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ANTECEDENTS

1. El dia 24 de gener de 2024 va tenir entrada en el Registre del Consell de
Garanties Estatutaries un escrit de la vicepresidenta del Govern i consellera de
la Presidéncia, de la mateixa data (Reg. nUum. E2024000021), pel qual, segons
el que preveuen els articles 16.2.a i 23.f de la Llei 2/2009, de 12 de febrer,
del Consell de Garanties Estatutaries (LCGE), es comunicava al Consell I'acord
del Govern de sol:licitud d’emissié de dictamen sobre I'adequacié a I'Estatut i
a la Constitucio6 dels articles 2, apartatsc, d, e, f, g, h,i,j, m,n,0,p,q, ris;
3.f; 11; 12; 15, apartats 1.bi .di 2, 3i4; 16; 17; 18; 23; 24; 27.1, tercer
paragraf, i .2; 28; 29; 34; la disposicié addicional primera; la disposicio
transitoria primera, paragraf segon; la disposicid transitoria segona per
connexié amb l'article 27.2 i .3; la disposicid final primera, apartat sis; la
disposicié final quarta, i la disposicié final setena, apartat 1, de la Llei 12/2023,

de 24 de maig, pel dret a I'habitatge.

El sol-licitant demana el dictamen d’aquest Consell, que té caracter preceptiu
segons l‘article 76.3 EAC, per al cas que es decidis interposar un recurs

d’inconstitucionalitat.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessié del dia 25 de gener de
2024, 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
admissid a tramit, es va declarar competent per emetre el dictamen

corresponent i en va designar ponent el president senyor Joan Vintré Castells.

3. En la mateixa sessid, a I'empara de |'article 25 LCGE, apartat 4, i de |'article

35, apartat 1, del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell, va
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acordar adrecar-se al Govern a fi de sol:licitar-li la informacié i la documentacié
complementaries de quée disposés amb relacié a la norma sotmesa a dictamen,
i, en particular, quant a la disposicié addicional primera, ja que no constava la

motivacio del seu gliestionament en la peticié tramesa.

4. En data 9 de febrer de 2024 es va rebre en el Registre del Consell un escrit
del director general de Relacions Institucionals i amb el Parlament del
Departament de la Presidéncia, que adjuntava com a documentacio
complementaria un informe rubricat «Arguments sobre la inconstitucionalitat
dels articles de la Llei 12/2023», elaborat per la secretaria d’Habitatge del
Departament de Territori el 8 de febrer de 2024 (Reg. num. E2024000041).

5. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacié del Consell,
el dia 16 de febrer de 2024 ha tingut lloc la votacid i I'aprovacié d'aquest
Dictamen, d’acord amb el que preveuen els articles 31.1 LCGE i 38 del

Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’'objecte del Dictamen

Tal com s’acaba d’exposar en els antecedents, aquest Dictamen s’emet a
peticié del Govern de la Generalitat, a I'’empara dels articles 16.2.a i 23.f LCGE,
amb caracter previ a I'eventual interposiciéd d’un recurs d’inconstitucionalitat
davant del Tribunal Constitucional sobre la Llei 12/2023, de 24 de maig, pel
dret a I’'habitatge (en endavant, Llei 12/2023 o Llei).

En concret, se sol-licita el nostre parer sobre I'adequacié a I'Estatut i a la

Constitucié dels articles 2, apartats ¢, d, e, f, g, h,i,j, m,n,0,p, q, ris; 3.f;
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11; 12; 15, apartats 1.bi .di 2, 3 i 4; 16; 17; 18; 23; 24; 27.1, tercer
paragraf, i .2; 28; 29; 34; la disposicié addicional primera; la disposicidé
transitoria primera, paragraf segon; la disposicié transitoria segona per
connexié amb l'article 27.2 i .3; la disposicio final primera, apartat sis; la
disposicié final quarta, i la disposicio final setena, apartat 1, de la norma legal

esmentada.

Com a quiestié previa, cal comencar per la constataciéo que el Consell ja s’ha
pronunciat sobre la mateixa norma objecte de peticié en una data recent, en
concret el 2 d’agost de 2023, en el Dictamen 1/2023, a sol-licitud del Parlament
de Catalunya. En conseqiéncia, cal partir d’aquest Dictamen per determinar

el contingut i I'estructura del pronunciament present.

En efecte, en aquella ocasié es van analitzar una serie de preceptes coincidents
amb alguns dels que ara s’inclouen a l'escrit de sol-licitud, d’acord amb una
argumentacié que la peticié dona per reproduida. Ens referim als articles 2,
apartatsc, d, e, f,g, h,i,j,m,n,o,p,q, ris; 15, apartats 1.bi .di 2, 3i4;
16; 17; 18.1 i.4; 27.1, tercer paragraf, i .2; la disposicid transitoria segona
per connexidé amb l'article 27.2 i .3; els articles 28 i 29; la disposicié transitoria
primera, paragraf segon, i la disposicié final setena, apartat 1. Als anteriors
cal afegir l'article 18.3 i .6 i lI'article 34, que van ser considerats pel Consell

com a no contraris a I'Estatut ni a la Constitucio.

D’altra banda, en la peticié també es posen en qliestié preceptes que, tot i que
ja van ser examinats en el Dictamen mencionat, ara, a parer del sol-licitant,
presenten dubtes des d‘una altra perspectiva o amb una fonamentacio
singularitzada que no va ser tractada llavors, com és el cas de l'article 15.4 i
de l'article 18, apartats 2.d i 5.

Finalment, es demana el parer del Consell sobre una série de preceptes de bell

nou que no van ser tractats en aquell pronunciament com soén |'article 3.f, i
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més especificament el paragraf segon de 'apartat 1r; l'article 11.1; un conjunt
d’articles (12, 23 i 24) agrupats per rad de la tematica, als quals la sol-licitud
afegeix el precitat article 18.5; la disposicié addicional primera, i les

disposicions finals primera, apartat sis, i quarta.

Seguint el mateix tipus de procedir que en el DCGE 1/2023, i per les raons que
hem indicat, en aquest fonament juridic només recordarem succintament tant
el contingut de la Llei, pel que ara interessa, com |‘argumentacié general
expressada pel Govern en el seu escrit i diferirem la descripcid i
contextualitzacié dels preceptes, com també el detall dels arguments aportats
en la sol:licitud, al moment en qué ens hi referim de forma particularitzada,

bé directament o bé per remissié al DCGE 1/2023 esmentat.

1. La Llei 12/2023 s’estructura en cinc titols i trenta-sis articles. El titol
preliminar (art. 1 a 6) conté les disposicions generals, el titol I (art. 7 a 11)
regula la funcio social i el regim juridic de I'habitatge, el titol II (art. 12 a 26)
s’ocupa de l'actuacié publica en matéria d’habitatge, el titol III (art. 27 a 29)
estableix la regulacié del regim juridic basic dels parcs publics d’habitatge i el
titol IV (art. 30 a 36) se centra en el refor¢ de mesures de proteccid i

transparencia en les operacions de compra i arrendament d’habitatge.

Aixi mateix, el text de la norma consta de sis disposicions addicionals, quatre
de transitories, una de derogatoria i nou de finals. D’entre aquestes, la
disposicié final setena detalla els titols competencials que, a parer del

legislador estatal, habiliten la regulacié continguda en la norma.

Com recordavem en el DCGE 1/2023, aquesta norma legal, segons diu el seu
preambul, té com a principal novetat ser la primera llei estatal reguladora del
dret a I'habitatge, des de I'aprovacié de la Constitucio. A partir de l'article 47
CE, que reconeix el dret a un habitatge digne i adequat, juntament amb altres

drets constitucionals, i la normativa internacional i europea, el legislador
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considera que |'habitatge és un bé essencial de rang constitucional que
presenta multiples dimensions. Aixi mateix, el legislador justifica |'aprovacio
d’'una normativa estatal que fixi les condicions basiques i d’igualtat que
garanteixin un tractament uniforme del dret a I'habitatge en el fet que el
Tribunal Constitucional —en ocasié de pronunciaments en la matéria i en
paraules del preambul— «ha posat en evidéncia la inexisténcia d'una legislacio
estatal sobre habitatge que serveixi com a parametre de constitucionalitat a

I'elevada produccié normativa autonomica en la matéria» (apt. I).

Amb posterioritat a I'emissido del DCGE 1/2023, la Llei ha estat objecte de
nombrosa conflictivitat constitucional; en concret i fins a la data d’emissio
d’aquest Dictamen s’han presentat i admes a tramit cinc recursos
d’inconstitucionalitat sobre diversos preceptes de Ila Llei presentats
respectivament pels consells de Govern de la Comunitat Autonoma d’Andalusia
(nim. 5491-2023), de les Illes Balears (nim. 5516-2023) i de la Comunitat
de Madrid (nim. 5518-2023), com també pel Parlament de Catalunya (nam.
5580-2023) i per més de cinquanta diputats del Grup Parlamentari Popular al
Congrés (num. 5514-2023).

Aixi mateix, es troben en negociaci6 amb I'Estat, en el si de les respectives
comissions bilaterals, les comunitats autonomes de Galicia, el Pais Basc
(acords d’11 d’agost de 2023, publicats per les resolucions de 23 d’agost de
2023) i la Generalitat de Catalunya (Acord de 31 d'agost de 2023, publicat per
la Resolucié de 5 de setembre de 2023). En aquest darrer cas, el termini per
a la presentacié de l'eventual recurs d’inconstitucionalitat finalitza el 26 de
febrer de 2024.

D’altra banda, en I'ambit normatiu catala, cal destacar |'aprovacié de la
Resoluci6 TER/2940/2023, d'11 d’agost, per la qual es declaren zona de
mercat residencial tensionat diversos municipis, d’acord amb la Llei estatal
12/2023.
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Dit aix0, pel que ara interessa, perque no van ser objecte de consideracié en
el seu moment o perqué varen ser tractats des d’una altra perspectiva, hem
de fer referencia succinta al contingut dels preceptes que es referencien a

continuacio:

L'article 3, que es dedica a la definicid, entre d’altres, d’habitatge social com a
modalitat d’habitatge protegit (lletra f.1r) i, en concret, al fet que aquest es
pot desenvolupar sobre terrenys qualificats urbanisticament de dotacionals
publics o estar compres en edificacions o locals destinats a equipaments de
titularitat publica (par. segon). L'article 11.1, relatiu al contingut del dret de
propietat i els deures i les carregues que, a criteri de la norma, compren aquest
dret; com també l'article 12, quant a I'accié de I'Estat en materia d’habitatge,
rehabilitacid, regeneracié i renovacié urbana; l'article 18, apartats 2.d i 5,
referents a la declaracid6 de zones de mercat tens; |'article 23, dedicat a la
planificacié i programacid estatal en matéria d’habitatge, i l'article 24, que
concreta el contingut dels plans estatals en matéria d’habitatge i rehabilitacio,

regeneracid i renovacié urbana i rural.

A I'Ultim, la disposicidé addicional primera tracta la base de dades de contractes
d’arrendament d’habitatge i el refor¢ de la coordinacié i la informacidé sobre
contractes d’arrendament; la disposicid final primera, apartat sis, es refereix
a la modificacié de la Llei 29/1994, de 24 de novembre, d’arrendaments urbans
i hi introdueix una disposicio transitoria setena en relacié amb I'aplicacié de les
mesures en zones tenses, i la disposicié final quarta conté la modificacié de
I'article 20.1.b del text refos de la Llei del sol i rehabilitacid urbana, aprovat
pel Reial decret legislatiu 7/2015, de 30 d’octubre, en el sentit d’augmentar

els percentatges de reserva de sol destinat a habitatge protegit.

La descripcié més detallada dels precitats preceptes s’efectuara posteriorment,

en els fonaments juridics segon i tercer d’aquest Dictamen.
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2. L'escrit de petici6 formula una objeccid generica quant als preceptes
sol-licitats en el sentit que podrien vulnerar les competéncies exclusives de la
Generalitat en materia d’habitatge i urbanisme ex articles 137 i 149 EAC «en
la mesura que ultrapassarien l’'abast dels titols que atorguen a I'Estat els
apartats .1i.13 de l'article 149.1 CE, en establir una regulacié que no s’adequa
al concepte de principi o contingut primari del dret de propietat i al caracter
de condicié basica que pretén garantir la igualtat com tampoc s’ajusten al
concepte de criteri d’ordenacié general d’'un sector de |I'economia, com és
I'habitatge, pel fet que articulen ordenacions detallades i exhaustives, que
produeixen un efecte de bloqueig en les competéncies exclusives de la

Generalitat en les esmentades materies d’habitatge i d’urbanisme».

Més endavant, l'escrit de sol-licitud aporta una argumentacié addicional i
especifica per a una serie de preceptes que recollirem en el fonament juridic

tercer, al qual ens remetem.

3. Per tal de donar resposta a la peticid i, com hem dit, tenint present I'emissio
del DCGE 1/2023 i el que hem exposat en l'inici d’aquest mateix fonament

juridic, el nostre pronunciament s’estructurara de la manera seglent:

El fonament juridic segon fara esment de les gliestions i els preceptes que ja
van ser tractats en el Dictamen mencionat i contindra una remissié general a
I'argumentacié que s’hi va fer i a la conclusié a la qual es va arribar. Aixi
mateix, es fara referencia als preceptes que se sotmeten de nou a la nostra
opinid perd que, a manca d’'una argumentacié especifica addicional, presenten
una connexié amb aquells que ja varen ser examinats pel Consell inicialment

(és el cas de la disp. final quarta per connexié amb l'art. 15.1.¢).

Per la seva banda, el fonament juridic tercer es dedicara als nous preceptes

que la peticié del Govern demana i que contenen una motivacioé singularitzada,
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als quals s’afegiran, d’'una banda i per connexié amb aquests, els que no tenen
una argumentacio especifica i, de I'altra, els que, malgrat ja estar dictaminats,
ara s'aborden des d‘una altra perspectiva. L'examen dels preceptes

mencionats seguira I'esquema d’analisi ordinari dels nostres dictamens.

A I'Ultim, a aquests preceptes s’afegira, per connexid, la disposicié final setena,
relativa a I’habilitacié competencial, que s’haura d’entendre també en relacié

amb els nous preceptes analitzats en aquest fonament juridic.

Segon. L’examen de Ila constitucionalitat i I|’'estatutarietat dels
preceptes de la Llei coincidents o connexos amb els que van ser
objecte del DCGE 1/2023

Com ja hem posat de manifest, en el DCGE 1/2023 ja ens varem pronunciar
sobre una série de preceptes que ara també sén qliestionats pel peticionari i
sobre els quals afirma de forma expressa que les raons que avalen la seva
inconstitucionalitat «han estat ampliament argumentades» en el Dictamen

esmentat.

Ens referim als articles 2, apartats ¢, d, e, f, g, h,i,j, m,n, 0, p, q, ris; 15,
apartats 1.b i .d, 2, 3 i 4 (en aquest darrer apartat la peticid efectua una
argumentacioé addicional, afegint la possible contravencié de l'art. 149.1.b
EAC, que no comporta la necessitat d’una analisi suplementaria a la declaracio
de vulneracié competencial que ja va fer el Consell); 16; 17; 18.1i .4; 27.1,
tercer paragraf, i .2, i, per connexid6 amb I|article 27.2 i .3, la disposicid
transitoria segona; els articles 28 i 29; la disposicié transitoria primera,
paragraf segon, i la disposicid final setena, apartat 1 (per connexié amb els

preceptes anteriors).
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La sol:licitud, a excepcié de l'indicat article 15.4, no afegeix cap motivacio
complementaria als precitats preceptes, ni tampoc qliestiona el pronunciament
de constitucionalitat que el DCGE 1/2023 va fer en relaci6 amb |'article 18.2,

.31 .6 ni amb l'article 34, objecte de dubte.

En els mateixos termes, i per la relacié i connexié amb I|'article 15.1.c de la
Llei que varem declarar que no vulnerava les competencies en mateéria
d’'urbanisme de la Generalitat ex article 149.5 EAC en el Dictamen mencionat,
hem de considerar la disposicio final quarta, objecte també de sol:licitud i que
no compta amb una argumentacié addicional. En efecte, com hem apuntat,
aquesta disposicié conté la modificacié de I'article 20.1.b del text refés de la
Llei del sol i rehabilitacié urbana, introduint I'augment dels percentatges de
reserva de sol destinat a habitatge protegit del 30 al 40 % de I'edificabilitat
residencial prevista per l'ordenacié urbanistica en el sol rural que s’hagi
d’incloure en actuacions de nova urbanitzacio i del 10 al 20 % en el cas del sol

urbanitzat.

En ocasié de l'analisi de l'article 15.1.c, que hi fa referéncia, el Consell, de
conformitat amb la jurisprudéencia constitucional reiterada (STC 141/2014,
d'l1l de setembre, FJ 8, i 75/2018, de 5 de juliol, F] 6, entre d’altres), va
estimar que la regulacié en materia de reserva del sol troba empara en les
competencies de l'article 149.1.1 i .13 CE i, per tant, va avalar la regulacid
continguda en I'article 15.1.c, que cal fer extensiva també a la disposicié final

quarta, a la qual ens referim.

En conseqiéncia, pels motius exposats, en el tractament de tots els preceptes
d’aquest fonament juridic correspon fer una remissio total als arguments que
es van sostenir en el DCGE 1/2023 i que porten a les mateixes conclusions a

les quals es va arribar en aquella ocasid, que son les seglients:

10
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Els articles 2, apartats ¢, d, e, f, g, h,i,j, m,n,o0,p,q, ris; 16; 17; 18.11i .4;
27.1, tercer paragraf, .2 i .3 i, per connexié amb aquest darrer, la disposicio
transitoria segona; com també els articles 28 i 29 i la disposicié transitoria
primera, paragraf segon, de la Llei 12/2023 vulneren la competencia exclusiva
de la Generalitat en materia d’habitatge de I'article 137.1 EAC i no troben
empara en l‘article 149.1.1 ni .13 CE. L'article 15, apartats 1.bi .di 2, 3i 4,
vulnera a més la competéncia exclusiva de la Generalitat en materia
d’'urbanisme (art. 149.5 EAC).

