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RESUMEN: Tras la aprobacion de la Ley 12/2023 se han interpuestos varios recursos de inconstitucionalidad.
Estos recursos plantean que la clausula de supletoriedad contemplada en el art. 149.3 de la Constitucién no es una
clausula universal atributiva de competencias en favor del Estado, que operaria en el ambito de las competencias
exclusivas autondémicas, ni siquiera es una clausula particular en los casos de competencias compartidas.
Sin embargo, el Tribunal Constitucional se ha pronunciado a favor de la inexistencia de extralimitaciéon de
competencias del Estado al dictar la Ley 12/2023, por el derecho a la vivienda. Esencialmente argumenta que,
a pesar de tratarse de que la vivienda, el urbanismo y ordenacion del territorio competencias exclusivas de las
CC.AA., al haber sido asumidas asi en sus respectivos Estatutos de Autonomia, ha de admitirse que el Estado
puede intervenir en estas materias al albur de titulos competenciales transversales, pues la materia vivienda,
como la concerniente al urbanismo y a la ordenacion del territorio, tienen una serie de implicaciones en esferas
diversas en las que aquellos pueden tener su razén de ser y adquirir asi virtualidad y que son los previstos en
elart. 149.1.1* y 149.1.13% a ellos debe afadirse el correspondiente a la materia legislacion civil del art. 149.1.82
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ABSTRACT: After the approval of Law 12/2023, several appeals of unconstitutionality have been filed. These appeals
argue that the supplementary clause contemplated in Article 149.3 of the Constitution is not a universal clause
conferring powers in favor of the State, which would operate within the scope of the exclusive powers of the Autonomous
Communities, nor is it even a particular clause in cases of shared powers. However, the Constitutional Court has ruled
in favor of the non-existence of an excess of competences of the State in the enactment of Law 12/2023, for the right
to housing. Essentially, it argues that, despite the fact that housing, urban planning and land use planning are exclusive
competences of the Autonomous Communities, having been assumed in their respective Statutes of Autonomy, it must
be admitted that the State can intervene in these matters at the whim of transversal competences, since housing, like
urban and regional planning, have a series of implications in various spheres in which they can have their raison d’étre
and thus acquire virtuality and which are those provided for in articles 149.1.1° and 149.1.13¢ to these should be added
that corresponding to the matter of civil legislation in article 149.1.8°.
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I. LA LEY POR EL DERECHO A LA VIVIENDA.

El dia 24 de mayo de 2023 el Congreso de los Diputados aprobd la Ley
12/2023 por el derecho a la vivienda'. En el primer parrafo de su Exposicién de
Motivos dice:

“La Constitucion espafiola (CE) reconoce, en su articulo 47, el derecho al
disfrute de una vivienda digna y adecuada e impone seguidamente a los poderes
publicos el deber de promover las condiciones necesarias que garanticen la igualdad
en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales y
de establecer las normas pertinentes para hacer efectivo el referido derecho. Todo
ello como proyeccién de su articulo 9.2, lo que explica su ubicacidn sistematica en
el capitulo Ill del titulo | de la norma fundamental, referido a los principios rectores
de la politica social y econdmica”. Es decir, el objetivo de la Ley pretende ser el
desarrollo de un derecho reconocido en la Constitucion Espafiola®.

El CIS del mes de abril de 2025 vuelve a poner de manifiesto que la vivienda
sigue siendo la principal preocupacién para los espafioles, muy por delante de

| Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, BOE num. 124, de 25/05/2023.

2 Seglnsuart. | estaLey tiene por objeto regular, “en el ambito de competencias del Estado, las condiciones
basicas que garantizan la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales relacionados con la vivienda y, en particular, el derecho a acceder a una vivienda digna y
adecuada y al disfrute de la misma en condiciones asequibles, atendiendo al cumplimiento de lo dispuesto
en los instrumentos internacionales ratificados por Espana y respetando en todo caso las competencias de
las comunidades autéonomas y, especificamente, las que tienen atribuidas en materia de vivienda” (apartado
1). Asimismo, y para “asegurar el ejercicio del derecho a la vivienda”, regula “el contenido basico del
derecho de propiedad de la vivienda en relacion con su funcién social, que incluye el deber de destinar
la misma al uso habitacional previsto por el ordenamiento juridico, en el marco de los instrumentos de
ordenacion territorial y urbanistica, asi como de mantener, conservar y rehabilitar la vivienda, atribuyendo
a los poderes publicos la funcion de asegurar su adecuado cumplimiento, en el ambito de sus respectivas
competencias, a través de la aplicacion de las medidas que legalmente procedan” (apartado 2). Finalmente,
proclama el articulo | como objeto de la ley, “reforzar la proteccion del acceso a informacién completa,
objetiva, veraz, clara, comprensible y accesible, en las operaciones de compra y arrendamiento de vivienda”
(apartado 3).

* Carmen Mingorance Gosalvez
Catedrdtica de Derecho Civil de la Universidad de Cérdoba. Correo electrénico: dc2migoc@uco.es.



Mingorance, C. - La Ley 12/2023, por el Derecho a la Vivienda: Una cuestion de competencias

temas tan importantes como la crisis econdmica o el paro®. Por lo tanto, no
es de extrafiar que esta Ley no haya pasado desapercibida y se haya colocado
rdpidamente en el centro del foco politico, medidtico v judicial. La aprobacién de
esta Ley por el Estado central provocd ciertas dudas de constitucionalidad, tanto
por motivos competenciales como materiales.

Efectivamente, son varias las CC.AA. que desde el primer momento anunciaron
la interposicidn de recursos de inconstitucionalidad sobre la misma*, en concreto:
la Comunidad Auténoma de Andalucfa, Baleares, Madrid, Pais Vasco, Catalufia y
Galicia®. Del mismo modo, también presentaron recurso mds de 50 diputados
del Grupo Parlamentario Popular en Congreso de los Diputados®, y més de 50
diputados del Parlamento de Catalufia’.

Como consecuencia de estos recursos, nuestro Tribunal Constitucional se ha
pronunciado, en este momento, en dos ocasiones sobre la constitucionalidad de
la Ley. La primera de ellas, en la STC 79/24, de 2| de mayo, para atender los
requerimientos de la Junta de Andalucia; la segunda, en la STC 26/25, de 29 de

3 Centro de Investigaciones Socioldgicas, Estudio n® 3505. Barémetro de abril 2025. ;Cual es, a su juicio, el
principal problema que existe actualmente en Espafna? Respuesta: la vivienda 13,8%.

4  Elart. 162.1 de la Constitucion espaiiola establece: “Estan legitimados: a) Para interponer el recurso de

inconstitucionalidad, el Presidente del Gobierno, el Defensor del Pueblo, 50 Diputados, 50 Senadores, los
organos colegiados ejecutivos de las Comunidades Auténomas y, en su caso, las Asambleas de las mismas”.
De este modo, habilita para la interposicion del recurso a las Comunidades Auténomas. Sin embargo,
el art. 32.2 de la LOTC refiere tal legitimacion al ejercicio del recurso contra las leyes, disposiciones o
actos con fuerza de ley del Estado “que puedan afectar a su propio ambito de autonomia”. Es expresion
que podria ser entendida en el sentido de que los Consejos de Gobierno autonémicos Gnicamente estan
facultados para interponer el recurso de inconstitucionalidad cuando la Ley, o el acto o disposicion con
fuerza de ley de que se trate, viole o menoscabe competencias asumidas por las Comunidades Auténomas
en virtud de sus Estatutos, y Gnicamente al objeto de reivindicar la competencia que, presuntamente, haya
sido desconocida por el Estado. Sin embargo, tal interpretacion implicaria una restriccion injustificada de
la legitimacion reconocida genéricamente en el art. 162.1.a) de la Constitucién, por lo que no puede ser
admitida.
Como recuerda el Tribunal Constitucional en su sentencia 247/2007, de 12 diciembre (F) 2), citando la
doctrina sentada en la STC 48/2003, de 12 de marzo, la progresiva flexibilizacion del criterio inicialmente
sostenido por el Tribunal Constitucional al interpretar el art. 32.2 de la LOTC, llega hasta el extremo
de que actualmente los condicionamientos materiales a la legitimaciéon de las Comunidades Auténomas
para impugnar leyes del Estado constituyen una verdadera excepcion. A este respecto, la STC 48/2003
(FJ 1), remitiéndose a la STC 199/1987, de 16 de diciembre (FJ 1), deja claro que “la legitimacién de las
Comunidades Auténomas para interponer el recurso de inconstitucionalidad no esta al servicio de una
competencia violada, sino de la depuracion del ordenamiento juridico y, en este sentido, (...) se extiende
a todos aquellos supuestos en que exista un punto de conexién material entre la ley estatal y el ambito
competencial autonémico, lo cual, a su vez, no puede ser interpretado restrictivamente”.

5 Recurso de inconstitucionalidad n° 5491/2023, interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Comunidad
Auténoma de Andalucia. Recurso de inconstitucionalidad n® 5516/2023, promovido por el Consejo de
Gobierno de las llles Balears. Admitido a tramite por providencia de 26 de septiembre de 2023. Recurso de
inconstitucionalidad n® 5518/2023, promovido por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de
Madrid. Admitido a tramite por providencia de 26 de septiembre de 2023. Recurso de inconstitucionalidad
n° 1301/2024, promovido por el Consejo de Gobierno Vasco. Admitido a tramite por providencia de 12 de
marzo de 2024. Recurso de inconstitucionalidad n® 1278/2024, promovido por el Gobierno de la Generalitat
de Cataluna. Admitido a tramite por providencia de 9 de abril de 2024. Recurso de inconstitucionalidad n®
1306/2024, promovido por la Xunta de Galicia. Admitido a tramite por providencia de 9 de abril de 2024.

