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Presentacio

L'habitatge és un bé de primera necessitat per a les families, i, al mateix temps, en la gran
majoria de casos, és també la més gran inversio i despesa que afronten les llars en la seva
vida. Uaccés a 'habitatge, ja sigui en propietat o en arrendament, suposa per a les families
un continuat esfor¢ economic al qual s’ha de destinar una part substancial de la renda fa-
miliar. Tots els paisos han establert un sistema legal regulador de la promocid, construccio,
tinenga, acceés, transmissid i Us dels habitatges.

A Espanya, la Constitucio de 1978, en la seccio segona dels drets i deures dels ciutadans,
reconeix el dret a la propietat privada, incorporant-hi la funcié social per delimitar-ne el
contingut, i s'obliga a indemnitzar el propietari per causa d’expropiacié en cas de privacio
per causa d’utilitat publica o interes social. En el capitol tercer dels principis rectors de
la politica social i econdmica, a larticle 47, la Constituci¢ estableix que tots els espanyols
tenen dret a gaudir d’un habitatge digne i adequat i que els poders publics promouran les
condicions necessaries i establiran les normes pertinents per fer efectiu aquest dret...

A tots els paisos la implementacio de politiques d’habitatge eficaces presenta dos pro-
blemes. Primer, la seva complexitat, ja que en un context d’'economia de mercat s’ha d’in-
crementar loferta al ritme de les necessitats derivades del creixement del nombre de fa-
milies i establir ajuts per a l'accés a I'habitatge de les llars amb nivells d’ingressos que no
permeten accedir a un allotjament a preus de mercat, la qual cosa implica coordinacio en
els mercats financers, pressupostos publics i politica fiscal. Segon, les politiques d’habitat-
ges son cares, molt cares, necessiten molts recursos, tant publics com privats, i s’han de
mantenir al llarg del temps.

A Espanya la politica d’habitatges fins al 2008 s’ha basat en la incentivacio via fiscal i
pressupostaria de la construccio d’habitatges en protecci¢ oficial d’iniciativa privada, es-
sencialment per a compravenda. A diferencia d’altres paisos no hi ha hagut una politica de
construccié d’'un parc public en lloguer social per part de les administracions, ni ajuts per
a les families en situacid de vulnerabilitat social com si que s’han portat a terme en d’al-
tres paisos de la Unid Europea. La crisi financera i immobiliaria de Uany 2008 va comportar
un important estoc d’habitatges en venda que no trobaven comprador i la reduccio fins a
nivells insignificants de la nova construccio, alhora que reduia el nivell d’ocupacié de la po-
blacio activa, s'incrementava fins al 25% la taxa d’atur i moltes families es veien impossibi-
litades de complir els seus compromisos de pagament dels credits hipotecaris o del lloguer
de 'habitatge que ocupaven.

Des de 2008 varen coincidir en el temps ajustos pressupostaris amb la reducci¢ de la
despesa publica en habitatge, amb lincrement exponencial de les situacions d’emergéncia
habitacional com a conseqliencia de la perdua per part de moltes families dels habitatges
que ocupaven i de la impossibilitat d'una part de les noves families per accedir a lallot-
jament. Els recursos pressupostaris per habitatge de UEstat i les comunitats autbnomes,
ja prou minsos en comparacié amb la despesa d’altres paisos de la Unid Europea, van re-
duir-se un 70% del 2008 al 2017 i se segueix sense cap mesura de politica social lligada a la
politica d’habitatge per atendre les situacions habitacionals d’exclusi¢ social.

En aquest context de crisi economica i social, la inexisténcia de politica d’habitatge i
politica social lligada a la mateixa crisi, ha fet que des de 'Administraci¢ de UEstat i de les
comunitats autonomes s’hagin adoptat mesures que comporten, en molts casos, traspas-
sar a la propietat privada la carrega econdmica de la politica social d’habitatge, cosa que
suposa moltes vegades buidar d’utilitat economica els béns immobles i perdre’n la posses-
sio efectiva per part dels titulars. | tot aixd es justifica a partir de “linteres general i la funcio
social de la propietat™

Aquesta hiperactivitat legislativa, sovint instrumentada mitjancant decrets llei, ha cre-
at una gran inseguretat juridica. Moltes d’aquestes normes han tingut una vigéncia molt
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limitada perque el decret llei no ha estat convalidat pel Parlament autondmic o el Congrés
dels Diputats, mentre que d’altres que han estat objecte de recursos d’inconstitucionalitat.
Sén normes que afecten tots els camps basics de l'activitat immobiliaria i del dret a la pro-
pietat dels titulars de béns immobles: ocupacié d’habitatges, desnonaments per falta de
pagament, lloguer social obligatori, control dels preus de lloguers, prorroga forgosa dels
contractes d’arrendament vigents, expropiacid d’habitatges buits per sota del justipreu...
Moltes d’aquestes mesures han estat dictades en un context electoral immediat, vulneren
el dret constitucional a la propietat, van més enlla dels limits de la funcié social i, pel que
fa a ladequacid de la seva configuracio, van més enlla també dels marcs constitucional
espanyol i normatiu europeu. S6n mesures que no contribueixen a recuperar un entorn de
seguretat juridica necessaria per implicar la iniciativa privada en la solucié del problema de
'habitatge.

El document que presentem és l'aportacio de la Cambra de la Propietat Urbana de Barce-
lona a la necessaria clarificacio en el marc constitucional de les mesures de politica d’habi-
tatge dels ultims anys. El treball fa una analisi de l'evolucié del concepte del dret de propi-
etat, la incorporacio de la funcio social al concepte de propietat i les seves repercussions i
limitacions en la politica d’habitatge. En una segona part s'analitzen mesures recents, justi-
ficades a partir de linteres general de la comunitat i la funcid social de la propietat, que han
imposat obligacions singulars als titulars d’immobles residencials, les quals, a part de la seva
dubtosa contribucio a resoldre el problema de ['habitatge, afecten negativament el dret de
propietat en el marc constitucional espanyol i el de la proteccid dels drets humans europeus.

Joan Rafols Esteve
President de la Cambra de la Propietat Urbana de Barcelona

Barcelona, setembre 2020
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Introduccio

Aquesta monografia es divideix en dos capitols que es diferencien pel seu contingut i ob-
jectiu. En la primera part s'analitza l'evolucio recent del concepte del dret de propietat, i en
conseqliencia, s'examina el procés d’incorporacio de la funcié social al concepte de la pro-
pietat i la repercussié que aquest fet té en larticulacio de politiques publiques d’habitatge.
En el segon capitol es fa un emfasi especial en Uaplicacié de mesures que s’han raonat par-
tint de linteres general de la comunitat i que han acabat comportant
obligacions singulars a titulars d’immobles residencials en les seves
relacions arrendataries. Finalment analitzem quin és l'encaix d’aques- “Aq uest estuy d| exp [O ra
tes propostes i la seva possible resolucid en el context de salvaguarda , .,
de la vessant subjectiva del dret de propietat tant en el marc constitu- 'evolucio del conce pte
cional espanyol, com en el de la proteccio dels drets humans europeu. . .
La faltz hiitbrica dun comprszs pressupostari suficient per f)art del d ret de propletat |
deles zfldmlnlstramor?s publ[que§ amb les’ pgllthue§ s'ectorlals d’habi- el p rOCéS d’ inco I’pO raCié
tatge, lescassetat cronica d’habitatges publics en regim de lloguer so-
cialila crisi financera de l'any 2008, han provocat que s’hagin adoptat d e [a fu N C|O SOCial”
alguns mecanismes que buiden d’utilitat econdmica els habitatges ar-
rendats per determinats propietaris. Als titulars d’aquests habitatges
se’ls ha suposat una capacitat economica que els permetria contri-
buir —sense cap mena de compensacio— en les politiques assistencials a qué estan obli-
gats els poders publics, i sense que aixo sembli que hagi comportat una millora significativa
en el problema de l'accés a 'habitatge habitual o a evitar-ne la pérdua per a moltes families
que es troben en una situacio cronica de vulnerabilitat.
Els destinataris inicials d’'aquestes carregues semblava que es restringien als “correspon-
sables” de la darrera crisi, en especial les entitats financeres, pero a poc a poc la legislacio
va generalitzant obligacions i posant en el seu punt de mira altres propietaris, a qui anome-
na “grans tenidors”, persones juridiques i persones fisiques a qui s’estigmatitza pel suposat
fet de ser els protagonistes del rendisme urba.
En el passat recent, entre els anys 2013 i 2017, el president del Govern de 'Estat va in-
terposar un total de 14 recursos d’inconstitucionalitat sobre normes que havien promulgat
les comunitats autbnomes (CCAA). Aquestes lleis autonoOmigues contenien mecanismes,
majoritariament de caracter coercitiu, que de forma prioritaria prete-
nien mobilitzar el parc d’habitatges deshabitat i prevenir la perdua de
I'habitatge habitual de les families sotmeses a procediments d’execu- “Tam be ana[itza els
cio hipotecaria. L. ., )
Uns anys després, i ja amb el reconeixement per part del Tribunal limits de la funcio social
Constitucional del feix de facultats de que disposen els ens autono- . .y
mics, assistim novament a una hiperactivitat legislativa sobre el sec- | [a Seva adeq uacio
;or d’e 'habitatge qug crea una gr.arT |hseguretatjur|d|ca. L% utilitzacio a[ marc jU rld ic eSpanyOl
e formules normatives extraordinaries, tant per part de ['Estat com
per part dels governs autonomics, ha comportat en els darrers me- | euro peu”
sos que en diferents ocasions s’hagin promulgat normes d’aplicacio
efimera que no han passat la convalidacié parlamentaria, o que si ho
han fet han generat controversia quan han hagut de desenvolupar de-
finicions com les de “gran tenidor” i “habitatge buit”, o per la voluntat d’aplicar i estendre
mesures clarament intervencionistes en lambit del mercat de lloguer.
Completa aquesta monografia 'analisi d'aquestes noves obligacions, l'examen dels limits
de la funcid social de la propietat i l'adequacid de la seva configuracié al marc juridic cons-
titucional espanyol i marc juridic europeu des de la perspectiva de la protecci¢ del dret de
propietat.



Capitol I: Les transformacions
del dret de propietat

1.1 Levolucié contemporania del concepte del dret a la
propietat

No podem analitzar Uactual situacié sobre les obligacions a que se sotmet els propietaris
en les relacions arrendataries sense exposar abans les arrels de la mutacié de la institucio
de la propietat i la seva posterior expansio en el conegut com a constitucionalisme social.

La propietat individual i absoluta de la Declaracio de 1789

El context més oportU per contextualitzar Uactual configuracié sobre la propietat cal
situar-lo en el periode de traspas de 'Edat Moderna a la Contemporania. La definicio
sobre la propietat que manté vigent el Codi Civil espanyol de 1889
respon a una estructuracio liberal que troba el seu fonament en la
Declaracid dels drets de ’home i del ciutada que s’havia proclamat
cent anys abans, el 1789". La Declaraci¢® proclamava la propietat
com un dret natural (art. 2), i en el seu darrer precepte (art. 17)
afirmava que “la propietat és un dret inviolable i sagrat, ningu en
pot ser privat, tret quan la necessitat publica, legalment establerta,
ho exigeixi de manera evident, i sota la condicidé d’'una justa i previa
indemnitzacio™.

Aquesta Declaracio, document essencial en el marc de la Revolu-
ci6 Francesa, acaba influenciant en el contingut del Codi Napoleonic
de 1804. El Codi Civil frances (CCF), va establir que “La propietat és
el dret de gaudir i disposar de les coses de la manera més absoluta,
sempre que no siguin utilitzades de manera prohibida per les lleis o
els reglaments” (art. 544) i que “ningl no podra ser obligat a cedir la
seva propietat, excepte per causa d’utilitat publica, i després d’una
indemnitzacio justa” (art. 545).

Franca és el nucli a partir del qual la delimitaci¢ de les premisses liberals del concepte de
propietat s’estenen per bona part de les codificacions de dret privat que s'aproven a Europa
i molts altres paisos d'arreu del moén al llarg del s. xix. (Diaz 1972: 16).

“Ningu no podra ser
obligat a cedir la seva
propietat, excepte

per causa d’utilitat
publica, i despres d’una
indemnitzacio justa”
(art.545 CCF)

1 Laconfiguracié de la Declaracio dels drets de 'home i del ciutada del 1789
arrenca el 19 de juny, tot i que la presentacio de la primera proposta no es
produeix fins el dia 9 de juliol per part de Jean-Joseph Mounier Mounier,

vocacié universal, i assenta les bases d’un nou régim sota la proclamacio
de la “llibertat, igualtat i fraternitat” i trenca definitivament amb la figura
del rei absolut.

presentacié que coincideix ab la proclamacié de [Assemblea Nacional
com a Assemblea Constituent (Peces-Barba, 1989: 100). Dos dies després,
['11 de juliol és Gilbert du Motier, marqués de La Fayette, qui presenta un
altre dels esborranys. Aixi, al llarg de les seglients setmanes es discuteixen
una multiplicitat de propostes, almenys es presenten una trentena de pro-
jectes diferents on es “poden observar aquestes tensions que van marcar
el debat des dels seus inicis, al voltant de temes principals com la concep-
ci6 de l'estat de naturalesa i de societat, la categoria d’home i la de ciutada
o la necessitat eventual d’enfrontar aquests drets a uns possibles deures”
(Basabe, 2011: 49), fins que el text definitiu és aprovat per part de lAssem-
blea el 26 d'agost de 1789 i ratificat —sota pressié— pel rei Lluis XVI el dia
5 d'octubre. En el mateix context sadopten —entre el 4 i ['11 d’'agost— les
regulacions que anul-len els drets del régim feudal.

El text de la Declaracio, a més d’incorporar-se com a preambul d’una
Constitucié que va tardar encara dos anys a arribar, va néixer amb una

Com exposa Moreno Feliu (2014: 367), en la Convencid Europea de Drets
Humans del 1950 hi ha un reflex d'aquella Declaracid, que va servir d’ins-
piracié a multiples paisos que van aprovar resolucions similars al llarg del
S. XIX.

Des del punt de vista dels drets, Peces-Barba (1989: 57) considera la De-
claracié dels drets de 'lhome i del ciutada del 1789 com “l'Ultima baula
d’una primera generacié dels drets humans, que arrenquen del segle xvi
en el marc d’una preocupaci¢ de la burgesia per limitar el poder del mo-
dern Estat Absolut™.

El dret de la propietat queda vinculat al dret d’igualtat. La Declaracié de
1789 preveu que ningu no pot ser privat del dret de propietat, la qual cosa
marca una ruptura amb labsolutisme que assegurava que el monarca era
propietari del regne. (Figueras Pamies, 1989: 227).



Espanya adopta també en el seu Codi Civil (art. 348) aquest concep-
te que entén la propietat com “el dret de gaudir i disposar d’una cosa,
sense més limitacions que les establertes en les lleis”, on, “el propietari
té accié contra el tenidor i el posseidor de la cosa per reivindicar-la™.

Veiem doncs, que aquestes codificacions del s. xIx presenten una
concepcio subjectiva del dret de propietat, una visi6 individualista que
va trencar amb el model de Antic Regim. La disposicio per part del pro-
pietari de les coses “de la manera més absoluta” fa pensar en una potes-
tat il-limitada —exclusiva i perpetua— del titular de la propietat sobre
el seu Us, gaudi i disposicio (Cordero i Aldunate, 2008: 381) i, per tant,
també en la capacitat d’evitar que ningll més pugui fruir-ne; és latribu-
ci6 subjectiva negativa de no utilitzar, no gaudir i no disposar (Chacon,
2014: 79). En el context dels codis liberals, la definicid de la propietat no
podia comportar, a diferencia del que succeeix en lactualitat, cap obligacio coercitiva o sancid
al propietari pel fet de no donar cap Us a un immoble, perque la configuracio de la propietat
esta pensada per atendre la voluntat del seu titular, i no se li pot imposar que la seva riquesa
es faci carrec del benestar comu o obligar-lo que serveixi a la utilitat de tercers (Colina, 1995:
247). Els posicionaments critics amb la perspectiva liberal de 'época destaquen la supressio
de qualsevol obligacio per part del propietari envers la societat per la negacio de la “naturalesa
social” del ciutada (Cordoba, 1966: 68). Tota aquesta perspectiva canviaria ben aviat.

“En la codificacio

de l'etapa liberal

no es concep poder
sancionar un propietari
pel fet de no donar
cap Us a un habitatge”

No hi ha dret sense deure

Al llarg dels segles xvil i xviil havia progressat de manera notable el co-
neixement cientific en els camps de la fisica, la quimica, la biologia, l'as-
tronomia i també en lambit dels estudis socials basats en l'observacio
de les ciencies naturals. Ja al s. xix, Auguste Comte va estructurar bona
part d’'aquest coneixement en la seva obra Curs de filosofia positiva que
va contribuir a la difusid i popularitzacid del positivisme, convertint-lo
en un moviment predominant que prometia “ordre i progrés” a la nova
societat cientificoindustrial a través de la ciencia social. El positivisme
suposa la culminacié d’estadis historics previs com els teologics i els
metafisics. Aquests darrers precisament havien predominat entre els
segles xi1i xviil, i és a partir de l'estadi metafisic o abstracte que s’havi-
en bastit els principis dels drets de la Declaracié dels homes i el ciutada de 1789.

Comte considera la ciencia una funcié social (Bourdeau, 2003: 125) i estén el concepte
per referir-se també a la propietat des d’un punt de vista en el qual qualsevol ciutada té una
funcid publica i, per tant, la propietat, a més de les pretensions individuals, ha de donar res-
posta a la comunitat, especialment amb lobjectiu de preparar i administrar els béns de les
futures generacions (Parise, 2017: 185-186). Es una obligacié que té el titular amb la col-lec-
tivitat®, en la seva qualitat de funcionari®, o, en unes altres paraules, ['Estat, que vigilara que
el titular compleixi amb linterés general, converteix el propietari en un “organ d’actuacio de
Uinterés public” (Pugliatti, 1964: 141).

“Comte considera que
la propietat, a mes

de tenir pretensions
individuals, ha de donar
resposta a la comunitat”

4 Aixi mateix el codi recull que “ningli no podra ser privat de la seva propi- tacions a lexercici del dret de propietat privada no venen imposades per

etat si no ho és per autoritat competent i per causa justificada d’utilitat
publica, sempre amb la corresponent i previa indemnitzacié™. Si no prece-
deix aquest requisit, “els jutges han d’emparar i, si escau, reintegrar en la
possessio lexpropiat”.

5 Colina Garea (1995: 252-253) destaca que la idea no és original de Com-
te. Aixi, Otto von Gierke (professor de la Universitat de Berlin) en el seu
discurs sobre “La funci¢ social del Dret Privat”, pronunciat labril de 1899
a Viena, davant l'Associacié de Jurisconsults, va dir que “La funcié social
de dret privat ja comenca quan regula senzilles relacions fonamentals del
patrimoni individual [...]. A partir d’aquesta concepcid, lordre juridic es
dedueix del principi seglient: no hi ha dret sense deure. Per aixo les limi-
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un ordre extern, sind que neixen de la seva mateixa esséncia”.