L'article 27, apartat 3, de la Llei 12/2023 vulnera la competencia exclusiva de
la Generalitat en matéria d’habitatge de I'article 137.1 EAC, com també el
principi d’autonomia financera (art. 201.2 EAC) i I'autonomia de despesa de la
Generalitat (art. 202.2 EAC) i no troba empara en l'article 149.1.1 ni .13 CE.

Quant a la disposicié final setena, apartat 1, sens perjudici que hi fem
referencia també en el fonament juridic tercer, és contraria a I'Estatut i a la
Constitucié en la mesura i I'abast que ho sdn els preceptes que s'emparen en
els titols habilitants que s’hi contenen i que s’han considerat contraris a

I’Estatut i a la Constitucio.

Per contra, no vulneren les competéncies de la Generalitat en mateéria
d’habitatge i urbanisme dels articles 137.1 i 149.5 EAC els articles 18.2, .3, .5
i .6; 34, i la disposicio final quarta de la Llei 12/2023.

Dit aix0, i per acabar, cal assenyalar que l'apartat 2.d de l'article 18, que ara
es posa en dubte des d’una altra perspectiva (en concret, la vulneracié del
principi de seguretat juridica ex art. 9.3), l'apartat 5 (que es qlestiona
singularment quant a I'accio planificadora de I’'Estat en matéria de subvencions
d’habitatge conjuntament amb altres preceptes) i lI'argumentacié que els
serveix de base seran tractats amb detall, com ja hem indicat, en el proper

fonament juridic.

11
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Tercer. L’examen de la constitucionalitat i I’estatutarietat dels articles
3.f, 11, 12, 18.2.d i .5, 23, 24, la disposiciéo addicional primera i la

disposicio final primera, apartat sis, de la Llei 12/2023

En aquest fonament juridic, com acabem d’avancar, ens referirem als articles
no examinats en el DCGE 1/2023, que son els articles 3.f, 11, 12, 23 i 24 i la
disposicié final primera, apartat sis, i, per connexié amb aquesta, la disposicid
addicional primera de la Llei 12/2023, amb el tractament en cada cas de la
descripcio del precepte, la motivacio de la peticid, el canon de constitucionalitat
i estatutarietat, I'aplicacié d’aquest parametre i la conclusié corresponent.
També s’hi incloura I'analisi juridica dels preceptes que la peticié qliestiona des
d'una perspectiva diferent o amb una fonamentacié singularitzada que no va
ser tractada en el DCGE 1/2023, com és el cas de |'article 18, apartats 2.d i 5.
Per fer-ho, el nostre examen seguira el mateix ordre sistematic que el que

efectua l'escrit del peticionari.

1. Article 3.f

L'article 3 forma part del titol preliminar de la Llei 12/2023, dedicat a les
disposicions generals, i té per objecte establir les definicions legals

corresponents, segons expressa el preambul (apt. III).

L'encapcalament d’aquest article indica que les definicions que conté en les
seves lletres s’estableixen als efectes del que disposa la mateixa Llei, i
«sempre que no entrin en contradicci6 amb les regulades per les
administracions competents en materia d’habitatge, cas en que, i als efectes
de la seva regulacié, prevalen aquelles». A tall enunciatiu, les definicions
abasten els conceptes seglients: a) Habitatge, b) Infrahabitatge, c) Habitatge

digne i adequat, d) Condicions assequibles de conformitat amb I'esforg

12
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financer, e) Despeses i subministraments basics, f) Habitatge protegit,
g) Habitatge assequible incentivat, h) Parc d’habitatge i allotjament del tercer
sector, i) Residéncia habitual, j) Residéncia secundaria, k) Gran tenidor i

) Sensellarisme.

Pel que ara interessa, cal fer esment de la lletra f, on defineix I’'habitatge
protegit com el que esta sotmés a un régim especial per destinar-lo a
residencia habitual de persones amb dificultats d’accés al mercat de
I’'habitatge, tant en ambits urbans i metropolitans com rurals. I, en concret,
de l'apartat 1r, relatiu a I’'habitatge social, que, juntament amb I|’habitatge
protegit de preu limitat, previst a l'apartat 2n, sén les dues modalitats

d’habitatge protegit.

Com hem dit, I'apartat 1r es dedica a I’'habitatge social i es subdivideix en
quatre paragrafs. En el primer consta que aquesta modalitat és I’'habitatge de
titularitat publica destinat a lloguer, cessid o qualsevol altra férmula de tinenca
temporal subjecta a limitacions de renda o de venda i destinat a persones o
llars amb dificultats per accedir a un habitatge. També inclou I'habitatge ubicat
en un sol de titularitat publica sobre el qual s’hagi constituit un dret de

superficie, una concessid administrativa o un negoci juridic equivalent.

A continuacio, el segon paragraf, que és el qlestionat especificament en la
sol-licitud, disposa que I'habitatge social «es pot desenvolupar sobre terrenys
qualificats urbanisticament de dotacionals publics o estar comprés en
edificacions o locals destinats a equipaments de titularitat publica o afectes al

servei public».

El tercer paragraf estableix diverses formes de gestié dels habitatges socials
(publica, per entitats sense anim de lucre o a través de férmules de
col-laboracié publicoprivada) i el quart paragraf regula I’habitatge social

d’emergencia com aquell destinat a oferir una solucié residencial a curt termini
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i de manera temporal fins que es proporcioni un habitatge permanent, en
ocasié d’una situacié d’emergencia i de perdua o impossibilitat per accedir a

un habitatge adequat.

Respecte de l'article 3.f.1r, que acabem de descriure, el Govern, en el seu
escrit, indica que «[I]’objeccié no va adrecada a la propia definicié del paragraf
primer» sind que considera que la regulacié del paragraf segon vulnera les
competencies exclusives de la Generalitat en materia d’habitatge (art. 137.1.a
EAC) i d'urbanisme (art. 149.5 EAC). Segons la sol-licitud, aquests preceptes
estatutaris atorguen a la Generalitat les funcions de regular I'ordenacié i la
planificacié de I’habitatge i també el régim urbanistic del sol, que comprén la
classificacié dels diferents tipus de sol i la qualificacidé dels diferents usos. En
resum, continua la peticid, correspon a la Generalitat determinar en quina
classe i qualificacido del sol escau emplacar els habitatges socials, ja que
«aquestes funcions urbanistiques li permeten ponderar I'emplagament d’usos
en cada cas i evitar sectors amb densitats de poblacié excessives mancats

d’altres equipaments publics».

Abans d’entrar en I'examen estricte de la peticid, cal fer una breu consideracié
sobre el fet que, com s’ha exposat anteriorment, el precepte questionat es
troba en el si d’un article que conté una serie de definicions de les diverses

figures objecte de regulacié.

A proposit de les definicions en els textos legals, la jurisprudencia
constitucional ha assenyalat que tenen un caracter purament instrumental i
que <«“lo relevante desde el punto de vista del respeto del bloque de la
constitucionalidad no son tanto las definiciones en si mismas cuanto las
consecuencias concretas que de ellas se derivan” [...], “correspondiendo, eso
si, a este tribunal garantizar que dichas definiciones no impliquen en la practica
una alteracion del sistema de distribucion de competencias, ya sea porque

resulten completamente artificiales, no respetando la imagen que de los
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distintos conceptos existe en la conciencia social, ya sea porque a tales
conceptos se anuden consecuencias no queridas por el constituyente”» (STC
40/1998, de 19 de febrer, F] 43 i 6, respectivament, reproduida per la STC
74/2021, de 18 de marg, FJ 3).

Tenint en compte que l'article 3.f s’insereix en una disposicié destinada a
definir els conceptes o les expressions que utilitza la Llei i no pas, en principi,
a establir una regulacié substantiva d’aquestes materies —cosa que es fa en
els preceptes corresponents de la Llei—, i atés igualment que I'encapcalament
del mateix article 3 diu explicitament que aquestes definicions es fan «[a]ls
efectes del que disposa aquesta Llei, i sempre que no entrin en contradiccid
amb les regulades per les administracions competents en materia d’habitatge,
cas en que, i als efectes de la seva regulacié, prevalen aquelles», es pot
considerar d’entrada que aquesta definicid no té efectes juridics externs i que,
per tant, en si mateixa, no afecta les competencies de la Generalitat en matéria
d’habitatge protegit. L'incis de l'article 3.f questionat pel Govern es pot
entendre en el sentit que, als efectes de la Llei estatal, es considera habitatge
social tant el que es desenvolupi sobre terrenys qualificats urbanisticament
com a dotacionals publics com el que estigui compres en edificacions o locals
destinats a equipaments de titularitat publica i estiguin afectes al servei public,
sense prejutjar a qui correspon regular aquesta materia i prendre les decisions
corresponents. Aquestes qlestions, com s’ha dit, es preveuen en altres
preceptes de la Llei, que sén els que s’han de valorar des del punt de vista del

respecte a les competéncies de la Generalitat.

Aix0 no obstant, i per al cas que d’aquest paragraf de I'article 3.f.1r se’n puguin
derivar efectes juridics que incideixin directament en la regulacié de I'habitatge
protegit, com entén el peticionari d’aquest Dictamen, s’ha d’estudiar I'objeccio
que s’hi formula, per tal de verificar si aquest element comporta alguna

vulneracié de les competéncies de la Generalitat.
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Per fer-ho, hem de partir de la caracteritzacié de les competéncies de la
Generalitat en materia d’habitatge i urbanisme. Aixi, l'article 137.1.a EAC
estableix que correspon a la Generalitat la competéncia exclusiva sobre «la
planificacio» i «lI'ordenacié» de I'habitatge. Per la seva banda, l'article 149.5
EAC atribueix a la Generalitat, en materia d’urbanisme, la competéncia
exclusiva, que inclou, entre altres facultats, «[I]a regulacié del regim urbanistic
del sol» amb «la determinacié dels criteris sobre els diversos tipus de sol i els
seus usos» (lletra a) i «[l]a politica de sol i habitatge, la regulacié dels
patrimonis publics de sol i habitatge i el réegim de la intervencié administrativa

en l'edificacid, la urbanitzacid i I’Us del sol i del subsol» (lletra d).

No obstant aix0, en el nostre DCGE 1/2023 (FJ 3.3.A) afirmavem, amb citacio
de la STC 16/2021, de 28 de gener (F] 8), i de la STC 141/2014 (FJ 8), que el
Tribunal Constitucional admetia que I'Estat, amb la finalitat de garantir la
igualtat basica en I'exercici del dret a I'habitatge (art. 149.1.1 CE) i d’intervenir
en la incidencia economica de les politiques d’habitatge i urbanisme
(art. 149.1.13 CE), pot delimitar «externament» els usos del sol i de les
edificacions. En aquest sentit, la jurisprudéncia constitucional considera que
I'Estat «[p]Juede incluso imponer obligaciones positivas, como las de destinar
suelo “suficiente” a la transformacién urbanistica y a usos residenciales y
productivos, o porcentajes concretos y minimos, a vivienda protegida» (STC
16/2021, FJ 8). En la mateixa linia, la STC 141/2014 (FJ 8) entén que en el
sector economic de I'habitatge I'Estat pot establir «lineas directrices, criterios
globales de ordenacién y acciones y medidas singulares necesarias para

alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacién del sector».

Tenint present la jurisprudeéncia constitucional suara esmentada, el DCGE
1/2023 va estimar que l'article 15.1.a de la Llei 12/2023 no vulnerava les
competencies de la Generalitat. Cal recordar que aquest article, d’'una banda,
habilita que els instruments d’ordenacio territorial i urbanistica qualifiquin com

a Us compatible del sol dotacional el destinat a la construcciéd d’habitatge
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dotacional public i, d’'una altra, admet que puguin establir I'obtencié de sol
amb destinacié a habitatge social o dotacional amb carrec a actuacions de
transformacié urbanistica. EIl DCGE 1/2023 va entendre, en definitiva, que
aquestes previsions de larticle 15.1.a es corresponien amb les normes
directrius de I'Estat relatives als usos del sol admeses per la doctrina del

Tribunal Constitucional.

Arribats aqui, si posem larticle 3.f.1r, segon paragraf, qlestionat pel
sol-licitant, en relacié amb l'article 15.1.a de la mateixa Llei, es pot observar
gque el seu contingut és molt similar encara que esta tractat des de dues
vessants diferents. En efecte, el primer se situa sobre |'objecte de regulacid
(habitatge social) com a continuacio i precisid del concepte que ha definit
previament quan disposa que «es pot desenvolupar sobre terrenys qualificats
urbanisticament de dotacionals publics o estar comprés en edificacions o locals
destinats a equipaments de titularitat publica i afectes al servei public»,
mentre que l'article 15.1.a refereix la seva regulacid a l'espai on es
desenvolupa, entre d’altres, aquesta tipologia d’habitatge perque és un
precepte dedicat a I'ordenacio territorial i urbanistica. L'anterior ens porta a
concloure, com varem fer en tractar l'article 15.1.a en el DCGE 1/2023, que
en el suposit de l'article 3.f.1r, segon paragraf, ens trobem també amb una
norma habilitadora de I'Estat que es correspon amb les normes directrius en

materia d'usos del sol admeses per la jurisprudéncia constitucional.

En conseqliéncia, hem de concloure que |'article 3.f.1r, segon paragraf, de la
Llei 12/2023 no vulnera les competéncies de la Generalitat dels articles
137.1.bi 149.5 EAC i troba empara en l'article 149.1.1i .13 CE.

2. Article 11

L’article 11 forma part del capitol II («Regim juridic basic del dret de propietat

de I'habitatge») del titol I («Funcid social i régim juridic de I’'habitatge») de la
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Llei 12/2023. Aquest titol regula aspectes essencials del dret constitucional a
un habitatge digne i adequat, recull I'estatut basic del ciutada en relacié amb
I’'habitatge, aixi com el regim juridic basic del dret de propietat de I'habitatge,
i defineix les facultats i els deures que comporta, segons indica el preambul
(apt. III).

En concret, l'article 11 es dedica a delimitar el contingut del dret de propietat
de I'habitatge des de la vessant de deures i carregues. Dividit en dos apartats,
el primer preveu que, a més dels deures establerts en la legislacid estatal del
sol, el dret de propietat de I’'habitatge queda delimitat per la seva funcioé social
i comprén els deures seglents: Us i gaudi propis i efectius de I’habitatge
d’acord amb la qualificacié i les caracteristiques objectives i garantint la funcié
social de la propietat; manteniment, conservacio i rehabilitacié de I'habitatge
en els termes legalment establerts; evitar la sobreocupacié o I'arrendament
per a usos al marge dels legalment previstos; complir obligacions d’informacio
en les operacions de venda o arrendament, i col-laborar amb I'administracié

competent si I'habitatge es troba en zones de mercat tens.

El segon apartat de l'article 11 disposa que correspon a les administracions
competents en matéeria d’habitatge la declaracié de I'incompliment dels deures
associats a la propietat de I’'habitatge, que les habilita per adoptar les mesures

gue prevegi la legislacié d’ordenacio territorial i urbanistica i la d’habitatge.

La petici6 estima que la regulacié dels deures del dret de propietat de
I’'habitatge, establerta en I'apartat 1 de l'article 11, ignora que la delimitacio
del dret de propietat derivada de la seva funcié social, consignada a l'article
33 CE, ha de tenir en compte el marc competencial en materia d’habitatge
segons ha indicat la STC 37/1987, de 26 de marg. En aquest sentit, d'acord
amb la sol-licitud, el caracter taxatiu i tancat de I'apartat esmentat exclou que

la Llei autonomica pugui també incidir en la dita delimitacié.
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Com acabem d’assenyalar, el sol:licitant centra el seu qguestionament de
I'article 11 de la Llei 12/2023 en l'apartat 1 del precepte, atés que, al seu
parer, la regulacié vulnera el marc competencial en matéria d’habitatge. Aixo
exigeix comencar per identificar amb precisio I'objecte material de I'article 11.1
de la Llei i el seu fonament competencial. L'objecte és clar, de conformitat amb
el titol de I'article i I'encapcalament de I'apartat 1: la delimitacié del contingut
del dret de propietat de I'habitatge per la funcid social que ha de complir, amb
I'establiment d’una série de deures. Per la seva banda, la disposicié final setena
de la Llei 12/2023 indica que l'article 11 s’empara en la competéncia que
I'article 149.1.8 CE atribueix a I'Estat en matéria de legislacio civil. Convé
aturar-se un moment en la caracteritzacié d’aquest titol competencial per tal
de valorar si és efectivament o no el fonament de la regulacié objecte de

dictamen.

L'article 149.1.8 CE atribueix a I'Estat la competéncia exclusiva sobre
«legislacio civil», sens perjudici de la conservacio, la modificacio i el
desenvolupament dels drets civils de les comunitats autonomes alla on n’hi
hagi. La Constitucié reserva també a I'Estat la regulacié d’altres figures
juridiques rellevants en aquest camp com, per exemple, les bases de les
obligacions contractuals. La jurisprudencia constitucional i la nostra doctrina
consultiva han precisat aquesta distribucid competencial i, en concret, I'abast
de la competéncia autondmica en dret civil (per totes, STC 95/2017, de 6 de
juliol; 7/2019, de 17 de gener, o 132/2019, de 13 de novembre, i DCGE
13/2010, de 6 de juliol, 0 1/2017, de 26 de gener). En I'ambit especific de
I’habitatge, podem esmentar les STC 37/2022, de 10 de marg; 57/2022, de 7
d'abril; 118/2022, de 29 de setembre; 150/2022, de 29 de novembre, o
8/2023, de 22 de febrer, i els DCGE 4/2019, de 17 de juny, i 7/2020, de 5
d’agost.

Ara bé, als efectes del nostre pronunciament sobre l'article 11 de la Llei
12/2023, la doctrina continguda en la STC 37/1987 (FJ 8), reiterada
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posteriorment en la STC 16/2018, de 22 de febrer (F] 8), és la determinant,
ja que és la que fixa el criteri sobre la incardinacio constitucional de la regulacio
normativa del dret de propietat atenent a la funcié social d’aquest dret exigida
per l'article 33.2 CE. Aixi, en paraules del mateix Tribunal Constitucional, cal
distingir entre la dimensié individual i la dimensid institucional del dret de
propietat i, en aquest sentit, precisa que «el derecho a la propiedad privada
gue la Constitucién reconoce y protege tiene una vertiente institucional,
precisamente derivada de la funcidn social que cada categoria o tipo de bienes
sobre los que se ejerce el senorio dominical estd llamado a cumplir, lo que
supone, como ya sabemos, la definitiva incorporacion del interés general o
colectivo junto al puro interés individual del titular en la propia definicidon de
cada derecho de propiedad» (STC 37/1987, F] 8).