6  Recurso de inconstitucionalidad n® 5514/2023, promovido por ciento setenta y tres diputados del Grupo
Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados.

7  Recurso de inconstitucionalidad n® 5580/2023, promovido por el Parlamento de Cataluiia. Admitido a
tramite por providencia de 26 de septiembre de 2023.
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enero, ante el recurso promovido por diputados del Grupo Parlamentario Popular
en el Congreso de los Diputados®.

A lo largo de este trabajo vamos a tratar de exponer cudles han sido los
principales motivos alegados en los distintos recursos y cudl la respuesta a cada
uno de ellos. En todos los recursos se plantea la inconstitucionalidad por dos
motivos fundamentales, de un lado, la falta de competencia del Estado para legislar
sobre materia de vivienda y, de otro, diversas cuestiones de fondo. Por ello, la
estructura va a seguir este mismo orden, analizando en primer lugar la posible
vulneracién de la distribucidn constitucional de competencias entre el Estado y las
Comunidades auténomas en materia de ordenacién del territorio, urbanismo y
vivienda; para continuar haciendo una revision de los distintos articulos objeto de
impugnacién ante el Tribunal Constitucional.

Il. LA DISTRIBUCION CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIAS ENTRE EL
ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.

Para analizar el problema de la distribucidn constitucional de competencias
tenemos que partir, aunque resulte obvio, del reparto establecido en los arts.
148 v 149 del texto constitucional: el primero enumera las competencias que
las Comunidades Auténomas pueden asumir en sus respectivos Estatutos de
Autonomfa, mientras que el segundo define las competencias exclusivas del
Estado’. El art. 149 determina las competencias exclusivas del Estado que, en
principio no podrdn pertenecer a las CCAA, a menos que se utilice la técnica de
las Leyes Orgdnicas de transferencia y delegacidn previstas en el art. 150.2 CE".

I. Distribucion competencial constitucional.

El sistema competencial articulado por la CE se encuadra dentro del llamado
sistema de doble lista, o sistema germadnico, en el que la norma constitucional
detalla en dos listas, por un lado, las competencias exclusivas del Estado v, por
otro, aquellas que podrin corresponder a los entes descentralizados'. Ahora
bien, una lectura atenta de ambos preceptos nos permite observar en realidad un
sistema de triple lista con rasgos peculiares'?, a saber, en primer lugar, competencias
exclusivas del Estado (ex art. 149 CE), competencias que pueden ser asumidas

8 BOEnGm. 152, de 24 de junio de 2024 y BOE niim. 51, de 28 de febrero de 2025, respectivamente.

9  Art. 148.1 CE: “Las Comunidades Auténomas podran asumir competencias en las siguientes materias: (...)”
Art.149.1 CE: “El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: (...)".

10 Art. 150.2 CE: “El Estado podra transferir o delegar en las Comunidades Auténomas, mediante ley
organica, facultades correspondientes a materia de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean
susceptibles de transferencia o delegacion. La ley prevera en cada caso la correspondiente transferencia de
medios financieros, asi como las formas de control que se reserve el Estado”.

Il Adiferencia de aquellos que enumeran las competencias exclusivas del Estado, correspondiendo las demas
alos entes, EE. UU., o enumera las competencias de los entes, atribuyendo las restantes al estado, Canada

12 GArrIDO MavoL, V.: “Sinopsis articulo 149”, Portal de la Constitucién, agosto 2006.



Mingorance, C. - La Ley 12/2023, por el Derecho a la Vivienda: Una cuestion de competencias

por CC.AA. ex art. 148, en segundo lugar v, por ultimo, como tercera lista, las
demds competencias en cuanto a materias no mencionadas expresamente como
exclusivas del Estado o que puedan ser asumida por las CC.AA.

Establece el pdrrafo tercero del art. 149 CE: “Las materias no atribuidas
expresamente al Estado por esta Constitucidn podrdn corresponder a las
Comunidades Auténomas, en virtud de sus respectivos Estatutos. La competencia
sobre las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia
corresponderd al Estado, cuyas normas prevalecerdn, en caso de conflicto, sobre
las de las Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva
competencia de éstas. El derecho estatal serd, en todo caso, supletorio del
derecho de las Comunidades Autdnomas’. Podemos decir que los Estatutos son
las normas llamadas para fijar las competencias de las distintas CC.AA.".

Como puede observarse, son varias las técnicas e instrumentos que la norma
arbitra para salvar hipotéticos conflictos competenciales y de ordenacién entre el
Estado y las Comunidades, cldusula residual', cldusula de prevalencia® y cldusula
de supletoriedad. Centrdndonos en esta Ultima, la cldusula de supletoriedad, que
viene a sefialar la vigencia del Derecho estatal ante un vacio normativo por parte
de las Comunidades Auténomas. Asi, las Comunidad auténomas podran asumir
las competencias en las materias previstas en el art. 148.1 de la Constitucién y las
que, sensu contrario, les permite el art. 149.1 de la misma (arts. 148.2y 149.3 de la
Constitucidn), y al Estado corresponde la competencia sobre las materias previstas
en el art. 149.1 (y también el apartado 2, relativo a la competencia concurrente
en materia de cultura) y aquellas que no se hayan asumido por las Comunidades
Autdnomas conforme a lo expuesto (art. 149.3 de la Constitucion).

Ese es sumariamente expuesto, el sistema de reparto competencial entre
Estado y Comunidades Auténomas disefiado por nuestra Constitucidn, sin que,
como el Tribunal Constitucional declard ya en la Sentencia 147/1991, de 4 de julio,
la cldusula de supletoriedad sea titulo competencial, de modo que “para que el
Estado pueda dictar normas juridicas que regulen una materia determinada no
basta con que ostente un titulo que le atribuya cualesquiera competencias en esa

13 Asi lo entendié la STC 76/1983, de 5 de agosto al sefalar “Por lo que se refiere a la delimitacion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, de acuerdo con lo que determina el art.
147.2, d), de la Constitucion, son los Estatutos de Autonomia las normas llamadas a fijar «las competencias
asumidas dentro del marco establecido en la Constituciony», articulindose asi el sistema competencial
mediante la Constitucion y los Estatutos, en los que éstos ocupan una posicion jerarquicamente subordinada
aaquélla” (FJ3°).

14 La clausula residual, opera a favor del Estado al sefialar que las competencias no atribuidas a las CC.AA.,
via estatutaria o via Ley Organica de transferencia, corresponderan al Estado.

I5 Que no de supremacia, seglin la cual las normas estatales prevalecen en caso de conflicto sobre las de
las Comunidades Auténomas, si bien cuando no se trate de competencias atribuidas en exclusiva a estas
Ultimas.

[19]



[20]

Rev. Boliv. de Derecho N° 40, julio 2025, ISSN: 2070-8157, pp. 14-41

materia, sino que debe poder invocar aquel titulo especifico que le habilite en
concreto para establecer la reglamentacion de que se trate’'®.

Por ello, cuando se impugna una ley estatal por vulneracidn del sistema
constitucional de distribucién de competencias, lo primero que el Tribunal
Constitucional debe determinar es “si el legislador estatal ha rebasado o no el
ambito de las competencias que la Constitucién le confiere”, por lo que “resulta
obligado dar respuesta al problema previo del tftulo o titulos competenciales en
que pueda fundamentarse la Ley que se impugna, ya que, en caso de resultar
inexistentes, no cabrfa otra conclusidon que la declaracién de inconstitucionalidad
de la Ley considerada en su conjunto o globalidad, (...) sin necesidad de examinar
ya individualizadamente cada una de su previsiones”"”.

En definitiva, es la titularidad de la competencia y no su ejercicio lo que se
dilucida en el bloque de constitucionalidad; lo que significa que el Estado no puede
dictar disposiciones sobre materias respecto de las que carece de competencia,
con el pretexto de que la Comunidad no ha ejercido las competencias de las que
sea titular.

La cldusula de supletoriedad no es una cldusula atributiva de competencias,
en virtud de la cual pueda inferirse que el Estado tiene competencia para dictar
normas en todo tipo de materias o, lo que es lo mismo, que tiene una competencia
universal en todas las materias o en las que considere oportunas, de tal suerte
que sus normas en algunos casos se apliquen de forma supletoria -en los casos
en los que una determinada C.A. haya dictado alguna norma en ejercicio de sus
competencias- y directamente en los demads.

Tal es la doctrina consolidada en la jurisprudencia constitucional, marcada
por las emblemédticas Sentencias [18/1996 y 61/1997'®. Pero esto no era una
cuestién pacifica. La interpretacién que sobre esta cldusula ha realizado el
Tribunal Constitucional ha experimentado una notable evolucién. En sus
primeras resoluciones la doctrina del Tribunal Constitucional era mds matizada,
pudiendo hallarse dos lineas bien diferenciadas. Los primeros pronunciamientos
sobre la cldusula de la supletoriedad partieron de su configuracidon a modo de
titulo competencial, de forma que el Estado podia regular materias de exclusiva
competencia autondmica con el Unico fin de servir de Derecho supletorio”.
En estos pronunciamientos el Tribunal Constitucional no observa invasidn
competencial ni, por tanto, la invalidez del Derecho estatal, salvo que pretendiera

16 STC 118/1996, de 27 de junio. FJ 6.
17 STC 15/1989, de 26 de enero. FJ I.
18 STC 61/1997, de 20 de marzo.

19 Asi, las SSTC 86/1982, de 23 de diciembre, Fj nim. 5, 76/1983, de 5 de agosto, F) nim. 4y 49/1984, de 5 de
abril, F) nam. 2).
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una aplicacién incondicionada de éste en alguna Comunidad Auténoma con
competencia exclusiva al respecto®. Progresivamente, sin embargo, el Tribunal
Constitucional fue cambiando su criterio?. Asi, las Sentencias 15/1989 y 103/1989,
avanzaron que la regla de supletoriedad del Derecho estatal del art. 149.3 CE,
no constituye una cldusula universal atributiva de competencias para legislar
sobre cualesquiera materias a favor del Estado, aunque admitian que éste dictare
normativa supletoria si tenfa algin tftulo especial para ello o si las Comunidades
no habfan asumido homogéneamente una materia. Sélo a partir de las Sentencias
[18/1996 y 61/1997, el Tribunal parece desechar definitivamente la cldusula de
supletoriedad como regla atributiva de competencias al entender que el Estado
debe invocar el titulo especifico que le habilite para dictar Derecho supletorio
para ejercer una determinada competencia.