Auguste Comte expressa aquest principi a la seva obra de la seglient ma-
nera: “En tot estat normal de la humanitat, tot ciutada, sigui quin sigui, es
constitueix realment en funcionari public, les atribucions del qual, més
o menys definides, determinen alhora obligacions i pretensions. Aquest
principi universal s’ha d’estendre fins a la propietat, en la qual el positivis-
me veu, sobretot, una indispensable funcié social destinada a formar i a
administrar els capitals amb els quals cada generacio prepara els treballs
de la seglient. Saviament concebuda, aquesta apreciacié normal enno-
bleix la seva possessio, sense restringir la justa llibertat, i fins i tot fent-la
més respectada”. (Comte, 1851: 156)



La “propietat funci6” de Léon Duguit
A conseqliencia d’aquest nou context, 'any 1912 Léon Duguit, profes-

“La propietat, segons

sor de Dret de la Universitat de Bordeus, i sota el titol Les transfor- DUgUit, no és un hé
macions generals del Dret Privat des del Codi de Napoled, publica sis

conferencies sobre les innovacions en dret privat que ell mateix havia intal’]gi ble | Sagrat,
pronunciat a les acaballes de lestiu anterior a la Facultat de Dret de la ., s
Universitat de Buenos Aires. SINO un dret que S ha

La visié de Duguit sobre la teoria del dret privat esta influenciada de modelar seoons leS
no tan sols pel positivisme d’Auguste Comte sin6 també pel d’Emile g
Durkheim, de qui va ser deixeble. Durkheim observa les dades des necessitats SOCialS
del punt de vista de la funcié que tenen els diferents fets socials, per
trobar quines son les millors condicions per la cohesio social en la ales qua[g res pon”
vida comunitaria (Monclus i Rivera, 2004: 131-132). Aquesta cohesio i
ordre socials emergeixen gracies a una “solidaritat social” que en l'en-
torn industrialitzat Durkheim qualifica de solidaritat organica. En la
interdependencia de la solidaritat “organica”, entre els diferents grups
socials que es conformen per la divisio del treball, és d’on Duguit extreu el concepte “inter-
dependencia social”.

En la primera de les seves sis dissertacions, sota el titol “El dret subjectiu i la funcid so-
cial”, Duguit ja ens exposa la seva posicio mes radical sobre la propietat: “la propietat no és
un dret; és una funcid social”. Duguit considera que el posseidor d’una riquesa té, pel fet de
posseir-la, una funcid social per complir; mentre compleix aquesta missio, els seus actes de
propietari estan protegits. Si no la compleix o la compleix malament —si, per exemple, no
conrea la terra o deixa que sarruini la seva casa—, la intervenci¢ dels governants és legi-
tima per obligar-lo a complir la seva funcid social de propietari, que consisteix a assegurar
locupacio de les riqueses que posseeix d’acord amb el seu desti” (Duguit, 1912: 21).

En la darrera de les sis conferéncies titulada “la propietat funcid social”, Duguit tracta
sobre la transformacio de la nocié juridica de la propietat. Si com qualsevol institucié juri-
dica, la propietat s’ha format per respondre a una necessitat, aquesta caldra que evolucioni
perqué pugui donar resposta a les exigencies en la nova societat que ha patit una profunda
transformacio pels avengos cientifics i per la seva industrialitzacié. Com sigui que hi ha un
increment de la necessitat d’interdependéncia entre els diferents elements socials, cal una
evolucid de la nocid juridica de la propietat en un sentit socialista’. La propietat individual
deixa de ser un dret de lindividu per passar a ser una funcioé social (Duguit, 1912: 148).

Per aquest jurista frances, “la propietat no és un dret intangible i sagrat, siné un dret que
canvia continuament, que s’ha de modelar segons les necessitats socials a les quals res-
pon. [...] El propietari té, pel fet de ser-ho, un determinat paper social que ha de complir; i
labast del seu dret de propietat ha d’estar determinat per la llei i per la jurisprudencia que
laplica, segons el paper social que ha de complir: no pot reclamar cap altre dret que el de
poder complir lliurement, de forma total i plena, la seva funcié social de propietari. Podem
dir que, de fet, la concepcid de la propietat com a dret subjectiu desapareix per deixar lloc
a la concepcid de la propietat funcio social” (Duguit, 1923: 618).

Sosté que la teoria de la propietat, com a dret subjectiu i individualista, resultat de la
Revolucié Francesa, va esmicolar-se davant les transformacions de la societat que feien
inviable la subsistencia autonoma de l'individu en un context de desaparicio de l'economia
domestica, i davant una societat cada cop meés industrialitzada que comportava lincrement
i la complexitat de les relacions entre les persones, cosa que feia inviable la supervivencia

7 De lexpressid “socialista”, tant Duguit mateix com la doctrina que ha ana- en el meu pensament cap adhesid a un partit socialista [...] assenyala no-
litzat la seva obra no en fa una interpretaci¢ ideologica o politica. El ma- més l'oposicid entre un sistema juridic fundat sobre la idea del dret sub-
teix autor, en la primera de les conferencies, manifesta que “Cal entendre jectiu de lindividu i el fundat sobre la idea d’una regla social que s'imposa

bé que utilitzo aquesta paraula perqué no en tinc una altra, que no implica a l'individu. (Duguit, 1912: 8-9).



de la teoria de lindividualisme (Santofimio, 2011: 69). La propietat, com s’ha conegut en els
darrers cent anys, protegia tan sols lindividu, perque ara sabem —diu Duguit— que és un
mitja, “un engranatge en la vasta maquina que és el cos social”, sobre el qual el propietari
té un deure en la recerca d’'un ordre objectiu, i s’ha d’utilitzar aquesta riquesa per mantenir i
augmentar aquesta interdependéncia social (Duguit, 1912: 156-158).

Aquesta noci¢ de solidaritat social, “interdependéncia social” com lanomena Duguit, su-
posa una marc de justificacié objectiu més solid que la simple nocid subjectiva i individua-
lista anterior, i vol deixar clar que en cap moment posa en entredit la propietat privada, sind
que ell pensa que el plantejament de la redefinicid de la “propietat dret” per la de “propie-
tat-funcid” reforga fins i tot la concepcio tradicional de propietat privada (Duguit, 1912: 160)
ja que el complement social que incorpora és la manera més eficag de resoldre tant les ne-
cessitats individuals com les de la societat (Pasquale, 2014: 107).

De la propietat funci6 a la propietat amb funcié
La proposta de Duguit d’una propietat funcié com a instituci¢ destinada a complir només
una funcio social no és la que s’ha desenvolupat al llarg del s. XX, ja que la tesi de Duguit
suposa la negacio de la vessant subjectiva del dret de propietat amb la qual entra en clara
contradiccid. En canvi, si que va penetrar amb forca la idea que la propietat havia de satisfer
necessitats individuals i col-lectives, i per tant la construccié d’'una institucié de dret subjec-
tiu que incorpora com a element propi un fi social, perd que en si mateix no és tan sols una
funcio social. (Cordoba, 1966: 73; Calvo, 2000: 42). Aquesta ha estat la formula de consens
que va aconseguir un equilibri entre el dret subjectiu de propietat i la
funcié social. Amb el desenvolupament d’aquesta formulacio social,

“ El CONsens va recaure la propietat ja no s’entén com una facultat de lliure disposicid per part
del seu titular, i “desapareix totalment la possible contradiccid entre
en [’eq uilibri pe[ qu al la funcid social i propietat privada, ja que, com que es deixa d’identificar

) ) aquesta amb un ambit subjectiu de lliure disposicid, és perfectament
propletat ha de satisfer factible diluir en el seu interior deures i obligacions que delimitin i li-

mitin l'extensio dels poders i facultats que es reconeixen al propietari”

neceSSitatS mleld UalS (Colina, 1995: 286-290). Per tant, el propietari no té en origen facul-
i col-lectives”

tats il-limitades de gaudi i disposicié com en el sistema liberal, sind

que des d’'un primer moment aquests poders estan condicionats en

sentit social i aquesta compensacio entre Uinteres individual i la funcio

social, no es dona tan sols en el dret de propietat, sind en qualsevol
dret subjectiu (O’Callaghan, 2017: 69), i en els casos de la propietat immobiliaria és un dels
ambits en els quals resulta més evident.

1.2 La incorporacio de la propietat funcié
al constitucionalisme social

El concepte propietat funcié s'escampa rapidament, i la Constitucié mexicana de 1917° és
considerada la primera constitucio social que incorpora per primer cop aquesta idea.

La propietat obliga a la Constituciéo de Weimar

En el context continental europeu, la Constitucié de Weimar —a l'any 1919— és la primera
que integra aquesta nocio de propietat funcié. Cal emfatitzar també, per lobjecte d’aquesta
monografia, que Weimar és també la primera constitucio que incorpora el dret a 'habitatge.

8 La Constitucié mexicana de 1917, en el seu article 27, proclama que “la cional, correspon originariament a la Nacio, la qual ha tingut i té el dret de
propietat de les terres i aiglies compreses dins dels limits del territori na- transmetre el seu domini als particulars, constituint propietat privada”.
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Des d’aleshores, de forma directa —com una atribucio propia de ['Estat social— o indirec-
ta, —com una consequiencia de la funci¢ social de la propietat— el dret a 'habitatge esta
present en el desenvolupament del constitucionalisme social (Pisarello, 2009: 45).

Aixi, a la segona part del text constitucional de Weimar (dels arti-
cles 109 al 165) —dedicada als drets i deures fonamentals dels ale-

manys— es reconeix en la seccid sobre “la vida economica” que “la “La COﬂStitUCié de

propietat esta garantida per la Constituci¢”, matisant perd que “la

propietat obliga” i el seu Us ha de respondre “al bé comu™. Weimar és la P rimera

Aquesta idea de la funciod social es posa rapidament en relacio res-

pecte de s del sol, “el cultiu i Uexplotacio de la terra és un deure a Euro pa que integra

dels seus propietaris amb la comunitat. Laugment de valor del sol que

s'obtingui sense emprar-hi feina o capital, quedara a benefici de la la NOCIO de propletat

comunitat”.
I del sol a 'habitatge. Aixi, en el mateix precepte (art. 155) s’exposa

funcio, i el dret

que “el repartiment i U'Us del sol seran vigilats per ['Estat de manera a [’habitatge”

que n'impedeixi cap abus i tendeixi a proporcionar a tots els alemanys
un habitatge sa i a totes les families alemanyes, especialment a les de
prole nombrosa, una llar i un patrimoni econdmic que doni resposta
a llurs necessitats™.

Aquesta voluntat de proveir a tot ciutada, i prioritariament a totes les families nombro-
ses, d’un habitatge digne que cobreixi les seves necessitats, és conseqiéncia de la impor-
tant caréncia d'immobles —especialment a Berlin— després del periode bél-lic de la Pri-
mera Guerra Mundial. Aixd comporta un greu problema social, que “sens dubte” influeix
en la configuraci¢ de la funci¢ social de la propietat en la Constitucio de Weimar (Pérez,
2000: 60). Lespeculacio del sol a Berlin s'arrossegava des de feia decades a causa d’'una
alta demanda provocada per un alt creixement demografic. Lany 1871, més de 10.000 per-
sones vivien al carrer. Els ajuntaments estaven posant en mans de la propietat privada el
sol, i aixd en va fer augmentar “escandalosament” el preu, i de retruc el preu dels lloguers, i
la gent s'amuntegaven en habitatges petits i insalubres. Dues decades després, al Berlin de
1890, van poder documentar-se un total de 28.000 habitatges soterranis on vivien més de
115.000 persones (Hattenhauer, 1981: 273, citat per Pérez, 2000: 60).

En la Constitucié de Weimar s'amplia el contingut habitual de l'expropiacio, aixi, a la cau-
sa d'utilitat publica prévia indemnitzacid; s’hi afegeix com a expropiable “la propietat im-
mobiliaria l'adquisicié de la qual sigui indispensable per satisfer necessitats d’allotjament,
foment de la colonitzacio interior i les rompudes o el desenvolupament de lagricultura” (art.
155), i es posa de manifest que el “Reich pot transferir al domini public, mitjangant una llei,
sense perjudici de laindemnitzacio i amb aplicacio analoga de les disposicions sobre expro-
piacid, les empreses privades aptes per a la socialitzacio” (art. 156).

Pot observar-se doncs, que la delimitacio del dret a la propietat que traga aquesta cons-
titucio, no té res a veure amb el dret natural, inviolable i sagrat, de caracter subjectiu i
de lliure disposicio per part del titular que caracteritzava la propietat fins aleshores. Sense
utilitzar Uexpressio “funcio social”, el principal atribut que cal destacar de la Constitucié de
Weimar és l'obligacio de servir el bé comunitari.

Després de Weimar, diferents paisos de 'entorn de 'URSS, com, Estonia (1919), Polonia
(1921) o Lituania (1928) incorporen en les seves constitucions algun tipus de limit a la propie-
tat individual (Ramella, 2007: 319); amb posterioritat, diferents paisos de '/America llatina

9 Art. 153. La propietat esta garantida per la Constitucid. El seu contingut i
limitacions seran fixats per la llei. Una expropiaci¢ solament pot dur-se a
terme pel bé de la comunitat i d’'acord amb les disposicions legals. Aques-
ta ha d’anar seguida d’una justa indemnitzacio, sempre que una llei del
Reich no disposi una altra cosa. Pel que fa a la suma de la indemnitzacio,

la via dels tribunals ordinaris ha de quedar oberta, en cas de contestacio,
llevat que les lleis del Reich disposin una altra cosa. Les expropiacions del
Reich de béns dels paisos, comunes i associacions d'utilitat publica, no
poden seguir sind contra indemnitzacid. La propietat obliga. El seu Us,
alhora, ha de ser dutilitat per al bé comd.



“La Constitucio de la

Il Republica subordina
tota la riquesa del
pais als interessos de
leconomia nacional”

10 Larticle 10 de la reforma constitucional de Colombia del 1936: “Es garan-

7

inclouen per primer cop lexpressié “funcio social” en els texts constitucionals. Es el cas de
Coldmbia, els debats i les discussions més intensos van tenir lloc arran de la modificacié del
regim de propietat privada (Botero, 2006: 94); finalment, en larticle 10 es va incorporar que
“la propietat és una funcid social que genera obligacions™. Després de la Segona Guerra
Mundial, altres paisos de lAmeérica llatina com Guatemala, Brasil, Equador i Panama el 1946,
i Bolivia i Peru el 1947, incorporen l'expressio “funcio social” a les seves normes fonamentals.

A Europa és a Italia on l'any 1947, després del conflicte mundial, s’incorpora el concepte
de la funcié social de la propietat en la Constitucio de la Republica, que proclama que “La
propietat privada sera reconeguda i garantida per la llei, la qual determinara les seves mo-
dalitats d’adquisicio i de gaudi i els seus limits, per tal d'assegurar la seva funcid social i de
fer-la accessible a tothom™.

1.3 La funcio social de la propietat a Espanya.
De la Constitucio de 1812 a la de 1978

El context liberal dominant a linici del segle xix fa que la Constitucié de Cadis de 1812 re-
collis aquella noci¢ individualista del dret a la propietat. Aixi, a larticle 4, declara que “la
Naci¢ esta obligada a conservar i protegir per lleis savies i justes la
llibertat civil, la propietat i els altres drets legitims de tots els individus
gue la componen”. Poden apreciar-se encara de forma més limpida
les caracteristiques subjectives i el caracter rupturista amb el con-
cepte anterior del dret de propietat quan en larticle 172, en la seva
regla desena, proclama que “El rei no pot prendre la propietat de cap
particular ni corporacio, ni torbar-ne la possessio, U'Us i laprofitament;
i si en algun cas fos necessari per a un objecte de coneguda utilitat
comuna prendre la propietat d’un particular, no ho podra fer sense
que al mateix temps sigui indemnitzat [...]".

Aquesta empremta liberal estara present en la resta de texts cons-
titucionals del s. xix, i el canvi de perspectiva no arribara fins a la
Constituci¢ de la Segona Republica de 1931, on la formulacié del con-
tingut del dret de propietat és totalment diferent. Larticle 44 subordina tota la riquesa del
pais als interessos de 'economia nacional i la seva utilitat social és motiu d’expropiacio amb
indemnitzacio, pero es preveu la possibilitat d’arribar a expropiar sense indemnitzacio o so-
cialitzar la propietat de qualsevol tipus de béns si una llei de les Corts ho aprova per majoria
absoluta. Aquesta excepcio, en dret constitucional comparat de '€poca, tan sols té similitud

accessible a tothom. La propietat privada podra ser expropiada per

1

a

teixen la propietat privada i els altres drets adquirits amb titol just, d’acord
amb les lleis civils, per persones naturals o juridiques, els quals no po-
den ser desconeguts ni vulnerats per lleis posteriors. Quan de laplicacié
d’una llei expedida per motius d’utilitat publica o d’interés social,
resulten en conflicte els drets de particulars amb la necessitat reco-
neguda per la mateixa llei, Uinterés privat haura de cedir a Uinterées
public o social. La propietat és una funcié social que implica obliga-
cions. Per motius d’utilitat publica o d’interes social definits pel legislador,
podra haver-hi expropiacio, mitjangant senténcia judicial i indemnitzacié
previa. Tot i aixi, el legislador, per raons d’equitat, pot determinar els ca-
sos en que no hi hagi lloc a indemnitzacié mitjancant el vot favorable de la
majoria absoluta dels membres d’una i altra Cambra.”

Article 42 de la Constitucid italiana del 1947: “La propietat sera publica
o privada. Els béns economics pertanyen a U'Estat, a entitats o a parti-
culars. La propietat privada sera reconeguda i garantida per la llei,
la qual determinara les seves modalitats d’adquisicié i de gaudi i
els seus limits, per tal d’assegurar la seva funcié social i de fer-la
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motius d’interes general en els casos previstos per la llei i mitjangant in-
demnitzacio.

"La llei ha d'establir les normes i els limits de la successio legitima i testa-
mentaria i els drets de 'Estat en materia d’heréncia”.

12 Aixi, els articles 10 de les constitucions de 18371845, proclamen de forma

identica que “No s’imposara mai la pena de confiscacié de béns, i cap
espanyol sera privat de la seva propietat sin6 per causa justificada d’utili-
tat comuna, i amb la préevia indemnitzacié corresponent”. El text de 1869
(art.13) declara que “Ningu no podra ser privat temporalment o perpétu-
ament dels seus béns i drets, ni torbat en llur possessio, sind en virtut de
sentencia judicial”, i finalment, la Constituci6 de 1876 (art. 10), de forma
similar a com ho havien fet els texts del 1837 i 1845, exposa que “No s'im-
posara mai la pena de confiscacié de béns, i ningli podra ser privat de la
seva propietat si no ho és per autoritat competent i per causa justificada
d'utilitat publica, sempre amb la corresponent i prévia indemnitzacid. Si
no procedis aquest requisit, els jutges han d'emparar i, si escau, reintegrar
en la possessid lexpropiat”.



amb les regulacions de la Unid Sovigtica (Santolaya, 2009: 59). Cal interpretar aquesta par-
ticularitat com un intent de debilitar la propietat privada regulant un sistema en linia amb la
funcio social de la propietat (Tomas de la Cuadra-Salcedo, 2009: 80). La funcié publica de
la propietat era una voluntat que ja s’havia pogut observar uns mesos abans, en el Primer
Decret del Govern provisional de la Republica, quan en la seva cinquena declaracié afirma
que “sensible a 'aband6 absolut en qué ha viscut laimmensa massa camperola espanyola,
al desinteres de que ha estat objecte l'economia agraria del pals, i a la incongruéncia del
dret que l'ordena amb els principis que inspiren i han d’inspirar les legislacions actuals,
adopta com a norma de la seva actuacio el reconeixement que el dret agrari ha de respon-
dre a la funcio social de la terra™.

A partir d'aquest moment, la normativa comenga a incloure l'expressié “funcié social
com a element de superacio de la visi¢ individualista de tot el segle xIX.

2

El trienni 1954-1956 i la progressiva incorporacio de la funcié social

a la legislacio espanyola

Si cal identificar un moment temporal on s’incorpora amb intensitat la funcid social de la
propietat sobre béns que formen part del patrimoni immobiliari, aquest el constitueix el
trienni 1954-1956.

