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ANTECEDENTS

1. El dia 30 de gener de 2020 va tenir entrada en el Registre del Consell de
Garanties Estatutaries un escrit del president del Parlament, de 29 de gener
(Reg. num. 2020000075) en que es comunicava al Consell I’Acord de la Mesa
del Parlament, de 29 de gener, pel qual, segons el que preveuen els articles
16.1.c i 23.c de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties
Estatutaries (LCGE), es va admetre a tramit la sol:licitud de dictamen sobre
I'adequacié a I'Estatut i a la Constitucid del Decret llei 1/2020, de 21 de
gener, pel qual es modifica el Decret llei 17/2019, de 23 de desembre, de
mesures urgents per millorar I'accés a I'habitatge, presentada el dia 28 de
gener de 2020, per més d'una desena part dels diputats del Parlament, del
Grup Parlamentari de Ciutadans. A aquesta sol-licitud I'acompanyava també
la documentacid presentada pel Govern, que incloia una memoria
justificativa, un informe juridic i el text del Decret llei aprovat pel Govern per

a la seva tramitacio en el Parlament.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessid del dia 30 de gener de
2020, després d’examinar la legitimacié i el contingut de la sol:licitud, de
conformitat amb els articles 23 a 25, apartats 1 a 3, LCGE, va acordar la
seva admissié a tramit, es va declarar competent per emetre el dictamen
corresponent i en va designar ponent el vicepresident senyor Pere Jover

Presa.

3. En la mateixa sessid, a I'empara de l'article 25 LCGE, apartats 4 i 5, i de
I'article 35 del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell, va
acordar adrecar-se als sol-licitants, a tots els grups parlamentaris i també al
Govern a fi de sol:licitar-los la informacid i la documentacid complementaries

de que disposessin sobre la norma sotmesa a dictamen.
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4. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacié del
Consell, el dia 17 de febrer de 2020 ha tingut lloc la votacié i I'aprovacio
d’aquest Dictamen, d’acord amb el que preveuen els articles 27.3 LCGE i 38

del Reglament d’organitzacio i funcionament del Consell.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’objecte del Dictamen

Com hem avancat en els antecedents, més d’una desena part dels diputats
del Parlament de Catalunya, del Grup Parlamentari de Ciutadans, ha
sol-licitat dictamen d’aquest Consell amb relacié al Decret llei 1/2020, de 21
de gener, pel qual es modifica el Decret llei 17/2019, de 23 de desembre, de
mesures urgents per millorar I'accés a I'habitatge (en endavant, Decret llei
1/2020 o Decret llei), abans de ser sotmeés a la seva convalidacié per la

Cambra catalana, d’acord amb els articles 16.1.c, 23.ci 27 de la LCGE.

A fi i efecte de delimitar I'objecte del nostre parer consultiu, en aquest primer
fonament juridic descriurem I’Unic precepte que conté el Decret llei i, per a
una millor comprensié del seu abast i la seva finalitat, ens remetrem al
contingut del Decret llei 17/2019, de 23 de desembre, de mesures urgents
per millorar I'accés a I'habitatge (en endavant, Decret llei 17/2019), del qual
porta causa, com també exposarem, succintament, el context normatiu
vigent en la materia d’habitatge, on s’insereix. A continuacio, sintetitzarem
els dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat formulats pels diputats
sol-licitants i els motius en qué els fonamenten i, finalment, avancarem
I'estructura que seguira el Dictamen per donar complida resposta als temes

suscitats.

1. El Decret llei 1/2020, com el seu titol indica, modifica el Decret llei

17/2019; en concret, reforma el seu article 2.1, que dona una nova redaccio
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a la lletra d de l'article 3 de la Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a
I'habitatge (en endavant, Llei 18/2007 o Llei del dret a I’'habitatge), relativa a

la definicid d'«habitatge buit».

A) Abans d’examinar la norma objecte d’aquest Dictamen, cal situar-la en el
context de I'amplia i prolixa regulaci6 que la precedeix en materia
d’habitatge, integrada per un conjunt de disposicions legals, connectades
entre si. La que les encapcala és la Llei 18/2007, acabada d’esmentar, que
deriva del Pacte nacional d’habitatge 2007-2016 i va ser aprovada amb
I'objectiu de transformar el mercat de I'habitatge de la manera més
estructural possible i adaptar-lo a les noves realitats del mercat i, alhora,
crear un parc especific d’habitatges assequibles a un preu a l'abast de les
rendes baixes i mitjanes, que permeti atendre les necessitats de la poblacio

gue necessita un allotjament.

En aquest sentit, i pel que ara interessa, a partir de la regulacié de la funcié
social de la propietat (art. 5) crea una nova obligacid, relativa a I'exigéncia
de tenir I'habitatge ocupat, que determina que la seva desocupacio
permanent i injustificada és un suposit d’utilitzacié anomala d’aquest i, per
tant, un incompliment de la dita funcid social, que pot esdevenir una
infraccio molt greu (art. 3.d, 41.1.a i 123.1.h). En connexié amb l’anterior,
atribueix a les administracions competents (autonomica i locals) un sequit de
competencies per evitar que es produeixin o es mantinguin aquest tipus de
situacions (art. 42). Entre d'altres, a part de preveure politiques de foment,
incorpora mesures de concertacid i mediacid, com ara la facultat d’aquelles
per gestionar en regim de lloguer els habitatges buits o permanentment
desocupats cedits pels propietaris per a aquesta finalitat. Aixi mateix, articula
programes d’inspeccié per a la instruccié dels procediments corresponents
que permetin comprovar si un habitatge o edifici d’habitatges s’utilitza de
manera anomala. Igualment, es declara que |'’Administracié pot adoptar

mesures fiscals. D'acord amb les previsions de la Llei 18/2007 i per mandat
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d’ella mateixa (art. 67.2), el Govern va promulgar el Decret 75/2014, de 27
de maig, del Pla per al dret a I’'habitatge.

Arran de la crisi economica, el legislador catala va anar més enlla i va
aprovar un paquet de normes per trobar solucions a la situacié d’emergéencia
social que esdevé greu en I'ambit de I’'habitatge, principalment per a les
persones i unitats familiars en risc d’exclusié residencial. Aquest és el cas de
la Llei 24/2015, de 29 de juliol, de mesures urgents per afrontar
I'emergencia en I'ambit de I'habitatge i la pobresa energética que, entre
d’altres, pretén eradicar els usos anomals dels habitatges (incloent-hi els
buits) i evitar els desnonaments que pugui produir una situaci6 de manca
d’habitatge. Amb aquests objectius arbitra diverses mesures: d'una banda, el
procediment extrajudicial per a la resolucié de casos de sobreendeutament
relacionat amb I'habitatge habitual (art. 1 i 2); i de l'altra, l'obligacié de
determinats propietaris d’oferir una proposta de Illoguer social abans
d'interposar qualsevol demanda judicial d’execucié hipotecaria o de
desnonament per impagament de lloguer a les persones o unitats familiars
que no tinguin una alternativa d’habitatge propia i que es trobin dins els
parametres de risc d’exclusid residencial, cosa que ha de comprovar el
mateix demandant, obligacié que s’exigeix als grans tenidors i a les persones
juridiques adquirents d’habitatges provinents d’execucions hipotecaries,
acords de compensacid de deutes, dacié en pagament o compravendes que
tenen com a causa la impossibilitat de retornar el deute hipotecari (art. 5.2 i
9).

Sens perjudici que hi tornarem més endavant, avancarem que, recentment,
I'obligacio d’oferir un lloguer social previa a I'accés a la jurisdiccié s’estén als
litigis per desnonament pel venciment de la durada del titol juridic que
habilita I'ocupacié de I’'habitatge amb caracter general i als ocupants sense
titol juridic habilitant que reuneixin determinades condicions, alhora que

s’han ampliat els subjectes que hi estan obligats (disp. add. primera Llei
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24/2015, afegida per l'art. 5.7 Decret llei 17/2019). Altrament, s’han afegit a
la Llei 18/2007, com a suposits d’infraccid greu, la no formulacié de
I'esmentada proposta obligatoria de lloguer social i I'incompliment en aquesta
formulacié dels requisits que estableix la definicié de lloguer social de I'article
5.7 (art. 124.2.i i j, modificat per I'article 4.5 del Decret llei 17/2019) i la tot
just incorporada disposicié addicional primera de la Llei 24/2015.

Finalment, cal recordar que el Govern de I|'Estat va interposar recurs
d’inconstitucionalitat (RI 2501/2016) contra diversos preceptes d’aquesta
Llei, dels quals va desistir parcialment i en la seva major part (art. 2.2; 5,
apts. 1a4i9,i7; disp. trans. segona, apt. 1i 2, i final tercera), per bé que
el Tribunal va declarar inconstitucionals i nuls els articles 3 i 4 i la disposicio
addicional (STC 13/2019, de 31 de gener).

Igualment, amb finalitats semblants, es pot citar el Decret llei 1/2015, de 24
de marg, de mesures extraordinaries i urgents per a la mobilitzacié dels
habitatges provinents de processos d’‘execucid hipotecaria (en endavant,
Decret llei 1/2015), que atribueix a I’Administracié de la Generalitat la
facultat de tanteig i retracte en el cas de transmissié d’habitatges adquirits
en un procés d’execucid hipotecaria o mitjancant compensacié o pagament
de deute amb garantia hipotecaria (art. 2). Al mateix temps, a fi de donar
compliment a la Mocié 93/X del Parlament de Catalunya, aprovada el 27 de
mar¢ de 2014, sobre les politiques d’habitatge, que insta el Govern a crear
un registre d’habitatges desocupats a Catalunya, el Decret llei 1/2015 crea el
Registre d’habitatges buits i habitatges ocupats sense titol habilitant
mitjancant I'addicié d’una nova disposicié addicional vint-i-quatrena a la Llei
18/2007 (art. 1.tres), modificada pel Decret llei 17/2019.

Es tracta d’'un registre administratiu que no és public i que depén de
I’Agencia de I'Habitatge de Catalunya, en el qual sén objecte d’'inscripcié els
habitatges «que s’indiquin per reglament» i en tot cas: a) els adquirits en un

procés d’execucid hipotecaria o mitjancant compensacié o pagament de
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deute amb garantia hipotecaria que no estiguin ocupats per persones amb
titol habilitant, i b) els de titularitat de les persones juridiques privades que
es trobin en situacid d’utilitzaci6 anomala per desocupacié permanent o
assimilada. Certament, I'esmentat desenvolupament reglamentari no s’ha
produit encara, si bé el Decret llei 1/2015, en crear el fitxer de dades
personals del Registre, determina la finalitat d’aquest i els seus usos
(disposar d’un sistema d’informacié sobre els habitatges buits i ocupats
sense titol habilitant que estan disponibles per atendre les persones o
families en risc d’exclusid), les persones i els col-lectius afectats (persones
fisiques titulars o antigues titulars dels habitatges abans esmentats o
representants de les persones juridiques titulars), el procediment i la
recollida de les dades (formularis, denuncies, actes d‘inspeccio,
comunicacions, notes simples, certificats registrals, etc.), la procedéncia de
les dades (obtingudes directament pels titulars dels habitatges afectats, pel
personal inspector, els registres publics, etc.) i I'estructura basica del fitxer
(disp. add. primera). L'esmentada norma va ser objecte del DCGE 5/2015,
de 20 d’abril.

