El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, dona Encarnacion Roca Trias, don Andrés
Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Juan José Gonzalez Rivas, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzélez-Trevijano
Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don Antonio Narvaez Rodriguez, Magistrados, ha

pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 4286-2013 interpuesto por el Presidente del
Gobierno contra el art. 1, por el que se da nueva redaccion a los arts. 1.3, 25 y 53.1.a) de la Ley
1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, y la disposicion
adicional segunda del Decreto-ley 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el
cumplimiento de la Funcion Social de la Vivienda. Han comparecido y formulado alegaciones la
Junta de Andalucia y el Parlamento de Andalucia, representados por sus respectivos Letrados.
Ha sido Ponente el Magistrado don Juan José Gonzdlez Rivas, quien expresa el parecer del

Tribunal.



1. Mediante escrito registrado el 9 de julio de 2013 el Abogado del Estado, en nombre
del Presidente del Gobierno, interpone recurso de inconstitucionalidad contra el art. 1, por el que
se da nueva redaccion a los arts. 1.3, 25 y 53.1.a) de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora
del derecho a la vivienda en Andalucia, y la disposicion adicional segunda del Decreto-ley
6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la Funcidon Social de la
Vivienda. El Abogado del Estado invoco los arts. 161.2 CE y 30 LOTC, a fin de que se acordase
la suspension de los preceptos impugnados.

De modo extractado, los argumentos esenciales pueden concretarse del siguiente modo:

a) El Abogado del Estado esgrime varios motivos de inconstitucionalidad
exclusivamente referidos a la redaccion dada por el Decreto-ley 6/2013 a los arts. 1.3, 25 y
53.1.a) Ley 1/2010. El primero es la falta de presupuesto habilitante para la aprobacion del
decreto-ley. La demanda alude a la doctrina constitucional sobre la aplicacion a las instituciones
autondmicas de las normas constitucionales relativas a la actuacion de poderes publicos estatales
(STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 6) y afirma que, no siendo automadtica la traslacion de la
regulacion del art. 86.1 CE a aquéllas, habra que determinar qué "reglas y principios
constitucionales" son aplicables a las normas de urgencia de los gobiernos autonémicos. Para
ello, segtin alega, debe tenerse presente que este tipo normativo esta constitucionalmente previsto
unicamente para el Estado y no para las Comunidades Auténomas, por lo que los limites de esta
facultad del ejecutivo autondmico deben interpretarse en un sentido estricto.

b) La demanda parte del art. 110 de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma
del Estatuto de Autonomia para Andalucia (“en caso de extraordinaria y urgente necesidad el
Consejo de Gobierno podré dictar medidas legislativas provisionales en forma de decretos-leyes,
que no podran afectar a los derechos establecidos en este Estatuto, al régimen electoral, ni a las
instituciones de la Junta de Andalucia”), y destaca que en lo que nos ocupa - la concurrencia del
presupuesto habilitante - la redaccion es practicamente idéntica a la del art. 86.1 CE, por lo que, a
su juicio, se aplica al decreto ley autonomico la doctrina constitucional referida en este punto a la
norma de urgencia estatal (SSTC 68/2007, de 28 de marzo, FJ 6; y 137/2011, de 14 de
septiembre, FJ 4), si bien, puntualiza el Abogado del Estado, se ha de ser mas riguroso a la hora
de apreciar este requisito respecto del decreto ley autondmico en tanto que la potestad legislativa
autondmica puede ejercitarse de forma mas agil que la estatal porque el legislador autonoémico es

unicameral y los Parlamentos autondmicos mas reducidos que cada una de las Camaras estatales.

c) A partir de este encuadre, el primer motivo de impugnacioén se sustenta en varias

razones: 1. Que no se justifica la situacion de urgencia a la que trata de atender la norma



provisional, ya que el legislador solo usa expresiones genéricas y frases rituales, sin realizar
ningun esfuerzo para justificar por qué no puede abordarse a través del procedimiento legislativo
agil existente en el Parlamento de Andalucia, ya sea a través del procedimiento de urgencia, de
lectura tnica o de delegacion de la competencia legislativa en Comision; 2. No existe conexion
de sentido entre el contenido de los preceptos recurridos y la situacién de necesidad, ya que las
medidas discutidas no son de ejecucion inmediata y podian haberse adoptado mediante el
procedimiento legislativo parlamentario; 3. Que la finalidad propuesta en el decreto-ley se puede
atender con los mecanismos previstos en la legislacion vigente para el fomento del alquiler.

d) El segundo motivo es la quiebra de los limites materiales del decreto-ley. Seglin la
demanda, la prohibicion de que el decreto-ley afecte al derecho de propiedad deriva del art. 110
del Estatuto andaluz (EAAnd), a pesar de que solo prevea que el decreto-ley "no podré afectar a
los derechos establecidos en este Estatuto", entre los que no se halla el de propiedad. La omision
de la cita de los derechos reconocidos en el Titulo I de la Constitucion debe ser entendida, no
como habilitacion para que el decreto-ley autonémico regule con entera libertad el régimen de
aquéllos, sino como prohibicién de incidir en modo alguno sobre ellos, ni siquiera regulando sus
aspectos accesorios o secundarios. Esta afirmacion se basa en que el ambito de actuacion del
decreto-ley autonomico es mas restringido que el del estatal, ya que si aquél no puede afectar a
los derechos estatutarios, que son meros mandatos de actuacion dirigidos a los poderes publicos
o "derechos de categoria inferior" a los recogidos en el citado Titulo I (STC 31/2010, de 28 de
junio, FFJJ 16-18), “resulta palmario que sus posibilidades de incidir en los derechos y deberes
de nivel constitucional ha de ser muy inferior”. Aunque no se acepte dicha lectura del art. 110
EAAnd, sostiene la demanda que es evidente al menos que el decreto-ley autonémico habra de
ajustarse a los limites materiales que para la norma de urgencia consagra el art. 86.1 CE, pues,
con arreglo a la citada doctrina constitucional, los Estatutos de Autonomia no pueden alterar ni
los derechos constitucionales, ni su régimen juridico. En este ultimo, como garantia frente al
legislador, destacan las restricciones a las leyes de urgencia ex art. 86.1 CE.

Por tanto, ya sea por aquella razon o por ésta, el decreto-ley autonomico no podra afectar
a los derechos y deberes del Titulo I CE, entre ellos el de propiedad (art. 33 CE), que a su juicio
resultaria afectado en el sentido que el Tribunal ha dado a este concepto (STC 189/2005, de 7 de
julio, FJ 7) porque “el nuevo art. 1.3 Ley 1/2010 aspira literalmente a delimitar el ‘contenido
esencial del derecho de propiedad de la vivienda’.[...] Precisamente el contenido esencial de los
derechos constitucionales opera como limite/garantia frente a los poderes constituidos vy,

singularmente, frente al poder legislativo. Es, por tanto, manifiestamente inconstitucional el art.



1.3 Ley 1/2010. De la misma inconstitucionalidad adolecen los arts. 25 y 53.1 a) que concretan y
hacen aplicacion del contenido esencial definido en el art. 1.3”.

Otra alegacion relativa a los limites materiales es que el Decreto-ley 6/2013 rebasaria los
fijados en el art. 110 EAAnd - el decreto-ley "no podra afectar a los derechos establecidos en
este Estatuto"- porque las previsiones de los arts. 1.3, 25 y 53.1.a) Ley 1/2010 afectan al derecho
a la vivienda ex art. 25 EAAnd. Segln la demanda, “el DLey 6/2013 da nueva configuracion
legal al derecho de propiedad inmobiliaria regulando de modo frontal el derecho a la vivienda.
Como sefiala el dictamen del Consejo de Estado ‘el nuevo art. 1.3 de la Ley andaluza 1/2010,
que impone a los propietarios de las viviendas radicadas en el territorio de Andalucia un deber de
dar a su propiedad, siempre y en todo caso, un determinado uso, configurando tal deber como
parte del contenido esencial del derecho de propiedad, es una norma que de manera evidente
altera el que hasta ahora ha sido el contenido propio de tal derecho, en el que se entendia incluida
la facultad de dar a una vivienda otros destinos distintos del que por Decreto-ley se prevé ahora’,
Lo mismo cabria decir de los arts. 25 y 53.1 a), que prevén la imposicion de sanciones por el
incumplimiento del deber esencial introducido en una norma excepcional de urgencia”.

e) La demanda razona en tercer lugar que el art. 1.3 Ley 1/2010, y por conexion los arts.
25 y 53.1 a), vulnera el contenido esencial del derecho de propiedad (art. 33 CE). Primero,
porque el contenido esencial del derecho de propiedad emana directamente de la Constitucion,
sin que el legislador ordinario pueda abordar directamente su definicion, lo que si hace este
precepto al integrar en ¢l un deber hasta ahora inexistente consistente en destinarlas a un
determinado uso. Segundo, porque las medidas restrictivas de la propiedad privada que recoge
este articulo contrastan con el principio de proporcionalidad, por existir otras mas moderadas y
por derivarse de las mismas mas perjuicios que beneficios para el interés general.

f) Este bloque de impugnaciones se cierra con motivos competenciales. El deber de
ocupar la vivienda (art. 1.3) invadiria las atribuciones hechas en los nimeros 1 y 8 del art. 149.1
CE, lesion extendida por conexion a los arts. 25 y 53.1 a). La demanda dice, sobre el art. 149.1.1
CE, que “la regulacion de la funcion social de la propiedad, en cuanto supone imposicion de
limites al ejercicio de este derecho y de obligaciones especificas para el titular, ha de ser
competencia estatal exclusiva, pues forma parte de las condiciones basicas que garantizan la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus
deberes constitucionales. No puede haber funciones sociales diversas en distintas areas del
territorio nacional, sino que el Estado ha de fijar, con caracter exclusivo, por lo menos los limites
infranqueables del ambito de libertad del propietario”. Y que “la exigencia de efectividad del uso

habitacional que impone el art. 1.3 Ley 1/2010 a los propietarios de vivienda en Andalucia



constituye un deber bésico para el ejercicio del derecho de propiedad cuyo establecimiento
corresponderia, en su caso, al Estado”. Apunta, sobre el 149.1.8* CE, que “‘este Tribunal ya nego6
que la regulacion de la funcion social de la propiedad y, en consecuencia, del derecho mismo de
propiedad constituya el nticleo de la legislacion civil” (STC 37/1987), pero que, como sostiene el
Consejo de Estado en el expediente previo a interponer este recurso, “no cabe admitir que una
Comunidad Autonoma pueda definir en abstracto y por si sola el alcance de un derecho de
naturaleza civil, invocando para ello una competencia meramente sectorial. Esta puede, sin duda,
dar cobertura a una regulacion que se proyecte sobre instituciones civiles, pero no regular
directamente por si sola tales instituciones”.

g) La demanda se dirige, en segundo lugar, contra la disposicion adicional segunda del
Decreto-ley 6/2013 y sostiene que discrimina sin base constitucional legitima a las entidades
financieras o sus filiales inmobiliarias o entidades de gestion de activos frente a otras personas
juridicas que pueden actuar en el mercado, como inmobiliarias, promotores, fondos de inversion,
etc. Alega que cualquier diferencia de trato debe tener una justificacién objetiva y razonable y
que no se comprende por qué solo las entidades citadas deben soportar la potestad expropiatoria
que se prevé en el precepto recurrido, aparte de destacar que esta desigualdad es contraria a los
principios del proceso de reestructuracion bancaria, pues la SAREB, institucion afectada por la
discriminacion, tiene un objeto social de desinversion estrechamente vinculado al buen fin de los
procesos de resolucion y reestructuracion bancaria en fase de implementacion.

h) Por ultimo, la demanda razona que tanto el primer grupo de normas recurridas [arts.
1.3, 25 y 53.1 a) Ley 1/2010] como la disposicion adicional segunda del Decreto-ley 6/2013
inciden en la competencia estatal ex art. 149.1.13 CE. Reconoce que la STC 37/1987, sobre la
Ley 8/1984, de 2 de julio, de Reforma Agraria de Andalucia (que imponia "deberes positivos a
los propietarios de tierras rusticas" y "la expropiacion de las facultades de uso" en caso de
incumplimiento), concluy6 que “ninguna de estas normas [...] alcanza a desplegar una eficacia
incisiva en la politica economica general del Estado”. Pero matiza que, a diferencia de aquéllas,
“las medidas autondomicas aqui impugnadas tienen la virtualidad de poner en verdadero peligro
una de las lineas mas esenciales de actuacion en materia de politica econdmica abordadas por el
Estado, a saber: la reestructuracion del sistema financiero y la consecucion de la estabilidad de
las entidades de crédito como herramienta fundamental para conseguir una reducciéon de la prima
de riesgo de nuestro pais y de comenzar una senda de crecimiento econémico”.

Articula este argumento en dos epigrafes.

-Dice, de un lado, que "habida cuenta de la relevancia que presenta el sistema financiero

para el funcionamiento de la economia en su conjunto, la presencia de una regla competencial



especifica, como es, en lo que ahora interesa, la relativa a la ordenacion del crédito y la banca, no
puede significar el completo desplazamiento de la regla competencial atinente a la planificacion
general de la actividad econdmica. Al respecto, este Tribunal ha declarado en repetidas ocasiones
que dentro de la competencia de «ordenacion general de la economia» tienen cabida «las normas
estatales que fijan las lineas directrices y los criterios globales de ordenacion de sectores
economicos concretos, asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que sean
necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacién de cada sector»" (STC
235/1999, FJ 2).

-Dedica un segundo epigrafe a exponer las acciones estatales dirigidas a reorganizar el
sistema financiero para que fluya el crédito y se reanude el crecimiento economico. Alude al
Informe de Estabilidad del Banco de Espaia de noviembre de 2012, segtin el que “la aprobacion
de la Ley 9/2012 ‘se enmarca en el programa de asistencia a Espaia para la recapitalizacion del
sector financiero, que nuestro pais ha acordado en el seno del Eurogrupo y que se ha traducido,
entre otros documentos, en la aprobacion de un Memorando de Entendimiento’. Asi, ‘se prevé la
posibilidad de constituir una sociedad de gestion de activos procedentes de la reestructuracion
bancaria, que se encargue de la gestion de aquellos activos problematicos que deban serle
transferidos por las entidades de crédito’ y ‘la posibilidad de que el FROB ordene a la entidad de
crédito correspondiente el traspaso de los activos problematicos a una sociedad de gestion de
activos’".

-La demanda concluye de todo ello que “una parte esencial del imprescindible proceso de
reestructuracion bancaria que se esta llevando a cabo se basa en la transferencia por las entidades
de crédito en problemas de sus activos toxicos a la SAREB, para que ésta los gestione y liquide.
Esos activos se adjudican a la SAREB a precio razonable. El coste que para Estado y
contribuyente tenga finalmente el proceso de reestructuracion bancaria depende esencialmente de
que la SAREB sea capaz en los proximos afios de vender los inmuebles adjudicados a un precio
proximo al razonable de adquisicion”.

En fin, segiin la demanda, no hay duda que las medidas adoptadas por Andalucia inciden
gravemente en el proceso de reestructuracion del sector financiero. La Direccion General de
Asuntos Economicos y Financieros de la Comision Europea remiti6 al Ministerio de Economia
y Competitividad carta - adjunta a la demanda - que muestra inquietud por la "inseguridad” que
generan dichas medidas en el sector hipotecario espafiol, con "un consiguiente incremento en la
prima de riesgo y en la demanda de activos inmobiliarios espafioles", lo cual producird "una
reduccion en el valor de los activos inmobiliarios con las subsiguientes repercusiones en el

balance y en las necesidades de provision de las entidades de crédito", afectara al "flujo de



crédito a la economia" y presentara "especificos retos para SAREB, la compaiiia espafiola de
gestion de activos, que tendra graves dificultades para llevar a cabo su mandato". La carta
concluye solicitando el cumplimiento del "programa" y su objetivo de "recuperar la estabilidad
financiera, evitando cualquier medida que pueda comprometer seriamente este fin".

Acompafa también la demanda un informe de la SAREB sobre el impacto que tales
medidas tendria en sus activos inmobiliarios en Andalucia. De ¢l la demanda subraya que la
aplicacion de los arts. 1.3, 25 y 53.1 a) podria resultar en “eventuales sanciones por infracciones
graves o leves derivadas de posibles incumplimientos de requerimientos de informacion o deber
de comunicacién de datos” y en “la imposicion de sanciones por infraccion muy grave
consistente en no dar habitacion a las viviendas durante seis meses consecutivos", no pudiendo
obviarse “que una parte importante de la cartera de la SAREB esta constituida por préstamos
cuyo colateral esta constituido asimismo por viviendas, sin que sea descartable que en un futuro
proximo el derecho de crédito se transforme en su garantia como consecuencia de un
procedimiento de ejecucion, lo que incrementaria el nimero de viviendas de titularidad de
SAREB susceptibles de ser objeto de sanciones de la Junta". Ademas, precisa que “la sola
prevision de este régimen sancionador va a [...] dificulta[r] enormemente la conclusion de
transacciones, muy especialmente en el caso de venta de carteras o bloques de activos™.

El Abogado del Estado afirma que tampoco cabe duda, conforme al informe de la
SAREB, que “la posibilidad de expropiacion de uso introducida en el Decreto-ley andaluz
redunda asimismo en una absoluta pérdida de valor de la cartera traspasada a la SAREB; ninglin
inversor comprara carteras de vivienda en Andalucia cuando una norma con rango de Ley
permite al ulterior adquirente permanecer en ella por un plazo de hasta tres afios sin satisfacer
renta alguna al propietario, lo que convierte en inviable la venta del inmueble. Pero es que,
ademas, dificilmente el eventual adquirente podrd obtener financiacion cuando bajo esta
normativa la entidad de crédito se ve expuesta no solo al impago, sino también al riesgo de no

poder liberar su balance del activo durante un plazo de tres afos”.

2. Mediante providencia de 11 de julio de 2013 el Pleno, a propuesta de la Seccion
Tercera, acordd admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Presidente
del Gobierno y, en su representacion y defensa, por el Abogado del Estado, contra el art. 1, por el
que se da nueva redaccion a los arts. 1.3, 25 y 53.1.a) de la Ley 1/2010, de 8 de marzo,
reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, y la disposicion adicional segunda del
Decreto-ley 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la Funcién

Social de la Vivienda; dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme establece



el art. 34 LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus Presidentes, asi
como al Gobierno y al Parlamento de Andalucia, por conducto de sus Presidentes, al objeto de
que, en el plazo de quince dias, puedan personarse en el proceso y formular las alegaciones que
estimaren convenientes; tener por invocado por el Presidente del Gobierno el articulo 161.2 de la
Constitucion, lo que, conforme dispone el art. 30 LOTC, produce la suspension de la vigencia y
aplicacion de los preceptos impugnados, desde la fecha de interposicion del recurso -9 de julio de
2013- para las partes del proceso y desde el dia en que aparezca publicada la suspension en el
“Boletin Oficial del Estado” para los terceros, lo que se comunicard a los Presidentes del
Gobierno y del Parlamento de Andalucia; y publicar la incoacion del recurso en el “Boletin

Oficial del Estado” y en el “Boletin Oficial de la Junta de Andalucia”.

3. Mediante escrito registrado el dia 6 de septiembre de 2013, el Presidente del Senado
comunicO a este Tribunal el acuerdo de la Mesa de la Camara en el sentido de darse por
personada en el proceso, ofreciendo su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC. Idéntica

comunicacion efectud el Presidente del Congreso de los Diputados el 25 de julio de 2013.

4. Las Letradas de la Junta de Andalucia y del Parlamento de Andalucia se personaron en
el procedimiento en su respectiva representacion y solicitaron prérroga para formular sus

alegaciones, concedida por sendas providencias del Pleno de 22 y 30 de julio de 2013.

5. Por escrito registrado el dia 31 de julio de 2013 la Letrada de la Junta de Andalucia, en
la representacion que le es propia, solicito el levantamiento de la suspension de la disposicion

impugnada antes del transcurso del plazo de cinco meses previsto en el art. 161.2 CE.

6. La Junta de Andalucia insto en escrito registrado el dia 13 de septiembre de 2013 la
integra desestimacion del recurso y basa sus razonamientos en los siguientes criterios:

a) Sobre la falta del presupuesto habilitante del decreto-ley, la Letrada autonomica
rechaza “la conclusion absolutamente gratuita [del Abogado del Estado]” de que esta facultad del
gjecutivo autondomico deba interpretarse en sentido estricto porque el decreto-ley esta
constitucionalmente previsto unicamente para el Estado. Se basa en que “carece de sustento
juridico que el hecho de que una institucion no esté expresamente contemplada por la
Constitucion para un determinado poder del Estado, pero que posteriormente se regule para éste
por las normas que integran el bloque de la constitucionalidad, imponga que la interpretacion de

dicha institucion haya de realizarse de modo estricto, sino que la interpretacion ha de ajustarse



necesariamente a los criterios de interpretacion hermenéutica de las normas, entre los que no se
encuentra precisamente el que deduce la parte actora”. De este modo, “partiendo [..] de que el
Estatuto de Autonomia para Andalucia ha optado por tomar el presupuesto habilitante que la
Constitucion exige al decreto-ley estatal, se hace preciso sefialar las lineas que le ha dado el
Tribunal Constitucional a la institucion” (por todas, STC 68/2007, FJ 4).

