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Texto

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Pascual Sala Sanchez, Presidente,
don Ramon Rodriguez Arribas, don Manuel Aragon Reyes, don Pablo Pérez Tremps, don
Francisco José Hernando Santiago, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega
Alvarez, don Francisco Pérez de los Cobos Orihuel, dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés
Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré y don Juan José Gonzalez Rivas, Magistrados, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia num. 3591-2009, planteado por el Consejo de Gobierno
de la Comunidad Autébnoma de Madrid contra los arts. 3.1 b) y 6 del Real Decreto 2066/2008,
de 12 de diciembre, por el que se regula el plan estatal de vivienda y rehabilitacion 2009-2012.
Ha formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don
Francisco José Hernando Santiago, quien expresa el parecer del Tribunal.

|. ANTECEDENTES

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal con fecha 17 de abril de 2009 el Letrado de la
Comunidad Auténoma de Madrid, en la representacién que legalmente ostenta de su Consejo
de Gobierno, promueve conflicto positivo de competencia contra los arts. 3.1 b) y 6 del Real
Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regula el plan estatal de vivienda y
rehabilitacion 2009-2012. El conflicto se fundamenta en las alegaciones que, resumidamente,
se exponen a continuacion.

Tras hacer referencia a los antecedentes del presente conflicto y al cumplimiento de los
requisitos procesales para interponerlo, el Letrado de la Comunidad de Madrid se refiere al
contenido de la norma impugnada y a los titulos competenciales que entiende afectados en la
presente controversia. Asi, indica que el Real Decreto 2066/2008 establece una serie de
medidas dirigidas al fomento de la vivienda protegida asi como a la rehabilitaciéon, amparandose
en la competencia estatal en materia de bases y coordinacién general de la actividad
economica del art. 149.1.13 CE. Para analizar la constitucionalidad de esta disposicion, la



representacion procesal de la Comunidad de Madrid parte del estudio de la distribucion
competencial en materia de vivienda y de la jurisprudencia constitucional sobre la misma. En
este sentido, recuerda que el art. 148.3 CE permite que las Comunidades Autbnomas asuman
competencias en materia de ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda y que el art. 26.1.4
del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autébnoma de Madrid haya asumido dicha
competencia como exclusiva. Seguidamente afirma, con cita de la STC 152/1988, de 20 de
julio, que las Comunidades Auténomas pueden desarrollar las bases estatales anadiendo
requisitos y, en su caso, financiaciones complementarias, asi como, en uso de su competencia
exclusiva, crear figuras de proteccion autonémica.

Con base en la doctrina de la STC 61/1997, de 20 de marzo, a propdsito de la regulacién del
aprovechamiento tipo que establecia el texto refundido de la Ley del suelo de 1992 para
favorecer la vivienda protegida, el Letrado de la Comunidad de Madrid afiade que la
competencia estatal en materia de vivienda al amparo del art. 149.1.13 CE ha de ir referida
estrictamente a los fondos estatales que se dediquen al fomento de dicha actividad y en
conexién con la incidencia de la misma en la economia nacional. A su juicio, si el titulo
habilitante es la regulacion general de la economia de la nacion, no parece que ello permita al
Estado utilizar otras competencias para fomentar la vivienda protegida ni tampoco establecer
normativa en materia de vivienda que carezca de esa necesaria conexion con la economia
nacional.

Una vez establecido, con caracter general, el régimen de distribucion de competencias en la
materia, el escrito de interposicion del conflicto procede a analizar los preceptos del Real
Decreto 2066/2008 que son objeto de impugnacion. En concreto, son los arts. 3.1 b) (obligacién
de los solicitantes de vivienda de estar inscritos en un registro publico de demandantes) y 6
(duracion del régimen de proteccion). Asi, respecto al art. 3.1 b), sefiala que, en cuanto exige
para acceder a las viviendas y a la financiacion prevista en el Real Decreto que los
demandantes estén inscritos en un registro publico creado y gestionado de conformidad con lo
que disponga la normativa de las Comunidades Autbnomas, se vulneran las competencias de la
Comunidad Auténoma de Madrid en cuanto no se acierta a comprender la conexion de dicha
medida con la economia de la nacién, que es la competencia ejercitada por el Estado, a
diferencia de lo que ocurre con el resto de requisitos del citado precepto que aluden a la
situacion econdmica y patrimonial de los solicitantes. Aflade que las competencias estatales de
caracter horizontal, como la planificacion general de la actividad econdmica, han de
interpretarse de una manera estricta, ya que de lo contrario supondrian una habilitacion general
al Estado para intervenir en cualquier materia, de tal forma que se vaciaria de sentido la
atribucion a las Comunidades Auténomas de una competencia especifica sobre una materia.
Ademas, sefala que este criterio restrictivo de la competencia estatal sobre planificacion
general de la economia se reitera, entre otras, en las SSTC 44/1982, de 8 de julio; 11/1984, de
2 de febrero; 76/1984, de 29 de junio; 37/1987, de 26 de marzo; 112/1995, de 6 de julio y
45/2001, de 15 de febrero. En base a esta doctrina, considera el Letrado de la Comunidad de
Madrid que resulta cuando menos dificil ver una relacion directa e inmediata entre la creacion
de un registro de demandantes de viviendas y la planificacién general de la economia nacional.
Por ello, a su juicio no puede defenderse que la imposicidn de la creacion de un registro esté
comprendida en lo basico ya que mas bien representa un mecanismo de control del sistema de
concesion de viviendas protegidas cuya articulacion deberia quedar a la decisidon exclusiva de
las Comunidades Auténomas en virtud de sus competencias en materia de vivienda, e inclusive
se podria citar su competencia de autoorganizacion.

En lo que respecta al art. 6 estima que vulnera las competencias de la Comunidad Auténoma



de Madrid en materia de urbanismo pues el precepto condiciona los usos que la Comunidad
Autébnoma en su normativa urbanistica establece para los suelos y afecta a su politica
urbanistica ya que, al establecer dicho precepto una reserva del 50 por 100 para vivienda
protegida, ello puede originar una trama urbana con una altisima proporcion de vivienda
protegida congelada, afectando asi al modelo de ciudad que la Comunidad Auténoma, en el uso
de su competencia en materia de urbanismo, puede querer configurar. Pero ademas de esa
vulneracion de las competencias autondomicas en materia de urbanismo, a su juicio se lesiona
igualmente la competencia en materia de vivienda porque si el Gobierno central establece una
calificacion perpetua de las viviendas protegidas construidas en suelos destinados por el
planeamiento a vivienda protegida, ello supone congelar dichos suelos permanentemente, sin
posibilidad de que esas viviendas se descalifiquen, con lo cual el precepto estatal desvirtua los
deseos del legislador madrilefio al fijar una reserva del suelo del 50 por 100. Afirma el Letrado
de la Comunidad Auténoma de Madrid que la legislacién basica ha de permitir siempre a las
Comunidades Auténomas un margen de desarrollo de la materia y este margen no se respeta al
establecer el caracter perpetuo de la calificacion de la vivienda. Considera también que al
establecerse una calificacion perpetua de las viviendas se esta procediendo a vaciar la
competencia autondmica en materia de vivienda ya que la Comunidad Auténoma ha de
establecer forzosamente la calificacion permanente para estas viviendas cuando la normativa
autondmica utiliza el plazo en el que las viviendas han de estar protegidas como un instrumento
de politica de vivienda. A su entender, se produce asi un bloqueo de las competencias
autondmicas que el Tribunal Constitucional ha rechazado en numerosas ocasiones, entre otras,
en la STC 133/1997, de 16 de julio (FJ 4). Concluye afirmando que el hecho de que las
viviendas no puedan desclasificarse jamas constituye una medida de politica de vivienda mas
que una medida de politica econdmica, pero que vulnera las competencias autonémicas en
materia de vivienda y en materia de urbanismo al condicionar las reservas de suelo destinado a
vivienda protegida y los suelos dotacionales publicos que establece la normativa urbanistica
autonémica.