En aquest mateix any, la Llei 14/2015, de 21 de juliol, de I'impost sobre els
habitatges buits, i de modificaci6 de normes tributaries i de la Llei 3/2012,
crea l'impost sobre els habitatges buits, declarat constitucional per la STC
4/2019, de 17 de gener. El seus subjectes passius sén les persones
juridiques (art. 9) i el fet imposable és que siguin titulars d’habitatges buits,
definits com els que estan desocupats permanentment, sense causa

justificada i durant més de dos anys (art. 4 i 8).

Posteriorment, a fi de reforcar les mesures per atendre les necessitats més
urgents de les persones i families en situacié de vulnerabilitat en I'ambit de
I'habitatge, la Llei 4/2016, de 23 de desembre, de mesures de proteccié del
dret a I'habitatge de les persones en risc d’exclusié residencial (en endavant,

Llei 4/2016) fa un pas més enlla en l'intent d’acabar amb els usos anomals,
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incloent-hi els habitatges buits, i aprova, de manera complementaria, altres
actuacions destinades a augmentar el parc social d’habitatges assequibles de
lloguer. Aixi, a tall de sintesi, preveu, d’una banda, |'expropiacié forcosa
d’habitatges per causa d’interés social per atendre amb caracter preferent les
necessitats de les persones que es troben en situacié d’exclusié residencial o
que estan en risc de trobar-s’hi quan els immobles estiguin situats en les
arees de demanda residencial forta i acreditada (segons definicid de I'article
12.5 Llei 18/2007) i estiguin inscrits en el Registre d’habitatges buits i
habitatges ocupats sense titol habilitant o siguin susceptibles d’estar-hi
inscrits (art. 15.2 Llei 4/2016).

I, de l'altra, I'obligacié del propietari de reallotjar en un habitatge de la seva
titularitat, en un regim de lloguer de durada minima, les persones o unitats
familiars en risc d’exclusié residencial, que poden perdre el seu habitatge
habitual i que no tenen cap possibilitat d’accedir a I'Us legitim d’un altre
habitatge. Aquesta obligacid, prevista per a situacions de pérdua d’habitatge
(i no d’habitatges buits) i com a ultima mesura, s’aplica a suposits concrets
(com ara la transmissid d’habitatges derivats d’acords de compensacio, la
venda d’habitatges per impossibilitat de retornar el préstec o crédit
hipotecari, I'execucid hipotecaria o reclamacié de deute hipotecari o el
desnonament per impagament de rendes de lloguer) i és exigible només als
subjectes que hagin adquirit la propietat en determinades circumstancies (els
adquirents dels habitatges i els instants dels processos judicials d’execucio
hipotecaria o d‘altre tipus derivada de la reclamacié d’un deute hipotecari, o
de desnonament per impagament de rendes de lloguer) i que alhora tinguin
la condicié de grans tenidors titulars d’habitatges inscrits en el Registre
d’habitatges buits i d’habitatges ocupats sense titol habilitant, o persones
juridiques titulars d’habitatges que hagin adquirit d’un titular d’habitatges
inscrits en I'esmentat Registre en primera o ulteriors transmissions (art. 16
Llei 4/2016). D'altra banda, té una vigencia de cinc anys des de |I'entrada en

vigor de la Llei, prorrogable per un periode maxim de tres anys més, si en
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finir el termini inicial es mantenen les condicions d’emergencia social (disp.

final cinquena).

Val a dir que la tot just esmentada Llei 4/2016 també va ser objecte de
pronunciament per part del Tribunal Constitucional, que va acceptar el
desistiment parcial dels preceptes impugnats (art. 8.e, 10.1, 14.8, 151 16, i
disp. finals tercera.3 i sisena) pero, fent remissié a la doctrina constitucional
precedent, va declarar inconstitucional la regulacié dels apartats 3, 4 i 5 de
I'article 17, en alld relatiu a I'expropiacié temporal de I'Us dels habitatges
incursos en procediments de desnonament (STC 8/2019, de 17 de gener, FJ
2).

Per la seva part, I'Estat, mitjancant la Llei 1/2013, de 14 de maig, de
mesures per reforcar la proteccid als deutors hipotecaris, reestructuracié de
deute i lloguer social, recull, de manera temporal (fins al 2020) i amb
limitacions, el dret del deutor hipotecari en situacié de vulnerabilitat que se
suspengui el seu llancament i a obtenir un lloguer de I'habitatge del qual ha

estat desnonat.

En relacid amb les situacions d’exclusié residencial i, al mateix temps, amb
I'objectiu de pal-liar els «fendmens d’ocupacid il-legal premeditada» dels
habitatges, podem citar també la Llei 5/2018, d’11 de juny, de modificacid
de la Llei 1/2000, de 7 de gener, d’enjudiciament civil en relaci6 amb
I'ocupacié il-legal d’habitatges. En sintesi, aquesta norma crea un
procediment especial i sumari que té per objecte exclusiu la recuperacio
immediata de la possessid del seu habitatge o part d’aquest per part de la
persona fisica propietaria o posseidora legitima en virtut d’un altre titol, les
entitats sense anim de lucre i les entitats publiques propietaries o
posseidores legitimes d’habitatge social, sempre que n’hagin estat privades
sense el seu consentiment. En la mateixa Llei es preveuen mesures per
afrontar situacions de vulnerabilitat residencial, ja que es prescriu que la

resoluci6 que disposi el lliurament de la possessio de I'habitatge al
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demandant i el desallotjament dels ocupants comuniqui aquesta
circumstancia als serveis publics competents en matéria de politica social
perqué en el termini de set dies adoptin les mesures que, si escau,
considerin procedents (nous art. 150.4 i 441.1.bis LEC i disp. add. Llei
5/2018).

A I'Gltim, el Govern estatal ha dictat el Reial decret llei 7/2019, d’1 de marg,
de mesures urgents en materia d’habitatge i lloguer, on ha adoptat també
una serie d’actuacions per facilitar I'accés a I'habitatge de lloguer i enfortir la
posicid de l'arrendatari que hi resideix habitualment i garantir la seva
estabilitat. Aguestes mesures incideixen, principalment, en la regulacid
sectorial relativa al contracte de lloguer, la propietat horitzontal, el

procediment per al desnonament d’habitatge i I'impost sobre béns immobles.

B) Es en aquest complex panorama que hem de situar el Decret llei 17/2019,
ja citat, promulgat i publicat al Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya el
dia 30 de desembre de 2019, convalidat recentment per la Resolucié 732/XI1I
del Parlament de Catalunya, de 5 de febrer de 2020 (BOPC num. 538, de 10
de febrer de 2020; DOGC num. 8062, de 12 de febrer de 2020), el qual ha
modificat diversos aspectes de les abans explicitades normes amb rang legal

aprovades pel legislador catala.

Certament, als efectes d’aquest Dictamen, ens hem de referir primerament a
la definicid que conté l'article 2.1 del Decret llei 17/2019, que modifica la
lletra d de I'article 3 de la Llei 18/2007, quan diu que és:

«d) Habitatge buit: I'habitatge que roman desocupat permanentment, sense
causa justificada, per un termini de més de dos anys. A aquest efecte, sén
causes justificades el trasllat per raons laborals, el canvi de domicili per una
situacié de dependéncia, I'abandonament de I’habitatge en una zona rural en
procés de pérdua de poblacié i el fet que la propietat o la possessié de
I’habitatge sigui objecte d’un litigi judicial pendent de resolucid. L'ocupacid

sense titol legitim no impedeix que es pugui considerar buit un habitatge,

10
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llevat del cas que la persona propietaria acrediti haver iniciat les accions
judicials adequades per a la recuperacié efectiva de la possessié abans de

complir-se el termini per considerar |I’'habitatge buit.»

A partir d’aquesta definicid, i a banda de les actuacions que ja hem vist que
preveia la Llei del dret a I'habitatge (art. 42 Llei 18/2007), el Decret llei
17/2019 I'ha reformat, introduint un seguit de noves mesures al voltant del
suposit d’«habitatge buit» com a situacié d’utilitzacié anomala de I’'habitatge.
D’entrada, com sabem, aquesta constitueix un incompliment de la funcio
social de la propietat, perd ara esdevé també un incompliment del deure de
propietat de les edificacions de dedicar-les a usos compatibles amb
I'ordenacio territorial i urbanistica (art. 2.4 Decret llei 17/2019, que afegeix
un nou apt. 2 bis a lI'art. 5 Llei 18/2007). En el cas que es declari aquest
incompliment perqué el propietari no ha acatat el requeriment de les
administracions publiques i no ha adoptat les mesures necessaries per
respectar la funcié social de I'habitatge, aquestes poden adoptar les mesures
d’execucié forcosa que preveu la legislaci6 en matéria d’habitatge i les
establertes en mateéria de sol, incloent-hi I'expropiacié forcosa en els casos
legalment previstos (art. 2.5 Decret llei 17/2019, que afegeix un nou par.
segon a l'art. 5.3 Llei 18/2007). Val a dir que la situacié d’incompliment no
resulta alterada malgrat que els habitatges es transmetin d’'una propietat a
una altra o hagin estat ocupats eventualment per persones sense titol
habilitant (art. 2.10 Decret llei 17/2019, que afegeix un nou apt. 8 a l'art. 42
Llei 18/2007, i art. 2.1 i .2 Decret llei 17/2019, que modifiquen els art. 3.d i
5.2.b Llei 18/2007).

Entre les actuacions d’execucid forcosa es preveuen les multes coercitives,
reiterades per lapses de temps, que siguin suficients per complir amb allo
que s’ha ordenat (art. 2.8 i 2.11 Decret llei 17/2019, que modifiquen,
respectivament, els art. 41.3 i 113.1 i .2 Llei 18/2007). Quan es tracti de
persones juridiques propietaries que incompleixin la funcid social dels

habitatges de la seva titularitat, el Decret llei 17/2019 preveu expressament
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que les multes coercitives puguin arribar a 1.000 euros per cada habitatge
per lapses de temps d’'un mes mentre romanguin desocupats, amb un import
maxim del 50 % del preu estimat d’aquell, i que I'advertiment d’'incompliment
inclogui la possibilitat d’iniciar el procediment per a |'expropiacié forcosa de
I’habitatge (art. 2.10 Decret llei 17/2019, que afegeix nous apts. 6 i 7 a l'art.
42 Llei 18/2007). Sobre I'anterior, cal destacar que l'incompliment del
requeriment a qué ens hem referit per part de les persones juridiques
privades titulars d’habitatges (art. 42.6 Llei 18/2007) ha quedat exclos de la
regla general que limita la quantia maxima de les multes coercitives per als
altres casos, en els quals aquesta no podria superar el 50% de la multa
sancionadora establerta per al tipus d’infraccié comesa (art. 2.11 Decret llei
17/2019, que modifica art. 113.2 Llei 18/2007).