Sobre el primer requisito destaca ciertos pasajes de la Exposicion de Motivos y enfatiza
que es claro “que la apreciacion de la extraordinaria y urgente necesidad ha sido suficientemente
explicitada y razonada” y que “no se trata de formulas rituales, sino que se ha justificado
suficientemente la existencia de dicho presupuesto habilitante”, que es “la contemplacion de una
sociedad que padece un grave problema social, al tiempo de la existencia de un desorbitado
parque de viviendas sin uso o infrautilizado, con una oferta insuficiente y a precios no
adecuados, en un contexto de crisis econdomica como el que se viene padeciendo”. Dice también
que “concluir, como hace el Abogado del Estado, con la presuncion de que los procedimientos
legislativos de urgencia, en lectura tnica o en comision podrian haber atendido la necesidad al
tratarse de una tramitacion parlamentaria agil supondria ignorar la existencia de la norma
estatutaria relativa al Decreto-ley por el mero hecho de la existencia de procedimientos
legislativos mas agiles que el ordinario para la tramitaciéon de una norma legal”. Ademas, “la
tramitacion de estos procedimientos no tiene la suficiente celeridad para la atencion de unas
necesidades tan apremiantes como las expuestas y que en el fondo atentan a la dignidad de la
persona”. Asi, durante la tramitacion del Decreto-ley como ley por el procedimiento de urgencia,
ya se habia puesto en ejecucion aquél y, aparte de otras medidas, se tramitaron 121 expedientes
de expropiacion temporal del uso de las viviendas.

Acerca del segundo requisito, sostiene que “toda la estructura del Decreto-ley goza de
conexion de sentido entre la situacion existente y la medida adoptada. Més aun, carece de sentido
la argumentacion de la parte actora de que hay que esperar un afio para su aplicacion, pues la
Orden de 10 de mayo de 2013 aprob¢ el Plan extraordinario de Inspeccion 2013-2014, donde no
solo se establecen objetivos genéricos, sino que se adoptan lineas concretas de actuacion™. Y, en
cuanto a la otra objecion de la demanda, sefiala que “tanto los Planes Estatales como los
autondmicos son insuficientes para atender las necesidades extraordinarias y urgentes que han
dado lugar a la aprobacion del Decreto-ley”.

b) En cuanto a los limites materiales del Decreto-ley, sostiene que la lectura de la
demanda del art. 110 EAAnd “es absolutamente ildgica y contraria a los criterios de
interpretacion hermenéutica de las normas por cuanto impide la utilizacion del Decreto-ley

autonomico para incidir aunque sea indirectamente en un derecho constitucional, en este caso el
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derecho de propiedad, olvidando que sobre dicho derecho se incide no solo desde normas
estatales y autondomicas con rango de ley, sino también con normas de rango reglamentario e
incluso a través de decisiones municipales cuales son los planes urbanisticos”. Considera, eso si,
que “el Decreto-ley autonomico habra de ajustarse a los limites materiales que para el legislador
estatal exige el art. 86 CE, es decir, no podra afectar a los derechos y deberes del Titulo I de la
Constitucion en el sentido de que a la legislacion de urgencia le estd vedada la regulacion del
régimen general de los derechos, deberes y libertades del Titulo I y de los elementos esenciales
de dichos derechos fundamentales. Ahora bien, [...] ha de negarse rotundamente que el Decreto-
ley 6/2013 contenga una regulacion del contenido esencial del derecho de propiedad |[...], no
regula mas alld de lo que lo hacen las legislaciones urbanisticas de las 17 Comunidades
Auténomas cuando [...] declaran que forma parte del estatuto juridico de la propiedad del suelo
el deber de destinarlas al uso urbanistico previsto por el planeamiento”. De otro lado, sobre la
alegacion de la demanda que conecta los arts. 25 y 110 EAAnd, arguye que “en ningun caso el
Decreto-ley impugnado vulnera el art. 110 EAAnd, por cuanto no se afecta el derecho contenido
en el art. 25 EAAnd, que no es el derecho a la vivienda tal y como defiende la representacion del
Estado, sino algo distinto: la obligacion de los Poderes Publicos a la promocion publica de la
vivienda”.

¢) Respecto a la alegada lesion del art. 33 CE por el art. 1.3, razona que “no resulta
aceptable que desde el Estado se mantenga que la determinacién de uno de los deberes que
configuran la funcion social del derecho de propiedad de la vivienda, sea una limitacion ‘que se
imponga’ sobre el derecho de propiedad o que sea una ‘medida restrictiva’ del sefialado derecho,
cuando precisamente no es una limitacion externa, sino parte integrante de su propio contenido”,
como sefialo la STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 2). Niega también que sea desproporcionado
pues el art. 47 CE reconoce el derecho a disfrutar de una vivienda digna.

d) A su juicio, dicho art. 1.3 tampoco desconoce el art. 149.1.1 CE por los siguientes
razonamientos:

1°) El Estado confunde los conceptos de “condiciones basicas” (art. 149.1.1 CE) y
“contenido esencial" (art. 53 CE) cuando son distintos (STC 61/1997, FJ 7).

2°) Las “condiciones basicas” aluden al contenido primario del derecho de propiedad y
no habilitan para disponer una regulacion uniforme del mismo y de su funcion social (STC
61/1997, FFJJ 8 y 9), por lo que “dentro del respeto a las condiciones basicas de la propiedad
urbana establecidas por el legislador estatal ex art. 149.1.1 CE, la Comunidad Auténoma tiene

competencia para regular aquellos sectores materiales de su competencia propia en que se inserta
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o entra en juego el derecho de propiedad, tal y como ocurre en el caso presente con el derecho a
la propiedad de la vivienda”.

3°) “El Estado ha procedido ya a regular dichas condiciones bésicas en el ejercicio del
derecho a la propiedad urbana con la Ley del Suelo, aprobada por Decreto Legislativo 2/2008, de
20 de junio” sin incluir prevision alguna impeditiva del precepto impugnado. Esgrime asimismo
que el art. 1.3 respeta el art. 149.1.8 CE, pues el derecho de propiedad no es enteramente
legislacion civil, “tiene una vertiente institucional, precisamente derivada de la funcion social
que cada categoria o tipo de bienes sobre los que se ejerce el sefiorio dominical estd llamado a
cumplir; lo que supone, como ya sabemos, la definitiva incorporacidon del interés general o
colectivo junto al puro interés individual del titular en la propia definicion de cada derecho de
propiedad” (STC 37/1987, FJ 8). Admite que la demanda, al intentar separar este caso del
examinado en la STC 37/1987, razona que entonces, a diferencia de ahora, ya el Estado habia
sefalado los deberes que implicaba la funcion social de la propiedad agraria, pero enfatiza que
este enfoque obvia que también en este caso el Estado ha previsto un régimen equivalente de la
propiedad urbana, como es el citado “Decreto Legislativo 2/2008.

e) Respecto a extender a los arts. 25 y 53.1 a) la alegada lesion de los arts. 33, 149.1.1 y
149.1.8 CE opone que “no se alcanza a determinar cudl es la concreta vulneracion constitucional
que se imputa a los preceptos. El motivo no contiene ni una sola cita de precepto constitucional
vulnerado; ni una sola argumentacion al efecto”.

f) La Letrada autonomica no aprecia que la disposicion adicional segunda incurra en
discriminacion (art. 14 CE) y sobre la alegada lesion por las normas recurridas del art. 149.1.13
CE, aduce que la demanda no discute la competencia constitucional y estatutaria que los ampara,
se limita “a tratar de acreditar la pretendida ‘incidencia’ de la norma autondémica sobre las

actuaciones estatales”, enfoque expansivo que no cree constitucionalmente aceptable.

7. Las alegaciones del Parlamento de Andalucia en las que solicita la desestimacion del
recurso se registraron el dia 23 de septiembre de 2013 y de modo extractado, se formulan asi:

a) Respecto al presupuesto habilitante del Decreto-ley, sostiene que, dada la similitud de
términos en los arts. 110 EAAnd y 86 CE, la voluntad de los autores del Estatuto de Autonomia
ha sido consagrar en este punto un sistema idéntico al previsto en el art. 86.1 CE, cuyos
contornos han sido delimitados por la doctrina constitucional (por todas, STC 51/2013, FJ 3).
Examinando los elementos de la misma, dice que “basta una simple lectura de la Exposicion de
Motivos [...] para comprobar que [...], junto a las declaraciones transcritas en el escrito de

interposicion del recurso, se recogen otras que justifican sobradamente la concurrencia del
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presupuesto habilitante de las medidas contempladas en los arts. 1.3, 25 y 53.1 a) de la Ley
1/2010”. Transcribe al efecto, del Apartado 1, los parrafos 12 y 14 y parcialmente los parrafos 15
a 20; y del Apartado II los parrafos 5 y 6. Sefiala también “que en el debate de convalidacion del
Decreto-ley, [...] la Consejera de Fomento y Vivienda habl6 de la situacién de emergencia
habitacional que sufre Andalucia, exponiendo que la finalidad del Decreto-ley es hacer frente a la
misma, haciendo que las viviendas deshabitadas se alquilen y que bajen las rentas del alquiler”.
Existe, pues, a su juicio, “una presentacion explicita y razonada de los motivos que han sido
tenidos en cuenta [...]. Con el Decreto-ley se trata de dar una respuesta normativa inmediata a
una situacién coyuntural producida por la crisis econdomica, estableciendo las bases normativas
inmediatas que permitan dar solucion al problema social planteado, sin necesidad de esperar a
que se tramite el procedimiento legislativo™.

Resalta que la cdmara andaluza sea unicameral, y que por ello necesite menos tiempo que
las Cortes Generales para tramitar un proyecto de ley, podra ser un factor mas a valorar por el
Tribunal para apreciar el presupuesto habilitante, pero no un factor que conlleve un requisito
adicional de motivacion que obligue a exponer de forma expresa por qué no se ha podido atender
la situacion de necesidad mediante el procedimiento legislativo. Ademas, que la unicameralidad
del legislador no significa que el procedimiento legislativo no sea complejo y requiera un largo
periodo de tiempo para su tramitacion. Es mas, este procedimiento consta de una comparecencia
de los agentes sociales (art. 112 del Reglamento) que no existe en las Cortes Generales y que lo
alarga notablemente. De hecho, su duracion media, tramite de urgencia incluido, es de unos
cuatro meses. No hay que olvidar tampoco, afiade, que la posibilidad de seguir el procedimiento
legislativo de urgencia o el de lectura tnica, o incluso de delegar la competencia legislativa plena
en las Comisiones, vias calificadas en el recurso como "procedimientos legislativos
extraordinariamente agiles", dependen del Parlamento y no del Gobierno (STC 182/1997).

La situacion de necesidad definida, a su juicio, se afronta con “un conjunto sistematico y
heterogéneo de medidas que van desde las que buscan evitar desahucios por impago de hipotecas
hasta todas las que, partiendo del concepto mismo de vivienda deshabitada del art. 25, pretenden
movilizar el parque de viviendas deshabitadas susceptibles de arrendamiento”. Afiade que “tanto
el art. 53.1.a) como los arts. 1.3 y 25 forman parte de ese conjunto sistematico de medidas y s6lo
adquieren sentido desde la perspectiva global de la finalidad del nuevo marco juridico fijado por
el Decreto-ley del que los mismos forman parte. Por ello, la misma situacion de urgencia y
necesidad que justifica las restantes normas del Decreto-ley es aplicable a estos tres preceptos”,

citando en su apoyo la STC 23/1993.
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b) La Letrada del Parlamento alega, sobre los limites materiales, que la finalidad del art.
110 EAAnd “no es delimitar positivamente el &mbito material de actuacion del Decreto-ley
autonomico, mediante la enumeracion de las materias que podran ser reguladas o afectadas por
¢l, sino que su finalidad es justamente la contraria. Es decir, delimitar negativamente el &mbito
material del Decreto-ley”. Asi, “las materias no citadas en este precepto podran ser reguladas o
afectadas por la legislacion de urgencia; siempre claro estd, y como no podia ser de otra manera,
que estas materias estén incluidas en el ambito material de las competencias legislativas de la
Comunidad Auténoma. Es decir, “tiene un doble limite material: uno, general, que deriva del
propio ambito competencial de la Comunidad Auténoma y otro, especifico, establecido en el art.
110 EAAnd”. La lectura de la demanda, en cambio, “implicaria la negacion misma del Decreto-
ley autondmico, ya que éste solo podria atender las situaciones de extraordinaria y urgente
necesidad que se produjeran en el reducido dambito de las materias enumeradas en el art. 110.1
EAAnd y, dentro del mismo, con el limitado margen de actuaciéon que implica el término
‘afectar’ utilizado por este precepto [...]".

Rechaza también que el Decreto-ley autonémico deba ajustarse a los limites materiales
ex 86.1 CE porque el Estatuto de Autonomia no pueda alterar el régimen de garantias de los
derechos fundamentales, pues, a su juicio, las garantias del derecho de propiedad como derecho
del Titulo I de la Constitucion se recogen en los arts. 33 y 53.1 CE y no en el art. 86 CE. A la
vista de este régimen de proteccion, la inica duda que cabe es si el Decreto-ley es una norma
apta para cubrir la reserva de ley prevista en los arts. 33 y 53.1 CE, a lo que debe contestarse
afirmativamente dado que ninguno de ellos hace mencion expresa a la ley parlamentaria y que en
nuestro sistema constitucional el hecho de que una materia esté reservada a la ley no excluye la
intervencion del Decreto-ley (SSTC 111/1983, FJ 11, y 182/1997, FJ8). Esta prohibicion deriva,
pues, del art. 86.1 CE, cuya finalidad no es prever el régimen de garantias de los derechos
fundamentales del Titulo I de la Constitucion, sino, por su contenido y ubicacion en el Capitulo
Segundo del Titulo I1I, fijar los contornos juridicos en los que se desenvuelve la potestad propia
del Gobierno del Estado de dictar normas con rango de ley, razon por la cual su régimen no es
trasladable a los Decretos-leyes autondmicos. Subsidiariamente, aunque se estimase que el art.
86.1 CE es aplicable a la norma impugnada, esta parte sostiene que en este caso tampoco habria
resultado afectado el derecho en cuestion, pues para ello seria necesario que aquélla “regule el
régimen general” del mismo o “vaya en contra del contenido o elementos esenciales de alguno
de estos derechos”.

c) Sobre la alegada afectacion del derecho a la vivienda ex art. 25 EAAnd por los arts.

1.3, 25 y 53.1.a) de la Ley 1/2010, la Letrada del Parlamento destaca que la argumentacion se
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refiere al derecho de propiedad del art. 33 CE, no al derecho a disfrutar de una vivienda digna a
que alude el art. 25 EAAnd, por lo que no guarda relacion alguna con esta precisa impugnacion.

Rechaza también la alegada lesion del art. 33 CE. Aduce que la expresion “contenido
esencial” en el art. 1.3 alude, no a la prevision del art. 53.1 CE, sino al contenido del derecho de
propiedad de la vivienda definido por el legislador segun su funcion social (art. 33.2 CE). Deber
destinar la vivienda a un uso habitacional (art. 1.3) y sus corolarios [arts. 25 y 53.1 a)], aparte de
apoyarse en especificos mandatos constitucionales (arts. 39 y 47 CE), no hacen sino definir el
contenido del derecho de propiedad segliin su funcion social, y ello no supone mutilar ningiin
derecho preexistente, ni privar a nadie de ningin derecho que tenga (STC 37/1987, FJ 2).

Razona igualmente que la idea de proporcionalidad no exige un juicio de idoneidad de
las medidas, pues en rigor tal test procede desde dentro del derecho, contrastando las normas
recurridas con el contenido esencial del derecho de propiedad. Niega, en ese sentido, que las
normas impugnadas interfieran en el poder de disponer del propietario y eliminen sus facultades
de disfrute, imponiendo el uso habitacional con exclusion de cualquier otro, pues tal deber no se
impone en toda circunstancia sino solo si ese es el destino previsto en el ordenamiento juridico,
aparte de que el art. 25.4 prevé ciertas excepciones.

d) Esta parte estima que las normas recurridas no invaden la competencia estatal ex art.
149.1.8 CE, pues la definicion del contenido de la propiedad privada conforme a su funcion
social no es el nucleo de la legislacion civil, sino que se fija por la ley sectorial que cuida del
interés publico a que se vincula cada propiedad (STC 37/1987, FFJJ 8 y 9). Compete a quien
tenga atribuida la tutela de tal interés senalar las limitaciones y deberes inherentes a cada tipo de
propiedad y en este caso los limites que imponen las normas recurridas al derecho de propiedad
“tienen como finalidad preservar la efectividad del derecho a la vivienda regulado en esta ley.
[...] Por ello, la competencia de la Comunidad Auténoma para dictarlos se encuentra amparada
en el art. 56 EAAnd, que le atribuye competencia exclusiva en materia de vivienda”.

e) La Letrada del Parlamento considera asimismo que, aunque las normas impugnadas
puedan tener repercusion econdmica, no por ello dejan de enmarcarse en la materia vivienda y
pasan a hacerlo en el espacio reservado al Estado ex art. 149.1.13 CE, pues si bien el Tribunal ha
reconocido que, al amparo de este titulo, el Estado puede aprobar normas de naturaleza
economica sobre sectores en los que las Comunidades Auténomas hayan asumido competencias,
“ello es ‘a condicion de que el referido titulo competencial no alcance a incluir cualquier accion
de naturaleza econdmica, si no posee una incidencia directa y significativa sobre la actividad
econdomica general (SSTC 186/1988 y 133/1997), pues, de no ser asi, se vaciaria de contenido

299

una materia y un titulo competencial mas especifico (STC 21/1999, de 25 de febrero, FJ 5)°”.
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Para justificar que las normas recurridas, aun con cierta repercusion economica, recaen en la
competencia autonémica de vivienda expone varios argumentos:

1) Invoca la STC 36/2012, que, a su juicio, “considera como criterios a tener en cuenta
para que una norma pueda ser encuadrada en la materia de vivienda ‘el establecimiento de
medidas que incidan directamente sobre la oferta inmobiliaria en régimen de alquiler o sobre los
titulares de las viviendas ofertadas en arrendamiento, o sobre el nivel de los precios de las
viviendas en régimen de alquiler’ (FJ 5), los cuales aluden a cuestiones que indudablemente
pueden tener repercusiones economicas en el mercado inmobiliario”.

2) Niega que las normas recurridas tengan eficacia incisiva en la politica economica
general del Estado o en la reestructuracion de la banca, pues “este Decreto-ley ha estado en vigor
durante varios meses y ni se ha hundido el valor de los activos de la SAREB, ni ha tenido
repercusiones en la reestructuracion del sector bancario, ni en la economia espafiola”.

3) Afirma que aquéllas “no contrarian ninguna directriz o accion emprendida por el
Estado para la ordenacién econdmica del sector de la vivienda. Y desde luego tampoco vulneran
las Leyes 8 y 9/2012, de 30 de octubre y 14 de noviembre de 20127, y resalta que “el escrito de
interposicion del recurso no cita ningun precepto de las mismas que resulte infringido o cuyos

objetivos se hayan visto frustrados o impedidos por las normas impugnadas”.

8. El Pleno acordo, en providencia de 24 de septiembre de 2013, dar traslado al Abogado
del Estado y a la Letrada del Parlamento de Andalucia del escrito de la Letrada de la Junta de
Andalucia en que interesa el levantamiento de la suspension de los preceptos objeto del recurso,

concediéndoles un plazo de cinco dias para exponer lo que considerasen conveniente.

9. El Abogado del Estado y la Letrada del Parlamento, en escritos de 3 y 7 de octubre de

2013, instaron respectivamente el levantamiento y el mantenimiento de la suspension.

10. El Pleno, en el ATC 244/2013, de 22 de octubre, declaro la desaparicion sobrevenida
del objeto del incidente sobre levantar o mantener la suspension del Decreto-ley 6/2013, de 9 de

abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcién social de la vivienda.

11. Mediante providencia de 12 de mayo de 2015 se sefial6 para deliberacion y votacion

de la presente Sentencia el dia 14 del mismo mes y afio.
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I1. Fundamentos juridicos

1. El presente proceso constitucional tiene por objeto resolver el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto contra el art. 1, por el que se da nueva redaccion a los arts.
1.3, 25 y 53.1.a) de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en
Andalucia, y la disposicion adicional segunda del Decreto-ley 6/2013, de 9 de abril, de
medidas para asegurar el cumplimiento de la Funcion Social de la Vivienda.

