

En consecuencia, debe desestimarse la impugnacién de los arts. 31.2 y 31.2 de la Ley
12/2023.

5. Sobre la invocada lesion del derecho de propiedad (art. 33 CE)

A) Objeto y posiciones de las partes

a) La Ley 12/2023 es también impugnada por los recurrentes en su disposicién final
primera tres, que modifica el art. 17 de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de arrendamientos
urbanos (LAU), afiadiendo dos nuevos apartados, 6 y 7. Concretamente, los recurrentes dirigen
su tacha de inconstitucionalidad Unicamente contra el nuevo apartado 7 del art. 17 LAU, en este
caso, por estimar lesionado el derecho de propiedad ex art. 33 CE.

En este sentido, la disposicion final primera, bajo la rabrica “Medidas de contencion de
precios en la regulacion de los contratos de arrendamiento de vivienda” da la siguiente
redaccion al referido art. 17.7 LAU:

“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 definicion 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 declaracion de la referida zona en los términos
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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 colaboracion
e intercambio de datos con los sistemas de informacion estatales y autonémicos 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 que no hubiese estado vigente
ningun 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 aplicacion en la declaracion de la zona de mercado residencial
tensionado.”

b) Como se ha reflejado en los antecedentes de hecho, los recurrentes estiman que la
redaccion dada al transcrito precepto fruto de la disposicion final primera tres de la Ley de
Vivienda es contraria al derecho de propiedad (art.33 CE) al limitar la facultad esencial de
disfrute que integra este derecho, excediéndose la Ley en este punto al no respetar el contenido
esencial del derecho de propiedad, de conformidad con el art. 53.1 CE. Consideran, en tal
sentido, que las medidas impuestas no resultan imprescindibles para la consecucion del fin
pretendido, cual es la promocion del acceso a la vivienda, al existir otras medidas de tipo fiscal,
procesal, laboral o social menos invasivas del derecho de propiedad y de la autonomia de la
voluntad de las partes, careciendo tanto de justificacion objetiva y razonable como de apoyo en
precepto constitucional alguno.

c¢) La Abogacia del Estado rechaza este argumento en el entendimiento de que la medida
controvertida no desfigura el derecho de propiedad, sino que responde a la funcién social que
forma parte de la esencia de este derecho, plasmada aqui en la finalidad de paliar la situacién de
carestia de vivienda.

B) Doctrina aplicable

Dados los términos en que se plantea el debate entre las partes, resulta preciso exponer
la doctrina de este Tribunal sobre el significado y extension del derecho de propiedad.

El art. 33 CE reconoce, en su apartado primero, el derecho a la propiedad privada y a la
herencia, sefialando, en su apartado segundo, que la funcién social de estos derechos delimitara
su contenido de acuerdo con las leyes y previendo especificamente, en su apartado tercero,
como garantia que nadie podra ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada
de utilidad publica o interés social, mediante la correspondiente indemnizacién y de

conformidad con lo dispuesto por las leyes.
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Por otro lado, este derecho fue incorporado al catdlogo del Convenio europeo para la
proteccion de los derechos humanos y de las libertades fundamentales (CEDH) a través del
Protocolo adicional primero de 20 de marzo de 1952, cuyo art.1 reconoce en su parrafo primero
el derecho de toda persona fisica o moral al respeto de sus bienes y prescribe que “nadie podra
ser privado de su propiedad mas que por causa de utilidad publica y en las condiciones previstas
por la Ley y los principios generales del derecho internacional”. Afiadiendo en su parrafo
segundo que “las disposiciones precedentes se entienden sin perjuicio del derecho que poseen
los Estados de poner en vigor las Leyes que juzguen necesarias para la reglamentacion del uso
de los bienes de acuerdo con el interés general o para garantizar el pago de los impuestos u
otras contribuciones o de las multas”. Como afirmamos en la STC 48/2005, FJ 4) “El Tribunal
Europeo de Derechos Humanos ha precisado el objeto de este articulo sefialando que contiene
tres normas distintas (STDH James y otros c. Reino Unido, de 21 de febrero de 1986, § 37): la
primera, que se explica en la primera frase del primer parrafo y reviste un caracter general,
enuncia un principio de respeto a la propiedad; la segunda, que figura en la segunda frase del
mismo parrafo, se refiere a la privacion de la propiedad y la somete a ciertas condiciones; en
cuanto a la tercera, consignada en el segundo parrafo, reconoce a los Estados contratantes el
poder, entre otros, de reglamentar el uso de bienes conforme al interés general.”

La propiedad privada, tal como hemos venido declarando de forma reiterada, tiene una
doble dimension, como institucion y como derecho individual, habiendo venido
experimentando “una transformacion tan profunda que impide concebirla hoy como una figura
juridica reconducible exclusivamente al tipo abstracto descrito en el art. 348 del Cédigo civil
pues “la progresiva incorporacion de finalidades sociales [...] ha producido una diversificacion
de la institucion dominical en una pluralidad de figuras o situaciones juridicas reguladas con un
significado y alcance diversos que se ha traducido ‘en diferentes tipos de propiedades dotadas
de estatutos juridicos diversos, de acuerdo con los bienes sobre los que cada derecho de
propiedad recae’ (STC 37/1987, FJ 2)” (STC 7/2023, FJ 4).

Igualmente, hemos afirmado en la STC 204/2004, FJ 5 que “al derecho a la propiedad
privada le es aplicable la garantia del necesario respeto a su contenido esencial, en virtud de lo
dispuesto en el art. 53.1 CE. A este prop6sito es oportuno recordar sucintamente que sobre el
concepto del contenido esencial de los derechos, a que se refiere el mencionado art. 53.1 CE,
este Tribunal tiene declarado que la determinacidn del contenido esencial de cualquier tipo de
derecho subjetivo -y, por tanto, también de los derechos fundamentales de la persona- viene
marcada en cada caso por el elenco de ‘facultades o posibilidades de actuacion necesarias para

que el derecho sea recognoscible como perteneciente al tipo descrito y sin las cuales deja de
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pertenecer a este tipo y tiene que pasar a quedar comprendido en otro, deshaturalizandose, por
decirlo asi. Todo ello referido al momento histérico de que en cada caso se trata y a las
condiciones inherentes a las sociedades democraticas cuando se trate de derechos
constitucionales’. Determinacion que, desde otro angulo metodoldgico, no contradictorio ni
incompatible con aquél, ha sido expresada también por este Tribunal como "aquella parte del
contenido del derecho que es absolutamente necesaria para que los intereses juridicamente
protegibles, que dan vida al derecho, resulten real, concreta y efectivamente protegidos. De este
modo, se rebasa o se desconoce el contenido esencial cuando el derecho queda sometido a
limitaciones que lo hacen impracticable, lo dificultan més alla de lo razonable o lo despojan de
la necesaria proteccion’ (SSTC 11/1981, FJ 10 y 37/1987, FJ 2).”

A partir de esta doctrina general sobre el contenido esencial de los derechos
constitucionales, proyectandola sobre el derecho a la propiedad privada, hemos afirmado que
poniendo en estrecha conexion los tres apartados del art. 33, que revelan la naturaleza del
derecho en su formulacion constitucional, “la Constitucion reconoce un derecho a la propiedad
privada que se configura y protege, ciertamente, como un haz de facultades individuales sobre
las cosas, pero también y al mismo tiempo, como un conjunto de derechos y obligaciones
establecidos, de acuerdo con las leyes, en atencion a valores o intereses de la comunidad, es
decir, a la finalidad o utilidad social que cada categoria de bienes objeto de dominio esta
Ilamada a cumplir. Por ello, la fijacion del contenido esencial de la propiedad privada no puede
hacerse desde la exclusiva consideracion subjetiva del derecho o de los intereses individuales
que a este subyacen, sino que debe incluir igualmente la necesaria referencia a la funcién social,
entendida no como mero limite externo a su definicion o ejercicio, sino como parte integrante
del derecho mismo. Utilidad individual y funcion social definen, por tanto, inescindiblemente el
contenido del derecho de propiedad sobre cada categoria o tipo de bienes” (SSTC 204/2004, FJ
5; 112/2006, FJ 10 y 168/2023, de 22 de noviembre, FJ 4).