Respecte a la infraccidé per l'incompliment d’un requeriment perqué s’ocupi
legalment i efectiva un habitatge a fi que constitueixi la residencia de
persones, es qualifica com a infraccid6 molt greu en matéria de qualitat del
parc immobiliari (art. 2.12 Decret llei 17/2019, que modifica art. 123.1.h Llei
18/2007) i comporta una sancid que inclou multes de 90.001 a 900.000
euros (art. 118.1 Llei 18/2007).

2. Arribats a aquest punt i pel que ara interessa, estem en condicions de
centrar-nos en la modificacié que efectua el Decret llei 1/2020, objecte de la
petici6 de dictamen, quant a la definici6 del que s’ha de considerar
«habitatge buit» als efectes de I'aplicaciéo de les mesures previstes a la Llei
18/2007. Aixi, és:

«d) Habitatge buit: I'habitatge que roman desocupat permanentment, sense
causa justificada, per un termini de més de dos anys. A aquest efecte, son
causes justificades el trasllat per raons laborals, el canvi de domicili per una
situacié de dependéncia, I'abandonament de I’'habitatge en una zona rural en

procés de pérdua de poblacid i el fet que la propietat de I'habitatge sigui
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objecte d’un litigi judicial pendent de resolucid. L'ocupacid sense titol legitim

no impedeix que es pugui considerar buit un habitatge.»

A primera vista, doncs, es pot constatar que s’entén que un habitatge és buit
quan esta desocupat permanentment i sense causa justificada durant dos
anys. I I'anterior amb independéncia que, durant el termini esmentat, estigui
o hagi estat ocupat sense titol legitim per persones o unitats familiars. En
aquest darrer cas, doncs, segons la nova versié del precepte donada pel
Decret llei 1/2020, el fet que el propietari hagi iniciat les accions judicials
adequades per a la recuperacié efectiva de la possessid del seu habitatge
abans de finalitzar el citat termini no altera la seva condicid d’habitatge
desocupat amb caracter permanent i injustificat ni atura el comput dels dos

anys.

Aix0 és aixi arran de la supressio en la definicié del nou article 3.d de la Llei
18/2007 de l'incis «llevat del cas que la persona propietaria acrediti haver
iniciat les accions judicials adequades per a la recuperacié efectiva de la
possessid abans de complir-se el termini per considerar I’'habitatge buit», i de
I'eliminacid com a causa de justificacid de la desocupacié permanent el fet
que la «possessié» de I'habitatge sigui objecte de litigi judicial pendent de
resolucié. Hom pot dir que amb aquest canvi, i a diferéncia del que preveia el
Decret llei 17/2019, I'habitatge que té ocupants sense titol habilitant ha
passat a formar part de la categoria d’«habitatge buit», que hem vist que
constitueix una situacié d‘utilitzaci6 anomala d’aquest i que suposa un
incompliment de la funcidé social de la propietat i dels deures urbanistics per
part del seu propietari amb els efectes que aix0 comporta. I aix0 malgrat que
el seu titular hagi manifestat la intencié de recuperar la seva possessid
mitjancant la interposicié de les corresponents actuacions judicials abans que
finalitzi el termini maxim de dos anys (sempre que, és clar, no hagi estat

resolt el litigi abans del transcurs d’aquest termini).
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A fi de dilucidar quina és la finalitat d’aquesta modificacid de la definicid
d'«habitatge buit», hem d’acudir a |'exposici6 de motius del Decret llei
1/2020, que es limita a declarar que, després de |'aprovacié del Decret llei
17/2019, «s’ha detectat que la definicié d’habitatge buit introduida a I'article
2.1 pot generar dubtes d’interpretacid i, en conseqlieéncia, problemes de
seguretat juridica que cal evitar en una matéria tan sensible com és la de
I'habitatge». I que, per tal de donar coherencia a la regulacié continguda en
el dit Decret llei 17/2019, «s’han de modificar els suposits que justifiquen

que un habitatge estigui desocupat».

Davant d’aquesta manca d’explicacio, pot resultar il-lustrativa I'argumentacio
de la «Memoria justificativa sobre la necessitat de modificar el Decret llei
17/2019, de 23 de desembre, de mesures urgents per millorar I'accés a
I’habitatge», elaborada per la Secretaria de I’Agenda Urbana i Territori, amb
data de 20 de gener de 2020. En aquest sentit, al-lega que la reforma de la
definicié del que s’ha d’entendre per «habitatge buit» deriva del fet «que
s’han detectat incoherencies entre les diverses modificacions introduides pel
Decret llei que poden portar a interpretar que sén contradictories entre
elles». En concret, segons diu l'escrit, aquestes incoheréncies es produirien
entre la definicid que fa d’«habitatge buit» I'article 2.1 del Decret llei
17/2019 i el que preveu larticle 5.7, que introdueix una nova disposicid
addicional primera a la Llei 24/2015, que estableix |'obligacié d’oferir una
proposta de lloguer social abans d’interposar una demanda judicial per
manca de titol juridic que habiliti I'ocupacié. A més, considera que també es
donaria aital incoherencia amb la disposicié transitoria primera del mateix
Decret llei 17/2019, que estén l'aplicacié de I'esmentada disposicidé addicional
primera als procediments judicials corresponents que s’haguessin iniciat

abans de I'entrada en vigor d’aquest i estiguessin encara en tramitacié.

Per la rad exposada, considera convenient ajustar la redaccié mitjancant la

«correccid d’error oportuna», al mateix temps que assenyala que «el
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manteniment de la redaccié del text en els termes aprovats implicaria en la
practica la inaplicabilitat de la mesura, ja que en la majoria dels casos
d’ocupacions anteriors al Decret llei que es volen resoldre s’han interposat

demandes dins del termini dels dos anys des de I'ocupacio».

Comencant per I'esmentada disposicié addicional primera, assenyalarem que
amplia els suposits inclosos en l'obligacié del propietari/demandant d’oferir
un lloguer social, regulada a l'article 5.2 de la Llei 24/2015. En efecte, amb el
Decret llei 17/2019 s’estén I'esmentada obligacid, a més dels casos
d'interposici6 de demandes judicials d’execucidé hipotecaria o de
desnonament per impagament de lloguer, a les demandes de desnonament
per venciment del titol juridic que habiliti I'ocupacié de I’'habitatge (obligacid
que sera exigible durant tres anys des de I'entrada en vigor del Decret llei

17/2019) i per manca de titol juridic que I'habiliti.

Els requisits que hi han de concoérrer perque la persona propietaria estigui
obligada a fer una oferta de lloguer social als ocupants sense titol habilitant
del seu habitatge abans d’interposar la demanda judicial per recuperar la
seva possessid son: que l'habitatge es trobi en la situacié d’utilitzacid
anomala (per tant, de desocupacid permanent injustificada segons Ila
definicié de l'art. 3.d de la Llei 18/2007); que els ocupants acreditin per
qualsevol mitja admes en dret que l'ocupacié sense titol es va iniciar, com a
minim, sis mesos abans de l’entrada en vigor del Decret llei 17/2019; que
aquests no hagin rebut cap opcié de reallotjament social en els darrers dos
anys per part d’'una administracié publica, i que els serveis socials municipals
emetin informe favorable sobre el compliment, per part dels ocupants, dels
parametres de risc d’exclusid residencial i sobre I'arrelament i la convivencia
en I'entorn veinal (apt. 1). En aquest cas, la durada minima del contracte de
lloguer social ofert no pot ser inferior a set anys (apt. 2). So6n subjectes
obligats els grans tenidors (art. 5.9 de la Llei 24/2015), als quals ja hem fet

referéncia anteriorment en aquest mateix fonament juridic, per bé que en
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aquest concepte, a I'hora d’aplicar la nova mesura examinada, s’afegeixen

expressament els fons de capital risc i de titulitzacié d’actius (apt. 3).

A I'Gltim, la disposicidé transitoria primera del mateix Decret llei 17/2019
declara que l'oferta obligatoria de lloguer social als ocupants de I'habitatge
«sense titol legitim» en els termes de I'exposada disposicid addicional és
d’aplicaci6 també en el cas que els procediments judicials corresponents
s’hagin iniciat abans de l'entrada en vigor d’aquest Decret llei i estiguin

encara pendents de resoldre’s.

Fets els aclariments anteriors, resulta clar que amb la definicié d’«habitatge
buit» que feia el Decret llei 17/2019, el requisit exigit per poder aplicar
I'obligacio d’oferir un lloguer social als ocupants sense titol legitim, com és
gue «l’'habitatge es trobi en una situaci6 anomala», no es donava quan es
tractava de suposits en que el propietari hagués «iniciat les accions judicials
adequades per a la recuperacié efectiva de la possessid abans de complir-se
el termini per considerar I’'habitatge buit». Per tant, resultava d’'impossible
aplicacio la disposicid transitoria primera del mateix Decret llei 17/2019 que,
com hem dit, té precisament la finalitat de fer també extensiva I'esmentada
obligacio als propietaris dels habitatges ocupats sense titol legitim malgrat
que hagin interposat la corresponent demanda per recuperar la seva

possessid efectiva abans de finalitzar el termini de dos anys.

Altrament, sense el canvi de definicié operat pel Decret llei 1/2020, la
disposicié addicional primera de la Llei 24/2015 només podia incloure els
habitatges que estiguessin ocupats sense titol legitim durant més de dos
anys, sempre que el propietari s’hagués mantingut passiu i no hagués
intentat la seva recuperacié efectiva per via judicial abans de finalitzar el dit
termini. Situacions aquestes que, segons la memoria abans indicada, sén la

minoria dels casos.
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Abans de tancar aquesta part expositiva, cal recordar que si bé I'objectiu del
Decret llei 1/2020 sembla que és el que s’ha descrit, I'ampliacié de la
definicié general sobre el que s’ha d’entendre per «habitatge buit» té també
altres conseqiéncies. Aixi, en la mesura que es defineix com una situacid
d’utilitzacié anomala i, si escau, d'incompliment de la funcié social de la
propietat, comporta I'aplicacié de totes les altres actuacions sobre el dret de
la propietat previstes a la Llei del dret a I'habitatge que hi estan connectades
i que, com hem exposat anteriorment, son diverses i de diferents naturalesa

i abast segons es tracti de persones fisiques o juridiques.

3. Els diputats sol-licitants entenen que la modificacidé introduida per |'article
unic del Decret llei implica que els propietaris que pateixin una ocupacié
sense titol legitim del seu bé immoble sén equiparats injustificadament a
aquells que incompleixin de forma deliberada o negligent el seu deure de
destinar-lo a la funcié d’habitatge. La citada ocupacid, més enlla de privar-los
de les facultats dominicals, els condueix a una «situacion de imposibilidad
objetiva de cumplimiento de la funcién social de vivienda del inmueble bien
mediante su aprovechamiento personal bien mediante el aprovechamiento de
terceros con los que libre y voluntariamente concluya[n] los negocios
juridicos que faculten para un uso y disfrute idéneo para el cumplimiento de
la funcién social de vivienda». Ates aquest raonament, I'escrit insinua que la
norma estaria instituint una responsabilitat objectiva dels propietaris basada
en la mera titularitat formal d’un immoble i no en lI'incompliment de la seva

destinacié a la funcié d’habitatge.