El Abogado del Estado, por las razones expuestas en los antecedentes, impugna los
arts. 1.3, 25 y 53.1.a) por falta del presupuesto habilitante del Decreto-ley autonémico, por no
respetar los limites materiales del Decreto-ley autonomico, por lesionar el contenido esencial
del derecho de propiedad ex art. 33 CE y por invadir las competencias atribuidas al Estado por
las cldusulas 1%, 8* y 13 del art. 149.1 CE. Por otro lado, alega, con el pormenor descrito en
los antecedentes, que la disposicion adicional segunda es inconstitucional por discriminatoria
y por desconocer la competencia atribuida al Estado por el art. 149.1.13* CE. Las Letradas de
la Junta y del Parlamento de Andalucia, del modo que consta en los antecedentes, se oponen a
los motivos impugnatorios que sustentan este recurso de inconstitucionalidad y, en

consecuencia, solicitan su desestimacion integra.

2. Es necesario examinar, como preliminar, la incidencia que sobre el objeto del
proceso produce la derogacion del Decreto-ley 6/2013 por la ley 4/2013, de 1 de octubre,
derogacion que priva de todo efecto a los preceptos recurridos, como declaramos en el ATC
244/2013, de 22 de octubre.

Es constante doctrina de este Tribunal que en los recursos de inconstitucionalidad, por
su caracter abstracto y finalidad de depuracion del ordenamiento juridico, la derogacion de los
preceptos legales recurridos hace que su objeto decaiga, salvo que el motivo en que se funde
la inconstitucionalidad sea de caracter competencial, caso en que, para decidir si el objeto
subsiste, debe examinarse si la derogacion de tales normas conlleva la eliminacion de la
controversia o, por contra, al sustituirse por otros preceptos de contenido equivalente, aquélla
continta viva [por todas, STC 149/2012, de 5 de julio, FJ 2.b)].

El indicado criterio supone en este caso que desaparecen sobrevenidamente del objeto
procesal el motivo impugnatorio que sostiene que los arts. 1.3, 25 y 53.1.a) no respetan el
contenido esencial del derecho de propiedad ex art. 33 CE y el que afirma que la disposicion
adicional segunda es inconstitucional por discriminatoria, pues al no tener signo competencial

no pueden acogerse a la excepcion admitida por nuestra doctrina.
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No ocurre lo mismo con el resto de motivos de inconstitucionalidad. De un lado, la ley
4/2013, al tiempo que derogaba los preceptos impugnados, los sustituia por otros que o bien
son idénticos en su redaccion y en su numeracion [arts. 1.3, 25 y 53.1.a)] o bien han cambiado
de un modo intranscendente al efecto de la controversia competencial suscitada en el recurso.
Asi, la disposicion adicional segunda pasa a ser en la ley 4/2013 la disposicion adicional
primera, pero solo cambia para definir de un modo mas amplio el interés social que justifica la
expropiacion del uso de la vivienda objeto del proceso de ejecucion. En tales circunstancias
cabe afirmar que la derogacion de los preceptos impugnados no ha llevado consigo la
desaparicion sobrevenida de la controversia competencial que la demanda plantea en relacion
a las clausulas 1%, 8 y 13% del art. 149.1 CE. De otro, la derogacion de normas legislativas de
urgencia durante la pendencia del recurso de inconstitucionalidad dirigido contra ellas no
excluye el control de este Tribunal sobre si al dictarlas se rebas6 el marco constitucional
impuesto a esta facultad del Gobierno (por todas, STC 68/2007, de 28 de marzo, FJ 4).

Por otro lado, en tanto que la Ley 1/2013, de 14 de mayo, de medidas para reforzar la
proteccion a los deudores hipotecarios, reestructuracion de deuda y alquiler social, es el
pardmetro para examinar si los preceptos impugnados han invadido el &mbito competencial
atribuido al Estado por el art. 149.1.13* CE, se tendra presente, de acuerdo con la doctrina
constitucional acerca del ius superveniens en recursos de inconstitucionalidad (por todas, STC
5/2015, de 22 de enero), la redaccion actualmente vigente, que resulta de la modificacion
parcial operada por el art. 3 del Real Decreto-ley 1/2015, de 27 de febrero, de mecanismo de

segunda oportunidad, reduccion de carga financiera y otras medidas de orden social.

3. El decreto-ley autonémico es una fuente normativa con rango legal no prevista por
la Constitucion cuando define la organizacion territorial del Estado en su Titulo VIII. Son las
modificaciones de los Estatutos de Autonomia posteriores a 2006 las que, en general, han
atribuido la facultad de legislacion de urgencia a los respectivos Consejos de Gobierno.

El Estatuto de Autonomia, en tanto que norma institucional basica de la Comunidad
Auténoma (art. 147.1 CE), regula, como contenido necesario y reservado, su organizacion
institucional [art. 147.2 c¢) CE; y, por todas, STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 4], que
comprende entre otros aspectos las relaciones entre las distintas instituciones autonémicas y la
atribucion a cada una de ellas de los que sean sus poderes. El Estatuto de Autonomia, dentro
de estos ambitos, puede asignar al Consejo de Gobierno potestades normativas de mayor o
menor alcance y, en caso de que lo haga, precisar las fuentes del Derecho a su disposicion.

Dada esta caracterizacion abierta del régimen autondmico y la funcidén constitucional de los
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Estatutos de Autonomia, la imprevision en el Titulo VIII de la categoria del decreto-ley no
puede verse como una prohibicién sino como un espacio entregado a la libre configuracion
del legislador estatutario, a quien, al ordenar las instituciones de la Comunidad Auténoma, le
cabra optar por una separacion mas o menos rigida entre legislativo y ejecutivo, atribuyendo
en su caso a este ultimo la facultad de, en concretos supuestos, aprobar normas provisionales
con rango de ley que adopten la forma de decreto-ley autonomico.

En el Titulo VIII no hay ningtin elemento que vede al Estatuto esta concreta capacidad
de conformar el sistema institucional autonomico. Por contra, el art. 153 a) CE, al disponer
que el control de la actuaciéon de los organos autondémicos "se ejercera por el Tribunal
Constitucional [respecto] a la constitucionalidad de sus disposiciones normativas con fuerza
de ley”, admite que entre las fuentes primarias autonomicas se cuenten categorias distintas a

la ley formal emanada del 6rgano legislativo.

4. Los Estatutos de Autonomia, dado que “son normas subordinadas a la Constitucion”
(STC 31/2010, FJ 3), estan sujetos, no solo a su Titulo VIII, sino a aquélla en su integridad. El
principio democratico es una de las reglas fundamentales que informan el Estado disefiado por
la Constitucién y, por tanto, es uno de los principios constitucionales aplicables a todos los
poderes publicos que conforman el Estado en sentido amplio. Recogido expresamente en el
art. 1.1 CE, supone que la funcion legislativa sea ejercida por las Cortes Generales o las
Asambleas Legislativas, por ser sede de la representacion del pueblo en su conjunto.

Este principio no ha impedido que este Tribunal, acerca del decreto-ley estatal, declare
(por todas, 96/2014, de 12 de junio, FJ 5) que la “Constitucién ha adoptado una soluciéon
flexible y matizada respecto del fenomeno del decreto-ley que, por una parte, no lleva a su
completa proscripcion en aras del mantenimiento de una rigida separacion de los poderes, ni
se limita a permitirlo de una forma totalmente excepcional en situaciones de necesidad
absoluta, de modo que la utilizacién de este instrumento normativo se estima legitima ‘en
todos aquellos casos en que hay que alcanzar los objetivos marcados para la gobernacion del
pais, que, por circunstancias dificiles o imposibles de prever, requieren una acciéon normativa
inmediata o en que las coyunturas econdmicas exigen una rapida respuesta’”.

Tampoco ha sido 6bice para que la STC 111/1983, de 2 de diciembre, afirme que
reducir el decreto-ley a la excepcion “lleva en su seno el vaciamiento de la figura y la hace
inservible para regular con mayor o menor incidencia cualquier aspecto concerniente a las
materias incluidas en el Titulo I”’; ni para que la STC 100/2012, de 8 de mayo, entre otras,

sefiale que “la clausula restrictiva del art. 86.1 CE («no podran afectar...») debe ser entendida
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de modo tal que ni reduzca a la nada el Decreto-ley, que es un instrumento normativo previsto
por la Constitucion «del que es posible hacer uso para dar respuesta a las perspectivas
cambiantes de la vida actual» [...], ni permita que por Decreto-ley se regule el régimen
general de los derechos, deberes y libertades del Titulo I, ni dé pie para que por Decreto-ley se
vaya en contra del contenido o elementos esenciales de alguno de tales derechos”.

Dado que el decreto-ley en nuestro orden constitucional no esta restringido a casos de
excepcion y que el régimen autondmico del Titulo VIII es deliberadamente abierto, confiando
un amplio margen de configuracion al texto estatutario, este Tribunal debe desechar que solo
quepa esta modulacion del principio democratico en el supuesto que prevé el 86.1 CE a favor
del Gobierno y admitir que también tenga tales poderes de legislacion urgente el Consejo de
Gobierno si el Estatuto de Autonomia expresamente se los atribuye, bien ententido que la
potestad atribuida al Gobierno del Estado por el art. 86 CE es mas amplia. No es
inconstitucional, por ello, la introduccidon general de esta categoria en las modificaciones de
los Estatutos de Autonomia posteriores a 2006, maxime cuando en la actualidad, por contraste
con el tiempo en que originariamente se adoptaron, han crecido notablemente las materias
descentralizadas y, al cabo, son muchos mas los objetivos gubernamentales y coyunturas
econdmicas que, pudiendo exigir respuestas urgentes, se insertan en el espacio competencial

autonomico.

5. El fundamento del principio democratico, que es la participacion de los ciudadanos
a través de sus representantes electos en la elaboracion de las normas primarias, aunque no
exige que el decreto-ley se conciba como una excepcion, si sufriria, en cambio, si la
intervencion de los organos de gobierno en la funcion legislativa no se sujetase a estrictos
limites. Asi, la doctrina constitucional resefada, a la vez que descarta confinar el fendémeno
del decreto-ley en hipdtesis excepcionales, lo somete a condicionantes importantes.

Los severos limites impuestos al decreto-ley por razén del principio democratico (arts.
1.1 CE), y por tanto exigibles también a las instituciones autondmicas, se reflejan en el art.
86.1 CE y son (a) que su uso se justifique por “un caso de extraordinaria y urgente necesidad”
(art. 86.1 CE) relativo “a los objetivos marcados para la gobernacion del pais” (por todas,
96/2014, de 12 de junio), (b) que no afecte a las materias mas definidoras de nuestro sistema
constitucional (ordenamiento de las instituciones basicas del Estado; derechos, deberes y
libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I; régimen de las Comunidades
Auténomas; Derecho electoral general; y otras materias reservadas a una ley formal

especifica) y (c) que se disponga un control parlamentario posterior a fin de que el 6rgano
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legislativo conserve una influencia decisiva sobre los contenidos normativos que se integran
definitivamente en el ordenamiento juridico. En este sentido, el ATC 104/2011, de 5 de julio,
precisé que “el pardmetro de control inmediato del decreto-ley andaluz ha de encontrarse en
el art. 110 del EAAnd y no en el art. 86.1 CE, sin perjuicio de que el ejercicio de la
competencia autonomica se encuentre también sometido a los limites materiales que impone
dicho precepto constitucional, y, entre ellos, el de no poder afectar a los derechos, deberes y
libertades de los ciudadanos regulados en el titulo I de la Constitucion”.

De acuerdo con lo razonado, un Estatuto de Autonomia no puede atribuir al Consejo
de Gobierno autondémico poderes de legislacion de urgencia que no estén sujetos, en lo que
corresponda, a los limites consignados en el art. 86.1 CE como garantia del principio
democrético. Y en todo caso el Tribunal Constitucional podra, aplicando directamente el
pardmetro constitucional insito en dicho principio, controlar la constitucionalidad de la
legislacion de urgencia que pueda adoptar el citado Consejo de Gobierno.

Estos condicionantes son requerimientos minimos que aseguran la intangibilidad del
principio democratico (arts. 1.1 CE). Esta nota conlleva que el Estatuto de Autonomia, como
norma llamada por el art. 147 CE a conformar la organizacion institucional de cada ente
autonomico, definiendo los poderes del Consejo de Gobierno y de la Asamblea Legislativa asi
como su amplitud, podra anadir otros o endurecer los existentes, con el proposito de preservar
mas intensamente la posicion del parlamento autondmico. Cautelas y exclusiones adicionales,
por tanto, que no derivan necesaria e ineludiblemente de aquel principio, sino que tienen
apoyo inmediato en el poder de configuracion del legislador estatutario. De este modo, el art.
110 EAnd excluye del ambito del decreto-ley “los derechos establecidos en este Estatuto”,
limite que no esta contenido en la prohibicion de afectar derechos constitucionales ex art. 86.1
CE dado que, segun nuestra doctrina, los derechos estatutarios tienen una naturaleza juridica
distinta, la de meras “directrices, objetivos o mandatos a los poderes publicos autonémicos”
[SSTC 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 15 ¢), y 31/2010, de 28 de julio, FFJJ 16 a 18].

De otra parte, a la hora de enjuiciar la concurrencia del presupuesto habilitante del art.
86.1 CE, esto es, la extraordinaria y urgente necesidad del Decreto Ley autondémico, este
Tribunal debera ponderar la competencia autonémica ejercida al efecto, pues la naturaleza y
alcance de las competencias autondmicas hacen, en principio, menos necesario el recurso a la

aprobacion de normas legales de urgencia.

6. Aunque las exigencias minimas del principio democratico son en esencia idénticas

para todos los decretos leyes, pues siempre tutelan la participacion del pueblo en su conjunto
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mediante sus representantes electos en la adopcidon de normas primarias, la distinta realidad de
referencia puede causar que uno u otro de esos requerimientos presenten matices o que, al ser
precisados por este Tribunal, se le otorgue un mayor o menor alcance. Asi, el caracter
unicameral de las Asambleas Legislativas, asi como su mdas reducido tamafio y menor
actividad parlamentaria en comparacion con la que se lleva a cabo en las Cortes Generales,
determina que, incluso aun cuando cuente dicho procedimiento con tramites que no existen en
las Cortes Generales, como la comparecencia de los agentes sociales (art. 112 del Reglamento
del Parlamento de Andalucia), las medidas legislativas requeridas para solventar situaciones
de necesidad podran ser acordadas a través de leyes de un modo mas rapido en las camaras
autondmicas.

El menor tiempo que requiere tramitar un proyecto de ley en una cdmara autonomica
es, dentro de la valoracidon conjunta de factores que implica el control externo del presupuesto
que habilita a acudir al Decreto-ley, un elemento de la mayor importancia porque puede hacer
posible que las situaciones de necesidad sean atendidas tempestivamente mediante la
aprobacion de leyes, decayendo asi la necesidad de intervencion extraordinaria del ejecutivo,
con lo que dejaria de concurrir el presupuesto habilitante. Dicho factor temporal, por la
virtualidad que afirmamos que tiene, habra de ser ponderado por este Tribunal caso por caso
con la vista puesta principalmente en la previsible duracion efectiva del procedimiento
legislativo y en el grado de inmediatez en la reaccion normativa que, por razon de la materia
afectada, requiere la situacion de necesidad apreciada por el gobierno autonémico.

No procede, sin embargo, exigir al gobierno autondmico, para entender realizada la
motivacion de la situacion de necesidad que le incumbe (por todas, STC 142/2014, de 11 de
septiembre), una justificacion expresa e individualizada de la inadecuacion del procedimiento
legislativo para atender a tiempo los objetivos gubernamentales. Lo que es necesario para que
la legislacion provisional del Gobierno se ajuste al presupuesto que la habilita es que describa
la situacion de necesidad de modo explicito y razonado, pero no que se refiera expresamente a
todos y cada uno de los elementos determinantes de la misma, lo que no seria coherente con
que la citada doctrina constitucional califique la decision gubernativa de dictar un decreto-ley
de “juicio politico o de oportunidad” y defina la verificacién de esta decision que atafie al
Tribunal como “control externo” a realizar mediante una ‘“valoraciéon conjunta de todos
aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la disposicion legal excepcional”.

Este enfoque no resta virtualidad a la exigencia de que el decreto-ley responda a una
situaciéon de necesidad porque sera en ultima instancia el Tribunal Constitucional quien

valore, de acuerdo a tal control externo, si bien que en los términos mas exigentes con que se
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ha matizado para los supuestos en que son los gobiernos autondémicos quienes acuden a la
legislacion de urgencia, si en el caso concreto los objetivos gubernamentales reclaman una
accion legislativa que se materialice “en un plazo mas breve que el requerido para la

tramitacion de las Leyes” (por todas, STC 111/1983, de 2 de diciembre, FJ 6).

7. Delimitado el objeto procesal subsistente, y definidas las lineas generales del canon
de enjuiciamiento y entre ellas la posibilidad de reconocimiento estatutario del decreto-ley
autonomico, cabe resolver ya sobre las cuestiones de fondo. La representacion del Gobierno
alega como primer motivo de impugnacién que el art. 1 del Decreto-ley impugnado, en la
medida que da nueva redaccién a los arts. 1.3, 25 y 53.1.a) de la ley autonémica 1/2010, se
dicté sin que concurriera un “caso de extraordinaria y urgente necesidad”, que es el
presupuesto que, conforme a lo dispuesto en el art. 110 de la Ley Organica 2/2007, de 19 de
marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia (en adelante, EAAnd), habilita
a la Junta de Andalucia para que pueda dictar este tipo de normas con rango de ley.

La interpretacion de este presupuesto habilitante, dado que el art. 86.1 CE y el art.
110.1 EAAnd lo recogen como concrecion necesaria del principio democratico (arts. 1.1 CE),
puede y debe hacerse, aun con los matices ya indicados, conforme a la doctrina constitucional
fijada en relacion al art. 86.1 CE [inter alia, SSTC 182/1997, de 28 de octubre (FJ 3);
68/2007, de 28 de marzo (FJ 6); 137/2011, de 14 de febrero (FJ 4); y 51/2013, de 28 de
febrero (FJ 3)]. En tales decisiones, “tras reconocer el peso que en la apreciacion de la
extraordinaria y urgente necesidad ha de concederse «al juicio puramente politico de los
organos a los que incumbe la direccion del Estado», declaramos que [...] el concepto de
extraordinaria y urgente necesidad que se contiene en la Constitucion [es] «[...] la
constatacion de un limite juridico a la actuacion mediante decretos-leyes». Por ello mismo
dijimos que es funcion propia de este Tribunal «el aseguramiento de estos limites [..]»” (STC
68/2007, FJ 6). Dicha sentencia senal6 también que la funcidon que compete al Tribunal “es un
control externo, en el sentido de que debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de
oportunidad que corresponde al Gobierno (STC 182/1997, de 30 de octubre, FJ 3)” y que
“implica que la definicién por los organos politicos de una situacion de ‘extraordinaria y
urgente necesidad’ sea explicita y razonada, y que exista una conexion de sentido o relacion
de adecuaciéon entre la situacion definida que constituye el presupuesto habilitante y las
medidas que en el Decreto-ley se adoptan (STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3)”.

a) Sobre el primer aspecto de ese control el Tribunal precis6 que no se exige “que tal

definicion expresa de la extraordinaria y urgente necesidad haya de contenerse siempre en el
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propio Real Decreto-ley, sino que tal presupuesto cabe deducirlo igualmente de una pluralidad
de elementos [...] que son, badsicamente, «los que quedan reflejados en la exposicion de
motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario de convalidacién, y en el propio
expediente de elaboracion de la misma» (SSTC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 4; 182/1997, de
28 de octubre, FJ 4; 11/2002, de 17 de enero, FJ 4; y 137/2003, de 3 de julio, FJ 3), debiendo
siempre tenerse presentes «las situaciones concretas y los objetivos gubernamentales que han
dado lugar a la aprobacion de cada uno de los Decretos-leyes enjuiciados» (SSTC 6/1983, de
4 de febrero, FJ 5; 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3; 11/2002, de 17 de enero, FJ 4; y
137/2003, de 3 de julio, FJ 3)”. (STC 68/2007, FJ 6).