En cuanto a la funcion y limites del legislador en relacion con el contenido esencial de
los derechos constitucionales y, en particular, del derecho de propiedad, hemos mantenido que
“corresponde al legislador delimitar el contenido del derecho de propiedad en relacion con cada
tipo de bienes, respetando siempre el contenido esencial del derecho, entendido como
recognoscibilidad de cada tipo de derecho dominical en el momento histérico de que se trate y
como practicabilidad o posibilidad efectiva de realizacién del derecho, sin que las limitaciones
y deberes que se impongan al propietario deban ir mas alla de lo razonable” (SSTC 37/1987, FJ
2;170/1989, FJ 8 by 89/1994, FJ 4). “Incumbe, pues, al legislador, con los limites sefialados,

la competencia para delimitar el contenido de los derechos dominicales, lo que no supone, claro
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ésta, una absoluta libertad en dicha delimitacion que le permita anular la utilidad meramente
individual del derecho o, lo que es lo mismo, el limite lo encontrarg, a efectos de la aplicacion
del art. 33 CE, en el contenido esencial, esto es, en no sobrepasar las barreras més alla de las
cuales el derecho dominical y las facultades de disponibilidad que supone resulte recognoscible
en cada momento histdrico y en la posibilidad efectiva de realizar el derecho” [SSTC 170/1989,
FJ 8 b) y 204/2004, de 18 de noviembre, FJ 5].

Finalmente, siguiendo esta senda, hemos recordado, asimismo, recientemente (SSTC
8/2023, FJ 9 y 168/2023, FJ 4) que “es obvio que la delimitacion legal del contenido de los
derechos patrimoniales o la introduccién de nuevas limitaciones no pueden desconocer su
contenido esencial, pues en tal caso no cabria hablar de una regulacion general del derecho,
sino de una privacion o supresion del mismo que, aun cuando predicada por la norma de
manera generalizada, se traduciria en un despojo de situaciones juridicas individualizadas, no
tolerado por la norma constitucional, salvo que medie la indemnizacién correspondiente”. “El
legislador del derecho de propiedad, aparte del necesario respeto a su contenido esencial que
predica el articulo 53.1 CE, de ‘los derechos y libertades reconocidos en el capitulo segundo del
presente titulo’, no encuentra otro limite que el de no sobrepasar ‘el equilibrio justo’ o ‘relacion
razonable entre los medios empleados y la finalidad pretendida’ (por todas, asunto James y
otros c. Reino Unido, de 21 de febrero de 1986, § 50), teniendo en cuenta que en las decisiones
de indole social y econdmica se reconoce al legislador un amplio margen de apreciacion sobre
la necesidad, los fines y las consecuencias de sus disposiciones (inter alia, asuntos James y
otros c. Reino Unido, de 21 de febrero de 1986, § 46; ex Rey de Grecia y otros c. Grecia, 23 de
noviembre de 2000, 8§ 87; Broniowski c. Polonia, 22 de junio de 2004, §149)” (SSTC 16/2018,
de 22 de febrero, FJ 7, 32/2018, de 12 de abril, 112/2021, de 13 de mayo, FJ 6 y 168/2023, de
22 de noviembre, FJ 4).

Y en relacion con el anterior argumento, también hemos declarado (STC 168/2023, FJ
5) que “para comprobar si se respeta la primera regla contenida en el art. 1 (proteccion de la
propiedad) del Protocolo adicional al CEDH, [el TEDH] considera necesario comprobar si la
injerencia en el derecho de propiedad ha respetado el justo equilibrio entre las exigencias del
interés general de la comunidad y las de proteccion de los derechos fundamentales del
individuo (STEDH Sporrong y Lonnroth c. Suecia, § 69). Dicho justo equilibrio se refleja en la
estructura del art. 1 de la Convencidn en su conjunto y entrafia la necesidad de una relacion de
proporcionalidad entre los medios empleados y el fin que se pretende alcanzar (STEDH Beyeler
c. Italia, 8114). Para comprobar si existe una relacion razonable de proporcionalidad entre los

medios empleados y el fin que se pretende alcanzar con cualquier medidas aplicadas por el



40

Estado, incluidas medidas que privan a una persona de sus posesiones, el Tribunal Europeo
considera también esencial determinar si con la ‘accién o inaccion’ de la administracion, la
persona en cuestion tuvo que soportar una carga desproporcionada y excesiva (STEDH de 29 de
marzo de 2011, asunto Potomska y Potomski c. Polonia § 65).”

C) Enjuiciamiento

a) Para mejor comprension de este punto interesa tener presente que el nuevo art. 17.6
LAU, que como se ha dicho los recurrentes no combaten en realidad, introduce una limitacion
de precio para los nuevos alquileres de vivienda en zonas de mercado residencial tensionado,
durante su vigencia, que toma como referencia la renta y las condiciones de los contratos de
arrendamiento que hubiera habido sobre el inmueble en los cinco afios anteriores (aplicando
una clausula de actualizacion y con ciertas causas para aumentar su cuantia). Por su parte, el si
discutido nuevo art. 17.7 LAU contiene dos tipos de previsiones en parrafos separados, que se
refieren a dos situaciones diferentes entre si y en los que no opera la regla anterior.

La primera es la del propietario gran tenedor de vivienda (siempre de acuerdo con la
definicion establecida en la Ley 12/2023) que alquila en esas zonas, al que se le aplica el
sistema oficial de indices de precios de referencia. La segunda es la del propietario que no es
gran tenedor pero que no ha tenido la vivienda alquilada en los ultimos cinco afios, al que
también se le aplica este mismo sistema.

Se trata de dos situaciones subjetivas diversas, que tienen sus peculiaridades y que, en
otros puntos de la Ley, reciben tratamiento radicalmente diferenciado. Asi, el Titulo | impone
Unicamente a los grandes tenedores de vivienda en estas zonas un deber de informacion, a
requerimiento de la Administracion competente en materia de vivienda, con objeto de asegurar
el cumplimiento de los deberes asociados al derecho de propiedad de la vivienda, especialmente
en estos entornos en los que, como explica la exposicion de motivos, “debe evitarse practicas de
retencion y desocupacién indebidas, que podrian tener efectos muy negativos en el mercado
residencial a nivel local”. Esa es la logica en que debe entenderse también la limitacion de
rentas que nos ocupa referenciada a un sistema oficial de indices de precios.

La misma limitacion se extiende también a propietarios que no tienen esa condicion de
grandes tenedores, por la cabal razén de que no existen arrendamientos previos sobre los que
pueda aplicarse la regla del art. 17.6 LAU que opera para este tipo de propietarios con caracter
general. Ese es el motivo por el que el legislador extiende a este segundo tipo de sujetos la
norma de los grandes tenedores, con la cautela, eso si, de que la limitacion de rentas se hubiera
justificado en la declaracion de la zona tensionada en cuestion y se recoja en la resolucion

ministerial correspondiente. Tal prevision no existe para los grandes tenedores, siendo evidente,
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por tanto, que el legislador no ignora la diferente situacion de los propietarios a quienes se
aplica cada parrafo del nuevo art. 17.7 LAU.

b) Aclarada la ldégica subjetiva del precepto sometido a examen, conviene
también hacer alusion a otros con los que guarda conexion objetiva, para entender como se fijan
los indices de referencia del precio del alquiler.

Es el caso de la disposicién final primera de la Ley 12/2023 en su apartado seis, que
afiade una disposicion transitoria séptima a la LAU, 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 aplicara 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 disposicion 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 realizard por ambitos
territoriales, considerando las bases de datos, sistemas y metodologias desarrolladas por las
distintas comunidades auténomas y asegurando en todo caso la coordinacién técnica.”