En aquesta linia, la STC 16/2018 (FJ 8, reiterant la doctrina de la precedent
STC 37/1987, F1 9) afirma que «la regulacion de la dimensién institucional del
derecho de propiedad privada, dado que no puede desligarse de los concretos
intereses generales que la justifican, incumbe al titular de la competencia
sectorial para tutelar tales intereses y no al que lo es en materia de legislacion
civil ex articulo 149.1.8 CE». Coherentment amb aix0, el Tribunal, en aquest
cas, avala que correspon a la comunitat autonoma amb competéncies
sectorials en matéria d’habitatge la facultat de delimitar en un supodsit concret
el dret de propietat privada tenint en compte la funcié social d’aquest dret. A
tall d’exemple es pot esmentar I'article 5 de la Llei catalana 18/2007, de 28 de
desembre, del dret a I'habitatge, en el qual es preveuen diversos suposits
d'incompliment de la funcié social de la propietat en aquest ambit com ara,
entre d’altres, la desatencid al deure de rehabilitacid, la no destinacidé a
residéncia habitual i permanent de persones si és un habitatge de proteccio

social, la desocupacié permanent o la sobreocupacio.

Ates el que s'acaba d’assenyalar seguint la jurisprudéncia constitucional, el

fonament de la regulacié de l'article 11.1 de la Llei 12/2023 no pot ser |'article
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149.1.8 CE. De fet, la mateixa STC 16/2018 (FJ] 8) esmentada considera que
és l'article 149.1.1 CE el que habilitaria I'Estat per introduir una regulacié
delimitadora del dret de propietat de I’'habitatge atenent a la funcié social
d’aquest dret. Recordem que, d’acord amb la nostra doctrina consultiva i la
jurisprudéncia constitucional (DCGE 8/2011, de 27 de setembre, i STC
61/1997, de 20 de marg), |'article 149.1.1 CE reconeix a |'Estat la competéncia
per regular les condicions basiques que garanteixin la igualtat de tots els
espanyols en l'exercici dels drets i en el compliment dels deures
constitucionals, és a dir, la determinacid, entre altres aspectes, de les
«facultades elementales, limites esenciales, deberes fundamentales,
prestaciones basicas, ciertas premisas o presupuestos previos» (STC 61/1997,
FJ 8). Correspon, doncs, examinar les previsions de l|'article 11.1 de la Llei
12/2023 per valorar si poden trobar empara en la competéncia estatal de
I'article 149.1.1 CE.

La lletra a del precepte estableix com a deure I’«[U]s i gaudi propis i efectius
de I'habitatge de conformitat amb la seva qualificacid, estat i caracteristiques
objectives, d’acord amb la legislacié en matéria d’habitatge i I'altra que sigui
aplicable, garantint en tot cas la funcié social de la propietat». Sobre aquest
tipus de disposicid, la ja citada STC 16/2018 considera que el deure o
I'obligacioé concreta d’ocupacid efectiva per part del propietari esta al servei de
I'obtencié d’un fi d’interés public i que I'Estat estaria habilitat per introduir-lo
a I'’empara de l'article 149.1.1 CE. D’altra banda, per a la seva complecio, la
norma mateixa remet expressament a la legislacié en matéria d’habitatge i a
I"altra que sigui aplicable, que inclou, per tant, |'aprovada per les comunitats
autonomes en els ambits sectorials corresponents. En conseqiéncia, la
regulacié de la lletra a de I'article 11.1 de la Llei 12/2023 s’ajusta al que permet
I"article 149.1.1 CE.

La lletra b del precepte preveu com a deure el «[m]anteniment, conservacio i,

si s’escau, rehabilitacié de I’'habitatge en els termes d’aquesta Llei, de la
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legislacié d’ordenacié territorial, urbanistica i d’habitatge, i dels instruments
aprovats a la seva empara». Cal constatar que aquesta disposicio trasllada a
la regulacié d’habitatge un deure ja existent a l'article 15 del text refdés de la
Llei del sol i rehabilitaci6 urbana pel que fa al deure dels propietaris de
conservacio de les edificacions. Es tracta, en definitiva, d’un deure que, per la
seva naturalesa, és estructural pel que fa al compliment de la funcié social del
dret a la propietat des de la perspectiva de I'accés a I’'habitatge i que, per tant,
es pot inserir en l'article 149.1.1 CE. A més, com en la lletra anterior, la norma
gue el preveu remet expressament la regulacié del seu contingut a la legislacid
aplicable en la matéria i als instruments aprovats a la seva empara, tenint, per
tant, en compte les competéncies autonomiques corresponents, en aquest cas,

d'ordenacio territorial, urbanistica i d’habitatge.

La lletra c de l'article 11.1 prescriu com a deure «[e]vitar la sobreocupacié o
I'arrendament per a usos i activitats que incompleixin els requisits i les
condicions d’habitabilitat legalment exigits». Considerant que la sobreocupacié
d’un habitatge és un suposit que pot afectar les condicions d’habitabilitat, la
salubritat i la convivencia amb I'entorn huma i social, entenem que la previsio
d’evitar-la es pot estimar com un deure essencial del propietari de I'habitatge
emparat per l'article 149.1.1 CE. En aquest cas, igualment, el precepte remet
a la legislacio aplicable, que hem d’entendre que és la que correspongui segons

el repartiment competencial en la matéria.

La lletra d de l'article 11.1 incorpora un deure especific vinculat a «les
operacions de venda o arrendament de I’'habitatge», consistent a «complir les
obligacions d’informacié que estableixen la normativa aplicable i el titol IV
d’aquesta Llei». Les previsions d’aquest precepte i en particular la remissio al
titol IV de la Llei ens porten necessariament a reprendre aqui el nostre
pronunciament del recent Dictamen 1/2023 (FJ 3.5.B) sobre |'article 31 de la
Llei 12/2023, que té com a titol «Informacié minima en les operacions de

compra i arrendament d’habitatge». En aquella ocasié varem afirmar que
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aquest ambit material corresponia a la competéncia exclusiva de la Generalitat
derivada de l'article 123.e EAC, és a dir, la relativa a «[l]a regulacié de la
informacié en matéria de consumidors i usuaris». Afegiem que l'article 31
esmentat feia una regulacié de minims de drets i de deures d’informacié per
part dels intervinents en les operacions de compra i arrendament d’habitatge
gue es podien enquadrar en les «condicions basiques» a qué fa referéncia
I"article 149.1.1 CE. Per tant, ens remetem al DCGE 1/2023 per concloure que
la lletra d de l'article 11.1 troba empara en el precepte constitucional suara

esmentat.

Finalment, la lletra e del precepte estipula que, «[e]n cas que |'habitatge
s'ubiqui en una zona de mercat residencial tensat», existeix el deure de
«complir les obligacions de col-laboraci6 amb |'administraci6 competent i
subministrament d’informaci6 en els termes que estableix el titol II d’aquesta
Llei». Aguesta remissio al titol II de la Llei 12/2023 ens condueix també en
aquest cas a recuperar el nostre DCGE 1/2023 (FJ 3.3.E), concretament quant
al pronunciament relatiu a Iarticle 19. Aquest precepte porta per titol
«Col-laboracié i subministrament d’informacié dels grans tenidors en zones de
mercat residencial tensat» i imposa una serie d’‘obligacions que varem
entendre habilitades per I'article 149.1.1 CE en relacié amb la regulacidé per
part de I'Estat de les condicions basiques per garantir el compliment de deures

constitucionals.

Ultra aix0, tal com esta redactat i les remissions que s’hi contenen, l'article
11.1 és respectudés amb la doctrina constitucional a que hem fet referéncia,
segons la qual la regulacié de la dimensié institucional del dret de propietat
privada no és exclusiva de I'Estat, sind que, en la mesura que no es pot
deslligar de la regulacid dels concrets interessos generals que la justifiquen,
pertoca al titular de la competéncia sectorial que tingui per objecte protegir
aitals interessos, respectant les condicions basiques que estableixi I'Estat en

relaci6 amb aquest dret.
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Pels arguments exposats anteriorment, es pot concloure que l‘article 11.1 no
vulnera les competéncies de la Generalitat sobre habitatge (art. 137.1 EAC) ni
les relatives a consumidors i usuaris (art. 123.e EAC) i troba empara en l'article
149.1.1 CE.

3. Articles 12, 18.5, 23| 24

Tractarem en aquest apartat els articles 12, 18.5, 23 i 24 seguint |'agrupacié
gque du a terme la sol-licitud mateixa, en tant que estima que «fan referéncia
a l'accié planificadora de I'Estat en matéeria de subvencions d’habitatge»,
argument que exposarem amb més profunditat més endavant, després de

I'exposicié del contingut dels preceptes que farem a continuacio.

Aquest conjunt d’articles estan ubicats en el titol II de la Llei 12/2023, relatiu
a l'accio dels poders publics en matéria d’habitatge, en capitols diferents. Aixi,
els articles 12 i 18 pertanyen al capitol I, dedicat als principis generals de
I'actuacid publica, i els articles 23 i 24 s’incardinen dins el capitol III, referent
a l'actuacid de I'Estat en materia d’habitatge. Aquest titol, com cita el
preambul, «recull els aspectes fonamentals de |'actuacié publica en materia
d’habitatge, precisa alguns principis vinculats a I'ordenacié territorial i
urbanistica i regula les eines basiques de la planificacié estatal en aquesta
materia, amb plena salvaguarda de la competencia autonomica en aquesta

materia» (apt. III).

L'article 12 regula l'accié de I'Estat en materia d’habitatge, rehabilitacio,
regeneracioé i renovacioé urbana. Amb |'objectiu de promoure |'exercici efectiu
del dret a I'habitatge i en I'ambit de les seves competencies, preveu que |'Estat
ha de portar a terme una planificacié i un financament (apt. 1); pot col-laborar,
en aplicacié del principi de cooperacié, en el financament dels plans que

aprovin les comunitats autonomes en materia d’habitatge, i ha de proposar,
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en el si de la Conferéncia Sectorial, les seves propies linies estratégiques, plans
i mesures (apt. 2); ha de prioritzar en I'aplicacié dels seus programes |'ajut a
les persones en situacions de vulnerabilitat i per fer-ho «s’han de reforgar els
mecanismes de cooperacid amb les administracions territorials competents»
(apt. 3), i, finalment, la seva col-laboracidé ha de tenir en compte el necessari

enfocament territorial de les politiques d’habitatge (apt. 4).

L’article 18 (que ja va ser tractat en el DCGE 1/2023, des del punt de vista
competencial) esta dedicat a la declaracié de zones de mercat residencial tens.
L'apartat 1 preveu que la dita declaracio la poden realitzar les administracions
competents en matéria d’habitatge, d’acord amb els criteris i els procediments
establerts en la seva normativa reguladora i I'ambit de competéncies. Aixd no
obstant, «als efectes de |'aplicacid de les mesures especifiques que preveu
aquesta Llei», aquesta declaracidé haura de seguir unes regles procedimentals

que es detallen en els apartats 2, 3 i 4 de l'article.

Addicionalment als requisits procedimentals anteriors, el precepte disposa, en
el seu apartat 5, que el ministeri competent en matéria d’habitatge, en el marc
de l'exercici de les competéncies estatals, pot desenvolupar, d‘acord amb
I'administracio territorial competent, un programa especific per a les zones de
mercat residencial tens, que ha de modificar o adjuntar al pla estatal
d’habitatge vigent i ha d’habilitar I’'Estat per promoure formules de
col-laboracié amb les administracions competents i amb el sector privat per
estimular l'oferta d’habitatge assequible en aquest ambit i el seu entorn, per
dissenyar i adoptar mesures de financament especifiques en aquest ambit
territorial que puguin afavorir la contencid o reduccié dels preus de lloguer o
venda i per establir mesures o ajuts publics especifics addicionals dins del pla
estatal d’habitatge. Per finalitzar, I'apartat 6 preveu que aquest programa
especific pot implicar I'adopci6 de mesures en el si de la Comissié de
Coordinacié Financera d’Actuacions Immobiliaries i Patrimonials per afavorir

l'augment de l'oferta d’habitatge social i assequible incentivat, de conformitat
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amb la disposicié addicional segona de la Llei, la qual és d’aplicacié exclusiva

a I’Administracié general de I'Estat (disp. final setena, apt. 3, in fine).

L'article 23 conté dos apartats referents a la planificacié i programacié estatal
en materia d’habitatge. L'apartat 1 estableix que I'Estat ha de contribuir, en
col-laboraci6 amb les altres administracions, a garantir el dret a |I'habitatge
amb instruments de politica fiscal, social, economica i de planificacio, a favor
de la cohesio territorial i contra el despoblament. L'apartat 2 preveu que els
instruments de planificacid i programacié de I'Estat han de donar suport a les
administracions territorials competents en I'execuci6 de les politiques
d’habitatge tenint en compte uns criteris de prioritzacié (rehabilitacié i millora
d’habitatges existents i promocié de formacié de parcs publics d’habitatge;
existencia de modalitats d’habitatges que s’adaptin a les necessitats socials;
dotacidé adequada de programes d’ajut destinats especificament a les persones
i llars amb més dificultats per accedir a I’'habitatge o en situacions de

vulnerabilitat, joves i families amb menors a carrec).

L'article 24 regula els plans estatals en materia d’habitatge i rehabilitacio,
regeneracidé i renovacid urbana i rural. L'apartat 1 preveu que els plans
esmentats sén els instruments principals de I'Estat en politica d’habitatge amb
mesures de finangament i altres per assolir els objectius. L'apartat 2 fixa les
prioritats en les actuacions incloses en els plans estatals a partir dels criteris
ja establerts també en els articles 12 i 23, anteriorment exposats. Continua
I'apartat 3 indicant que els plans estatals, amb la finalitat d’evitar I’'especulacio
i @ més de les limitacions que estableix aquesta Llei per a I'habitatge protegit,
poden preveure mesures de redistribucid del benefici obtingut en el cas de
venda d’habitatges que hagin obtingut ajuts publics d’obres de rehabilitacio.
L'apartat 4 atribueix al Govern de |'Estat, escoltades les comunitats autonomes
en el si de la Conferencia Sectorial d’Habitatge, l’'aprovacié dels plans
nacionals, els quals poden contribuir al financament dels plans aprovats per

les comunitats autonomes, en els termes i les condicions que a aquest efecte
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s’estableixin, sens perjudici i de manera complementaria al financament
aplicat per aquestes. A I'Ultim, I'apartat 5 especifica que els plans estatals han
d’establir programes per promoure |'accés a un habitatge digne i adequat per
a les persones i families en situacidé de més vulnerabilitat i, aixi mateix, han
d’incorporar programes especifics per promoure |'oferta d’habitatge suficient i

adequada, especialment en les zones declarades de mercat residencial tens.

Finalment, cal indicar que la disposicié final setena, relativa als titols
competencials, en l'apartat 3 disposa que el contingut dels articles 23 i 24
—com també dels articles 22 i 26 i la disposicid addicional segona— és
Unicament d’aplicacié a I’Administracié general de I'Estat, mentre que segons
I'apartat 1 de la mateixa disposicio final, els articles 12 i 18.5 s’haurien dictat,
indistintament, a I'empara dels titols competencials continguts a les clausules
1 o 13 de larticle 149.1 CE. Sobre aquesta no identificacid del titol
competencial que fonamenta la norma estatal en cada cas, ens remetem al
gue ja varem comentar en el DCGE 1/2023, en el sentit que «és una mostra
d’una deficient técnica legislativa, [...] per tal com aquesta circumstancia, “a
banda de no ser respectuosa amb la necessitat de precisar el presumpte titol
especific en cada cas, fa dificil establir el vincle entre la competéncia habilitant
i els preceptes que, pretesament, vol emparar”» (FJ 2.3, fent citacié del DCGE
9/2013, F] 2.4).

La peticid considera que totes les previsions d’aquests articles que contenen
mesures de financament per part de I'Estat en I'ambit de I’habitatge s’haurien
de territorialitzar en la mesura que la matéria és de competéncia exclusiva de
la Generalitat (art. 137.1 EAC, especialment la lletra b, relativa a I'establiment
de prioritats en l'activitat de foment) i de conformitat amb les STC 13/1992,
de 6 de febrer; 152/1988, de 20 de juliol, i I'article 114.2 EAC, quan estableix
gue «[c]orrespon a la Generalitat, en les materies de competéncia exclusiva,
I'especificacid dels objectius als quals es destinen les subvencions estatals i

comunitaries europees territorialitzables». Segons la sol:licitud, els termes
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generics de la regulaci6 de la Llei 12/2023 podrien permetre el
desenvolupament d’‘una politica publica de I|'Estat sobre habitatge que

desplacaria la de la Generalitat.

Com acabem d’assenyalar, el sol:licitant concentra el questionament dels
articles 12, 18.5, 23 i 24 en el fet que les activitats estatals de foment en
materia d’habitatge previstes en aquests preceptes podrien impedir una
politica publica propia de la Generalitat en aquest ambit. Aixd exigeix en primer
lloc fer una referéncia al marc constitucional i estatutari en materia de foment
de I'habitatge per passar a continuacié a un examen més detallat de la decisiva
jurisprudéncia constitucional en la mateéria i als resultats practics esdevinguts

posteriorment.