Aplicando esta doctrina la citada STC 68/2007 afirmo6 que “hablar de la «cambiante
situacion de la economia internacional» o de «nuevas oportunidades mds variadas que... en
etapas anteriores» supone la utilizacion de férmulas rituales de una marcada abstraccion vy,
por ello, de practicamente imposible control constitucional”, por lo que aprecido que la
definicidon explicita y razonada del presupuesto habilitante faltaba. En cambio, el Tribunal
(STC 6/1983, de 4 de febrero, FJ 5) ha estimado legitimo el uso de esta categoria normativa
“‘en todos aquellos casos en que hay que alcanzar los objetivos marcados para la gobernacion
del pais, que, por circunstancias dificiles o imposibles de prever, requieren una accion
normativa inmediata o en que las coyunturas econdmicas exigen una rapida respuesta’’ y ha
matizado (STC 137/2011, de 14 de septiembre, FJ 7) que “la valoracion de la extraordinaria y
urgente necesidad de una medida puede ser independiente de su imprevisibilidad e, incluso,
de que tenga su origen en la previa inactividad del propio Gobierno siempre que concurra
efectivamente la excepcionalidad de la situacion”.

b) La otra vertiente de ese control - la conexion de sentido entre la situacion de
necesidad definida y las medidas para afrontarla - requiere detener la atencidon en dos aspectos
de nuestra doctrina. De un lado, la STC 23/1993, de 21 de enero, FJ 5, apuntdé que “en un
conjunto sistematico de medidas tan variadas y heterogéneas como las del Decreto-ley objeto
de la impugnacién, no es facil aislar uno u otro precepto que, en cuanto forman parte de un
conjunto sistematico de medidas, adquieren sentido en su vision global, y no desde una
perspectiva meramente aislada, desde la cual podria ser mas cuestionable su justificacion”,
concluyendo que “en cuanto incluidas en un conjunto de medidas, de cuya urgencia y
necesidad no se ha dudado, no cabe negar la existencia de presupuesto habilitante también
para los concretos preceptos impugnados”.

De otro, la STC 237/2012, de 13 de diciembre, FJ 6, razoné que “no debe confundirse

eficacia inmediata de la norma provisional con la ejecucion instantanea de la misma. So6lo
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aquélla es un requisito insito en la definicion constitucional del decreto-ley establecida en el
art. 86.1 CE [...] en tanto que la celeridad de la completa ejecucion estara en funcion de la
naturaleza y complejidad de las propias medidas adoptadas en cada decreto-ley para hacer
frente a la situacién de urgencia”. En esta misma linea, el Tribunal ya declaré en la STC
29/1986, de 20 de febrero, FJ 2 C, que “[no] pued|[e] afirmarse que, al no regular ella misma
dichos planes y remitir a un futuro su elaboracion, careciese su contenido de consecuencia por
relacion a las razones de extraordinaria y urgente necesidad que justificaron la adopcion del
Decreto-ley. De hecho, el Real Decreto-ley 8/1983, responde a la necesidad de regular con
urgencia el marco juridico para la elaboracion inmediata de tales planes, marco juridico

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

8. Acerca de la primera dimension de este control, en la exposicion de motivos del
Decreto-ley se afirma que “siendo, en este caso, finalidad propia de la vivienda la de propiciar
la posibilidad de dar cumplimiento al derecho a disponer de un techo, bajo el que las personas
puedan desarrollarse con normalidad dentro de la sociedad, su desocupacion representa el
mayor exponente del incumplimiento de la finalidad del bien y por tanto de su funcion social”
y, mas adelante, que “la defensa de la funcion social de la vivienda adquiere mayor relevancia
en los actuales momentos que pueden ser calificados como de emergencia social y
economica”, puntualizando que “Andalucia es una de las comunidades autébnomas en la que
mayor numero de desahucios se han producido. Es un hecho acreditado el que la ausencia de
residencia conlleva en la practica la imposibilidad de ejercer otros derechos e impide a las
personas afectadas realizarse tanto profesional como familiarmente y, en muchos casos, las
condena a la exclusion y marginacion social y econdmica. Al mismo tiempo, se incrementa el
numero de viviendas deshabitadas en Andalucia, asi como el parque de viviendas no vendidas
que quedan en poder de las entidades financieras”.

A continuacion, luego de hacer una relacion detallada de los datos oficiales de
viviendas vacias (548.669), viviendas arrendadas (16,9%) y demanda de vivienda en
arrendamiento en Andalucia (mas de cincuenta mil unidades familiares), concluye que “de
todos los factores expuestos, se deduce, de un lado, un desorbitado parque de viviendas sin
uso o infrautilizado y de otro, una demanda insatisfecha, con una oferta insuficiente y a
precios no adecuados, por lo que se hace urgente potenciar su uso, mediante las distintas
medidas contempladas en este decreto ley, en un contexto de crisis economica como el que

venimos padeciendo”.
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Sigue la exposicion de motivos del Decreto-ley reconociendo que “la intervencion de
las administraciones publicas competentes mediante el incremento del parque publico de
viviendas no puede satisfacer, por si misma, las necesidades habitacionales de toda la
poblacion, maxime en un estado de crisis presupuestaria y financiera como la que nos
envuelve. Es por ello que, una vez adoptadas las medidas que logren la mayor eficiencia y
eficacia en la gestion del parque publico de vivienda, deben dirigirse los esfuerzos hacia el
efectivo cumplimiento de la funcion social de la propiedad promovida por particulares”. Y en
este sentido razona que “los poderes publicos con competencia en materia de vivienda deben
ocuparse urgentemente de la adversa situacion descrita. [...] Para ello, es imprescindible
desarrollar politicas que prioricen la adopcion de medidas que tiendan a la puesta en el
mercado de viviendas vacias y la rehabilitacion sobre la construccion, en una clara apuesta
por la sostenibilidad. Este decreto ley supone un compendio de iniciativas de actuacion sobre
la vivienda deshabitada [...] para que [...] se potencie el acceso a la vivienda desde el
arrendamiento, dirigidas, fundamentalmente, a quienes no pueden mantener su vivienda por
una situacion de mayor endeudamiento sobrevenido”.

Por ultimo, aunque referido a la disposicion adicional segunda de este decreto ley, que
declara de interés social la cobertura de necesidad de vivienda de las personas en especiales
circunstancias de emergencia social incursas en procedimientos de desahucio, la exposicion
de motivos indica que “la razén de su inclusion en este decreto ley [...] atiende a la situacion
de emergencia social provocada por dramas humanos que han llegado a que sea el propio
derecho a la vida el que se haya truncado como consecuencia de los desahucios decretados
sobre la vivienda habitual. Ello, por si mismo, compele a la més urgente reaccion de los
poderes publicos, en defensa del derecho a la vida y justifica la inclusion de la disposicion

adicional segunda en este decreto ley”.

9. Llegados a este punto procede analizar las razones en que la demanda basa la falta
de presupuesto habilitante de la norma recurrida y, en primer lugar, la de que no se acredita la
situacion extraordinaria que justifique el uso del decreto-ley por el gobierno andaluz, pues
¢éste se limita a sefialar una coyuntura econdémica descrita con expresiones rituales y genéricas
en el preambulo de la norma y, en todo caso, aunque concurriese tal situacion podria haberse
atendido a tiempo mediante el iter legislativo, ya que cabe ejercitar la funcion legislativa
autondémica mas agilmente que la estatal, pues los parlamentos territoriales son unicamerales

y mas reducidos que cada una de las Camaras estatales, previendo incluso el reglamento
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parlamentario la tramitacion legislativa a través de procedimientos reducidos como el de
urgencia (art. 98), el de aprobacidon en comision (art. 134) o el de lectura unica (art. 136).

A la vista de tales alegaciones y con un afan de sintesis:

a) Procede desestimar la alegacion de que el ejecutivo andaluz identifica la situacion
de necesidad a que responde el Decreto-ley recurrido tinicamente con expresiones genéricas y
rituales, pues, ajustandonos al control externo que nos corresponde, constatamos que su
exposicion de motivos explicita que tal situacion es la actual emergencia social y econdémica.
No alude a la conveniencia de atajar una coyuntura economica indeterminada, sino que, como
se detalld ut supra, afirma que la defensa de la funcion social de la vivienda que el Decreto-
ley opera “adquiere mayor relevancia en los actuales momentos que pueden ser calificados
como de emergencia social y econdmica”, esto es, “en un contexto de crisis econdémica como
el que venimos padeciendo”. Ademads, la Exposicion de Motivos concreta cudles son sus
efectos en el ambito de la vivienda. Apunta que han aumentado los desahucios y que “la
ausencia de residencia conlleva en la practica la imposibilidad de ejercer otros derechos e
impide a las personas afectadas realizarse tanto profesional como familiarmente y, en muchos
casos, las condena a la exclusidon y marginacion social y econdmica”. Y, precisando mas esta
necesidad a la que atiende, razona que, dado el estado de crisis presupuestaria y financiera
vigente, los poderes publicos no pueden extender el parque publico de viviendas, haciéndose
“imprescindible desarrollar politicas que prioricen la adopcién de medidas que tiendan a la
puesta en el mercado de viviendas vacias [...] para que [...] se potencie el acceso a la
vivienda desde el arrendamiento”, necesidad sentida en particular por los mas afectados por la
“situacion de mayor endeudamiento sobrevenido”.

Merece mencion separada que la Exposicion de Motivos apoye la inclusion de la
disposicion adicional segunda en “la situaciéon de emergencia social provocada por dramas
humanos que han llegado a que sea el propio derecho a la vida el que se haya truncado como
consecuencia de los desahucios decretados sobre la vivienda habitual”. En esencia, se trata de
la misma situacién de necesidad aducida por el gobierno andaluz para justificar el resto de
medidas adoptadas en el decreto-ley. Sin embargo, el Abogado del Estado no invoca la falta
de presupuesto habilitante en relacion a esta disposicion, lo que implica reconocer que
concurre una situacion de necesidad que motiva la legislacion de urgencia en relacion a ese
precepto, situacion extraordinaria que es la misma en que el Consejo de Gobierno de la Junta
de Andalucia funda el resto de iniciativas aprobadas mediante el Decreto-ley impugnado,
también las que su art.1 inserta en los arts. 1.3, 25 y 53.1.a) de la ley autonémica 1/2010, que

son a las que el Abogado del Estado imputa la ausencia de presupuesto habilitante.
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En conclusion, apreciamos, segun el control externo que nos compete, que el gobierno
andaluz ha cumplido con la exigencia de presentar explicita y razonadamente la situacion
extraordinaria que le habilita, conforme al art. 110 EAAnd, a usar los poderes de legislacion
de urgencia atribuidos estatutariamente.

b) La siguiente verificacion que debe realizarse en el contexto de la primera objecion
es si dicha situacion podria haber sido atendida tempestivamente mediante la aprobacion de
una ley por el Parlamento andaluz. Si asi fuera faltaria el presupuesto habilitante, pues el
Decreto-ley es un instrumento del que es posible hacer uso para ordenar situaciones que
“reclaman una accion legislativa inmediata, en un plazo mas breve que el requerido para la
tramitacion de las Leyes” (por todas, STC 111/1983, de 2 de diciembre, FJ 6).

Trasladando al caso que enjuiciamos los criterios establecidos con cardcter general en
el fundamento juridico 6, hay que partir de la materia en que el Decreto-ley recurrido incide y
resolver en consecuencia qué grado de inmediatez en la reaccion normativa era la requerida.
Como destaca la exposicion de motivos del decreto-ley impugnado, la materia afectada por la
situaciéon de necesidad a que se pretende dar respuesta es el derecho a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada (art. 47 CE). Se trata, por tanto, de una materia que, por su intima
conexion con la esfera individual de la persona y el libre desarrollo de la personalidad, es de
la maxima relevancia, por lo que, aunque no lo diga expresamente, se deriva implicitamente
de la exposicion de motivos que dicha situacion exige una accion normativa absolutamente
inmediata, sin que la actuacion publica orientada al logro de esos objetivos gubernamentales
admita ningln retraso, ni siquiera la corta demora que conllevaria la tramitacion legislativa
particularmente agil que caracteriza la aprobacion de las leyes en las cdmaras autondmicas.

El razonamiento anterior es suficiente para resolver, conforme al control externo que
nos incumbe, que no cabe rechazar como abusiva o arbitraria la situacion de extraordinaria y
urgente necesidad que el gobierno autondmico, al efecto de dictar la legislacion de urgencia
cuya constitucionalidad se cuestiona en este proceso, ha apreciado en la actual crisis
econdmica y en sus consecuencias sobre la vivienda.

Las precedentes consideraciones conducen al rechazo de la objecion inicial de la

primera pretension formulada por la parte recurrente.

10. La demanda también niega que concurra el presupuesto habilitante porque, a su
juicio, las medidas legislativas contenidas en los arts. 1.3, 25 y 53.1 a) de la Ley andaluza
1/2010, en la redaccion dada por la norma recurrida, no guardan un nexo adecuado con la

situacion de necesidad definida, pues la efectiva aplicacion del sistema de sanciones a que se
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encamina todo el modelo disefiado en el Decreto-ley necesitaria mas de un afio, ya que con
caracter previo se han de tramitar el largo y complejo procedimiento de declaracion de
vivienda deshabitada (arts. 33 y ss de la Ley andaluza 1/2010), que no se puede iniciar hasta
que una vivienda se repute deshabitada por haber transcurrido mas de seis meses.

En este punto, ha de partir nuestro andlisis de que el deber de destinar de forma
efectiva el bien al uso habitacional previsto por el ordenamiento (art. 1.3) y el concepto de
vivienda deshabitada (art. 25) son medidas que no solo sirven de base al sistema sancionador
que gira en torno a tipificar como infraccion muy grave “no dar efectiva habitacion a la
vivienda en los términos establecidos en el art. 25, siempre que el titular de la misma sea una
persona juridica” [art. 53.1.a)], sino también a toda la serie de actuaciones de fomento del
Capitulo II del Titulo VI (“De las actuaciones de fomento para evitar la existencia de
viviendas deshabitadas”), concretamente a las medidas de intermediacion en el mercado del
arrendamiento de viviendas del art. 44, al aseguramiento de riesgos del art. 45, a las medidas
fiscales del art. 46 y a las subvenciones para las personas propietarias y arrendatarias y para
entidades intermediarias del art. 47, medidas de cuya relacion con la situacion de urgencia y
necesidad no se duda.

En fin, los arts. 1.3, 25 y 53.1 a) de la Ley andaluza 1/2010, en la redaccién dada por
la norma recurrida, son elementos que junto con otros integran un programa de accion
dirigido a movilizar el parque de viviendas deshabitadas susceptibles de arrendamiento, como
un medio para afrontar la situacion de emergencia habitacional definida por el legislador
como presupuesto habilitante del ejercicio de sus facultades de legislacion provisional. Por
ello, cabe concluir que “en cuanto incluidas en un conjunto de medidas, de cuya urgencia y
necesidad no se ha dudado, no cabe negar la existencia de presupuesto habilitante también
para los concretos preceptos impugnados” (STC 23/1993, de 21 de enero, FJ 5).

Lo anterior es suficiente para rechazar la segunda objecion de la demanda, pero aun
cuando procediera analizar por separado la conexion de sentido entre las medidas adoptadas y
la situacion de necesidad descrita no cabria excluirla en virtud del argumento ofrecido por el
Abogado del Estado. Se opone a ello que, como sucedia en las SSTC 29/1986, de 20 de
febrero, y 237/2012, de 13 de diciembre, el decreto-ley impugnado tiene eficacia inmediata
aunque su completa ejecucion se demore en funcion de la naturaleza y complejidad de las
acciones en ¢l previstas. En efecto, los preceptos recurridos responden a la necesidad de
regular con urgencia el marco juridico necesario para poner en marcha el programa de accion
orientado a movilizar el parque de viviendas deshabitadas susceptibles de arrendamiento,

marco juridico entonces inexistente y sin el que no se podria ejecutar dicho programa.
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11. El tercer argumento esgrimido en el escrito de recurso para afirmar la falta del
presupuesto habilitante del Decreto-ley recurrido es la posibilidad de conseguir el fin que con
¢l se persigue mediante mecanismos previstos ya en la legislacion vigente (Real Decreto-ley
27/2012, de 15 de noviembre, derogado, tras ser tramitado como proyecto de ley, por la Ley
1/2013, de 14 de mayo, de medidas para reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios,
reestructuracion de deuda y alquiler social). Procede rechazar esta alegacion porque, como
puso de relieve la STC 142/2014, de 11 de septiembre, cuando concurre, como en este caso,
una situacion de extraordinaria y urgente necesidad todos los poderes publicos que tengan
asignadas facultades de legislacion provisional y competencias sustantivas en el ambito
material en que incide tal situacion de necesidad pueden reaccionar normativamente para
atender dicha situacion, siempre claro estd que lo hagan dentro de su espectro competencial.
El hecho que el legislador estatal haya aprobado, invocando al efecto sus competencias,
medidas legislativas para satisfacer tal necesidad no es razon para impedir que otro legislador
haga lo propio dentro de las suyas. Por ello, esta tltima objecion relativa al presupuesto
habilitante se reconduce a si la Junta de Andalucia tiene competencia en la materia sobre la

que recaen las medidas discutidas.

12. El segundo motivo de impugnacion consiste en que los arts. 1.3, 25 y 53.1 a) de la
Ley andaluza 1/2010, en la redaccion dada por el decreto-ley recurrido, al afectar, a su juicio,
a contenidos esenciales del derecho de propiedad (art. 33 CE), rebasan los limites materiales
que derivan para los decretos-leyes del gobierno andaluz de los arts. 110 EAAnd y 86 CE.

El art. 110 EAAnd dispone que el Consejo de Gobierno, en caso de extraordinaria y
urgente necesidad, podrd dictar normas legislativas provisionales en forma de decreto-ley,
pero las mismas “no podran afectar a los derechos establecidos en este Estatuto, al régimen
electoral, ni a las instituciones de la Junta de Andalucia”. Resulta patente, por tanto, que no
contiene prohibicidon expresa, a diferencia de lo que hace el art. 86 CE en relacién con la
legislacion provisional del Gobierno, de afectar a los derechos constitucionales, entre los que
se cuenta el derecho de propiedad. Ahora bien, segin hemos adelantado, el principio
democratico (arts. 1.1 CE), que es una de las “reglas y principios constitucionales aplicables a
todos los poderes publicos que conforman el Estado entendido en sentido amplio” (inter alia,
STC 116/1994, de 18 de abril), aun no siendo obstaculo para que el ejecutivo autonémico
disponga, si asi ha sido apoderado expresamente por el texto estatutario, de facultades

legislativas en situaciones de necesidad, reclama, eso si, que tales poderes y su ejercicio estén
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sujetos a los estrictos limites que, como concrecion de ese principio, impone el art. 86.1 CE al
decreto-ley.

En definitiva, por el motivo expuesto, la condicion establecida en el art. 86.1 CE de
que los decretos-leyes “no podran afectar [...] a los derechos, deberes y libertades de los
ciudadanos regulados en el Titulo I” se proyecta sobre la facultad del ejecutivo andaluz de
aprobar decretos-leyes y por ello es parametro de constitucionalidad de los que dicte. Dicha
condicion, en tanto que esta es su naturaleza, alcanza como un requerimiento minimo a todas
las instituciones del Estado en su conjunto, entre ellas las Comunidades Auténomas.

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

alcance de la concreta regulacion de que se trate” (SSTC 329/2005, de 15 de diciembre, FJ 8).

13. Partiendo del acervo doctrinal resefiado podemos abordar esta segunda
impugnacion, que se dirige principalmente contra el art. 1.3 de la ley autonomica 1/2010, en
la redaccion que le da el art. 1 del Decreto-ley impugnado, que es la siguiente:

3. Forma parte del contenido esencial del derecho de propiedad de la vivienda el deber
de destinar de forma efectiva el bien al uso habitacional previsto por el ordenamiento
juridico, asi como mantener, conservar y rehabilitar la vivienda con los limites y
condiciones que asi establezca el planeamiento y la legislacion urbanistica.

Procede excluir de nuestro enjuiciamiento el ultimo inciso del precepto: “asi como
mantener, conservar y rehabilitar la vivienda con los limites y condiciones que asi establezca

el planeamiento y la legislacion urbanistica”, pues el Abogado del Estado, a pesar de dirigir la
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impugnacion contra todo el precepto, ningin razonamiento destina a sostener la
inconstitucionalidad de esta parte [por todas, STC 22/2012, de 16 de febrero, FJ 2 b)].

Este precepto legal, en la parte a la que debe cefiirse nuestro enjuiciamiento, impone al
propietario de una vivienda “el deber de destinar de forma efectiva el bien al uso habitacional
previsto por el ordenamiento juridico”. El derecho constitucional afectado es, por tanto, el de
propiedad privada (art. 33 CE), 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 deberes y obligaciones establecidos, de acuerdo con las Leyes, en atencién a valores o
intereses de la colectividad, es decir, a la finalidad o utilidad social que cada categoria de
bienes objeto de dominio esté llamada a cumplir” (STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 2).