Partiendo de esta base jurisprudencial, la STC 118/1996??, se planteaba
dos importantes cuestiones: aclarar si el Estado, careciendo de competencias
especificas, puede dictar normas que valgan como Derecho supletorio vy, la
segunda, la de fundamentar si el legislador estatal estd facultado para declarar
supletorias las normas que dicte. A este respecto la referida sentencia es taxativa:
“El Estado no puede dictar normas con eficacia meramente supletoria en materias
sobre las cuales carece de todo titulo competencial; el legislador estatal no puede
apoyarse en la regla de la supletoriedad para dictar tales normas, por no constituir
una cldusula atributiva de competencia... cualquiera norma precisa el Estado de
un titulo competencial especifico que las justifique, v la supletoriedad no lo es"%,

Por esta razdn, la STC 118/1996 concluye que, en las materias en las que todas
las Comunidades Autdnomas han asumido competencias normativas, el Estado
no puede dictar una norma aplicable supletoriamente, salvo que lo justifique en
un titulo competencial propio: “En resumen, el hecho de que el legislador estatal
disponga la aplicabilidad de sus normas a las CC.AA. sélo es constitucionalmente
legitimo alli donde se halla habilitado por un tftulo competencial especifico, que
le permita disponer tal cosa; pero donde carece de él no puede atribuirselo con
base a la supletoriedad, pues, como hemos visto, la determinacién de si ha de
producirse o no la aplicacién supletoria del Derecho estatal no le corresponde a
él"” (F) 8). Y concluye que “tampoco en las materias en las que el Estado ostenta
competencias compartidas puede, excediendo el tenor de los titulos que se
las atribuyen y penetrando en el dmbito reservado por la Constitucidn y los
Estatutos a las Comunidades Auténomas, producir normas juridicas, meramente
supletorias, pues tales normas, no constituyendo la cldusula de supletoriedad titulo

20 SSTC 85/1983, de 25 de octubre, FJ num. 3,y 179/1985, de 19 de diciembre, FJ num. 1.

21 SSTC 53/1988, de 24 de marzo, FJ nim. |;227/1988, de 29 de noviembre, FFJJ nims. 32 y 33; 13/1989, de 26
de enero, FJ num. 3; 15/1989, de 26 de enero, F) nim. I, y 103/1989, de 8 de junio, FJ nim. 4.a.

22 Y antes de ella, las SSTC 147/1991, de 4 de julio, F) nim. 7; 155/1993, de 6 de mayo, F) num. I.
23 STC 118/1996, F) 6.

[21]
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competencial alguno, representan una vulneracion del orden constitucional de
competencias'.

De esta forma el Tribunal Constitucional da salida a la segunda cuestion que se
habfa planteado y niega al Estado la facultad de declarar de aplicacién supletoria a
las normas que dicte. Lo Unico que autorizarfa la cldusula de supletoriedad del art.
149.3 de la Constitucién serfa a aplicar, que no producir, el Derecho estatal cuando
el ordenamiento autondmico presente alguna laguna que no pueda ser llenada
conforme a su propia normativa?*.

En sintesis, a medida que las Comunidades Auténomas han ido asumiendo
competencias, el Estado ha ido perdiendo, a su vez, capacidad normativa sobre
éstas vy, con ello, la posibilidad incluso de renovar la regulacién preexistente, de
manera que tal Derecho estatal queda, en consecuencia, petrificado puesto que
la inconstitucionalidad de los preceptos supletorios por falta de competencia del
legislador estatal llega incluso a proyectarse y alcanza a la capacidad de derogacién
de su propia legislacion pues, a juicio del Tribunal Constitucional, la supletoriedad
tampoco juega en sentido negativo: “es decir, tampoco puede ser un tftulo que
le permita al Estado derogar el que era su propio derecho, en este caso sobre
urbanismo, pero que ya ha dejado de serlo o, mds exactamente, que ya no se
encuentra a su disposicidn, ya sea para alterarlo (aun con eficacia supletoria) o
para derogarlo. De otro modo si el legislador estatal suprimiese, mediante su
derogacién, el derecho sobre una materia cuya competencia ya no es suya, sino de
las Comunidades Autdnomas, vendria a quebrantar una de las finalidades bésicas
de la cldusula de supletoriedad cual es la de que, con la constitucidn de los drganos
de poder de las Comunidades Auténomas, y su correspondiente asuncion de
competencias normativas, no se origine un vacio parcial del ordenamiento,
permitiendo y prescribiendo, con este propdsito, la aplicacion supletoria
potencialmente indefinida del ordenamiento estatal”?.

Porlo tanto, es el Derecho que dicte el Estado en ejercicio de sus competencias
el que tendrd cardcter supletorio, sin que esta supletoriedad previsible legitime por
s sola su accidn legislativa. Ni siquiera a falta de otro titulo, para derogar, modificar
o complementar el Derecho estatal preexistente a la reasignacidn estatutaria de
competencias, aunque quede por ello petrificado.

24 Estaidea se repite en la STC 61/1997: “Dado que a partir de los articulos 148 y 149 CE, todos los Estatutos
de Autonomia atribuyen a las Comunidades Auténomas, la competencia exclusiva sobre la materia
urbanismo, es evidente que el Estado no puede dictar normas supletorias al carecer de titulo competencial
especifico que asi lo legitime, sin que, por otra parte, el hecho de ostentar otros titulos competenciales
susceptibles de incidir sobre la materia pueda justificar la invocacién de la clausula de supletoriedad del
articulo 149. 3 in fine CE” (FJ 12.b).

25 F 2.
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De este modo, el alcance de la cldusula de supletoriedad queda relegado al
momento de aplicacién del Derecho, no al tiempo de su produccién que ha de
tener lugar de acuerdo con las reglas materiales de distribucién competencial.
Cuando el Estado pueda legislar en materias de competencia autondmica, no serd
en virtud del general principio de supletoriedad, sino por efecto de las concretas
reglas de delimitacion competencial que le atribuyan especificamente alguna
competencia, plena o compartida. Ental linea, la STC 147/1991 ya habia iniciado una
doctrina fundamental, seguida después por otras posteriores, y es que son nulas
por vicio de incompetencia las normas que el Estado dicte con el Unico propdsito
de crear Derecho supletorio del de las Comunidades Auténomas en materias
que sean de la exclusiva competencia de éstas. Y asi, las SSTC 118/1996 y 61/1997
determinaron de forma taxativa y sin excepcion que la regla de supletoriedad del
Derecho estatal no constituye una cldusula universal atributiva de competencias
a favor del Estado para legislar sobre cualesquiera materias puesto que no es una
norma competencial sino meramente ordenadora de la aplicacidn de las normas
en el Estado compuesto configurado por la CE. En consecuencia, el art. 149.3 CE
no atribuye al Estado competencia alguna®.

De esta jurisprudencia y de la doctrina constitucional cabe inferir que la
supletoriedad es una técnica de aplicacion del Derecho para la integracion del
ordenamiento juridico, en tanto que la supletoriedad es de ordenamientos, no
de leyes y que no es posible acudir a la supletoriedad si todas las Comunidades
Auténomas tienen atribuido el mismo titulo competencial de forma exclusiva.
Ello obliga, antes de aplicar supletoriamente una norma estatal, comprobar si se
estd en presencia de una laguna (que no es una ausencia de regulacién) o de un
deliberado vacio de regulacion en el ordenamiento autondmico. En caso de laguna
cabria acudir a la norma supletoria para superar la situacion de conflicto generado
por la carencia de regla aplicable siempre y cuando no sea posible resolverlo a
través de las técnicas de autointegracion del ordenamiento autondmico y siempre
haciéndolo con absoluto respeto y adecuacion a los principios propios del Derecho
autonémico?, puesto que cada Comunidad Auténoma forma un verdadero,
completo y pleno ordenamiento juridico y, como tal, no sdlo no necesita ser
asistido por el Derecho estatal en régimen de permanente suplencia sino que
tiene capacidad autointegradora. Quiere con ello indicarse que si el ordenamiento

26 Por su parte, la STC 195/1998 se mantiene en esa linea doctrinal, aunque permite como excepcién que

el aplicador del Derecho autonémico pueda decidir evitar un vacio normativo en tal ordenamiento
autonémico mediante la aplicacion de una norma estatal de la que el Estado no tiene competencia alguna,
si bien con caracter provisional en tanto la comunidad no ejerza efectivamente sus competencias.
Por su parte, la STC 68/202I reitera la doctrina marcada por las citadas sentencias 118/1996 y 61/1997
afirmando que en las materias en las que el Estado ostenta competencias compartidas tampoco puede,
excediendo el tenor de los titulos que se las atribuyen y penetrando en el ambito reservado por la
Constitucion y los estatutos a las comunidades auténomas, producir normas juridicas meramente
supletorias, pues tales normas, al invocar el amparo de una clausula como la de supletoriedad que, por
no ser titulo competencial, no puede darselo, constituyen una vulneracién del orden constitucional de
competencias.