A) L'article 149.1 CE no reconeix de forma expressa a I'Estat cap titol
competencial sobre habitatge i, conseglientment, tampoc sobre foment en la
materia. Per la seva banda, I'EAC de 1979 (art. 9.9) atribuia a la Generalitat
la competencia exclusiva sobre habitatge i el mateix fa l'article 137 EAC de
2006. Segons l'apartat 1.b d’'aquest darrer precepte, la competencia
autondomica inclou en tot cas «[l]’establiment de prioritats i objectius de
I'activitat de foment de les administracions publiques de Catalunya en materia
d’habitatge». Ultra aix0, la mateixa norma estatutaria, en l'article 114.2 EAC
guant a les subvencions estatals, preveu que, en les matéries que son de la
seva competencia exclusiva, com és el cas que ens ocupa, a la Generalitat li
correspon |'especificacié dels objectius als quals es destinen les subvencions,
i també la regulacié de les condicions d’atorgament i la gestid, incloent-hi la

tramitacid i la concessio.

Ara bé, més enlla de la diccid literal de les previsions estatutaries, I'exercici de
la competencia sobre foment de I'habitatge per part de la Generalitat i de les
comunitats autonomes en general, amb |'excepcié del Pais Basc i Navarra

degut al seu especific sistema de financament, s’ha vist significativament
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determinat per l'actuacié estatal emparada en l'article 149.1.13 CE i validat
per la jurisprudencia constitucional, que té un punt de partida decisiu amb la
STC 152/1988.

En la precitada Sentencia el Tribunal comenca per reconeixer que el poder de
despesa de I|'Estat «no es concepto o titulo que delimite competencias,
atrayendo toda regulacién que tenga conexién con el mismo, pues ello
conduciria a una sensible alteracion del sistema de distribucion de
competencias que resulta de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia»
(FJ 3). Ara bé, al mateix temps afirma que I'Estat, mitjancant el titol
competencial transversal de I'article 149.1.13 CE sobre bases i coordinacié de
la planificacid general de l'activitat economica, pot intervenir en materia
d’habitatge i especificament en el financament de politiques en aquest ambit.
Concretament, en relacié amb la normativa de finangament de I'habitatge, el

Tribunal afirma que I'Estat, ex article 149.1.13 CE, és competent per:

«En primer lugar, la definicion misma de las actuaciones protegibles, que
constituye el nucleo de las medidas consideradas. En segundo término, la
forma de proteccién, en este caso la regulacién esencial de las formulas de
financiacion adoptadas —créditos cualificados, subsidiacion de préstamos y
subvenciones—, sin la cual el fomento de aquellas actuaciones carece de
eficacia, asi como la finalidad especifica de las mismas. A continuacién, y
como parte de esa regulacion esencial, el nivel de proteccién que se intenta
alcanzar u ofrecer en cada caso. Por ultimo, la aportacién misma de recursos
estatales que permitan realizar las correspondientes actuaciones, en cuanto
gue garantia de la politica econdmica general, relativa al sector de la
vivienda.» (FJ 4)

Establert aix0, la STC 152/1988 en el mateix fonament juridic salva, pero, un
espai per a la competéncia autonomica. D'una banda, com és obvi, recorda la
competencia de les comunitats autonomes, que aixi ho vulguin, de promocié

d’habitatge amb carrec als seus propis recursos. De |'altra, el Tribunal reconeix
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com a part de la competéncia autonomica I'execucié de la normativa estatal i,
per tant, «las Comunidades Auténomas deben contar con un margen de
libertad de decisién que les permita aplicar las medidas estatales adaptandolas
a las peculiares circunstancias de su territorio» (FJ 4). Aquesta preceptiva
intervencid autondmica el Tribunal la preserva amb |'exigéncia que I'Estat
introdueixi criteris de territorialitzacié de les subvencions estatals en materia
d’habitatge de tal manera que li correspon transferir recursos a les comunitats
autonomes i a aquestes els pertoca gestionar-los. La dita transferencia de
recursos es pot materialitzar mitjancant la fixacié de criteris objectius de
repartiment o bé a través de convenis «ajustados a los principios
constitucionales, de manera que las Comunidades Auténomas dispongan de
aquellos recursos y puedan gestionarlos en cumplimiento de la normativa

estatal basica» (FJ] 5).

Aquesta doctrina sobre l'abast de la potestat de foment de I'Estat i la
territorialitzacié dels ajuts o subvencions en matéria d’habitatge s’ha de
complementar i matisar en vista del posterior pronunciament de la coneguda
STC 13/1992, que va concretar i aprofundir, en el fonament juridic 8, unes
regles quant a l’'exercici subvencional de la despesa publica reconduides a
quatre suposits en funcié de I'abast del titol competencial estatal que empara
I'actuacid. Pel que ara interessa, en I'ambit de I'habitatge seria d’aplicacié el
suposit que el Tribunal descriu en la lletra b del fonament esmentat, que té

lloc quan:

«el Estado ostenta un titulo competencial genérico de intervencion que se
superpone a la competencia de las Comunidades Autéonomas sobre una
materia, aun si ésta se califica de exclusiva (v.gr., la ordenacion general de la
economia), o bien tiene competencia sobre las bases o la coordinacion general
de un sector o materia, correspondiendo a las Comunidades Auténomas las
competencias de desarrollo normativo y de ejecucidén. En estos supuestos el

Estado puede consignar subvenciones de fomento en sus Presupuestos
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Generales, especificando su destino y regulando sus condiciones esenciales de
otorgamiento hasta donde lo permita su competencia genérica, basica o de
coordinacion, pero siempre que deje un margen a las Comunidades Auténomas
para concretar con mayor detalle la afectacién o destino, o, al menos, para
desarrollar y complementar la regulacién de las condiciones de otorgamiento
de las ayudas y su tramitacion. Ademas, la gestién de estos fondos corresponde
a las Comunidades Auténomas de manera, por regla general, que no pueden
consignarse en favor de un érgano de la Administracion del Estado u organismo
intermediario de ésta. Se trata de partidas que deben territorializarse en los
propios Presupuestos Generales del Estado si ello es posible 0 en un momento
inmediatamente posterior, mediante normas que fijen criterios objetivos de
reparto o mediante convenios de colaboraciéon ajustados a los principios

constitucionales y al orden de distribucion de competencias.» (FJ 8)

En aquesta mateixa STC 13/1992 el Tribunal afirma que:

«también las subvenciones estatales pueden tender a asegurar las condiciones
basicas de igualdad cuya regulacién reserva al Estado el art. 149.1.1 CE,
poniéndose de este modo el spending power estatal al servicio de una politica
de equilibrio social en sectores que lo necesiten, en ejecucion de mandatos o
clausulas constitucionales genéricas (art. 1.1 o art. 9.2 CE) que, aunque obligan
a todos los Poderes Publicos, corresponde prioritariamente realizar a quien

mayor capacidad de gasto tiene.» (F] 7)

La doctrina consultiva catalana també s’ha pronunciat sobre aquesta questio,
a la qual hem de fer una breu referéncia. Ja el Consell Consultiu, en el DCC
num. 285, de 29 de gener de 2008, F II.3.C, reconeix que, d’acord amb la
jurisprudéncia constitucional, Iarticle 149.1.13 CE legitima «|’Estat per
adoptar mesures de foment» perdo «sempre ha de deixar un marge a les
comunitats autonomes per concretar més detalladament I'afectacid o
destinacié o, almenys, per desenvolupar la regulacid de les condicions dels

ajuts i la seva tramitacio». En aquest mateix Dictamen, el Consell Consultiu
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considera que si les disposicions estatals de foment incorporen
«determinacions que circumscriuen en excés la possibilitat d’actuacié de la
comunitat autobnoma, deixant de ser objectius o principis per convertir-se en
mandats especifics, vulneren les competéncies de la Generalitat en el sector
material d’actuacid corresponent» (F III.3.E). En la mateixa linia s’ha
pronunciat diverses vegades el Consell de Garanties Estatutaries, per tots, en
el DCGE 3/2012, de 8 de febrer (FJ 3.4), on insisteix en els criteris de la
territorialitzacio de les subvencions i en la competéncia autonomica per

complementar normativament les previsions estatals sobre els objectius.

Per tant, és constitucionalment admissible I’'exercici de |'activitat de foment
estatal en ambits de competéncia exclusiva autonomica, ja sigui a través del
titol competencial de I'Estat sobre bases i coordinacid de la planificacié general
de I'activitat economica (art. 149.1.13 CE) o mitjancant la competencia

relativa a les condicions basiques per garantir la igualtat (art. 149.1.1 CE).

Quant a l'article 149.1.13 CE, certament, permet a I'Estat no només establir
les linies generals de direccid de la politica economica i prendre decisions
basiques sobre la politica econdmica general sind també sobre |I'ordenacié dels
diversos sectors econdomics com és el cas de I’habitatge (incloent-hi I'aprovacié
de mesures singulars que siguin necessaries per assolir les finalitats
proposades dins de I'ordenacié de cada sector). Ara bé, tal com hem dit en el
DCGE 1/2023 (FJ 2), entre d’altres, s’ha de fer un Us restrictiu d’aquesta
competencia econdmica i s’ha de ser especialment curds a exigir la doble
condicio fixada per la doctrina constitucional per admetre la invocacié de
I'article 149.1.13 CE: en primer lloc, que les mesures adoptades tinguin
caracter directament econdmic i, en segon lloc, que presentin una incidencia
directa i significativa en I'economia. En qualsevol cas, pero, les mesures que
s’adoptin han de deixar un marge d’actuacié substantiu a la comunitat
autonoma, ja que I'Estat no pot esgotar la materia i deixar buida de contingut

la competéncia autonomica atribuida estatutariament.
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Pel que fa a l'article 149.1.1 CE, si ens remetem també, per tots, al DCGE
1/2023 (FJ 2), que recull una consolidada doctrina constitucional i consultiva,
només s’ha de recordar que la igualtat que fonamenta aquesta competencia
estatal no es pot entendre com una igualtat absoluta ni el seu exercici pot
suposar un desapoderament de la capacitat normativa de les comunitats
autonomes sind que, ans al contrari, ha de respectar la diversitat normativa.
Addicionalment, cal tenir present que no reserva un ambit material a I'Estat ni
obeeix tampoc a la logica bases estatals-desenvolupament legislatiu
autonomic. De fet, el seu objecte és regular les posicions juridiques
fonamentals o el contingut primari dels drets i deures constitucionals; en
aquest cas, del dret a I'habitatge. Aixi, s’ha de cenyir a les facultats elementals,
les prestacions basiques, els limits essencials o les premisses o els

pressupostos previs d'aquest dret.

En definitiva, la projeccid de la potestat de despesa estatal ha de tenir un abast
respectuds amb les premisses i els limits competencials exposats. En altres
paraules, no pot actuar com un titol competencial sectorial i no habilita I'Estat
per intervenir en una materia més enlla del que li correspondria segons la
competencia legitimament invocable. Altrament, una interpretacié expansiva
d’aquests dos titols competencials de caracter transversal comportaria un risc

real de buidament de les competencies autonomiques afectades.

Arribats a aquest punt, cal indicar que la STC 178/2011, de 8 de novembre,
suposa un punt d’inflexié perqué efectua un gir recentralitzador respecte de la
doctrina fixada en la STC 13/1992, ja que, tot i dir que es parteix d’aquest
pronunciament, i en un suposit reconduible al de la lletra a del fonament juridic
8 d'aquesta darrera Sentencia (en el qual I'Estat no disposa ni tan sols de titol

competencial, genéric o especific), sosté que:
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«consideraremos incluida en la esfera de la competencia estatal la regulacion
de los aspectos centrales del régimen subvencional —objeto y finalidad de las
ayudas, modalidad técnica de las mismas, beneficiarios y requisitos esenciales
de acceso— mientras que situaremos dentro de la competencia autondmica lo
atinente a su gestién, esto es, la tramitacidén, resoluciéon y pago de las
subvenciones, asi como la regulacién del procedimiento correspondiente a

todos estos aspectos». (F] 7)

Val a dir que la linia encetada per la STC 178/2011 esmentada, seguida en
altres pronunciaments, ha estat qliestionada en algun vot particular, com és
el cas del que acompanya la STC 226/2012, de 29 de novembre. En aquesta
opinié dissident es recorda la intencio sistematitzadora de la STC 13/1992, que
ha operat com a leading case i referéncia central de la doctrina constitucional
durant dues decades en materia de regulacid i gestié de subvencions estatals
en el marc de I'Estat autonomic i en la qual s’estableixen amb claredat
determinats parametres raonats i transparents de delimitacié de I'actuacié al
respecte tant per a I'Estat com per a les comunitats autonomes. Aixi, es critica
el fet que aquesta nova entesa, d’'una banda, contradiu frontalment el principi
consagrat per la jurisprudencia constitucional, que afirma que I'exercici de la
potestat subvencional de despesa publica de I'Estat no altera la distribucio
competencial entre aquest i les comunitats autonomes. I, d’altra banda,
relativitza la diferencia fonamental que suposa tenir la titularitat d’una
competencia, o mancar-ne en la materia de qué es tracti, circumstancia
determinant a partir de la qual en la STC 13/1992, com hem apuntat, van
quedar estructurats els quatre suposits generals (FJ 8), amb explicita
contemplacié de les conseqléncies juridiques respectives aplicables a
cadascun d’ells. A I'anterior cal afegir que la sistematizaciéo esmentada es troba
recollida en l'article 114 EAC, que resultaria clarament contradit i ignorat per
la doctrina continguda a la STC 178/2011.
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A I'tltim, cal fer esment de la possible afectacié que la potestat de despesa
estatal pot tenir sobre I'autonomia financera de les comunitats autonomes,
reconeguda als articles 156.1 CEi 1.1 LOFCA, com també a I'article 201.2 EAC.

Com ja va posar de manifest el Consell Consultiu en el Dictamen nam. 279,
de 29 de gener de 2007, F V, i posteriorment aquest Consell en el Dictamen
12/2012, de 22 d’agost (FJ 2), la realitzacié plena d’'una competéncia exclusiva
suposa la capacitat d’exercir-la amb autonomia financera, amb independéncia
d’on provenen els fons. Aixi, i d’acord amb la jurisprudéncia constitucional,

I’'autonomia financera es defineix com la que permet a la comunitat autonoma:

«elegir y realizar sus propios objetivos politicos, administrativos, sociales o
econdmicos con independencia de cudles hayan sido las fuentes de los
ingresos que nutren sus Presupuestos. De otro modo, si por el origen de los
fondos se pudiera condicionar el destino que se haya de dar a los mismos, se
privaria a las Comunidades Auténomas de una potestad decisoria

fundamental, sin la que no cabe hablar de autonomia.» (STC 13/1992, F] 7)

Seguidament, aquesta mateixa Sentencia, en el mateix fonament juridic,
recorda que «la utilizaciéon del “poder de gastar” del Estado, por virtud de su
mayor disponibilidad de recursos, puede afectar tanto a la autonomia
financiera como a la autonomia politica de las Comunidades Auténomas». I,
cal tenir en compte, per tant, que «la autonomia presupuestaria de las
Comunidades Autonomas, esto es, su capacidad para disponer libremente de
sus recursos financieros, asignandolos a los fines mediante programas de
gasto elaborados segun sus propias prioridades, [...] adquiere un papel capital
en la realizacion efectiva de la autonomia financiera de las Comunidades

Auténomas reconocida por la Constitucion».

I, a continuacio, el Tribunal alerta sobre el fet que la proliferacié i I'increment

de les subvencions estatals de foment, especialment sobre ambits materials
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de competéncia exclusiva de les comunitats autobnomes, es puguin convertir
en un peculiar mecanisme de financament condicionat de les comunitats
autonomes, «constrifnendo la libertad de sus drganos de gobierno en cuanto a
la fijacion del destino y orientacidn del gasto publico, asi como para la
cuantificacion y distribucién del mismo dentro del marco de sus competencias»
(en el mateix sentit, STC 192/2000, de 13 de juliol, F] 7).

En la matéria d’habitatge, aquesta mateixa concepcid ja es trobava a la STC
152/1988 (F3) i la recull posteriorment la STC 36/2012, de 15 de marg (FJ 4).
En efecte, en aquestes decisions del Tribunal Constitucional s’assenyala que
I'admissibilitat d'una competencia general i indeterminada de foment, a més
de l'alteracid del sistema competencial, pot produir una distorsié permanent

del sistema ordinari de finangament autonomic.

B) Una vegada exposat el parametre constitucional i estatutari anterior, cal
posar en relleu que el resultat de facto de la jurisprudencia constitucional que
hem resumit anteriorment, pel que ara interessa, és que, a la practica, 1'acci6
de foment de I'Estat en matéria d’habitatge s’ha materialitzat en una serie de
plans estatals sense solucié de continuitat que regulen practicament tot el
regim juridic dels programes i subvencions de promocid en materia
d’habitatge. A titol il-lustratiu per tal de contextualitzar els preceptes que es
guestionen, hem de destacar que els plans estatals al llarg del temps han
detallat els programes, les vies de financament, les caracteristiques
d’habitabilitat, els requisits per ser-ne beneficiaris, la duracié del regim de
proteccid, el regim de finangament i promocid i la disponibilitat de I’habitatge,

entre d’altres.

El Pla estatal d’accés a I’'habitatge actualment vigent (2022-2025), aprovat pel
Reial decret 42/2022, de 18 de gener, és un clar exemple d’aquesta realitat
amb definicions precises dels objectius a curt i mitja termini i també dels

programes que l'integren. Aixi, els objectius a curt termini sén: ajuts directes
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al lloguer, ajuts per a persones vulnerables, accés a I'habitatge dels joves,
ajuts als arrendadors per al pagament d’una asseguranca de la renda
arrendaticia i ajuts als joves en poblacions de menys de 10.000 habitants. Per
la seva banda, com a objectius a mitja termini figuren: I'impuls del parc public
d’habitatge, el lloguer assequible per a les persones grans o amb discapacitat,
la promocié d’allotjaments temporals, l'increment del lloguer social i
I'increment de l'oferta d’habitatge en lloguer assequible o social. Finalment,
els tretze programes del Pla concreten els objectius anteriors amb |'impuls
d’unes mesures determinades: la subsidiacié de préstecs convinguts, I'ajut al
lloguer social, I'ajut a persones especialment vulnerables, |'ajut als joves,
I'increment del parc public d’habitatges, el foment d’habitatges per a persones
grans o discapacitades, el foment d’allotjaments temporals, la posada a
disposicié d’habitatges de la SAREB, la posada a disposicié de les comunitats
autonomes i els ajuntaments d’habitatge per a lloguer com a habitatge
assequible o social, la millora de l'accessibilitat als habitatges, l'ajut a
I'erradicacié de zones degradades i I'ajut al pagament de l'asseguranca de

proteccid de la renda arrendaticia.