La prevision contenida en el precepto impugnado, mas que delimitar un concreto
sistema urbanistico o una determinada politica de vivienda, se dirige a precisar el haz de
facultades que integra este tipo de derecho de propiedad privada y, al mismo tiempo, a definir
la funcién social del mismo, que son, como hemos visto, los dos elementos basicos que
conforman el derecho de propiedad. En cuanto a lo primero, el art. 1.3, en lugar de ceiiirse a
precisar los usos posibles de las edificaciones segun el lugar en que se ubiquen dentro de la
ciudad o a disciplinar el sector de la vivienda, se endereza a establecer que el inico uso
posible de un determinado tipo de bienes debe realizarse de un modo efectivo, con la
influencia consecutiva que esa imposicion tiene también sobre el poder de disposicion, dado
que se reducira notablemente el mercado de compradores y cambiaran las condiciones en que
¢éstos estaran dispuestos a adquirir el bien. Respecto a lo segundo, al deber impuesto en el art.
1.3 subyace una cierta definicion de la funcion social de la propiedad de esta clase de bienes,
como se desprende de la Exposicion de Motivos donde se lee que “siendo [...] finalidad
propia de la vivienda la de propiciar la posibilidad de dar cumplimiento al derecho a disponer
de un techo [...] su desocupacion representa el mayor exponente del incumplimiento de la
finalidad del bien y por tanto de su funcion social”.

Se trata, en conclusion, y a diferencia de las SSTC 111/1983 y 329/2005, de una
regulacion directa y con vocacion de generalidad de las vertientes individual e institucional
del derecho de propiedad sobre la vivienda, y no de la disciplina de un sector material en el
que dicho derecho constitucional pueda incidir, como por otra parte se deriva de la propia
diccion de la norma andaluza al senalar que el deber de uso efectivo del bien “forma parte del
contenido esencial del derecho de propiedad de la vivienda”, expresion que no alude al
concepto homoénimo del art. 53.1 CE, pues es obvio que esa nocidon no puede ser precisada por

el legislador sino que le vincula, asi como que “no determina la Constitucion cudl sea este
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contenido esencial de los distintos derechos y libertades, [de modo que] las controversias que
al respecto puedan suscitarse han de ser resueltas por este Tribunal” (STC 37/1981, de 16 de
noviembre, FJ 2) conforme a los criterios enunciados en su jurisprudencia (por todas, SSTC
11/1981, de 8 de abril, FJ 8; y 112/2006, de 5 de abril, FJ 10). Debe entenderse, por el
contrario, que viene a reconocer que el deber que impone es una regulacion directa del
derecho de propiedad de un tipo de bienes y que tiene por objeto aspectos esenciales del
mismo.

Por todo lo razonado, debemos concluir que el art. 1.3 concurre a establecer el
régimen general del derecho de propiedad de la vivienda y dentro de €l uno de sus elementos
esenciales, lo que, por implicar “afectacion” del mismo en el sentido que a este concepto le
atribuye la doctrina constitucional, estd vedado a esta modalidad de disposicién con fuerza de
ley. Esta conclusion no significa que la configuracion constitucional del derecho de propiedad
impida al legislador restringir de ese modo la amplitud de las facultades de uso y disposicion
del propietario de vivienda, analisis que no procede desarrollar en este momento, sino que el
precepto impugnado disciplina un espacio normativo vedado al decreto-ley y reservado a la
ley formal, por lo que es inconstitucional y nulo por contravenir uno de los limites materiales
del decreto-ley, que deriva del principio democratico que el apartados 1 del art. 1 CE impone
a todas las instituciones del Estado en su conjunto y se refleja en el art. 86.1 CE como
requerimiento minimo, por lo que el precepto autondémico establece un contenido del derecho
de propiedad de la vivienda que lo afecta, en el sentido del art. 86.1 CE, y por tanto entra a
regular un d&mbito excluido del decreto-ley y pretende delimitar un contenido esencial para lo
que ningun legislador es competente.

El Abogado del Estado solicita que, por conexion, sean declarados inconstitucionales
por este mismo motivo los arts. 25 y 53.1. a) de la ley autonémica 1/2010, en la redaccion que
le da el art. 1 del Decreto-ley impugnado. Resulta claro que el art. 53.1.a), al tipificar como
infraccion muy grave el “no dar efectiva habitacion a la vivienda” en los casos que prevé, solo
adquiere sentido a partir del deber del propietario de la vivienda de destinarla de un modo
efectivo a habitacion regulado en el art. 1.3, de modo que la vulneracion de los limites
materiales del decreto-ley que hemos apreciado en relacion a éste es igualmente predicable de
dicho art. 53.1.a), por lo que también debe ser declarado inconstitucional y nulo.

Una conclusion distinta debemos alcanzar respecto al art. 25, en tanto que la vivienda
deshabitada, cuyo concepto este precepto define, es una categoria que, en la configuracion
normativa que el art. 1 del Decreto-ley impugnado hace de la ley autonomica 1/2010, es la

pieza central de las actuaciones de fomento reguladas en el Capitulo III del Titulo VI, que
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segiin su art. 42 estan orientadas a “asegurar el cumplimiento efectivo del destino de la
vivienda al uso legalmente establecido de dar habitacion”, debiendo entenderse, una vez
anulados por inconstitucionales los arts. 1.3 y 53.1.a), que el cumplimiento efectivo del uso
habitacional de la vivienda no es un deber del propietario sino un objetivo que persigue el
poder publico mediante su politica de vivienda. En este contexto la definicion que el art. 25
contiene de vivienda deshabitada es instrumental de esa actividad de fomento en materia de
vivienda y, por tanto, en lugar de contener una regulacion directa y con vocacion de
generalidad del derecho de propiedad proyectado sobre viviendas, se incardina claramente en
la conformaciéon de una politica de vivienda al sefalar: “se considera vivienda toda
edificacion que, por su estado de ejecucion, cuente con las autorizaciones legales para su
efectiva ocupacion o que se encuentre en situacion de que se soliciten las mismas y que,
conforme al planeamiento urbanistico de aplicacion, tenga como uso pormenorizado el
residencial o tenga autorizado el uso residencial mediante la correspondiente licencia
urbanistica de cambio de uso, en suelo clasificado como urbano o urbanizable. Lo anterior se
entender3 sin perjuicio del deber de solicitar dichas autorizaciones”.

Es cierto que el apartado 2 del art. 25 presume “que la vivienda no esta habitada
cuando no se destine efectivamente al uso residencial previsto por el ordenamiento juridico”,
pero esta referencia, una vez anulado el art. 1.3 y el art. 53.1.a), y atendiendo a que su Unica
virtualidad serd en relacion a las actuaciones de fomento indicadas, no puede entenderse como
el corolario de un deber de destinar efectivamente la vivienda a un uso habitacional, sino
como la mera constatacion factica de que la vivienda no esta habitada efectivamente.

No obstante, dado que los apartados 5 y 6 del art. 25 contienen normas referidas
directamente a complementar lo dispuesto en el art. 53.1.a), dichos apartados han de seguir la
misma suerte que este ultimo precepto y, por ello, ser declarados inconstitucionales y nulos al
sefalar: “5. Las viviendas deshabitadas de titularidad de personas fisicas no seran objeto del
ejercicio de la potestad sancionadora, en los términos establecidos en el articulo 53.1.a)” y “6.
En orden al ejercicio de la potestad sancionadora, s6lo se considerara vivienda deshabitada, a
los efectos previstos en el articulo 53.1.a) de esta Ley, aquélla cuya titularidad corresponda a
una persona juridica, constituida regular o irregularmente. Por titularidad se entenderé aquella
que recaiga, tanto sobre el pleno dominio de la vivienda como sobre una participacion
mayoritaria en un condominio sobre la misma. A estos efectos, no sera aplicable la exclusion
prevista en la letra b) del apartado 4”, concerniente a viviendas de personas fisicas cuyo uso

sea de esparcimiento o recreo.
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14. Este motivo de impugnacion referido a los limites materiales del Decreto-ley
autondmico tiene otra parte completamente independiente de la considerada en los dos
fundamentos juridicos anteriores, en la que los recurrentes sostienen que los preceptos
impugnados, al afectar a su juicio al derecho a la vivienda contenido en el art. 25 EAAnd,
rebasan los limites materiales que derivan para los decretos-leyes del gobierno andaluz del art.
110 EAAnd, en la medida que éste prevé que el decreto-ley autonémico “no podra afectar a
los derechos establecidos en este Estatuto”. Para fundamentar esta vulneracion se afirma que
los preceptos impugnados, dado que imponen a los propietarios de las viviendas radicadas en
Andalucia el deber de destinarlas a un determinado uso, alteran de manera evidente lo que es
el contenido propio del derecho de propiedad.

Basta para rechazar esta alegacion con destacar que el derecho a una vivienda digna
recogido en el art. 25 EAAnd, que mas que un derecho subjetivo es un mandato a los poderes
publicos autonomicos [SSTC 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 15 ¢); 31/2010, FJ 16; y
110/2011, de 22 de junio, FJ 5], garantiza la posicion juridica del ciudadano que necesita un
lugar donde vivir y no la del propietario de la vivienda, interés este ultimo que no esta
amparado por el contenido del art. 25 EAAnd sino por el derecho de propiedad recogido en el
art. 33 CE. Es claro, por tanto, que la afectacion que arguyen los recurrentes podria incidir en
el derecho de propiedad (art. 33 CE), cuestion que como hemos razonado queda
sobrevenidamente fuera del objeto de este proceso constitucional, pero en ningin caso en la
situacion juridica tutelada por el art. 25 EAAnd, de modo que no existe vulneracion del

referido limite material que impone el art. 110 EAAnd en relacién al art. 25 EAAnd.

15. Resta aun resolver sobre si los preceptos recurridos, por disponer que forma parte
del contenido del derecho de propiedad que recae sobre viviendas el deber de destinarlas de
forma efectiva al uso habitacional previsto en el ordenamiento, desconocen las competencias
del Estado en materia de condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de los derechos constitucionales (art. 149.1.1 CE) y de legislacion
civil (art. 149.1.8* CE), pero solo haremos este analisis en relacion a parte del art. 25, pues sus
apartados 5 y 6 y los arts. 1.3 y 53.1.a), segun ya hemos declarado, son inconstitucionales y
nulos por rebasar los limites materiales del decreto-ley.

El art. 25 no hace otra cosa que definir el concepto de vivienda deshabitada por
referencia al dato factico de que no haya estado dedicada efectivamente a uso habitacional
durante un cierto plazo, al tiempo que esta categoria no tiene mas transcendencia que

convertir a tales viviendas en destinatarias de las politicas de fomento que se regulan en los
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arts. 42 y ss de la misma norma autondémica. Asi interpretado, los apartados del art. 25 a los
que cefiimos nuestro enjuiciamiento no regulan el derecho de propiedad de la vivienda sino la
actividad de fomento orientada al objetivo, establecido por el legislador autonémico en virtud
de su competencia en materia de vivienda (art. 56 EAAnd), consistente en que las viviendas
ubicadas en Andalucia se destinen efectivamente al uso habitacional previsto por el
ordenamiento juridico.

De este modo, las alegaciones de los recurrentes, centradas en que dichos apartados
del art. 25 lesionan el ambito normativo reservado al Estado porque, al disciplinar el derecho
de propiedad de la vivienda, invaden las competencias que le atribuyen los nimeros 1 y 8 del
art. 149.1 CE, deben ser desechadas en tanto que, como se ha expuesto, ese precepto no hace
tal cosa, sin necesidad, por tanto, de entrar a considerar cudl es el contenido y alcance de estas

competencias estatales en relacion al derecho de propiedad.

16. Por ultimo, el Abogado del Estado sostiene que los arts. 1.3, 25 y 53.1.a) de la Ley
1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, en la redaccién
dada en virtud del Decreto-ley 6/2013, y la disposicion adicional segunda de este Decreto-ley
son inconstitucionales por invadir la competencia estatal ex art. 149.1.13 CE.

En la demanda se alega, de un lado, que una linea esencial de la politica econdmica del
Estado es reorganizar el sistema financiero y recapitalizar las entidades de crédito como
medio para que fluya el crédito y se retome la senda de crecimiento econdémico y, de otro, que
la SAREB es pieza esencial en ese complejo proceso, tal y como resulta de la Ley 8/2012, de
30 de octubre, sobre saneamiento y venta de los activos inmobiliarios del sector financiero, y
de la Ley 9/2012, de 14 de noviembre, de reestructuracion y resolucion de entidades de
crédito. A ello se afiade que, segin los documentos adjuntos a la demanda, las medidas
adoptadas en los preceptos impugnados restan valor a la cartera de inmuebles que gestiona la
SAREB vy dificultan el objetivo de desinversion en las mejores condiciones posibles que tiene
asignado, con lo cual comprometen gravemente la reestructuracion del sector financiero
espafiol.

Las Letradas de la Junta de Andalucia niegan que las normas recurridas tengan
incidencia en la eficacia de la referida actuacion estatal en materia de politica econdmica,
como exige a su juicio la STC 37/1987 (FJ 7) para que se repute vulnerado el art. 149.1.13
CE. La Letrada del Parlamento de Andalucia sostiene, ademas de lo anterior, que los
preceptos recurridos no regulan aspectos del sistema financiero sino instrumentos de la

politica andaluza de vivienda. Afiade, especificamente en relacion a la disposicion adicional
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segunda, que no puede entenderse contraria a las directrices estatales relativas al sistema
financiero porque, de un lado, el propio Estado regula un mecanismo similar en el Real
Decreto-ley 27/2012 y, de otro, el alcance de la norma autondmica, al prever de un modo
acotado los beneficiarios de la misma, es muy limitado, lo que impide que pueda poner en
riesgo la eficacia de tales directrices.

Dejando a un lado los arts. 1.3 y 53.1.a) y los apartados 5 y 6 del art. 25, que ya han
sido declarados inconstitucionales por rebasar los limites materiales del decreto-ley
autondmico, examinaremos este motivo de impugnacion en relacion al resto del art. 25 y a la
disposicion adicional segunda.

En cuanto al primero de ellos podemos desestimar desde un principio el motivo
impugnatorio, pues el art. 25, interpretado en el sentido ya indicado, se limita a definir el
concepto de vivienda deshabitada a partir del dato factico de su no ocupacion efectiva y este
concepto no es mas que un instrumento de la politica autonémica de fomento de la vivienda
en alquiler que no puede producir el resultado de disminuir el valor de la cartera de inmuebles
de la SAREB en que se basa la alegacion del Abogado del Estado, pues, al ser la participacion
en tales actuaciones de fomento del alquiler meramente voluntaria, la declaracion de vivienda
deshabitada regulada en el art. 25 no conlleva, ni directa ni indirectamente, imposicion de
multa alguna o sujecion a obligaciones de otro tipo, ni puede sostenerse tampoco que dificulte
la venta de estos inmuebles que exige el objetivo de desinversion en las mejores condiciones
posibles que tiene sefialado la SAREB.

La disposicion adicional segunda del Decreto-ley 6/2013, por el contrario, si contiene
una regulacion obligatoria al declarar el interés social a efectos expropiatorios de la cobertura
de necesidad de vivienda de personas en especiales circunstancias de emergencia social, por
lo que debemos analizar si es inconstitucional por desconocer la competencia exclusiva estatal
ex art. 149.1.13 CE. En realidad, lo que el Abogado del Estado alega, y este Tribunal ha de
examinar, es que la disposicion recurrida, dictada en ejercicio de la competencia autondmica
en materia de vivienda (art. 56 EAAnd), interfiere en el modo en que el Estado ha ejercido su
competencia en materia de bases de la planificacion general de la economia, lo que en ultima
instancia supondria un menoscabo del ambito competencial reservado al Estado.

La resolucion de esta cuestion, tal como ha quedado delimitada, requiere que nuestro
enjuiciamiento atraviese dos fases. De un lado, debemos verificar que las medidas que se
consideran obstaculizadas por la norma autondémica sean correcto ejercicio de la competencia
exclusiva estatal ex art. 149.1.13 CE. De ser asi, serd necesario abordar, de otro lado, que la

disposicion impugnada signifique una dificultad para la realizacion efectiva de aquéllas.
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17. Sobre el alcance de la competencia exclusiva estatal ex art. 149.1.13 CE cuando se
trata del sector financiero la STC 235/1999, de 20 de diciembre, afirma que "habida cuenta de
la relevancia que presenta el sistema financiero para el funcionamiento de la economia en su
conjunto, la presencia de una regla competencial especifica, como es, en lo que ahora
exclusivamente interesa, la relativa a la ordenacion del crédito y la banca, no puede significar
el completo desplazamiento de la regla competencial atinente a la planificacion general de la
actividad econémica. Al respecto, este Tribunal ha declarado en repetidas ocasiones que
dentro de la competencia de «ordenacidon general de la economiay tienen cabida «las normas
estatales que fijan las lineas directrices y los criterios globales de ordenacion de sectores
econdmicos concretos, asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que sean
necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacion de cada sector»" (FJ 2).

También es reiterada doctrina constitucional que el Estado al amparo del art. 149.1.13
CE puede aprobar normas de naturaleza econdmica sobre diversos sectores en los que las
Comunidades Autonomas hayan asumido competencias “a condicion de que el referido titulo
competencial no alcance a incluir cualquier accidon de naturaleza econdmica, si no posee una
incidencia directa y significativa sobre la actividad economica general (SSTC 186/1988 y
133/1997)”(STC 21/1999, de 25 de febrero, FJ 5), y a reserva de que el uso que haga el
Estado de esta atribucion transversal no agote el titulo competencial més especifico que
incumbe a la Comunidad Auténoma (por todas, STC 34/2013, de 14 de febrero, FJ 12).

A la luz de esta doctrina, constatamos, por un lado, que la situacion de los balances de
los bancos y la dificultad de acceso al crédito por empresas y consumidores han determinado
que el Gobierno, en los Ultimos afios, haya priorizado la reorganizacién y recapitalizacion del
sector financiero como linea esencial de su politica economica. Este objetivo general ha sido
perseguido por el Gobierno mediante varias acciones singulares relacionadas directamente
con las entidades de crédito, como, en lo que hace a los mercados hipotecarios, aumentar muy
notablemente las exigencias de cobertura para las exposiciones bancarias al segmento de
negocio que gira en torno a los préstamos a la compra de vivienda garantizados con hipoteca
sobre la misma (Reales Decretos leyes 2/2012 y 18/2012) o firmar con la Uniéon Europea un
Memorando de Entendimiento el 20 de julio de 2012 por el que el sistema financiero espafiol
recibia asistencia financiera externa para reforzar la solvencia de las entidades con déficit de
capital, debilitada por la generalizada pérdida de valor de las garantias hipotecarias obrantes

en sus activos.
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Por otra parte, el Estado ha dictado una normativa en la que, incidiendo de un modo
limitado en el sistema de ejecucion hipotecaria, atiende a la situacion de quienes, por habitar
viviendas constituidas como colateral de un préstamo que ha quedado impagado, estan en
riesgo de perder su vivienda. Adopté al efecto el Decreto-ley 27/2012, de 15 de noviembre,
que luego se ha convertido, en virtud de la tramitacion parlamentaria como proyecto de ley,
en Ley 1/2013, de 14 de mayo, de medidas para reforzar la proteccion a los deudores
hipotecarios, reestructuracion de deuda y alquiler social, modificada parcialmente por el art. 3
del Real Decreto-ley 1/2015, de 27 de febrero, de mecanismo de segunda oportunidad,
reduccion de carga financiera y otras medidas de orden social. Su disposicion final tercera
invoca como amparo competencial, entre otras, la regla del art. 149.1.13 CE y su preambulo
se inicia exponiendo que “la atencion a las circunstancias excepcionales que atraviesa nuestro
pais, motivadas por la crisis econdmica y financiera, en las que numerosas personas que
contrataron un préstamo hipotecario para la adquisicidon de su vivienda habitual se encuentran
en dificultades para hacer frente a sus obligaciones, exige la adopcion de medidas que, en
diferentes formas, contribuyan a aliviar la situacion de los deudores hipotecarios™.

Como una de estas medidas, el art. 1, en la redaccion que le da el Real Decreto-ley
1/2015, prevé que “hasta transcurridos cuatro afios desde la entrada en vigor de esta Ley, no
procedera el lanzamiento cuando en un proceso judicial o extrajudicial de ejecucion
hipotecaria se hubiera adjudicado al acreedor, o a persona que actlie por su cuenta, la vivienda
habitual de personas que se encuentren en los supuestos de especial vulnerabilidad y en las
circunstancias econdmicas previstas en este articulo”.