Por su parte, la disposicion adicional primera de la Ley 12/2023 a que alude el apartado

1° de la nueva disposicion transitoria séptima de la LAU, tiene por objeto la regulacién de la
“base de datos de contratos de arrendamiento de vivienda y refuerzo de la coordinacion en la
informacion sobre contratos de arrendamiento”, con el siguiente contenido:

“1. Para el desarrollo de lo previsto en esta ley, se conformard una base de datos de
contratos de arrendamiento de vivienda, a partir de la informacion contenida en los actuales
registros autonomicos de fianzas de las comunidades autdnomas, en el Registro de la Propiedad
y otras fuentes de informacion de ambito estatal, autonémico o local, con el objeto de
incrementar la informacién disponible para el desarrollo del Sistema de indices de referencia
del precio del alquiler de vivienda establecido en la disposicién adicional segunda del Real
Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler.

2. Se promoveran los mecanismos de colaboracién con las comunidades autbnomas y
otros organismos e instituciones, para disponer de la informacion veraz sobre los contratos de
arrendamiento de vivienda vigentes, a través de los datos recogidos en los distintos registros
autonomicos Yy estatales, con el objeto de realizar un adecuado seguimiento del conjunto de
medidas incluidas en esta ley y determinar el progreso en el cumplimiento de los objetivos de
incrementar la oferta de vivienda en alquiler a precios asequibles.

3. A la entrada en vigor de la ley se iniciard un proceso especifico de colaboracion entre
el Departamento Ministerial competente en materia de vivienda y las comunidades autdnomas
que hayan desarrollado sistemas de referencia del precio del alquiler en sus respectivos ambitos
territoriales para asegurar la colaboracion entre sistemas, la atencion a las especificidades
territoriales que deban tenerse en cuenta, asi como el establecimiento de plazos para agilizar su
aplicacion efectiva.”
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En lo que hace a la disposicion adicional segunda del Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de
marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler, dedicada a la regulacion del
sistema de indices de referencia del precio del alquiler de vivienda, tiene el contenido siguiente:

“Disposicion adicional segunda.

1. Para garantizar la transparencia y el conocimiento de la evolucion del mercado del
alquiler de viviendas, asi como para aplicar politicas publicas que incrementen la oferta de
vivienda asequible y para facilitar la aplicacion de medidas de politica fiscal, se crea el sistema
estatal de indices de referencia del precio del alquiler de vivienda, que se ajustara a las
siguientes reglas:

a) Se elaborara en el plazo de ocho meses por la Administracion General del Estado, a
través de un procedimiento sujeto a los principios de transparencia y publicidad. La resolucién
por la que se determine el sistema de indices de referencia se publicara en el «Boletin Oficial
del Estado». Contra la resolucién por la que se apruebe el sistema de indices de referencia
podra interponerse recurso contencioso-administrativo.

b) Para la determinacion del indice estatal se utilizaran los datos procedentes de la
informacion disponible en la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria, en el Catastro
Inmobiliario, en el Registro de la Propiedad, en los registros administrativos de depositos de
fianza y en otras fuentes de informacion, que sean representativos del mercado del alquiler de
vivienda. Anualmente se ofrecera una relacion de valores medios de la renta mensual en euros
por metro cuadrado de superficie de la vivienda, agregados por secciones censales, barrios,
distritos, municipios, provincias y comunidades autbnomas.

2. En sus respectivos ambitos territoriales, las comunidades autbnomas podran definir de
manera especifica y adaptada a su territorio, su propio indice de referencia, para el ejercicio de
sus competencias y a los efectos de disefiar sus propias politicas y programas publicos de
vivienda.”

Este sistema de indices de precios de referencia ya ha sido aprobado, como sefialamos

en la STC 79/2024, FJ 9 B) b), en virtud de Resolucion de 14 de marzo de 2024, de la
Secretaria de Estado de Vivienda y Agenta Urbana, publicada en el “Boletin Oficial del Estado”
del dia siguiente, en cuya virtud se resuelve en su apartado segundo que “La fijacion del limite
méaximo de la renta de los nuevos contratos de arrendamiento de vivienda en los supuestos
recogidos en el referido articulo 17.7 de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, se realizara de
acuerdo con la aplicacion en linea a la que se accede a través del portal de Internet del
Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana, tomando el valor superior del rango de valores
individualizados que resultan de la localizacion y las diferentes caracteristicas de la vivienda
objeto de arrendamiento; y en su apartado tercero que “La aprobacion del sistema estatal de
indices de precios de referencia se establece por &mbitos territoriales, atendiendo a las secciones
censales para las que se dispone de datos para la determinacion del rango de valores
individualizados de referencia, de acuerdo con la metodologia que se encuentra publicada en el
portal de Internet del Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana.”

c) Debemos detenernos ahora en la finalidad que el legislador atribuye a esta medida.

De acuerdo con el preambulo de la Ley (apartado III, parrafo 48°) “en la disposicion final
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primera, se establece un mecanismo de caracter excepcional y acotado en el tiempo, que pueda
intervenir en el mercado para amortiguar las situaciones de tensién y conceder a las
administraciones competentes el tiempo necesario para poder compensar en su caso el déficit de
oferta o corregir con otras politicas de vivienda las carencias de las zonas declaradas de
mercado residencial tensionado.” Tras hacer referencia tanto a la medida introducida en el
apartado uno de la disposicion final primera que modifica el art. 10 LAU mediante la
regulacion de una prorroga extraordinaria del contrato de alquiler de vivienda, como a la
incorporada en el apartado 6° del art. 17 LAU antes analizado, se afirma respecto de la medida
que a los efectos de este recurso interesa, lo siguiente (apartado III, parrafo 49°): “Asimismo, en
estas zonas de mercado residencial tensionado, cuando el propietario sea un gran tenedor, 0 en
el caso de viviendas que no hubiesen estado arrendadas como vivienda habitual en los Gltimos
cinco afos cuando ello se justifique en la declaracion de la zona, no podra exceder del limite
méaximo del precio aplicable conforme al sistema de indices de precios de referencia, cuya
aplicacion se define a través de una nueva disposicion transitoria que se introduce en la Ley
29/1994, de 24 de noviembre, de Arrendamientos Urbanos.”

A la vista de lo anterior, la prevision contenida en el art. 17.7 LAU que se combate por
los recurrentes se conceptla, asi, como una medida regulatoria de los contratos de
arrendamiento de vivienda mediante el acotamiento desde el inicio del contrato del limite
maximo de la renta a abonar por el arrendatario atendiendo a un indicador oficial de precios de
referencia. Con ello, lo que se persigue es hacer frente a la carestia de vivienda en las
denominadas zonas de mercado residencial tensionado, favoreciendo su accesibilidad a niveles
asequibles.