La llei d’expropiacié de 1954

El preambul de la Llei d’expropiacié™ destaca que l'any 1945 el Fuero
de los Espanoles havia ampliat el perimetre de la institucid de l'ex- “L Ll . d, . .
propiacio per incloure-hi a més de la utilitat publica, la causa d’in- a Liel eXprOplaC|O

teres social®. Aquest canvi suposava “incorporar juridicament una de 1954 mClOU a méS
concepcid que, havent superat lagre individualisme del sistema ’

juridic de la propietat privada de l'economia liberal, ve a entendre de la utilitat pub[ica’ la
implicita, després de tota relacié de domini, una funcié social de
la propietat”. De fet, la Llei regula un model d’expropiacié especial causa d’interes social”
per incompliment de la funcié social’® conseqliéncia, sense dubte,
d’aquesta ampliacio conceptual. Aquesta especialitat intenta donar
resposta a un incompliment del propietari de la finalitat social, i la
voluntat de lAdministraci¢ és mantenir la propietat en l'esfera de 'economia privada evi-
tant una expropiacio de lAdministracio al seu favor, i regulant-la a favor d’un altre parti-
cular.
Lexpropiacio que ha acompanyat el dret de propietat en tot el recorregut que hem ana-
litzat, també fa un salt substancial en la seva valoracié en el segle xx. El mateix Tribunal
Constitucional, en la seva STC 166/1986 (FJ 13), va venir a expressar que calia alterar el
concepte que es té de la institucio de U'expropiacio forcosa respecte del dret de propietat, ja
que considera que ates que sassigna a aquest dret una funci¢ social, l'expropiacio forgosa
deixa de ser un instrument negatiu per manifestar-se com un “instrument positiu posat a
disposicio del poder public per al compliment dels seus fins d’ordenacid i conformacio de la
societat a imperatius creixents de justicia social, enfront del qual el dret de propietat priva-
da tan sols garanteix al seu titular, davant l'interes general, el contingut economic de la seva

13 Gaceta de Madrid, de 15 d’abril de 1931, nim. 105, p. 194-195. amb la prévia indemnitzacié corresponent i de conformitat amb el que
es disposa a les lleis”. També el Fuero, a l'art. 30, considera que totes les
14 Boletin Oficial del Estado, de 17 de desembre de 1954, nim.351, p. 8261- formes de la propietat queden subordinades a les necessitats de la nacid
8278. i el bé comu.
15 Concretament larticle 32 del Fuero de los esparfioles, destacava que “Nin- 16 Titol 11, capitol Il, articles 71 a 75.

gU podra ser expropiat si no és per causa d’utilitat publica o interés social,



propietat”. També el Tribunal en les seves resolucions STC 166/1986 (FJ 13) i STC 67/1988 (FJ
4) posa de relleu l'evolucio de la institucio de expropiacid: “Lexpropiacio forgosa es concep
en els origens de U'Estat liberal com a ultim limit del dret natural, sagrat i inviolable, a la pro-
pietat privada i es redueix, inicialment, a operar sobre els béns immobles amb la finalitat de
construcci¢ d’obres publiques™.

La Regulacié dels arrendaments urbans a la Llei de Bases de 1955

A la Llei de Bases per a la reforma de la legislacié d’arrendaments urbans de 19557, el

Govern indica en U'exposicio de motius que subsistia una realitat incontestable de dese-

quilibri entre demanda i oferta, que hi havia necessitats i dificultats socials per poder ac-

cedir a un habitatge de lloguer, situacio que ja va provocar la promulgacio de la legislacio
d’arrendaments de 1946 i anteriorment la de 1920, de manera que
aquella realitat impedia al Govern alterar el rumb adoptat en aque-

“E[ TC.en una se ﬂtéﬂCia lles normes. El govern d’aleshores es mostra convencut que la legis-

lacié es promou en raons d’equitat, amb el mandat de conjuminar

de 1994, reubica la les limitacions de 'autonomia de la voluntat amb el respecte degut

a la propietat, i tot amb la pretensio de compatibilitzar el dret a la

prbrroga fo rcosa del propietat amb la “intensa funcié social que li esta atribuida en la

regim autocratic en

societat moderna”.
La jurisprudencia del Tribunal Constitucional (TC) també ha recollit

el context de l’aCtual aquesta evolucio del dret de propietat en la legislaci¢ dels arrenda-

ments urbans al llarg del segle xx, i cita de forma particular la llei de

Constitucio espanyola” 1955. Aixi en el FJ 5 de laimportant senténcia 89/1994, el Tribunal con-

sidera que la introduccié de limitacions en les relacions arrendataries,

entre les quals destaca la prorroga forgosa, que és l'objecte de debat

entre els magistrats, “responia a una finalitat tuitiva d’interessos que
es consideraven necessitats d’una especial proteccio, concretament la dels arrendataris da-
vant la situacio del mercat immobiliari”, i reubica aquelles limitacions del regim autocratic
en el context de actual Constituci¢ espanyola, considerant que aquestes delimitacions del
dret de propietat troben justificacié en el mandat que es fa als poders publics de promoure
les condicions per assolir que la ciutadania pugui fer possible el dret a gaudir d’'un habitatge.
Es dona resposta aixi “a la funci¢ social de la propietat immobiliaria, sense vulneracio cons-
titucional”.

La llei del sol de 1956

També en el seu preambul™® safirma que el regim juridic del sol s’encamina “a assegurar la
seva utilitzacio d'acord amb la funcié social que té la propietat”, perque la propietat privada
“ha d’harmonitzar lexercici de les seves facultats amb els interessos de la col-lectivitat™ Per
aix0 en el seu titol preliminar declara coherentment (art. 3.2) que la utilitzaci¢ del sol ha de
ser congruent amb “la utilitat publica i la funci¢ social de la propietat™.

De fet, en la llei del sOl se situa la caracteritzaci¢ juridica dual que té avui en dia el dret de
propietat, ja que incorpora la funcid social com a “element inherent” a la seva propia defini-
cio; d'aquesta manera es dibuixa aquesta esfera institucional diferenciada del seu contingut
individual (Gifreu, 2012: 154-155).

Amb posterioritat a aquest trienni trobem encara dues referéncies preconstitucionals que
destaquen per la influéncia que té la funcid social de la propietat sobre els béns arrels.

17 Boletin Oficial del Estado, de 23 de desembre de 1955, nUm.357, p. 7722. 19 Ibidem., p. 3110.

18 Boletin Oficial del Estado, de 14 de maig de 1956, nim.135, p. 3106.
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La llei del regim agrari de 1973

Encara en ['Estat autocratic, i en el “cami de codificacié del dret agrari” es va aprovar una
Llei de reforma i desenvolupament agrari*® que proclamava en el seu article 2, que el com-
pliment de la funcio social de la propietat de finques rustiques, independentment que la
seva titularitat fos publica o privada, obligava a explotar la terra amb criteris d’idoneitat,
fent les millores i inversions necessaries tant per la promocio dels seus treballadors com per
obtenir una rendibilitat individual i social, “atenent a l'interés nacional”.

Quasi quinze anys després, de nou el Tribunal Constitucional fa referencia a aquella
regulacid preconstitucional per posar de relleu que la incorporacié de la funcid social
de la propietat és preévia al text fonamental. Aixi, en el segon fonament de dret a la seva
Sentencia 37/1987, resolucio clau sobre la interpretacid de la funcioé social de la propietat
continguda en la norma que aixopluga el nou sistema d’administracié i model de govern
democratic, assenyalava que el concepte de la funcid social de la propietat agraria que
recollia la llei de 1973 era del tot coherent “amb levolucié del pensament juridic i de lor-
denament espanyol, i també de la d’altres paisos del nostre entorn cultural [...] si aixo
era aixi en l'ordenament preconstitucional, amb més motiu pot afirmar-se a partir de la
vigencia de la Constitucio”.

La llei per expropiar habitatges de protecci6 oficial desocupats de 1977

Resulta significatiu portar a aquest estudi el text d’una altra norma preconstitucional, la Llei
24/1977, d’expropiaci¢ forcosa per incompliment de la funcié social de la propietat d’habi-
tatges de proteccio oficial construits pel Ministeri de ['Habitatge i els
organismes dependents d'aquest”. Ja fa més de quaranta anys que
aquesta disposicio va preveure “sancionar” amb 'expropiacio de ['ha-
bitatge social si aquest no constituia el domicili permanent dels seus

“La legislacio de 1977

adquirents, i en el preambul destaca que utilitzava aquesta classe sin- Ja p reveu ‘San CiO N ar’

gular d’expropiacio amb la finalitat “que aquests habitatges tornin a

complir la funcié per la qual van ser construits” amb [’expro p|ac|o

Aixi doncs, mantenir un habitatge de proteccié oficial desocupat

sense causa justa constava com a primer dels motius que compor- [’habitatge social que no

tava la possibilitat de lexpropiacié. També ho eren la utilitzacié per a

finalitats distintes de la de domicili, o utilitzar un altre habitatge amb S|8U| dOm|C|l| permanent

proteccio oficial.

Aquesta singularitat d'incompliment de la funcid social sobre els
habitatges de proteccio oficial s’ha mantingut, sense més controver-
sia, durant totes aquestes décades, tant en la Llei 24/1991 d’habitat-
ge” comen la llei pel dret a 'habitatge de 2007. En aquest darrer text, en un context convuls
de dificultats d’accés a 'habitatge, s‘opta per ampliar causes i tipologia d’habitatges on la
institucio de l'expropiacio apareix com a element clau (de caracter instrumental) per tal de
resoldre l'incompliment de la funcié social dels habitatges deshabitats.

del seu adquirent”

20 Boletin Oficial del Estado, de 3 de febrer de 1973, nim. 30, p. 1990-2026.
21 Boletin Oficial del Estado de 4 d’abril de 1977, nim. 80, p. 7513-7514.

22 A Catalunya es va mantenir aquesta previsio respecte del foment public
d’habitatges. Aixi, larticle 57.4.b) de la Llei 24/1991, de 29 de novembre
de Uhabitatge, considerava una infraccié molt greu tant el fet de no desti-
nar els habitatges de promocio publica a domicili habitual i permanent de
l'adjudicatari, com destinar-los a altres usos diferents sense disposar de
la corresponent autoritzacié. Com a consequiéncia, larticle 66 de la que
va ser la primera llei d’habitatge d’una comunitat autdbnoma, determinava
que, a més de les sancions imposades —com a infraccié molt greu podia
arribar als 100 milions de pessetes— podria procedir-se a expropiar, des-
nonar o perdre el dret d’Us de 'habitatge.

La posterior Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a 'habitatge, se-
gueix considerant aquest fet com una quiestié mereixedora de la maxima
sancio, que comporta com es regula en el seu article 78.2, la possible
expropiacié “immediata” de ['habitatge als seus propietaris.

“Els habitatges amb protecci¢ oficial s’han de destinar a residencia habi-
tual dels propietaris 0 ocupants. En cap cas no es poden destinar a sego-
na residéncia o a altres usos incompatibles amb ['habitatge. Es considera
que un habitatge no es destina a domicili habitual i permanent si els ti-
tulars de l'obligacio estan tres mesos seguits a l'any sense ocupar-lo i no
hi ha una causa que ho justifiqui. Lincompliment d’aquesta condicié és
un incompliment de la funcié social i, sens perjudici de les sancions apli-
cables, legitima ladministracié per a exercir l'accid expropiatoria d’una
manera immediata”.



“La CE de 1978 reconeix

1.4 El dret a la propietat a la Constitucié espanyola de 1978

La configuraci¢é del dret a la propietat a la Constitucio espanyola (CE) ve definida per la
logica de la important evolucid que aquesta institucio va tenir al llarg de tot el segle XX,
tal com hem vist en aquest mateix estudi en diferents regulacions legals promulgades es-
pecialment a partir de la meitat del segle passat. Ni tan sols la conformacio d’un estat de
base més liberal, alternativa a la configuracié adoptada com a estat social i democratic de
dret, hagués comportat una composicié diferent del dret de propietat. Com va expressar el
Tribunal Suprem l'any 1979, l'estructuracic del dret de propietat en la Constitucio és “escas-
sament innovadora”, sense cap incorporacio rellevant respecte a la interpretacio anterior
al text fonamental que ja havia “transformat la concepcié dominical civilista® (Rey, 2006:
963).

Larticle 33 de la CE reconeix el dret de la ciutadania a la propietat privada, el contingut
del qual vindra delimitat per la seva funcio social i, a més, determina que la utilitat publica
i linteres social son motiu d’expropiacio i privacié del dret, sempre amb la corresponent
indemnitzacio i d’acord amb el que disposin les lleis.

Aixi doncs, el text fonamental no deixa lloc a dubte sobre la perdu-
rabilitat del dret a la propietat com un dret subjectiu i reconeix literal-
ment “la propietat privada™ Amb el pas del temps la caracteritzacio

un d ret a la propietat subjectiva ha anat apagant-se, tot i mantenir-se lluny —encara— de

lortodoxia del concepte “propietat funcid”™ que faria que la propietat

pri\/ada que S’allu nya estigués subordinada completament al mandat dels poders publics,

orientant aleshores tota activitat del propietari a la utilitat social dels

de la definicio del béns que posseis. Per tant, es pot concloure que tot i que s’han rebaixat

les posicions extremes de la caracteritzacio funcionalista de la propie-

COdl ClVll de 1889 tat dibuixada per Duguit, conciliant-se les vessants individual i institu-
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cional, el contingut del dret a la propietat queda en mans de la funcié

social concreta que se li pugui assignar en cada cas. (Ramaon, 2010: 45).

La jurisprudéncia i les anotacions doctrinals han anat perfilant

l'abast del dret de propietat que s’ha anat distanciant de la definici¢ de dret abstracte que

conté encara el Codi civil. Resulta a hores d’ara fins i tot desorientador la perdurabilitat de la
descripcio que se’'n fa en la norma basica del dret privat espanyol.

Per0 esbrinar fins a quin punt la Constitucio reconeix Uexistencia d'un dret de propietat de
caracter subjectiu resulta important per saber la magnitud del que poden suposar els limits
i les limitacions que poden conformar-se al-legant la seva funcié social.

Per tal de fer-ho, podem recérrer a diferents sentencies del Tribunal Constitucional, tot i
que la STC 37/1987 és considerada com a leading case de la interpretacid de la funcid social
de la propietat. Aquesta senténcia fa una extensa i clarificadora exposicié sobre quin és el
concepte i els elements que conformen el dret de propietat que incorpora la Constitucio
de 1978.

El Tribunal en aquesta important resolucio afirma que els tres epigrafs que conté lart. 33 CE
pels quals es reconeix el dret a la propietat privada, s'incorpora la funcid social per delimitar-ne
el contingut i s'obliga a indemnitzar el propietari en cas de privacio per causa d'utilitat publica
o interes social, no poden ser “artificiosament separats” i evidencien la naturalesa dual del dret
de propietat, amb una vessant individual i una vessant institucional.

Des del punt de vista individual es reconeix el dret a la propietat privada; per tant, la seva
titularitat no correspon a les Administracions Publiques, tal com la concepcié de l'escola
funcionalista pretendria. Perd forga la idea del propietari funcionari en aquest ambit de la
definicio.

Per0 la doble garantia de la descripcid el configura, segons doctrina de la STC 111/1983 (FJ
8) com un “dret subjectiu, debilitat [...] ja que cedeix per esdevenir un equivalent economic,
quan el bé de la comunitat, concretat en lart. 33.3 per la referencia als conceptes d'utilitat
publica o interes social, legitima l'expropiacic”.



Aquest debilitament que aleshores el Tribunal vinculava a 'expropiacié cal apreciar-lo,
a hores d’ara, com un replegament que s’ha fet més extens. No hi ha dubte que la prolifica
configuracio de limits que s’han anat regulant han deixat sense atonia la vessant subjectiva
del dret de propietat, i a més, sense que resulti necessari reparar el propietari economica-
ment per la privacio de la utilitat economica que podria obtenir del bé. Aquest ha estat fins
a la data el resultat d’esprémer les facultats de decisio del propietari amb relacio a ['Us, el
desti o laprofitament dels habitatges de la seva titularitat.

La jurisprudéncia del Tribunal Constitucional sobre la funcié social de
la propietat

Abans de lallau de regulacié de mesures coercitives als propietaris d’habitatges, emparades
majoritariament en la funcid social, la doctrina ja apuntava el constant i progressiu debilita-
ment de 'element subjectiu del dret de propietat per la supremacia de la vessant institucio-
nal. Quan ha existit conflictivitat sobre la raonabilitat de la delimitacid

del dret de propietat, en l'analisi de la ponderacio entre les utilitats in-

dividual o social que ha fet el Tribunal Constitucional, aquest sempre “lLa pro“ﬁ ca Conﬁgu racio

s’ha decantat per la utilitat social. Fins al dia d’avui el contingut de la

funcio social ha tingut una presumpcio de legitimat i per tant de pre- de limits que s’han

eminencia sobre la utilitat individual, fet que no tan sols ha reafirmat

lamplia llibertat de configuracié del contingut dominical per part del anat aprOVant ha de|xat

sense atonia la vessant
Seguint el Tribunal en la seva Sentéencia 37/1987 (FJ 2), aquesta afir- sy bjeCtiva del dret

legislador, sin6 que aquesta perspectiva jurisprudencial ha encoratjat
cada cop més el legislador (Cidoncha, 2009: 176).

ma que el fet d'incorporar com a element estructural en la definicid

del dret de propietat la seva “funcié social” implica descartar una con- de Pro p]etat”

formacio abstracta, com la que recull larticle 348 del Codi civil, i el

que fa és reconeixer “un dret a la propietat privada que es configura

i protegeix, certament, com un feix de facultats individuals sobre les

coses, perd també, i al mateix temps, com un conjunt de deures i obligacions establerts,
dacord amb les lleis, en atencio a valors o interessos de la col-lectivitat, és a dir, a la finalitat
o utilitat social que cada categoria de béns objecte de domini estigui cridada a complir”.

| és en aquest sentit que conclou, que el “contingut essencial” del dret de la propietat
comporta tenir en compte tant la seva utilitat individual com la seva funci¢ social, les dues
formen “part integrant del dret mateix”, amb la qual cosa descarta aixi les postures doctri-
nals que consideren la funcio social com una limitacié externa al dret de propietat.

Es més, aquesta nocié d’atencio social del dret de propietat, com diu el Tribunal, troba
cobertura i pot satisfer altres preceptes constitucionals. “En aquest ordre de coses, cal
recordar: que lart. 128.1 de la Constitucié subordina tota la riquesa de pais, ‘en les seves
diferents formes i sigui quina sigui la titularitat’, a Uinterés general; que lart. 40 imposa a
tots els poders publics l'obligacio de promoure ‘les condicions favorables per al progrés
social i econdmic i per a una distribucio de la renda regional i personal més equitativa’,
aixi com realitzar una politica orientada a la plena ocupacid; que lart. 45 ordena als po-
ders publics perqueé vetllin ‘per la utilitzacio racional de tots els recursos naturals, amb la
finalitat de protegir i millorar la qualitat de la vida i defensar i restaurar el medi ambient,
recolzant-se en la indispensable solidaritat col-lectiva’; o que, finalment, lart. 130 exigeix
aixi mateix dels poders publics que atenguin la ‘modernitzacié i desenvolupament de tots
els sectors economics i, en particular, de lagricultura i la ramaderia...”. Es clar, en con-
seqliéncia, que, d’acord amb les lleis, correspon als poders publics competents en cada
cas delimitar el contingut del dret de propietat en relacié amb cada tipus de béns” (STC
37/1987 FJ 2).

Per tant, el contingut essencial d’un dret subjectiu, seguint la doctrina establerta amb
anterioritat pel mateix tribunal, (STC 11/1981, FJ 8) s’infringeix quan aquest se sotmet a limi-
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tacions que el “fan impracticable, el dificulten més enlla del que és raonable o el desposse-
eixen de la necessaria proteccid”. Aixd, en el cas del dret de propietat, un cop definida la seva
doble dimensid, cal interpretar-ho en el sentit que cal descartar que
“la previsio legal de restriccions a les en altre temps tendencialment

“La Clau eSt\a en Si il-limitades facultats d’Us, gaudi, consum i disposicié o la imposicié de

deures positius al propietari facin irreconeixible el dret de propietat

la funcio social anul-la com a pertanyent al tipus constitucionalment descrit”.

la utilitat individual

Per tant, la clau estara a considerar si la funcio social anul-la la uti-
litat individual del dret de propietat, o la desconfigura de tal manera

d el d ret d e p ro pietat que el fairreconeixible, tot i que en el punt de partida es reconeix que

la transformacio del concepte del dret de propietat en lambit immo-

0 e[ desconﬁgu ra biliari és més intens pel caracter de no renovacio o limitat de la seva

extensio, i per la seva “transcendéncia economica”.

fe Nnt- lO Irreconeixi ble” En una analisi de la jurisprudéncia d’una trentena de senténcies del

Tribunal Constitucional sobre el dret de propietat, Rey (2006: 961-964)

observa que el Tribunal no tan sols acull la mutacié del concepte que

ha sofert el dret de propietat al llarg de les darreres decades, sind que
detecta una intensa devaluaci¢ de la garantia constitucional dominical.