Una segunda accion orientada a este objetivo se halla en la disposicion adicional
primera, que encomienda al Gobierno “que promueva con el sector financiero la constitucion
de un fondo social de viviendas propiedad de las entidades de crédito, destinadas a ofrecer
cobertura a aquellas personas que hayan sido desalojadas de su vivienda habitual por el
impago de un préstamo hipotecario cuando concurran las circunstancias previstas en el art. 1
de esta Ley. Este fondo social de viviendas tendra por objetivo facilitar el acceso a estas
personas a contratos de arrendamiento con rentas asumibles en funcidon de los ingresos que
perciban. En el plazo de seis meses desde la entrada en vigor de esta Ley se podra valorar la
ampliacion del ambito de cobertura del fondo social de viviendas a personas que se
encuentren en circunstancias de vulnerabilidad social distintas a las previstas en el art. 1 de
esta Ley”. Este Fondo se cre6 mediante Convenio firmado el 17 de enero de 2013 y la

Comision de Seguimiento y Coordinacion del mismo, en reunion celebrada el dia 9 de mayo
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de 2014, amplio6 las circunstancias que determinan los beneficiarios al objeto de facilitar el
acceso al Fondo a otras personas o grupos que puedan resultar socialmente vulnerables.

Estas previsiones tienen una conexion relevante con el objetivo de normalizar los
mercados hipotecarios y con ello asentar el funcionamiento el sistema financiero. La primera
de ellas porque, aunque prevé una cierta ineficacia del procedimiento de ejecucion
hipotecaria, lo hace a través de un mecanismo ordenado, que se caracteriza por su limitacion
en el orden temporal y en la delimitacion de sus d&mbitos objetivo y subjetivo. En efecto, no
podemos sino reconocer que, abstractamente considerada, la suspension por un plazo de
varios afios del lanzamiento cuando en un proceso judicial o extrajudicial de ejecucion
hipotecaria se hubiera adjudicado al acreedor la vivienda habitual de una persona es una
medida que tiene entidad suficiente para influir en el funcionamiento de los mercados
hipotecarios, especialmente en un tiempo como el presente en que se han visto
desestabilizados por la pérdida generalizada del valor del colateral que opera como garantia
del préstamo. Entendemos, en consecuencia, sin que ello suponga prejuzgar nada sobre el
mayor o menor acierto de la decision estatal, que delimitar los supuestos objetivo, subjetivo y
temporal de esa suspension del lanzamiento es una medida que presenta una estrecha
conexion con el objetivo de normalizar los mercados hipotecarios.

La segunda de las previsiones indicadas también presenta una conexion estrecha con
ese objetivo porque, complementando la anterior, se ocupa de las situaciones de
vulnerabilidad a que ésta no alcanza y lo hace mediante una accion que, por ser de impulso o
estimulo, es mucho menos incisiva en la operatividad de los mercados hipotecarios.

En conclusion, el Estado define con esta doble medida la extension de la intervencion
publica de proteccion de personas en situacion de vulnerabilidad que considera compatible
con el adecuado funcionamiento del mercado hipotecario y, a la vez, para evitar que el
equilibrio que juzga oportuno se quiebre, impide que las Comunidades Autdénomas en
ejercicio de sus competencias propias adopten disposiciones que, con este mismo proposito de
tutela, afecten de un modo mas intenso a dicho mercado. En conclusion, las medidas estatales
resefiadas, en tanto que determinan de un modo homogéneo para todo el Estado los sacrificios
que se imponen a los acreedores hipotecarios para aliviar la situacion de sus deudores,
concurren de un modo principal a regular el mercado hipotecario en su conjunto y, al tratarse
este de un subsector decisivo dentro del sector financiero, inciden directa y significativamente
sobre la actividad econémica general.

Adicionalmente, dado que su finalidad es garantizar a un mismo tiempo la efectividad

del derecho a una vivienda y la regularidad sustancial en el funcionamiento del sistema
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financiero, cabe reputar, en lo que resulte concerniente a este proceso constitucional, las
acciones publicas disciplinadas en el art. 1 y en la disposicion adicional primera de la Ley
1/2013 como elementos basicos de la regulacion del sector de la vivienda, que, como el
Tribunal ha declarado reiteradamente (SSTC 152/1988, de 17 de marzo, FJ 2 y 4; 251/2006,
de 5 de julio, FJ 11; y 112/2013, de 9 de mayo, FJ 3), es un subsector importante de la
economia, admitiéndose como constitucionalmente legitimo que, aun cuando la competencia
en materia de vivienda corresponda a las Comunidades Autonomas, el Estado senale, si lo
considera necesario, ciertas lineas directrices de la ordenacion de este segmento de la
economia.

Por tultimo, las indicadas acciones estatales no agotan la competencia autonomica en
materia de vivienda, que sigue intacta en gran medida porque puede ser ejercida a través de
todo tipo de regulaciones que estén desligadas del mercado hipotecario, como ocurre, dentro
del mismo decreto-ley recurrido, con los instrumentos de fomento previstos en el Capitulo 111
del Titulo VI. Cabe afirmar, en fin, que las medidas estatales mencionadas, al cumplir todas
las exigencias de la doctrina constitucional relevante, constituyen un correcto ejercicio de la

competencia estatal en materia de bases de la planificacion econdmica (art. 149.1.13 CE).

18. Afirmado lo anterior procede analizar si el supuesto de expropiacion del uso de la
vivienda que regula la disposicién adicional segunda impugnada obstaculiza tales medidas
estatales de politica economica. Las Letradas de la Junta y del Parlamento de Andalucia
niegan tal interferencia con apoyo en la STC 37/1987 (FJ 7), en la que el Tribunal, juzgando
que la legislacion estatal de reforma y desarrollo agrario constituia ordenacion basica de la
actuacion economica (art. 149.1.13 CE), resolvido que “ninguna de estas normas
[autondmicas], que en parte introducen modificaciones de indole social y en parte solo
correcciones de mera técnica juridica a lo ya dispuesto por las citadas leyes estatales, alcanza
a desplegar una eficacia incisiva en la politica econdmica general del Estado o en los
elementos basicos de la misma”.

Este no es el caso de la norma autondémica impugnada en este proceso constitucional.
La disposicion adicional segunda del Decreto-ley andaluz 6/2013 aborda la misma situacion
de necesidad que la normativa estatal resefiada, pero lo hace mediante una regulacién que,
lejos de consistir en una mera modificacion o correccion de técnica juridica respecto de la
solucion arbitrada por ésta, responde a un principio incompatible.

La norma autonémica (disposicion adicional segunda), como se dijo que hace la

estatal, atiende a la situacion de ejecucion hipotecaria (a) que “sea consecuencia del impago
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de un préstamo concedido para poder hacer efectivo el derecho a la vivienda por la persona”,
(b) que afecte a “personas en especiales circunstancias de emergencia social” y (c) que se
caracterice por ciertos ‘“requisitos de cardcter econdmico”, definiéndose en ambas
disposiciones, estatal y autondmica, de forma similar las circunstancias de emergencia social
(supuestos de especial vulnerabilidad en la ley estatal) y los requisitos econdémicos que operan
como presupuestos. Ahora bien, la respuesta normativa autondémica no se reduce a adaptar la
solucion estatal de suspension del lanzamiento ‘“hasta transcurridos cuatro afos desde la
entrada en vigor de esta Ley” (art. 1 Ley estatal 1/2013, en la redaccién que le da el Real
Decreto-ley 1/2015), introduciendo simples modificaciones o correcciones en funcion del
titulo competencial autonomico en materia de vivienda, sino que arbitra un mecanismo por
completo incompatible, como es la expropiacion del uso de la vivienda objeto del
procedimiento de ejecucion por un plazo méximo de tres afios a contar desde la fecha del
lanzamiento acordado por el oOrgano jurisdiccional competente. Este instrumento
expropiatorio también difiere radicalmente del fondo social de viviendas que, para facilitar el
acceso de personas desalojadas a contratos de arrendamiento con rentas asumibles, regula la
disposicion adicional primera de la ley estatal 1/2013.

Esta diferencia en el supuesto de hecho con el enjuiciado en la STC 37/1987 determina
que la doctrina alli establecida no puede ser utilizada en este caso para desestimar el motivo
de impugnacién fundado en el art. 149.1.13 ® CE. No puede decirse, a diferencia de lo que se
hizo en aquella sentencia, que la norma autonémica recurrida en este caso carezca de eficacia
incisiva en la medida estatal de politica economica que hemos identificado ut supra porque se
limite a introducir en esta ultima modificaciones o correcciones técnicas, pues, como se ha
expuesto con detalle en este fundamento juridico, la norma autondémica considerada en este
proceso no se cifie a hacer tal cosa sino que contiene una regulaciéon que es en esencia
incompatible con la estatal.

El criterio expuesto solo significa que la doctrina constitucional acogida en la STC
37/1987, dado que el supuesto de hecho de aquella sentencia es notablemente distinto del que
ahora enjuiciamos, no avala por si misma la desestimacion de este motivo de
inconstitucionalidad. No conlleva nada mas, por lo que no nos exime de analizar si en este
caso la norma autonémica impugnada tiene o no virtualidad para menoscabar la medida de
politica economica que, segin indicamos en el fundamento juridico anterior, el Estado ha
previsto en ejercicio legitimo de su competencia sobre las bases de la planificacion econémica

(art. 149.1.13* CE).
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En esta tarea hemos de partir de que el Estado, con las medidas que disciplina en la
Ley 1/2013 conforma un régimen juridico con el que se propone actuar sobre el sistema de
ejecucion hipotecaria para dar cobertura a las necesidades sociales de vivienda y, al mismo
tiempo, que con ello no se perturbe significativamente el funcionamiento de los mercados
hipotecarios. El Estado, de este modo, en aras de compatibilizar la realizacion de estas dos
lineas directrices de su politica econdomica, adopta como expresion de las bases de la
planificacion econdémica que le competen una solucién normativa determinada en la Ley
1/2013. Con este trasfondo, y sin prejuzgar si es acertado o no sea el equilibrio definido asi
por el Estado, pues tal apreciacion de oportunidad queda fuera de los margenes de
enjuiciamiento de este Tribunal, la adicién por la norma autondémica de un nuevo mecanismo
orientado a satisfacer esa misma situacion de necesidad rompe el caracter coherente de la
accion publica en esta materia, accion publica que el Estado articula con ese caracter como
medio de obtener simultineamente los dos objetivos de politica econémica indicados.

Aparte de lo anterior, también resulta relevante que la concurrencia de figuras juridicas
dispares sobre una misma realidad — la suspension del lanzamiento en la norma estatal y la
expropiacion de uso en la autondmica - hace dificil la aplicacion conjunta de ambas
disposiciones, principalmente a la hora de decidir si su eficacia es simultanea o sucesiva.
Entender lo primero, a pesar que a ello induce la diccion del precepto al sefialar que el plazo
maximo de tres afios que puede alcanzar la expropiacion del uso se cuenta “desde la fecha del
lanzamiento acordado por el 6rgano jurisdiccional competente”, no parece posible porque no
se trata de medidas compatibles en el sentido de que puedan operar a un mismo tiempo.
Entender lo segundo, aparte de hacer necesario definir qué norma es la prioritaria, anula en la
practica la virtualidad de una de ellas, que queda postergada en su eficacia.

Este Tribunal entiende que la norma autondémica impugnada, por las dos razones que
acabamos de exponer, cada una de ellas suficiente por si misma, constituye un obstaculo
significativo para la eficacia de la medida de politica econémica que el Estado disciplina en la
Ley 1/2013 y, por tanto, procede declarar que el legislador andaluz ha ejercitado la
competencia que le incumbe en materia de vivienda de un modo que menoscaba la
competencia estatal ex art. 149.1.13* CE.

Este razonamiento que nos ha conducido a declarar que la norma autondémica
impugnada menoscaba el ejercicio legitimo que el Estado hace de su competencia exclusiva
ex art. 149.1.13* CE no reduce la competencia autonoémica exclusiva en materia de vivienda al
mero desarrollo de las bases estatales. Nada hay en nuestro razonamiento que avale esta

conclusion. En primer lugar, del hecho que las medidas previstas en la norma autonémica no
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sean simple modificacion o correccion de las adoptadas por el Estado solo se extrae que la
doctrina de la STC 37/1987 no es aplicable a este caso y que, por tanto, debe acudirse a otros
criterios para resolver el fondo de la impugnacion. En segundo lugar, lo que determina que la
regulacion autondmica menoscabe la competencia estatal no es que la medida de expropiacion
de uso contenida en aquélla sea de distinta naturaleza que la suspension del lanzamiento
prevista en la ley estatal, sino que supone una intervencion publica adicional que quiebra la
respuesta coherente que, en los términos ya indicados, ha disefiado el Estado. En tercer lugar,
no puede obviarse que el legislador andaluz puede ejercer su competencia exclusiva en
materia de vivienda (art. 56 EAAnd) de modos distintos al simple desarrollo de las bases
estatales, como ocurre, dentro del mismo decreto-ley recurrido, con los instrumentos de
fomento previstos en el Capitulo III del Titulo VI, que es una regulacién que, utilizando
técnicas distintas a las que utiliza el Estado y que en nada interfieren con el mercado
hipotecario, se orienta a satisfacer el derecho de todos los ciudadanos a disfrutar de un
vivienda digna.

En efecto, el andlisis comparativo del Real Decreto-Ley estatal 27/2012, de 15 de
noviembre y de la Ley estatal 1/2013, de 14 de mayo, de un lado, con el Decreto-Ley
impugnado de la Junta de Andalucia 6/2013, de 9 de abril, permite constatar:

a) El Estado optd por dar una soluciéon completa a los supuestos de especial
vulnerabilidad en las ejecuciones hipotecarias y arbitr6é la medida de suspension por dos anos
de los lanzamientos, con invocacion de los titulos competenciales de los nimeros 6.7, 8.2, 11.%,
13.* y 14.* del articulo 149.1 CE. La medida inicial de dos anos de suspension se amplio de
“facto” al aprobarse la Ley 1/2013, de 14 de mayo, puesto que mantuvo la misma medida de
suspension de dos afios del RDL 27/2012, pero desde su entrada en vigor, por lo que la
medida pas6 a finalizar el dia 15 de mayo de 2015. Posteriormente, con la aprobacion del
Real Decreto-ley 1/2015, la medida de suspension estara vigente “hasta transcurridos cuatro
anos desde la entrada en vigor de esta Ley”.

b) El legislador estatal, ademds, ordenaba al Gobierno la constitucion de un fondo
social de viviendas propiedad de las entidades de crédito, destinadas a ofrecer cobertura a
aquellas personas que hayan sido desalojadas de su vivienda habitual por el impago de un
préstamo hipotecario (disposicion adicional primera Ley 1/2013).

c) La disposicion adicional segunda del DL 6/2013 de la Comunidad Auténoma de
Andalucia interfiere, al menos el ejercicio la competencia estatal en materia de ordenacion
econdmica (art. 149.1.13), al realizar una regulacion que se proyecta sobre un ambito material

que ya habia sido reglado por el Estado y segln reiterada jurisprudencia de este Tribunal, la
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competencia estatal en materia de "ordenacion general de la economia" (art. 149.1.13 CE)
puede abarcar "tanto las normas estatales que fijen las lineas directrices y los criterios
globales de ordenacién de un sector concreto como las previsiones de acciones o medidas
singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacion de
cada sector” (SSTC 21/1999, de 25 de febrero, FJ 5, y 95/2001, de 5 de abril, FJ 3), y en este
sentido es indudable que el legislador estatal introdujo unas medidas y acciones para dar
respuesta al problema de los denominados desahucios hipotecarios.

Hemos de concluir, por las razones expuestas, que la disposicion adicional segunda del
Decreto-ley 6/2013 supone un uso de la competencia autondmica en materia de vivienda que
menoscaba la plena efectividad de la competencia estatal prevenida en el art. 149.1.13 CE,

determinando, en consecuencia, su inconstitucionalidad y nulidad.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1° Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad nim. 4286-2013 vy, en
consecuencia, declarar la inconstitucionalidad y nulidad del primer inciso del art. 1.3 “Forma
parte del contenido esencial del derecho de propiedad de la vivienda el deber de destinar de
forma efectiva el bien al uso habitacional previsto por el ordenamiento juridico”, de los
apartados 5 y 6 del art. 25 y del art. 53.1.a) de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del
derecho a la vivienda en Andalucia, en la redaccion aprobada por el art. 1 del Decreto-ley
6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la Funcion Social de la
Vivienda; asi como la inconstitucionalidad y nulidad de la disposicion adicional segunda de

dicho Decreto-ley 6/2013.

2° Declarar que el resto del art. 25 de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del
derecho a la vivienda en Andalucia, en la redaccion dada por el art. 1 del Decreto-ley 6/2013, de
9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la Funcién Social de la Vivienda, es
conforme con la Constitucion, siempre que se interprete como instrumento de la politica
autonomica de fomento de la vivienda en alquiler en los términos establecidos en los

fundamentos juridicos 13, 14 y 15 de esta resolucion.



3° Desestimar el recurso en todo lo demas.

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

Dada en Madrid, a catorce de mayo de dos mil quince.
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Voto particular que formula la Magistrada dofia Adela Asua Batarrita a la Sentencia

dictada en el recurso de inconstitucionalidad nam. 4286-2013.

En ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Orgénica del Tribunal
Constitucional (LOTC) y con pleno respeto a la opinién de la mayoria del Pleno, expreso mi
discrepancia con parte de la fundamentacion juridica de la Sentencia y, en consecuencia, con

el fallo.

Mi discrepancia se ciiie a la argumentacioén y conclusion sentada en los FFJJ 17 y 18
sobre la inconstitucionalidad de la disposicidon adicional segunda del Decreto-ley 6/2013, de 9

de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcion social de la vivienda.

La disposicion adicional segunda declara de interés social la cobertura de necesidad de
vivienda de las personas en especiales circunstancias de emergencia social incursas en
procedimientos de desahucio por ejecucion hipotecaria, a efectos de expropiacion forzosa del
uso de la vivienda objeto de un procedimiento de esa naturaleza, por un plazo maximo de tres
afios a contar desde la fecha del lanzamiento acordado por el organo jurisdiccional
competente. Esta prevision se aplica a las viviendas incursas en procedimientos de desahucio
instado por entidades financieras, o sus filiales inmobiliarias o entidades de gestion de
activos, en los cuales también sea una entidad financiera o sus filiales inmobiliarias o

entidades de gestion de activos quien resulte adjudicatario del remate.

Para declarar la inconstitucionalidad de la disposicion adicional segunda, la Sentencia
de la que discrepo construye un canon sui generis que no tiene precedente alguno en nuestra
doctrina constitucional. El eje de la argumentacion que ofrece la Sentencia se basa en la
contraposicion de las politicas publicas adoptadas por el Estado y las adoptadas por Andalucia
ante el mismo problema social derivado del desahucio de viviendas, y la consideracion de que
la norma autondémica “interfiere” en las medidas estatales de politica econdomica. En concreto
se afirma que tal norma “interfiere, al menos el ejercicio de la competencia estatal en materia
de ordenacion econémica (art. 149.1.13), al realizar una regulacion que se proyecta sobre un
ambito material que ya habia sido regulado por el Estado” y que “el legislador andaluz ha
ejercitado la competencia que le incumbe en materia de vivienda de un modo que menoscaba

la competencia estatal ex art. 149.1.13* CE”.



Argumentacion que presenta dos serios problemas. Ante todo, si se pretende utilizar
como canon de enjuiciamiento la Ley estatal 1/2013, de 14 de mayo, de medidas para
reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios, reestructuracion de deuda y alquiler
social, no basta con afirmar de pasada, como hace la Sentencia, que “cabe reputar las acciones
publicas disciplinadas en el art. 1 y en la disposicion adicional primera de la Ley 1/2013 como
elementos basicos de la regulacion del sector de la vivienda” o que las medidas estatales
“constituyen un correcto ejercicio de la competencia estatal en materia de bases de la
planificacion econémica”. El caracter basico de cada uno de los concretos preceptos que se
pretenden utilizar como norma de contraste debe ser fundamentado con precision desde la
doble perspectiva formal y material, lo que en ningin momento se lleva a cabo. En segundo
lugar, el control de constitucionalidad de normas en el ambito de las competencias
compartidas o de las competencias exclusivas autonémicas sobre las que pueden incidir las
competencias transversales estatales (como el art. 149.1.13 CE) no tiene como cometido
enjuiciar la mayor o menor compatibilidad o coherencia entre politicas, medidas u objetivos
estatales y autondmicos, sino solo la posible contradiccién normativa; es decir, el control de
constitucionalidad de una norma autondémica no se dirige a detectar eventuales interferencias
con normas estatales en el plano aplicativo. En el presente caso la Sentencia no afirma en
ningin momento que la norma autonomica contradiga una norma estatal dictada ex art.
149.1.13 CE en el sentido de contradiccion insalvable incluso mediante la interpretacion
conforme, sino que se limita a decir que interfiere con una medida o con un objetivo de

politica economica del Gobierno.