La finalidad concreta de esta medida resulta conciliadora con los objetivos generales
perseguidos por la Ley y que se enuncian en su predmbulo; en particular con el de “Facilitar el
acceso a una vivienda digna y adecuada a las personas que tienen dificultades para acceder a
una vivienda en condiciones de mercado, prestando especial atencion a jovenes y colectivos
vulnerables y favoreciendo la existencia de una oferta a precios asequibles y adaptada a las
realidades de los ambitos urbanos y rurales” (apartado III, parrafo 2°). Esto se refleja, a su vez,
tanto en el art. 1 de la Ley, referido a su objeto, disponiendo su apartado 2° que la Ley tiene por
objeto “regular, en el ambito de las competencias del Estado, las condiciones basicas que
garantizan la igualdad en el ejercicio [...], en particular [del] derecho a acceder a una vivienda
digna y adecuada y al disfrute de la misma en condiciones asequibles;” como en los
denominados “fines de las politicas publicas de vivienda” a que dedica el art. 2 de la Ley;

contemplandose en concreto como tales fines: “a) La efectividad de los derechos de acceso en
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condiciones asequibles a una vivienda digna y adecuada de acuerdo con la Constitucion
Espaiola y las recomendaciones de los instrumentos internacionales ratificados por Espafia”;
“h) Impulsar y fomentar la existencia de una oferta suficiente y adecuada de vivienda en
alquiler a precios asequibles [...]; y “n) Adoptar medidas para identificar y prevenir la retencion
especulativa, la segregacion residencial, los procesos de sobreocupacién, la exclusion
residencial grave como el chabolismo o el sinhogarismo y la degradacion de las condiciones del
parque de viviendas existente y de su entorno, para permitir el desarrollo de su funcion
residencial y la mejora de la calidad de vida.”

d) Resulta pues evidente que aun cuando, como hemos visto, el art. 17.7 LAU prevé dos
supuestos diferentes de aplicacion de la limitacion de rentas, ambos tienen en comun el tratarse
de viviendas situadas en las llamadas zonas de mercado residencial tensionado, sobre las que,
como dijimos en la STC 79/2024 FJ 5 B), “el legislador estatal construye [...] gran parte de su
opcidn legislativa para la proteccion del derecho a la vivienda que le compete”, siendo el art.
18.1 de la Ley 12/2023 “nuclear para entender el sentido y finalidad de las zonas de mercado
residencial tensionado”.

Para la declaracion de dichas zonas, el precepto arbitra en sus apartados siguientes las
reglas a seguir por las administraciones competentes en materia de vivienda, y de las que -
resumidamente- puede concluirse que el fundamento legal de la declaraciéon de una zona de
mercado residencial tensionado se encuentra en la apreciacion de un especial riesgo de
abastecimiento insuficiente de vivienda para la poblacion residente y en la necesidad de atender
adecuadamente a un precio razonable la demanda de vivienda habitual, atendiendo, para ello, a
la situacidn socioecondmica de la poblacidn residente y las dindmicas demograficas.

Se trata, por tanto, de una figura cuyo ambito de aplicacion es excepcional y limitado,
tanto territorial como temporalmente. Que por razones subjetivas (grandes tenedores de
vivienda) o por la imposibilidad de aplicar otras formas de actualizacidn de rentas (al no existir
arrendamientos previos sobre la vivienda) a los nuevos contratos de alquiler de vivienda en esas
zonas se asocie un sistema de contencion de precios fijado de manera objetiva y que les asegura
una rentabilidad acorde con la situacién en la zona, como se ha visto, no puede decirse que
produzca un perjuicio patrimonial relevante a los arrendadores. Estos no vienen obligados por
la Ley a poner en el mercado de alquiler las viviendas de su propiedad, ni tampoco se les obliga
a fijar un precio antieconémico.

e) Pues bien, desde la perspectiva del respeto al contenido esencial del derecho de
propiedad, la limitacién de rentas que introduce la disposicion final cuestionada, no cabe duda,

supone una afectacion del derecho de propiedad, concretamente de la utilidad econémica del
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bien -en este caso inmueble- que se arrienda. Pero la medida afecta de forma muy tangencial al
derecho de propiedad sobre la vivienda, teniendo en cuenta su ambito de aplicacion territorial y
temporal, y que el limite de renta que se impone esta apegado al valor de mercado. Estamos
ante una limitacion que en modo alguno cercena o hace irreconocible el derecho.

Cabe resefiar que, en lo que a la limitacion de rentas de alquiler se refiere, el TEDH
recuerda que el control a través de este tipo de medidas entra dentro de una esfera que permite
un amplio margen de apreciacion al Estado, y su aplicaciéon, a menudo, puede ser causa de
reducciones significativas en la cantidad de renta a cobrar, aunque no pueden producirse
resultados manifiestamente irrazonables [SSTEDH de 15 de septiembre de 2009, asunto Amato
Gauci c. Malta, § 62; y de 30 de julio de 2015, asunto Zammit y Attard Cassar c. Malta, § 62].
Ese canon se respeta aqui, estando la regulacion espafiola que se enjuicia, como ha quedado
expuesto, muy lejos de la que resulté censurada en las SSTEDH de 19 de junio de 2006, asunto
Hutten Czapska c. Polonia, § 225, o de 28 de enero de 2014, asunto Bitto y otros c. Eslovaquia,
§ 115.

Lo que se les impide a los propietarios afectados es exigir rentas por encima de ciertos
limites, que se fijan en atencion a la realidad de cada mercado de vivienda, debiendo tenerse en
cuenta que la especulacion sobre la misma no esta protegida por el art. 33 CE y ademas es
contraria al art. 47 CE, existiendo un mandato constitucional dirigido a los poderes publicos
para su evitacion (por todas, STC 141/2014, de 11 de septiembre).

f) Consecuencia de todo ello es que debe descartarse la queja de inconstitucionalidad
dirigida por los recurrentes contra el art. 17.7 LAU, introducido por la disposicion final primera
tres de la Ley 12/2023. Por la ubicacion de la vivienda y durante un tiempo limitado, en
atencién bien a las condiciones del propietario y su capacidad de influencia en el mercado, o
bien a la no existencia de alquileres recientes que tomar como referencia, se aplica una
limitacién de precios en la renta que no puede considerarse injustificada ni excesivamente
gravosa y por lo tanto no vulnera el art. 33 CE.

Es una medida que busca promover la accesibilidad de vivienda residencial, en lo que a
las denominadas zonas de mercado residencial tensionado se refiere, con sus peculiaridades
espaciales y temporales, con el objetivo de atender adecuadamente la demanda de vivienda
habitacional en alquiler a un precio razonable. En cuanto al medio empleado, lo que la norma
sometida a nuestro control de constitucionalidad impone es una modulaciéon de la renta
libremente pactada al inicio del contrato de arrendamiento de vivienda, no pudiendo aquella
exceder del limite maximo que resulte de la aplicacién de un sistema de indices de precios de

referencia que atiende a la localizacion y caracteristicas de la vivienda objeto de arrendamiento.
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Lo que se ve afectado es una expectativa de beneficio econdmico que no conforma el contenido
esencial del derecho de propiedad y existe una “relacion razonable” o “equilibrio justo” entre
los medios empleados y la finalidad pretendida, sometiendo a los propietarios de viviendas
previstos en los dos parrafos del art. 17.7 LAU a una carga que no puede ser considerada

desproporcionada o excesiva.

6. Sobre la alegada vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE)
A) Objeto y posiciones de las partes
a) Resta abordar el examen de la impugnacion que los diputados recurrentes
dirigen contra la disposicion final quinta de la Ley por entender que resulta lesiva del derecho a
la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE).
La referida disposicion, que lleva por rubrica “Modificacion de la Ley 1/2000, de
7 de enero, de Enjuiciamiento Civil” (LEC), es concretamente impugnada en sus apartados dos
y seis.
En virtud del apartado dos se afiaden nuevos apartados 6 y 7 al art. 439 LEC, que
quedan redactados de la siguiente manera:

“6. En los casos de los nimeros 1.°, 2.%, 4.° y 7.° del apartado 1 del articulo 250,
no se admitiran las demandas, que pretendan la recuperacion de la posesion de una finca, en que
no se especifique:

a) Si el inmueble objeto de las mismas constituye vivienda habitual de la persona
ocupante.

b) Si concurre en la parte demandante la condicion de gran tenedora de vivienda, en los
términos que establece el articulo 3.k) de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la
vivienda.

En el caso de indicarse que no se tiene la condicién de gran tenedor, a efectos de
corroborar tal extremo, se deberd adjuntar a la demanda certificacion del Registro de la
Propiedad en el que consten la relacion de propiedades a nombre de la parte actora.

c) En el caso de que la parte demandante tenga la condicién de gran tenedor, si la parte
demandada se encuentra 0 no en situacion de vulnerabilidad economica.