Les conseqliéncies derivades de la consideracid d’habitatge buit i, per tant,
d’utilitzacié anomala del bé, son, a parer dels peticionaris, restrictives del
dret a la propietat i del dret a la llibertat d’empresa. Pel que fa a la seva
justificacio, admeten que el mandat constitucional dirigit als poders publics
de procurar un habitatge digne als ciutadans «puede ser una razén objetiva y

razonable a los efectos de imponer restricciones a ambos derechos». Ara bé,
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entenen que no sén necessaries, proporcionades ni raonables quan s’apliquin
a suposits d’'impossibilitat objectiva de donar compliment voluntariament a la
funcid d’habitatge a conseqiiéncia d’una ocupacid il-legal, ja que aquesta
situacio és imputable als tercers ocupants i no al propietari i/o drethavent,
sempre que aquest acrediti fefaentment que s’han iniciat de manera diligent

les accions per a la recuperacio de la possessio.

D’una banda, al-leguen que existeixen altres mesures menys restrictives com
ara la imposicid del deure d'iniciar les accions adrecades a recuperar la
possessid efectiva del bé. I, de I'altra, afirmen que en el cas d’ocupacid sense
titol es produeixen dos «efectos antisociales que diezman cualquier posible
beneficio del acceso a una vivienda sin titulo habilitante» en la mesura que
els ocupants no poden gaudir d’'un habitatge en condicions de dignitat i, a
més de penalitzar el dret de propietat del titular, s’exclou I'accés de tercers a
un habitatge digne mitjancant meétodes legals i voluntaris. Per tant,
conclouen que l'equiparacié entre les situacions d‘impossibilitat objectiva de
compliment de la funcié d’habitatge i d'incompliment imputable d’aquesta no
satisfa el requisit de necessitat en el sentit que existeixi una «necesaria
relacién de causalidad entre el fin perseguido y la restriccién de la propiedad

impuesta».

Pel que fa a la vulneracié de la llibertat d’empresa, reconeguda a |'article 38
CE, l'escrit remes pels diputats no conté cap referencia especifica que ens
pugui ser d’utilitat per coneixer |I'abast de la vulneracié al-legada, ja que tota
I'argumentacié tracta de forma conjunta els articles 33 i 38 CE, quan és
evident que ambdds drets tenen un contingut diferent i que les restriccions
que se’ls puguin imposar no son les mateixes ni poden ser tractades de
manera uniforme. Es més, sembla clar que aquesta argumentacid és
basicament rellevant en allo referit al dret de propietat, i que la seva
extensio i aplicacio a la llibertat d’empresa és discutible, en la mesura en que

no s’hi afegeix una motivacié especifica.
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Per tant, ens abstindrem de tractar aquesta questié, d’acord amb les
previsions de l'article 24.2 de la nostra Llei constitutiva. Tot aix0 recordant
gue si hagués vulneracid del dret de propietat, aquesta també afectaria els
propietaris d’habitatges que ho sén en exercici de la llibertat d’empresa.
Perdo, obviament, en la seva condici6 de propietaris d’habitatges, i no

d’empresaris.

4. A fi de donar resposta a les qlestions sotmeses a la nostra opinid
consultiva per part dels diputats sol-licitants, en el fonament juridic segon
examinarem, d’'una banda, si la queixa pot prosperar des del punt de vista
del principi d’igualtat (art. 14 CE); de laltra, exposarem el marc
constitucional aplicable al dret a la propietat privada i a la funcié social que
delimita el seu contingut, d’acord amb les lleis (art. 33 CE), que aplicarem a
I'article Unic del Decret llei que és l'objecte del Dictamen, i, a Uultim,

tractarem altres qliestions que suscita I'aplicacié d’aquest precepte.

Segon. L’adequacio de I'article unic del Decret llei 1/2020 als articles
14i 33 CE

L'article Unic del Decret llei 1/2020, objecte d’aquest Dictamen, que modifica
I'article 2.1 del Decret llei 17/2019, dona una nova redaccié a la definicié

d’habitatge buit prevista a l'article 3.d Llei 18/2007, que diu el seglent:

«d) Habitatge buit: I'habitatge que roman desocupat permanentment, sense
causa justificada, per un termini de més de dos anys. A aquest efecte, sén
causes justificades el trasllat per raons laborals, el canvi de domicili per una
situacio de dependencia, I'abandonament de I’habitatge en una zona rural en
procés de pérdua de poblacio i el fet que la propietat de I’habitatge sigui
objecte d’un litigi judicial pendent de resolucié. L'ocupacid sense titol legitim no

impedeix que es pugui considerar buit un habitatge.»

Per tal de donar resposta a les al-legacions presentades pels diputats

sol-licitants, tal com les hem exposat en el fonament juridic anterior,
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examinarem en primer lloc la vulneracid que s’allega (encara que
implicitament) del dret a la igualtat; seguidament, exposarem el marc
constitucional del dret a la propietat privada reconegut a l'article 33 CE i,
posteriorment, I'aplicarem al precepte del Decret llei objecte del Dictamen;
finalment, efectuarem algunes consideracions respecte a altres qliestions que

no han estat expressament invocades a l'escrit de sol-licitud.

1. En primer lloc donarem resposta a les al-legacions contingudes a l'escrit
de sol:licitud que, encara que sigui de forma implicita, invoquen la vulneracio

del dret a la igualtat reconegut a I'article 14 CE.

A) L'escrit de sol:licitud de dictamen comencga recordant que la normativa
gue era vigent a partir de la publicacid del Decret llei 17/2019, de 23 de
desembre, determinava com a causa justificada de desocupacid permanent
de I'habitatge la iniciacié per part del propietari de les accions judicials
adequades per a la recuperacié efectiva de la possessid, en el cas que
estigués ocupat per persones sense titol legitim. En canvi, la norma que
dictaminem modifica la previsid indicada, suprimint la referencia a |'exercici
de les accions judicials, per la qual cosa, a parer dels peticionaris, «la
eliminacion de dicha causa justificada implica que los ciudadanos que, por el
mero hecho de ser propietarios, sufran la ocupacion ilegal de sus inmuebles
son injustificadamente equiparados a los que incumplan el deber de destino a

la funcidn de vivienda de sus inmuebles». I afegeixen:

«[s]alta a la vista de cualquier jurista que, desde la perspectiva de la funcién
social de la vivienda como carga legal con la que deben pechar los propietarios
o derechohabientes sobre bienes inmuebles, no se encuentran objetivamente
en la misma situacion juridica aquellos ciudadanos que incumplen deliberada,
negligente e insidiosamente su deber de destinar un inmueble a la funcion
social de vivienda y la de aquellos ciudadanos que se encuentran en una

situacién de imposibilidad objetiva de dar cumplimiento al mencionado deber.»
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Es a dir, la regulacid qlestionada implica un tracte desigual i discriminatori
als propietaris afectats, en la mesura que s’han de sotmetre a les mateixes
consequencies juridiques (la declaracié d’habitatge buit, amb les restriccions
gue aix0 comporta per al dret de propietat) que s’han previst per a altres
propietaris que es troben en situacions factiques molt diferents. I, a més, ho
fa de manera injustificada, tractant igual els ciutadans que han sofert
I'ocupacié il-legal dels seus béns i els que incompleixen la funcié social de la

propietat «deliberada, negligente o desidiosamente».

B) L'argumentacié que acabem d’exposar de forma sintética no pot evitar
certa imprecisié a I'hora d’aportar el terme de comparacid necessari per
identificar les persones o els grups de persones que resultarien discriminats
per la norma qlestionada (I'anomenat tertium comparationis), que és
imprescindible per a la realitzacid del judici d’igualtat. No obstant aixo,
aquesta imprecisido no és rellevant en aquest cas, ja que un simple examen
de la doctrina constitucional sobre l'abast de l'article 14 CE ens permet
afirmar que no sera necessaria la realitzacid de I'esmentat judici. En efecte,
el que critiquen els sol-licitants, com véiem abans, és el fet que a situacions
factiques que sén molt diferents se’ls apliqui la mateixa conseqiéncia
juridica, i aixd, en realitat, no és igualtat davant la llei, siné I'anomenada
«discriminacié per indiferenciacié». I, segons jurisprudéncia constant i
consolidada del Tribunal Constitucional, aquesta «discriminaciéo» no forma

part de I'ambit protegit per I'article 14 CE:

«Al respecto este Tribunal ya ha reiterado que resulta ajeno al nldcleo de
proteccién del art. 14 CE la “discriminacién por indiferenciacién”, al no
consagrar el principio de igualdad un derecho a la desigualdad de trato, ni
ampara la falta de distincidon entre supuestos desiguales, por lo que no existe
ningln derecho subjetivo al trato normativo desigual (por todas,
STC 117/2006, de 24 de abril, FJ 2).» (STC 69/2007, de 16 d’abril, FJ 4)
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Aguesta posicid s’ha mantingut inalterada des de llavors (entre les decisions
més recents podem citar la STC 56/2016, de 17 de marg, F] 5), i ha estat
aplicada a casos i situacions molt variades. Entre moltes d’altres i només a
titol d’exemple recordem la STC 69/2007, de 16 d’abril, relativa a les
condicions per percebre la pensié de viudetat, en la qual el Tribunal va
desestimar la discriminacid per raons racials o etniques al-legada, basada en
el fet que la normativa aplicable donava el mateix tracte a les unions
celebrades segons els usos i ritus gitanos i a les unions de fet more uxorio,
quan, a parer de la recurrent, en realitat responien a realitats socials molt
diferents (FJ 4).

En la mateixa linia podem citar la STC 183/2014, de 6 de novembre, en la
qual el Tribunal Constitucional va denegar les pretensions de declaracio
d’inconstitucionalitat de la Llei 15/2012, de 27 de desembre, de mesures
fiscals per a la sostenibilitat energética, que establia I'impost sobre I'energia
eléctrica. Segons els recurrents, aquesta normativa, en aplicar el mateix
tipus de gravamen a totes les fonts d’energia sense distingir la forma de
generacidé, no tenia en compte les peculiaritats dels productors d’energia
basada en fonts renovables i, conseglientment suposava un canvi important i
de gran impacte economic en el sector. Davant aquests arguments, el
Tribunal reitera que l'article 14 CE no consagra «un derecho a la desigualdad
de trato» (FJ 3, fent citaci6 de les STC 38/2014, d’'11 de marg, FJ 6, i
198/2012, de 6 de novembre, F] 13).

D’acord amb aquestes consideracions, i tenint en compte que I'anomenada
discriminacié per indiferenciacié invocada a l'escrit de sol:licitud és aliena al
nucli de proteccié de I'article 14 CE, no és necessari continuar amb |I'examen

d’aquesta al-legacié.