Per a I'execucidé del precitat Pla, s’ha signat un Conveni entre la Generalitat i
I'Estat publicat per la Resolucié de la Direccié General d’Habitatge i Sol, de 20
de juliol de 2022 (BOE num. 209, de 31 d’agost de 2022), en el qual es
concreten els programes en els quals participara la Generalitat (amb el seu
cofinancament) i s’especifiquen una serie de facultats, merament executives,
de tramitacido i pagament dels ajuts, sempre en el marc dels programes
dissenyats en el Pla estatal sense possibilitat d’establir una modulacié en els
objectius o les accions a financgar i havent de seguir estrictament els requisits

i controls per justificar les despeses a fi d’obtenir el financament estatal pactat.
Pel que fa a Catalunya, en el terreny legislatiu, la Llei 18/2007 regula l'activitat
planificadora de la Generalitat en aquesta mateéria en el titol II (art. 10 i seg.)

i en el titol V (art. 67). Precisament aquest darrer precepte, pel que fa al
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foment de I'habitatge i la relacié amb I'accié de foment estatal, preveu que els
plans d’habitatge aprovats pel Govern han d’establir «la gestid dels ajuts
estatals per portar a terme les actuacions» (art. 67.1.b). En l'actualitat, es
troba vigent el Decret 75/2014, de 27 de maig, del Pla per al dret a I’'habitatge,
que incorpora tres programes (el social d’habitatge, el de foment de la
rehabilitacié i el d’habitatges amb proteccid oficial i altres mesures connexes i
complementaries). En el preambul fa palés que «el concepte de pla d’habitatge
com el coneixem en l'actualitat prové del sistema de convenis entre I'Estat i la

Generalitat de Catalunya en el marc dels plans d’habitatge estatals».

Aixi mateix, es troba en elaboracié el Pla territorial sectorial d’habitatge, que
molt recentment, el 8 de febrer d’enguany, s’ha aprovat de manera provisional

i que ha d’orientar a mitja i llarg termini les politiques d’habitatge a Catalunya.

En el text del Pla s’estableix el seu desplegament mitjancant el

desenvolupament dels plans especifics seglients:

«1. De les arees rurals, amb l'objectiu de millorar I’encaix de les politiques
d’habitatge en aquestes zones.

2. De lluita contra el sensellarisme, amb la planificacié i el desplegament de
les politiques de prevencié i d’intervencié en matéria d’emergéncia.

3. Per a les persones grans, per atendre les creixents necessitats residencials
d’aquest grup de poblacio.

4. De lloguer privat, amb l'objectiu d’'ampliar-ne I'oferta.

5. De rehabilitacié, posant el focus en planificar la rehabilitacié funcional,
constructiva, energética i d’accessibilitat universal.

6. Per a les dones i els infants, posant emfasi en les que pateixen qualsevol

forma de violéncia masclista i es troben en situacio de precarietat economica.»

Als anteriors cal afegir la planificaciéd sobre I’habitatge en I'ambit local. En
concret, a tall d’exemple, es troba vigent a l'actualitat el Pla pel dret a

I’'habitatge de Barcelona, que va ser aprovat pel Ple de I'’Ajuntament el 27 de
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gener de 2017 i compren el periode 2016-2025. Té quatre eixos d’actuacio:
prevenir i atendre I'emergéencia habitacional, garantir el bon Us de I'habitatge,

ampliar el nombre de pisos assequibles i rehabilitar el parc existent.

C) Arribats aqui, ens correspon ara aplicar el parametre anteriorment exposat
als preceptes questionats per la petici6. Abans, és procedent fer tres
precisions. En primer lloc, cal reiterar que, com ja s’ha apuntat més amunt,
aquest parametre esta configurat estrictament per la Constitucid i I'Estatut,
amb la consideracid especial de la interpretacié que n’ha fet la jurisprudéncia
constitucional, i no per altres tipus de disposicions ni figures juridiques a les
quals hem fet al-lusid a titol merament contextual. En segon lloc, s’ha de
subratllar que el fet que els articles examinats en aquest apartat tinguin, en
principi, com a destinataria de la seva aplicacié I’Administracié de I’'Estat no
significa que no en sigui pertinent I'analisi des del punt de vista competencial
en la mesura que les seves previsions puguin afectar l'‘exercici de les
competencies autonomiques. Finalment, cal tenir present que la peticid
circumscriu el seu objecte a les disposicions sobre |'activitat de foment de
I'Estat en materia d’habitatge contingudes en els articles 12, 18.5, 23 i 24 de
la Llei 12/2023 i, per tant, el nostre Dictamen es limitara a examinar aquests

preceptes en els termes plantejats pel peticionari.

Partint, doncs, de l'escrit del Govern, es pot observar que la sol-licitud de
dictamen planteja en aquest punt dos questionaments. D’una banda, fa
esment de la manca de previsid expressa de la territorialitzacié dels recursos
de I'Estat amb destinacié a foment de I’habitatge. De I'altra, posa en relleu que
la regulacié de la Llei 12/2023 no deixa capacitat de decisidé a la Generalitat
per tal que pugui establir els seus objectius i prioritats en la seva activitat de

foment de I'habitatge. Examinarem separadament aquests dos aspectes.

a) Pel que fa al primer, ja s’ha indicat anteriorment que, des de la STC

152/1988, el criteri de la territorialitzacid dels recursos financers destinats a
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I'activitat de foment de I'Estat en general i en I'ambit de I’habitatge en
particular ha estat una constant de la jurisprudéencia constitucional i també ha
estat inclos a l'article 114 EAC. Els preceptes qulestionats en la peticio, si bé
en algun cas fan al-lusié a «lI’'enfocament territorial necessari de les politiques
en materia d’habitatge» (art. 12.4) o a la incorporacid d’'una «perspectiva
territorial» en les actuacions incloses en els plans estatals d’habitatge (art.
24.2.f), no contenen, en efecte, cap mencié expressa de la territorialitzacio del

financament estatal sobre foment de I’'habitatge.

Ara bé, I'abséncia de mencid expressa a la territorialitzacid dels recursos
financers de I'Estat als articles de la Llei 12/2023 considerats en aquest apartat
del Dictamen no és en ella mateixa motiu d’inconstitucionalitat, ja que la diccié
de la norma legal no impedeix que no es pugui fer una distribucié dels fons
estatals conforme al criteri de la jurisprudéncia constitucional a través dels
plans que s’aprovin posteriorment, els quals poden establir una previsio
d’aquest tipus a través de la férmula del conveni (com aixi fa, a titol il-lustratiu,
I'article 22 del Pla estatal per a I'accés a I’'habitatge 2022-2025, contingut en
el Reial decret 42/2022, actualment vigent). Cal posar en relleu que, en el cas
que ens ocupa, I'Estat no pot mitjancant el conveni interferir, limitar o
condicionar I'exercici de la competéncia en materia d’habitatge de Ia
Generalitat, ni utilitzar-lo per convertir-la en una competéncia compartida
(STC 152/1988, FJ1 5). Ultra aix0, no pot servir tampoc perque I'Estat recuperi
competencies en sectors d’activitat descentralitzats, ni perqué la comunitat
autonoma renuncii a unes competencies que soén indisponibles per imperatiu
constitucional (STC 186/1999, de 14 d’octubre, FJ 11; 13/1992, FJ 10, i
95/1986, de 10 de juliol, F] 5).

Fetes aquestes adverténcies, no podem efectuar ara un pronunciament sobre
una hipotética manca de territorialitzacié dels fons i la conseglient declaracio
de vulneracié competencial atés que, en aquest cas, la nostra opinid seria de

caracter preventiu. Com ja varem afirmar, per tots, en el DCGE 1/2021, de 30
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de marg (FJ 3.6), aquesta no pot ser una funcié del Consell, en la linia del que
ha declarat també el Tribunal Constitucional sobre la impugnacié preventiva o
hipotetica (per totes, STC 64/2018, de 7 de juny, F] 5, o0 36/2022, de 10 de
marg, FJ 3).

b) Quant al segon aspecte de la peticié relatiu a la privacié de la capacitat de
decisi6 autonomica sobre els objectius de I|'activitat de foment com a
conseqliencia de les previsions dels articles 12, 18.5, 23 i 24 de la Llei

12/2023, cal diferenciar el cas de l'article 18.5 dels altres tres.

S’ha de recordar que |'article 18 esta dedicat en el seu conjunt a la declaracio
de zones de mercat residencial tens. El precepte disposa, en el seu apartat 5
(Unic objecte de la sol-licitud de dictamen), que el ministeri competent en
materia d’habitatge, en el marc de I'exercici de les competéncies estatals, pot
desenvolupar, «d’acord amb I|'administracié territorial competent», un
programa especific per a les zones de mercat residencial tens que ha de
modificar o adjuntar al pla estatal d’habitatge vigent i ha d’habilitar I’'Estat per
promoure formules de col-laboracié amb les administracions competents i amb
el sector privat per estimular I'oferta d’habitatge assequible en aquest ambit,
per dissenyar i adoptar mesures de finangament especifiques en aquest ambit
territorial que puguin afavorir la contencid o reduccié dels preus de lloguer o
venda i per establir mesures o ajuts publics especifics addicionals dins del pla

estatal d’habitatge.

L'element clau del precepte a l'efecte de resoldre sobre el seu respecte a la
Constitucié i I'Estatut és l'incis «d’acord amb I‘administracié territorial
competent». Per bé que per a una millor garantia del respecte a les
competencies autonomiques hagués estat més adequat especificar com
s’‘obtindra lI'esmentat «acord» a la mateixa Llei, en aquest cas, amb la
Generalitat, el fet que s’exigeixi la conformitat per a I'adopcié del programa

permet considerar que les mesures adoptades per I'Estat en el marc de l'article
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18.5 seran respectuoses amb la competéncia exclusiva de la Generalitat en
materia d’habitatge i seran conformes amb la jurisprudencia constitucional

exposada anteriorment sobre |'abast de |'activitat de foment de I'Estat.

En el suposit dels articles 12, 23 i 24 de la Llei 12/2023, cal reiterar
succintament aqui el canon de constitucionalitat descrit més amunt en relacid
amb l'activitat de foment de I’Estat en materia d’habitatge segons la
jurisprudéncia constitucional i la nostra doctrina consultiva. Amb caracter
previ, hem de recordar que la disposicié final setena de la Llei 1/2023 declara
a l'apartat 1 que l'article 12 ha estat dictat a I'empara de les clausules
competencials 1 i 13 de I'article 149.1 CE, sense especificar quin seria el titol
prevalent, i a l'apartat 3, per contra, que el contingut dels articles 23 i 24
(entre d’altres) és Unicament d’aplicacié a I’Administracié general de I'Estat.
Malgrat I'exclusid expressa d’aquests dos articles, és clar que les actuacions
de planificacié i de foment que es derivin de la seva aprovacié no sén innocues
i produiran efectes sobre les competéncies de les comunitats autonomes en
materia d’habitatge. Aix0 és aixi perqué els plans sén instruments clau de la
politica publica d’habitatge (com, d’altra banda, la mateixa Llei reconeix) des
del moment que incorporen una regulacié de les accions o els programes a
financar per I'Estat o altres mesures, que han d’executar les comunitats

autonomes en el seu territori.

Aixi, hem d’entendre que tant I'article 12 com els articles 23 i 24 haurien estat
dictats a I'empara d’una o altra competéncia estatal, ja que els plans (o una
part d’aquests) poden obeir a una vessant economica i més tradicional del dret
de propietat o a una vessant més lligada al dret d’accés a I’'habitatge, en la
linia de la nova Llei 12/2023, com es despren d’alguns dels objectius als quals
serveixen, segons la mateixa diccid dels preceptes qliestionats. Nogensmenys,
per a la nostra analisi no resulta necessari identificar ara quin seria el titol
prevalent en cada cas (dependra del contingut del pla que s’aprovi), ja que,

des del punt de vista de I'activitat de foment, ens situem en ambdds casos en
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el suposit de la lletra b del fonament juridic 8 de la STC 13/1992 i de |'article
114.2 EAC.

Esclarit I'anterior, ja hem dit que I'Estat, a I'empara de |'article 149.1.1 i .13
CE, pot destinar recursos financers a plans i programes en matéeria d’habitatge
i pot també fixar la definici6 general de les actuacions i les condicions
essencials de les subvencions i els ajuts, pero ha de deixar igualment un marge
per tal que les comunitats autobnomes puguin adaptar al seu ambit territorial
la concrecié i el detall dels objectius de I'activitat de foment. En definitiva,
I'Estat no pot esgotar tot el ventall de prioritats i ha de permetre a les
comunitats desenvolupar politiques propies en el camp de |'habitatge. I
I'anterior conclusié és aplicable tant si, per fer-ho, I'Estat s'empara en la
competencia sobre bases i coordinacid de la planificacido general de I'activitat
economica (art. 149.1.13 CE) com, amb més rad encara, per la naturalesa
mateixa de la competéncia afectada, si invoca la de la regulacié de les
condicions basiques que garanteixin la igualtat de tots els espanyols en
I'exercici dels drets i en el compliment dels deures constitucionals (art.
149.1.1 CE).

En definitiva, I'Estat no pot establir a I'empara dels titols de l'article 149.1.1 i
.13 CE una politica general en materia d’habitatge, com si disposés d’un titol
sectorial especific en la matéria que s‘imposi a la politica que, en aquest sector,
poden formular les comunitats autonomes en exercici de la seva competencia
exclusiva. El resultat de I'aplicacié de les clausules 1 i 13 de l'article 149.1
juntes o per separat no pot ser equivalent a l'atribucié a I'Estat d’una
competencia sectorial especifica, sota pena de desvirtuar completament el

sistema de distribucié de competéncies.
Tenint present el que s’acaba d’assenyalar, correspon fer a continuacié un
repas dels articles considerats que contenen disposicions especifiques relatives

a l'activitat de foment de I’'Estat en matéria d’habitatge.
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L'article 12 regula l'accié de I'Estat en materia d’habitatge, rehabilitacio,
regeneracid i renovacié urbana i preveu que I’'Estat ha de portar a terme una
planificacid i un financament «amb la finalitat de facilitar I’exercici efectiu del
dret a I'habitatge, aixi com per afavorir la conservacié i millora del parc
residencial i del seu entorn construit, i ha de prestar especial atenci6 als
col-lectius, les persones i les families amb més dificultats d'accés o que puguin
estar en risc d’exclusid residencial i amb especial atencié a les families, llars i
unitats amb menors a carrec» (apt. 1); «ha de prioritzar I'atencid i I'aplicacio
dels programes d’ajuda a les persones, families i unitats de convivéncia que
estiguin en les situacions de més vulnerabilitat social i econdmica identificades
pels serveis socials, i en emergencia residencial per estar afectades per

procediments de desnonament o llangament del seu habitatge» (apt. 3).

Quant al seu apartat 2, preveu la possibilitat que I'Estat, en aplicacié del
principi de cooperacid, col-labori en el finangament dels plans que aprovin les
comunitats autonomes en matéria d’habitatge, rehabilitacid, regeneracio i
renovacié urbana, si bé ho fara «d’acord amb la seva propia planificacié»
(estatal). Aixi mateix, disposa que I’'Estat, en el si de la Conferéncia Sectorial,
ha de proposar les seves propies linies estrategiques, plans i mesures que
promoguin igualtat (en el gaudiment del dret de tots els ciutadans a un
habitatge digne i adequat) i enforteixin I'equilibri territorial, establint els

oportuns indicadors de seguiment i avaluacid.

L'article 23 preveu en l'‘apartat 2 que els instruments de planificacié i
programacié de I’Administracié general de I'Estat han de donar suport a les
administracions territorials competents en I'execuci6 de les politiques

d’habitatge tenint en compte uns criteris de prioritzacié:

«a) La rehabilitacié i la millora dels habitatges existents, aixi com la promocid

d’habitatge encaminada a la formacié de parcs publics d’habitatge.
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b) L'existencia de modalitats d’habitatges que s’adaptin a les necessitats
socials.

c) La dotaciéo adequada de programes d’ajuda especificament dirigits a les
persones i llars amb més dificultats per accedir a un habitatge, amb especial
atencié a les persones joves i les llars subjectes a més vulnerabilitat, aixi com

les families, llars i unitats de convivéncia amb menors a carrec.»

L'article 24 regula els plans estatals en matéria d’habitatge i rehabilitacio,
regeneracidé i renovacid urbana i rural. L'apartat 1 preveu que els plans
esmentats son els instruments principals d’actuacié de I'Estat en politica

d’habitatge amb mesures de financament i d’altres per assolir els objectius.

L'apartat 2 fixa les actuacions prioritaries a incloure en els programes dels

plans estatals en els temes seglents:

«a) Les que fomentin I'ocupacio racional i eficient del patrimoni residencial.

b) La conservacié, el manteniment, la rehabilitacié i la millora dels habitatges
gue estiguin destinats o s’hagin de destinar a residencia habitual, aixi com la
regeneracié i renovacié del seu entorn construit, per afavorir enfocaments
integrals que garanteixin I'accessibilitat universal.

c) Les actuacions necessaries per a la creacid, I'ampliacié i la gestié dels parcs
publics d’habitatge, tant derivades de la nova construccié com de la
rehabilitacid, orientades prioritariament a atendre la necessitat d’habitatge de
les persones, families i unitats de convivéncia en situacié de més vulnerabilitat
social i economica.

d) La construccié i rehabilitaci6 d’habitatges sotmesos a algun regim de
proteccid publica.

e) La promocié de noves modalitats d’habitatge i de desenvolupament urba i
rural que s'adaptin a les necessitats socials, aixi com les actuacions destinades
a afavorir 'accés de la ciutadania a un habitatge sotmés a algun régim de
proteccié publica, incloent-hi instruments financers que promoguin

mecanismes publicoprivats.
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f) Actuacions encaminades a afavorir I'accés a I'habitatge per part dels joves,
aixi com a garantir un habitatge digne i adequat per a les persones en situacio
de més vulnerabilitat social, barraquisme, infrahabitatge o en emergeéncia

residencial.»