Para acreditar la concurrencia 0 no de vulnerabilidad econdmica se debera aportar
documento acreditativo, de vigencia no superior a tres meses, emitido, previo consentimiento
de la persona ocupante de la vivienda, por los servicios de las Administraciones autonémicas y
locales competentes en materia de vivienda, asistencia social, evaluacién e informacién de
situaciones de necesidad social y atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de
exclusion social que hayan sido especificamente designados conforme la legislacion vy
normativa autonémica en materia de vivienda.

El requisito exigido en esta letra c) también podra cumplirse mediante:

1.° La declaracién responsable emitida por la parte actora de que ha acudido a los
servicios indicados anteriormente, en un plazo maximo de cinco meses de antelacion a la
presentacion de la demanda, sin que hubiera sido atendida o se hubieran iniciado los tramites
correspondientes en el plazo de dos meses desde que presentd su solicitud, junto con
justificante acreditativo de la misma.
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2.° El documento acreditativo de los servicios competentes que indiquen que la persona
ocupante no consiente expresamente el estudio de su situacion econdémica en los términos
previstos en la legislacion y normativa autonémica en materia de vivienda. Este documento no
podra tener una vigencia superior a tres meses.

7. En los casos de los nimeros 1.°, 2.°, 4.° y 7.° del apartado 1 del articulo 250, en el
caso de que la parte actora tenga la condicion de gran tenedora en los términos previstos por el
apartado anterior, el inmueble objeto de demanda constituya vivienda habitual de la persona
ocupante y la misma se encuentre en situacion de vulnerabilidad econdémica conforme lo
previsto igualmente en el apartado anterior, no se admitiran las demandas en las que no se
acredite que la parte actora se ha sometido al procedimiento de conciliacion o intermediacion
que a tal efecto establezcan las Administraciones Plblicas competentes, en base al analisis de
las circunstancias de ambas partes y de las posibles ayudas y subvenciones existentes en
materia de vivienda conforme a lo dispuesto en la legislacion y normativa autonémica en
materia de vivienda.

El requisito anterior podra acreditarse mediante alguna de las siguientes
formas:

1.° La declaracion responsable emitida por la parte actora de que ha acudido a los
servicios indicados anteriormente, en un plazo maximo de cinco meses de antelacion a la
presentacion de la demanda, sin que hubiera sido atendida o se hubieran iniciado los tramites
correspondientes en el plazo de dos meses desde que presentd su solicitud, junto con
justificante acreditativo de la misma.

2.° El documento acreditativo de los servicios competentes que indique el resultado del
procedimiento de conciliacion o intermediacion, en el que se hara constar la identidad de las
partes, el objeto de la controversia y si alguna de las partes ha rehusado participar en el
procedimiento, en su caso. Este documento no podra tener una vigencia superior a tres meses.

En el caso de que la empresa arrendadora sea una entidad publica de vivienda el
requisito anterior se podra sustituir, en su caso, por la previa concurrencia de la accion de los
servicios especificos de intermediacion de la propia entidad, que se acreditara en los mismos
términos del apartado anterior.”

Por su parte el apartado seis de la disposicion final quinta de la Ley de Vivienda

introduce un nuevo art. 655 bis LEC, del siguiente tenor:

“Articulo 655 bis. Subasta de bienes inmuebles.

1. Cuando el bien objeto de la subasta sea un bien inmueble que sea la vivienda habitual
del ejecutado y el acreedor sea una empresa de vivienda o un gran tenedor de vivienda en los
términos previstos por la letra b del apartado 6 del articulo 439 y no haya sido acreditado con
anterioridad, debera acreditarse por la parte actora, antes del inicio de la via de apremio, si el
deudor se encuentra en situacion de vulnerabilidad econdmica.

Para acreditar la concurrencia o no de vulnerabilidad econémica de la parte ejecutada se
deberd aportar documento acreditativo, de vigencia no superior a tres meses, emitido, previo
consentimiento de éste, por los servicios de las Administraciones autonémicas y locales
competentes en materia de vivienda, asistencia social, evaluacion e informacion de situaciones
de necesidad social y atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social
que hayan sido especificamente designados conforme a la legislacion y normativa autonémica
en materia de vivienda.

Este requisito también podra cumplirse mediante:

1.° La declaracion responsable emitida por la parte actora de que ha acudido a los
servicios indicados anteriormente, en un plazo maximo de cinco meses de antelacion a la
presentacion de la solicitud de inicio de la via de apremio, sin que hubiera sido atendida o se
hubieran iniciado los tramites correspondientes en el plazo de dos meses desde que presento su
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solicitud, junto con justificante acreditativo de la misma. En tal caso el Juzgado se dirigira a las
Administraciones competentes a fin de que confirmen, en el plazo méaximo de diez dias, si el
hogar afectado se encuentra en situacion de vulnerabilidad econdmica y, en su caso, social, asi
como las medidas previstas que se aplicaran de forma inmediata para que disponga de una
vivienda.

2.° El documento acreditativo de los servicios competentes que indiquen que la parte
ejecutada no consiente expresamente el estudio de su situacién econémica en los términos
previstos por la legislacion y normativa autonémica en materia de vivienda. Este documento no
podra tener una vigencia superior a tres meses.

2. En el caso de que se tenga constancia de que el deudor hipotecario se encuentra en
situacion de vulnerabilidad economica conforme lo previsto en los apartados anteriores, no se
iniciara la via de apremio si no se acredita que la parte actora se ha sometido al procedimiento
de conciliacién o intermediacion que a tal efecto establezcan las Administraciones Publicas, en
base al analisis de las circunstancias de ambas partes y de las posibles ayudas y subvenciones
existentes en materia de vivienda conforme a lo dispuesto en la legislacién y normativa
autonémica en materia de vivienda.

El requisito anterior podré acreditarse mediante alguna de las siguientes formas:

1.° La declaracion responsable emitida por la parte actora de que ha acudido a los
servicios indicados anteriormente, en un plazo maximo de cinco meses de antelacion a la
presentacion de la solicitud de inicio de la via de apremio, sin que hubiera sido atendida o se
hubieran iniciado los tramites correspondientes en el plazo de dos meses desde que presento su
solicitud, junto con justificante acreditativo de la misma. En tal caso, inmediatamente a la
presentacion de la solicitud, el Juzgado se dirigird a las Administraciones competentes a fin de
que confirmen, en el plazo méximo de diez dias, si el hogar afectado se encuentra en situacion
de vulnerabilidad econémica y, en su caso, social, asi como las medidas previstas que se
aplicaran de forma inmediata para que disponga de una vivienda.

2.° El documento acreditativo de los servicios competentes que indique el resultado del
procedimiento de conciliacion o intermediacion, en el que se haré constar la identidad de las
partes, el objeto de la controversia y si alguna de las partes ha rehusado participar en el
procedimiento, en su caso. Este documento no podra tener una vigencia superior a tres meses.

En el caso de que la parte ejecutante sea una entidad publica de vivienda el requisito
anterior se podra sustituir, en su caso, por la previa concurrencia de la accion de los servicios
especificos de intermediacion de la propia entidad, que se acreditard en los términos del
apartado anterior.”

b) Como ha quedado expuesto con mayor detalle en los antecedentes de la presente
sentencia, se sostiene en la demanda que las previsiones contenidas en los nuevos apartados 6 y
7 del art. 439 LEC y el nuevo art. 655 bis LEC, introducidos por la disposicion final quinta,
apartados dos y seis, respectivamente, son contrarias al derecho a la tutela judicial efectiva (art.
24.1 CE) en las dos vertientes siguientes:

El derecho de acceso al proceso se veria conculcado por los nuevos apartados 6 y 7 del
art. 439 LEC por cuanto, resumidamente, los requisitos que en ellos se preven para admitir la
demanda de juicio verbal en los supuestos comprendidos en los nimeros 1.2, 2.°, 4.° y 7.° del
apartado 1 del articulo 250 LEC resultan desproporcionados e irrazonables al no ser necesarios

para el cumplimiento del fin que se pretende alcanzar; haciendose depender, concretamente en
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el apartado 6 c), la admision de la demanda de un requisito -la acreditacion de que la parte
demandada se encuentre 0 no en situacion de vulnerabilidad econémica- ajeno a la voluntad y
diligencia de las partes, quedando en manos de la administracién sin sujecion a plazo; en tanto
que la conciliacion o intermediacion obligatoria del apartado 7 no persigue la evitacion del
proceso sino el ejercicio de competencias de caracter social y de proteccién de la vivienda por
las administraciones competentes que resultan ajenas al proceso y cuyo ejercicio no ha de
interferir en su desarrollo.