Por todo ello suplica la estimacion del conflicto declarando que las competencias controvertidas
corresponden a la Comunidad Autonoma de Madrid y que el Real Decreto 2066/2008, de 12 de
diciembre, objeto del presente conflicto, vulnera esas competencias al impedir su ejercicio por la
Comunidad Auténoma.

2. Por providencia de 5 de mayo de 2009 el Pleno del Tribunal, a propuesta de la Seccion
Cuarta, acordd admitir a tramite el presente conflicto; dar traslado de la demanda y documentos
presentados al Gobierno de la Nacién, al objeto de presentar alegaciones en el plazo de veinte
dias; comunicar la incoacion del conflicto a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo, por si ante la misma estuvieran impugnados o se impugnaren los citados
preceptos, en cuyo caso se suspendera el curso del procedimiento hasta la decision del
conflicto, segun dispone el art. 61.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), y
publicar la incoacion del conflicto en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Boletin Oficial de la
Comunidad de Madrid».

3. Por escrito de 13 de mayo de 2009 el Abogado del Estado se persond en el proceso
solicitando una prérroga del plazo concedido para formular alegaciones, prérroga que le fue
concedida mediante providencia de 14 de mayo de 2009. El escrito de alegaciones del Abogado
del Estado se registré el dia 23 de junio de 2009. En dicho escrito se opone a la demanda por
las razones que se exponen a continuacion.

El Abogado del Estado, tras realizar un planteamiento general sobre el objeto del conflicto,



examina si, al amparo de la doctrina constitucional, la actuacion del Estado se halla justificada
por la competencia que el art. 149.1.13 CE le atribuye sobre las bases y coordinacion de la
planificacion general de la actividad econdmica. Recuerda que la ordenacion y promocion de
sectores econdmicos como competencia integrante del titulo estatal relativo a la planificacion
general de la actividad econdmica ha sido objeto de numerosa jurisprudencia constitucional, en
la que a su vez ha sido una constante la exigencia de una cierta relevancia econémica para
justificar que una norma estatal pueda ampararse en la competencia relativa a la «planificacion
general de la actividad econdmica». Como ejemplo de Sentencias que realizan ese control de
relevancia economica, el Abogado del Estado cita las SSTC 152/1988, de 20 de julio, 59/1995,
de 17 de marzo, y 61/1997, de 20 de marzo; afirma que la jurisprudencia constitucional ha
reconocido la competencia del Estado para ordenar y proteger el subsector vivienda, con base
en su especial incidencia en la economia espafiola. A su juicio, resulta innegable que el
subsector de la vivienda tiene un peso significativo en la economia nacional, en general, y en el
sector de la construccion, en particular, y que la tarea estatal de fomento en materia de vivienda
se encuentra respaldada por el titulo competencial a que se refiere el art. 149.1.13 CE.

A continuacién, el Abogado del Estado analiza la constitucionalidad de los preceptos
impugnados. En primer lugar, sefiala que lo establecido en las disposiciones recurridas no son
prescripciones de necesaria aplicacion, sino que uUnicamente resultaran de observancia
obligatoria para las Comunidades Autonomas que asi lo decidan, optando por que en su
territorio puedan obtenerse tales ayudas estatales y financiacion convenida. Tras esta
afirmacién pasa a analizar los preceptos impugnados.

En relacion con el art. 3.1 b) sefiala que se trata de un precepto en el que no se regula un
registro unico de demandantes, sino que se limita a prever su creacion y contenido basico, con
lo que traslada a cada Comunidad Auténoma la obligacion de instaurar estos registros, pero sin
entrar en aspectos de gestion de los mismos, declarando de forma expresa que la gestion de
estos registros de caracter publico o equivalentes correspondera a cada Comunidad Auténoma,
de acuerdo con su normativa propia. Ahade que el sefialamiento de los requisitos minimos que
los eventuales beneficiarios han de cumplir para poder acceder a las ayudas estatales
constituye uno de los elementos esenciales del ambito de proteccién que puede reservarse el
Estado. En ultima instancia, es uno de los instrumentos mas utiles para conseguir delimitar el
destino de las cantidades que el Estado aporta para la proteccion a la promocion de viviendas y
su adquisicién. La normativa estatal no solo determina las actuaciones protegibles a las que se
destinan los fondos aportados, sino también las caracteristicas de las personas que pueden
acceder a las ayudas. En este sentido, sostiene que partiendo de admitir que las condiciones
generales de los demandantes de vivienda y financiacion constituyen elemento esencial para el
cumplimiento de los objetivos en materia de vivienda propuestos por el Estado al recoger la
articulacion juridica de las ayudas econdmicas programadas, el contenido del precepto
impugnado ha de ser considerado basico y, concretamente, la inscripcién en un registro publico
de demandantes que sin duda resulta igualmente indispensable para el eficaz cumplimiento de
los objetivos estatales. En consecuencia, sefiala que en tanto la consideracion de la vivienda
como protegida entra en la definicion misma de las actuaciones protegibles, el establecimiento
de un registro de demandantes o solicitantes de vivienda protegida contribuye a aportar datos
esenciales para la determinacién basica de dichas actuaciones. Para el Abogado del Estado se
trata de garantizar que el subsector protegido de vivienda, ademas de mantener las
caracteristicas que lo definen normativamente como tal, se consolide en los mercados de
vivienda como una opcion eficaz y creible para satisfacer adecuadamente las necesidades de
alojamiento de la poblacion, especialmente la de ingresos medios y bajos, actuando a su vez
como contrapeso y elemento moderador de las grandes fluctuaciones de precios que pueden



aquejar a los mercados de vivienda. Considera que el registro publico de demandantes
constituye un mecanismo de asignacion de beneficiarios de las viviendas protegidas que
contribuye a evitar la posibilidad de que por los vendedores de dichas viviendas se exijan
precios superiores a los administrativamente fijjados. Es decir, con la inscripcion de los
demandantes en los registros publicos se trata de obviar la aplicacion de sobreprecios ilegales
a las viviendas incluidas en el subsector protegido. Por ello, insiste el Abogado del Estado, el
registro de demandantes tiene una incidencia directa sobre la caracterizacién del subsector
protegido de vivienda que a su vez presenta un importante papel potencial en el equilibrio de los
mercados de vivienda, factor clave en la politica econdmica general.