L'apartat 4 atribueix al Govern de |'Estat, escoltades les comunitats autonomes
en el si de la Conferéncia Sectorial d’Habitatge, l'aprovacié dels plans
nacionals, els quals poden contribuir al financament dels plans aprovats per
les comunitats autdnomes, en els termes i les condicions que a aquest efecte

s’estableixin.

Finalment, I'apartat 5, amb una diccid molt semblant a I'article 12.3, fixa que
els plans estatals han d’establir programes per promoure I’'accés a un habitatge
digne i adequat per part de persones en situacions vulnerables i per tal de
promoure una solucié d’emergencia residencial deguda a la pérdua, I'amenaca

de pérdua, un habitatge inadequat o I'abséncia d’habitatge.

Feta aquesta exposicio, cal recordar, tal com hem avancat, que la doctrina
constitucional i aquest mateix Consell consideren que el poder de despesa o
subvencional, en aquest cas lligat a I'activitat de planificacié estatal, és sempre
un poder instrumental que s’exerceix «dintre» i no «al marge» de |'ordre de
competencies i dels limits que la Constitucié estableix, entre d’altres el
respecte a l'autonomia politica i financera de les comunitats autonomes que

reconeixen i garanteixen els articles 2, 137 i 156 CE.

Precisament, I'important increment de l'activitat de planificacié i de foment
que hi esta connectada en ambits materials o sectorials que soéon de
competencia exclusiva de les comunitats autonomes esdevé un singular
mecanisme de financament condicionat d’aquestes darreres, que constreny la
llibertat dels seus organs de govern pel que fa a la fixacié de la destinaci6 i

I'orientacié de la despesa en virtut de la seva autonomia financera. Val a dir
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que una de les formules mitjancant la qual I’Administracié de I’'Estat pot posar
a disposicio de les comunitats autonomes els fons destinats a les subvencions
que els correspon gestionar és la celebracié d’un conveni, tot i que s’ha de
recordar que si es tracta de competéncies autondomiques plenament
exclusives, I'Estat no pot interferir, limitar o condicionar el seu exercici
mitjancant aquests convenis programa o condicionats, ni utilitzar-los per
convertir una competencia que sigui exclusiva de les comunitats autonomes
en compartida. Aixi, el conveni no pot servir perquée [|'Estat recuperi
competencies en sectors d’activitat descentralitzats, ni tampoc perquée la
comunitat autonoma renuncii a unes competencies que sén indisponibles per

imperatiu constitucional.

De fet, tot i que ho assenyalem a titol indicatiu, el Pla estatal per a I'accés a
I’'habitatge 2022-2025 i el Conveni amb la Generalitat de Catalunya, per a
I'execucié del dit Pla, a qué s’ha fet referencia anteriorment, confirmen la forta
intervencié de I'Estat i el desenvolupament per part d’aquest d’una politica
publica propia i centralitzada en un ambit en el qual no té una competéncia
especifica. En realitat, aquesta ha estat la practica adoptada fins a la data, que
ara sembla consolidar la Llei 12/2023.

Dit aix0, cenyint-nos a una interpretacié conjunta del contingut i els efectes
dels preceptes de la Llei 12/2023 que es posen en qlestid, es despren que la
politica publica de les comunitats autonomes en materia d’habitatge estara
fortament orientada i condicionada pels plans estatals. Aixo anterior s’observa,
fins i tot, en el cas que les comunitats autonomes vulguin obtenir financament
estatal per als plans autonomics. D’altra banda, el fet que aquelles no tinguin
una capacitat normativa reconeguda a la mateixa Llei per al desenvolupament
i I'especificacid dels objectius, I'afectacié o el desti dels programes que es
financin a través del Pla d’habitatge estatal és una constatacio que la regulacié
de I’'exercici del poder de despesa lligat a la planificacié estatal en aguest ambit

parteix d’'una clara centralitat de |'Estat, que no respecta la distribucié

47



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

competencial en materia d’habitatge que, com se sap, és de competéencia

exclusiva de les comunitats autonomes.

En sintesi, si es projecta a aquests preceptes el canon de constitucionalitat
anteriorment descrit en materia de l'activitat de foment de I'Estat, es pot fer

avinent el seguent:

Els articles 12.1 i .3; 23.2, segon paragraf, i 24.2 i .5 han de ser considerats
conjuntament perque, com hem vist, en tots ells la norma legal efectua una
descripcio detallada i imperativa de les prioritats i els objectius als quals s’ha
d’atenir l'accié de I'Estat, que comprén l'acci6 de foment a través de la
planificacié. S’ocupa aixi practicament tot I'espai normatiu i no es deixa marge
suficient per tal que la Generalitat pugui incorporar els seus objectius
prioritaris i definir una politica propia de foment de I’'habitatge, tenint en
compte que aquesta depen fonamentalment de la disponibilitat de recursos
economics, en gran mesura provinents de I'Estat, que és qui té una capacitat
de despesa més gran. Per aquest motiu, els preceptes esmentats vulneren les
competencies de la Generalitat en materia de foment de |'habitatge dels
articles 137.1.bi 114.2 EAC.

En efecte, mostra del que hem dit és que I'article 12.1 fixa com a prioritats de
I'accié de foment de I’'Estat la conservacio i millora del parc residencial i I'entorn
construit, amb especial atencidé als col-lectius amb dificultats d’accés o que
puguin estar en risc d’exclusio residencial i particularment a les families, llars
i unitats de convivencia amb menors a carrec, als quals l'apartat 3 afegeix
aquells que es trobin en situaci6 d’emergéncia residencial. Els mateixos
objectius es concreten posteriorment en l'article 23.2, segon paragraf, que els
projecta sobre la planificacié estatal i que recull com a accions prioritaries la
rehabilitacié i millora dels habitatges i la seva promocié encaminada a la
formacid de parcs publics (lletra a), I’'existencia de modalitats que s’adaptin a

necessitats socials (lletra b) i la dotaci6 de programes d’ajut adrecats a
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col-lectius amb dificultats per a I'accés a I'habitatge, en particular els joves i,

repeteix, les llars amb menors a carrec (lletra c).

Igualment, en I'apartat 2 de l'article 24 es detallen fins a 6 lletres, de la a a la
f (ens remetem a la transcripcié del contingut que hem fet en aquest mateix
fonament), que desgranen amb tot detall les actuacions prioritaries a les quals
s’han d’atenir els programes dels plans i que, en ultim terme, configuren una
acciéo de foment sobre tots els aspectes que formen part del disseny d’una
politica publica d’habitatge i als quals s’afegeix un nou apartat 5, que recull

algunes de les previsions de l'apartat 2 esmentat i de l'article 12.3.

Les conclusions a les quals hem arribat sobre els preceptes esmentats no es
desvirtuen pel fet que, com hem vist, I'apartat 4 de l'article 24 prevegi que les
comunitats autonomes siguin «escoltades» en el si de la Conferéncia Sectorial
d'Habitatge i Sol. Aquesta participacié no es produeix ex ante en el moment
de la definicié dels programes i la tria d’objectius i actuacions siné sobre una
proposta de Pla ja elaborada que, en el millor dels casos, podra incorporar
modificacions puntuals derivades de les aportacions autonomiques pero que,
en cap cas, pot condicionar de manera vinculant el Govern de I'Estat en la seva

redaccio final.

Addicionalment, a l'article 12.2 I’'Estat condiciona la seva col-laboracié en el
financament dels plans que aprovin les comunitats autonomes als termes i les
exigéncies de la seva propia planificacid, els objectius de la qual acabem
d’exposar. En aquest sentit, i en establir una condicid, es desvirtua el model
de col-laboracio exigit per la jurisprudencia constitucional, especialment, convé
recordar-ho, perque la Generalitat és qui té la competéncia exclusiva en la
materia d’habitatge i I'Estat només podria incidir-hi incidentalment, per la qual
cosa hem d’arribar a la mateixa conclusié de vulneracié competencial que amb

els preceptes precedents.
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Finalment, I'amplitud dels objectius que es fixen i es repeteixen en els
preceptes precitats, que practicament qualifiquen com a prioritaris qualssevol
programa o actuacié en materia d’habitatge, juntament amb el financament
que porten associat (fins i tot quan es tracta de participar en el financament
de plans autondmics), podrien, en Ultim terme, suposar un condicionament i
un constrenyiment perque la Generalitat pugui fixar la destinacid i l'orientacio
de la seva despesa publica i la seva quantificaciod i distribucidé en concret en la
materia d’habitatge, vulnerant aixi la seva autonomia financera reconeguda en
I'article 202.1 EAC.

Pels arguments exposats anteriorment, l'article 18.5 de la Llei 12/2023 no
vulnera l'article 137.1.b EAC. Per contra, els articles 12.1, .2 i .3; 23.2, segon
paragraf, i 24.2 i .5 de la Llei 12/2023 vulneren aquest precepte de |'Estatut,
com també l'article 114.2 de la mateixa norma i el principi d’autonomia
financera de l'article 201.2 EAC, i no troben empara en l'article 149.1.1 ni
.13 CE.

4. Article 18.2.d i disposicié final primera, apartat sis, i, per connexio,

disposicié addicional primera

Previament, s’ha d’esmentar que la peticid qliestiona de manera conjunta
I'article 18.2.d i la disposicié final primera, apartat sis, no per motius
competencials, sind que invoca una vulneracio del principi de seguretat juridica
de l'article 9.3 CE, tal com exposarem posteriorment amb més detall. En
relacié amb l'article 18.2, cal tenir present que va ser tractat des del punt de
vista competencial en el DCGE 1/2023, on varem declarar que no era contrari

a I'Estatut ni a la Constitucid.
Respecte del contingut de l'article 18, que regula la declaracié de zones de
mercat residencial tens i que hem exposat en |'apartat anterior, pel que ara

interessa, en destaguem el del seu apartat 2, lletra d. En el primer incis, preveu
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que la vigéncia de la declaracié d’'un ambit territorial com a zona de mercat
residencial tens és de tres anys prorrogables anualment per causes
justificades. El segon incis del precepte afegeix que, per a |'aplicacié de les
mesures contingudes en la Llei 12/2023 sobre les zones de mercat tens, el
Ministeri de Transports, Mobilitat i Agenda Urbana ha d’aprovar trimestralment
una resolucio que reculli la relacié d’aquestes zones declarades de conformitat

amb el procediment establert pel mateix article 18.

Precisament, cal recordar que, com hem dit en el fonament juridic primer,
d’acord amb el dit procediment, la Generalitat, com a autoritat competent en
materia d’habitatge, ha dictat la Resoluciéo TER/2940/2023.

La disposicié final primera conté una serie de mesures de contencié de preus
en la regulacié dels contractes d’arrendament d’habitatge, mitjancant la
modificacié de la Llei 29/1994, de 24 de novembre, d’arrendaments urbans
(d’ara endavant, LAU). En concret, I'apartat sis introdueix una nova disposicio
transitoria setena a la LAU per la qual s’estableix que les previsions de |'article
17.7 de la mateixa LAU (addicionat en |'apt. tres de la precitada disp. final
primera) sobre la contencié de rendes de lloguer d’habitatges en mans de
grans tenidors en zones de mercat tens no es pot aplicar fins que no s’aprovi
el sistema d’indexs de referéncia de preus de lloguer, d’acord amb el que
preveuen la disposicié addicional primera de la Llei 12/2023 i la disposicio
addicional segona del Reial decret llei 7/2019, d'l de marg, de mesures

urgents en matéria d’habitatge i lloguer (d’ara endavant, RDL 7/2019).

La disposicio addicional primera de la Llei 12/2023 (present en la relacié de
preceptes objecte de petici6 perd sense expressa motivacio
d’inconstitucionalitat i antiestatutarietat) estableix que s’ha de configurar una
base de dades de contractes d’arrendament d’habitatge a partir de la
informacié continguda en els actuals registres autondmics de fiances de les

comunitats autonomes, en el Registre de la Propietat i en altres fonts
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d'informacié dels diversos ambits territorials, amb |'objecte d‘incrementar la
informacié disponible per al desenvolupament del sistema d’indexs de
referencia del preu del lloguer establert en la disposicié addicional segona del
RDL 7/20109.

La precitada disposici6 addicional segona RDL 7/2019 disposa que
I’Administracié de I'Estat ha d’elaborar el sistema estatal d’indexs de referéncia
del preu del lloguer d’habitatge en el termini de vuit mesos des de |'entrada
en vigor d’aquesta norma, que va tenir lloc I'endema de la seva publicacié al
BOE, és a dir, el 6 de marg de 2019. El mateix precepte estableix que per a la
determinacid d’aquest sistema estatal s’han d’utilitzar dades procedents de
I’Agencia Estatal de I’Administracié Tributaria, del cadastre immobiliari, del

Registre de la Propietat i dels registres administratius de dipodsits de fiances.

Tal com hem avancat a l'inici, el sol-licitant considera que 'article 18.2.d i la
disposicié final primera, apartat sis, vulneren el principi de seguretat juridica
de l'article 9.3 CE, ja que, segons la peticid, demoren sine die 'eficacia i, per
tant, l'aplicacid6 de les mesures previstes en la Llei 12/2023, la qual cosa
genera expectatives incertes i provoca una indefinicié de la situacié legal de

les zones de mercat tens aprovades per les comunitats autonomes.

A) Abans d’entrar en I'examen de |'objeccié especifica que planteja la peticio,
farem una breu consideracié sobre la constitucionalitat i I'estatutarietat de la
disposicié addicional primera de la Llei 12/2023, atés que té connexié amb un
dels preceptes analitzats en aquest epigraf (disp. final primera, apt. sis), i
especialment perque s’inclou en la relacié de preceptes qliestionats per |'escrit

del Govern.
Com ja s’ha assenyalat anteriorment, el Govern no acompanya de cap

motivacid la seva peticid ni tampoc es troba inclosa en la documentacio

complementaria tramesa a sol-licitud del Consell. Recordem que la citada
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disposicié estableix la creacié d’'una base de dades estatal de contractes de
lloguer d’habitatge, la finalitat principal de la qual és disposar de la informacio
necessaria per al desenvolupament del sistema d’indexs de referéncia del preu
del lloguer d’habitatge, i que no ha estat objecte de questionament
competencial I'atribucié al ministeri responsable en materia d’habitatge de
I'aprovacié del ja esmentat sistema d’indexs de preus de referencia (disp. final

primera, apt. sis, que dona nova redaccié a la disp. trans. setena, apt. 2, LAU).

Respecte a aquestes figures de caracter instrumental, com ara la creacié de
registres o la previsié de bases de dades, cal assenyalar que la doctrina del
Consell (entre d’altres, DCGE 5/2019, de 23 de juliol, FJ 2.B, com també
2/2022, de 8 de marg, FJ 2.1.C.b) ha estimat que la seva regulacid resta

vinculada a I'ambit competencial corresponent.

En aquest sentit, i en virtut de la seva competéncia exclusiva en mateéria
d’habitatge (art. 9.9 EAC 1979), la Generalitat va dictar la Llei 13/1996, de 29
de juliol, del Registre i el diposit de fiances dels contractes de lloguer de finques
urbanes i de modificacié de la Llei 24/1991, de I’'habitatge, la qual va crear i
regular I'esmentat Registre de caracter administratiu sota la dependencia de
I'Institut Catala del SoOl. En aquest Registre s’han d’inscriure les dades
corresponents a contractes subscrits entre arrendador i arrendatari referents
a immobles situats a Catalunya les fiances dels quals han de ser objecte de
diposit preceptiu, segons la mateixa norma. Aix0 anterior, i segons disposa el
preambul, a fi de disposar d’una informacié adequada sobre la situacié del parc

d’habitatges en lloguer.
Precisament és la informacié continguda en aquest Registre la que va permetre

obtenir les dades per oferir el sistema de calcul de I'index de referéncia dels
preus de lloguers d’habitatge aprovat per I'Ordre GAH/142/2017, de 5 de juliol.
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La jurisprudéncia constitucional, per la seva banda, ha declarat que, amb
independéncia dels criteris de distribucid competencial, és constitucionalment
possible I'existéncia d'instruments que garanteixin a I'Estat la centralitzacié de
totes les dades en un determinat ambit als efectes d’informacié i publicitat
(STC 76/2018, de 5 de juliol). A més, una previsié d’aquesta mena, en el cas
de la Llei 12/2023, podria trobar empara en les competéncies derivades de
I'article 149.1.1 CE (regulacié de les normes basiques per garantir la igualtat
en l'exercici de drets i deures) i .13 CE (bases i coordinacié de la planificacio
de I'activitat economica), i més especificament de la competéncia establerta a
I'article 149.1.8 CE (legislacid civil sens perjudici de les competencies
autondmiques en aquest ambit) per la connexié material entre la disposicio
addicional primera i la disposicio final primera, apartat sis. En qualsevol cas,
tant la jurisprudéencia constitucional com la nostra doctrina consultiva ja
esmentades coincideixen a subratllar que la creacié per part de I'Estat de
figures per tal de disposar de totes les dades existents en un sector determinat
ha de ser respectuosa amb les competencies autonomiques en la materia i que
s’han de desplegar els mecanismes de col-laboracié corresponents entre els

instruments estatals i autonomics de caracter registral o de bases de dades.

Tenint en compte el parametre que s’acaba de sintetitzar, es pot considerar
gue la disposicié addicional primera de la Llei 12/2023 el respecta. Aixi, d’'una
banda, es pot constatar en els dos primers apartats del precepte que la creacio
de la base de dades estatal de contractes d’arrendament d’habitatge no
desplaca ni ignora la presencia de bases de dades autondmiques. D’aquesta
manera, la base de dades estatal té la finalitat «d’incrementar la informacio
disponible» i es nodreix, entre altres fonts, «de la informacié continguda en
els actuals registres autonomics de fiances de les comunitats autonomes» i de
«la informacid verag sobre els contractes d’arrendament d’habitatges vigents,
a través de les dades recollides en els diferents registres autonomics i
estatals». En la mateixa linia, la disposicio transitoria setena, apartat 2, LAU

(incorporada per la disp. final primera, apt. sis, Llei 12/2023) preveu que la
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resolucid del ministeri competent relativa a I'aprovacio del sistema d’indexs de
preus de referencia del lloguer d’habitatge «s’'ha d’efectuar per ambits
territorials, considerant les bases de dades, sistemes i metodologies

desenvolupats per les diferents comunitats autonomes».