El derecho a la ejecucién de resoluciones judiciales firmes resultaria vulnerado
por el nuevo art. 655 bis LEC al quedar el proceso de subasta de bienes inmuebles, en los
supuestos que regula el precepto que se impugna, sometido a un doble requisito procesal ajeno
a la voluntad y diligencia del ejecutante, y sin plazo sefialado para su cumplimiento, no siendo,
de nuevo, la finalidad de la conciliacion o intermediacién, que aqui también se contempla, la de
evitar el proceso sino la de facilitar el ejercicio de competencias de proteccion social y de
vivienda cuyo ejercicio no ha de interferir en la ejecucion de la correspondiente sentencia
judicial firme.

c) Las anteriores alegaciones son rebatidas por la Abogacia del Estado bajo la
argumentacion de que los requisitos exigidos en el art. 439.6 y 7 LEC no son excesivos 0
irrazonablemente obstaculizadores para el ejercicio de la accion judicial de desposesion de la
vivienda afectada, sino que responden a los objetivos que persigue el legislador encaminados a
una mayor proteccion de la parte arrendataria de acuerdo con la configuracion legal del derecho
a una vivienda digna (art. 47 CE) o de la proteccién integral de la familia (art. 39 CE), para lo
cual el disponer de una vivienda es un aspecto imprescindible en una situacion social de gran
dificultad para ello.

Igual ocurre con las previsiones del nuevo art. 655 bis LEC que no resultarian
tramites desproporcionados o injustificablemente obstaculizadores, permitiendo el intento de
conciliacion o intermediacion que las partes lleguen a un acuerdo, evitando, asi, la prosecucion
de la fase ejecutiva.

B) Doctrina aplicable

a) Habida cuenta que lo que se discute es la constitucionalidad de requisitos o
condiciones impuestos por el legislador al ejercicio del derecho a la tutela judicial efectiva (art.
24.1 CE), resulta oportuno recordar que el derecho a la tutela judicial efectiva, como los demés
derechos, no tiene caracter absoluto, sino que puede ser restringido por medio de la ley siempre
que ello responda a un fin de interés general, y los requisitos y el alcance de la restriccion estén

suficientemente precisados en la ley y respeten el principio de proporcionalidad.
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En la STC 76/2019, FJ 5 d), recordamos los dos requisitos que, a estos efectos, deben
destacarse de dichos limites, en los siguientes términos:

-“En primer lugar, toda injerencia estatal en el ambito de los derechos
fundamentales y las libertades publicas debe responder a un fin constitucionalmente legitimo o
encaminarse a la proteccion o la salvaguarda de un bien constitucionalmente relevante, pues ‘si
bien este Tribunal ha declarado que la Constitucién no impide al Estado proteger derechos o
bienes juridicos a costa del sacrificio de otros igualmente reconocidos y, por tanto, que el
legislador pueda imponer limitaciones al contenido de los derechos fundamentales o a su
egjercicio, también hemos precisado que, en tales supuestos, esas limitaciones han de estar
justificadas en la proteccion de otros derechos o bienes constitucionales (SSTC 104/2000, de 13
de abril, FJ 8 y las alli citadas) y, ademas, han de ser proporcionadas al fin perseguido con
ellas’ (SSTC 11/1981, FJ 5, y 196/1987, FJ 6)’ (STC 292/2000, FJ 15).

- En segundo lugar, por mandato expreso de la Constitucion, toda injerencia
estatal en el ambito de los derechos fundamentales y las libertades publicas, ora incida
directamente sobre su desarrollo (art. 81.1 CE), ora limite o condicione su ejercicio (art. 53.1
CE), precisa una habilitacion legal”.

b) En relacidn con la primera de las vertientes del derecho que resultaria afectada por las
disposiciones aqui impugnadas, este Tribunal ha venido sosteniendo sistematicamente que “el
primer contenido del derecho a obtener la tutela de jueces y tribunales, en un orden cronologico
y l6gico, es el acceso a la jurisdiccidn, que se concreta en el derecho a ser parte en un proceso y
poder promover la actividad jurisdiccional que desemboque en una decision judicial sobre las
pretensiones deducidas” (SSTC 220/1993, FJ 2; 34/1994, FJ 2 y 140/2018, F5, entre otras).
“Esto es, al proclamar el indicado derecho, el art. 24.1 CE establece una garantia previa al
proceso, que lo asegura, cuando se dan las circunstancias requeridas al efecto” (SSTC 46/1982,
FJ 2y 273/2005, FJ 5).

Asimismo, hemos dicho que “la tutela judicial efectiva no es un derecho de
libertad directamente ejercitable a partir de la Constitucion, sino que se trata de un derecho
prestacional y, por tanto, de configuracion legal que sujeta su ejercicio a la concurrencia de los
presupuestos y requisitos procesales que el legislador establezca” (por todas SSTC 99/1985, FJ
4; 182/2004, FJ 2, y 140/2018, FJ 5).

Lo anterior implica que “el legislador cuenta con un dmbito de libertad amplio en
la definicion o determinacidn de las condiciones y consecuencias del acceso a la justicia, pues
le incumbe configurar la actividad judicial y, mas concretamente, el proceso en cuyo seno se

ejercita el derecho fundamental ordenado a la satisfaccion de pretensiones dirigidas a la defensa
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de derechos e intereses legitimos” (SSTC 206/1987, FJ 5 y 140/2018, FJ 5). “En esta
regulacion, la ley podra establecer limites al ejercicio del derecho fundamental que seran
constitucionalmente validos si, respetando su contenido esencial (art. 53.1 CE), estan dirigidos
a preservar otros derechos, bienes o intereses constitucionalmente protegidos y guardan la
adecuada proporcionalidad con la naturaleza del proceso y la finalidad perseguida” (entre otras,
SSTC 158/1987, FJ 4; 32/1991, FJ 4; 133/2004, FJ 4; 20/2012, FJ 7 y 140/2018, FJ 5). En
consecuencia, “el derecho reconocido en el art. 24.1 CE podria verse conculcado por aquellas
disposiciones legales que impongan requisitos impeditivos u obstaculizadores del acceso a la
jurisdiccion, si tales trabas resultaran innecesarias, excesivas o carecen de razonabilidad o
proporcionalidad respecto de los fines que licitamente puede perseguir el legislador” (SSTC
60/1989, FJ 4; 114/1992, FJ 3; 273/2005, FJ 5y 52/2014, FJ 2).

c¢) Por su parte, también es doctrina constitucional consolidada el que “una de las
proyecciones del derecho reconocido en el art. 24.1 CE es el derecho a que las resoluciones
judiciales alcancen la efectividad otorgada por el Ordenamiento, lo que implica, de un lado, el
derecho a que las resoluciones judiciales firmes se ejecuten en sus propios términos y, de otro,
el respeto a su firmeza y a la intangibilidad de las situaciones juridicas en ellas declaradas”
(SSTC 171/1991, FJ 3; 198/1994, FJ 3; 197/2000, FJ 2; 83/2001, FJ 4, 312/2006, FJ 4, entre
otras muchas). Pero “ni siquiera el derecho a la ejecucion de las resoluciones judiciales firmes
—directamente derivado del art. 24.1 CE— se presenta como un derecho absoluto —como, por
otra parte, no lo es ningin derecho fundamental (STC 105/1997, de 2 de junio, FJ 4)—,
habiendo admitido al respecto este Tribunal que el legislador puede establecer limites al pleno
acceso a la ejecucion de las sentencias, siempre que sean razonables y proporcionales respecto
de fines constitucionalmente licitos para el legislador” (SSTC 4/1988, FJ 5; 113/1989, FJ
3;292/1994, FJ 3; 176/2001, FJ 2 y 312/2006, FJ 4).