27 STC 68/2021, de 18 de marzo de 2021, FJ 9.
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autondémico no abarca juridicamente todo aquello que requiere regulacion deberd
acudirse a mecanismos de interpretacion e integracién del ordenamiento juridico
capaces de dar solucidn juridica concreta.

Pero entiendo que todo esto va lo sabia el legislador cuando aprobé la Ley
12/2023, por el derecho a la vivienda: si analizamos la Exposicién de Motivos de
la propia norma podemos apreciar que, conocedora de su falta de competencia
directa, justifica su actuacidn resaltando la importancia de la vivienda y su
influencia directa en la politica econdmica, siendo la planificacién general de la
actividad econdmica una competencia del Estado: “La vivienda resulta ser, asf, un
bien esencial de rango constitucional que presenta mdltiples dimensiones. Desde
esta perspectiva, el propio Tribunal Constitucional ha reiterado que no constituye
un tftulo competencial auténomo, sino que puede recaer bajo distintos titulos
competenciales estatales o autondmicos dependiendo de cudl sea el enfoque y
cudles los instrumentos regulatorios utilizados en cada caso por el legislador. Dicha
complejidad competencial es clara consecuencia de las distintas dimensiones
constitucionales que presenta la vivienda"%.

2. Distribucion competencial constitucional en materia de vivienda, urbanismo
y ordenacion del territorio.

Realizada una introduccién sobre la cldusula de supletoriedad, no es necesario
reproducir de forma extensa y general la doctrina constitucional respecto a los
titulos competenciales de vivienda, urbanismo y ordenacidn del territorio sin
conexidn alguna con los preceptos, pues ello solo puede servir para fundamentar
tanto la constitucionalidad como la inconstitucionalidad de un precepto. Basta con
dejar constancia, en primer lugar, que conforme al art. 148.1.3% de la Constitucidn,
las Comunidades Auténomas pueden asumir competencias en materia de
“ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda” y que, dada la ausencia de
especifica mencion a tales materias en el art. 149.1 de la Constitucidn, tal asuncién
puede serlo a titulo exclusivo.

De ahf que, por lo que se refiere a la vivienda, la doctrina constitucional
ponga de manifiesto que, la competencia autondmica faculta a las Comunidades
Auténomas “para desarrollar una politica propia en dicha materia, incluido el
fomento y promocidn de la construccidn de viviendas, que es, en buena medida,
el tipo de actuaciones publicas mediante las que se concreta el desarrollo de
aquella politica”?.

28 Y continla: “La vivienda constituye, ante todo, un pilar central del bienestar social en cuanto lugar de
desarrollo de la vida privada y familiar, y centro de todas las politicas urbanas. Pero también, desde el punto
de vista de su soporte fisico, es un bien que acota un sector econémico dedicado a su produccion, puesta
en el mercado y su gestion. De hecho, en el conjunto de la edificacién urbana, la vivienda ocupa el 80% del
espacio construido y, como tal, es un factor determinante de la estructuracion espacial”.

29 STC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2.
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Respecto a la ordenacidn del territorio, esta competencia “tiene por objeto
la actividad consistente en la delimitacion de los diversos usos a que pueda
destinarse el suelo o espacio fisico territorial*® y estd constituida esencialmente
“por un conjunto de actuaciones publicas de contenido planificador cuyo objeto
consiste en la fijacidn de los usos del suelo y el equilibrio entre las distintas partes
del territorio mismo"?'.

Y, finalmente, en cuanto al tftulo competencial urbanismo, sefialemos que
“alude a la disciplina juridica del hecho social o colectivo de los asentamientos
de poblacién en el espacio fisico, lo que, en el plano juridico se traduce en la
«ordenacién urbanistica», como objetivo normativo de las Leyes urbanisticas’,
"permite a las Comunidades Autdnomas fijar sus propias politicas de ordenacidn
de la ciudad, y servirse para ello de las técnicas juridicas que considere mds
adecuadas”®.

Las CC.AA. que han interpuesto recurso de inconstitucionalidad contra la Ley
12/2023 tienen recogida en sus respectivos Estatutos la competencia exclusiva
respecto de las tres materias referidas®®. Si las CC.AA. ostentan competencia
exclusiva en materia de vivienda, esto supone que a ellas le corresponde disefiar
e implementar una politica propia en materia de vivienda y qué sea una politica
propia en materia de vivienda adquiere asf relevancia escrutadora.

Una politica en materia de vivienda concierne al conjunto de medidas adoptadas
para facilitar el acceso a la vivienda, entre otras: la definicidén y regulacion de las
llamadas “viviendas protegidas” o “viviendas sociales” o de cualquier otro cuyo
contenido sea similar o persiga un fin idéntico o similar, y del “derecho a la vivienda”,
asi como actividades de promocién (para la rehabilitacién y conservacién del
parque de viviendas, por ejemplo) y fomento (otorgamiento de ayudas, subsidio
de préstamos para facilitar el acceso a la vivienda de los jévenes o colectivos con
especial dificultad para tal acceso), medidas fiscales y, por supuesto, ordenacién
urbanistica; todo ello como concrecién de la actuacién de los poderes publicos en
orden al desarrollo del principio rector (que no derecho constitucional -art. 53.3
de la Constitucidn-) contenido en el art. 47 de la Constitucion, conforme al cual

30 SSTC 77/1984, de 3 de julio, FJ 2; 149/1991, de 4 de julio FJ | B, y 149/1998, de 2 de julio, FJ 3.

31 SSTC 36/1994, de 10 de febrero, FJ 3; 28/1997, de 13 de febrero, FJ 5; en parecidos términos, STC 306/2000,
de 12 de diciembre, FJ 5.

32 STC61/1997,F) 6.a
33 STC 164/2001, de 11 de julio, FJ 4.

34 Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, art. 137; Ley
Organica 3/1979, de 18 de diciembre, del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, art. 10.31% Ley Organica
1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de las llles Balears, art. 30.3% Ley Organica 3/1983, de 25
de febrero, modificada por las Leyes Organicas 2/1991, 10/1994, 5/1998 y por la Ley 30/2002, del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad de Madrid, art. 26.1.4% Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, modificada por
la Ley 18/2002, del Estatuto de Autonomia de Galicia, art. 27; Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de
reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia, art. 56.1 y 56.3.
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“los poderes publicos [competentes, obviamente] promoverdn las condiciones
necesarias y establecerdn las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho
[a disfrutar de una vivienda digna y adecuada], regulando la utilizacién del suelo de
acuerdo con el interés general para impedir la especulacion”.

3. Postura del Tribunal Constitucional en las Sentencias 79/24 y 26/25.

Frente a esta argumentaciéon que acabamos de recoger que constituye el
auténtico Leit Motiv de los recursos de inconstitucionalidad interpuestos alegando
la falta de competencia del Estado para regular la materia, el Tribunal Constitucional
se ha pronunciado a favor de la inexistencia de extralimitaciéon de competencias,
en las SSTC 79/24 y 26/25.

Esencialmente argumenta que, a pesar de tratarse de competencias exclusivas,
ha de admitirse que el Estado puede intervenir en estas materias al albur de los ya
manidos titulos competenciales transversales referidos, pues la materia vivienda,
como la concerniente al urbanismo vy a la ordenacién del territorio, tienen una
serie de implicaciones en esferas diversas en las que aquellos pueden tener su
razén de ser y adquirir asf virtualidad, y que son los previstos en el art. 149.1.1°
y 149.1.13% (recogidos en el apartado | de la disposicidn final séptima de la Ley
12/2023); a ellos debe afiadirse el correspondiente a la materia legislacion civil del
art. 149.1.8% en el que llamativamente pretende ampararse parte de la regulacién
contenida en la Ley (apartado 2.a) de la disposicidn final séptima, de la misma).

A) Respecto a la competencia ex art. [49.1.1% de la Constitucién (“la regulacién
de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en
el ejercicio de sus derechos y cumplimiento de sus deberes constitucionales™)
considera la STC 79/24 que debe orientarse en relacidn con el ejercicio del
derecho de propiedad sobre la vivienda (art. 33.1 CE) y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales que correspondan por su funcién social (art. 33.2 CE).
Dice la referida Sentencia que, de ello no cabrfa concluir sino que el Estado podria
regular las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de trato -asimismo
bdsica o esencial- de todos los espafioles en el ejercicio (y en el contenido) de
sus derechos de propiedad, de modo que el hecho de que las Comunidades
Autdnomas ostenten competencias sobre la concrecidn de la funcidn social de la
propiedad privada de la vivienda, como legisladores sectoriales de la materia (...)
no puede impedir que el Estado ejerza también su competencia, ex art. 149.1.1
CE".

35 Y sefala que, si bien para el ambito de la vivienda, hasta ahora no lo habia hecho, si ha ejercido su
competencia en otros. “Asi, la competencia del legislador estatal para regular el cuadro de derechos
y deberes de los propietarios de suelo, para «garantizar la igualdad en las condiciones de ejercicio del
derecho de propiedad urbana y en el cumplimiento de los deberes inherentes a la funcion social» resulté
avalada en la STC 16/2021, de 28 de enero, FJ 8, evidentemente con los limites que derivan del necesario
respeto a las competencias autonémicas”.
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Considera también que incide sobre el art. 47 CE (“todos espafioles tienen
derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada”) pues, aunque este articulo
no contenga un derecho fundamental ni un titulo competencial, o que constituya
un principio rector de la politica social y econdmica, no es dbice para que al
mismo tiempo se despliegue como derecho constitucional, con sus vertientes
competenciales®.