Els motius d'aquesta devaluacié del dret de propietat, afirma lautor, troben la seva arrel
en prejudicis ideologics de tots els corrents de pensament sobre aquest “dret vergonyant”
que acaben reflectint-se en lambit juridic, i segons la seva teoria, el Tribunal ha vist condici-
onada la seva posicié historica, d’una banda, per les importants sentencies de U'expropiacio
del grup d'empreses de RUMASA, i de laltra, pel fet que la propietat —especialment la ur-
bana— estigui conformada essencialment per les decisions legislatives on el text constitu-

cional tindria poc a dir-hi. Conclou sentenciant que “el Tribunal Cons-
titucional ha ubicat la propietat privada en l'espai més llunya per a ell

« : : de la legislacié socioeconomica i no en el més proxim (i astringent)
El d ret su bJ ectiu d € terreny dels drets fonamentals™

propietat éS un mala[t Enllaca amb aquesta darrera reflexié Uapreciacid que fa Cidoncha

(2009: 175), que adverteix que mentre que en altres drets fonamen-

constitucional cronic” tals, com la llibertat d’expressid i informacio, la seva vessant objectiva

o institucional acaba reforgant-ne lambit subjectiu o individual, en el

(C|d on Cha, 2009) cas del dret de propietat succeeix tot el contrari: es produeix un debi-
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litament de la dimensio subjectiva o individual.
A aquesta conclusio hi arriba perqué constata que, de la fusio de la
vessant institucional i subjectiva del dret a la propietat, “el dret sub-
jectiu en resulta malparat, ja que en la institucio hi penetra, com a element definidor, el que
en puritat és un limit —intern pero limit— al dret subjectiu, ‘la funci¢ social’. Aquest ‘virus’
per a la utilitat individual en que es converteix la funcid social’ queda inoculat i incorporat al
dret subjectiu a través de la vessant institucional. Un cop dins, no €s precisament combatut,
perqué el seu desplegament se subjecta al més que debil limit de la raonabilitat. No pot
sorprendre, per tant, que el resultat sigui el debilitament del dret subjectiu de propietat. La
dimensio institucional, en lloc de ser una medecina revitalitzadora de la dimensio subjecti-
va [...] esdevé una pocié nociva que converteix el dret subjectiu de propietat en un malalt
constitucional cronic”.

1.5 La regulacio de la funcié social en el marc de PEstat
autonomic

Probablement hi ha tres moments essencials en el desenvolupament de 'Estat autonomic
que marquen l'evolucio de la regulacio de la funcio social de la propietat i la seva relacié amb
els béns arrels.



El primer és la promulgacio 'any 1984 de la Llei de Reforma Agraria d’Andalusia, perque
d’ella deriva la STC 37/1987, que acabem d’analitzar.

El segiient és la rellevancia de la funcié social en el desenvolupament de les politiques
publiques d’habitatge, la importancia de la qual va poder observar-se a nivell autondmic
per primer cop en la Llei 18/2007 del dret a 'habitatge de Catalunya, amb un important res-
so tant de les consequiéencies (lloguer forgds) com de les causes (incompliment de la funcio
social dels habitatges buits).

Finalment, el Decret llei 6/2013 d’Andalusia, de mesures per assegurar el compliment de
la funcid¢ social de Uhabitatge, va encimbellar al més alt nivell l'incompliment de la funcio
social de la propietat respecte dels habitatges buits. A diferéncia del cas catala, el context
de crisi i la impugnacio de la norma davant el Tribunal Constitucional va suposar linici d’'un
conflicte competencial entre les CCAA i U'Estat. Aixd va comportar la interposicié d’un total
de 14 recursos d’inconstitucionalitat contra normes amb rang de llei dels diferents territoris
autonomics que contenien diferents instruments vinculats —essencialment— a 'incom-
pliment de la funcié social de la propietat per la desocupacio injustificada de 'habitatge.
La normativa de les CCAA després de la crisi financera i immobiliaria
de 2008
Pot observar-se la hiperactivitat legislativa en matéria d’habitatge, que es produeix especial-
ment amb posterioritat a l'esclat de la bombolla immobiliaria, en la relacid de normes que
inclouen mesures d’intervencio basades majoritariament en la delimitacio de Uinterés i la
funci¢ social de la propietat dels habitatges.

Un primer bloc de normes son emeses per regular els instruments
per sancionar els habitatges buits o evitar la perdua dels habitatges

responen les segiients normes:

“Lhiperactivitat
sotmesos a un procediment d’execucié hipotecaria. A aquest perfil legislativa en mate ria

- Andalusia. Decret llei 6/2013, del 9 d’abril, de medidas para asegu- d’habitatge es produeix

rar el cumplimiento de la funcion social de la vivienda.*

- Navarra. Llei Foral 24/2013, del 2 de juliol, de medidas urgentes especialment am b

para garantizar el derecho a la vivienda en Navarra.*

- Andalusia. Llei 4/2013, de I'1 d’octubre, de medidas para asegurar pOSte ri 0 I’itat a l’eSC lat

el cumplimiento de la funcidn social de la vivienda.® (Deriva de la tra-

mitacio parlamentaria del Decret llei 6/2013.) d e la bO m bO“.a

- Illes Canaries. Llei 2/2014, del 20 de juny, de modificacion de la Ley
2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de Canarias y de medidas para
garantizar el derecho a la vivienda.*

En segon lloc, destaquem aquelles normes dictades amb posterio-
ritat on es regulen altres instruments d’actuacio, majoritariament de

caracter coactiu, per tal de fer possible el dret a ['habitatge.

- Catalunya. Decret llei 1/2015, del 24 de marg, de mesures extraordinaries i urgents per a la
mobilitzacio dels habitatges provinents de processos d’execucid hipotecaria.”

- Catalunya. Llei 24/2015, del 29 de juliol, de mesures urgents per a afrontar lemergencia en
ambit de U'habitatge i la pobresa energética.?

- Arago. Decret llei 3/2015, de 15 de desembre, de medidas urgentes de emergencia social
en materia de prestaciones economicas de cardcter social, pobreza energética y acceso a la
vivienda.®

immobiliaria”

23 Boletin Oficial de la Junta de Andalucia. Num. 69, de 11 d'abril de 2013. 27 Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya. Num. 6839, del 26 de marg

p. 67-92. de 2015.
24 Boletin Oficial de Navarra. Nim. 133, del 12 de juliol de 2013. 28 Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya. NUm. 6928, del 5 d'agost de
25 Boletin Oficial de la Junta de Andalucia. Nim. 198, del 8 d’octubre de 2013 2015

p. 8-35. 29 Boletin Oficial de Aragon. NUm. 243, del 18 de desembre de 2015.

26 Boletin Oficial de Canarias. NUm. 123, del 27 de juny de 2014, p. 16918-
16978.
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“Es necessiten

instruments legislatius

| recursos economics
que configurin una
estrategia a llarg termini
en la qual participin
tots els poders publics”

30 Boletin Oficial de la Region de Murcia. NUm. 137, del 15 de juny de 2016,

p. 19189-19201.

31 Boletin Oficial de Aragdn. NUm. 237, del 12 de desembre de 2016.

32 Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya. Nim. 7276, del 29 de desem-

bre de 2016.

33 Diari Oficial de la Generalitat Valenciana. NUm. 7976, del 9 de febrer de

2017, p. 5324-5348.

34 Diario Oficial de Extremadura. Nim. 37, del 22 de febrer de 2017, p. 4476-

4500.

35 Boletin Oficial de la Junta de Andalucia. Num. 87, del 8 de maig de 2018,

p.9-21.

- MdUrcia. Llei10/2016, de 7 de juny, de Reforma de la Ley 6/2015, de 24 de marzo, de la Vivien-
da de la Regidn de Murcia, y de la Ley 4/1996, de 14 de junio, del Estatuto de los Consumidores
vy Usuarios de la Region de Murcia.®°

- Arago. Llei 10/2016, de [1 de desembre, de medidas de emergencia en relacidn con las pres-
taciones econdmicas del Sistema Publico de Servicios Sociales y con el acceso a la vivienda en la
Comunidad Auténoma de Aragdn.®'

- Catalunya. Llei 4/2016, del 23 de desembre, de mesures de protec-
cid del dret a l'habitatge de les persones en risc d’exclusio residencial

- Comunitat Valenciana. Llei 2/2017, del 3 de febrer, per la funcié so-
cial de 'habitatge de la Comunitat Valenciana.®

- Extremadura. Llei 2/2017, del 17 de febrer, de emergencia social de
la vivienda de Extremadura.®*

- Andalusia. Llei 1/2018, del 26 d’abril, por la que se establece el de-
recho de tanteo y retracto en desahucios de viviendas en Andalucia,
mediante la modificacion de la Ley 1/ 2010, de 8 de marzo, Reguladora
del Derecho a la Vivienda en Andalucia, y se modifica la Ley 13/2005,
de 17 de noviembre, de medidas para la vivienda protegida y el suelo.®

- Navarra. Llei Foral 28/2018, del 26 de desembre, sobre el derecho
subjetivo a la vivienda en Navarra.®

- Catalunya. Decret llei 17/2019, de 23 de desembre, de mesures ur-
gents per millorar laccés a ['habitatge.

- Catalunya. Decret llei1/2020, de 21 de gener, pel qual es modifica el
Decret llei17/2019, de 23 de desembre, de mesures urgents per millorar
accés a 'habitatge.®

- Comunitat Valenciana. Decret llei 6/2020, de 5 de juny, del Consell,
per a lampliacié d’habitatge public a la Comunitat Valenciana mitjan-
cant els drets de tanteig i retracte.®®

Un tercer grup el constitueixen aquelles normes que intenten dotar d’un corpus complet,
0 tenen un caracter normatiu més ampli, sobre la matéria d’habitatge.
- Galicia*®. Llei 8/2012, del 29 de juny, de vivienda de Galicia.”
- Pais Basc. Llei 3/2015, del 18 de juny, de vivienda.*
- Illes Balears. Llei 5/2018, del 19 de juny, de habitatge de les llles Balears.®
- Extremadura. Llei 11/2019, d"11 d’abril, de promocidn y acceso a la vivienda de Extremadura.*

Finalment, en un quart grup, citem dues normes catalanes amb mesures coercitives molt
especifiques que no encaixen en cap dels grups anteriors.

- Catalunya. Llei 20/2014, del 29 de desembre, de modificacié de la Llei 22/2010, del 20 de
juliol, del Codi de consum de Catalunya, per a la millora de la proteccié de les persones con-
sumidores en matéria de credits i préstecs hipotecaris, vulnerabilitat econdmica i relacions de
consum.#

- Catalunya. Llei 14/2015, del 21 de juliol, de l'impost sobre els habitatges buits, i de modifi-
cacio de normes tributaries i de la Llei 3/2012.4°

39 Diari Oficial de la Generalitat Valenciana. NUm. 8832, de '11 de juny de
2020. p. 21241-21258.

40 Dins del periode d’analisi d’aquesta investigacio, Galicia va aprovar una
primera Ley de Vivienda (18/2008) que va ser derogada per la posterior
8/2012.

41 Diario Oficial de Galicia. Nim. 141, del 24 de juliol de 2012, p. 29527-
29609.

42 Boletin Oficial del Pais Vasco. NUm. 119, del 26 de juny de 2015.

43 Butlleti Oficial de les Illes Balears. NUm. 78, del 26 de juny de 2018, p.
21854-21895.

44 Diario Oficial de Extremadura. Num. 75, de 17 d’abril de 2019, p. 16422-

36 Boletin Oficial de Navarra. NUm. 250, del 31 de desembre de 2018.

37 Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya. NUm. 8032, del 30 de de-
sembre de 2019.

38 Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya. NUm. 8047, del 22 de gener
de 2020.
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16509.

45 Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya. NUm. 6780, del 31 de de-
sembre de 2014.

46 Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya. Nim. 6919, del 23 de juliol de
2015.



Amb aquest reguitzell de normes i les constants apel-lacions al Tribunal Constitucional,
s’evidencia lencaix inadequat de la distribucié competencial i de recursos economics en
materia d’habitatge que s’ha mantingut inalterable des de la important STC 152/1988. Seria
hora de configurar una estratégia legislativa i pressupostaria a llarg termini per tal d’afron-
tar les necessitats residencials, especialment de la ciutadania més vulnerable.

La STC 37/1987, i 'actuacid sobre el dret de propietat dels territoris
autonomics
Al llarg d’aquest estudi ja hem fet referéncia a la Sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987,
que dirimeix la constitucionalitat de diversos articles impugnats de la Llei 8/1984 de Reforma
Agraria del Parlament d’Andalusia, i és que de forma indubitativa per entendre lactual confi-
guracio del dret de propietat, les seves consequencies i les possibilitats dels ens autondomics
d’incidir-hi en el marc del repartiment de competencies que estableix la Constitucid, resulta
essencial [analisi dels pronunciaments que el Tribunal Constitucional fa en aquesta Senténcia.

La resolucio, que va ser adoptada per unanimitat, sintetiza aspectes substancials en re-
lacié amb el dret de propietat i la possibilitat de la seva configuracio per part de les comu-
nitats autbnomes. A més del concepte constitucional de propietat, que ja ha estat analitzat
en un anterior epigraf, la resolucié decideix sobre els seglients elements:

« La possibilitat de cada una de les CCAA de regular elements de la funci¢ social, i limitar
determinades facultats en Uexercici del dret de propietat.

» La competencia de les CCAA per legislar davant d’un dret real —el de la propietat—
que originariament és propi de la disciplina de dret civil.

« Lanalisi de la legalitat de les situacions de desigualtat que es produeixen per als ciu-
tadans dels territoris de les CCAA, que se sotmeten a limitacions distintes en funcid de la
regulacié de lambit territorial on s'ubica el bé del qual es té la titularitat.

La facultat de regular la funcid social per part de les comunitats autobnomes

El raonament del Tribunal estableix que la dimensid institucional del dret de propietat, en el
qual es delimiten el contingut dels interessos generals als quals, s’intenta donar resposta,
correspondra “a qui té atribuida la tutela d’aquests interessos —o, el que és el mateix, la
competencia en relacié amb cada materia que pugui incidir sobre el contingut de la pro-
pietat— establir, en el marc de la Constitucio, les limitacions i deures inherents a la funcio
social de cada tipus de propietat” (STC 37/1987, FJ 9).

Aixi, pel que fa a la matéria d’habitatge, qliestio que és la que ens

resulta d’interés per a aquest estudi, sera la comunitat autonoma, pel “ La d e]CI n IClé d ’U A
fet d’haver-ne assumit la competéencia exclusiva, la qui pot delimitar . .,
el dret de propietat i per tant incidir-hi “mitjancant regulacions orien- d eure oo bl'gaC|O d el

tades a atendre els interessos generals relacionats amb la garantia als
ciutadans del gaudi d’un habitatge digne” (STC 16/2018, FJ 7).

propietari d’habitatge

compet també al
La regulacié del dret de propietat per part de les CCAA. Del dret p

civil al dret sectorial [egig[ador autonomic,
En FJ 8 de la STC 37/1987, analitza si per tractar-se d’una materia pro- . )

pia del dret civil, i sent aquesta una competéncia que I'Estat es reser- segons la sentencia

va en exclusiva en l'apartat 8¢ de larticle 149.1 CE, resulta possible la .

seva regulacio per part de les CCAA. d el 1C 37/—I 987

El Tribunal estableix que podria analitzar-se la impugnacio de la in-
constitucionalitat d’aquest aspecte si la propietat fos “una institucio
unitaria, regulada en el Codi civil, que només admet limitacions externes al seu lliure exercici
en virtut de lleis especials. Per contra, com s’ha exposat, el dret a la propietat privada que la
Constitucio reconeix i protegeix té un vessant institucional, precisament derivat de la funcio
social que cada categoria o tipus de béns sobre els quals s’exerceix el senyoriu dominical esta
cridat a complir, fet que suposa, com ja sabem, la definitiva incorporacic de linteres general



“EL TC considera

o col-lectiu al costat del pur interes individual de titular en la definicié mateix de cada dret de
propietat o, si es prefereix, en la delimitacié concreta del seu contingut. Com és logic, aquesta
delimitacio no s’opera ja nomeés en la legislacid civil, sind també en aquelles altres lleis que
tenen cura principalment dels interessos publics als quals es vincula la propietat privada”.

Amb una argumentacié similar, perd en una sentencia directament relacionada amb la
matéria d’habitatge, la STC 16/2018 (també en el seu FJ 8), seguint aquesta doctrina que es
va establir ja l'any 1987, diu que “la regulacio de la dimensi¢ institucional del dret de propie-
tat privada, atés que no pot deslligar-se de la regulacio dels concrets interessos generals que
la justifiquen, incumbeix al titular de la competéncia sectorial per a tutelar aquests interes-
sos i no al que ho és en materia de legislacio civil ex article 149.1.8 CE.

"En conclusio, atés que no s’enquadra en la materia ‘legislacio civil’ la definicié d'un deure
0 obligacid concreta del propietari d’habitatge prevista en funcid de l'assoliment d’un fi d’in-
terés public, procedeix declarar que el legislador de la comunitat autdbnoma és el competent
per a fer-ho mitjancant la legislacio sectorial”.

La constitucionalitat de la desigualtat quan s’estableixen obligacions distintes en
funcié de la ubicacio del bé en propietat

La possibilitat que hi hagi regulacions dispars sobre les delimitacions del dret de la propietat
és un altre dels aspectes que ha analitzat el Tribunal Constitucional. En aquesta transcen-
dent Sentencia sobre la funcié social el Tribunal es pronuncia en un doble sentit.

En primer lloc, la STC 37/1987, en el seu FJ 9, analitza si UEstat és ['Unic Ens competent per
dictar obligacions de la funcio social de la propietat d'acord amb els interessos col-lectius
que s’identifiquin. En tant que forma part del dret de propietat, la garantia d’igualtat d’apli-
cacié podria interpretar-se que li correspon a 'Estat per la competéncia exclusiva de larti-
cle 149.1.7a. CE en la regulacio de les condicions basiques que garanteixin la igualtat de tots
els espanyols en Uexercici dels drets i en el compliment dels deures constitucionals.

En segon lloc, en el FJ 10, el Tribunal resol si la regulacio de determinades delimitacions
del dret de propietat en un territori autonomic concret pot ocasionar que existeixin deures i/o
obligacions distints de les que s’hagin d’aplicar en un altre territori per decisi¢ dels diferents
legisladors, i per tant el Tribunal analitza si la regulacio de funcions socials diferents compor-
ten desigualtats que faci que aquestes limitacions quedin fora del marc constitucional.

En la primera de les casuistiques plantejades el Tribunal evidencia que, efectivament, la
funcid social de la propietat pressuposa la identificacio de fins d’interés general que poden
comportar la utilitzacio de “diferents instruments juridics en atencio
a la localitzacio dels béns o en rao de les canviants condicions econo-
miques, socials i, fins i tot, d’'ordre cultural en cada part del territori”.