Ademas, tampoco se acredita en ningin momento la realidad de esa supuesta
interferencia, esto es, que la norma autonémica impida o dificulte la aplicacion de las normas
estatales o la consecucion de los dos objetivos de politica econdmica estatal. No se argumenta
por qué la medida andaluza puede poner en riesgo el correcto funcionamiento del mercado
hipotecario, ni en qué grado conlleva una desproteccion o una reduccion de la proteccion
dispensada por el Estado a los colectivos desfavorecidos; por el contrario, se pone de relieve
cémo la norma andaluza identifica tales colectivos de forma muy similar a los de la norma
estatal y que ambas normas abordan “la misma situacion de necesidad”. La Sentencia alcanza
la conclusion de que la norma autondémica impugnada “constituye un obstaculo significativo
para la eficacia de la medida de politica econémica que el Estado disciplina en la Ley 1/2013”

sobre la base de dos argumentos: por un lado, que la norma impugnada, al abordar la misma



situacion de necesidad, “rompe el caracter coherente de la accion publica en esta materia,
accion publica que el Estado articula con ese caracter como medio de obtener
simultdneamente los dos objetivos de politica econdomica indicados”; por otro lado, que “la
concurrencia de figuras juridicas dispares sobre una misma realidad -la suspension del
lanzamiento en la norma estatal y la expropiacion de uso en la autondmica- hace dificil la
aplicacion conjunta de ambas disposiciones, principalmente a la hora de decidir si su eficacia

es simultanea o sucesiva”. No puedo compartir ninguno de esos dos razonamientos.

El hecho de que una Comunidad Autéonoma, en el &mbito de sus competencias, haya
optado por su propia solucion normativa frente a un determinado problema es expresion del
principio constitucional de autonomia (art. 2 CE). El legitimo ejercicio de las competencias
asumidas estatutariamente no puede quedar subordinado a una pretendida coherencia
(eufemismo que apela a “uniformidad”) de la accion publica en todo el territorio del Estado.
En cualquier caso, la Sentencia no explica tampoco por qué la norma andaluza “rompe el
caracter coherente de la accion publica en esta materia”. Que la medida autondémica sea
distinta a la estatal no basta para apreciar una pretendida ruptura de la coherencia de la accion
publica. La Sentencia ni siquiera lo afirma categéricamente, pues se limita a apuntar meros
problemas de aplicabilidad, los cuales en ningin caso pueden conformar motivos de
inconstitucionalidad. De lo expuesto por la propia Sentencia se desprende mas bien que ante
un mismo problema —la proteccion de determinados colectivos vulnerables en materia de
vivienda— se han adoptado dos tipos de medidas. La estatal, introducida inicialmente mediante
el Real Decreto-ley 27/2012, de 15 de noviembre, opera de forma automadtica para los
supuestos que define de especial vulnerabilidad: suspension de las ejecuciones por dos afnos,
plazo aumentado a cuatro por el Real Decreto-Ley 1/2015, de 27 de febrero, esto es, con
posterioridad a la aprobacion de la norma andaluza. Pues bien, esta medida dejara de ser
aplicable el dia 16 de mayo de 2017. En cambio, la medida prevista en la norma andaluza se
limita a declarar el interés social a efectos expropiatorios, de la cobertura de necesidad de
vivienda de personas en especiales circunstancias de emergencia social, a fin de proceder a la
expropiacion forzosa del uso de la vivienda por un plazo méximo de tres afios, plazo este que
se contard desde la fecha del lanzamiento acordado por el 6rgano jurisdiccional competente.
No parece haber problema aplicativo alguno -cuya resolucion compete en todo caso a los
organos judiciales y no a este Tribunal-, sino sucesion de normas en el tiempo. La regulacion

de la norma andaluza solo podria ser aplicable cuando finalizara el periodo de suspension de



los procedimientos de ejecucion establecido por el Estado, pues solo a partir de entonces
podria producirse el supuesto de hecho previsto por la norma andaluza: el lanzamiento
acordado por un oOrgano judicial, que opera ademds como dies a quo del plazo de

expropiacion de tres afios.

En consecuencia, a falta de una justificacion suficiente de la supuesta interferencia,
deberia haberse aplicado la doctrina de la STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 7, y, por
consiguiente, haber rechazado la existencia de la vulneracion denunciada. En la STC 37/1987,
tras establecer que la legislacion estatal de reforma y desarrollo agrario constituia ordenacion
basica de la actuacion econdmica (art. 149.1.13 CE), resolvié que “ninguna de estas normas
[autonomicas], que en parte introducen modificaciones de indole social y en parte so6lo
correcciones de mera técnica juridica a lo ya dispuesto por las citadas leyes estatales, alcanza
a desplegar una eficacia incisiva en la politica econémica general del Estado o en los

elementos basicos de la misma”.

Las posibles implicaciones de la fundamentacion de la presente Sentencia para nuestra
futura jurisprudencia son preocupantes. Se da por bueno que el Estado, en virtud del titulo
competencial contemplado en el art. 149.1.13 CE, pueda asumir e imponer de modo
excluyente la solucion de un problema social o econdmico como expresion de las bases de la
planificacion econémica, cerrando el paso a que las Comunidades Autéonomas puedan
establecer sus propias medidas al respecto, incluso en el ambito de las materias de su
competencia exclusiva, como es la vivienda. En palabras de la propia Sentencia, el Estado
podréd decidir “la extension de la intervencion publica” y “una solucion normativa
determinada” frente a un concreto problema, esto es, podra decidir la inica forma en que se
podra abordar ese problema. De tal manera que se impedira a las Comunidades Auténomas
que, en ejercicio de sus competencias, adopten disposiciones distintas con el mismo proposito
de tutela y, que por su contenido o intensidad puedan alterar el equilibrio de intereses
establecido por el Estado. Contra toda evidencia, la Sentencia de la que discrepo afirma que
“las indicadas acciones estatales no agotan la competencia autonémica en materia de
vivienda, que sigue intacta en gran medida porque puede ser ejercida a través de todo tipo de
regulaciones que estén desligadas del mercado hipotecario”, y ofrece como ejemplo los

instrumentos de fomento.



En definitiva, la Sentencia aporta un nuevo constrefiimiento de las competencias
autonomicas, que se anade a una serie -ya excesiva- de pronunciamientos recientes, que,
como he sefialado en votos anteriores, si no se corrigen, terminaran redundando en una grave

erosion y distorsion del sistema de distribucion competencial consagrado por la Constitucion.

Madrid, a catorce de mayo de dos mil quince.



VOTO PARTICULAR PARCIALMENTE DISCREPANTE QUE FORMULA LA
MAGISTRADA DONA ENCARNACION ROCA TRIAS A LA SENTENCIA
DICTADA EN EL RI 4286-2013, AL QUE SE ADHIERE EL MAGISTRADO DON
FERNANDO VALDES DAL-RE.

En el ejercicio de la facultad que me reconoce el art. 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, y con el mayor respeto a la opiniéon de la mayoria, debo manifestar
mi total y absoluto desacuerdo con esta sentencia, en lo que atafie a la disposicidon adicional
segunda del Decreto-Ley andaluz 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el
cumplimiento de la Funcion Social de la Vivienda. Discrepo de la argumentacion vertida en
sus Fundamentos Juridicos 17 y 18. Pero, también, de la declaracién de inconstitucionalidad
y nulidad de la disposicion citada, que no distingue entre los distintos supuestos que
contempla.

Se centran en la determinacion del titulo competencial vulnerado por la Comunidad
Auténoma de Andalucia al regular la expropiacion del derecho de uso en favor del deudor
hipotecario ejecutado después del remate en el procedimiento de ejecucion hipotecaria. A mi
modo de ver, la Comunidad Autonoma ha vulnerado la competencia exclusiva del Estado en
materia procesal, contenida en el art. 149.1.6 CE.

Las razones de mi desacuerdo, que ya expuse en la deliberacion, son las que referiré
a continuacion.

1. Se plantea en esta sentencia un problema de inconstitucionalidad mediata, esto es,
si la disposicion adicional segunda del Decreto-Ley 6/2013 ha vulnerado la competencia que
asiste al Estado ex art. 149.1.13 CE para la reorganizacion y recapitalizacion del sector
financiero, y para proveer a las necesidades de deudores hipotecarios propietarios de
viviendas, que son objeto de ejecucion hipotecaria que finaliza con la pérdida de su vivienda
habitual.

Segun doctrina constitucional consolidada de este Tribunal, lo cual excusa de su cita
pormenorizada, el método a seguir en estos casos debe partir de la identificacion de las
normas y preceptos estatales de contraste y de la determinacion del titulo competencial que
asiste para dictarlas, paso imprescindible para resolver sobre la existencia o no de la
extralimitacion competencial denunciada. Expuesto de forma simplificada, la Comunidad
Autonoma, en ejercicio de su competencia exclusiva para regular un sector econémico, no
puede dictar normas que, por su contenido, corresponden a una competencia material
exclusiva del Estado. Si asi lo hiciera, sin entrar en la contradicciéon o no con la norma
estatal, aun en el caso de que éste no lo hubiera regulado, la norma autondémica seria
inconstitucional. Por el contrario, cuando se trata de titulos competenciales transversales,
como es el caso del art. 149.1.13 CE, el ejercicio por la Comunidad Auténoma de sus



competencias solo tiene el limite de no contradecir o no menoscabar la competencia ejercida
por el Estado.

A la hora de realizar el encuadramiento competencial de las normas estatales que
sirven de contraste, la doctrina constitucional ha venido a seleccionar el mas especifico
frente a los mas genéricos. Aunque no faltan ocasiones en que ha utilizado de forma
conjunta la competencia estatal mas especifica con el titulo del art. 149.1.13 CE, como es
caso de la STC 235/1999, de 20 de diciembre que cita la Sentencia de la mayoria, no por
ello el Tribunal ha dejado de lado la competencia especifica que asiste al Estado, sobre todo
porque le permite dictar una regulacion completa de una determinada materia que
responderd, claro esta, a los principios ordenadores con especial incidencia en la economia
general o en un sector econémico determinado.

2. La Sentencia de la mayoria comienza analizando las normas estatales que se
entienden vulneradas para determinar el titulo competencial que asiste al Estado para
dictarlas, dando por bueno el que alega el Abogado del Estado y sin analizar los titulos
competenciales que cita la DF 3* de la Ley 1/2013.

Sin hacer mencion alguna a su contenido, aunque si a la finalidad de reorganizacion
del sistema financiero, concluye la argumentacion de la sentencia de la que aqui se discrepa
que las disposiciones legales aprobadas por el Gobierno, entre las que incluye no sélo los
Reales Decretos-Leyes 2/2012 y 18/2012, sino también el Memorando de Entendimiento de
20 de julio de 2012 firmado con la Unidén Europea, que inexplicablemente incorpora al
bloque de la constitucionalidad, se han dictado al amparo del art. 149.1.13 CE, por
responder a la necesidad de recapitalizacion del sector financiero, siendo esta una linea
esencial de la politica econdmica del Gobierno.

De igual forma reconduce a este titulo competencial las medidas que incorpora el
Real Decreto-Ley 27/2012, de 15 de noviembre, reconvertido en Ley 1/2013, de 14 de
mayo, modificado finalmente por el Real Decreto-Ley 1/2015, de 27 de febrero. Todos ellos
prevén la suspension temporal de los lanzamientos cuando en un proceso de ejecucion
hipotecaria, se hubiera adjudicado al acreedor la vivienda habitual de personas deudoras que
se encuentren en los supuestos de especial vulnerabilidad y encarga al Gobierno promover
con el sector financiero un fondo social de viviendas destinadas a dar cobertura a las
personas desalojadas de su vivienda habitual por el impago de un préstamo hipotecario.
Considera que estas medidas tienen por objetivo “normalizar los mercados hipotecarios”.

La primera medida presenta, segiin la sentencia, una estrecha conexion con el
mercado hipotecario, pues la delimitacion de los supuestos en que procede la suspension del
lanzamiento del deudor hipotecario, una vez finalizado el procedimiento de ejecucion, sirve
para no alterarlo.

La segunda medida también, ya que se ocupa de las situaciones de vulnerabilidad
que considera compatibles con el adecuado funcionamiento de dicho mercado. En definitiva,
segun la sentencia, con estas dos medidas “el Estado define la extension de la intervencidon
publica de proteccion de las personas en situacion de vulnerabilidad que considera



compatible con el adecuado funcionamiento del mercado hipotecario y, a la vez, para evitar
que el equilibrio que juzga oportuno se quiebre, impide que las Comunidades Autonomas en
ejercicio de sus competencias propias adopten disposiciones que, con este mismo proposito
de tutela, afecten de un modo mas intenso a dicho mercado”.

3. Pues bien, discrepo del encuadramiento competencial que ha realizado la sentencia
de las medidas contempladas en la Ley 1/2013, en base a la incidencia econdmica que tienen
en el mercado hipotecario, cuyo correcto funcionamiento es un principio general de
ordenacion de la economia, y con desprecio de su contenido material. El Capitulo I de la
Ley 1/2013 prevé, en su redaccion vigente, la suspension por el plazo de cuatro anos de los
lanzamientos de familias que se encuentran en la situacion de especial riesgo de exclusion,
que define. La Exposicion de Motivos sefiala que esta medida, excepcional y temporal,
pretende perfeccionar y reforzar el marco de proteccion de los deudores que, a causa de las
condiciones excepcionales derivadas de la crisis econdmica, han visto modificada su
situacion econdmica y patrimonial y se han encontrado en una situacion merecedora de
proteccion. Por ello, afecta a procesos judiciales de ejecucion hipotecaria y de venta
extrajudicial por las cuales se adjudique al acreedor la vivienda habitual de personas
pertenecientes a determinados colectivos. En estos casos, la ley impide que se proceda al
lanzamiento, debiendo los deudores ejecutados acreditar dichas condiciones ante el Notario
o el Juez responsables del procedimiento de ejecucion.

En mi opiniodn, resulta claro que este precepto de la ley estatal incide, modificandolo parcial
y temporalmente, en el sistema general de ejecucion hipotecaria, que finaliza con la puesta a
disposicion, si asi lo solicita el adquirente en el remate, en las condiciones establecidas en la
Ley de Enjuiciamiento Civil. Caso que no cumpla estas condiciones, el adquirente en el
proceso de ejecucion hipotecaria no pierde, desde luego, la facultad de uso o posesion
inherente a la propiedad, pero debe instar su recuperacion en el juicio que corresponda (art.
675 LEC).

Como quiera que la suspension afecta a los procesos judiciales o extrajudiciales de
ejecucion hipotecaria iniciados antes de la entrada en vigor de la ley en los que no se hubiese
ejecutado el lanzamiento (disposicion transitoria primera) y a los que se inicien con
posterioridad a la misma, la suspension del lanzamiento ordenada por la ley puede operar de
dos formas:

A) Si la suspension afecta a los procesos de ejecucion hipotecaria impidiendo al Juez
dictar el Auto ordenando el lanzamiento, resulta que la Ley 1/2013 habra afiadido una nueva
excepcion a las previstas en el art. 661.2 LEC, cuando existan terceros ocupantes distintos
del ejecutado, las Unicas que permiten y a la vez obligan al Juez a denegar el desalojo
instado por el adquirente que reune las condiciones establecidas en el art. 675 LEC. Esta
posibilidad es 1) caracter temporal; ii) solo para determinados adquirentes (los acreedores);
ii1) para determinados ejecutados (los que se encuentran en la situacion de necesidad por ella
descrita); y 1v) solo para concretos inmuebles hipotecados (los que constituyen vivienda
habitual del deudor ejecutado). Con ello, la Ley 1/2013 ha venido a modificar, aunque sea
de forma temporal, la regulacion contenida en el la Ley de Enjuiciamiento Civil.



Mientras que la regulacion de la ejecucion hipotecaria judicial y extrajudicial forma
parte de la competencia que asiste al Estado para la regulacion de esta institucion civil (art.
149.1.8 CE), tanto el procedimiento judicial de ejecucion como la de la posesion judicial y
el lanzamiento de los ocupantes del inmueble que afecta a los dos procedimientos
anteriormente sefialados, constituye el complemento procesal necesario para que la
ejecucion de hipoteca cumpla la finalidad establecida, como bien demuestra el hecho de que
haya recibido en la Ley de Enjuiciamiento Civil un tratamiento especifico distinto del resto
de procesos ejecutivos. Es por ello que la regulacion estatal (art. 1, parrafo 2° Ley 1/2013)
que establece las condiciones en las que el ejecutado puede permanecer en la vivienda
habitual adjudicada al adquirente acreedor, impidiendo al Juez que dicte auto de
lanzamiento, se ha dictado en ejercicio de la competencia mas especifica que asiste al Estado
ex art. 149.1.6.CE.

B) Si, por el contrario, la suspension ordenada por la ley estatal se produce con
posterioridad al Auto firme que resuelve el lanzamiento con el correspondiente desalojo,
pero antes de que éste se haya llevado a efecto en los términos ordenados, la norma habra
arbitrado una suerte de suspension de un derecho reconocido en una resolucion judicial
firme (contra el Auto judicial que ordena el lanzamiento no cabe recurso alguno), pues tiene
la virtualidad de impedir la completa ejecucion de lo ordenado por el 6rgano judicial, que no
es otra cosa que el reconocimiento del derecho a la posesion que ostenta el adquirente frente
al ejecutado, y su inmediata efectividad con el lanzamiento, un derecho al que el adquirente
puede voluntariamente renunciar, pero que no puede ser impedido sin que quede privada de
efectos la resolucion judicial que se lo ha reconocido. Al impedir la ejecucion del Auto
firme, posponiéndola, la disposicion estatal establece un supuesto especifico de inejecucion
temporal de la resolucion judicial firme, que forma parte de la competencia que asiste al
Estado para regular, ex art. 149.1.6 CE, las formas de ejecucion de las resoluciones
judiciales.

Es el art. 18 LOPJ, norma de contenido inequivocamente procesal, el que establece
que las resoluciones judiciales solo podran dejarse sin efecto en virtud de los recursos
establecidos; que las sentencias se ejecutaran en sus propios términos, salvo que exista una
imposibilidad, en cuyo caso podra sustituirse por la indemnizacién correspondiente, y que
“los derechos reconocidos frente a la Administracion por una sentencia firme” pueden ser
expropiados siguiendo el procedimiento establecido y siempre mediando la correspondiente
indemnizacion.

4. Asi pues, sea cual sea la forma en que la suspension del lanzamiento se
instrumente, antes o después de que se dicte el Auto judicial por el que se ordena la
ejecucion, la Ley 1/2013 establece una regulacion de caricter materialmente procesal, sobre
la que el Estado tiene competencia exclusiva. Este titulo competencial se recoge, junto con
otros, en la disposicion final tercera de la ley 1/2013, sin especificar cual de ellos resulta de
aplicacion para el dictado de cada uno de los preceptos.

Cierto es que la Ley 1/2013 ha tenido en cuenta para adoptar la medida con la que
pretende proteger a quienes han perdido o perderian la posesion de su vivienda habitual por



la ejecucion de la hipoteca, los intereses econdmicos en presencia, incluidos los de las
entidades financieras, principales afectadas por ella. Pero el impacto econdémico que una
medida de este alcance puede producir al impedir, sin contemplar la correspondiente
indemnizacion, que el adquirente no obtenga la posesion hasta transcurridos cuatro afios, no
la convierte automaticamente en una medida dictada en ejercicio de la competencia del art.
149.1. 13 CE, prescindiendo de su contenido material. Si asi fuera, cualquier modificacion
de cierta entidad de la Ley Hipotecaria y de la Ley de Enjuiciamiento Civil, por tener
incidencia econdémica en el mercado hipotecario, que, a su vez, la tiene en la economia
general, deberia ser reconducida a este mismo titulo competencial sobrando, en
consecuencia, cualesquiera otros, incluso los que cita la disposicion final tercera de la Ley
1/2013.

En cualquier caso, no deja de causar perplejidad que la sentencia de la que discrepo,
lejos de analizar cuédl de todos los titulos competenciales podrian verse afectados para
seleccionar entre ellos el mas especifico, haya optado por el contemplado en el art. 149.1.13
CE a partir de “estrecha conexion” con el “objetivo de normalizar los mercados
hipotecarios”, cuando, precisamente, viene a modificar parcial y temporalmente las reglas
procesales esenciales de la ejecucion hipotecaria, ignorando el del art. 149.1.6 CE que ni
siquiera menciona. Menos alin se me alcanza cudl puede ser esa “estrecha conexion” que la
sentencia dice existir entre la normalizacion de los mercados hipotecarios y el asentamiento
del sistema financiero, con el mandato al Gobierno para que promueva con el sector
financiero un fondo social de viviendas, pues el hecho de que este fondo pretenda cubrir las
necesidades de quienes han sido desalojados por el impago de un préstamo hipotecario, nada
afade, es mas, produce un nulo impacto en el sistema hipotecario y no afecta a la solvencia
de las entidades de crédito.

5. Enmarcado el Capitulo I de la Ley 1/2013 en la competencia del art. 149.1.6 CE,
la extralimitaciéon competencial que se achaca a la disposicion adicional segunda del
Decreto-Ley autondémico exige determinar si, a la vista de su contenido, estamos o no ante
una norma materialmente procesal. Si asi fuera, seria inconstitucional por carecer la
Comunidad Auténoma de competencia para dictarla.