2. Des de la perspectiva de l'article 33 CE, encara que aparentment pugui

semblar que el canvi introduit en l'article 3.d Llei del dret a I’'habitatge és
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menor, el fet és que produeix conseqliencies importants des de la
perspectiva dels subjectes destinataris de I'aplicacié de la normativa en
materia d’habitatge. En efecte, en el text del Decret llei 17/2019 que estava
vigent amb anterioritat, es declarava que l'ocupacié sense titol legitim no
impedia que un habitatge es pogués considerar buit, perd a continuacio
aquesta regla general s’‘exceptuava en el cas en qué la persona propietaria
acredités «haver iniciat les accions judicials adequades per a la recuperacio
efectiva de la possessid abans de complir-se el termini per considerar
I'nabitatge buit». Es a dir, expressat amb altres paraules, considerava que un
habitatge era buit quan estigués ocupat per persones sense titol legitim per
més de dos anys, sempre que el seu titular no hagués iniciat les actuacions
judicials pertinents per recuperar la possessié abans de finalitzar I'esmentat
termini. En cas contrari, si ho havia fet aixi, no podia ser considerat buit ni
objecte de declaracié d’utilitzacié o situacid anomala, com tampoc el seu
titular podia incorrer en I'incompliment de la funcid social de la propietat. En
consonancia amb aix0, el text de la definicié del Decret llei 17/2019 preveia
com a causa de justificacid de la desocupacidé permanent |'existéncia d'un

litigi judicial sobre la possessid de I'habitatge.

Per contra, amb la supressié pel Decret llei 1/2020 de les dues referéncies a
la situacid judicial de I'habitatge referides a la possessio, s’ha d’entendre que
quan hi ha persones que ocupen |’'habitatge sense titol legitim durant més
dos anys, aquest es titlla de buit sense importar si el propietari ha endegat o
no les accions legals pertinents per recuperar-ne la possessido abans que

finalitzi el dit termini.

En conseqiéncia, encara que el canvi exposat només afecta una definicio,
gue en si mateixa no conté els efectes de la seva aplicacid, no per aixo deixa
de posseir plena efectivitat i valor vinculant, ja que la utilitzacié d’aquella és
necessaria per determinar el contingut de les normes relatives a la declaracié

administrativa d’utilitzacié o situaci® anomala de ['habitatge buit. Com
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sabem, aquesta declaracié porta aparellada l'aplicacié de tot un ventall
d’actuacions administratives per evitar la desocupacid permanent dels
habitatges amb limitacions molt variades del dret constitucional a la
propietat privada i d’altres drets, que hem descrit exhaustivament al
fonament juridic anterior, a les quals ens remetem. Entre elles, recordem, a
tall de sintesi, les obligacions de comunicacié de dades per a la inscripcid
obligatoria en el registre administratiu corresponent; la submissié a
inspeccions i intimacions relatives a la utilitzacié o situacié d’ocupacié de
I’'habitatge; la imposicié de multes coercitives per a I'execucié forcosa de les
mesures destinades a donar compliment a la funcié social de la propietat i, si
escau, de les sancions pecuniaries que se’n derivin. I d’altres de més greus,
com son |'expropiacié forcosa de I’habitatge o del seu Us per incompliment de
la funcid social de la propietat, en arees de demanda forta i acreditada, i la
cessio obligatoria i temporal de I'habitatge al fons d’habitatges de lloguer per
a politiques socials o, en el cas de propietaris considerats com a grans
tenidors, les obligacions d’oferir als ocupants una oferta de lloguer social i de

reallotjament transitori i excepcional en condicions de lloguer.

Al nostre DCGE 5/2015, de 20 d’abril, ja citat, sobre el Decret llei 1/2015, de
24 de marg, de mesures extraordinaries i urgents per a la mobilitzacié dels
habitatges provinents de processos d’execucié hipotecaria, varem tractar la
configuracié constitucional del dret de propietat (en especial, FJ 5.3). Aixi
mateix, el DCC num. 282, de 29 de novembre de 2007, emés amb relacio al
Projecte de llei del dret a I’'habitatge, conté una exhaustiva exposicid sobre
I'evolucié d’aquest dret constitucional en el modern estat social, amb
referéncies al dret comparat i a la jurisprudéencia de diversos paisos de la
Unidé Europea i els Estats Units, del Tribunal Europeu de Drets Humans i del
Tribunal Constitucional. Per tant, recuperarem aquesta doctrina en allo que

sigui util per a la solucié dels dubtes plantejats pels sol:licitants.
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El dret a la propietat privada és un auténtic dret subjectiu que, com la resta
de drets reconeguts al capitol segon del titol I de la Constitucidé, vincula tots
els poders publics i disposa de la doble garantia de la reserva de llei i del
respecte al seu contingut essencial (art. 53.1 CE, en relaci6 amb l'article 33
CE). Ara bé, aquest dret presenta una caracteristica especial, per decisio del
constituent: la funcié social que li és propia «en delimitara el contingut,
d’acord amb les lleis», el que significa que la Constitucid introdueix un canvi
crucial en el concepte tradicional de l|a propietat privada (recollida
expressament a l'art. 541-2 llibre cinque del Codi civil de Catalunya, relatiu
als drets reals, aprovat per la Llei 5/2006, de 10 de maig). A aix0 ja es
referia el Tribunal Constitucional en la seva doctrina inicial quan afirmava
gue el dret de propietat no és «mero ambito subjetivo de libre disposicién o
sefiorio sobre el bien objeto del dominio reservado a su titular, sometido
Unicamente en su ejercicio a las limitaciones generales que las Leyes
impongan para salvaguardar los legitimos derechos o intereses de terceros o
del interés general». Es quelcom més, atés que la Constitucid reconeix
aquest dret, «al mismo tiempo, como un conjunto de deberes y obligaciones
establecidos, de acuerdo con las Leyes, en atencion 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
marg, FJ 2).

En alldo referent al tema que ens ocupa, les restriccions al dret a la propietat
privada per raé del compliment de la seva funcié social estan directament
connectades amb el reconeixement constitucional del dret a I’'habitatge (art.
47 CE), per la qual cosa la relacié que hi ha entre ambdds drets ha de tenir
en compte la diferent naturalesa constitucional de cadascu. En aquest sentit,
com recorda el Tribunal Constitucional, «el art. 47 CE no reconoce un

A\}

derecho fundamental, sino que enuncia "“un mandato o directriz
constitucional que ha de informar la actuacion de todos los poderes publicos

(art. 53.3 CE) en el ejercicio de sus respectivas competencias”». D'aquesta
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manera, els poders publics estan obligats a «promover las condiciones
necesarias y a establecer las normas pertinentes para hacer efectivo el
derecho de los espafioles a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, en
particular regulando la utilizacidon del suelo de acuerdo con el interés general
para impedir la especulacién, conforme determina el art. 47 CE» (STC
32/2019, de 28 de febrer, F]J 6, fent citaci6 de doctrina anterior:
STC 152/1988, de 20 de juliol, FJ 2; 59/1995, de 17 de marg, FJ 3,
i 36/2012, de 15 de marg, FJ 4).

Aquesta és també la configuracio del dret a I’'habitatge que deriva de l'article
34.3 de la Carta de drets fonamentals de la Unié Europea. El Tribunal de
Justicia de la Unid Europea aixi ho va confirmar a la Interlocutoria de 16 de
juliol de 2015, assumpte C-539/14, recordant que aquesta disposicié de la
Carta no garanteix el dret a I’'habitatge, sind el dret a una ajuda social i a
una ajuda a I'habitatge, en el marc de les politiques socials regulades per

I'article 153 del Tractat de funcionament de la Unié Europea (apt. 49).

Aix0 no significa que l'article 47 CE sigui un precepte buit i mancat d’eficacia
practica. Al contrari, sabem que els principis rectors de la politica social i
economica regulats al capitol tercer del titol I CE, tot i que no reconeixen
autentics drets subjectius exigibles davant els poders publics i davant
tercers, imposen obligacions als poders publics configurades com a normes
programatiques, de manera que poden ser al-legats davant la jurisdiccié
ordinaria d'acord amb alld que disposin les lleis que els desenvolupen (art.
9.1 i 53.3 CE). A Catalunya, aquest mandat ha produit la prolixa i amplissima
regulacio que exposavem al fonament juridic primer, que desplega les

previsions contingudes als articles 26 i 47 EAC.

Certament, aquesta funcid social de la propietat és la que justifica les
obligacions i els deures que la llei pot imposar als titulars dels habitatges,
que en si mateixes no hauran de ser considerades com a restriccions al dret

sind, per contra, integrades en el seu contingut, sempre que responguin de
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forma raonable i proporcionada a l'esmentada funcidé social. Aixi s’entenen,
per exemple, les mesures que s’imposen als propietaris dels habitatges
destinats a Us residencial de persones fisiques per evitar que romanguin
desocupats de forma permanent i garantir una oferta adequada i suficient en
el mercat de lloguer, com sén les relatives als habitatges buits o a I'obligacid
de dedicar les edificacions a usos compatibles amb I'ordenacid territorial i
urbanistica, presents en les normes de moltes comunitats autonomes sobre
I'habitatge i que, a Catalunya, es troben regulades especialment a partir de
la Llei 18/2007.

3. Dit aix0, per dur a terme |'examen de |'adequacié del precepte que
dictaminem (nou art. 3.d Llei 18/2007) al marc constitucional que acabem
d'exposar, partirem del fet que la definicié d’habitatge buit que s’hi conté és
el pressuposit per a I'aplicacié de les abans esmentades mesures restrictives
del dret de propietat. Més concretament, projectarem la nostra analisi sobre
la modificacid d’aquesta definicid, que ara inclou en els suposits d’utilitzacio
anomala de I’'habitatge els casos en que el titular d’aquest s’ha vist privat de
la seva possessio pel fet que esta ocupat per persones que no en tenen un
titol legitim per0 ha instat la via judicial oportuna per recuperar aquesta
possessid, abans que transcorrin els dos anys fixats a la llei per entendre que

un habitatge és buit.

Quant a les raons del canvi que introdueix el Decret llei 1/2020 en la
definicié d’habitatge buit que contenia el Decret llei 17/2019, com
comentavem anteriorment, el primer que podem dir és que no és facil inferir-
les de l'exposicio de motius d’aquell. Aixi, referint-se al Decret llei que
modifica, es llegeix que la definicié fins al moment vigent «pot generar
dubtes d’interpretacid i, en conseqliéncia, problemes de seguretat juridica» i
que, a fi de «dotar de major coherencia la regulacié continguda en el decret
llei aprovat, s’han de modificar els suposits que justifiquen que un habitatge

estigui desocupat». Efectivament, la nova regulacidé redueix els suposits que
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fins llavors justificaven que un habitatge estigués desocupat permanentment,
pero el que no queda clar és el motiu d’aquest canvi que, com hem avancat,
i veurem més endavant, és rellevant i no constitueix una simple correccié del

text de la norma.