Seguidamente sefiala el Abogado del Estado que los registros publicos de demandantes ya
estaban establecidos en el Real Decreto 801/2005, de 1 de julio, por el que se aprobo el
anterior plan estatal de vivienda 2005-2008, en respuesta a la voluntad de determinadas
Comunidades Autonomas de satisfacer, desde una norma estatal, su deseo de conocimiento,
estructuracién y ordenacion de la demanda de vivienda de proteccidon oficial en los distintos
ambitos territoriales, al objeto de que las Administraciones publicas mas directamente afectadas
tuvieran oportuna informacion tanto de la demanda real existente en su territorio como de las
condiciones sociales y econdmicas de los eventuales demandantes de este tipo de viviendas.
En todo caso, destaca que la ponderacion de la constitucionalidad del art. 3.1 b) del Real
Decreto 2066/2008 debe hacerse sobre la base de los criterios ampliamente reiterados por este
Tribunal en relacidon con los registros estatales, singularmente la STC 197/1996, de 28 de
noviembre, que recopila la doctrina anteriormente recaida en numerosos pronunciamientos. A la
vista de dicha jurisprudencia sostiene que dificiimente puede aceptarse la imputacién de
inconstitucionalidad que se dirige contra el art. 3.1 b), pues si este Tribunal Constitucional ha
declarado conforme con el orden constitucional de distribucion de competencias la existencia de
un registro unico para todo el Estado en aquellos ambitos materiales sobre los que el mismo
ostente competencias legislativas basicas, no parece que pueda negarse la constitucionalidad
de la mera prevision basica de existencia de registros autondémicos, cuya creacion y gestion se
encomienda expresamente a las distintas Comunidades Auténomas.

En relacién con el art. 6, sefiala el Abogado del Estado que pese a que formalmente constituye
objeto de impugnacion en el presente conflicto la totalidad del precepto, el escrito rector de este
proceso Unicamente razona sobre la inconstitucionalidad de su apartado 1. Destaca que el art.
6 se dirige a fijar las condiciones que vinculan la financiacion con fondos publicos del Estado de
determinadas viviendas y alojamientos que desean acogerse a aquéllos, lo que permite afirmar
que nos encontramos realmente ante un asunto econdmico y no urbanistico, que por ello
dificilmente puede llegar a condicionar las competencias urbanisticas de la Comunidad
Autonoma. Por tanto, a su juicio, la cuestion parece circunscribirse al plazo de treinta afios que
establece el art. 6.1 y que constituye el requisito minimo temporal a cumplir, incluso cuando las
correspondientes condiciones urbanisticas hubieran ya desaparecido.

Afirma el Abogado del Estado que la medida cuya constitucionalidad se cuestiona no tiene
caracter novedoso sino que viene a intensificar una tendencia normativa que parte del plan de
vivienda 2002-2005 con el que se trata de lograr una mayor estabilidad en la permanencia del
régimen de las viviendas protegidas, y no prohibiendo las transacciones, sino fijandoles precios
maximos Yy limitAndolas a ocupantes con determinadas caracteristicas. Ahade que, en todo
caso, la facultad de fijacion del plazo para descalificar una vivienda dotada de proteccion ha de
estimarse incluida dentro de la facultad estatal para determinar la regulacién esencial del nivel
de proteccidén que se pretenda ofrecer en cada caso y que, como ha sefalado la STC 152/1988,
de 20 de julio), constituye una de las actuaciones que el Estado puede llevar a cabo en materia



de financiaciéon de viviendas.

A continuacion sefala que el plan estatal de vivienda sélo establece condiciones de financiacion
para las actuaciones previstas en el mismo, que ademas vayan a contar con financiacion
procedente de dicho plan. Esto es, sus prescripciones limitan su eficacia a las viviendas «que
se acojan a la financiacion de este Plan», dictadas por el Estado al amparo de sus
competencias, sin condicionar la politica de vivienda que puedan desplegar las Comunidades
Autonomas mediante sus propios programas. Por ello, afirma que la disposicion impugnada
permite su desarrollo por las Comunidades Auténomas, pudiendo establecer un plazo superior
para autorizar la descalificacién voluntaria.

Seguidamente afirma que si las ayudas van destinadas a mejorar el acceso y uso de la vivienda
a los ciudadanos con especiales dificultades econdémicas, la fijacién de minimos temporales no
persigue sino que la financiacion de vivienda protegida se destine realmente a crear vivienda
protegida, sin que se desvirtue en ultimo término el sentido de la subvencion, por cuanto es
evidente que cada vivienda protegida que se descalifique hara perder la finalidad del dinero
publico que se le destind, y al pasar al mercado libre, contribuira a favorecer un proceso dirigido
a la especulacién. En definitiva, a su juicio, y partiendo de admitir que la limitacion temporal en
la descalificacion voluntaria de las viviendas protegidas que hayan gozado de ayudas publicas
conforme al plan estatal no constituye una regla urbanistica, sino que se trata de una medida
basica de politica econdmica que se inserta en la politica de vivienda, resulta innegable la
cobertura competencial que el art. 6 impugnado encuentra en el art. 149.1.13 CE. Afirma que la
incidencia directa y significativa de la medida incluida en el art. 6, en el sector econémico, en la
lucha contra la especulacion y en la efectividad del derecho a la vivienda para los colectivos
mas desfavorecidos, resulta incuestionable. Afiade que la regulacién de las limitaciones a la
propiedad obtenida con la financiacion cualificada ha de considerarse de caracter basico,
puesto que configura uno de los aspectos esenciales de la politica de vivienda establecida por
el Estado, al tratarse de una auténtica contrapartida de los beneficios obtenidos que garantiza el
cumplimiento de los propios fines pretendidos con el establecimiento de estas ayudas.

Por ultimo, sefiala que la ausencia de argumentacién en el escrito de demanda sobre la
constitucionalidad del apartado 2 del art. 6, exime a esa representacion de la defensa de dicho
apartado, al desconocerse los motivos en los que la parte actora fundamentara una posible
vulneracion competencial.

4. Por providencia de 7 de mayo de 2013, se acordo sefialar para deliberacion y votacion de la
presente Sentencia el dia 9 del mismo mes y afo, tramite que ha finalizado en el dia de hoy.

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. El presente proceso constitucional tiene por objeto resolver el conflicto positivo de
competencia promovido por el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid contra los arts.
3.1 b) y 6 del Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regula el plan estatal
de vivienda y rehabilitacion 2009-2012.

Para el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de Madrid los arts. 3.1 b) y 6 del Real
Decreto 2066/2008 vulneran sus competencias exclusivas en materia de vivienda y urbanismo,
pues ni la obligacion de los solicitantes de vivienda de estar inscritos en un registro publico de



demandantes [art. 3.1 b)], ni la fijacion de un plazo de duracién minimo al régimen de proteccion
publica de las viviendas (art. 6), tienen conexiéon con la competencia estatal en materia de
bases y coordinacion general de la actividad economica del art. 149.1.13 CE, que es el titulo
competencial en el que se ampara la citada norma para establecer una serie de medidas
dirigidas al fomento de la vivienda protegida. Por el contrario, el Abogado del Estado sostiene
que ambos preceptos tienen una incidencia directa y significativa en el sector econémico en
atencion a la necesidad de garantizar el subsector protegido de vivienda que a su vez presenta
un importante papel potencial en el equilibrio de los mercados de vivienda, factor clave en la
politica econdmica general.