En este mismo sentido, hemos afirmado que “esta potestad de mediacion
legislativa de los derechos que se integran en el de la tutela judicial no es absoluta, ni
dependiente del arbitrio del legislador, pues, dentro del respeto debido al contenido esencial de
los derechos fundamentales, resulta indiscutible que el art. 24.1 CE exige, segun la
STC 158/1987, ausencia de condicionamientos que dificulten o entorpezcan, en lo que aqui
interesa, la posibilidad de que lo resuelto por los 6rganos judiciales sea cumplido en sus propios
términos, de manera que, cuando el legislador imponga requisitos o limitaciones al ejercicio del
derecho fundamental, su legitimidad constitucional habra de ser examinada para comprobar si
responden a razonables finalidades de proteccion de valores, bienes o0 intereses

constitucionalmente protegidos y guardan debida proporcionalidad con dichas finalidades, lo
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cual significa que seran inconstitucionales, por vulneracién del derecho fundamental, aquellos
requisitos, formalidades y limitaciones que comprometen su ejercicio de tal forma que no
resulten comprensibles a la luz de una ponderacién razonable y proporcionada de los valores
acogidos en la Constitucion” (SSTC 113/1989, FJ 3; 73/2000, FJ 10, entre otras).

C) Enjuiciamiento

De acuerdo con lo expuesto, procede examinar si las condiciones impuestas en
los arts. 439.6 ¢) y 7, y 655 bis LEC persiguen un fin constitucionalmente legitimo y resultan
razonables y proporcionales respecto de los fines perseguidos por el legislador.

a) El andlisis de las previsiones impugnadas permite inferir que lo que se
pretende es dotar de mayor proteccion a las personas y hogares afectados en los procedimientos
de recuperacion de la posesion (art. 439.6 y 7 LEC), y de subasta de bienes inmuebles -en el
marco de la regulacion del procedimiento de apremio de la ejecucion dineraria- (art. 655 bis
LEC), cuando se esté ante una situacion de especial vulnerabilidad econdmica de la parte
demandada o ejecutada, persiguiéndose que las administraciones competentes puedan encontrar
una solucion habitacional para dichas personas.

Ello cohonesta con la referencia en el preambulo de la Ley (apartado 11, parrafo
56°) a que lo que se persigue con la regulaciéon que se introduce a través de la disposicion final
quinta es facilitar a las administraciones competentes “dar adecuada atencion a las personas y
hogares afectados, ofreciendo respuesta a través de diferentes instrumentos de proteccion social
y de los programas de politica de vivienda”.

Se evidencia asi, de nuevo, la preocupacion del legislador por atender al mandato de
hacer efectivo el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada (art. 47 CE). Puede
decirse, pues, que, de acuerdo con el canon anunciado, las previsiones cuestionadas persiguen
un fin constitucionalmente legitimo.

b) Para dilucidar en el presente caso si las previsiones introducidas en la disposicion
final quinta de la Ley que se impugna resultan proporcionadas, abordaremos un examen
conjunto de los arts. 439.6 y 7 y 655 bis LEC resultantes de la reforma efectuada por la Ley
12/2023 dado el evidente paralelismo que el legislador ha querido plasmar en la redaccion de
uno y otro precepto, aun refiriéndose a ambitos y fases procedimentales distintos.

Ello es asi, en primer lugar, por cuanto el requisito de acreditar si la parte demandada se
encuentra 0 no en situacion de vulnerabilidad econdémica en la fase de admision de las
demandas de juicio verbal del art. 250.1. 1°, 2°, 4°y 7° LEC, que es el precepto recogido en el
art. 439.6 ¢) LEC que los recurrentes cuestionan, se regula de forma anéloga en el art. 655 bis.1

LEC respecto de la vulnerabilidad econdémica, en este caso del deudor, y que habré de acreditar
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la parte actora antes del inicio de la via de apremio en el &mbito de la ejecucion dineraria, si no
se hubiese acreditado con anterioridad.

Y, en segundo lugar, porque el apartado 7 del art. 439 LEC encuentra su reflejo en el
apartado 2 del art. 655 bis LEC, ambos dedicados al requisito de acreditacion por la parte actora
de haberse sometido a un procedimiento de conciliacion o intermediacién, cuando se verifique
lo previsto en los apartados anteriores respectivos; en un caso como condicion de admisibilidad
de las citadas demandas de juicio verbal de recuperacion posesoria y en el otro, como requisito
para poder iniciarse la via de apremio.

c) Pues bien, el requisito impuesto a la parte actora en el art. 439.6 ¢) LEC, y su
correlativo art. 655 bis 1 LEC no cumple las exigencias constitucionales del derecho a la tutela
judicial efectiva desde un canon de proporcionalidad.

Si conforme a nuestra doctrina son contrarios a este derecho los requisitos que
condicionen tanto el acceso a la jurisdiccion como la posibilidad de que lo resuelto por los
drganos judiciales sea cumplido en sus propios términos, cuando dichos requisitos se erigen en
trabas excesivas respecto del fin que licitamente puede perseguir el legislador, en el presente
caso la exigencia de acreditacion de la situacion de vulnerabilidad se presenta como excesiva,
por no resultar comprensible a la luz de una ponderacion proporcionada con la finalidad
pretendida -encontrar una solucién habitacional para las personas en situacion de vulnerabilidad
econdmica-, en la medida en que dicho objetivo puede alcanzarse por otras vias sin menoscabo
del derecho de quien pretende accionar la justicia o proseguir el correspondiente proceso.

Es mas, la prevision del art. 439.6 ¢) LEC puede considerarse incluso innecesaria para
conseguir la finalidad pretendida a la luz de lo dispuesto en el apartado cuatro de la disposicion
final quinta de la propia Ley 12/2023. La misma acomete una reforma del art. 441.5 LEC y
prevé que por los poderes publicos se adopten las oportunas medidas para hacer frente a las
eventuales situaciones de desproteccion residencial que pudiesen tener lugar con ocasion de la
vulnerabilidad econémica en que pudieran encontrarse los ocupantes de las viviendas objeto de
controversia en los casos de los nimeros 1°, 2°, 4° y 7° del apartado 1 del art. 250 LEC (los
mismos a que remite el art. 439.6 LEC), una vez admitida la respectiva demanda y, por tanto,
de forma compatible y respetuosa con el derecho de acceso al proceso de quien postula la
recuperacion de la posesion de la vivienda en cuestion.

A estos efectos, el referido art. 441.5 LEC prevé que en los aludidos casos del art. 250.1
LEC, siendo el inmueble vivienda habitual de la parte demandada, se informara a ésta en el
decreto de admision a tramite de la demanda, de la posibilidad de acudir a las administraciones

publicas competentes en materia de vivienda, asistencia social, evaluacion e informacién de
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situaciones de necesidad social y atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de
exclusion social, a efectos de que puedan apreciar la posible situacion de vulnerabilidad de la
parte demandada. Asimismo, y sin perjuicio de lo anterior, se preve que el juzgado de forma
inmediata y de oficio comunicara a dichas administraciones publicas la existencia del
procedimiento a fin de que puedan verificar dicha situacion de vulnerabilidad y, de existir ésta,
“presentar al Juzgado propuesta de alternativa de vivienda digna en alquiler social a
proporcionar por la Administracion competente para ello y propuesta de medidas de atencion
inmediata a adoptar igualmente por la Administracion competente, asi como de las posibles
ayudas econdmicas y subvenciones de las que pueda ser beneficiaria la parte demandada.”