D’altra banda, els apartats 2 i 3 de la disposicié addicional primera recullen la
mencié als instruments de col-laboracid entre I'Estat i les comunitats
autonomes. L'apartat 2 estableix que «[s]’han de promoure els mecanismes
de col-laboraci6 amb les comunitats autonomes [...] per disposar de la
informacié verag sobre els contractes d’arrendament d’habitatge vigents, a
través de les dades recollides en els diferents registres autonomics i estatals».
L'apartat 3 assenyala que «[a] I'entrada en vigor de la Llei s’ha d’iniciar un
procés especific de col-laboracié entre el departament ministerial competent
en matéria d’habitatge i les comunitats autonomes que hagin desenvolupat
sistemes de referencia del preu del lloguer en els seus ambits territorials

respectius per assegurar la col-laboracié entre sistemes».

En conclusid, pels arguments exposats anteriorment, es pot afirmar que la
disposicié addicional primera de la Llei 12/2023 no vulnera les competencies
de la Generalitat en matéeria d’habitatge de I'article 137.1 EAC i troba empara

en les competencies de I'Estat derivades de l'article 149.1.1 i .13 CE.

B) Passant ja a I'examen dels dos preceptes de la Llei 12/2023 (art. 18.2.d i
disp. final primera, apt. sis), que la peticid6 entén que vulneren el principi de
seguretat juridica de l'article 9.3 CE, és obligat comencar pel recordatori dels
elements fonamentals de la posicié del Consell i del Tribunal Constitucional

expressada ja en nombrosos pronunciaments sobre aquesta qlestio.
En el recent DCGE 3/2023, d'1 de desembre, de mesures urgents sobre el
regim urbanistic dels habitatges d’us turistic (FJ 5), amb citacié de dictamens

anteriors (DCGE 17/2010, de 15 de juliol, FJ 1; 2/2021, de 29 de juliol, FJ 3.1,
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i 1/2023, F] 3.7) i de jurisprudencia constitucional (STC 90/2009, de 20 d’abril,
F14i6; 136/2011, de 13 de setembre, F] 12.b; 234/2012, de 13 de desembre,
FJ 8, i, més recentment, 16/2023, de 7 de marg, F] 8), s’afirmava que el
principi de seguretat juridica de l'article 9.3 CE només es pot considerar
vulnerat «quan, tenint en compte les regles d’interpretacié admissibles en
dret, el contingut o les omissions d’'un text normatiu produeixen confusié o
dubtes que generin en els seus destinataris una incertesa raonablement
insuperable sobre la conducta exigible o sobre la previsibilitat dels seus
efectes». Coherentment amb aquest criteri, el Consell assenyalava que el
principi de seguretat juridica ha de ser interpretat i aplicat de manera

restrictiva.

Com ja s’ha indicat anteriorment, el sol-licitant estima que l'article 18.2.d i la
disposicié final primera, apartat sis, vulneren I'article 9.3 CE, ja que demoren
sine die I'aplicacié de les mesures establertes a la Llei 12/2023 i aix0 genera
expectatives incertes i una indefinicié de la situacié legal de les zones de
mercat tens aprovades per les comunitats autonomes. Per valorar els
arguments de la peticié de conformitat amb el parametre exposat seguint la
jurisprudéncia constitucional i la nostra doctrina, examinarem per separat

aquests dos preceptes.

Pel que fa a l'article 18.2.d, cal recordar que, com a continuacido de les
previsions anteriors del mateix article, que regulen el procediment de la
declaracié de zones de mercat residencial tens per part de les administracions
competents, aquest precepte es refereix en el seu segon paragraf justament
a l'element temporal evocat en I'escrit de la peticié. En aquest sentit, estableix
qgue, per a l'aplicacié de les mesures contingudes en la Llei 12/2023 sobre les
zones de mercat tens, el Ministeri de Transports, Mobilitat i Agenda Urbana ha
d’aprovar «amb caracter trimestral» una resolucid que reculli la relacio
d’aquestes zones declarades de conformitat amb el procediment establert pel

mateix article 18.
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Aguesta expressa i concreta previsid temporal («amb caracter trimestral»)
relativa a la periodicitat de les resolucions ministerials necessaries per tal que
les declaracions de zones de mercat residencial tens puguin desplegar els seus
efectes impedeix que l'article 18.2.d generi inseguretat juridica. La regulacio
de l'article determina un termini temporal precis i en uns termes clars per a
I'aprovacié de les resolucions ministerials que no pot generar incertesa en els
destinataris de la norma. Questid diferent és si la Generalitat, com a autoritat
competent en materia d’habitatge, no ha pogut encara veure desplegats els
efectes de la Resolucié TER/2940/2023, per manca de la corresponent
resolucié ministerial prescrita per l'article 18.2.d. Aquesta circumstancia
deriva, en tot cas, d’un incompliment legal per part de I'aplicador de la norma

i no perque la aquesta estigui viciada d’inseguretat juridica.

En definitiva, pels motius assenyalats en els paragrafs precedents es pot
concloure que l'article 18.2.d no vulnera el principi de seguretat juridica de
I"article 9.3 CE.

Quant a la disposicid final primera, apartat sis, és oportl reiterar que
introdueix una nova disposicio transitoria setena a la LAU per la qual s’estableix
qgue les previsions especifiques de l'article 17.7 LAU (addicionat en l'apt. tres
de la precitada disp. final primera) sobre la contencié de rendes de lloguer
d’habitatges en mans de grans tenidors en zones de mercat tens no es poden
aplicar fins que no s’aprovi el sistema d’indexs de referencia de preus de
lloguer, d’acord amb el que preveuen la disposicié addicional primera de la Llei
12/2023 i la disposicié addicional segona del RDL 7/2019. Convé recordar
també que aquesta darrera norma configura aquest sistema com una eina
«[plara garantizar la transparencia y el conocimiento de la evolucién del
mercado del alquiler de viviendas, asi como para aplicar politicas publicas que
incrementen la oferta de vivienda asequible» i estableix que I’Administracio de

I’'Estat ha d’elaborar el sistema estatal d'indexs de referéncia del preu del
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lloguer d’habitatge en el termini de vuit mesos des de l'entrada en vigor
d’aquesta norma, que va tenir lloc I'endema de la seva publicacié al BOE, és a
dir, el 6 de marg de 2019. Segons es despren de la informacié disponible al
lloc web dels ministeris de Transports i Mobilitat Sostenible i Habitatge i
Agenda Urbana, on es pot consultar I'index esmentat

(https://www.mitma.gob.es/vivienda/alquiler/indice-alquiler), aquest es va

presentar i incloure en el portal del Ministeri el juny de 2020 i ha estat objecte
de diverses actualitzacions en el mateix portal, la darrera de les quals el marg
de 2023.

En vista d’aquest marc normatiu, la peticié estima que la disposicid final
primera, apartat sis, demora sine die I'aplicacié de les mesures especifiques
de l'article 17.7 LAU sobre la contencidé de rendes de lloguer d’habitatges en

mans de grans tenidors en zones de mercat tens.

Tot i que el sol-licitant no ho argumenta, es pot observar que les previsions
legals anteriorment descrites deixen en una certa indeterminacié el moment
de I'aplicacié de les esmentades mesures especifiques de l'article 17.7 LAU. La
rad és que de la interpretacié combinada de la disposicio final primera, apartat
sis, i de la disposicié addicional primera de la Llei 12/2023 no queda clar si
I'actual sistema estatal de referéencia del preu del lloguer d’habitatge,
desenvolupat a partir de la regulacié de la disposicié addicional segona del RDL
7/2019, ha de servir per a l'aplicacié de I'article 17.7 LAU.

En realitat, pero, de la lectura dels preceptes suara esmentats més aviat es
desprén que caldra elaborar un nou sistema estatal de referéncia del preu del
lloguer d’habitatge adequat als requeriments d’aquest marc normatiu. Aixi
doncs, cal tenir present, d’'una banda, que el sistema actual es basa, com ja
s’ha indicat amb anterioritat, principalment en I'explotacié estadistica de fonts
tributaries de conformitat amb el que estableix la disposicié addicional segona

del RDL 7/2019, mentre que l'article 17.7 LAU exigeix que el sistema d’indexs
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de preus de referéncia atengui també «les condicions i caracteristiques de
I’'habitatge arrendat i de I'edifici en qué s’ubiqui», i, de I'altra, que la disposicio
addicional primera i la disposicio final primera, apartat sis, de la Llei 12/2023,
a diferéncia de la disposicié addicional segona del RDL 7/2019, imposen la
col-laboracié autonomica en les diverses operacions d’elaboracié del sistema

d'indexs de preus de referéncia.

Arribats aqui, es fa palés que la disposicid final primera, apartat sis,
efectivament no inclou un termini per a I’'aprovacio de la resolucié del ministeri
competent en materia d’habitatge destinada a establir el sistema d’'indexs de
preus de referencia de lloguer, la qual és necessaria per a l'aplicacié de les
mesures especifiques de contencié de rendes previstes en l'article 17.7 LAU.
Es més, I'examen de la tramitacié parlamentaria permet constatar la previsié
d’'un termini de divuit mesos en la disposicid final primera, apartat tres, del
Projecte de llei (BOCG-Congrés dels Diputats, serie A, num. 89-1, de 18 de
febrer de 2022), que va desapareixer en el text de la Llei 12/2023 finalment

aprovat.

Tot el que s’acaba d’exposar revela que, com apuntava la peticid, la disposicié
final primera, apartat sis, deixa en una indeterminacié temporal I'aplicacié de
les mesures especifiques de contencid de rendes de l'article 17.7 LAU, ja que
no estableix un termini per a |'aprovacié del corresponent sistema estatal
d'indexs de referencia del preu d’habitatge de lloguer. De fet, en la data
d’emissié d’aquest Dictamen, no consta |I'aprovacié dels indexs de referéncia
esmentats. Ara bé, dit aix0, la disposicié final primera, apartat sis, no genera
una incertesa raonablement insuperable en relaci6 amb les mesures
especifiques en matéria de contencié de rendes en zones de mercat tens i quan
I’habitatge sigui propietat d’un gran tenidor. La mateixa disposicio final deixa
clar que la regulacié de I'article 17.7 LAU només s’aplicara «una vegada estigui
aprovat el sistema d’indexs de preus de referencia esmentat». Per tant,

mentre aquest sistema d’indexs no sigui adoptat, la contencié de rendes
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s’aplicara de conformitat amb les regles de l'article 17.6 LAU, és a dir, les

disposicions generals previstes per a les zones de mercat tens.

En conclusid, pels raonaments expressats anteriorment, |'article 18.2.d i la
disposicié final primera, apartat sis, de la Llei 12/2023 no vulneren el principi

de seguretat juridica de l'article 9.3 CE.

Addicionalment, per finalitzar la nostra exposicié, de conformitat amb I'analisi
dels preceptes tractats, i per connexid, la disposicio final setena, apartat 1, de
la Llei 12/2023 és contraria a I'Estatut i a la Constitucio en la mesura i I'abast
gue ho son els articles 12.1, .2 i .3; 23.2, segon paragraf, i 24.2 i .5, que hem
considerat contraris a I'Estatut i a la Constitucié en l'apartat 3 d’aquest

fonament juridic.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem les seglients

CONCLUSIONS

Primera. Els articles 2, apartats ¢, d, e, f, g, h,i,j, m, n, 0, p, q, ris; 16;
17; 18.11i .4; 27.1, tercer paragraf, i .2 i, per connexié amb l'article 27.2 i .3,
la disposicid transitoria segona, com també els articles 28 i 29 i la disposicié
transitoria primera, paragraf segon, de la Llei 12/2023, de 24 de maig, pel
dret a I’'habitatge vulneren la competéncia exclusiva de la Generalitat en
materia d’habitatge (art. 137.1 EAC) i no troben empara en l'article 149.1.1 ni
.13 CE.

Adoptada per majoria de 7 vots a favor i 2 en contra.
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Segona. L'article 15, apartats 1.bi .di 2, 3i 4, delaLlei 12/2023 vulnera la
competencia exclusiva de la Generalitat en matéria d’habitatge (art. 137.1
EAC) i urbanisme (art. 149.5 EAC) i no troba empara en l'article 149.1.1 ni
.13 CE.

Adoptada per majoria de 7 vots a favor i 2 en contra.

Tercera. L'article 27, apartat 3, de la Llei 12/2023 vulnera la competencia
exclusiva de la Generalitat en materia d’habitatge (art. 137.1 EAC), com també
el principi d’autonomia financera (art. 201.2 EAC) i I'autonomia de despesa de
la Generalitat (art. 202.2 EAC), i no troba empara en |'article 149.1.1 ni .13 CE.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. Els articles 12, apartats 1, 2 i 3; 23.2, segon paragraf, i 24, apartats
2i5, de la Llei 12/2023 vulneren la competencia exclusiva de la Generalitat
en materia d’habitatge (art. 137.1.b EAC) en relacié amb l'activitat de foment
(art. 114.2 EAC), com també el principi d’autonomia financera (art. 201.2
EAC), i no troben empara en l'article 149.1.1 ni .13 CE.

Adoptada per majoria de 7 vots a favor i 2 en contra.

Cinquena. La disposicié final setena, apartat 1, de la Llei 12/2023 és contraria
a I'Estatut i la Constitucié en la mesura i I'abast que ho sén els preceptes que
s’'emparen en els titols habilitants que s’hi contenen i que hem considerat
contraris a I'Estatut i a la Constitucidé en les conclusions precedents.

Adoptada per unanimitat.
Sisena. L'article 18.2.d i la disposicié final primera, apartat sis, de la Llei

12/2023 no vulneren el principi de seguretat juridica (art. 9.3 CE).

Adoptada per unanimitat.
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Setena. Els articles 3.f.1r, segon paragraf; 11.1; 18, apartats 2, 3, 5i 6, i 34;
la disposicié addicional primera i la disposicié final quarta de la Llei 12/2023
no sén contraris a I’Estatut ni a la Constitucid.

Adoptada per unanimitat.

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

Centelles en la data indicada a I'encapcalament.

VOT PARTICULAR que formulen la vicepresidenta senyora Maria Jesus Larios
Paterna i el conseller senyor Eduard Roig Molés al Dictamen 1/2024, emeés en
data 16 de febrer, a I'empara de l'article 20.2 de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer, del Consell de Garanties Estatutaries i de |'article 38.2 del Reglament

d’organitzacié i funcionament del Consell de Garanties Estatutaries

En I'exercici de la facultat conferida per l'article 20.2 de la Llei 2/2009, de 12
de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, amb el respecte degut a
I'opinié expressada per la majoria del Consell, a través d’aquest vot particular
volem posar de manifest la nostra discrepancia respecte de les conclusions
primera, segona i quarta del Dictamen, que consideren inconstitucionals i

contraris a I'Estatut diversos preceptes de la Llei.

Les conclusions primera i segona reiteren les del Dictamen 1/2023 i es remeten
integrament als arguments que aquest conté. En aquests mateixos termes
hem ara de reiterar la nostra discrepancia i remetre’'ns a l'argumentacié

expressada en el vot particular a I'esmentat Dictamen 1/2023.

En canvi, la conclusid quarta estén la consideracié d’inconstitucionalitat i
antiestatutarietat als articles 12, apartats 1, 2 i 3; 23.2, segon paragraf, i 24,

apartats 2 i 5, de la Llei, que no varen ser objecte del Dictamen 1/2023, i ho
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fa amb l'argumentacié continguda a l'apartat 3 del fonament tercer del
Dictamen. No compartim aquesta argumentacié ni la conclusié majoritaria, que
aprofundeixen la linia iniciada en el Dictamen 1/2023 que, al nostre parer,
ignora les exigencies constitucionals derivades de la funcié de l'article 149.1.1
CE de garantia de les condicions basiques d’igualtat en I'accés a I'habitatge i

n‘impossibilita el seu desenvolupament efectiu.

1. Sobre la interpretacid del titol estatal de I'article 149.1.1 CE i la possibilitat

d’intervencions estatals de foment

Malgrat que el Dictamen recull expressament la possibilitat d’emparar
actuacions estatals de foment en la competencia estatal derivada de I'article
149.1.1 CE, com afirmen expressament tant la jurisprudencia constitucional
com la doctrina del Consell i confirmen el desenvolupament legislatiu i la
practica administrativa en multiples ambits (des del mateix habitatge als
serveis socials), aquesta possibilitat se sotmet a unes condicions que la fan
materialment impossible, quan s’afirma que l'actuacié estatal «s’ha de cenyir
a les facultats elementals, les prestacions basiques, els limits essencials o les
premisses o pressupostos previs d'aquest dret», refermant la concepcio
exclusivament normativa de les facultats estatals derivades de |'article 149.1.1
CE que fonamentava el Dictamen 1/2023 i que exclou qualsevol actuacid
diferent de la regulacié general i abstracta de les facultats configuradores del
dret que es vol garantir. Com ja varem assenyalar en el nostre vot particular
a aquell Dictamen, aquesta concepcid6 no només contradiu l'assumida pel
Tribunal Constitucional sind que resulta especialment inadequada per a la
garantia dels drets de caracter social, de contingut prestacional i que només
poden ser garantits mitjancant la previsié de sistemes de proteccié publica i

d’actuacions positives de les administracions.

Si en el Dictamen 1/2023 aquesta concepcié estrictament normativa de

I'article 149.1.1 CE negava la possibilitat de preveure obligacions d’actuacié
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de les administracions autonomiques, en el present Dictamen es dona un pas
més, negant a I'Estat la facultat d’articular politiques de foment propies en
garantia dels drets prestacionals. Es tracta d'un refus general a aquesta
possibilitat, ja que el Dictamen prescindeix completament de qualsevol analisi
sobre la vinculacié entre les normes examinades i la seva adequacio per a la
garantia de les posicions propies del dret a I'habitatge. Aixi, qualsevol norma
gue vinculi la previsid6 de fons estatals amb una prioritat propia de I’'Estat
esdevé inconstitucional, atés que I'examen que el Dictamen fa del grau de
detall de les normes qliestionades mostra, en la nostra opinid, que fins i tot la
fixaci6 de finalitats generals susceptibles de multiples i diversos

desenvolupaments i concrecions es considera excessiva.