El Tribunal considera, que la funci¢ social de la propietat no pot

q ue la fU nCié SOCial comportar pero una regulacio unitaria del dret de propietat, i tampoc

es pot fer la consideracio que una ordenacio uniforme de la propietat

de [a propietat Nno pot privada anul-li “les competéencies legislatives que les comunitats au-

tonomes tenen sobre totes aquelles matéries en que entrin en joc la

compo rtar una regu lacid propietat i altres drets de contingut patrimonial”.

El Tribunal torna a insistir, com ho fa en el FJ anterior, que “la di-

unitaria del d ret de mensio institucional del dret de propietat privada no pot deslligar-se

propietat en les CCAA’
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de laregulacio dels concrets interessos generals que imposen una de-
limitacio especifica del seu contingut. En consequiéncia, correspon a
qui té atribuida la tutela d'aquests interessos —o, el que és el mateix,
la competencia en relacié amb cada matéria que pugui incidir sobre el
contingut de la propietat— establir, en el marc de la Constitucio, les
limitacions i deures inherents a la funcio social de cada tipus de propietat”.

| en tot cas, U'Estat podria regular “unes condicions basiques que garanteixin una igualtat
de tracte —aixi mateix basica o essencial— de tots els espanyols en l'exercici (i en el contin-
gut) dels seus drets de propietat. Perd aix0 sense perjudici que les Comunitats Autbnomes



puguin dotar-se, en lambit de les seves respectives competencies, d'una legislacio propia
que respecti la regulacid basica estatal que pogués en el futur formular o, si escau, els
principis d’aquesta regulacio que puguin induir de les Lleis estatals vigents, d’acord amb la
Constitucio. Larticle 149.1.1a de la Norma fonamental, com aquest Tribunal ha anat decla-
rant des de la Senténcia 37/1981, de 16 de novembre (fonament juridic 3r), no pot interpre-
tar-se de tal manera que pugui buidar el contingut de les nombroses competencies legisla-
tives atribuides a les comunitats autonomes lexercici de les quals incideixi, directament o
indirectament, sobre els drets i deures garantits per aquesta”.

Aquesta primera solucio que proposa el Tribunal, resulta suficient per entendre quin sera
el seu posicionament sobre el segon dels suposits plantejats que analitza la Senténcia.

Aixi, el Tribunal determina, que no vulnera el principi d’igualtat el fet que hi hagi algunes
comunitats que s’hagin dotat d’'una normativa sobre una materia en la qual sén competents,
mentre que altres, sigui pel motiu que sigui, no hagin considerat oportt adoptar cap tipus de
regulacio sobre la mateixa materia. El Tribunal aclareix que “el principi constitucional d’igual-
tat no imposa que totes les comunitats autdbnomes tinguin les mateixes
competencies, ni, menys encara, que hagin de exercir-les d’una ma-

nera 0 amb un contingut i uns resultats idéntics o semblants. Lauto- “Segons el TC el prlnCIpI

nomia significa precisament la capacitat de cada nacionalitat o regi¢

per decidir quan i com exercir les seves propies competéncies, en el d’igua[tat ale Ob“ga les
marc de la Constituci¢ i de U'Estatut. | si, com és logic, de lesmentat

exercici deriven desigualtats en la posici¢ juridica dels ciutadans resi- CCAA a dese ﬂVOlU par

dents en cadascuna de les diferents comunitats autbnomes, no per aixo

resulten necessariament infringits els arts. 1, 9.2, 14, 139.1 1 149.1.1a de [eS SEVES COmpetéﬂCieS

la Constitucio, ja que aquests preceptes no exigeixen un tractament ju- m 20 bteﬂ | r |dent|CS
ridic uniforme dels drets i deures dels ciutadans en tot tipus de materies

i en tot el territori de ['Estat, cosa que seria frontalment incompatible resu ltats”
amb l'autonomia, sind, com a molt, i pel que a l'exercici dels drets i a el

compliment dels deures constitucionals es refereix, una igualtat de les

posicions juridiques fonamentals™.

El Decret llei 6/2013 d’Andalusia, de mesures per assegurar la funcié
social de ’habitatge

La primera norma autonomica, post-crisi financera i immobiliaria, que enceta el conflicte
competencial, és el Decret llei 6/2013 de mesures per assegurar el compliment de la funcio
social de l'habitatge. Les consideracions del preambul i les intencions que es desprenen
en bona part de larticulat s'adequien basicament a lincompliment de la funcid social per
deshabitacio d’immobles residencials. Aixi, en el preambul es fa referéncia al fet que sent
“la finalitat propia de ['habitatge la de propiciar la possibilitat de complir el dret a disposar
d’'un sostre [...] la seva desocupacio representa el major exponent de l'incompliment de la
finalitat del bé i per tant de la seva funci¢ social”.

En el text articulat, aquesta idea la desenvolupava literalment dient que “forma part del
contingut essencial del dret de propietat de ['habitatge el deure de destinar de manera
efectiva el bé a ['Us habitacional previst per lordenament juridic, aixi com mantenir, conser-
var i rehabilitar 'habitatge amb els limits i les condicions que aixi estableixi el planejament i
la legislacio urbanistica”. Com es veura, aquest Decret llei recull la idea d’incompliment de
la funci¢ social de la propietat per desocupacio injustificada que ja havia establert la Llei
18/2007, del dret a ['habitatge de Catalunya.

El Decret llei conté també una mesura d’expropiacio forgosa de U'Us dels habitatges en si-
tuacid de procediment d’execucio, amb la voluntat de protegir families en situacio de vulne-
rabilitat que poden caure en risc d’exclusio residencial, circumstancia que justifica linteres
social per procedir a una expropiacié forcosa temporal de 'Us de 'habitatge.

Tot i que el Decret llei va derivar en la seva tramitacio parlamentaria en la Llei 4/2013, el
Tribunal va posicionar-se sobre la possibilitat de modificar la funcié social de la propietat a



través de linstrument legislatiu del Decret llei, qliestié que va resoldre, a diferencia d’ante-
riors situacions similars com la de Uexpropiacio de RUMASA (també per decret llei), tot afir-
mant en la seva STC 93/2015 (FJ 13), que no pot utilitzar-se l'instrument legislatiu provisional
del Decret llei per modificar la funci¢ social de la propietat, ja que es tracta d’un element
essencial de la definicié del régim general del dret de propietat. Es vulnera aixi larticle 86.1
CE que prohibeix que els decrets llei afectin drets, deures i llibertats de la CE.

En tot cas perd, la solucid al contingut essencial del que es va regular en aquell decret llei,
i les altres tretze normes, moltes relacionades amb el desenvolupament de politiques publi-
ques coercitives d’habitatge per incompliment de la funcid social de la propietat, no arriba
fins a la Sentencia 16/2018, de 22 de febrer, que resolia el contingut de la Llei Foral 24/2013,
de mesures urgents per garantir el dret a 'habitatge a Navarra, que s’expressava en idéntics
termes a com ho havia fet Andalusia en la seva normativa.

El Tribunal en la seva STC 16/2018 (FJ 7i 8), com ja hem vist, resol basant-se en la doctrina
també exposada de la STC 37/1987, en qué diu que, donat que “la Comunitat Autobnoma de
Navarra té atribuida estatutariament la materia d’habitatge [...] és competent per incidir,
mitjangant regulacions orientades a atendre els interessos generals relacionats amb la ga-
rantia als ciutadans del gaudi d’un habitatge digne, en la delimitaci¢ del dret de propietat,
concretament en la definicio de la seva funcio social”.

A partir d’aquesta Senténcia 16/2018, es van esvair tots els dubtes que havia creat la STC
93/2015 sobre el Decret llei 6/2013 d’Andalusia, que havia avancat par-
cialment la resolucio sobre les mesures coercitives regulades. Aquella
Sentencia de 2015 va considerar inconstitucional l'expropiacio de 'Us

La doble regUlaC|O de l'habitatge que volia dur a terme Administracié autonomica per

de l'expropiacio en la

protegir les families vulnerables immerses en un procediment d’exe-
cucio hipotecaria sobre el seu habitatge habitual. Deia el Tribunal (FJ

norma fO ral de Navarra 17) que les mesures que U'Estat havia adoptat tant per preservar el

sistema financer i hipotecari com per protegir a qui es trobava en si-

ajuda a resoldre tuacio de risc de perdre el seu habitatge, “determinen d’una manera

homogenia per a tot UEstat els sacrificis que s'imposen als creditors

el tema com pete ncial hipotecaris per alleujar la situacid dels seus deutors, concorren d’una

manera principal a regular el mercat hipotecari en el seu conjunt i,

en leg|SlaC|O coercitiva atés que es tracta d’'un subsector decisiu dins del sector financer, in-
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cideixen directament i significativament sobre lactivitat economica

general”. Per tant, la regulaci¢ andalusa que pretenia expropiacio a

aquestes entitats financeres dels habitatges que s’adjudicaven en els
processos executius, suposava una obstaculitzacio de la politica economica del Govern de
U'Estat, i, en virtut d'aix0, la mesura es considerava inconstitucional per vulneracio de l'apar-
tat 13&, de larticle 149.1 CE, per la qual 'Estat es reserva la competéncia exclusiva en la
determinaci¢ de les bases i coordinacié de la planificacio general de l'activitat economica.

Tot i que la mateixa Sentencia va acceptar com a constitucional la definicié d’habitatge
buit, entesa com a element d’estimul, va deixar en suspens la resoluciod sobre les situacions
en les quals aquesta situacio podria haver comportat una obligacié o sancio a les mateixes
entitats vinculades al sistema financer. Concretament el Tribunal deia (FJ 16): “el concepte
d’habitatge deshabitat [...] no és més que un instrument de la politica autonomica de fo-
ment de 'habitatge de lloguer que no pot produir el resultat de disminuir el valor de la carte-
ra d’immobles [...] la declaracié d’habitatge deshabitat regulada a larticle 25 no comporta,
ni directament ni indirecta, imposicio de cap multa o subjeccio a obligacions d’un altre tipus,
ni pot sostenir-se tampoc que dificulti la venda d'aquests immobles”.

Per0 la STC 16/2018 va deixar clar que les comunitats autonomes podien regular actuacions
de caracter coercitiu per aconseguir el compliment de la funcié social de la propietat. La doble
motivacio d’expropiacié que regula la norma foral, una com a causa d’habitatge deshabitat, i
laltra, de forma idéntica a la norma andalusa, basada en l'expropiacié de ['Us d’habitatges en
procediments d’execucid hipotecaria en mans de families amb risc d’exclusio, va determinar i



distingir la constitucionalitat de la primera, l'expropiacié d’un habitatge
desocupat per a destinar-lo a lloguer social, i va mantenir la inconsti-
tucionalitat de la segona, 'expropiacio de l'Us d’'un habitatge en una
situacié de procediment d’execucié hipotecaria, perquée posa en risc
Uequilibri del sistema hipotecari i vulnera per tant les competéncies
exclusives de ['Estat (149.1.13a CE).

Com analitzarem més endavant, la STC 16/2018 va servir també per
declarar l'encaix en el marc constitucional de les sancions a les per-
sones juridiques titulars d’habitatges deshabitats, i, per tant, tenint
present que els titulars que eren lobjectiu d'aquestes sancions, o,
fins i tot, de lexpropiacié fonamentada per aguest mateix motiu, eren
també els mateixos subjectes als quals es pretenia expropiar ['Us de
Uhabitatge per tal de protegir les families vulnerables immerses en un
procediment d’execuci¢ hipotecaria, la inconstitucionalitat de la qual
s’havia dictat tres anys abans, la resolucio va crear un cert descon-

“La STC 16/20218 deixa
clar que les CCAA
poden regular accions
de caracter coercitiu
per aconseguir el

compliment de la funcid

social de la propietat”

cert, no tant per la capacitat de les comunitats autonomes de regular aquestes limitacions
com per la incongruéencia de les argumentacions que van portar a resoldre aquestes posi-

cions antitetiques.

En la seglient taula, pot apreciar-se la magnitud del conflicte entre UEstat i les comunitats auto-
nomes en la seva voluntat de regular mesures coercitives vinculades a les politiques d’habitatge.

Taula 1. Quadre general sobre la normativa autonomica impugnada

davant el TC (anys 2013-2019)

DICTAMEN
DATA NORMA RECURS . DATA ATC. . DATA STC.
NORMA IMPUGNADA ng.’f.”_' L NUMERO NUM. ATC POSICIONS NUM. STC POSICIONS
Decret llei 6/2013 22/10/2013 14/05/2015
2013/04/09 |, - - lusia 706/2013 | 4286/2013 2442013 | Unanimitat 93/2015 4 vots part.
Llei 24/201 10/03/2014 22/02/2018
2013/07/02 Nava;‘r/a . 1031/2013 6036/2013 69/2014 5 vots part. 16/2018 Unanimitat
Llei 4/2013 8/04/2014 12/04/2018
2013/10/01 |\ - lusia 1188/2013 | 7357/2013 | 115/2014 | 5votspart. | 32/2018 Unanimitat
Llei 2/2014 21/07/2015 26/04/2018
2014/06/20 Cané{ies 164/2015 1824/2015 135/2015 4 vots part. 43/2018 Unanimitat
Llei 20/2014 12/04/2016 24/05/2018
2014/12/29 Catalunya 443/2015 5459/2015 72/2016 1vot part. 54/2018 4 vots part.
Llei 3/2015 19/07/2016 19/09/2018
2015/06/18 Pais Basc 108/2016 1643/2016 144/2016 3 vots part. 97/2018 Unanimitat
Llei 14/2015 20/09/2016 17/01/2019
2015/07/21 146/2016 2255/2016 157/2016 201

5/07/ Catalunya 46/ 55/ 57/ Unanimitat 4/2019 Unanimitat
Llei 24/201 20/09/2016 31/01/2019
2015/07/29 Catalﬁﬁ ya 3 149/2016 2501/2017 160/2016 3 vots part. 13/2019 1 vot part.
Decret-llei 3/2015 31/01/2017 17/01/2019

2015/12/1 A 641/2016 2/2016 18/201 201 .
51215 Arago 41/ 4952/ /2017 3 vots part. 5/2019 Unanimitat
- Llei10/2016 o 6/09/2017 s 04/10/2018

2016/06/0 2/201 02/20 20 02/20 .
16/06/07 Mircia 152/2017 1302/2017 118/2017 3 vots part. 102/201 Unanimitat
Llei 10/2016. 7/02/2018 14/02/2019

2016/12/01 z 639/201 03/201 12/2018 21/201

12/ Arago 39/2017 4403/2017 / 3 vots part. /2019 2 vots part.
Llei 4/2016 20/03/2018 17/01/2019
2016/12/23 Cata‘tl/mya 638/2017 4752/2017 26/2018 1vot part. 8/2019 Unanimitat
Llei 2/2017 20/03/2018 05/05/2018
2017/02/03 Com./Valenciana 890/2017 5425/2017 30/2018 1vot part. 80/2018 3 vots part.
Llei 2/2017 20/03/2018 04/10/2018
2017/02/17 Extre{nadura 976/2017 5659/2017 31/2018 1vot part. 106/2018 Unanimitat
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La funcio social de la propietat a Catalunya. De la Llei 18/2007 al
Decret llei 17/2019

La regulacio inicial de les consequiencies de la desocupacio injustificada d’un habitatge re-
gulada a la Llei 18/2007 va tenir un gran impacte i va deixar en segon terme la regulacié de

“Les causes
d’incompliment

de la funcio social

a Catalunya s’han anat
modificant i ampliant
des de la Llei 18/2007”

lincompliment de la funcié social com a conseqliencia de la desha-
bitacio dels habitatges, la sobreocupacio o la falta de conservacio i
rehabilitacio.

Com pot observar-se en la seglient taula, les causes d’incompli-
ment de la funcio social s’han anat modificant i ampliant des de la
seva aprovacié el desembre de 2007, amb la introduccié a partir
de 'any 2015 de circumstancies d’incompliment que, com observa-
rem en aquest mateix estudi, afecten en diferents casos subjectes
les actuacions dels quals sén indicades com d’incompliment de la
funcio social de la propietat tot i no ser els titulars de les facultats
dominicals, o es considera que hi ha incompliment de la funcio so-
cial quan els habitatges estan ocupats sense titol habilitant (com
a situacio equiparable a una desocupacio), o el fet que una trans-
missié no dona treva al nou propietari que se subroga en la posicié
del transmissor, qlestions aquestes que seran també degudament
analitzades.

Taula 2. Situacions d’incompliment de la funcié social de la propietat

a Catalunya

publics suficients per a afrontar
el cost de la conservacio o la
rehabilitacié de 'habitatge.

Causes que fixa la LLEI 18/2007 Incorporacions - LLEI 24/2015 Modificacions - DECRET LLEI 17/2019 T
Incompleix la funcid social quan: Incompleix la funcid social quan: Incompleix la funcid social quan: ’

a) Els propietaris incompleixin

el deure de conservacid i

rehabilitacié de l'habitatge,

sempre que aixd comporti un Obliga a una
risc per a la seguretat de les correcta:
persones i se’ls hagi garantit, si en - conservacio

demostren la necessitat, els ajuts - rehabilitacio

b) L'habitatge o ledifici
d’habitatges estiguin desocupats
de manera permanent i
injustificada, entesconttictors
(en cursiva i ratllada supressio
operada per la Llei 9/2011).

b) Romanguin desocupats de manera
permanent i injustificada per un
termini de més de dos anys. Ni
l'ocupacio d'aquests habitatges sense Prohibeix la
titol habilitant ni la transmissio de la desocupacio
seva titularitat no alteren la situacio
d’incompliment de la funcié social de
la propietat. (modificacid)

c¢) L'habitatge estigui sobreocupat.

Prohibeix la
sobreocupacio
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Causes que fixa la LLEI 18/2007

Incorporacions - LLEI 24/2015

Modificacions - DECRET-LLEI 17/2019

(modificacio)

. P ; o ) o LiMIT:
Incompleix la funcid social quan: Incompleix la funcid social quan: Incompleix la funcid social quan:
d) No es destini, si és un habitatge d) No es destini a residéncia habitual
amb proteccio oficial, a residencia i permanent de persones si és un Obliga que
habitual i permanent dels habitatge amb proteccid oficial o un ['HPO sigui
propietaris. habitatge reservat per al planejament residéncia
urbanistic a aquest tipus de residencia. | habitual

e) Despreés de l'assoliment d’acords de
compensacio o dacio en pagament de
préstecs o credits hipotecaris sobre
U'habitatge habitual, o de la signatura de
compravendes d’habitatge que tinguin
com a causa la impossibilitat de retornar
el préstec hipotecari per part del
prestatari, no es formuli una proposta de
lloguer social en els termes establerts
per larticle 5 de la Llei de mesures
urgents per a afrontar lemergencia

en lambit de l'habitatge i la pobresa
energetica.

Obliga a oferir
un lloguer
social

f) Després de linici d’'un procediment
d’execucio hipotecaria o d’un
desnonament per impagament de
lloguer per part de les persones
juridiques que tinguin la condicio de
grans tenidors d’habitatge, no es formuli
una proposta de lloguer social en els
termes establerts per larticle 5 de la

Llei de mesures urgents per a afrontar
lemergencia en lambit de ['habitatge i la
pobresa energetica.

f) S'incompleixi lobligacié d’oferir

una proposta de lloguer social abans
d’interposar una demanda judicial

en els termes que estableix la Llei
24/2015, de 29 de juliol, de mesures
urgents per a afrontar l'emergencia

en lambit de ['habitatge i la pobresa
energetica. (La modificacid agrupa els
suposits f) i g) de la Llei 24/2015)

Obliga a oferir
un lloguer
social

g) Després de linici d’'un procediment
d’execucio hipotecaria o d’un
desnonament per impagament de
lloguer per part de persones juridiques
que hagin adquirit després del 30

d’abril de 2008 habitatges que siguin,

en primera o en ulteriors transmissions,
provinents d’execucions hipotecaries,
provinents d’acords de compensacio

de deutes o de dacio en pagament o
provinents de compravendes que tinguin
com a causa la impossibilitat de retornar
el préstec hipotecari, no es formuli

una proposta de lloguer social en els
termes establerts per larticle 5 de la

Llei de mesures urgents per a afrontar
lemergencia en lambit de 'habitatge i la
pobresa energética.