2. Una vez expuestas sintéticamente las posiciones de las partes que se enfrentan en este
proceso, resulta conveniente realizar algunas precisiones de orden procesal, antes de proceder
al examen de la cuestion de fondo.

a) En primer lugar, es preciso determinar la vigencia de la controversia competencial en los
términos en que ha sido planteada, a la vista de las modificaciones operadas en el Real Decreto
2066/2008, por el Real Decreto 1961/2009, de 18 de diciembre, que introduce nuevas medidas
transitorias en el plan estatal de vivienda y rehabilitacion 2009-2012, y por el Real Decreto
1713/2010, de 17 de diciembre, que modifica el Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre.
Pues bien, ninguna de estas modificaciones ha afectado a los articulos frente a los que se ha
interpuesto el presente conflicto positivo de competencia, por lo que debemos entender que el
conflicto pervive en los términos en que ha sido formulado.

Asi mismo, debe tenerse en cuenta que el plan estatal de vivienda 2009-2012 no ha sido
derogado por el Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, por el que se regula el plan estatal de
fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edificatoria y la regeneracion y renovacion
urbanas, 2013-2016, sino que ha concluido el periodo para cuya eficacia fue aprobado, a lo que
se afiade, tal y como hemos sefialado en relacion con las normas reguladoras de ayudas
publicas y con las leyes de presupuestos, que «excluir la posibilidad de examen constitucional
en estos supuestos «seria tanto como negar la posibilidad de control por este Tribunal
Constitucional de determinadas normas con vigencia limitada en el tiempo ... creandose asi un
ambito normativo (estatal o autonémico) inmune al control de la jurisdiccién constitucional(por
todas, STC 13/2007, de 18 de enero)» (STC 197/2012, de 6 de noviembre).

b) Y, en segundo lugar, debemos delimitar el objeto del presente conflicto positivo de
competencias. En efecto, pese a que formalmente constituye el objeto de la impugnacion la
totalidad del art. 6, el escrito de interposicion del conflicto de competencias unicamente aporta
argumentos suficientes en relacidén con los motivos o causas de la infraccion de su apartado 1.
Por tanto, habremos de atenernos a la doctrina que hemos mantenido en supuestos similares,
segun la cual «no basta la mera invocacion formal de los preceptos en la demanda (STC
98/1989, FJ 5) o incluso, como sucede en este caso, la existencia en la misma de una solicitud
expresa de su declaracion de inconstitucionalidad, para que este Tribunal deba pronunciarse
sobre todos y cada uno de ellos, sino que es preciso, ademas, que en el cuerpo del recurso se
contenga la argumentacién especifica o razonamientos que fundamenten la presunta
contradiccion de éstos con la Norma fundamental [SSTC 146/1994); 214/1994; 195/1998.
Efectivamente, hemos de recordar aqui una vez mas que la impugnacion de las normas debe ir
acompafada de la preceptiva fundamentacion y precision que permitan al Abogado del Estado,
al que asiste, como parte recurrida, el derecho de defensa, asi como a este Tribunal, que ha de
pronunciar la Sentencia, conocer las razones por las que los recurrentes entienden que las
disposiciones impugnadas transgreden el orden constitucional (SSTC 118/1996; y 118/1998).



Cuando lo que esta en juego es la depuracion del ordenamiento juridico, es carga de los
recurrentes no solo la de abrir la via para que el Tribunal pueda pronunciarse, sino también la
de colaborar con la justicia del Tribunal en un pormenorizado analisis de las graves cuestiones
que se suscitan». (STC 233/1999, de 16 de diciembre,).

Asi pues, el objeto del presente proceso queda delimitado a los arts. 3.1 b) y 6.1 del Real
Decreto 2066/2008.

3. El Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre regula el plan estatal de vivienda y
rehabilitacion 2009-2012, que preve la concesion de una serie de ayudas a quienes cumplan los
requisitos previstos en la norma, para la promocién de viviendas protegidas de nueva
construccion, o procedentes de la rehabilitacion, destinadas a la venta, al uso propio o al
arrendamiento, para el alquiler de viviendas nuevas o usadas, libres o protegidas destinadas a
vivienda habitual del arrendatario, para la rehabilitacion de conjuntos historicos, centros
urbanos, barrios degradados y municipios rurales, para la mejora de la eficiencia energética y
de la accesibilidad y la utilizacion de energias renovables, para la adquisicion y urbanizacion de
suelo para vivienda protegida y para la gestion del plan y la informacion a los ciudadanos.

El art. 13 del Real Decreto 2066/2008 establece en qué consistiran las ayudas del plan. Este
articulo ha sido modificado por el Real Decreto 1713/2010, de 17 de diciembre, para adaptarlo a
los nuevos requerimientos de contencién del gasto publico y consolidacion fiscal derivados de la
crisis econdmica, y ha suprimido la ayuda estatal directa a la entrada. Asi, tras dicha supresion,
las ayudas financieras del plan consistiran en subsidios de préstamos convenidos y
subvenciones. Ambas modalidades de ayuda encajan en la categoria de la subvencion pues,
siguiendo la definicion que de subvencion recoge el art. 2 de la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, general de subvenciones, nos encontramos ante una disposicion dineraria realizada
por una Administracion publica a favor de personas publicas o privadas, sin contraprestacion
directa de los beneficiarios, pero sujeta a la ejecucion de un proyecto, como la construccion o
rehabilitacion de una vivienda, o la realizacion de una determinada actividad, como la
adquisicidon o el arrendamiento de una vivienda, con el objeto de promover la realizacién de una
finalidad publica, cual es la efectividad del derecho a la vivienda reconocido en el art. 47 CE.

Pues bien, en la resolucion de las controversias que se suscitan respecto a la regulacion y
aplicaciéon de las ayudas y subvenciones que puedan establecerse en las areas o segmentos de
la accion publica, hemos de partir de la distribucidon de competencias existente en la materia
constitucional en la que proceda encuadrar las subvenciones de que se trate. Por ello, la
resolucidn del presente conflicto exige comenzar por el encuadramiento competencial de las
ayudas reguladas, a fin de determinar, si a la vista de las competencias del Estado y de la
Comunidad Auténoma de Madrid, se ha producido la vulneracién competencial denunciada,
tomando como parametro sustantivo la doctrina constitucional, especialmente la recogida en la
STC 13/1992, de 6 de febrero.

El Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, se aprueba al amparo de lo dispuesto en el art.
149.1.13 CE, que atribuye al Estado competencia exclusiva en materia de bases y coordinacién
de la planificacién general de la actividad econdmica, excepto el art. 7 y la disposicién adicional
cuarta, que se dictan al amparo de lo dispuesto en el art. 149.1.18 CE, que atribuye al Estado la
competencia exclusiva de ordenacion de los registros e instrumentos publicos.