Por dltimo, respecto al alcance de las “condiciones bdsicas”, sefiala el TC que
“no es sindnimo de «legislacién bdsica», «bases» o «normas bdsicas»”. El art.
149.1.1 CE, en efecto, no ha atribuido al Estado la fijacién de las bases sobre los
derechos y libertades constitucionales, sino solo el establecimiento -eso si, entero-
de aquellas condiciones bdsicas que tiendan a garantizar la igualdad”*.

En definitiva, entiende la STC 79/2024 que ‘“desde la perspectiva del art.
149.1.1 CE y del reparto competencial en la materia, lo que aqui debe examinarse
es si la medida en cuestidon contribuye teleoldgicamente a la igualdad, sin invadir
competencias ajenas porque proceda a la «normacién completa» de un derecho
como el relativo a la vivienda, materia que es de competencia exclusiva de la
Comunidad Auténoma’.

B) En cuanto al titulo transversal contemplado en el art. 149.1.13* (“bases y
coordinacién de la planificacién general de la actividad econdmica”) refiere el TC
que ya la STC 152/1988 puso de manifiesto que la competencia autondmica en
materia de vivienda “se halla limitada por las competencias del Estado sobre las
bases y coordinacidn de la planificacion general de la actividad econdmica y sobre
las bases de la ordenacion del crédito” (F] 2), pues esa competencia “responde
al principio de unidad econdmica y abarca las lineas de actuacién tendentes
a alcanzar los objetivos de politica econdmica global o sectorial fijados por la
propia Constitucion, asi como la adopcidn de medidas precisas para garantizar
la realizacion de los mismos con la finalidad de evitar contradicciones o reducir
disfunciones que, de subsistir, impedirfan o dificultarian respectivamente la realidad
misma del sistema” (SSTC 70/1997, de 10 de abril, FJ 5; v 13/2007, FJ 6)3¢.

36 Reconoce la STC 79/24 que el argumento de que “sobre el art. 47 CE cabe proyectar el art. 149.1.1 CE
es algo que hasta ahora no habiamos reconocido de forma abierta, por falta de oportunidad, habiéndose
limitado nuestra doctrina a resaltar su contenido de principio rector y no de derecho fundamental (lo que
por ejemplo llevé a descartar la contravencion del mandato del art. 10.2 CE en la STC 32/2019, de 28 de
febrero, FJ 6)”.

37 Citala STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7 a) cuando sefiala que “el Estado tiene la competencia exclusiva
para incidir sobre los derechos y deberes constitucionales desde una concreta perspectiva, la de la garantia
de la igualdad en las posiciones juridicas fundamentales, dimension que no es, en rigor, susceptible de
desarrollo como si de unas bases se tratara; sera luego el legislador competente, estatal y autonémico,
el que respetando tales condiciones basicas establezca su régimen juridico, de acuerdo con el orden
constitucional de competencias”.

38 La competencia estatal ex art. 149.1.13 es una “regla de caracter transversal en el orden econémico que
responde a la “necesaria coherencia de la politica econémica” y que “exige decisiones unitarias que aseguren
un tratamiento uniforme de determinados problemas en orden a la consecucién de dichos objetivos y evite
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C) Porlo que se refiere ala competencia prevista en el art. 149.1.8% (“legislacion
civil’®), sefiala el TC que es preciso atender a las instituciones reguladas mds que
a las técnicas utilizadas para ello y, en concreto en el dmbito de la vivienda esta
doctrina lleva a que “la regulacién de la dimensidn institucional del derecho de
propiedad privada, dado que no puede desligarse de la regulacidn 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 legislacidn civil ex
articulo 149.1.8 CE (STC 16/2018, de 22 de febrero, FJ 8 b)".

Por otro lado, considera que hay que tener en cuenta que el art. 149.1.8 CE
reserva en todo caso al Estado la materia "“bases de las obligaciones contractuales”
que, conforme a nuestra doctrina, comprende las reglas que incidan directamente
en la organizacién econdmica, en las relaciones inter partes y en la economfa
interna de los contratos, comprobando, por ejemplo, si se respetan directrices
bdsicas tales como el principio de la iniciativa privada y la libertad de contratacion,
la buena fe en las relaciones econdmicas, la seguridad del tréfico juridico o si el tipo
contractual se ajusta al esquema establecido en la norma estatal®.

En definitiva, en cuanto al orden constitucional de distribucién de competencias,
la STC 79/24 considera que, en base a estos titulos competenciales transversales,
el Estado tiene legitimacion para legislar en materia de vivienda. Y, por su parte,
la STC 26/25 no hace sino desestimar la impugnacidn correspondiente relativa
al exceso competencial, remitiéndose a la doctrina sentada por la citada STC
7912024,

l1l. ANALISIS DE FONDO. POSICION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL.

Procederemos a continuacion a un acercamiento particularizado a cada articulo
y disposicién objeto del recurso, distinguiendo aquellos que el TC ha declarado
inconstitucionales de aquellos otros que no ha considerado de tal modo.

|. Articulos declarados inconstitucionales.

A) Articulos referidos a la vivienda protegida (arts. 16.1, 16.2 y DT Primera).

que, dada la interdependencia de las actuaciones llevadas a cabo en las distintas partes del territorio, se
produzcan resultados disfuncionales y disgregadores”.

39 Art. 149.1: “El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: 8 Legislacion civil, sin
perjuicio de la conservacion, modificacion y desarrollo por las Comunidades Auténomas de los derechos
civiles, forales o especiales, alli donde existan. En todo caso, las reglas relativas a la aplicacion y eficacia
de las normas juridicas, relaciones juridico-civiles relativas a las formas de matrimonio, ordenacién de
los registros e instrumentos publicos, bases de las obligaciones contractuales, normas para resolver los
conflictos de leyes y determinacion de las fuentes del derecho, con respeto, en este Ultimo caso, a las
normas de derecho foral o especial”.

40 SSTC 132/2019, de 13 de noviembre, FJ 6; 157/2021, de 16 de septiembre, F] 9, 0 37/2022, de 10 de marzo,
FJ 4.
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El art. 16 en su apartado | de la Ley 12/2023 por el derecho a la vivienda
establecia que la vivienda protegida se regird por los principios que relaciona, “sin
perjuicio de las condiciones y requisitos establecidos por la legislacidon y normativa
de dmbito autondmico o municipal, que tendran en todo caso cardcter prevalente”.

El precepto reconoce la competencia autondmica -y esta es exclusiva-. Esa
“prevalencia” no tiene por qué significar exclusién de las condiciones y requisitos
fijados por la norma estatal, en la medida en que pueda no haber contradiccion,
sirviendo asf la normativa que se cuestiona, bien como disposicién supletoria,
bien como complemento de la autondmica, coparticipando en el ejercicio de una
competencia que es exclusiva autondmica y conformando, en definitiva, la politica
autondmica en materia de vivienda.

Eso eslo que lleva a su inconstitucionalidad, como también la de su apartado 2%,
por mas que se limite a establecer una posibilidad, cual es que las Administraciones
competentes puedan arbitrar los mecanismos necesarios para alcanzar las
condiciones previstas en el apartado | pues, aunque no imponga actuacién alguna
la misma resulta indispensable para llevar a efecto las condiciones y requisitos del
apartado |.

Por tal razdn, también la Disposicién Transitoria Primera ha resultado
igualmente declarada inconstitucional, dado que imponfa no solo la normativa a
aplicar en materia de viviendas sometidas a un régimen de proteccién publica, lo
que corresponde a la Comunidad competente al respecto, sino la aplicacién de
la Ley 12/2023, ademds de la normativa autonémica, en el caso de las viviendas
de un parque publico de vivienda al prescribir lo siguiente: “Las viviendas que, a
la entrada en vigor de esta ley, estuvieran calificadas definitivamente con algin
régimen de proteccidn publica, se regirdn por lo dispuesto en dicho régimen,
de conformidad con lo establecido en la legislacidn y normativa de aplicacion.
Las viviendas que formen parte de un parque publico de vivienda se regirdn por
lo dispuesto en esta ley y en las disposiciones que lo regulen en la legislacién en
materia de vivienda, urbanismo y ordenacién del territorio”.

La STC ha declarado la inconstitucionalidad de los arts. 16.1 y 16.2 asf como
de la DT Primera, por entender que establecen un régimen supletorio en materia
de vivienda protegida sin tener titulo competencial, invadiendo asf la competencia
autondmica exclusiva.

B) Articulo referido a la colaboracién de los grandes tenedores (art. 19.3.2°).

4] El art. 16 parrafo 2° sefalaba: “Las Administraciones competentes podran arbitrar los mecanismos
necesarios para alcanzar las condiciones sefaladas en el apartado anterior, pudiendo articularse a través
de protocolos y convenios especificos con notarios y registradores de la propiedad”.
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Impone el art. 19 de la Ley 12/2023 la obligacién de los grandes tenedores en
zonas de mercado residencial tensionado de colaborar con las Administraciones
publicas y de suministrar informacién. No obstante, parte del parrafo 3° establecfa
de forma excesiva la informacién requerida®.