Val a dir que la memoria justificativa elaborada per la Secretaria de I’Agenda
Urbana i Territori, aixi com l'informe de I'’Assessoria Juridica de la Secretaria
General del Departament de Territori i Sostenibilitat (que, com sabem, sén
textos que no es publiquen i ni tan sols gaudeixen del caracter interpretatiu
de les exposicions de motius), si que aporten més dades al respecte. Aixi,
coincideixen en el fet que la mesura del lloguer social obligatori prevista a
I'article 5.7 del Decret llei 17/2019 (nova disposicié addicional primera Llei
24/2015) i el seu regim transitori (disposicié transitoria primera Decret llei
17/2019) entraven en contradiccid6 amb la definicié d’habitatge buit que
contenia aquesta norma d’origen governamental, el text de la qual no va ser

convenientment ajustat al seu moment.

El canvi normatiu respon, doncs, segons el preambul del Decret llei 1/2020 i
la citada memoria, a la finalitat de superar I'esmentada contradiccid, pero, en
realitat, ni el proemi ni la nova regulaci6 no fonamenten la supressié d’'una
de les causes que justifiquen la consideracié d'un habitatge com a buit amb
caracter general. Una eliminacid, aquesta, que, per cert, resulta aplicable a
totes les mesures previstes en la regulacié catalana sobre el dret a
I’habitatge.

En tot cas, el que és evident és que el precepte (Unic) del Decret llei 1/2020
conté una definicié de caracter general i que, per tant, s’aplica no solament
als habitatges afectats per les esmentades disposicions addicional primera i
transitoria primera (és a dir, les que regulen l'obligacié dels grans tenidors
d’oferir un lloguer social) sind6 també a tots els titulars d’habitatges que

pateixen |'ocupacié del seu bé sense titol legitim i en volen recuperar la
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possessid per les vies legals, independentment de si sén persones fisiques o

juridiques i de les condicions que aquestes reuneixen.

Tenint, doncs, en compte, que la incorporacido d’aquest nou suposit en la
definicié d’habitatge buit de l'article 3.d Llei 18/2007 comporta restriccions
importants del dret constitucional a la propietat privada reconegut a l'article
33.1 CE, analitzarem si, tal com esta configurat, és legitim
constitucionalment per assolir la finalitat pretesa per la normativa reguladora
del dret a I'habitatge i, més concretament, dels habitatges desocupats amb

caracter permanent.

A) Ja quan es va publicar la Llei 18/2007, norma pionera a Catalunya sobre
habitatge, va quedar clara I'esmentada finalitat legal. El seu preambul
comenga recordant que «[l]’oferta d’habitatges de lloguer és manifestament
insuficient o no és competitiva, atés que les rendes soOn elevades en
comparacié amb les quotes hipotecaries a llarg termini». Per revertir aquesta
situacid sén necessaries politiques efectives d’habitatge de proteccid oficial,
perd en la mesura que aquestes politiques no sén suficients, cal preveure
també actuacions «amb els agents d’iniciativa social o privada que actuen
sobre el mercat lliure de I'habitatge, que és el que, actualment, respon

majoritariament a les demandes i a les necessitats de la ciutadania» (apt. I).

Es aixi com s’ha entés que la funcié social del dret de propietat ha d’incloure
I'obligaci6 dels propietaris de dedicar els habitatges a usos compatibles amb
I'ordenacidé territorial i urbanistica, és a dir, en el cas que ens ocupa, a
destinar-los a residéncia habitual de les persones fisiques i, conseqlientment,
a atendre les necessitats de les persones que necessiten un allotjament. En
aquest sentit, mantenir desocupats els immobles destinats a la residéncia
habitual de les persones fisiques distorsiona |'oferta del mercat i genera
noves dificultats per a l'accés a I'habitatge, en particular en arees de forta

demanda i quan es tracta de sectors socials vulnerables.
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Conseglientment, la Llei 18/2007 considera com a incompliment de la funcio
social de la propietat que I’'habitatge o edifici d’habitatges «[rJomanguin
desocupats de manera permanent i injustificada» (art. 5.2.b). I aquest
incompliment avalaria la intervencié administrativa que comporta un seguit
de restriccions al dret de propietat. Restriccions que sempre han de ser
dirigides al compliment de la finalitat que les justifica, en aquest cas,
«aconseguir que els habitatges desocupats injustificadament, en ambits
d’acreditada necessitat d’habitatges, s’incorporin al mercat immobiliari per
mitja de tecniques de foment, pero0 també de tecniques d’intervencio
administrativa» (Llei 18/2007, preambul, apt. IV).

Posteriorment, el Decret llei 17/2019, com hem vist en el fonament juridic
primer, ha intensificat aquesta linia d’actuacié atesa la necessitat d’afrontar
els «incompliments referits a la desocupacid i a la manca de destinacid dels
habitatges a residencia habitual i permanent de les persones usuaries», i a
aquests efectes, ha reforcat «les potestats de reaccid administrativa»

(exposicié de motius, apt. II).

B) D’acord amb el concepte de la funcié social que hem exposat, no hi ha
dubte que la finalitat de la legislacié catalana en materia d’habitatge,
fonamentalment la Llei 18/2007, modificada, per darrer cop, en determinats
aspectes pel Decret llei 17/2019, en la qual s’insereix el Decret llei que
estem examinant en aquest Dictamen, respon a una clara vocacié del
legislador d’afavorir una politica publica de foment de I'habitatge d’us social

el més inclusiva possible.

Aquest objectiu, susceptible de proteccidé constitucional, no hi ha dubte que
és legitim i ajustat a un bé juridic, com és el cas del dret a I’'habitatge recollit
a la Constitucid com a principi rector adrecat als poders publics. Ara bé, la
precitada adequacié d’aquest objectiu col-lideix amb altres drets i béns
constitucionals també emparats per la norma fonamental. Aquesta situacio

es produeix quan s’emmarca, segons ha indicat el Tribunal Constitucional
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mateix, en l'esfera de les ocupacions d’habitatges sense cap mena de titol
legitim, i ha estat anomenada pel Tribunal com a «vivienda ilegalmente
ocupada» (STC 32/2019, FJ 4).

Es tracta d’una problematica complexa, que es pot concretar en suposits
molt variats, en alguns casos per una evident manca de recursos economics i
en d’altres, en sentit contrari, caracteritzats per una motivacié lucrativa o
fins i tot delictiva. En tot cas, pero, pel que ara interessa a l'efecte de la
nostra argumentacio juridica, ens és suficient de recordar que l'alt tribunal
ha indicat molt recentment que «la ocupaciéon no consentida ni tolerada no es
titulo de acceso a la posesién de una vivienda, ni encuentra tampoco amparo
en el derecho de los espafoles a disfrutar de una vivienda digna y adecuada
(art. 47 CE)» (STC 32/2019, citada, FJ 3). I aix0, segons el nostre parer, en
la mateixa linia esmentada, perqué aquestes situacions constituides per la
forca o la via de fet, al marge dels procediments valids establerts pels poders
publics, son susceptibles de perjudicar injustament aquelles persones i
families que, també en situacié de necessitat, opten per les vies regulars i
reglamentades per accedir als habitatges socials gestionats per les

administracions, ja siguin locals o autonomics.

Doncs bé, retornant a l'element de la definicid objecte del Dictamen, no
Unicament opera com a pressuposit habilitant, juntament amb altres
requisits, per facilitar determinades mesures com és la consolidacido de
I'ocupacié il-legitima d’un habitatge, sind que a més ho fa sense tenir en
consideracio si el legitim propietari de lI'immoble ja ha exercit les accions
judicials que preveu l'ordenament per tal de recuperar I'Us del bé que li ha

estat usurpat.

D’aquesta manera, es configura una situacié tan anomala com paradoxal,
segons hem descrit anteriorment: un propietari que accedeix a la tutela
judicial per tal de recuperar la possessid efectiva sobre la seva propietat,

ates que és objecte d'una ocupacio que I’'ha privat d'aquella, simultaniament,
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i en sentit contradictori, és considerat per la llei autonomica catalana, per al
comput del termini necessari per aplicar les mesures adrecades a penalitzar
els immobles buits, com si es tractés d’un propietari que incompleix la seva
obligacié de donar-li una destinacié respectuosa amb la funcié social que ha

de guiar la titularitat del dret de la propietat.

I aqui rau la irracionalitat: com resulta obvi, el precitat propietari no manté
el pis desocupat permanentment, en la mesura que esta ocupat per
subjectes sense titol legitim que li impedeixen atorgar-li un Us de residéncia
o de lloguer, i, paral-lelament, I'’Administracié de la Generalitat, sense tenir
en compte aquesta circumstancia, i ni tan sols el fet que ja ha iniciat la via
de la reclamacié judicial, considera que incompleix I'esmentada funcié social
a efectes de la normativa d’habitatge, amb els corresponents perjudicis
potencials que aix0 comporta (inspeccions, multes coercitives, sancions i, en

cas de grans tenidors, altres mesures més greus).

Aquesta situacid, segons el nostre parer, no pot ser considerada d‘altra
forma que mancada de tota racionalitat i, fins i tot, arbitraria per no tenir cap

sentit, quant al seu contingut i el seu potencial resultat aplicatiu.

Com han indicat repetidament el Tribunal Europeu de Drets Humans i el
Tribunal Constitucional, cadascli des de la seva técnica i doctrina
jurisdiccional, la restriccid de drets subjectius per raé d'un interés general
s’ha de sustentar en un marc regulador equilibrat: la politica publica que es
pretén afavorir no pot assolir-se mitjancant una norma que lesioni en termes

no raonables el dret concernit.

Certament, el canon d‘arbitrarietat derivat de l'article 9.3 CE aplicat al
legislador suposa un control realitzat amb «toda prudencia», a fi d’«evitar
constricciones indebidas al poder legislativo respetando sus diferentes
opciones politicas» (STC 93/2017, de 6 de juliol, F]J 3; 73/2000, de 14 de
gener, F] 4; 47/2005, de 3 de marg, FJ 7), ja que el pluralisme politic i la
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llibertat de configuracié de l'autor de la llei son també béns constitucionals
dignes de proteccié (STC 197/2014, de 4 de desembre, F] 5). I, per aquesta
rad, ha de consistir «Unicamente en verificar si la decision adoptada “carece
de toda explicacion racional” [...] sin que sea pertinente realizar un analisis a
fondo de todas las motivaciones posibles de la norma y de todas sus
eventuales consecuencias» (STC 136/2011, de 13 de setembre, F] 2.b, i
49/2018, de 9 d’abril, FJ 3, citant doctrina anterior). En tot cas, pero,
I'examen de la mesura s’haura de fer tenint en compte el context, el conjunt
de la regulacid en la qual s’insereix i I'abast i els efectes d’aquesta (STC
122/2016, de 23 de juny, FJ 5), com també la rellevancia dels béns
constitucionals als quals produeix el dany (STC 181/2000, de 29 de juny,
F117).