El art. 148.1.3 CE permite que las Comunidades Autdbnomas asuman competencias en materia
de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda. En este sentido el art. 26.1.4 del Estatuto de



Autonomia de la Comunidad de Madrid, aprobado por Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero,
ha asumido dicha competencia como exclusiva. Ahora bien esto no quiere decir que el Estado
carezca de todo mecanismo de intervencion en materia de urbanismo y vivienda. En efecto, en
materia de vivienda, la evidente conexion del mercado inmobiliario con la economia nacional ha
posibilitado que el Estado siga ejercitando una funcion de fomento de dicha actividad y asi lo ha
reconocido este Tribunal en su Sentencia 152/1988, de 20 de julio. En efecto, segun la citada
Sentencia la competencia autondmica en materia de vivienda se halla limitada por las
competencias del Estado sobre las bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdémica. Tanto el art. 149 de la Constitucion como los Estatutos de Autonomia
«dejan a salvo las facultades de direccion general de la economia y, por tanto, de cada uno de
los sectores productivos, que han de quedar en poder de los 6rganos centrales del Estado. En
consecuencia, dentro de la competencia de direccién de la actividad econdmica general tienen
cobijo también las normas estatales que fijen las lineas directrices y los criterios globales de
ordenacion de sectores econdmicos concretos, asi como las previsiones de acciones o medidas
singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacion de
cada sector. Este razonamiento es también aplicable al sector de la vivienda, y en particular,
dentro del mismo, a la actividad promocional, dada su muy estrecha relacion con la politica
econdmica general, en razén de la incidencia que el impulso de la construccion tiene como
factor del desarrollo econdmico y, en especial, como elemento generador de empleo» (STC
152/1988, de 20 de julio,).

De esta forma la STC 152/1988, de 20 de julio, distingue en su fundamento juridico 4 cuatro
aspectos en los cuales se puede admitir la competencia estatal de fomento en materia de
vivienda: la definicion de las actuaciones protegidas; la regulacion esencial de las formulas de
financiacion adoptadas (créditos cualificados, subsidiacién de préstamos y subvenciones); el
nivel de proteccion; y, la aportacion de recursos estatales. En consecuencia, «la regulacion
estatal de cada uno de estos cuatro aspectos no invade competencia autondmica alguna, pues
se halla legitimada por lo dispuesto en el art. 149.1.13 CE ». Ahora bien, «ello no significa que
las Comunidades Autonomas con competencias en materia de vivienda hayan de quedar
absolutamente desprovistas de cualquier atribucién por lo que se refiere a las actuaciones
protegibles en el sector. Por un lado, es evidente que, en funcion de aquellas competencias
estatutarias, pueden definir y llevar a cabo una politica de vivienda propia, complementando las
actuaciones de proteccion y promocion previstas por el Estado, con cargo a sus propios
recursos ... Pero ademas, para la ejecucion de la normativa estatal reguladora de las
actuaciones protegibles que, como diremos mas adelante, les corresponde, las Comunidades
Autonomas deben contar con un margen de libertad de decisién que les permita aplicar las
medidas estatales adaptandolas a las peculiares circunstancias de su territorio, sin perjuicio del
respeto debido a los elementos indispensables que las normas estatales arbitran para alcanzar
los fines de politica econdmica general propuestos. Solo de esta manera es posible conciliar el
ejercicio de las competencias del Estado sobre la planificacién y coordinacién en el sector
econdmico de la vivienda, incluida la utilizacién instrumental de sus competencias sobre las
bases de ordenacion del crédito, con las competencias autondmicas en materia de vivienda.
Asi, si las primeras legitiman una intervencién del Estado que condiciona en parte la globalidad
de la politica de vivienda de cada Comunidad Auténoma, dicha intervencion no puede
extenderse, so pretexto de un absoluto igualitarismo, a la regulacion de elementos de detalle de
las condiciones de financiacion que la priven de toda operatividad en determinadas zonas del
territorio nacional. Antes bien, a las Comunidades Auténomas corresponde integrar en su
politica general de vivienda las ayudas reguladas por el Estado para el cumplimiento de las
finalidades a que responden, con capacidad suficiente para modalizar, en su caso, las reglas
generales, al objeto de conseguir una sustancial igualdad de resultados».



En el mismo sentido, se han pronunciado las SSTC 59/1995, de 17 de marzo, y 61/1997, de 20
de marzo, al admitir la facultad estatal de intervenir en materia de vivienda amparandose en el
art. 149.1.13 CE.

Por lo que se refiere a la materia de urbanismo la STC 61/1997, de 20 de marzo ha senalado
que «la competencia autondmica exclusiva sobre urbanismo ha de integrarse sistematicamente
con aquéllas otras estatales que, si bien en modo alguno podrian legitimar una regulacion
general del entero régimen juridico del suelo, pueden propiciar, sin embargo, que se afecte
puntualmente a la materia urbanistica (establecimiento de las condiciones basicas que
garanticen la igualdad en el ejercicio del derecho de propiedad urbana, determinados aspectos
de la expropiacién forzosa o de la responsabilidad administrativa)». Tres son, por tanto, las
competencias estatales mas importantes mediante las cuales puede el Estado incidir legitima y
puntualmente sobre la materia de urbanismo: la propiedad urbana, la expropiacién forzosa y la
responsabilidad administrativa. Es cierto que hay otras competencias que también podran
incidir de algun modo sobre el urbanismo. Entre ellas cabe destacar la competencia sobre las
bases y coordinaciéon general de la actividad econdmica, aunque la invocacion de este titulo
competencial estatal sélo podra legitimarse si la norma de que se trate responde efectiva y
estrictamente a la direccion general de la economia. Asi lo hemos afirmado en la citada STC
61/1997, FJ 36, al senalar que el problema radica en determinar el alcance del art. 149.1.13 CE
«cuando, como es el caso, incide sobre una competencia autonémica sectorial, porque, como
hemos reiterado, «cuando el Estado se apoya en un titulo tan genérico como es el de bases y
coordinacion de la planificacion de la actividad econdmica frente a la competencia exclusiva...
de las Comunidades Autdonomas, no puede, salvo cualificadas excepciones, continuar operando
con todos los instrumentos de los que disponia con anterioridad a la descentralizacion del
mismo, incidiendo continua y diariamente en una materia que ha quedado ampliamente fuera
de su competencia...O(STC 213/1994). Por lo que aqui interesa, tal inteligencia restrictiva del
art. 149.1.13 C.E. cuando afecta a la competencia urbanistica de las Comunidades Autonomas
ha de verse complementada ademas por una interpretacion finalista o teleolégica, de modo que
tan solo aquellas normas basicas que respondan efectiva y estrictamente a la planificaciéon
general de la actividad econdmica podrian encontrar cobijo en el referido titulo, que impide la
produccion de normas que, aunque relacionadas con esa planificacién general, no guarden esa
inmediata y directa relacion con la direccion de la economia».

Estamos pues, en un ambito material en el que el disefio del texto constitucional propugna un
equilibrio entre los diferentes sujetos constitucionales en presencia, que deberan repartirse
facultades sin en ningun caso anular a los otros y teniendo siempre presente la necesidad de
cooperacién entre ellos. Por ello lo que debemos comprobar acto seguido es si, en los
concretos preceptos del Real Decreto 2066/2008 frente a los que se interpone el presente
conflicto positivo de competencia, el Estado se ha excedido en el ejercicio de las competencias
que le reconoce el art. 149.1.13 CE, invadiendo, por tanto, las competencias de la Comunidad
Autéonoma de Madrid en materia urbanistica y de vivienda.