La no exigencia del requisito de admisibilidad de la demanda consistente en que la parte
actora acredite la referida situacion de vulnerabilidad econémica no daria lugar, pues, a que
quedara desatendida la finalidad legitima perseguida por el legislador. Anticipar su proteccién
condicionando la admision de la accion resulta, por ello, desproporcionado.

Por su parte, el juicio de proporcionalidad tampoco se supera respecto a la fase ejecutiva
referida a la subasta de bienes inmuebles en el marco de la regulacion del procedimiento de
apremio de la ejecucion dineraria, por cuanto la situacion de vulnerabilidad del deudor es
susceptible también de conocerse por otros medios, como es a través de las administraciones
publicas competentes, sin afectacion al derecho del ejecutante de iniciar la via de apremio.

Por consiguiente, concluimos que las condiciones de admisibilidad o de procedibilidad
previstas en los arts. 439.6 ¢) y 655 bis 1 LEC, al suponer trasladar a la parte actora una carga
acreditativa desmesurada por ser la circunstancia a acreditar susceptible de conocerse también a
través de medios igual o mas asequibles, constituyen una barrera desproporcionada para el
ejercicio del derecho a la tutela judicial efectiva, en las dos vertientes concernidas, resultando,
por ello inconstitucionales y nulos por vulnerar el art. 24.1 CE.

d) Sentando lo anterior, debe declararse también inconstitucional y nulo lo dispuesto en
los arts. 439.7 y 655 bis 2 LEC, afiadidos por la disposicion final quinta de la Ley 12/2023. Ello
porque lo previsto en estos apartados se vincula inescindiblemente, entre otras cosas, a la
constatacion de la situacion de vulnerabilidad economica de la parte demandada o ejecutada
“conforme a lo previsto” en los apartados que acaban de declararse inconstitucionales.

Estas remisiones a un sistema de acreditacion de la concurrencia de vulnerabilidad
econdmica de la contraparte que ya ha sido anulado hacen que lo dispuesto en los preceptos que
seguian en examen carezca de sentido 16gico, al tener como presupuesto de aplicacion las reglas

declaradas inconstitucionales. Existe una remisién entre preceptos que arrastra la nulidad (sensu
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contrario, STC 81/2003, de 30 de abril, FJ 7) y hace innecesario mayor analisis de los motivos
de inconstitucionalidad alegados [STC 274/2000, de 15 de noviembre, 9 d)].

7. Extension de la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad por conexion o
consecuencia a preceptos no impugnados

El art. 39.1 LOTC que acaba de emplearse permite también llegar a declarar la
nulidad de los preceptos no impugnados de la misma Ley, disposicion o acto con fuerza de Ley
a los que deba extenderse por conexién o consecuencia.

Pues bien, las razones que nos han llevado, en el fundamento previo a apreciar la
inconstitucionalidad de los apartados 6 c) y 7 del art. 439 y 1 y 2 del art. 655 bis, deben
trasladarse también a lo dispuesto en la Gltima parte del apartado 2 del art. 685 LEC en la
redaccion dada por el apartado ocho de la disposicion final quinta de la Ley 12/2023. En
concreto cuando dispone:

“Disposicion final quinta. Modificacion de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil.
La Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, queda modificada como sigue:

[..]

Ocho. Se modifica el apartado 2 del articulo 685 con el siguiente literal:
[...]

“Asimismo, debera indicarse si el deudor se encuentra o no en situacién de
vulnerabilidad economica.

Para acreditar la concurrencia 0 no de vulnerabilidad econémica se deberd aportar
documento acreditativo, de vigencia no superior a tres meses, emitido, previo consentimiento
del deudor hipotecario de la vivienda, por los servicios de las Administraciones autonémicas y
locales competentes en materia de vivienda, asistencia social, evaluacion e informacién de
situaciones de necesidad social y atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de
exclusion social que hayan sido especificamente designados conforme la legislacion y
normativa autondémica en materia de vivienda.

Este requisito también podra cumplirse mediante:

1.° La declaracion responsable emitida por la parte actora de que ha acudido a los
servicios indicados anteriormente, en un plazo maximo de cinco meses de antelacion a la
presentacion de la demanda, sin que hubiera sido atendida o se hubieran iniciado los trdmites
correspondientes en el plazo de dos meses desde que presentdé su solicitud, junto con
justificante acreditativo de la misma.

2.° El documento acreditativo de los servicios competentes que indiquen que el deudor
hipotecario no consiente expresamente el estudio de su situacién econémica en los términos
previstos por la legislacion y normativa autonémica en materia de vivienda. Este documento no
podra tener una vigencia superior a tres meses.

En el caso de que el acreedor hipotecario sea un gran tenedor de vivienda, el inmueble
objeto de demanda sea la vivienda habitual del deudor hipotecario y se tenga constancia,
conforme a los apartados anteriores, que éste se encuentra en situacion de vulnerabilidad
econdmica, no se admitirdn las demandas de ejecucidn hipotecaria en las que no se acredite que
la parte actora se ha sometido al procedimiento de conciliacion o intermediacién que a tal
efecto establezcan las Administraciones Publicas competentes, en base al analisis de las
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circunstancias de ambas partes y de las posibles ayudas y subvenciones existentes conforme a la
legislacion y normativa autondémica en materia de vivienda.

El requisito anterior podra acreditarse mediante alguna de las siguientes formas:

1.° La declaracion responsable emitida por la parte actora de que ha acudido a los
servicios indicados anteriormente, en un plazo maximo de cinco meses de antelacion a la
presentacion de la demanda, sin que hubiera sido atendida o se hubieran iniciado los trdmites
correspondientes en el plazo de dos meses desde que presentdé su solicitud, junto con
justificante acreditativo de la misma.

2.° El documento acreditativo de los servicios competentes que indique el resultado del
procedimiento de conciliacion o intermediacion, en el que se hard constar la identidad de las
partes, el objeto de la controversia y si alguna de las partes ha rehusado participar en el
procedimiento, en su caso. Este documento no podra tener una vigencia superior a tres meses.

En el caso de que el acreedor hipotecario sea una entidad publica de vivienda el
requisito anterior se podra sustituir, en su caso, por la previa concurrencia de la accion de los
servicios especificos de intermediacion de la propia entidad, que se acreditara en los términos
del apartado anterior.”

Se trata de pasajes que mutatis mutandis reproducen la misma carga

desproporcionada para el ejercicio del derecho a la tutela judicial efectiva de la parte actora que
se juzg6 inconstitucional en el FJ 6 C) c), con remisiones que convierten aquella regla en
presupuesto logico de aplicacion de la forma que llevé a la declaraciéon de inconstitucionalidad
efectuada en el FJ 6 C) d), aqui en relacién con la demanda ejecutiva sobre bienes hipotecados
0 pignorados.

En consecuencia, procede reputar también inconstitucional y nulo el inciso

transcrito.

FALLO

En atencidn a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le
confiere la Constitucidn de la Nacion espafiola, ha decidido

1.° Declarar la pérdida sobrevenida de objeto del presente recurso de
inconstitucionalidad respecto de la impugnacién de los articulos 16.1.d), 27.1 y 27.3 de la Ley
12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda.

2.° Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad y, en consecuencia, declarar
la inconstitucionalidad y nulidad de los apartados 6 ¢) y 7 del art. 439 y de los apartados 1y 2
del art. 655 bis de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de enjuiciamiento civil, en la redaccién dada
por la disposicién final quinta dos y seis de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la
vivienda

3.° Extender, por conexién o consecuencia, la declaracion de inconstitucionalidad y

nulidad al inciso del art. 685.2 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de enjuiciamiento civil, en la
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redaccion dada por la disposicion final quinta ocho de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el
derecho a la vivienda, que se indica en el FJ 7 de la presente sentencia.

4.° Desestimar el recurso en todo lo demas.

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

Dada en Madrid, a veintinueve de enero de dos mil veinticinco.