&) (Supressio de lapartat g); el
suposit sagrupa a lapartat f)
anterior).

Obliga a oferir
un lloguer
social

FONT: Elaboracié propia
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Infraccions directament relacionades amb l'incompliment de la funcio social
Les infraccions de l'incompliment de la funcid social de la propietat sén considerades en la
normativa catalana com a greus o molt greus.

Taula 3. Infraccions i import de les sancions per incompliment de la
funcio social

Infraccions que fixa la LLEI 18/2007

Es produeix una infraccid relacionada
amb la funcid social quan:

Incorporacions - LLEI 24/2015

Es produeix una infraccid relacionada
amb la funcid social quan:

Modificacions - DECRET-LLEI 17/2019

Es produeix una infraccid relacionada
amb la funcid social quan:

LiMIT:

MOLT GREU (90.001€ a 900.000%€):
123.1.f) S'incompleix el deure

de conservacio i rehabilitacio si
comporta un risc per a la seguretat
de les persones o un incompliment
d’un programa previ de rehabilitacio
forgds.

GREU (9.001€ a2 90.000€)
124.1.c) S'incompleix el deure de
conservacid i de rehabilitacio si
comporta una afectacio greu de
les condicions d’habitabilitat dels
edificis, amb notificacid previa.

Obliga a una
correcta:

- conservacio
- rehabilitacié

MOLT GREU (90.001€ a 900.000%€):
123.1.h) Es manté la desocupacié d’un
habitatge després que lAdministracio
hagi adoptat les mesures establertes
pels apartats de ['1 al 5 de larticle 42.

MOLT GREU (90.001€ a 900.000%€):
123.1.h) S'incompleix un requeriment
perqué s'ocupi legalment i efectivament
un habitatge perqué constitueixi la
residéncia de persones. (Modificacid)

Prohibeix la
desocupacio

MOLT GREU (90.001€ a 900.000%):
123.1.0) S'és promotor i responsable

autoritzacio.

dela sobreogu paci¢ d’'un habitatge :g(l))?:c))il:picié
que posi en risc la seguretat de les

persones.

MOLT GREU (90.001€ a 900.000€):

123.3.2) No es destina ['habitatge Obliga que

a residencia habitual i permanent sigui

dels propietaris o dels titulars residencia

de lobligacio d’ocupar-lo, sense habitual

GREU (9.001€ a 90.000<€)

124.2.i) No es formula la proposta
obligatoria de lloguer social en els
suposits en que larticle 5 de la Llei

de mesures urgents per a afrontar
lemergencia en lambit de 'habitatge i
la pobresa energética ho requereix.

GREU (9.001€ 2 90.000¢€)

124.2.i) No es formula la proposta
obligatoria de lloguer social en els
suposits en qué ho requereix la Llei
24/2015, de 29 de juliol, de mesures
urgents per a afrontar lemergencia
en lambit de ['habitatge i la pobresa
energetica. (Modificacid)

Obliga a oferir
un lloguer
social

GREU (9.001€ a2 90.000€)

124.2.j) S'Incompleixen en la
formulacid de la proposta obligatoria
de lloguer social els requisits que
estableix la definicio del lloguer social
de larticle 5.7 de la Llei de mesures
urgents per a afrontar lemergencia
en lambit de l'habitatge i la pobresa
energetica.

GREU (9.001€ 2 90.000%€)

124.2.j) S'incompleixen en la formulacio
de la proposta obligatoria de lloguer
social els requisits que estableix la
definicid del lloguer social de larticle
5.7 de lapartat 2 de la disposicid
addicional primera de la Llei 24/2015,
de 29 de juliol, de mesures urgents per
a afrontar l'emergencia en lambit de
'habitatge i la pobresa energética.
(Modificacid)

Obliga a oferir
un lloguer
social

FONT: Elaboraci¢ propia
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Les consequéencies economiques de les infraccions per incompliment de la funcio

social

En [ambit de les sancions per incompliment de la funcié social, ens interessa especial-

ment per a aquest estudi la sancié que comporta incomplir la for-
mulacio de la proposta de lloguer social per no haver-la realitzat en
un moment anterior a la presentacié d’'una demanda o per haver-ne
efectuat una proposta incorrecta.

Com és veura, des del nostre punt de vista, tant el requeriment de
fer la proposta de lloguer social de forma prévia a la presentacio de
la demanda, com la conseqliencia sancionadora que aquest fet com-
porta, suposa una vulneracio no tan sols de la regla 6a de larticle 149.1
CE, sind també del dret a la tutela judicial efectiva de larticle 24, ja
que la importancia de la sancié suposa una auténtica intimidacio que
condiciona la presentacio de la demanda.

El calcul de l'import de la sancio vinculada al mecanisme del llo-
guer social obligatori es fa habitualment a partir del resultat de la di-
feréncia entre el que pretén cobrar-se de rendes de lloguer i la “renda
social” que correspondria segons els ingressos dels arrendataris, el
resultat és multiplicat pel nombre de mensualitats minimes de dura-
ci¢ de larrendament, solucié que normalment situara la sancio entre

“L’obligatorietat de
formular una proposta

de lloguer social i
la ulterior sancio
podrien vulnerar
diferents preceptes

constitucionals”

els 9.001 € i els 90.000 € que preveu la taula d’infraccions que hem reproduit®.

Per altra banda, la infraccio per a la desocupacio pot comportar una resolucié adminis-
trativa en forma de multa coercitiva o sancié economica. En la seglient taula es fa un exer-
cici comparatiu de la gradacio de la infraccid i el tipus de multa/sancio que s'imposa a dife-
rents CCAA pel fet de l'incompliment de la funcid social, en el cas d’habitatges desocupats:

Taula 4. Infraccions i tipus de multa/sanci6 a diferents CCAA

per incompliment de la funcié social

Llei 18/2007 Llei 24/2013 Llei 4/2013 Llei 2/2014 Llei Llei 2/2017 2/2017
Catalunya Navarra Andalusia Canaries 3/2015 Valéncia Extremadura
Pais
Basc
Definicio
+2anys +2anys + 6 mesos + 6 mesos +2anys +2anys + 6 mesos
desocupat
Infraccio Molt greu Molt greu Molt greu Molt greu Greu/Molt greu Greu
600/3.000
Import 90.001/900.000 | 30.000/300.000 | 1.000/9.000 | 150.000/300.000 4.001/40.000
3.001/300.000
- - - - - Fisica/ - .-
Infractor Fisica/Juridica Juridica Juridica Juridica Juridica Juridica
Juridica
Multa si i No i i i si
coercitiva
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47 Per entendre millor un dels mecanismes que s'utilitza podem posar d’exem-
ple el d’'un arrendador —persona juridica gran tenidor— que declara que
cobra limport de 800 €/mes per una renda de lloguer per un habitatge
ubicat enzona A, els dos arrendataris del qual han sol-licitat loferiment d’un
lloguer social i estan emparats per alguna de les situacions que preveu la
llei, amb uns ingressos acreditats de 18.000 €/anuals, i, per tant, amb una

renda social de lloguer resultant de 196,43 €/mes. La sancié proposada en
el cas que no s'ofereixi el lloguer social podria ser de 43.457 € —resultat
de ((800-196,43) x 72 mensualitats) de lloguer minim com a persona juri-
dica—. Una possible sancié administrativa de més de 40.000<€ pot resul-
tar un element prou intimidador per a evitar la interposicié de qualsevol
demanda.
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Capitol II: Les carregues en les
relacions arrendataries

2.1 Evolucio de les obligacions al propietari titular en el
marc dels arrendaments

Com que un dels objectius de l'estudi és 'impacte de les limitacions sobre el dret de propie-
tat en el marc de les relacions arrendataries, resulta necessari coneixer quina ha estat l'evo-

“El Reial Decret Bugallal,
de 1920, és un dels
referents en l'empara

a larrendatari en els
contractes de lloguer”

lucié de les obligacions en la legislaci¢ dels arrendaments urbans.

No és objecte d’aquesta monografia un relat minucios de l'evolucio
historica de la normativa sobre arrendaments, perd hem volgut en la
seglient taula destacar les que considerem com a principals normes
dels darrers segles, i en tot cas, ens remetem per a qui pretengui un
examen més detallat als treballs d’ARAGONESES | PASCUAL (1956),
RAFOLS (1979), ZAFORTEZA (2005), ARTOLA (2012) i ARGELICH (2017).

Taula 5. Principals normes sobre arrendaments urbans
(1601-2020)

Reial Cédula de 19 de setembre de 1601

Reial Provisio de 31 de juliol de 1792

Llei sancionada sobre arrendaments de cases i altres predis de 1842

Reial Ordre de 9 de setembre de 1853 (Madrid i Barcelona)
Codi Civil de 1889

Reial Decret de 21 de juny de 1920 (Decret Bugallal)

Reial Decret de 21 de desembre de 1925

Decret de 29 de desembre de 1931

Llei de Bases de 31 de desembre de 1946

Decret de 3 d’'octubre de 1947

Llei de Bases d'arrendaments urbans de 1955 / articulat el 1956

Llei 40/1964, d'11 de juny, de reforma de la d’arrendaments urbans.

Decret 4104/1964, de 24 de desembre, text refds LAU

Reial Decret llei 2/1985, de 30 d’abril

Llei 29/1994, de 24 de novembre (vigent)

Llei 4/2013, de 4 de juny (modifica Llei 29/1994)

Reial Decret llei 21/2018, de 14 de desembre (sense convalidar)

Reial Decret llei 7/2019, d1 de marg (modifica Llei 29/1994)
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Aquesta llarga llista és la historia d’una lluita d’equilibris de deures i obligaciones entre
arrendatari i arrendador, en la que el llogater busca estabilitat, assequibilitat i flexibilitat, i el
propietari, garanties, rentabilitat i seguretat (Nasarre, 2015: 209-210).

La hiperactivitat legislativa en materia d'arrendaments urbans al llarg del s. xx ens remet
al Reial Decret Bugallal de 1920, que sembla voler erigir-se com a icona a partir de la qual
s’instaura un sistema d’empara a l'arrendatari en l'ambit dels contractes de lloguer.

Les mencions a aquest pilar central de la regulacid les trobem en els preambuls de les
principals normes d'arrendament de 1946 i de 1955. No és dificil, pero, trobar referéncies en
lambit dels arrendaments al llarg de la historia que recull aquest anar i tornar de la regulacio,
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ara liberal, ara proteccionista. Podriem remuntar-nos a la detallada regulacio dels arrenda-
ments urbans que per a la Corona de Castella resulta de les Partides, un model que deixa
les condicions en mans del pacte entre les parts; o el Llibre dels Costums de Tortosa, per a
Catalunya, de caracter més beneficids per al propietari a qui es protegia dels abusos dels
inquilins (Zaforteza, 2005).
Per tant, malgrat el paper realment essencial del Reial Decret Bugallal per entendre ['evo-
lucid de la regulaci¢ dels arrendaments urbans en el darrer segle, no resultara dificil trobar
amb anterioritat a l'any 1920 altres disposicions proteccionistes que van posar limits a les
relacions arrendataries.
Una recerca ens apropa a les Resolucions especials de 27 d’octubre de 1564, 25 de febrer
de 1569 i 15 de juny de 1576, i a la Reial Cédula de 19 de setembre de 1601, en les quals es
produeixen regulacions sobre els arrendaments en l'entorn historic del trasllat de la capital
del Regne a la ciutat de Madrid, i en les quals s'imposa de manera forgosa la taxacio del
lloguer “encara que les parts no vulguin”. Es la primera de les limitacions a la propietat que
van anar imposant-se durant quasi tres segles fins a la Llei d'arrendaments de 1842. (Arago-
neses i Pascual, 1956: 37-46).
D’especial interés resulta la Reial Cedula de 19 de setembre de 1601, que es promulga
pel preu excessiu pel qual els propietaris lloguen les seves cases i es
determina de quina manera un total de tres taxadors (un alcalde de
Casa i Cort, un aposentador i un regidor) fixaran el preu de la renda, “La Reia[ Ced u la
sense que el propietari pugui cobrar la renda fins que es produeixi , .
aquesta taxacio, ni pugui percebre cap altra quantitat suplementaria d e 1601 €S el p rrmer

per cap motiu. Lincompliment del que estableix aquesta disposicio d taE
era sancionat, i la reiteracio de l'incompliment podia comportar fins i prece enta Spanya

tot una pena corporal. Pot afirmar-se que aquesta disposicié de 1601 d el SiSte ma d e co ntrol
és el primer precedent del sistema de control de rendes (Aragone-

ses i Pascual, 1956: 56). Una flexibilitzacid d’aquesta norma arriba de rendeg”

amb el Privilegi del 1610, i aixi podriem citar multiples normatives fins

a la Reial Provisié de 1792, sobre l'arrendament de cases a Madrid.

Aquesta és la darrera disposicio proteccionista, i la primera que in-

corpora larrendament for¢és. En aquest sentit s'ordenava als jutges que obliguessin els

titulars dels immobles —sense Us i tancats— a posar-los en lloguer a un preu just, que

podia fixar-se per acord de taxacio dels perits de les parts, amb la participacio d’un tercer

en cas de desacord. (Argelich, 2017: 7).

Finalment, ja dins del marc liberal del segle xix, l'any 1842 es dicta la llei d’arrendaments
de cases i altres predis on, en el primer article, recull que “Els propietaris de cases i altres
edificis urbans, tant a la cort com en els altres pobles de la Peninsula i illes adjacents, en Us
del legitim dret de propietat, podran arrendar-los lliurement des de la publicacié d’aquesta
Llei, arreglant i establint amb els arrendataris els pactes i condicions que els semblin con-
venients; els quals seran complerts i observats a la lletra™® .

En un sol article trobem dos elements fonamentals que hem de tenir presents fins i tot per
alanalisi del context actual. D’una banda, ens trobem davant de la primera norma d’aplicacio
amb caracter general a tot el territori estatal, fet que comporta la finalitzacié de laplicacio de
costums i disposicions locals aixi com la derogacio del Dret Foral sobre aquest ambit material.
Aquest “caracter general” va ser ratificat per la jurisprudéencia del Tribunal Suprem en les seves
senténcies de 16 de setembre de 1867 i 16 de juny de 1896 (Aragoneses i Pascual, 1956: 51).

Laltre element a destacar és el principi de lautonomia de la voluntat entre les parts,
que amb posterioritat també va recollir-se al Codi civil (art. 1255). Precisament, és amb la
promulgacio de la norma civil de 1889 que aquesta Llei perd la seva vigencia pero no la seva
essencia liberalitzadora, que es va traslladar al Titol VI del nou Codi (articles 1542 i ss.).

48 Gaceta de Madrid, de 15 d'abril de 1842, nim. 2744, p. 2.



“El decret Buga
portara la fi del

Quasi vuitanta anys després d’aquesta etapa liberal, el Reial Decret de 1920 posa limits

i proteccions a les relacions arrendataries. El Reial Decret —amb una previa vigencia tem-
poral de poc més d’'un any i mig— implanta la prorroga forgosa i la congelacio de rendes
a les poblacions amb més de 20.000 habitants. Aquestes mesures van ser prorrogades,
i ampliada la seva aplicacid a qualsevol municipi*® , i de fet es van

convertir —amb diverses modificacions— en eines essencials en les

Ha[ noves disposicions sobre arrendaments del regim autocratic. Aquesta
situacio implica que diferents autors identifiquen el control de rendes

que va iniciar-se amb el Decret de 1920 com l'origen de la modificacio

a Espanya de les linies d’inversio en el mercat immobiliari residencial,

ren d ISme u rba | que va posar fial “rendisme urba” i va constituir-se en una de les cau-

estimulara la propietat

ses principals de la generalitzaci¢ en la segona meitat del segle xx de
la propietat com a formula d'accés a un habitatge i conseglientment

com a fO rmu [a d ,aCCéS en la disminucio de la quantitat d’habitatges en arrendament (Artola,

a un habitatge”

2012: 9; Argelich, 2017: 17; Rafols, 2018: 3; Trilla, 2001: 115). Cal re-
cordar que en tota aquesta etapa la taxa d’inflacio era molt elevada.
Des que hi ha disponibilitat de dades estadistiques, hi ha anys en que
sassoleixen xifres d’increment superiors al 10% i la mesura de la con-
gelacié de rendes, amb nul-les o petites revisions a les quals es van
poder sotmetre, suposava una auténtica sagnia per als titulars dels habitatges arrendats.

Es destacable que aquest canvi de paradigma es visualitza amb les xifres obtingudes a
partir de la decada de 1950, moment en que el regim autarquic incrementa la seva pressio
per tal de convertir UEstat espanyol en un pais de propietaris®®. A meitat del segle xx a Cata-
lunya el 70% de les llars encara estaven ocupades en regim de lloguer, un total de 542.930
habitatges, i tot i que a l'any 2011 el nombre d’habitatges en régim de lloguer havia pujat
fins als 582.700, aquesta xifra significava ara, tan sols el 19,8% dels habitatges existents®
(Rafols, 2018: 2-3). El mateix autor ja havia avancat quaranta anys enrere aquesta possible
conseqléencia. “El que si que és cert és que l'escassetat o nul-la rendibilitat que s'imposava
als propietaris d’habitatges de lloguer ha originat la reduccio gairebé total de la inversio en
aquest tipus d’habitatges, i aix0 ha produit un transvasament de fons cap a la inversio de
nous habitatges per a venda” (Rafols, 1979: 139).

Per la data de l'aparici¢ d’aquest Reial Decret, ara fa cent anys, podriem intuir la influencia
de la nova concepcio de la propietat funcié en la seva promulgacio. Artola (2012: 1) situa la
nova visio de la funcio social de la propietat com a nucli de la promulgacié d'aquesta legis-
lacio, especialment pel contingut reivindicatiu que van utilitzar determinades associacions
de veins i de llogaters. Altres autors, en canvi, recullen com a motius per a la publicacio a
Espanya d’aquest Reial Decret, l'escassetat d’habitatges, laugment excessiu dels preus de
lloguer, que son els dos arguments que apareixen al Preambul®?, i la promulgacio de mesures
similars en diferents paisos europeus per evitar desnonaments. (Baquero, 1953: 9).

Es cert que la confluéncia de factors va provocar que, amb petits canvis, es prorrogues-
sin les limitacions d’actuacio dels propietaris en el marc dels arrendaments urbans, i que,
independentment de l'orientacio ideologica i la forma del govern, es van mantenir aquests
condicionants a la llibertat de pactes entre les parts practicament inalterables durant bona

49 Aixi, a partir de 1924, laplicacio de la legislacid sobre arrendaments s'es- 51 A Barcelona aquestes proporcions encara son molt més elevades. EL per-
ten als municipis de més de 6.000 habitants, i a partir de 1931 a qualsevol centatge dels habitatges en lloguer al 1950 assolia xifres del 93%, percen-

municipi.

tatge que va disminuir fins al 30% el 2071.