La expropiacion regulada en la disposicion adicional segunda del Decreto Ley
andaluz se refiere al derecho de uso o posesion de las viviendas incursas en un
procedimiento de ejecucion hipotecaria, cuando ya se ha producido la adjudicacion del
remate a favor del acreedor que sea una entidad financiera, o filial inmobiliaria -momento en
el cual se adquiere la propiedad-, y una vez reconocido por el organo judicial que el
adquirente tiene, frente al ejecutado, derecho a la posesion, y por tanto se ha decretado el
lanzamiento.

Como sefala el apartado 1 de la citada disposicion, la expropiacion temporal del uso
de las viviendas se extiende a los tres afos a contar desde la fecha del lanzamiento acordado
por el organo jurisdiccional competente luego, debe existir un Auto firme que ordene el
lanzamiento. Es claro, por tanto, que a diferencia de la norma estatal de contraste, la
disposicion impugnada no ha podido introducir una nueva causa que obligue al Juez a no



ordenar el lanzamiento, sino que opera, una vez decretado, pero antes de que sea ejecutado
en los términos ordenados. Asi se infiere de la interpretacion sistematica de la norma, pues,
una vez desalojado el ejecutado, no tendria sentido que la expropiacion estuviera ligada a la
existencia de una ejecucion hipotecaria, sino al hecho de que la vivienda esté vacante, y que
los protegidos sean los ejecutados y no cualesquiera otras personas en las que concurran las
mismas condiciones merecedoras de proteccion que concurren en los deudores ejecutados
para ser beneficiarios de la expropiacion. Es mas, ello se desprende del tenor literal del
apartado 15 de la disposicion impugnada, que so6lo contempla el supuesto de expropiacion
del uso de la vivienda cuando ya se ha ejecutado el desalojo; en concreto, cuando se trate de
procesos de ejecucion iniciados antes de su entrada en vigor en los que se haya ejecutado el
lanzamiento, pero la vivienda permanezca vacia después de ésta. A ello me referiré mas
adelante.

Ciertamente, tal y como ha sefalado este Tribunal, la determinacion de las causas de
utilidad publica o interés social para la expropiacion de bienes y derechos corresponde a la
Administracion titular de la competencia material sustantiva. Como sefiala la STC 37/1987,
de 26 de marzo, FJ 6, cuando la legislacion sectorial corresponda a las Comunidades
Auténomas son éstas y no el Estado, las que ostentan la potestad de definir legalmente los
supuestos en que cabe hacer uso del instrumento expropiatorio mediante la declaracion de la
causa expropiandi necesaria en cada caso, sin perjuicio de atenerse a la legislacion general
del Estado, que garantiza por igual los derechos patrimoniales de todos los sujetos privados.
Entiendo, sin embargo, que cuando la expropiacion incide, impidiéndola, en la ejecucion de
una resolucion judicial firme, no estamos ya ante la expropiacion forzosa de una facultad del
derecho de propiedad a la que se refieren los arts. 33.3 CE y el art. 149.1.18 CE, sino ante la
regulacion de la forma en que deben ejecutarse las resoluciones firmes, o mejor dicho, su
inejecucion, pues no cabe duda, en mi opinioén, que la regulacién que contiene el art. 18
LOPJ, aunque utilice el término expropiacion para referirse a la privacion del derecho
reconocido por la resolucion judicial, no puede reconducirse a la institucion de la
expropiacion forzosa sino a la materia procesal. Y esto es lo que ocurre en este caso, ya que
la disposicion impugnada expropia el derecho del adquirente a obtener la posesion frente al
ejecutado, derecho ya declarado por una resolucion judicial firme. Y ello corresponde a la
materia procesal, motivo por el cual, al ser ésta una competencia exclusiva del Estado, la
disposicion impugnada es inconstitucional.

6. No obstante lo hasta aqui expuesto, el apartado quince de la disposicion adicional
segunda del Decreto Ley andaluz 6/2013 contempla, también, la expropiacion del derecho
de uso de la vivienda cuando afecta a los procesos de ejecucion hipotecaria iniciados antes
de su entrada en vigor, pero ya finalizados con el lanzamiento del deudor ejecutado tras su
vigencia, siempre y cuando las viviendas continuen desocupadas y no hayan sido enajenados
a terceros pues, de haber ocurrido esto ultimo, ya no seria la entidad financiera o su filial
hipotecaria que ha resultado adjudicataria en el remate y que se define por la norma como
sujeto expropiado, sino ante un tercero, excluido del supuesto contemplado como causa
expropiatoria del uso.



En este caso, se trata de la regulacion de una causa expropiandi establecida por la
Comunidad Auténoma en ejercicio de su competencia en materia de vivienda. Esta
regulacion no es, sin duda, materialmente procesal pues el proceso ha finalizado con la
ejecucion de la resolucion judicial firme. La ley autonomica regula una causa expropiatoria
que entiende necesaria para el ejercicio de su competencia en materia de vivienda. Dicha
causa afecta a un niimero determinado y limitado de viviendas, las que son objeto de
procesos de ejecucion ya iniciados, en que la adjudicacion i) se realizd a la entidad
financiera o su filial inmobiliaria que sigue siendo titular de la misma; ii) se llevo a efecto el
lanzamiento tras la entrada en vigor de la disposicion autonomica; iii) la vivienda estd
desocupada, y iv) el ejecutado reune las condiciones establecidas en la disposicion
autondémica impugnada. Una medida de alcance muy limitado y perfectamente cuantificable,
ya que no resulta de aplicacion a los procesos de ejecucion hipotecaria que se inicien con
posterioridad a su entrada en vigor, que permite descartar, ab initio, el desfavorable y
extendido impacto, argumentado por el Abogado del Estado, pero nunca acreditado, sobre
los activos inmobiliarios de la SAREB en Andalucia y sobre las medidas de reestructuracion
bancaria aprobadas por el Estado en el ejercicio de su competencia ex art. 149.1.13 CE.

Es por ello que, en mi opinidn, la inconstitucionalidad debia haberse limitado a los
supuestos en los que se impide la ejecucion del auto firme dictado por el Juez, pero no asi a
aquellos procesos iniciados antes de la entrada en vigor del Decreto-Ley autondmico, pero
finalizados con el desalojo cuando se realiza la expropiacion del derecho de uso.

7. Mi discrepancia no se limita, unicamente, al encuadramiento competencial
realizado por la sentencia de la que discrepo y que, como acabo de exponer, deberia haber
arrojado  un resultado bien distinto. Se extiende a la argumentacién seguida para
determinar si ha existido o no la extralimitacion competencial denunciada, es decir, la forma
en que se ha aplicado el titulo competencial del art. 149.1.13 CE.

No cabe afirmar, en mi opinion, que la sentencia haya errado al determinar el canon
aplicable, reiterado en el fundamento juridico 17, que recuerda que el Estado no puede
incluir, con base en este titulo, una acciéon econdmica si no posee incidencia directa y
significativa sobre la actividad econdmica general y a reserva de que el uso que haga el
Estado de esta atribucion transversal, no agote el titulo competencial mas especifico que
incumbe a la Comunidad Auténoma. Creo que la sentencia de la mayoria, lisa y llanamente,
ha ignorado este canon al aplicarlo a la disposicion adicional segunda del Decreto-Ley
autondmico construyendo uno nuevo y a medida. Exactamente lo mismo que ocurri6 en las
SSTC 34/2013 de 14 de febrero, y 74/2014, de 8 de mayo, que tras identificar el canon que
la doctrina constitucional habia establecido para el art. 149.1.13 CE, y pretendiendo no
modificarlo, llegaron, precisamente, a resultados que su correcta aplicacion habria impedido.
Asi, desde la STC 34/2013, de 14 de febrero, las bases de la planificacion econdémica no son
ya meros criterios o directrices de ordenacion general con especial incidencia en la
economia en general o en un sector econémico concreto, sino que permiten regulaciones de
materias concretas, dentro de cada sector, cuando éste y no la medida, tenga incidencia sobre
la economia general, regulaciones tan pormenorizadas como sea necesario para cumplir el
objetivo econdémico identificado por el Estado, vaciando con ello las competencias



exclusivas de las Comunidades Autonomas sobre el sector. Asi lo pusieron de manifiesto los
votos particulares formulados a las Sentencias anteriormente citadas, a cuya argumentacion
ahora me remito.

Pero esta sentencia da un paso mas. No se trata ya de que las normas autonémicas
deban respetar, en el ejercicio de sus competencias exclusivas de regulacion de sectores
concretos, las normas estatales dictadas en ejercicio de este titulo competencial, lo que
impediria su contradiccion o menoscabo, sino de que, una vez ejercida la competencia del
art. 149.1.13 CE, las Comunidades Autéonomas no podrian ejercer las suyas sobre el
concreto sector econémico afectado, ain cuando no exista contradiccion o menoscabo de la
competencia estatal.

Como sefial¢ anteriormente, resulta que la sentencia de la mayoria entiende que el
Estado ha dictado una normativa que, incidiendo en el sistema de ejecucion hipotecaria,
atiende a la situacion de los deudores que se encuentran en circunstancias merecedoras de
especial proteccion, y que, como consecuencia de la crisis econdmica, estdn en riesgo de
perder su vivienda, a la vez que contempla la promocion de un fondo social de viviendas.
Pero estas medidas son las tnicas que procede adoptar. Con ellas, afiade, el Estado define la
extension de la intervencion publica de proteccion de personas en situacion de especial
vulnerabilidad que considera compatible con el adecuado funcionamiento del mercado
hipotecario, a la vez que impide a las Comunidades Auténomas que “en ejercicio de sus
competencias propias adopten disposiciones que, con este mismo proposito de tutela afecten
de modo mas intenso a dicho mercado”. La sentencia cierra, asi, la primera parte del circulo,
pues solo al Estado corresponde establecer la regulacion de la proteccion de los deudores
hipotecarios o de cualquier otra medida en materia de vivienda cuando la medida adoptada
pueda incidir, de forma mas o menos amplia, en el mercado hipotecario, lo que equivale a
atribuirle competencia para la regulacion de un sector, la vivienda, en todo aquello que
pueda afectar al mercado hipotecario. Ello implica que se ha privado a la Comunidad
Auténoma de una buena parte de su competencia regulatoria, que es precisamente lo que
pretendia evitar la doctrina constitucional cuando establecid6 un limite, derivado
precisamente, de la naturaleza de directrices o principios ordenadores de las medidas
adoptadas a partir de este titulo competencial: es decir, que permitieran que las
Comunidades Auténomas puedan ejercer en plenitud su competencia regulatoria exclusiva
sobre el sector, respetando, claro estd, estos principios generales o medidas. Es verdad, que
aun le queda la posibilidad de adoptar medidas de fomento, tal y como sefiala la sentencia de
la mayoria, pero no es este, precisamente, el resultado perseguido con la utilizacion del
canon al que me estoy refiriendo.

El circulo se completa en el FJ 18, cuando la sentencia analiza si la disposicion
adicional segunda obstaculiza las medidas adoptadas por el Estado. Sefiala que esta
disposicion no introduce meras modificaciones o correcciones de técnica juridica a las
disposiciones adoptadas por el Estado, sino que responde a principios diversos, arbitrando
un mecanismo distinto, razon por la cual no es aplicable lo afirmado en la STC 37/1987 en
que la ley autondémica impugnada introducia modificaciones o correcciones que no incidian
en la medida estatal. Afirma, enlazando con lo anteriormente dicho, que el nuevo



mecanismo orientado a satisfacer la misma situacion de necesidad rompe el caracter
uniforme de la accion publica que el Estado ha articulado como medio para no perturbar el
mercado hipotecario y proteger a los deudores. Por ello, aunque no es posible conocer a
ciencia cierta si la medida expropiatoria impide las previstas por el Estado, ya que la
sentencia de la que discrepo se limita a afirmar que “la concurrencia de figuras juridicas
dispares sobre una misma realidad hace dificil la aplicacion conjunta de ambas medidas” de
manera que las del Estado no podrian verse impedidas por las autonémicas , y mucho menos
aun, cudl es la incidencia que éstas pueden tener en el funcionamiento general del mercado
hipotecario o en la reestructuracion bancaria, la sentencia concluye que en cuanto supone
una intervencion publica adicional a la disefada por el Estado, “interfiere, al menos el
ejercicio la competencia estatal en materia de ordenacion econdmica (art. 149.1.13) al
realizar una regulacidon que se proyecta sobre un ambito material ya regulado por el Estado”.

Como senalé al principio de este voto, las competencias exclusivas de la Comunidad
Autonoma estan limitadas por el ejercicio por el Estado de las suyas. Cuando se trata de una
competencia transversal, como es la del art. 149.1.13 CE, el ejercicio de la competencia
autonomica no puede contradecir ni menoscabar la competencia del Estado, para lo cual hay
que determinar si ha existido una contradiccion, lo que descartd la STC 37/1987 en el caso
entonces planteado, o si se ha producido un menoscabo de las normas estatales dictadas en
ejercicio de la competencia que le asiste, como es el supuesto que nos ocupa ahora. Sélo en
estos casos la regulacion autondémica dictada en ejercicio de sus competencias exclusivas
sobre el sector regulado seria inconstitucional. Pero en modo alguno la competencia que
asiste al Estado ex art. 149.1.13 CE puede servir, (desde luego nunca lo habia hecho hasta la
sentencia de la que discrepo), para atribuir al Estado una competencia exclusiva para regular
de “modo uniforme”, dicho sea con las palabras que utiliza la sentencia de la mayoria, la
materia sobre la que incide la medida de ordenacion econdémica, de manera que quede
excluida cualquier posibilidad de regulacion por parte de la Comunidad Auténoma, aunque
no se oponga a la normativa del Estado ni la menoscabe. Creo que el Titulo VIII de la
Constitucidon no contiene una clausula de cierre, segun la cual, en época de crisis econdmica,
el objetivo de paliar sus efectos justifique la modificacion del alcance de los titulos
competenciales estatales, en detrimento de los asumidos estatutariamente.

Estas son, sucintamente expuestas, las razones que me han llevado a formular este
voto particular.

En Madrid, a catorce de mayo de dos mil quince.



Voto particular que formula el Magistrado don Juan Antonio Xiol Rios a la Sentencia

dictada en el recurso de inconstitucionalidad nam. 4286-2013.

Con el maximo respeto a la opinidn mayoritaria de mis compaieros del Tribunal en la
que se sustenta la sentencia, discrepo de la fundamentacion juridica y del fallo sobre la
impugnacion de la disposicion adicional segunda del Decreto-ley de Andalucia 6/2013, de 9
de abril. Considero que la sentencia hubiera debido ser desestimatoria en ese particular al no

haberse producido extralimitacion competencial alguna.

1. La opinidén mayoritaria de mis compaifieros en la que se sustenta la sentencia se cifra
en que la disposicion adicional segunda del Decreto-ley 6/2013, que regula la declaracion del
interés social a efectos de expropiacion forzosa de la cobertura de necesidad de vivienda de
personas en especiales circunstancias de emergencia social, es inconstitucional porque el
legislador andaluz ha ejercitado la competencia que le incumbe en materia de vivienda de un
modo que menoscaba la competencia estatal establecida en el art. 149.1.13.* CE. A esos
efectos, dicha opinion sostiene que esta concreta regulacion autondémica resulta contraria a las
bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad economica que habia sido
establecida por el Estado en el Real Decreto-ley 27/2012, de 15 de noviembre, y en la Ley
1/2013, de 14 de mayo, al arbitrar una solucion completa para los supuestos de especial
vulnerabilidad en las ejecuciones hipotecarias, consistente en la suspension temporal de los

lanzamientos.

Coincido con la opinion de otros Magistrados que también han sustentado una
posicion discrepante en que la regulacion establecida en la citada disposicion adicional
segunda supone un legitimo ejercicio de las competencias autondmicas en materia de vivienda
previstas en el articulo 56 EAAnd y en que no cabe convertir el art. 149.1.13.* CE en una
formula para vaciar de competencias a las comunidades autonomas. En ese sentido suscribo
los argumentos en que se fundamenta dicha opinién y en este voto particular me limitaré a
incidir en alguna de las ideas ya expuestas en esa posicion disidente y que me parecen de
especial relieve. Sin embargo, he preferido no adherirme a dicho voto para evitar confusiones
innecesarias, pues no comparto la opinion defendida por los Magistrados disidentes a que me
refiero en el sentido de que la regulacion del decreto-ley resulta contraria al art. 149.1.6.* CE

—materia de legislacion procesal-. No merece la pena que me extienda en la argumentacion



sobre este punto, pues se trata de una alegacion que ni siquiera se ha formulado en el recurso,

en el que no aparece invocado el expresado titulo competencial.

2. Nuevamente, como ya sucedi6é en la STC 74/2014, de 8 de mayo, se estd, a mi
juicio, ante un supuesto en que, en un contexto justificativo fundado en la aplicacion de la
jurisprudencia constitucional sobre el art. 149.1.13.* CE, se estd en realidad mutando su
contenido en el sentido no expreso, pero perceptible en las ultimas resoluciones de este
Tribunal, si se apela al llamado contexto de descubrimiento, y sobre el que ya he advertido en
otros votos particulares (asi, STC 170/2014), de avanzar en un proceso de recentralizacion
que amenaza con tener severas consecuencias en nuestro sistema constitucional, en este caso,
ademads, a costa de la efectividad de medidas tendentes a paliar situaciones de exclusion

social.

El art. 149.1.13.* CE establece que el Estado tiene competencia exclusiva sobre las
bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica. La STC 34/2013,
de 14 de febrero, en una primera inflexion recentralizadora, que ya fue puesta de manifiesto
en el voto particular de que fue objeto, establecidé una comprension del concepto de “bases”
que superaba, a mi juicio, el sentido natural en el lenguaje de esta expresion, deducido de su
uso literal, semantico y pragmatico, posibilitando que el Estado estableciera no solo criterios
de ordenacion general de un sector de la economia de exclusiva competencia autonomica,
sino pormenorizadas regulaciones de aspectos materiales concretos que agotaran la
consecucion del objetivo perseguido por el Estado, en cuyo marco deberia desenvolverse, ya

de manera imposible, la hipotética normativa sectorial autonomica.

Con esta nueva sentencia se opera una segunda inflexion conforme a la cual, una vez
“gjercitada” la competencia estatal de regulacion de las bases o planificacion de un sector
economico de competencia de la comunidad auténoma, la comunidad auténoma queda
“expropiada” de esa competencia. Esto es, la aplicacion del art. 149.1.13.* CE por el Estado
produce, en opinion de la mayoria, un efecto de bloqueo de la competencia sectorial
autonomica exclusiva, el cual, a mi juicio, no era el pretendido por el constituyente cuando se
diseni6 el Estado autonomico y se redactd el art. 149.1.13.* CE utilizando las expresiones

“bases” y “coordinacion”.



3. Por otro lado, tampoco puedo mostrar mi conformidad con la opinion de la mayoria
en que se sustenta la sentencia de que la normativa autondomica controvertida interfiere la
regulacion estatal. La normativa estatal actualmente vigente (art. 1 de la Ley 1/2013, en la
redaccion dada por el Real Decreto-ley 1/2015) establece una suspension de determinados
lanzamientos por cuatro afios, por lo que la ejecucion de la normativa autonémica, tomando
como presupuesto la existencia de una resolucion de lanzamiento, quedara simplemente
aplazada (no necesariamente en todos los casos) hasta que haya transcurrido el plazo de

cuatro anos desde la entrada en vigor de la ley.

En este contexto normativo la regulacion autondmica no es susceptible de interferir en
la estatal, como se defiende en la opiniéon mayoritaria. Aquella establece un presupuesto
factico —existencia de un efectivo lanzamiento- que la normativa estatal puede impedir
temporalmente que se produzca al disponer su aplazamiento. La simple inexistencia temporal
(eventual) del presupuesto factico necesario para que pueda aplicarse la disposicion adicional
segunda del Decreto-ley 6/2013, puede determinar, en el peor de los casos, que la normativa
autondmica sobrevenga a la estatal, es decir, que su aplicacion dependa de ella, pero no puede
implicar contradiccidn, interferencia ni “eficacia incisiva” alguna sobre la regulacion estatal,
entendiendo estos términos en un sentido ldgico. A pesar de ello, la opiniébn mayoritaria da

entrada a la aplicacion de art. 149.1.13.* CE, junto a otra, por esta razén a la que me opongo.

En conclusioén, considero que la disposicion adicional segunda del Decreto-ley 6/2013
no deberia haberse declarado inconstitucional ya que, en los términos expuestos, ni ha
supuesto una invasion de competencias estatales ni, en su caso, supone ninguna interferencia

en la regulacion estatal.

En Madrid, a catorce de mayo de dos mil quince.