Como recuerda la STC 136/2009, de 15 de junio, remitiéndose expresamente a la STC
13/1992, de 6 de febrero, cuando las Comunidades Autdonomas tienen atribuidas competencias
sobre la materia objeto de la subvencion, nuestra doctrina ha distinguido entre: a) supuestos en
los que el Estado no invoca titulo competencial alguno, mientras que la Comunidad Auténoma
ostenta competencia exclusiva sobre una determinada materia; b) aquellos en los que el Estado
dispone de un titulo genérico, basico o de coordinacién, correspondiendo a la Comunidad
Autonoma la competencia de desarrollo legislativo y de ejecucion; c) casos en los que el Estado
tiene atribuida la competencia sobre la legislacion relativa a una materia, cuya ejecucion



corresponde a la Comunidad Autonoma; y d) supuestos de competencia exclusiva de la
Comunidad Auténoma, pero en los que concurren circunstancias excepcionales que determinan
que la gestion de las ayudas pueda ser realizada por el Estado.

En atencion a los titulos competenciales estatales y autonémicos que resultan de aplicacion en
esta materia, nos encontramos en el ambito de lo dispuesto en el fundamento juridico 8 b) de la
meritada STC 13/1992, que concurre cuando el Estado ostenta un titulo competencial genérico
de intervencion que se superpone a la competencia de las Comunidades Autonomas sobre una
materia, aun si ésta se califica de exclusiva, o bien tiene competencia sobre las bases o la
coordinacion general de un sector o materia, correspondiendo a las Comunidades Autonomas
las competencias de desarrollo normativo y de ejecucion, incluyendo en las mismas las
relacionadas con la gestion de los fondos. En estos supuestos «el Estado puede consignar
subvenciones de fomento en sus Presupuestos 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
Autonomas para concretar con mayor detalle la afectacion o destino, o, al menos, para
desarrollar y complementar la regulacién de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y su
tramitacion» [STC 13/1992].

4. El primer precepto impugnado es el art. 3.1 b). El art. 3 establece las condiciones generales
que deberan reunir los demandantes de viviendas y financiacion acogidos al Real Decreto
2066/2008, sin perjuicio de las que puedan establecer adicionalmente las Comunidades
Auténomas. Asi, entre dichas condiciones generales el apartado b) exige «estar inscrito en un
registro publico de demandantes, creado y gestionado de conformidad con lo que disponga la
normativa de las Comunidades Auténomas y ciudades de Ceuta y Melilla sin perjuicio de lo
dispuesto en la Disposicion Transitoria sexta.

El escrito de interposicion de este conflicto de competencias considera que este requisito es
vulnerador de las competencias autondmicas en materia de vivienda en tanto no se acierta a
comprender la conexion de dicha medida con la economia de la Nacion, que es la competencia
ejercitada por el Estado, a diferencia de lo que ocurre con el resto de los requisitos del citado
precepto que aluden a la situacion econdmico-patrimonial de los solicitantes. Por el contrario,
para el Abogado del Estado basta hacer una lectura del precepto para comprobar que se trata
de un articulo en el que no se regula un registro unico de demandantes, sino que se limita a
prever su creacion y contenido basico (demandantes o solicitantes de vivienda protegida), con
lo que traslada a cada Comunidad Auténoma la obligacion de instaurar estos registros,
declarando de forma expresa que la gestion de los mismos de caracter publico o equivalentes
correspondera a cada Comunidad Autbnoma de acuerdo con su normativa propia.

Los registros publicos de demandantes fueron establecidos por primera vez en el Real Decreto
801/2005, de 1 de julio, por el que se aprobd el plan estatal de vivienda 2005-2008. En este
sentido, el art. 13.7 del citado real decreto establecia que «la venta y adjudicacién de las
viviendas acogidas a este Real Decreto habra de efectuarse a demandantes inscritos en los
registros publicos previstos al efecto por las Comunidades Auténomas y Ciudades de Ceuta y
Melilla, segun los procedimientos que éstas regulen, que, en todo caso, deberan garantizar los
principios de igualdad, publicidad, concurrencia, asi como eliminar cualquier tipo de fraude en
las primeras y posteriores transmisiones. No obstante ello, los convenios de colaboracion con
las Comunidades Auténomas y Ciudades de Ceuta y Melilla previstos en el articulo 78 de este
Real Decreto, podran prever otros procedimientos, que garanticen los principios citados en el
parrafo anterior y de ellos se dara cuenta a las Comisiones Bilaterales de Seguimiento».



La diferencia con el plan estatal de vivienda 2009-2012 radica en que las Comunidades
Autéonomas podian prever otros procedimientos, distintos a la creacién de un registro publico,
siempre y cuando garantizaran los principios de igualdad, publicidad y concurrencia.
Concretamente, la Comunidad Auténoma de Madrid ya tenia instrumentado un sistema
alternativo al registro publico de demandantes, cual es la lista Unica de solicitantes de vivienda
publica para arrendamientos con opcion de compra para jovenes, establecido por la Orden
3766/2005, de 7 de septiembre, y el registro de solicitudes de vivienda publica, previsto en el
Decreto 19/2006, de 9 de febrero, por el que se regula el procedimiento de adjudicacién de
viviendas de titularidad del Instituto de la Vivienda de Madrid.

La exposicion de motivos del Real Decreto 2066/2008 objeto de conflicto incluye entre los
objetivos a alcanzar por el plan estatal de vivienda y rehabilitacion 2009-2012, «establecer las
condiciones que garanticen a los ciudadanos el acceso a la vivienda en condiciones de
igualdad, impulsando la creacion de registros publicos de demandantes de vivienda acogida a
algun régimen de proteccion publica y que toda la produccién de viviendas protegidas sea
adjudicada con criterios de transparencia, publicidad y concurrencia, controlados por la
administracion publica». Por su parte, también la disposicion transitoria sexta, a la que se
refiere el precepto impugnado, destaca la observancia de tales principios en la venta y
adjudicacion de viviendas protegidas, al sefialar que «los registros publicos de demandantes a
qgue se refiere este Real Decreto deberan estar en funcionamiento en el plazo de un ano desde
la publicacion de aquél en el «Boletin Oficial del EstadoO Hasta ese momento, la venta y
adjudicacion de las viviendas en primeras y posteriores transmisiones se regulara por lo que
disponga la normativa propia de las Comunidades Auténomas y ciudades de Ceuta y Melilla
que, en todo caso, debera garantizar los principios de igualdad, publicidad y concurrencia e
impedir el fraude en las primeras y posteriores transmisiones».

El registro se crea, por tanto, como un instrumento adecuado para dotar a las adjudicaciones de
viviendas protegidas de la maxima transparencia y rigor. En efecto, el registro publico de
demandantes constituye un mecanismo de asignacién de beneficiarios de las viviendas
protegidas que contribuye a evitar la posibilidad de que por los vendedores de dichas viviendas
se exijan precios superiores a los administrativamente fijados. Asi, la venta y adjudicacion de
las viviendas acogidas a la financiacion del plan estatal de vivienda solo podra efectuarse a
demandantes inscritos en los registros publicos previstos al efecto por las Comunidades
Autonomas y ciudades de Ceuta y Melilla [art. 5.1 d)]. Como sefiala el Abogado del Estado, con
la inscripcién de los demandantes en los registros publicos se pretende obviar la aplicacion de
sobreprecios ilegales a las viviendas incluidas en el subsector protegido. De este modo se
garantiza que el subsector protegido de vivienda, ademas de mantener las caracteristicas que
lo definen normativamente como tal, se consolide en los mercados de vivienda como una
opcion eficaz y creible para satisfacer adecuadamente las necesidades de alojamiento de la
poblacién, especialmente la de ingresos medios y bajos, actuando a su vez como contrapeso y
elemento moderador de las grandes fluctuaciones de precios que pueden aquejar a los
mercados de vivienda.