Per la seva part, el Tribunal Europeu de Drets Humans, amb caracter
general, ha declarat que el requisit de «legalitat» en el sentit del Conveni
europeu per a la salvaguarda dels drets humans i de les llibertats
fonamentals també exigeix compatibilitat amb I'estat de dret, incloent-hi
I'absencia d’arbitrarietat (STEDH, de 23 de gener de 2014, assumpte
East/West Alliance Limited contra Ucraina, apt. 167). En concret, respecte al
dret de propietat ha considerat que una mesura de control d’aquest
desproporcionada i arbitraria, especialment sense compensacio, no satisfa les
exigencies de la seva proteccid, tal com demana l'article 1 del Protocol num.
1 addicional al Conveni esmentat (STEDH, de 16 d’octubre de 2018,
assumpte Kényv-tar KFT i altres contra Hongria, apt. 56, amb citacioé d’altres
senténcies del Tribunal). Aixi mateix, ha al-legat que no existeix un just
equilibri entre l'interes general i els drets del particular si la persona afectada
ha de suportar una carrega individual i excessiva (ibidem, apt. 48 i, en el
mateix sentit, STEDH, de 24 d’octubre de 2006, assumpte Edwards contra
Malta, apts. 69, 70 i 78).
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I, d’'acord amb l'anterior, segons el nostre criteri, la supressi6 com a causa
justificada de la desocupacié permanent d’'un habitatge, en el cas en que el
propietari n’hagi estat desposseit il-legitimament i estigui en fase de
reclamacié judicial, constitueix una modificaci6 mancada de tot fonament
basat en la rad. De fet, el mateix legislador catala en una altra llei
directament relacionada amb el regim administratiu dels habitatges
desocupats (Llei 14/2015, de I'impost sobre els habitatges buits) va acollir el
criteri logic i racional consistent a reconeixer que el fet imposable del tribut
no es produeix quan «l’habitatge estigui ocupat il-legalment i el propietari ho

tingui documentalment acreditat» (art. 8.d).

Aixi, deixant de banda la consideracié sobre el relatiu impacte que a la
practica poden arribar a obtenir les mesures sustentades en el concepte
d’habitatge desocupat que ara es dictamina, el que resulta clar és que el
propietari afectat il-legitimament en la plenitud del seu dret, i que actua a
I'empara de l'ordenament per ser restituit, no pot resultar perjudicat alhora
per una altra llei sectorial que parteix de la ficcié juridica que I'ocupacio
il-legitima, sigui objecte de recurs o no davant de la justicia, equival a una
situaci6 de desocupaci® permanent si dura més de dos anys |,
consegiientment, a un incompliment de I'obligacié de donar-li un Us destinat
a la residencia de les persones fisiques conforme amb la finalitat social de la

propietat.

Per tant, no es tracta tant de valorar si la norma és adequada, necessaria i
proporcional d’acord amb el test de proporcionalitat que s’acostuma a aplicar
per verificar I'adequacié d’'una regulacid restrictiva de drets a I'ordenament
constitucional, sind que, en el present cas, el defecte rau en la supressio
d’'una causa justificada que, en esséncia, era logica i necessaria, per la qual
cosa s’incardinava en el sistema de drets i de garanties que caracteritza
I'ordenament constitucional. En canvi, la redaccié actual, fruit de la reforma

introduida, incorre en una incongruéncia respecte de la finalitat que diu que
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vol garantir (atés que la funcid social de la propietat no esta essent
contradita pel legitim propietari) i, al mateix temps, es manifesta irracional i
arbitraria respecte del titular del dret que és privat de la seva possessio i que
acciona contra els ocupants il-legitims, seguint el procediment i utilitzant les
accions de dret que li prescriu I'ordenament juridic per ser restituit en la
plenitud del seu dret. Aixd és, tal com estava redactada la definicié en la
versid anterior, permetia al propietari posar en marxa les accions adequades
per revertir la situacid i recuperar la plena possessido de |'habitatge sense
estar amenacat pel pas del temps. I, a més, distingia entre una actuacio
activa i diligent, i no merament passiva, davant una despossessid no

tolerada.

En altres paraules, les politiques publiques de foment de I'habitatge
assequible i social no es poden edificar sobre conceptes juridics, com és el
suposit de la definicié de la desocupacié permanent, en greu perjudici del
contingut del dret subjectiu de la propietat per al cas del legitim titular que
ha estat usurpat de la possessid del seu bé per part de persones que
I'ocupen sense disposar de cap mena de titol habilitant. El dret a I’'habitatge
que, com hem repetit, constitueix un mandat per als poders publics i que,
alhora, també condiciona I'Us del bé per part del propietari, quant al respecte
a la funcid social, en cap cas pot emparar una restriccid tan incongruent i

contradictoria amb |'ordre constitucional com la que acabem de dictaminar.

En conclusidé, l'article Unic del Decret llei 1/2020, de 21 de gener, que,
mitjancant la modificacid de l'article 2.1 del Decret 17/2019, dona nova
redaccid a la definicié d’«habitatge buit» de l'article 3.d de la Llei 18/2007,
del dret a I'habitatge, és inconstitucional perquée vulnera els articles 9.3 i 33
CE, pel que fa la supressié, com a causa justificada de la desocupacio
permanent de I'habitatge, de I'ocupacié d’aquest sense titol legitim quan la

persona propietaria acrediti haver iniciat les accions judicials adequades per
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a la recuperacio efectiva de la possessio, abans de complir-se el termini de

dos anys per considerar I’'habitatge com a buit.

4. Finalment, en I'exercici de la nostra funcié consultiva, efectuarem algunes
observacions respecte dels possibles efectes que |'aplicacié de la definicio
guestionada i la conseglent consideracid d’un habitatge en situacio
d’utilitzacié anomala pot produir en alguns casos en relaci®6 amb el dret
fonamental a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE). En concret, es tracta,
precisament, de les disposicions addicional primera, lletra b, de 'apartat 1,
de la Llei 24/2015, i transitoria primera del Decret llei 17/2019, que sén els
dos preceptes que, segons la «Memoria justificativa sobre la necessitat de
modificar el Decret llei 17/2019», que acompanya la sol:licitud de dictamen,
evidenciaven la incoheréencia de la inicial definiciéd d’habitatge buit, la qual, de
fet, és la que es pretenia resoldre amb I'aprovacié del Decret llei objecte del
Dictamen. Pel que aqui ens interessa, ambdues normes estenen |'obligacio
d’oferir un lloguer social (sigui amb caracter previ a la interposicido de la
corresponent demanda judicial o durant el procediment, si la demanda ja
havia estat interposada a l’entrada en vigor de l'esmentat Decret llei) als
procediments de desnonament dels habitatges ocupats sense un titol juridic
que habiliti I'ocupacid, sempre que el demandant tingui la condicié de gran

tenidor.

Abans de res, i per situar el context en el qual operen les normes indicades,
cal assenyalar que, si bé la Llei 24/2015 qualifica el lloguer social de
«contracte», estem davant un contracte forcds, ja que no es fonamenta en
I'autonomia de la voluntat sind que és conseqiiéncia d’una obligacié legal.
Amb I'establiment d’aquesta obligacid, segons resulta del preambul del
Decret llei 17/2019, sembla que el legislador ha volgut evitar que puguin ser
desnonats els ocupants d’habitatges sense titol habilitant que no tenen una
alternativa residencial. I per assolir aquest objectiu opta per convertir allo

que inicialment era una privacio il-legitima de la possessié en una relacid
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d’arrendament d’'una durada minima igual a la prevista en la legislacio
d’arrendaments urbans (disp. add. primera, apt. 2). Durant aquest periode
(minim de 7 anys), el propietari percebra una renda que es calcula en funcié
de criteris que es basen quasi exclusivament en la situaci6 economica de
I'ocupant, i que no tenen en compte les caracteristiques o funcionalitats de
I’habitatge.

En aquest sentit, I'apartat 1 de I'esmentada disposicid addicional primera es
remet expressament a 'apartat 2 de l'article 5 de la mateixa Llei i als termes
en que aquest darrer precepte regula tots els aspectes de la concreta mesura
que ens ocupa. D’acord amb l'anterior, doncs, la realitzacié de l'oferta del
lloguer social, que s’haura de comunicar a l'ajuntament del municipi
corresponent i a I’Agéncia de I'Habitatge de Catalunya en el termini fixat (3
dies habils), ha de complir els segilients requisits perque pugui ser
considerada com a tal (art. 5.7): d'una banda, ha d’oferir preferentment
I’habitatge afectat o, alternativament, un de diferent dins del mateix terme
municipal sempre que els serveis socials no desaconsellin el canvi de
municipi i, de l'altra, ha de fixar les rendes de forma limitada i sobre la base
de l'indicador de renda de suficiencia (IRSC). Actualment, la quantia de
I'IRSC vigent és la corresponent a la de la Llei de pressupostos de la
Generalitat per al 2017, que Ila fixa en 569,12euros mensuals i
7.967,73 euros anuals. D’aquesta manera, si els ingressos ponderats de la
unitat familiar estan per sota del 0,89 de I'IRSC, I'esfor¢ pel pagament del
lloguer no pot superar el 10 % dels ingressos ponderats de la unitat familiar;
si estan per sota del 0,95 de I'IRSC, el 12%, i si sén iguals o superiors al
0,95 de I'IRSC, el 18%. Pel que fa als coeficients de ponderacié sobre els
ingressos de les persones sol-licitants, estan previstos al Decret 75/2014, de
27 de maig, del Pla per al dret a I'habitatge (art. 4) i varien segons la zona
en que es viu, el nombre de membres de la unitat familiar i el seu grau de

discapacitat.
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Fetes aquestes consideracions preliminars, ens centrarem ara en la possible
afectacié que, en els casos a que es refereixen ambdues previsions
normatives, I'incompliment de l'obligacié d’oferir un lloguer social pot tenir

sobre el dret a la tutela judicial efectiva.

A) Comencgarem per la lletra b de l'apartat 1 de la disposicid addicional
primera de la Llei 24/2015, afegida per l'article 5.7 del Decret llei 17/2019,
que obliga a fer una proposta de lloguer social abans d’interposar una
demanda de desnonament «per manca de titol juridic que habiliti I'ocupacio,
gquan el demandant tingui la condicié de gran tenidor», condici6 aquesta
definida per l'article 5.9.a de la Llei 24/2015 i I'apartat 3.a de la mateixa

disposicid.