Entiende el Tribunal Constitucién en la referida Sentencia 79/24 que la
regulacion de la informacién minima que, en caso de ejercitar esa posibilidad,
tendrfa que requerirse y que realiza al final del art. 19.3 a), b) y ¢) "‘es una concrecién
excesiva. Puesto que corresponde a la comunidad auténoma decidir si desea
intensificar las obligaciones de informacion de los grandes tenedores respecto
a las viviendas que se encuentran en zonas especificas, debe corresponderle
también decidir qué informacién requerir en su caso respecto a su uso y destino,
de conformidad con lo dispuesto en el art. 19.1, y maxime cuando, de acuerdo con
el art. 194, la informacidn sirve para establecer, en caso de quererlo asf, férmulas
de colaboracién con los propietarios’.

Por ello, las previsiones del art. 19.3 de la Ley que se refieren a la informacién
que como minimo ha de incluir la obligacién que configura el articulo con respecto
a las viviendas de titularidad del gran tenedor en la zona de mercado residencial
tensionado no encuentran cobertura en el art. 149.1.1 CE y tampoco, por su
naturaleza no econdmica (STC 21/1999, de 25 de febrero, F] 5) en el art. 149.1.13
CE, debiendo declararse inconstitucionales y nulas.

C) Preceptos relativos a parques publicos de vivienda (arts. 27.1 y 27.3).

Elart. 27.1 delaley 12/2023 establecfa qué viviendas “al menos” deben integrar
lo

(%}

parques publicos de vivienda®. Por su parte, el apartado 3, imponia el destino

42 Art. 19.3 establecia: “La informacion a aportar se referira al afio natural anterior, a requerimiento de
las Administraciones Publicas competentes en materia de vivienda, debiendo comunicarse en un plazo
maximo de tres meses desde el referido requerimiento, que incluird, con respecto a las viviendas de
titularidad del gran tenedor en la zona de mercado residencial tensionado, al menos, los siguientes datos:
a) Los datos identificativos de la vivienda y el edificio en que se ubica, incluyendo la direccién postal, afio
de construccion y, en su caso, afio y tipo de reforma, superficie construida de uso privativo por usos,
referencia catastral y calificacion energética.

b) Régimen de utilizacidn efectiva de la vivienda, en el contexto de los de usos previstos en los instrumentos
de ordenacion territorial y urbanistica.

c) Justificacion del cumplimiento de los deberes asociados a la propiedad de vivienda, establecidos en
el articulo 11 de esta ley”. Unicamente se mantiene la primera parte del mismo, anulando los datos que
debiera contener la informacion.

43 La parte anulada del art. 27.1 establecia: “Los parques publicos de vivienda, regulados especificamente
por la legislacién autonémica en materia de vivienda, urbanismo y ordenacién del territorio, podran estar
integrados al menos por:

a) Las viviendas dotacionales publicas.

b) Las viviendas sociales y protegidas construidas sobre suelo de titularidad publica, asi como las que lo
hayan sido en ejercicio del derecho de superficie, usufructo o cesion de uso y para alquiler con opcién a
compra, durante el tiempo en el que no se active la correspondiente opcién.

c) Las viviendas sociales adquiridas por las Administraciones Publicas en ejercicio de los derechos de tanteo
y retracto, de conformidad con lo que disponga la legislacion aplicable y las adquiridas a través de esos
mismos derechos, en casos de ejecucion hipotecaria o dacidn en pago de vivienda habitual de colectivos en
situacion de vulnerabilidad o en exclusién social, tal y como prevé la legislacion autondmica.
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de los ingresos procedentes de las sanciones por incumplimiento de la funcidn
social de la propiedad y de la gestidn y enajenacion de bienes patrimoniales que
formen parte del parque publico de viviendas*.

La STC, sin enjuiciar la conveniencia o idoneidad de que esos tipos de viviendas
seintegren en los parques publicos de vivienda, considera que “el listado del pérrafo
tercero del art. 27.1 de la Ley 12/2023 refleja una técnica propia del ejercicio de
competencias de legislacién bdsica, al dar una determinada naturaleza a cierto
patrimonio de otras administraciones que estas no pueden variar, solo extender
a otros de sus bienes. Debe entonces reputarse inconstitucional®. Su cardcter
taxativo, al establecer unos minimos sin excepciones, excluye toda consideracion
como Derecho supletorio y exime por tanto de entrar en ese aspecto.

Por su parte, el art. 27.3, que afectaba imperativamente determinados ingresos
de las Administraciones publicas relacionados con la funcién social de la propiedad
y la gestidon de los parques publicos de vivienda a la creacidén, ampliacion,
rehabilitaciéon o mejora de éstos, no se limita a la regulacion del destino de estos
bienes como una materia de competencia estatal ejercida al amparo del art.
149.1.13 CE, sino que “va mucho méds alld, al prever ademads la afectacién finalista
de ingresos procedentes de las sanciones impuestas por el incumplimiento de la
funcién social de la propiedad de la vivienda y de los ingresos procedentes de
la gestion de esos bienes, y no solo de su enajenacién. Ello supone un exceso
competencial, que resulta contrario al principio de autonomia financiera a que el
art. 156.1 CE vincula el desarrollo y ejecucién de las competencias autondmicas™®.
Por tanto, el art. 27.3 es también declarado inconstitucional.

Es inconstitucional por establecer un listado taxativo de tipos de vivienda que
se integran en los parques publicos, afectando imperativamente determinados
ingresos de las Administraciones publicas. Por tanto, el pédrrafo tercero del
apartado | vy el apartado 3 del art. 27 son inconstitucionales por implicar una

d) Las viviendas sociales adquiridas por las Administraciones Publicas en actuaciones de regeneracion o de
renovacién urbanas, incluyendo las integradas en complejos inmobiliarios, tanto de forma gratuita en virtud
del cumplimiento de los deberes y cargas urbanisticos correspondientes, como onerosa.

e) Cualquier otra vivienda social adquirida por las Administraciones Publicas con competencias en materia
de vivienda, o cedida a las mismas”.

44 Sefalaba el art. 27.3: “Los ingresos procedentes de las sanciones impuestas por el incumplimiento de la
funcion social de la propiedad de la vivienda, asi como los ingresos procedentes de la gestion y, en su caso,
enajenacion de bienes patrimoniales que formen parte del parque publico de vivienda deberan destinarse
a la creacion, ampliacion, rehabilitacion o mejora de los parques publicos de vivienda, en los términos
establecidos en la legislacion y normativa que los regule”.

45 Apoya su razonamiento en que no contribuye al ejercicio en condiciones basicas de igualdad del derecho a
la vivienda de quienes tienen mas dificultades de acceso a esta en el mercado y es una medida que tampoco
tiene una dimensién econdémica, lo que lleva a descartar igualmente la aplicabilidad del art. 149.1.13 CE

46 En este sentido, afirma el TC que “existe un «seforio» sobre los recursos propios, también en las
comunidades auténomas, que «obliga, desde perspectiva contraria, a abstenerse de efectuar “actos de
disposicion” o “afirmaciones competenciales” sobre recursos ajenosy» (STC 87/2019, de 20 de junio, FJ 15)”.
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intromision ilegitima en la politica propia en materia de vivienda que supone la
competencia exclusiva auténoma prevista en el art. 156.1.

D) Modificacién de diversos articulos de la LEC (DF Quinta).

La Disposicién Final Quinta de la Ley 12/2023, vino a modificar la Ley /2000,
de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, modificando diversos preceptos, en unos
casos modificando la regulacién preexistente, en otros, afiadiendo algin apartado
y una nueva Disposicion Adicional.

La STC 26/25 declara la inconstitucionalidad y, por lo tanto, la nulidad, de los
apartados 6,c) y 7 del art. 439 LEC, asi como de los apartados | y 2 del art. 655
bis LEC vy, por extension, del art. 685.2 de la LEC, imponiendo requisitos que
condicionan el acceso a la jurisdiccién, considerando la acreditacién de la situacién
de vulnerabilidad excesiva®. Estos articulos introdujeron requisitos especificos
de procedibilidad para admitir las demandas de desahucio, recuperacién de la
posesidon o ejecucion de bienes inmuebles que constituyan vivienda habitual,
instadas por propietarios que tengan la consideracién de grandes tenedores.

La anulacion de los apartados 6,c) y 7 del art. 439 LEC, supone que cuando
el arrendador o propietario que tenga la consideracién de gran tenedor y
ejercite alguna de las acciones comprendidas en los ndmeros 1.°, 2.5 4.° y 7° del
apartado | del art. 250 de la LEC, para recuperar la posesion de inmueble que
constituya vivienda habitual frente a persona que se encuentra en situacién de
vulnerabilidad econdmica, no serd requisito de admisibilidad de la demanda de
juicio verbal, acreditar que la persona contra quien dirige la accidn no estd en
situacion de vulnerabilidad econdmica por alguno de los medios dispuestos a
tal fin, ni tampoco serd necesario someterse previamente al procedimiento de
conciliacién o intermediacién que a tal efecto establezcan las Administraciones
publicas competentes®.

De la misma forma, la anulacién de los apartados | y 2 del art. 655 bis de la
LEC, supone la anulacién completa del citado articulo, eliminando el requisito de
acreditacion de los mismos extremos anteriores para continuar con la subasta de
bienes inmuebles que constituyan vivienda habitual, el deudor se encuentre en

47 Ladisposicion final quinta de la Ley 12/2023, introducia un procedimiento de conciliacién o intermediacion
en los supuestos en los que la parte actora tenga la condicion de gran tenedor de vivienda, el inmueble objeto
de demanda constituya vivienda habitual de la persona ocupante y la misma se encuentre en situacion de
vulnerabilidad econémica. Seguin el preambulo de la norma “la aplicacién de este procedimiento facilitara
a las Administraciones competentes dar adecuada atencion a las personas y hogares afectados, ofreciendo
respuesta a través de diferentes instrumentos de proteccion social y de los programas de politica de
vivienda”.