50 Diferents autors vinculen també la davallada dels habitatges en lloguer 52 Gaceta de Madrid, de 22 de juny de 1920, niim. 174, p. 1138-1140. Preambul:
a altres factors que van reforcar el dificil context que vivia el mercat dels “L’escassetat d’habitatges i l'abus d'alguns propietaris que no han vacil-lat,

arrendaments urbans, com la p

romoci¢ de l'accés en propietat que es va prevalent-se de les circumstancies, per augmentar excessivament els preus

impulsar pel primer ministre de la Vivienda, José Luis Arrese, a partir de de lloguer de les seves finques, han produit profunda pertorbacio (...).”

la decada del 1950, i l'ajuda que

hi va suposar la promulgacié de la Llei de

propietat horitzontal que va “popularitzar la propietat urbana” (Zaforteza,

2005; i el mateix Artola, 2012).
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part del segle xx. Destaca la legislacio del 1946 i el 1955 (articulada el 1956), i és aquesta
darrera, comja s’ha posat de manifest, la primera en la qual el legislador posa de relleu que,
per motius d’igualtat, ha de compatibilitzar les limitacions de l'auto-
nomia de la voluntat, imposades per les necessitats socials, amb el
respecte a la propietat, amb la finalitat d’enllagar el dret de propietat
amb la seva funcio social.

forcosa de 1985 (Decret Boyer), i sense la limitacié de rendes per als

contractes concertats amb posterioritat a la llei del 1964, caldria pre- regu [e N e[ 1 920 pe r a[S

guntar-se si havien desaparegut les causes de funciod social que havi-

en determinat l'adopcié d’aquest tipus de limitacions en la normativa grans mun ICl piS, perﬁ)

d’arrendaments emesa des de ['any 1920. Aquest dubte es recull al FJ

1 de la STC 89/1994, perqué forma part de largumentacio en la pre- répidament S’eStéﬂ el
seu ambit d'aplicacio”

sentacio d’'una de les gliestions d’inconstitucionalitat: “Les limitaci-
ons del dret de propietat previstes en lart. 57 de la LAU ja no deriven
d’una funcio social de la propietat; el mateix legislador ha reconegut
que aquesta funci¢ social, traduida en la prorroga forgcosa dels arren-
daments urbans, ja no existeix, ja que ['ha eliminat pro futur, en els ar-
rendaments posteriors al Reial Decret llei 2/1985. Desapareguda aquesta funcié social, no té
justificacio la limitacio del dret de propietat”. El Tribunal no comparteix aquesta visio, ja que
considera al FJ 5 que “des del punt de vista de la funci¢ social de la propietat, la unic de la ti-
tularitat i el gaudi produeix una posicié d’avantatge, que es perd quan se separen titularitat i
gaudi, com és el cas de l'arrendament. Llavors la posici¢ de titular es torna menys resistent.
Les exigencies de la funcio social del seu dret actuen amb més energia i es decanten a favor
de qui ostenta validament el gaudi efectiu; i més quan la finalitat de tal gaudi és precisament
lestabliment del domicili personal i familiar, com és el cas protegit per

la LAU a través del régim de prorroga i de les excepcions a aquesta,

precepte que subsisteix vigent a dia d'avui, fins i tot després del Reial “La “ be ra“tzaCié
Decret llei de 2 d’abril de 1985, que, pero, 'ha convertit en disponible
per a les parts, que poden renunciar expressament a aquest benefi- de [a tem pora[itat de[
ci en els contractes que subscriguin amb posterioritat a aquest. | tot .
aix0 sense perjudici del tractament legislatiu que pugui existir en el contracte | la renda
futur, mitjangant lexercici de lamplia llibertat de que gaudeix aqui el
legislador”.
Abans d’analitzar les noves obligacions imposades al propietari, cre- a ESpanya, d e fO rma

iem necessari fer succintament una exposicié de les principals limita-

cions que han estat articulades al llarg d’aquests darrers cent anys. Les tardana. el 1 985”

principals figures son: la prorroga forcosa, el control de lloguers i la con-
certacid d’un contracte d’arrendament forgos.

La prorroga forcosa
La prorroga forcosa es regula en el Reial Decret de 1920, amb una clara voluntat d’estabilit-
zar el mercat de lloguer en els indrets on hi havia un important desequilibri per l'escassetat
d’habitatge, és per aixd la prorroga s‘aplica tan sols a les principals poblacions. En el Reial
Decret és deia literalment que “a partir de la data de publicacié d’aquest Reial Decret els
contractes vigents darrendaments de finques urbanes de les capitals de provincia i po-
blacions de més de 20.000 animes s’entendran prorrogats amb caracter obligatori per als
propietaris sense alteracio de la quantia del lloguer”. D’una manera o altra, aquesta obliga-
ci6 —amb multiples variacions— va estar vigent fins a 'any 1985, en les moltes disposicions
gue es van emetre en un mercat convuls que no acabava de normalitzar-se.

Els membres de la familia que visquessin amb larrendatari se subrogaven en la seva po-
sicio en el cas de la defuncié d'aquest, i per tant passaven a beneficiar-se del benefici de la
prorroga, augmentant la seva efectivitat.

“El control de rendes
Amb la promulgacié de la normativa liberalitzadora de la prorroga | la prbrroga ]CO r(;osa es

de lloguer arriba
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La prorroga forgosa va anar regulant excepcions, entre les que destaquen el suposit de
necessitat del propietari per a ell o els seus familiars (primer grau), la realitzacié d'obres, o el
sotsarrendament d’habitatge sense permis de l'arrendador.

El Reial Decret 2/1985 va suprimir per als nous contractes tot tipus d’obligacio de prorroga

forgosa, i a la vegada va liberalitzar els terminis de la durada dels con-
tractes d’arrendaments d’habitatge. La Llei d’Arrendaments Urbans

“A ﬁ nals de Segle la de 1994, si bé va mantenir la supressié de prorroga forgosa, va esta-

blir uns terminis minims i unes possibles prorrogues (modificats els

meitat dels contractes anys 2013 i 2019), anomenades prorroga obligatoria i prorroga tacita,

que tenen un disseny i una intencionalitat ben diferent del mecanisme

arrossegaven les articulat lany 1920.
principals limitacions

implantades el 1920”

El control de la renda de lloguer

El control de la renda de lloguer en el Reial Decret de 1920 apareix
com a mesura que es complementa amb la prorroga forgosa per a
complir els objectius de facilitar i estabilitzar el mercat de lloguer.
La norma va referenciar-se als preus de mercat de sis anys abans, i aixi va establir una res-
triccié d'actualitzacio de les rendes d’entre el 10% i el 20% si aquestes no s’havien posat al
dia amb posterioritat a 'any 1914 (art. 4), i en canvi podia sol-licitar-se una disminucio de la
renda si l'increment en aquest periode 1914-1920 havia superat aquell percentatge (art. 5).

Amb laprovacio de les diferents normes, i malgrat les disposicions de les lleis de 1956 i
1964, que van suposar un clar canvi de rumb al voltant de la férmula per fixar les rendes, el
seu control va seguir tenint plena eficacia. Amb el text refés de la nova normativa del Decret
4104/1964, va desapareixer tota limitacio per als contractes formalitzats amb posterioritat a
la seva entrada en vigor (art. 97), perd com que es va mantenir la prorroga forcosa i la pro-
teccio de l'increment de les rendes sobre tots els contractes que mantenien aquell sistema,
en realitat, el mercat no es va arribar a desbloquejar ni a actualitzar®, restringint-se en ex-
trem qualsevol suposat efecte positiu d'aquesta disposicio liberalitzadora.

La llibertat en la fixacio de la renda de lloguer i la temporalitat de la duracio del contracte
arriba clarament amb la normativa de 1985, i a partir de 1994 s’estableix un sistema d’actu-
alitzacio relacionat amb ['index de preus del consum mentre esta vigent el contracte i amb
una duracié limitada de la relacio arrendataria.

El preambul de la Llei de 1994 posa xifres a la realitat del mercat de
lloguer existent. “En l'actualitat, el mercat dels arrendaments urbans

“A Catalu nya, la en habitatge es caracteritza per la coexisténcia de dues situacions

clarament diferenciades. D’'una banda, els contractes formalitzats a

Llel 18/2007 intrOdueiX lempara del Reial Decret llei 2/1985, que representen aproximada-

el lloguer forcos

ment el 20 per 100 del total i es caracteritzen per tenir rendes eleva-
des i unimportant grau de rotacié ocupacional a conseqtiencia de la

delS habitatges bUitS” seva durada, generalment anual, i de laltra, els contractes concer-

tats amb anterioritat a la data d’entrada en vigor del Reial Decret llei

2/1985. En general, es tracta de contractes amb rendes no elevades

i, en el cas dels contractes concertats amb anterioritat a la Llei de
1964, aproximadament el 50 per 100 del total, amb rendes que es poden qualificar d’ineco-
nomiques”.

53 Larticle 100.1 del Decret 4104/1964, de 24 de desembre, pel qual s'aprova
el text refés de la Llei d’Arrendaments Urbans, establia que la renda i les
seves quantitats assimilades dels habitatges de renda antiga es revalorit-
zarien mitjangant decret aprovat en Consell de Ministres. Aquest decret
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no es va arribar a aprovar mai, cosa que va donar peu a reclamacionsi fins
i tot a una senténcia desestimatoria del Tribunal Suprem per la falta com-
pliment de l'emissié d'aquesta norma de revaloritzacié (Tribunal Suprem,
Sala Tercera, Seccid 6a, Sentencia de 29 de maig de 2000, Rec. 343/1996).



Per tant, clarament la influéncia del sistema implantat a l'any 1920 tenia encara un fort im-
pacte a finals del segle, la meitat dels contractes vigents encara arrossegaven les condicions
del sistema implantat aleshores, que el mateix legislador defineix d’antieconomic.

Amb posterioritat, es produeix novament una liberalitzacié amb la promulgacio de la Llei
4/2013%, i una nova restriccio, a partir de 2019, d’'increment interanual de les rendes dels
contractes vigents, d’acord amb ['index de preus al consum.

La concertacid d’un contracte d’arrendament forgés

Els antecedents del lloguer forcos apareixen en la legislacié darrendaments de 1946, on la
Base Transitoria L-23.a) determinava que s’autoritzava el Govern per a imposar el lloguer
obligatori d’habitatges deshabitats i el desnonament per necessitat social.

Aquell lloguer obligatori s’establia sobre habitatges deshabitats susceptibles de ser
ocupats. Laleshores governador civil provincial concedia al propietari un mes per revertir
la situacid, i transcorregut aquest termini s'autoritzava 'ocupacio al llogater disposat a
pagar la renda exigida per l'arrendador que no podia superar ['Ultima que aquell hagués
declarat. Larrendament forgds també va allargar la seva vigéncia fins a la derogacio de la
Llei d'arrendaments urbans del 1964, que contenia aquesta mesura en la seva Disposicio
Addicional 2.a).

2.2 Les noves imposicions al propietari arrendador
d’immobles residencials

A Catalunya, en letapa democratica destaca el desplegament legislatiu de dues figures que
son una variaci¢ del lloguer forgos. La primera, sense cap efecte practic, es va incloure en la
Llei 18/2007 del dret a 'habitatge, i la segona és establiment —a partir de 2015— d’un sis-
tema de lloguer social, que obliga no tan sols pel fet de la desocupacié de 'habitatge —com
en el cas del lloguer forgds—, sind que innova tant en les diferents casuistiques en que s’ha
d’aplicar, com en la formulacio de limport de la renda a aplicar.

El lloguer forcos de la Llei 18/2007
En el context de les dificultats per accedir a un habitatge assequible per la bombolla im-
mobiliaria, amb motiu de la promulgacio de la Llei pel dret a ['habitatge, lany 2007, es va
produir la regulaci¢ d’una declaracio de lloguer forgds per incompliment de la seva funcid
social dels habitatges deshabitats de forma injustificada ubicats en municipis de demanda
acreditada.

Si passats dos anys des de la declaracid no s’havia revertit aquesta situacio de deso-
cupacio s'obria l'opcié de Uexpropiacio de lusdefruit temporal per aconseguir disposar de
Uhabitatge en lloguer.

Article 42.6 i 7 del projecte de llei aprovat definitivament pel Parlament

6. Un cop posades a disposici6 dels propietaris totes les mesures de foment que establei-
xen els apartats anteriors, en els ambits declarats com a ambits de demanda residencial forta
i acreditada, l'administracio pot declarar l'incompliment de la funcié social de la propietat i
acordar el lloguer for¢ds de Uhabitatge. La declaracié de lincompliment s’ha de fer per mitja
d’un expedient contradictori, d’acord amb el que estableix la normativa de procediment admi-
nistratiu, en el qual cal detallar les vies de foment especifiques que s’hagin posat a disposicio
de la propietat per a facilitar-li el lloguer de 'habitatge.

54 La liberalitzacié que conté la Llei 4/2013 és modificada per 'aplicacié de
les normes de desindexacié de 2015.
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“La Llei 18/2007

En l'acord de declaracio també s’ha d’advertir que, un cop transcorreguts dos anys des de la
notificacio de la declaracio, si no s’ha corregit la situacio de desocupacio, per causa imputable
a la propietat, ladministracio pot expropiar temporalment 'usdefruit de 'habitatge, per un peri-
ode no superior a cinc anys, per llogar-lo a tercers.

7. El procediment d’expropiacié temporal de lusdefruit a que fa referencia l'apartat 6 s’ha
d’ajustar al que estableixen la legislacio urbanistica i la legislacid d’expropiacio forgosa. En la
determinacio del preu just de expropiacio s’han de deduir les despeses assumides per l'admi-
nistracié en la gestid i en les eventuals obres de millora executades en 'habitatge. La resolucié
que posi fi al procediment ha de determinar la manera en que els propietaris poden recuperar
l'ds de l'habitatge un cop transcorregut el termini de l'expropiacié temporal.

En definitiva, per poder tramitar un expedient per acordar un lloguer forgds calia almenys
el transcurs de fins a tres anys, i dos anys més (cinc anys en total) per aplicar U'expropiacio
temporal.

La polemica de la mesura va eclipsar el contingut d’'una norma amplia, completa i com-
plexa que ha estat model per a altres lleis desenvolupades amb posterioritat, i en plena crisi
de l'habitatge, en altres territoris de U'Estat.

La mesura va estar vigent des del 9 d’abril de 2008 fins al 30 de desembre de 2011, i, evi-
dentment, per les circumstancies exposades, en els més de tres anys i mig de vigencia, i ja en
plena crisi, no es va iniciar ni un sol procediment de declaracié d’incompliment de la funcid
social i del seu lloguer forgos.

Les sancions als habitatges buits

Cal destacar d'aquesta etapa, com a fruit de larticulacié de l'incompliment de la funcio so-
cial i la situacié anomala dels habitatges, i malgrat la debil vinculacié amb les relacions ar-
rendataries, l'articulacié que s’ha fet de procediment per posar multes coercitives i sancions
per la desocupacio dels habitatges.

La Llei 18/2007, del dret a I'habitatge a Catalunya, ja prediu la necessitat d’articular nous
mecanismes per mobilitzar els habitatges buits, com el citat lloguer for¢ds, perd davant les
dificultats per trobar la cobertura necessaria per tirar endavant aquell instrument, una de
les mesures coactives que des de les administracions locals s’han impulsat amb forga en els
darrers anys ha estat la imposicié de multes coercitives als propietaris d’habitatges buits, i
les sancions derivades de la infraccié que suposa mantenir-lo deshabitat.

LAdministraci¢ local va entendre que la Llei 18/2007 proporciona-
va dues vies diferents per ‘amonestar’ economicament els propietaris
dels habitatges desocupats. Per una banda, com que es declarava la
deshabitacio d’un habitatge com una ‘utilitzacio anomala’, lAdminis-

ja prediu [a neceSSitat tracio, després d'acreditar —via inspeccio— lesmentada desocu-

pacio, podia dictar una resolucio sol-licitant al propietari que fes les

de NOUS mecanismes actuacions oportunes perqué Uhabitatge deixés la seva situacio irre-

per mobilitzar

els habitatges buits”
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gular. La desatencio d’aquest requeriment, va creure lAdministracio,
donava lloc a loportunitat d’imposar multes coercitives.

Laltra via és la d’utilitzar directament la potestat sancionadora.
Aquesta opcié quedava oberta tan sols després que l'administracio
hagués dut a terme actuacions de foment per a l'ocupacio de 'habi-
tatge. De fet, mantenir la desocupacio d’un habitatge, després que
ladministracio hagués adoptat les mesures de foment era considerat
per la llei com una infraccio molt greu.

Diferents ajuntaments de Catalunya, capitanejats per la ciutat de Terrassa, van adop-
tar, doncs, un procediment propi que entenien que permetia imposar multes coercitives
d’'import suficientment elevat per motivar que els habitatges buits fossin destinats a ha-
bitacio.



Aquesta via per corregir la ‘utilitzacido anomala’ consistia a tramitar « De 800 h ab itatges
un expedient per acreditar, via inspeccio, que es produia una situacio

d’habitatge buit (durant el periode de més de dos anys que determina bu |tS exped ie Nntats
la propia llei), i, un cop confirmada la utilitzacié anomala de ['habitat-

ge, es dictava una resolucié que donava un termini de temps perqué el a Terrassa tan sols
propietari procedis, o bé a locupacio de 'habitatge, o bé que aquest .
fos cedit al municipi per a destinar-lo a politiques d’habitatge social. 20 esvan mobllltzar

En el cas que aix0 no es produis, es resolia la imposicio de les multes
esmentades per a estimular el compliment de l'objectiu d’ocupacio.

De lanalisi que s’ha fet, d’'un total de quasi 800 expedients fina-
litzats sobre habitatges buits a la ciutat de Terrassa, destaca que tan
sols 9 s’havien cedit a UAjuntament per posar-los en lloguer social i
uns altres 11 s’havien incorporat dins dels convenis de cessié que la Generalitat signava amb
entitats financeres per a la mateixa finalitat. Uns altres 173 s’havien posat a lloguer de mer-
cat, i la resta, 0 bé s’havien posat a la venda, o estaven en altres circumstancies no aptes
per a l'Us residencial.

Sorprén d’aquestes dades els pocs habitatges (un 2,5% del total), que sTaconsegueixen
mobilitzar cap al lloguer social, bé sigui a través de la Generalitat, bé sigui a través del propi
Ajuntament.

Tampoc es pot valorar si tots els habitatges que s’han mobilitzat cap a la venda, o cap al
lloguer, ho han fet arran de la inspeccid i de la resolucid d’interposicié de multes coercitives.

(Sala, 2019: 795-798).

a lloguer social”

El nou lloguer forgas: el lloguer social obligatori de la Llei 24 /2015
Les peculiaritats del lloguer social obligatori de 2015 fa que l'analitzem de forma inde-
pendent, tot i que ho podriem fer com a continuacio del lloguer forgds de 2007, perque en
el text inicial de la iniciativa legislativa popular (ILP) és va configurar sota aquesta deno-
minacio. Malgrat que no consta aixi en la Llei, és evident que la regulacio del lloguer social
obligatori comporta lanul-lacié de lautonomia de la voluntat a 'hora
de formular un contracte de lloguer, i, per tant, ens trobem davant
d’un contracte forgds que inclou un mecanisme de calcul de renda “ElS poderS pL:I bliCS
—social— molt allunyat de la renda de mercat, per la diferéncia de la

qual el titular no rep cap tipus de compensacio. estan transferint les

La introduccié d'aquesta figura en el context de la post-crisi finan- l, . p bl
cera i immobiliaria de 2008 cal atribuir-la a les entitats que van im- pO lth ues pU lq ues

pulsar una ILP a Catalunya, amb lexigencia darticular tota una série d’allotjament SOCia[
d’instruments que van acabar recollint-se en la Llei 24/2015, de me-

sures urgents per a afrontar l'emergéncia en lambit de ['habitatge i als propietaris pri\/ats”
la pobresa energética, llei aprovada per la unanimitat. Amb aquesta

anuencia de la totalitat dels grups parlamentaris es traspassava bona

part de les dificultats d’allotjament social als propietaris privats.

Mitjangant aquest instrument s’obliga els adquirents o a determinats propietaris a oferir
un arrendament social a favor de l'usuari en risc de perdre el seu habitatge habitual. No
fer-ho, com hem vist, comporta un incompliment de la funcid social de la propietat i es
considera una infraccié administrativa greu.

Lactual regulacio que obliga a la formulaci¢ obligatoria d’una proposta de lloguer so-
cial per part de determinats grans tenidors deriva de larticle 2 de la proposicié de llei
inclosa en l'esmentada Iniciativa Legislativa Popular, impulsada per 'Observatori DESC,
la Plataforma d’Afectats per la Hipoteca de Catalunya (PAH) i lAlianga Contra la Pobresa
Energeética.