Pues bien, la obligacion de inscripcion en el correspondiente registro guarda directa relacion
con la direccion de la economia al constituir un elemento esencial de la finalidad que persigue la
concesion de las correspondientes ayudas y una garantia fundamental para su efectividad. La
inscripcion en un registro publico de demandantes resulta uno de los elementos mas utiles para
el eficaz cumplimiento de los objetivos estatales perseguidos con la concesion de ayudas
econdmicas para la promocion de viviendas y su adquisicién ya que a través de dicho registro
se trata de asegurar el destino de las cantidades aportadas. Como sefialamos en la STC



15/1989, 26 de enero, en relacion con la obligatoria inscripcion de las asociaciones de
consumidores y usuarios que quisieran gozar de los beneficios previstos en una ley estatal en
un registro del Ministerio de Sanidad y Consumo, «la exigencia de la necesaria inscripcion ... en
un libro-registro ... no puede estimarse inconstitucional, dado que esa exigencia o carga se
vincula directamente a la posibilidad de acceder a los beneficios que prevea la propia Ley y las
disposiciones reglamentarias y concordantes. La inscripcion en dicho libro registro no es sino un
elemento que, junto al cumplimiento de otros requisitos que reglamentariamente se
determinaran para cada tipo de beneficio que se instituya, opera como una condicion previa
para el otorgamiento por el Estado de cualesquiera ayudas o beneficios, no advirtiéndose en
ello condicionamiento ilegitimo alguno para las asociaciones constituidas con arreglo a la
normativa propia». Y la misma doctrina podemos aplicar a este supuesto, pues la inscripcién en
el registro publico de demandantes de vivienda protegida constituye una condicién previa
impuesta por el Estado para acceder a las correspondientes ayudas sin que suponga
condicionamiento alguno en la politica de vivienda de las Comunidades Auténomas.

En consecuencia, la obligacion de inscripcion en un registro publico no infringe las
competencias autondmicas puesto que se trata de establecer un requisito que deben cumplir
los solicitantes, y es doctrina reiterada por este Tribunal que los requisitos para acceder a las
ayudas constituyen uno de los aspectos centrales de toda regulacién subvencional que se
orientan a garantizar igual trato a todos los interesados en el territorio nacional.

5. El segundo precepto impugnado es el apartado 1 del art. 6, sobre duracién del régimen de
proteccion de las viviendas y alojamientos protegidos y limitacion del precio de las viviendas
usadas. El tenor literal de este apartado es el siguiente:

«Las viviendas y alojamientos que se acojan a la financiacion de este Plan, deberan estar
sujetos a un régimen de proteccién publica, que excluya la descalificacion voluntaria, incluso en
el supuesto de subasta y adjudicacion de las viviendas por ejecucion judicial del préstamo, de la
siguiente duracion:

De caracter permanente mientras subsista el régimen del suelo, si las viviendas y alojamientos
hubieran sido promovidos en suelo destinado por el planeamiento a vivienda protegida, o en
suelo dotacional publico, y, en todo caso, durante un plazo no inferior a 30 afios.

De 30 afios, al menos, si las viviendas y alojamientos hubieran sido promovidos en otros
suelos».

El escrito de interposicion del conflicto considera que vulnera las competencias de la
Comunidad Autonoma en materia de urbanismo, ya que condiciona los usos que la Comunidad
Autébnoma, en su normativa urbanistica, establece para los suelos, y afecta a su politica
urbanistica, ya que, al establecer el art. 38 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del suelo de la
Comunidad Autonoma de Madrid, una reserva del 50 por 100 para vivienda protegida, ello
puede originar una trama urbana con una altisima proporcién de vivienda protegida congelada,
afectando asi al modelo de ciudad que la Comunidad Autbnoma, en el uso de su competencia
en materia de urbanismo, puede querer configurar. Ademas, considera que se lesiona también
su competencia en materia de vivienda, pues el hecho de que el Gobierno central establezca
una calificacion perpetua de las viviendas protegidas construidas en suelos destinados por el
planeamiento a vivienda protegida supone congelar dichos suelos permanentemente, sin
posibilidad de que esas viviendas se descalifiquen, con lo cual el precepto estatal desvirtua los
deseos del legislador madrilefio al fijar una reserva de suelo del 50 por 100. Para la Comunidad



Auténoma de Madrid, al establecerse una calificaciéon perpetua de las viviendas se esta
procediendo a vaciar la competencia autonémica en materia de vivienda ya que la Comunidad
Auténoma ha de establecer forzosamente la calificacion permanente para estas viviendas
cuando la normativa autonémica utiliza el plazo en el que las viviendas han de estar protegidas
como un instrumento de politica de vivienda. En conclusidn, a juicio de la Comunidad Autbnoma
de Madrid, no se acierta a entender por qué la economia nacional precisa que estas viviendas
no puedan desclasificarse jamas por lo que, mas que ante una medida de politica econdmica,
nos encontramos ante una medida de politica de vivienda.

Por el contrario, para el Abogado del Estado la limitacion temporal en la descalificacion
voluntaria de las viviendas protegidas que hayan gozado de ayudas publicas conforme al plan
estatal no constituye una regla urbanistica, sino una medida basica de politica econémica que
se inserta en la politica de vivienda y que encuentra cobertura competencial en el art. 149.1.13
CE.

Las viviendas y alojamientos que se acojan a la financiacion del plan estatal de vivienda
deberan estar sujetas a un régimen de proteccién publica. Es decir, las ayudas tienen por objeto
viviendas protegidas. En el glosario de conceptos utilizados en el Real Decreto 2066/2008 que
aparece recogido como anexo a esta norma, las viviendas protegidas se definen como «las
calificadas como de proteccién oficial o, mas en general, como viviendas protegidas, por el
organo competente de las Comunidades Autéonomas y ciudades de Ceuta y Melilla, que
cumplan los requisitos establecidos en este Real Decreto. Las viviendas protegidas podran
destinarse a la venta o al arrendamiento y han de constituir el domicilio o residencia habitual y
permanente de sus ocupantes, salvo en aquellos supuestos que determine expresamente este
Real Decreto». Asi, las viviendas protegidas que pueden acogerse a la financiacién del plan
estatal de vivienda deben cumplir los siguientes requisitos enumerados en el art. 5 del Real
Decreto 2066/2008: destinarse a residencia habitual y permanente del propietario o del
inquilino; necesaria autorizacion de las Comunidades Auténomas para que la vivienda pueda
transmitirse inter vivos o se pueda ceder su uso por cualquier titulo antes del transcurso de diez
anos; su venta o adjudicacion sélo podra efectuarse a demandantes inscritos en los registros
publicos previstos al efecto en las Comunidades Auténomas; y, por ultimo, estaran sometidas a
los derechos de adquisicion preferente y demas limitaciones determinadas por las
Comunidades Auténomas que puedan materializarse en derechos de tanteo y retracto.
Asimismo, las viviendas también deberan tener una superficie utii minima y maxima de
conformidad con lo dispuesto en el art. 8 del Real Decreto 2066/2008.