48 Con posterioridad, el art. 5 de la Ley Organica 1/2025, de 2 de enero, de medidas en materia de eficiencia
del Servicio Publico de Justicia, viene a imponer en el orden jurisdiccional civil, con caracter general, como
requisito de procedibilidad de las demandas acudir previamente a algin medio adecuado de solucién de
controversias en via no jurisdiccional de los previstos en el art. 2.
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situacidn de vulnerabilidad econdmica y el ejecutante sea una empresa o un gran
tenedor. Considera el TC que efectivamente pueden suponer una vulneracion del
24.1 CE, tutela judicial efectiva.

2. Articulos objeto de recurso, declarados constitucionales.

Por el contrario, encontramos muiltiples articulos recurridos que no han
sido declarados inconstitucionales. Sin embargo, sobre estos articulos se han
pronunciado los votos particulares de ambas sentencias, entendiendo que
debieran ser anulados.

Asi, en la STC 79/24 entendfan los cinco firmantes del voto particular que el
contenido de la Ley 12/2023 no permite considerar esta ley una regulacion de
las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio del derecho a la vivienda (art. 149.1.1 CE, en relacién con el art. 47), como
ha entendido la mayorfa. La posibilidad de que el art. 149.1.1 CE se proyecte sobre
“principios rectores’ del capitulo Ill del tftulo | CE (arts. 39 a 52) y no solo sobre
“derechos’ constitucionales del capftulo Il (arts. 14 a 38), reconocida en las SSTC
33/2014 vy 16/2018, no permite convertir esa regulacion de "derechos” en una
regulacidon de potestades y politicas mds propia de una norma bdsica en materias
de competencia compartida o incluso de una ley supletoria sobre una materia de
competencia exclusiva de las comunidades auténomas como es la vivienda.

Ademds, “a mayor parte de los preceptos de la Ley 12/2023 -salvo los antes
citados art. 15.1 e) y disposiciones finales primera y cuarta- contienen normas de
urbanismo y vivienda encuadrables en el art. 148.1.3 CE, y no regulan el “contenido
primario del derecho”, “facultades” o “posiciones juridicas fundamentales” de
los ciudadanos que ‘“guarden una estrecha relacién, directa e inmediata” con
el derecho que el legislador trata de garantizar, como impone nuestra doctrina
sobre el art. 149.1.1 CE que la sentencia dice aplicar. Por tal motivo, debieron ser
declarados contrarios al orden constitucional de distribucién de competencias®.

Por su parte, en la STC 26/25 se presentaron dos votos particulares®.

A) El art. 3 de la Ley 12/2023, que establece una serie de definiciones en
las letras f) (“vivienda protegida”), g) (“vivienda asequible incentivada”) y k)
("gran tenedor”). Considera el recurso 5491/2023 que debieran ser declarados
inconstitucionales por carecer el Estado de competencias para crear Derecho
supletorio o regular las consecuencias de la aplicacién de este y por invadir las

49 STC 79/24, de 21 de mayo. Voto particular de los magistrados Excmo. Sr. D. Ricardo Enriquez Sancho,
Excmo. Sr. D. Enrique Arnaldo Alcubilla, Excma. Sra. D* Concepcion Espejel Jorquera y Excmo. Sr. D.
César Tolosa Tribifo.

50 STC 26/25, de 29 de enero. Voto particular de Excmo. Sr. D. Ricardo Enriquez Sancho, (LAU y parte
del 15), voto particular de Excmo. Sr. D. Enrique Arnaldo Alcubilla, Excma. Sra. D Concepcion Espejel
Jorquera, Excmo. Sr. D. César Tolosa Tribifio y Excmo. Sr. D. José Maria Macias Castaiio. (LAU, 15,y 31).
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competencias autondmicas en materia de vivienda, ademds de vulnerar el principio
constitucional de seguridad juridica®'. Ademds, se denuncia una vulneracién del
principio de seguridad juridica porque la singular complementariedad-supletoriedad
que el legislador estatal impone en estos preceptos aboca al operador juridico a
un esfuerzo imposible de andlisis e interpretacion.

Definiciones que son constituciones segin la STC 79/26 “en tanto no entren en
contradiccién con las reguladas por las administraciones competentes en materia
de vivienda, en cuyo caso, y a los efectos de su regulacidn, prevalecerdn aquéllas’2.

B) Art. 8, letras a) v ¢), derechos del ciudadano en relacién con la vivienda.

Se impugna la prevision de la Ley que dispone que todos los ciudadanos tienen
derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada en los términos dispuestos
por ella porque supone atribuirse una regulacién exclusiva del derecho a la vivienda
que no resulta del art. 47 CE, dado que este contiene un mandato a los poderes
publicos que, ante todo, atafie a las comunidades autdnomas; ni del art. 149.1.1 CE,
porque reduce el contenido del derecho de los espafioles a lo que disponga la ley
estatal, excluyendo lo que hayan regulado las comunidades auténomas; ni del art.
149.1.13 CE, porque no existe relacién con cuestiones econémicas.

Por el contrario, la STC considera que “ningdn momento se excluye, impide o
limita la regulacién que, respetando esas condiciones bdsicas, puedan establecer
-0 hayan establecido ya- las comunidades auténomas para cumplir con el mandato
que también a ellas dirige el art. 47 CE”, entendiendo por tanto desestimada esta
queja, por no suponer una normacion completa y acabada

Se combate también la previsidon que dispone el derecho de la ciudadania
a solicitar la inscripcién en los registros de demandantes de vivienda protegida

51 Dice el recurso “Esos incisos establecen una serie de definiciones (vivienda protegida, vivienda asequible
incentivada y gran tenedor) «en tanto no entren en contradiccion con las reguladas por las administraciones
competentes en materia de vivienda, en cuyo caso, y a los efectos de su regulacion, prevaleceran aquellasy
pretendiendo asi un Derecho supletorio sui generis que se incrusta como un cuerpo extrafio en la
regulacién autonémica de vivienda, desconociendo absolutamente que la clausula de supletoriedad del
Derecho estatal no constituye titulo atributivo de competencia y no genera sus efectos en la fase de
produccién del Derecho, sino de su aplicacion. Ello supone un reconocimiento implicito de que no se esta
haciendo uso de las competencias estatales ex art. 149.1.1 y 13 CE pues en tal caso la definicién regiria
siempre, con independencia de la contradiccion con el Derecho autonémico”.

52 Anfade la referida Sentencia que la definicion de gran tenedor es vital para la aplicacion de la Ley en cuanto
constituye una categoria sobre la que se fundamentan otros preceptos legales, no todos impugnados en la
demanda. Este tribunal entiende que, en los términos del art. 3 y teniendo en cuenta el conjunto de la Ley,
la definicion de gran tenedor de la letra k) resulta imprescindible para asegurar las condiciones basicas del
ejercicio del derecho a la vivienda y de propiedad sobre ella, enmarcandose en el ejercicio de la competencia
que corresponde al Estado ex art. 149.1.1 CE. “Sin ella no pueden comprenderse determinadas obligaciones
que se imponen en razén de la funcién social a ciertos propietarios de viviendas, ni las medidas que se
establecen en relacién con las notificaciones de lanzamiento, la admisibilidad de acciones de recuperacion
posesoria, la subasta de bienes o las limitaciones extraordinarias de actualizacion de la renta de ciertos
contratos de arrendamiento. Ninguna de estas medidas, que descansan explicitamente sobre la definicion
del art. 3 k), ha sido impugnada por el recurrente”.
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cuando el Estado no tiene competencia para ello, pues la regulacién es competencia
exclusiva de la Comunidad Auténoma. Aduce el Tribunal Constitucional que “de lo
que se trata es de establecer una condicién bdsica ex art. 149.1.1 CE para garantizar
la igualdad en el ejercicio del derecho a una vivienda digna. Asf incardinado el
precepto, y dado que no hay imposicidn alguna sobre el funcionamiento o el
régimen juridico de esos registros, no existe invasion de la competencia autondmica
en materia de vivienda'

C) El art. 9 e) contempla como “deber del ciudadano en relacién con la
vivienda", “en relacién con el parque publico de la vivienda, atender a su especial
importancia como instrumento de accién a favor del derecho a la vivienda y velar
por su adecuado mantenimiento y conservacion, para que pueda servir a los
hogares con mayores dificultades’.

Se cuestiona el establecimiento del deber de todos los ciudadanos, en
relacion con el parque publico de vivienda, de atender a su especial importancia
como instrumento de accién en favor del derecho a la vivienda y velar por su
adecuado mantenimiento y conservacién, para que pueda servir a los hogares con
mayores dificultades porque se sostiene que estd regulando un aspecto sustantivo
del régimen juridico de los parques publicos de vivienda que corresponde a la
Comunidad Auténoma. Ademds, no puede entenderse cubierto ex art. 149.1.1 CE,
por el cardcter evanescente e imperfecto de la supuesta obligacidon que establece,
o art. 149.1.13 CE, por carencia de contenido econdmico.

Enjuicia el Tribunal Constitucional que, la obligacién que impone este precepto
se hace atodos los ciudadanos -y no solo a los propietarios- la obligacién de respetar
la finalidad de contribuir al buen funcionamiento del mercado de la vivienda®. No
puede, en consonancia, aceptarse la queja respecto de este precepto, que en nada
impide que las Comunidades Auténomas aprueben normas atinentes al régimen
juridico del derecho a la vivienda, respetando las condiciones bdsicas establecidas
en la Ley 12/2023.