La combinacié d’aquesta interpretaci6 amb la referida a la garantia de la
possibilitat d’adopcié de politiques propies per part de la Generalitat, a quée
ens referim a |'apartat 2 d’aquest vot, dona com a resultat una concepcié de
la possibilitat d’adopcié de mesures de foment estatal ex article 149.1.1 CE
contraria a la doctrina constitucional que el mateix Dictamen reprodueix, a la
del Consell i a la practica existent en qualsevol estat compost; una concepcid
gue limita la potestat de foment estatal a la provisié de fons a traslladar a les
comunitats autonomes, perd sense poder determinar-ne el desti o les
condicions ni tan sols de la manera més genérica, la qual cosa buida per
complet la seva eficacia a efectes de garantir els drets |'eficacia dels quals es
troba en la base del citat article 149.1.1 CE.

2. Sobre la valoracid de les concretes previsions de foment de la Llei

D’acord amb la jurisprudéncia constitucional, la possibilitat estatal d’actuacions
de foment ex article 149.1.1 CE exigeix en primer lloc examinar la seva
vinculacié i adequacié amb la garantia de la igualtat en les posicions basiques
del dret concret que és objecte de proteccid, en aquest cas el dret a I'habitatge

dels articles 47 CE i 26 EAC. D’aquesta manera, s‘atén a la finalitat
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constitucional que justifica les mesures i en limita el seu abast, prohibint no
qgualsevol politica estatal al respecte sind aquelles que no resulten adequades

per a la funcié de garantia del dret.

L'examen dels articles 12, 23 i 24 posa de manifest en tots els casos que les
finalitats previstes a la Llei examinada es vinculen estretament bé amb |'accés
a un habitatge per part de les persones amb més dificultats i a I'existéncia d'un
parc public d’habitatges que el faci possible (art. 12.1 i .3; 23.2; 24.2.c, .d i
.f, 1.5), bé amb la garantia de les condicions i la funcid social que afecten els
titulars de béns immobles (23.2.a i 24.2.a i .b). Com sosteniem en el nostre
vot particular al Dictamen 1/2023, «l’efectivitat del dret a I’habitatge s’assoleix
mitjangcant I'assegurament de la creaci6é del sistema public, la definicié dels
seus elements fonamentals quant a beneficiaris i mode d’actuacid, la garantia
d’'uns mitjans d’actuaci®é minims i d‘unes prestacions necessaries i
I'assegurament de la seva estabilitat al llarg del temps», i a aquests elements

es vinculen les previsions de foment de la Llei examinada.

Només des d’aquesta exigencia de connexié amb la garantia del dret
d’habitatge, que el Dictamen no analitza, pot valorar-se el grau de detall de
les previsions examinades. En efecte, la jurisprudéencia constitucional sobre la
potestat de foment limita les possibilitats estatals de regulacié i
condicionament per a actuacions de foment emparades en l'article 149.1.1 CE
que poden consignar-se «especificando su destino y regulando sus condiciones
esenciales de otorgamiento hasta donde lo permita su competencia genérica,
basica o de coordinacién, pero siempre que deje un margen a las Comunidades
Autdénomas para concretar con mayor detalle la afectacidn o destino, o, al
menos, para desarrollar y complementar la regulacién de las condiciones de
otorgamiento de las ayudas y su tramitacién» (STC 13/1992, FJ] 8). Per tant,
son les exigencies de garantia del dret a I’'habitatge les que delimiten les

possibilitats d’especificacid de desti i condicions per part de I’'Estat i el seu grau
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de detall i no un examen abstracte i desvinculat de la finalitat

constitucionalment legitima.

Doncs bé, la projeccié d’aquestes exigencies sobre els articles 12, 23 i 24 de
la Llei no deixa, en la nostra opinid, cap dubte sobre la constitucionalitat

d’aquestes previsions:

L'article 12 es limita a consignar com a finalitat un aspecte que, al nostre parer,
s’identifica amb el mateix contingut del dret d’accés a I’'habitatge: I'accés de
les persones amb dificultats i en risc d’exclusié. A aquesta afirmacio, que
dificilment pot ser més genérica, el legislador afegeix en aquest article tan sols
dos elements: una especificacid, no excloent, dels col-lectius vulnerables a
protegir, xifrada en |'existéncia de menors a carrec, i I'orientacié dels fons, de
nou de manera no excloent, a la conservacié i millora del parc residencial
construit, que la Llei considera un dels instruments d’actuacié administrativa
fonamentals per a la garantia del dret, com exposavem en el vot particular al
Dictamen 1/2023. Tant el caracter no excloent d’aquestes finalitats com la
seva amplissima formulacié, que permet multiples desenvolupaments tant pel
que fa a la forma juridica d’intervencio, als col-lectius destinataris o a les
caracteristiques dels habitatges, resulten especialment respectuosos amb les
exigencies constitucionals citades i no poden considerar-se, al nostre entendre,
excessivament detallats ni expressius de politiques estatals alienes a la

garantia de l'accés a I’habitatge.

L'article 23.2 no fa sind repetir aquestes finalitats: la formacié de parcs publics
d’habitatge i la consideracié especifica de persones amb més dificultats
d’'accés. De nou, doncs, creiem francament dificil preveure finalitats
d’intervencié en garantia del dret d’accés a I'habitatge amb més amplitud i
possibilitats de desenvolupament, i per les raons exposades considerem que
es tracta de previsions plenament coherents amb el model constitucional i

estatutari.
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Els apartats examinats de l'article 24, finalment, constitueixen [|'Unica
concrecié legal de les finalitats previstes als articles 12 i 23 i del contingut del
dret a I'habitatge, l'efectivitat del qual es pretén garantir. Cal recordar, en
primer lloc, que es tracta de finalitats que vinculen tan sols I’'Estat en el desti
dels seus fons i, per tant, que no impedeixen ni condicionen I'existencia d'altres
finalitats ni objectius de les comunitats autobnomes i que no s‘imposen en cap
cas a la Generalitat, la qual cosa no les eximeix de les exigéncies
constitucionals de vinculacié amb la finalitat de I'article 149.1.1 CE i de la

necessaria possibilitat de desenvolupament i especificacié autondomica.

Els apartats a i b de l'article 24.2 es refereixen als continguts del dret a
I’habitatge que es projecten sobre les obligacions dels propietaris d’habitatges
i, especialment, al seu Us eficient i al seu manteniment, elements vinculats
amb l’existéncia d’un parc d’habitatges que faci possible la satisfaccié del dret
d’accés, i a les seves condicions minimes. La seva redaccid oberta i genérica
(ocupacio racional i eficient, conservacid, manteniment i rehabilitacid), que no
afegeix més condicions a les que introdueixi la normativa corresponent
(habitualment autonomica), fa que, en la nostra opinid, resulti insostenible
considerar-les d’‘excessiu detall o no susceptibles de desenvolupament i
especificacio per part de la Generalitat. I cal insistir en el fet que |'‘obertura i
indeterminacio de les finalitats permet una major llibertat de determinacié de
prioritats concretes per part de les comunitats, i de la Generalitat en concret,
ja que el que fa és permetre que I'Estat destini fons propis a actuacions

definides autondmicament.

Els apartats ¢, d i e de l'article 24.2 inclouen en les prioritats de finangament
estatal tota actuacid referida a parcs publics d’habitatge o habitatge de
proteccid publica sense més condicionament, i sols per als parcs publics,
«orientades prioritariament» a les necessitats de persones en situacio

vulnerable. Com s’ha exposat, la consideracié de la intervencio publica com un
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element essencial en |'efectivitat del dret a I’'habitatge i la incorporacié del
vessant social del dret d’accés de les persones amb menys recursos és un
element fonamental del dret de l'article 47 CE i la Llei no hi introdueix cap
condicié ni especificacié addicional, de manera que no creiem que pugui
considerar-se de detall excessiu en cap cas, atés que permet orientacions molt
diverses quant a la determinacié de les modalitats juridiques i factiques del
parc public, les caracteristiques dels beneficiaris i les condicions de

manteniment.

Finalment, I'apartat f de l'article 24.2 especifica, addicionalment a les finalitats
anteriors, alguns grups d’especial vulnerabilitat: joves i persones en
emergencia habitacional, aspecte a que es vincula també I'apartat 5. No creiem
possible discutir en el context actual que aquests grups constitueixin col-lectius
vulnerables respecte de I'accés a I'habitatge i que, per tant, sén subjectes del
dret dels articles 47 EAC i 26 EAC. La seva mera mencid, prioritzant I'accio
estatal de foment en relacié amb aquests col-lectius, sense especificar-ne ni
elements definitoris ni regim i condicions d’accés (que queden per complet en
mans del desenvolupament i l|'especificacié per part de les autoritats
competents), no només és respectuosa quant a la necessitat de permetre’n
aquest desenvolupament, sind que fins i tot podria titllar-se d’excessivament

oberta i indeterminada per a les finalitats constitucionals.

En resum, el caracter, en la nostra opinid, manifestament genéric, obert i
susceptible de desenvolupament dels preceptes examinats comporta que
creiem dificil si no impossible trobar una redaccié suficientment oberta com
per superar I'examen fet per la majoria del Consell i que, com afirmavem a
I'inici, ens trobem de fet davant d’'una doctrina que acaba negant efectivament
la possibilitat de dur a terme politiques de foment en que I'Estat persegueixi
algun objectiu o alguna finalitat propis en exercici de les seves facultats ex
article 149.1.1 CE.
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Aguesta conclusié es veu reforcada per I'emfasi que fa el Dictamen en la
incidéncia de la intervencié estatal sobre la determinacié d’opcions i prioritats
propies de la Generalitat i la contextualitzaci6 de la Llei en la practica
administrativa desenvolupada en el sector de I'habitatge, aspecte al qual

dediquem l'apartat segtlient.

3. Sobre I'esgotament de la possibilitat de politiques propies de la Generalitat

i la contextualitzacié en la practica desenvolupada

En diverses ocasions el Dictamen fa referéncia a la necessitat que la
Generalitat mantingui la seva capacitat de determinacié d’opcions politiques
propies en un ambit de competéncia exclusiva, com és I’'habitatge. Aquesta
menciod, d’altra banda concrecié indiscutida del que disposa l'article 110 EAC,
es vincula amb una afirmacié que no compartim i que, al nostre parer,
assumeix una especial importancia en el raonament del Consell: el Dictamen
considera que els preceptes examinats comporten una limitacié, un
constrenyiment o fins i tot un esgotament de la seva capacitat de determinar

les opcions politiques de la politica d’habitatge a Catalunya.

La determinacié d’opcions politiques propies és un element definidor de
l'autonomia que es troba darrere de la major part de construccions
jurisprudencials sobre el sistema de repartiment de competéncies. En concret,
la definicid de I'Estat de finalitats objecte de foment estatal en exercici de la
competencia de l'article 149.1.1 CE ha de deixar prou espai per al
desenvolupament per part de la Generalitat, és a dir, perque la Generalitat
adopti opcions politiques propies també en I'ambit de les actuacions de foment
financades per I'Estat ex article 149.1.1 CE. En I'apartat anterior hem defensat
gue aixi ho fan les previsions examinades, sense que calgui ara tornar sobre

aquesta questio.
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Perd algunes referencies del Dictamen a la capacitat de determinar politiques
propies es refereix a una questié diferent: el constrenyiment fins a
I'esgotament de l'espai de determinacidé politica a través d’una intervencié
estatal de foment tan amplia i qualitativament i quantitativament significativa
que redueix a la irrellevancia la possibilitat d’intervencié autonomica unilateral,
aliena al cofinancament estatal. S’apunta aixi a una realitat que, en efecte, pot
comportar el buidament politic de les competéncies de la Generalitat i que el
propi Tribunal Constitucional ha identificat com a contraria al sistema

constitucional quan assoleix tal intensitat.

El Dictamen considera que les competencies d’habitatge de la Generalitat es
troben en aquesta situacidé, molt especialment quan s’afirma que «la forta
intervencié de I'Estat i el desenvolupament per part d’aquest d’una politica
publica propia i centralitzada en un ambit en el qual no té una competencia
especifica. En realitat, aquesta ha estat la practica adoptada fins a la data, que
ara sembla consolidar la Llei 12/2023» i quan s’acaba concloent que «[s]’ocupa
aixi practicament tot I’espai normatiu i no es deixa marge suficient per tal que
la Generalitat pugui incorporar els seus objectius prioritaris i definir una politica
propia de foment de [I'habitatge, tenint en compte que aquesta depen
fonamentalment de la disponibilitat de recursos economics, en gran mesura
provinents de I'Estat, que és qui té una capacitat de despesa més gran» (FJ 3,
apt. 3.C.b).

A aquestes conclusions s’arriba tant des del pretés detall i caracter
intensament condicionant dels preceptes que es consideren inconstitucionals,
questié a la qual ens hem referit a I'apartat anterior, com d’un examen
contextualitzador de la practica desenvolupada en aquesta matéria a través

essencialment dels plans estatals sobre habitatge.

Al nostre judici aquesta valoracid que conté el Dictamen no és pertinent, ates

gue (a) no resulta en cap cas de la Llei examinada sind d’altres actuacions
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susceptibles d’examen i recurs, com la Llei de pressupostos generals de |'Estat,
(b) el Consell ho compta amb els coneixements i instruments necessaris i
s’adopta a partir d’'una consideracié6 com a minim incompleta de la realitat
examinada i, finalment, (c) es fa sobre una argumentacié que condueix

indefectiblement a I'extralimitacid estatal en tot cas.

En efecte, (a) la Llei examinada ni quantifica ni permet quantificar la
intervencid financera de I’'Estat ni, obviament, la de la Generalitat. El pes
guantitatiu i qualitatiu del financament estatal, del que depén un eventual
condicionament general i el desplacament de les facultats de prioritzacio i
decisioé de la Generalitat, només pot determinar-se en les convocatories o els
instruments de financament corresponents o, amb caracter general, en els
instruments de planificacié d’aquesta actuacid i en la Llei de pressupostos de
I’'Estat. Totes aquestes actuacions son susceptibles de discussié i impugnacio
en si mateixes i no es deriven de la Llei ara examinada. Ben al contrari, aquesta
Llei no preveu res sobre la quantia del financament estatal i dels seus
preceptes no se’n despren cap element que impulsi una intervencié com la que

el Dictamen considera.

En tot cas, (b) un examen de contextualitzaci6 com el que fa el Dictamen,
independentment del seu pes en la valoracié del text de la Llei, exigiria
considerar aspectes que van més enlla del coneixement del Consell i que no
han estat plantejats pels sol:licitants: les quanties efectives de financament
aportades per cada entitat, els programes existents desenvolupats per part de
la Generalitat, les dinamiques de negociacid dels plans de foment acordats, la
naturalesa estable o extraordinaria de la intervencié estatal (especialment
rellevant en el context dels fons europeus del Pla de recuperacid), etc. El
Dictamen, en canvi, es refereix merament a una practica no quantificada del
Pla estatal d’habitatge i a possibles conseqliencies d’aquest sobre la normativa
i les politiques de foment de la Generalitat recollides en un preambul de norma

reglamentaria. El simple examen de les previsions pressupostaries dels darrers
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anys sembla mostrar que el pes del finangament estatal dificilment és tan
elevat com per condicionar amb caracter general el que preveuen els

pressupostos de la Generalitat.

El Dictamen (c) acaba fonamentant-se en una afirmacid que és, pel seu mateix
caracter, estructural a tot sistema federal o descentralitzat, ja que I’'element
clau és que no es pot desenvolupar una politica propia quan «aquesta depén
fonamentalment de la disponibilitat de recursos economics, en gran mesura
provinents de I'Estat, que és qui té una capacitat de despesa més gran».
Obviament, aquesta capacitat de despesa més gran és un element estructural
gue, per si mateix, no pot condemnar a la inconstitucionalitat tota intervencié

financera estatal en ambits de competencia exclusiva de la Generalitat.

En aquest sentit, el Dictamen desplaca en ocasions el pes de la seva
argumentacié des dels efectes sobre la competéencia de la Generalitat, que sén
com a minim indeterminats, cap a la inconstitucionalitat de I'adopcié per part
de I'Estat d’opcions de politica d’habitatge. Aixi, s'afirma que I'Estat desplega
«una politica publica propia i centralitzada en un ambit en el qual no té una
competencia especifica» o que «[e]l resultat de I'aplicacié de les clausules 1 i
13 de l'article 149.1 [...] no pot ser equivalent a l'atribucié a I'Estat d’una
competencia sectorial especifica». Al respecte, creiem necessari recordar que
la intervencid de I'Estat a partir dels seus titols transversals necessariament
significara el desplegament d’opcions i politiques propies bé sobre la garantia
dels drets constitucionals corresponents bé sobre l'ordenacié general de
I'’economia, i que incidiran en els titols sectorials de la Generalitat, com
I’'habitatge. Certament, aquestes decisions no poden ser equivalents a una
competencia sectorial, matis que en ocasions pot ser dificil de determinar i que
el Dictamen no concreta, ni poden buidar la competéncia autonomica, pero
necessariament incorporen decisions i politiques publiques propies de I'Estat,
i aqguesta és la finalitat dels titols competencials que li reconeixen la Constitucio

i I'Estatut d’autonomia.
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Per aquesta raé no podem tampoc compartir I'afirmacio realitzada respecte de
I'article 12.2 de la Llei, segons la qual aquest seria inconstitucional perquée
«|'Estat condiciona la seva col:-laboracié en el financament dels plans que
aprovin les comunitats autonomes als termes i exigencies de la seva propia
planificaciéo». Aquest condicionament és, en la nostra opinid, |'expressié de la
legitima decisid estatal de garantia del dret a I'habitatge a través de la
competencia de l'article 149.1.1 i resulta per tant correcta en la mesura en
gué el condicionament sigui adequat a aquesta finalitat i deixi el necessari

marge de desenvolupament, aspectes que ja hem examinat abans.

Barcelona, 19 de febrer de 2024
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