Las viviendas protegidas se caracterizan, asi, por tener una serie de limitaciones que configuran
un régimen juridico de la vivienda protegida distinto del de la vivienda libre. Como ha sefalado
el Tribunal Supremo N Sentencia de 15 de enero de 2003N el régimen juridico de las viviendas
de proteccion oficial se traduce en la concesion de una serie de beneficios tanto para los
promotores como para los adquirentes que tiene como contrapartida la sujecion a determinadas
obligaciones que exceden de las normales que son propias de cualquier propietario no sujeto a
ese régimen.

Entre las limitaciones que se imponen a las viviendas y alojamientos de proteccidén publica que
se acojan a la financiacién del plan estatal de vivienda, el art. 6.1 del Real Decreto 2066/2008
introduce la prohibicion de obtener la descalificacién voluntaria de la vivienda de forma
permanente mientras subsista el régimen del suelo, si las viviendas y alojamientos hubieran
sido promovidos en suelo destinado por el planeamiento a vivienda protegida, y, en todo caso,
durante un plazo no inferior a treinta afios, o durante un plazo no inferior a treinta anos, si las



viviendas hubieran sido promovidas en otros suelos.

De este modo, la cuestion que debemos resolver es si puede el Estado imponer, como
condicion para acceder a las ayudas previstas en el plan estatal de vivienda, una duracion al
régimen de proteccion publica de las viviendas y alojamientos que se acojan a dichas ayudas.

El plan estatal de vivienda solo establece condiciones de financiacion para las actuaciones
previstas en el mismo. Es decir, como sefala el Abogado del Estado, sus prescripciones limitan
su eficacia a las viviendas que se acojan a la financiacién del plan sin condicionar la politica de
vivienda que puedan desplegar las Comunidades Autbnomas mediante sus propios programas.

El precepto cuestionado pretende mantener un régimen juridico de la proteccion publica de las
viviendas y, por lo tanto, del control de precios y de las adjudicaciones, de larga duracién. Si las
ayudas que otorga el plan estatal de vivienda van destinadas a mejorar el acceso y uso de la
vivienda a los ciudadanos con especiales dificultades econdmicas, la fijacion de un minimo
temporal al régimen de proteccidn publica no persigue sino garantizar la existencia de la
vivienda en ese régimen y, por tanto, el cumplimiento de los fines para los cuales se ha llevado
a cabo la inversion de dinero publico. Como acertadamente vino a recordar, en relacion con
este precepto, la contestacion del Gobierno de la Nacién al previo requerimiento autonémico,
«la duracién del régimen de proteccion vinculado a la calificacion de las viviendas protegidas, y
que la Comunidad de Madrid califica de “perpetuoQ responde, precisamente, a la clara voluntad
de asegurar tanto la honestidad como la eficacia en el uso del gasto publico; siendo
consustancial en toda la tradicional legislacién, estatal o autondémica, sobre viviendas
protegidas, cualquiera que sea su denominacion a lo largo de la historia, el establecimiento de
un periodo minimo de vinculacién a un determinado régimen juridico tuitivo, de tal manera que
el esfuerzo econdmico que hace la sociedad a través de los presupuestos publicos y de los
recursos del conjunto del sistema financiero nacional, tenga un beneficioso efecto social y evite
el enriquecimiento injustificado que podia suponer la transmisidon especulativa de tales
viviendas».

Parece, por tanto logico que el Estado o las Comunidades Autonomas establezcan un periodo
minimo de vinculacién de las viviendas a un régimen juridico de proteccion para compensar el
esfuerzo economico realizado y que no se desvirtue el sentido de la subvencion otorgada. Nos
encontramos asi ante un criterio de ordenacién de la vivienda con una clara finalidad
economica. En efecto, la fijacion de un periodo minimo de vinculacion de la vivienda a un
régimen de proteccidn publica constituye una auténtica contrapartida a los beneficios obtenidos
con la adjudicacion de dicha vivienda que garantiza el cumplimiento de los fines pretendidos
con el establecimiento de estas ayudas publicas y que encuentra su fundamento en la demanda
social de vivienda y en la necesidad de que exista un mercado de viviendas de proteccion oficial
con un precio asequible. Por ello, podemos afirmar que la limitacion temporal en la
descalificacion voluntaria de las viviendas protegidas que hayan recibido ayudas publicas
conforme al plan estatal de vivienda tiene una incidencia directa y significativa en el sector
econdmico, en la lucha contra la especulacion y en la efectividad del derecho a la vivienda para
los colectivos mas desfavorecidos y encuentra cobertura competencial en el art. 149.1.13 CE.
En este sentido, no podemos olvidar que la previsidn de vivienda con un régimen de proteccion
publica funciona como una técnica de intervencion en el mercado inmobiliario con la finalidad de
lograr en él los objetivos sociales y economicos sefialados.

No cabe ninguna duda de que el Estado, en virtud del 149.1.13 CE, puede adoptar, en tanto
que dirigido a facilitar el acceso a la vivienda, un plan consistente en la creacion de ayudas



dirigidas, entre otros, a los promotores de viviendas protegidas y a los demandantes de vivienda
y, junto a ello, que pueda determinar los posibles beneficiarios, la cuantia que va a ser
sufragada con cargo a los fondos estatales asi como los requisitos para acceder a las ayudas.
Todas ellas son cuestiones directamente ordenadas a la regulacion del fin propuesto N facilitar
el acceso a una viviendaN formando parte de las condiciones esenciales de otorgamiento de
las ayudas previstas las exigencias a cumplir para poder acceder a las mismas. En este
sentido, la fijacion de un plazo minimo de duracién del régimen de proteccidn publica para
aquellas viviendas que hayan accedido a las ayudas previstas en el plan constituye un
elemento central de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y resulta una exigencia de
su percepcion uniforme en todo el territorio nacional, garantizando asi un trato igualitario a sus
beneficiarios. Por ello, el art. 6.1 no vulnera las competencias de la Comunidad Auténoma de
Madrid pues regula una de las condiciones que deben cumplir las viviendas de proteccién
publica, que son precisamente el objeto de las ayudas, para poder acogerse a la financiacion
prevista en el plan.

Ademas, debemos tener en cuenta que, «el Estado puede regular las condiciones esenciales
de otorgamiento de las ayudas hasta donde lo permita su competencia general basica o de
coordinacion, pero siempre que deje un margen a las Comunidades Autonomas, al menos para
desarrollar y complementar la regulacién de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y su
tramitacion» (STC 59/1995, de 17 de marzo). En este caso, el art. 6.1 esta fijando un plazo
minimo de duracién del régimen de proteccion publica, con lo que se deja un margen a las
Comunidades Autbnomas para que establezcan un plazo diferente.

FALLO

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

Ha decidido

Desestimar el presente conflicto positivo de competencia promovido por la Comunidad de
Madrid.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a nueve de mayo de dos mil trece.
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