D) Elart. Il.1.e) impone obligacién de colaboracién por parte del propietario
de vivienda.

Se impugna la prevision de la Ley que incluye en el contenido del derecho de
propiedad de la vivienda el deber de colaborar con la administracidn competente
y suministrarle informacidn de acuerdo con lo dispuesto en el titulo Il de la propia
norma, porque regula obligaciones de naturaleza juridico-publica que incumben
al titular de la competencia sectorial (la Comunidad Auténoma) y que no pueden

53 “...y servir de instrumento a las distintas administraciones publicas competentes en materia de vivienda
para hacer efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada de los sectores de la poblaciéon que tienen
mas dificultades de acceso en el mercado”.
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entenderse amparadas por el tftulo competencial que da formalmente cobertura
a este articulo segin la disposicidn final séptima de la Ley (art. 149.1.8 CE).

La STC rechaza la tacha de inconstitucionalidad del art. |1.I de la Ley 12/2023,
acogiendo la argumentacién del Abogado del Estado, pues la finalidad y el
contenido del precepto son los de regular el cuadro de derechos y deberes de los
propietarios de viviendas para garantizar la igualdad en las condiciones de ejercicio
del derecho y el cumplimiento de los deberes inherentes a su funcién social.
Considera que se trata, por tanto, “de un legitimo ejercicio de la competencia
estatal del art. 149.1.1 CE en conexidn con el art. 33.2 CE".

E) Art. 15.1e), DA Tercera y DF Primera. Estos preceptos regulan el derecho
de acceso a la vivienda. Imponen un destino necesario al suelo en el caso de que
se haya o hayan declarado zonas de mercado residencial tensionado.

Elinciso recurrido dispone la obligacién de que los instrumentos de ordenacién
territorial y urbanistica fijen un determinado destino para el suelo procedente
de las cesiones obligatorias y gratuitas que los promotores deben entregar a la
administracién urbanistica con destino al patrimonio publico de suelo en el caso
de los municipios donde se hayan declarado dmbitos de mercado residencial
tensionado. Se impugna porque establece una regulacion imperativa y acabada
que no deja margen alguno a las competencias autonémicas.

Por su parte, la DA Tercera impugnada prevé la revision de los criterios para
la identificacion de zonas de mercado residencial tensionado previstas en el art.
18.3 a los tres afios desde la entrada en vigor de la Ley. La demanda defiende la
inconstitucionalidad de esta disposicién por las mismas razones que se predicaban
del articulo a que se remite.

En relacién con la disposicion final primera en sus apartados uno, tres vy seis, la
disposicién controvertida establece diferentes modificaciones de la Ley 29/1994,
de 24 de noviembre, de arrendamientos urbanos (LAU) que, en lo que aqui se
impugna, afectan a la prérroga del contrato y a la determinacidn de la renta, en
caso de grandes tenedores y zonas de mercado tensionado, con remision a la
regulacion de estos en la Ley 12/2023 y con la previsién de una “coordinacion
técnica” de unos indices de referencia por dmbitos territoriales. La demanda
combate el amparo de esta regulacion en el tfitulo que la Ley invoca expresamente
(art. 149.1.8 CE) porque entiende que no se estd regulando la vertiente individual
de los derechos y deberes de las partes de un negocio civil, sino la vertiente
institucional de los derechos. Esto, sostiene, corresponde a la administracién
autondémica, como competente en materia de vivienda porque en otro caso
el Estado disefia una politica estatal propia sin titulo habilitante e invadiendo la
competencia que corresponde a la Comunidad Auténoma.
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El TC ha rechazado la alegacidn de que el art. 15.1 vy las disposiciones referidas
vulneran la autonomifa local, pues se considera que la reduccién de la capacidad
de decisién de los Ayuntamientos en este dmbito es proporcional a la importancia
de los intereses generales y supralocales afectados. En otras palabras, el TC ha
entendido que la norma establece un equilibrio adecuado entre las competencias
estatales y la autonomfa municipal, justificando su validez en funcién del interés
general en materia de ordenacién urbanistica y derecho a la vivienda.

F) Elart. 18 apartados 2, 3 y 4. Se refiere a la declaracién de mercado residencial
tensionado. Indica que “la declaracidn de zonas de mercado residencial tensionado
deberd realizarse por la Administracion competente en materia de vivienda de
conformidad con" una serie de reglas. Consideraba el recurso que, tratandose de
procedimientos autondmicos para el ejercicio de competencias autondmicas, la
regulacion exhaustiva es especialmente invasiva y supone, establecer una suerte
de tutela o control de oportunidad totalmente injustificados. Y todo ello sin que,
una vez mas, esa regulacién pueda ampararse en los titulos que se invocan por el
legislador estatal.

Rechaza el TC las quejas de exceso competencial dirigidas contra el art. 18,
citando otras sentencias en las que este Tribunal yaha declarado la constitucionalidad
de previsiones legales estatales que imponen a otras administraciones establecer
ciertas reservas de suelo en pro de vivienda con algin tipo de intervencién publica.

G) Art. 31 que establece la informacién minima que debe proporcionarse a
quien desee comprar o alquilar una vivienda, considerando que responde a la
necesidad de garantizar la transparencia en las transacciones.

La impugnacién argumentaba que esta regulacién excedia las competencias
del Estado en materia de legislacién civil, invadiendo competencias autondmicas.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional ha considerado que la norma es
constitucional. En su razonamiento, el Tribunal sefiala que este articulo se
encuadra dentro del art. 149.1.8° de la Constitucién Espafiola, que otorga al
Estado competencia en materia de legislacidn civil. La finalidad del precepto es
garantizar la transparencia en las operaciones contractuales, un objetivo legitimo
dentro del marco normativo estatal, aunque la regulacion también tenga efectos
indirectos en la proteccién del derecho a la vivienda.

VI. CONCLUSIONES.

Primera. La doctrina del Tribunal Constitucional puede concretarse en que
la cldusula de supletoriedad contemplada en el art. 149.3 de la Constitucién no
es una cldusula universal atributiva de competencias en favor del Estado, que
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operarfa en el dmbito de las competencias exclusivas autondmicas, ni siquiera
es una cldusula particular en los casos de competencias compartidas. Cualquier
norma que dicte el Estado con el Unico propdsito de crear Derecho supletorio
estarfa viciada de incompetencia, tanto si se refiere a materias de competencia
exclusiva de las Comunidades Auténomas, como si lo son compartidas.

Segunda. El Estado no puede dictar normas supletorias si carece de titulo
competencial especifico que le legitime, sin que ostentar otros titulos que incidan
en la materia sea suficiente para legitimar normas con ese caracter. El Estado, como
las Comunidades Autdnomas, queda sujeto por el principio de competencia; si
carece de titulo especifico ni puede crear Derecho, ni tampoco sustituir el vigente,
ni derogarlo.

Tercera. Con relacidn a la cldusula de supletoriedad, la posicién del Tribunal
Constitucional entiende que es una regla de integracién del ordenamiento
autondmico, no un titulo competencial. Por ello, la supletoriedad del Derecho
estatal no equivale a su aplicacién automatica en caso de laguna, los ordenamientos
autondémicos son completos, de modo que, con anterioridad, procederd resolver
esa laguna por la via de la autointegracidon. La supletoriedad es una regla de
resolucién de lagunas, cuya operatividad queda en manos del aplicador del
Derecho autondmico, no del legislador estatal produciendo Derecho aplicable en
esas situaciones.

Cuarta. El Tribunal Constitucional se ha pronunciado a favor de la inexistencia
de extralimitacidon de competencias del Estado al dictar la Ley 12/2023, por el
derecho a la vivienda. Esencialmente argumenta que, a pesar de tratarse de que la
vivienda, el urbanismo y ordenacion del territorio competencias exclusivas delas
CC.AA., al haber sido asumidas asf en sus respectivos Estatutos de Autonomia, ha
de admitirse que el Estado puede intervenir en estas materias al albur de tftulos
competenciales transversales, pues la materia vivienda, como la concerniente al
urbanismo y a la ordenacidn del territorio, tienen una serie de implicaciones en
esferas diversas en las que aquellos pueden tener su razén de ser y adquirir asf
virtualidad y que son los previstos en el art. [49.1.17 y 149.1.13% (recogidos en
el apartado | de la disposicidn final séptima de la Ley 12/2023); a ellos debe
afiadirse el correspondiente a la materia legislacidn civil del art. 149.1.8? en el que
llamativamente pretende ampararse parte de la regulacién contenida en la Ley
(apartado 2.a) de la disposicidn final séptima, de la misma).

Se abre una cuestion delicada. Considerar que la ley de vivienda afecta a
la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales y que afecta igualmente a las bases y coordinacidon de la
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planificacion general de la actividad econdmica, es sin duda de una abstraccidn
considerable.

;Qué no se puede reconducir a economia, igualdad...?

Quinta. La postura que el Tribunal Constitucional ha mantenido en las dos
Sentencias analizadas, 79/24 y 26/25, ha virado de direccidn, pues la doctrina
desde 1989 hasta ahora era diametralmente distinta. Pero, ademds, no lo hace
de forma pacifica. No ha sido coherente con la doctrina previa. Es un tema muy
abierto en el que el Tribunal de garantfas, ni siempre ha dicho lo mismo, ni cuando
lo ha hecho ha sido unanime, contando con 5 votos particulares en cada una de
las dos sentencias.

En 30 afios de constitucidn nunca se habfa dictado norma estatal sobre
vivienda. Lo reconoce la propia Ley en la Exposicién de Motivos. jEra necesaria?
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