Primerament, cal recordar que l'article 5.3 de la mateixa Llei 24/2015, al
qual cal entendre que es remet també aquesta disposicié addicional primera,
disposa que, una vegada verificada la situacid de risc d’exclusié residencial i
formulada l'oferta de lloguer social, només «si els afectats la rebutgen, el
demandant pot iniciar el procediment judicial». A partir d’aquest precepte,
hom podria entendre que la proposta de lloguer social (més exactament, el
rebuig de la proposta pels demandats) es configura com a requisit
d’admissibilitat de la demanda. Cal tenir present, pero, que aixd xoca amb
I'article 24 CE i la seva concrecid a l'article 11.3 LOPJ, que reconeixen el dret
que té tothom a obtenir la tutela judicial efectiva dels jutges i tribunals en
I'exercici dels seus drets i interessos legitims, i imposen als tribunals
I'obligacio de resoldre sempre sobre totes les pretensions que se’ls formulin.
Val a dir que aquesta regla constitucional ha estat recollida també, en I'ambit
procedimental civil, per l'article 403.1 LEC, el qual reprodueix el principi
general d’admissibilitat i disposa que «[l]les demandes només s’han
d’'inadmetre en els casos i per les causes que preveu expressament aquesta

Llei».
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Per la seva banda, el Tribunal Constitucional ha declarat que l'article 24.1 CE
«garantiza el acceso a la jurisdiccion como elemento esencial del contenido
de la tutela judicial, consistente en provocar la actividad jurisdiccional que
desemboque en la decisidn de un Juez» (per totes, STC 132/1997, de 15 de
juliol, FJ 2). I que aquest dret d’accés constitueix «la sustancia medular» o
«vertiente primaria» del dret a la tutela judicial efectiva, o sigui, el seu
primer contingut en un ordre logic i cronologic (STC 209/2013, de 16 de
desembre, FJ 3, amb citacié d’abundant jurisprudéncia anterior). Igualment,
en paraules del Tribunal, és el dret a adrecar-se a un jutge en busca de

proteccio i neix directament de la Constitucié (ibidem).

Les anteriors consideracions no treuen, és clar, que, tractant-se d’un dret de
configuracié legal, la llei pugui establir limits al seu exercici, perd aquests
limits han de servir a una finalitat legitima i han de ser raonables i
proporcionats respecte a la restriccid que imposen sobre el dret de tutela
judicial. Al respecte, el mateix Tribunal Constitucional ha afirmat que
«cuando el legislador imponga requisitos o limitaciones al ejercicio del
derecho fundamental, su legitimidad constitucional habra de ser examinada
para comprobar si responden a razonables finalidades de proteccion de
valores, bienes o intereses constitucionalmente protegidos y guardan debida
proporcionalidad con dichas finalidades» (STC 73/2000, de 14 de marg, FJ
10), cosa que, en una primera aproximacié a la norma en qulestio, no sembla
que es compleixi. Efectivament, considerem que no és raonable ni
proporcionat que el previ oferiment d’un lloguer social pugui constituir un
requisit de procedibilitat de les demandes destinades a recuperar una
possessié que ha estat adquirida il-legitimament i que es manté amb

I'oposicid dels posseidors anteriors.
Aclarit, doncs, que I'obligacié d’oferir un lloguer social no es pot interpretar

com un requisit que, en cas d’incomplir-se, permeti el jutge inadmetre la

demanda, resulta, tanmateix, que el fet que el dit incompliment se sancioni
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administrativament amb multes que poden arribar a ser molt elevades podria
produir, a la practica, el mateix efecte limitador o de fre d’accés a la justicia.
En aquest sentit, hem de recordar que l'article 124.2.i de la Llei 18/2007
tipifica com a infracci6 administrativa greu «[n]o formular la proposta
obligatoria de lloguer social en els suposits en qué ho requereix la Llei
24/2015, de 29 de juliol, de mesures urgents per a afrontar I'emergencia en
I'ambit de I’'habitatge i la pobresa energetica». La sancié pecuniaria que es
deriva d’aquesta infraccié pot anar de 9.001 a 90.000 euros (art. 118.2 Llei
18/2007); aix0, a banda de la possible imposicié de les corresponents multes
coercitives, que sén independents i compatibles amb les sancions, i que es
poden imposar de forma reiterada per lapses de temps que siguin suficients
per complir amb el que s’hagi ordenat (art. 113 Llei 18/2007).

No hi ha cap mena de dubte que la Generalitat, en I'ambit de les seves
competencies en matéria d’habitatge, pot establir el pertinent regim
d’'infraccions i sancions. Perd podria resultar que, en la mesura que tipifica
I'incompliment de I'obligacié de formular la proposta de lloguer social com
una concreta infraccid greu (art. 124.2.i Llei 18/2007), aquesta obligacio
podria constituir un fre a l'accés a la jurisdiccio, tot incidint, de facto, en el
dret fonamental a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE), la qual cosa li

estaria vedada.

D’altra banda, si el propietari que es proposa recuperar judicialment la
possessié complis amb la dita obligacio i fes I'oferta de lloguer social, un cop
aquesta fos acceptada per l'ocupant, la pretensid de recuperar la plena
possessié de I'habitatge es veuria frustrada, per imperatiu d’aquesta mateixa
norma; com a minim, com hem vist, per a la durada prevista per la legislacio
d’arrendaments urbans (disp. add. primera, apt. 2, Llei 24/2015), que pot
ser objecte de renovacié, també forgcosa, per un altre periode igual (art. 10

Llei 24/2015), si es mantenen els parametres d’exclusié residencial.
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Volem aclarir finalment que les presents consideracions se cenyeixen al
procediment previst a I'apartat 1, lletra b, de la Llei 24/2015 que, sigui dit de
passada, no es pot equiparar, atesa la diferent naturalesa del suposit que les
motiva, a altres tipus de demandes judicials previstes per la mateixa
disposicié addicional primera o per l'article 5.2, al qual aquesta es remet, i

gue gaudeixen, a més, de la presumpcid de constitucionalitat.

Aix0 és aixi perqué l'ocupacié il-legal d’'un habitatge no és un titol d'accés a
la possessié (art. 521-2 CCCat). Precisament, aquesta és la principal
circumstancia que el diferencia de la resta de situacions possessories que sén
objecte dels altres procediments en que es preveu també una oferta previa
de lloguer social (accions executives derivades de la reclamacié d’'un deute
hipotecari, de desnonament per impagament de lloguer o venciment de la
durada del titol juridic que habilita I'ocupacid). En aquest sentit, n’hi haura
prou amb tornar a recordar que, en relaci6 amb els procediments judicials
derivats d’accions possessories que tenen per objecte la recuperacié de la
possessié d’habitatges per rad de la seva ocupacio factica sense cap mena de
titol (art. 250.1.4t LEC), el Tribunal Constitucional ha afirmat que I'ocupacié
no consentida ni tolerada no és un titol d’accés a la possessié d’un habitatge
alhora que tampoc no troba empara en el dret a gaudir d'un habitatge digne i
adequat (STC 32/2019, FJ 3). Tot aix0 sens perjudici, obviament, que els
poders publics competents hagin d’atendre, d’acord amb les disposicions
aplicables i els mitjans disponibles, les situacions d’exclusié residencial que

puguin afectar persones especialment vulnerables.

Per dir-ho resumidament, l|‘establiment d’importants sancions i multes
economiques per al cas de manca d’un oferiment d’un lloguer social previ a
la interposicid d’'una demanda judicial podria considerar-se una restriccié o
un fre que obstaculitza indegudament la lliure decisié d’interposar la
pertinent demanda de recuperacié de la possessio il-legalment perduda (art.
250.1.4t LEC), amb la consegient vulneracio de l'article 24 CE.
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B) Passarem ara a fer unes observacions a la disposicid transitoria primera
del Decret llei 17/2019, que és la que es veu afectada més directament pel
canvi en la definicié d’habitatge buit que fa el Decret llei objecte del present

Dictamen. Aquesta disposicié estableix el seglient:

«Obligacié d’oferir un lloguer social

L'obligacié6 d’oferir un lloguer social a que fan referéncia la disposicié
addicional primera i l'article 10 de la Llei 24/2015, del 29 de juliol, de
mesures urgents per a afrontar I'emergéncia en I'ambit de I'habitatge i la
pobresa energética, afegits per aquest Decret llei, és d’aplicacié també en el
cas que els procediments judicials corresponents s’hagin iniciat abans de

I'entrada en vigor d’aquest Decret llei i estiguin encara en tramitacid.»

D’una primera aproximacié al seu contingut, es podria entendre que, com
que la proposta de lloguer social es formula després de la interposicid de la
demanda, la norma no afectaria I'accés a la tutela judicial efectiva perque la
conseqiiencia associada a l'incompliment d’aquesta obligacié és la imposicid
de la corresponent sancié administrativa. Tanmateix, per raons semblants a
les que hem exposat en referir-nos a la disposicié addicional primera,
entenem que aquesta disposicid transitoria podria estar condicionant un altre
aspecte d’aquest dret fonamental com és I'efectivitat d'una hipotetica
estimacié de la pretensié de desnonament i conseglient recuperacié de la
possessié de la qual el propietari s’havia vist privat il-legitimament (art.
250.1.4t LEC). Ho diem en el sentit que, de facto, s’estaria limitant la posicio
juridica del propietari que pretén recuperar [|'habitatge mitjancant el
corresponent judici verbal de tutela sumaria de la possessid i, per aix0, es
podria estar afectant el seu dret a la tutela judicial efectiva en el seu vessant
del dret a I'obtencidé d’una resolucié judicial sobre el fons (art. 24 CE) i que

aquesta es pugui fer efectiva a través de la seva execucié (art. 118 CE).
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Efectivament, en el present cas s'observa que la manca d’oferta de lloguer
social per part del titular de |'«habitatge buit» durant la tramitacio del
procediment judicial també es tipifica com a infracci6 administrativa greu
(art. 124.2.i Llei 18/2007), de la qual es deriven idéntica sancidé pecuniaria —
de 9.001 a 90.000 euros (art. 118.2 Llei 18/2007)— i la possibilitat afegida
de les corresponents multes coercitives (art. 113 Llei 18/2007). Com passava
en la disposicié addicional primera de la Llei 24/2015, aquestes elevades
sancions i multes pecuniaries previstes per al suposit d’incompliment de
I'obligacié d’oferir un lloguer social podrien constituir un fre o condicionant a
la decisi6 del propietari de seguir amb la tramitacioé del procediment ja iniciat
per a la recuperacié de la possessid, la qual cosa suposaria, implicitament, la
renlncia forcosa a la dita recuperacié. I es manté en aquesta tessitura si
més no pel temps de durada del lloguer social que, hem de recordar
novament, és com a minim el previst per la legislacié sobre arrendaments
urbans i pot ser objecte de renovacié per un termini igual, sempre que es

mantinguin els parametres d’exclusié residencial.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem la seglent

CONCLUSIO

Unica. L'article Unic del Decret llei 1/2020, de 21 de gener, pel qual es
modifica el Decret llei 17/2019, de 23 de desembre, de mesures urgents per
millorar I'accés a I'habitatge, que reforma l'article 2.1 del citat Decret llei
17/2019 donant una nova redaccié a la definici6 d’«habitatge buit» de
I'article 3.d de la Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a I'habitatge, és

inconstitucional perque vulnera els articles 9.3 i 33 CE, pel que fa la
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supressido com a causa justificada de la desocupacié permanent de |'habitatge
I'ocupacié d’aquest sense titol legitim quan la persona propietaria acrediti
haver iniciat les accions judicials adequades per a la recuperacié efectiva de
la possessid, abans de complir-se el termini de dos anys per considerar
I'habitatge com a buit.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i signem al Palau

Centelles en la data indicada a I'encapcalament.
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