Cal matisar que les propostes daquesta ILP resulten diferents d’'una iniciativa anterior
que promovia la daci¢ en pagament, la paralitzaci¢ dels desnonaments i el lloguer social,
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iniciativa tambeé que diferents entitats socials havien tramitat al Congrés estatal en el perio-
de 2011-2013, amb unes propostes pensades per al conjunt de ['Estat espanyol i que no son
coincidents amb les que es van tramitar en aquesta ILP a Catalunya.

El “fracas” en el tram final d’aquella tramitacié en el Congrés 'any 2013 va fer que en
aquest nou intent —aquest cop a Catalunya— s’intensifiqués la pressié i el ‘control’ per
part dels grups promotors sobre tot el procediment. Per posar de relleu aquesta capaci-
tat de condicionar el procediment, tan sols cal observar 'excepcional velocitat amb que
va tenir lloc la tramitaci¢ legislativa. Des de linici del procediment (superats els tramits
de la recollida de signatures i d’admetre a tramit la proposta), que va produir-se el dia 9
de juny de 2015, tota la tramitacio parlamentaria requerida va fer-se en poc menys d’'un
mes, ja que la iniciativa transformada en proposicio va aprovar-se el dia 23 de juliol de
2015.

En el seu text inicial, com a iniciativa popular, aquesta voluntat de configurar un lloguer
obligatori s’estructurava de la seglient manera:

Article 2. Mesures per evitar els desnonaments que puguin conduir a una situacioé de manca
d’habitatge.
1. Les persones i unitats familiars que tot i aconseguir la dacié en pagament continuin en situa-
ci6 de vulnerabilitat es podran acollir al lloguer forgds de 'habitatge executat durant un minim
de 3 anys.
2. Les persones i unitats familiars en situacié de vulnerabilitat que no puguin fer front al paga-
ment del lloguer podran acollir-se al lloguer for¢ds de 'habitatge per un minim de 3 anys, quan
aquest sigui propietat de persones juridiques en les seves diferents formes, en especial entitats
financeres i filials immobiliaries, fons voltors, entitats de gestié d’actius, inclosos els procedents
de la reestructuracio bancaria i entitats immobiliaries.
3. Les persones i unitats familiars en situacio de vulnerabilitat que no puguin fer front al paga-
ment del lloguer d’habitatges propietat de persones fisiques gaudiran dels ajuts que evitin el
desallotjament.
4. Les administracions publiques es comprometran, en qualsevol cas, a garantir el reallotja-
ment adequat de les persones en situacié de vulnerabilitat per poder fer efectiu el desnona-
ment.

En aquest primer redactat pot observar-se en el primer i segon apartats un element co-
ercitiu que els promotors anomenen “lloguer forgds”, al qual es pretén que quedin especial-
ment subjectes les entitats financeres i altres propietaris (persones juridiques) i inversors de
fons d’actius immobiliaris.

En el redactat final, la proposta s’integra dins larticle 5 de la llei, junt amb altres “Mesures
per a evitar els desnonaments que puguin produir una situacid de manca d’habitatge” —ti-
tol a larticle ben similar al que contenia el text original de la iniciativa—. Les altres mesures
que van promoure’s en aquell originari article 2 de la ILP també van ser recollides en el ma-
teix article 5 (apartats cinque i sise).

Tot i laprovacio unanime, diferents aspectes de la Llei van ser objecte de recurs al Tribu-
nal Constitucional per part del president del Govern, i abans que s’emetés una senténcia,
el canvi de govern de UEstat va propiciar un acord de desistiment parcial sobre el contingut
del recurs. Aquesta entesa va incloure la renuincia dels aspectes impugnats sobre el lloguer
social obligatori.

Quatre anys després, aquest cop a iniciativa del Govern catala, s’han ampliat les mesures
sobre 'emergencia residencial. En un primer intent —fallit—, el Decret llei 5/2019, de 5 de
marg, que no va ser portat a lordre del dia del Parlament de Catalunya per a la seva conva-
lidacid, no s'ampliava aquest instrument; és en el segon intent, el Decret llei 17/2019, de 23
de desembre, i novament per la pressio dels moviments socials, que s’han incorporat noves
causes i nous subjectes obligats a oferir el lloguer social obligatori. Apuntem finalment que
la normativa d’emergéencia residencial ha sofert noves precisions en el Decret llei 1/2020, de
21 de gener, i en la Llei 5/2020, de 29 d’abril.



Entrant en el detall de l'obligacio legal d’oferir en els casos que estableix la llei un lloguer
social, aquesta neix sota determinades circumstancies per part del titular de 'habitatge, i
sempre que els possibles beneficiaris compleixin una serie de requisits que donarien peu a

la segiient casuistica:

- Primer suposit (article 5.1, Llei 24/2015): quan un propietari adqui-
reix un habitatge per impossibilitat del prestatari de tornar el préstec,
0 quan sadquireix per compensacio de deutes o per la daci¢ en pa-
gament sobre préstecs hipotecaris, aquest propietari ha d’oferir als
prestataris, abans de perfeccionar la compra, una proposta de lloguer
social sempre que els prestataris no tinguin una alternativa d’habitat-
ge propia i compleixin els parametres de vulnerabilitat que estableix
la llei.

- Segon suposit (article 5.2 i DA primera.1, Llei 24/2015): quan el
titular de 'habitatge, o bé tingui la condicio de gran tenidor d’ha-
bitatge d’acord amb la definicié que en fa la llei, o bé sigui una per-
sona juridica que hagi adquirit Uhabitatge amb posterioritat al 30
d’abril de 2008 com a conseqiiéncia d'una execucié hipotecaria,

“Lobligacié doferir

un lloguer social neix

el 2015, essencialment
per revertir la perdua
de 'habitatge habitual
per sobreendeutament”

d’un acord de compensacio de deutes o dacido en pagament per impossibilitat de re-
tornar les quotes hipotecaries, ja sigui en primera transmissio o posteriors, aleshores,
aquest propietari, abans d’interposar accions judicials, siguin d’inici de procediment
d’execucio hipotecaria (L 24/2015), 0 qualsevol accio executiva derivada de la reclama-
ci¢ d’un deute hipotecari (DL 17/2019), o de desnonament per impagament de les quotes
de lloguer (L 24/2015), ha d’oferir un lloguer social als afectats que no tinguin una alter-
nativa d’habitatge propia i compleixin els parametres de vulnerabilitat que estableix la

llei.

- Tercer suposit (DA primera.i.a, Llei 24/2015): els mateixos grans te-
nidors titulars d’habitatges relacionats en el suposit anterior, de forma
transitoria fins a finals de l'any 2022, tindran lobligacié d’oferir un llo-
guer social obligatori per venciment de la durada del titol juridic que
habilita l'ocupacio de 'habitatge.

- Quart suposit (DA primera.i.b, Llei 24/2015): quan el titular de
habitatge sigui un dels seglients grans tenidors: entitats finance-
res, les filials immobiliaries d’aquestes entitats, els fons d’inversid,
les entitats de gesti¢ d’actius o fons de titulitzacio d’actius, o de ca-
pital risc, aleshores caldra oferir un lloguer social obligatori en casos
d’ocupacions sense titol juridic habilitant, si es donen les seglients
tres condicions: que 'habitatge es trobi en la situacio d’utilitzacio
anomala a qué fa referéncia larticle 41.1.a de la Llei 18/2007, de 28
de desembre, del dret a 'habitatge, que els ocupants acreditin per
qualsevol mitja admes en dret que l'ocupacié sense titol es va inici-
ar, com a minim, abans de ['1 de juliol de 2019 i que els ocupants no

hagin rebutjat cap opcio de reallotjament social en els darrers dos anys.

“La vulnerabilitat
economica €s el
requeriment basic de
larrendatari d’'un gran
tenidor per a convertir-
se en beneficiari

d’un lloguer social”

En la seglient taula poden observar-se esquematicament els diferents requeriments i

principals elements dels lloguer social obligatori.

43



Taula 6. Resum de diversos aspectes regulats a la Llei 24 /2015 sobre
el lloguer obligatori

Requisits per a ser subjecte obligat
a oferir lloguer social

Requisits per a ser subjecte
beneficiat

Elements del lloguer social

Suposit primer (article 5.1):

Els adquirents d’habitatges per
acords de compensacio de deute,
daci6 o fruit d’execucio hipotecaria.

Suposits segon i tercer (article 5.2
i DA primera i DA primera suposit
1.a): Les persones que tinguin la
consideracio de gran tenidor, o bé
que hagin adquirit amb posterioritat
al 30 d’abril de 2008 un habitatge
que provingui, independentment

de primera o ulterior transmissio,
d’acord de compensacio de deutes,
daci6 o fruit d’execucio hipotecaria.

Suposit quart (DA primera suposit
1.b): Entitats financeres, les filials
immobiliaries d’aquestes entitats, els
fons d’inversio, les entitats de gestid
dactius o fons de titulitzacio d’actius,
o de capital risc.

Habitatge habitual: S’ha de
constatar que ['habitatge constitueix
la residéncia habitual del possible
subjecte beneficiari i no té una
alternativa propia per satisfer el seu
dret d’habitacio.

Vulnerabilitat residencial (article
5.10 i 5.11): Ingressos ponderats
inferiors a:

- Persones soles: 2 vegades ['IRSC

- Unitats de convivencia: 2,5 vegades
UIRSC

- Persones amb discapacitats o gran
dependencia: 3 vegades 'IRSC

En el cas de persones o unitats de
convivéncia amb ingressos ponderats
superiors a1,5 IRSC, cal un informe
dels Serveis Socials que acrediti risc
de la perdua d’habitatge.

Habitatge a llogar (article 5.7.b): No és obligatori,
encara que si que resulta preferent que l'oferta de lloguer
social es faci sobre el mateix immoble que esta ocupant
el beneficiari de la mesura, pero resulta possible que
alternativament pugui ser en un altre habitatge del mateix
municipi, o fins i tot d’un altre municipi, sempre que,
aleshores, un informe social acrediti que el trasllat no
afecta negativament la situaci¢ de la unitat familiar.

Import de les rendes de lloguer (article 5.7.a):La renda
mensual maxima no pot ser superior a:

- 10% dels ingressos ponderats de la unitat familiar, per
sota del 0,89 IRSC.

- 12% dels ingressos ponderats de la unitat familiar, per
sota del 0,95 IRSC.

- 18% dels ingressos ponderats de la unitat familiar, igual
o superior al 0,95 IRSC.

El lloguer social s’ha de poder perfeccionar encara que no
pugui constatar-se cap tipus d’ingrés per part de la/les
persona/es beneficiaries.

Temporalitat del contracte de lloguer (disposicio
addicional primera 2 i art. 10): El contracte de lloguer
social ha de preveure una durada minima de 5 0 7 anys en
funcio de les caracteristiques del titular. Aquest contracte
s’haura de renovar (un sol cop), si es mantenen les
condicions d’exclusio residencial.

FONT: Elaboracid propia

La mesura va estar vigent entre 'agost de 2015 i fins a maig de 2016, quan el Tribunal
Constitucional va publicar la resolucio per la qual havia admes a tramit el recurs d’inconsti-
tucionalitat sobre els principals instruments de la llei, i per tant va deixar en suspensio lapli-
cacio d'aguesta mesura, suspensio que es va mantenir per la Resolucié de 20 de setembre
de 2016, i fins a la data de la Senténcia 13/2019, de 31 de gener.

La suspensio dels instruments de la Llei 24/2015 va comportar que el govern, amb la fi-
nalitat d’abordar la situacié de persistencia de la dificultat d'accés i/o el perill de pérdua de
'habitatge habitual, aprovés un projecte de llei que va donar peu a la Llei 4/2016, del 23 de
desembre, de mesures de proteccio del dret a U'habitatge de les persones en risc d’exclusio
residencial. Entre les mesures incloses a la nova norma, larticle 16 establia l'obligacio de re-
allotjament en determinats supdsits de persones o unitats familiars en risc d’exclusié residen-
cial que va venir a substituir, de forma parcial, l'obligacio de lloguer social de la Llei 24/2015.

En aquesta nova llei 4/2016, la coercitivitat era més limitada. Aixi, els subjectes obligats
eren aquells que havien instat procediments d’execucid hipotecaria o0 demandes per im-
pagament de les rendes de lloguer sobre habitatges quan eren persones juridiques o fons
d’inversio titulars d’habitatges inscrits o susceptibles de ser inscrits al Registre d’habitatges
buits i ocupats de la Generalitat de Catalunya, i superaven aixi la suspensi¢ del concepte de
gran tenidor d’habitatge. Mentre, continuaven els requisits d’exclusi¢ residencial que havien
de complir les families per poder exercir aquest dret de reallotjament en regim de lloguer
social, requisits que no havien estat impugnats al Tribunal.
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La funcid social de qui no és propietari
Com sigui que la matéria nuclear que estem desenvolupant és el de la funcio social de la
propietat, creiem que resulta necessari fer unes reflexions de la deficient articulacié i aco-
blament de l'obligatorietat que estableix la Llei 24/2015 del lloguer social i del possible in-
compliment de la funcid social si no s'ofereix per part del gran tenidor.
Larticle 5.1 5.2, en el redactat vigent actual, i recentment modificat per la Llei 5/2020, diu:
1. Abans d’adquirir un habitatge resultant de 'assoliment d’acords de compensacio o dacio en
pagament de préstecs o credits hipotecaris sobre 'habitatge habitual, o abans de la signatura
de la compravenda d’un habitatge que tingui com a causa de la venda la impossibilitat per part
del prestatari de retornar el préstec hipotecari, 'adquirent ha d’oferir als afectats una proposta
de lloguer social, si ladquisicid o la compravenda afecta persones o unitats familiars que no
tinguin una alternativa d’habitatge propia i que es trobin dins els parametres de risc d’exclusio
residencial que defineix aquesta llei. El deure de comprovar aquestes circumstancies recau
sobre l'adquirent, que ha de requerir previament la informacio als afectats.
2. Abans d’interposar qualsevol demanda judicial d’execucio hipotecaria o de desnonament
per impagament de lloguer, el demandant ha d’oferir als afectats una proposta de lloguer so-
cial, si el procediment afecta persones o unitats familiars que no tinguin una alternativa d’ha-
bitatge propia i que es trobin dins els parametres de risc d’exclusio residencial que defineix
aquesta llei, la qual cosa ha de comprovar el mateix demandant, que ha de requerir préviament
la informacio als afectats, i sempre que es doni un dels dos suposits seglients:
a) Que el demandant tingui la condicio de gran tenidor d’habitatge.
b) Que el demandant sigui persona juridica que hagi adquirit després del 30 d’abril de 2008
habitatges que siguin, en primera o en ulteriors transmissions, provinents d’execucions hipo-
tecaries, provinents d’acords de compensacio de deutes o de dacié en pagament o provinents
de compravendes que tinguin com a causa la impossibilitat de retornar el préstec hipotecari.

Per altra banda, la llei 24/2015, i amb posterioritat el Decret llei 17/2019, han modificat
larticle 5 de la Llei 18/2007, sobre l'incompliment de la funcid social de la propietat, que en

el redactat actual exposa que s'incompleix la funcié social de la propietat quan:

e) Després de l'assoliment dacords de compensacié o dacié en pagament de préstecs o
credits hipotecaris sobre ['habitatge habitual, o de la signatura de compravendes d’habitat-
ge que tinguin com a causa la impossibilitat de retornar el préstec hipotecari per part del
prestatari, no es formuli una proposta de lloguer social en els termes establerts per larticle
5 de la Llei de mesures urgents per a afrontar l'emergéncia en lambit de 'habitatge i la po-
bresa energetica.

f) Slincompleixi lobligacié doferir una proposta de lloguer social

abans d’interposar una demanda judicial en els termes que estableix

la Llei 24/2015, de 29 de juliol, de mesures urgents per a afrontar “ES un error aﬁ rmar q ue

lemergéncia en lambit de 'habitatge i la pobresa energética.

s'incompleix la funcio

Pot observar-se que l'obligacid d'oferir el lloguer social sorgeix en

diferents suposits abans de l'adquisicié de I'habitatge o abans d’in- social de la propietat
terposar una demanda judicial, i que lincompliment de la funcié so-
cial de la propietat es vincula precisament a la falta d’oferiment del quan, en molts Casos,

lloguer sacial, i en aquest sentit resulta una contradiccié afirmar que

s’ha incomplert la funcié social de la propietat quan en molts dels el Su bJeCte Obllgat no €s

casos l'obligacio neix quan el subjecte obligat no n'és el propietari. el tItU lar de l’ habitatge”

Resulta més complex encara l'analisi de la relacio del deutor amb el ti-
tular d’un préstec cedit a titol oneros. (Ens remetem aqui a les propostes
de l'ICAB/CICAC respecte al dret de recompra (Sanchez, 2015: 12-13)).

Barral (2017: 180; 2018: 483) ha exposat amb claredat que la figura del lloguer social
obligatori tal com es concep inicialment en la llei 24/2015 té una debil relacié amb la fun-
ci6 social de la propietat, ja que s'imposa als demandants judicials o a aquells que vulguin
adquirir determinats habitatges. Lobligacio, que és sancionable administrativament pel fet
d’incomplir la funcio social de la propietat, s'imposa en una situacio en la qual el subjecte
obligat en molts casos no és ni tan sols el propietari d'aquests habitatges, i per tant “dificil-
ment encaixa aquest suposit amb la idea de deures imposats al propietariamb la finalitat de
satisfer l'interes general”; aixi doncs, en aquests casos la visio preventiva sobre una possible
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“Es parla cada cop més
de la funcio social

de 'habitatge quan, de
fet, parlem de la funcio
social de la propietat”

desocupacié de 'habitatge, no hauria de vincular-se a la funcio social
de la propietat.

Aquesta falta de connectivitat fa que es parli cada cop més de la
funci¢ social de 'habitatge en lloc de la funcid social de la propietat;
ignorem si el que es pretén és desvincular el dret de propietat respec-
te de la funcid social que compleix el bé immoble, perd aquesta és una
questié que no resulta possible ni té empara legal. En tot cas resulta
grotesc pensar —com a exemple— que a una entitat financera que
interposi una demanda executiva per deutes hipotecaris a un pres-
tatari, se la pugui acusar d’'incomplir la funcio social de la propietat,
quan el propietari és precisament el prestatari que ha incomplert el
contracte de préstec, encara que, com veurem, el Tribunal Constitucional ve a disculpar
aquesta situacio amb la justificacié de la diferenciacio de laplicaci¢ de determinades mesu-
res entre persones fisiques i juridiques (STC 16/2018, FJ 10).

Una renda de lloguer pertorbadora
Per altra banda, larticulacio de laplicacio del mecanisme de calcul del lloguer social obliga-
tori produeix un buidatge de la utilitat economica del bé immaoble. A banda d’apartar-se dels
mecanismes de valoracio economica del bé, el resultat queda, en qualsevol cas, per sota
dels moduls més socials de regim de proteccio oficial (modul regim especial HPO preus de
renda de lloguer situats entre 4,26€/m?i 6,40€/m>).

Vegeu a continuacio uns exemples de renda resultant de lloguer social d’acord amb els
parametres de valoraci¢ de la Llei 24/2015.

Taula 7. Exemples de renda resultant de lloguer social d’acord amb els
parametres de valoracié de la Llei 24 /2015

1pax. 5.538 €
(<0.89 IRSC’20) 10%

2 pax. 7.200€

(<0.89 IRSC’20) 10%

1 pax. 9.150 €

(<0.89 IRSC’20) 10%

2 pax. 9.150 €

(<0.89 IRSC’20) 10%

1 pax. 13.300 €

(>0.95 IRSC20) 18%

2 pax. 13.300 €

(>0.95 IRSC’20) 18%

Ponderats: 4.153 €

IRSC: 0,52 vegades

Renda: 34,61 €/mes

Ponderats: 5.238 €
IRSC: 0,66 vegades

Renda: 43,65 €/mes

Ponderats: 6.862 €
IRSC: 0,86 vegades

Renda: 57,19 €/mes

Ponderats: 6.656 €
IRSC: 0,84 vegades

Renda: 55,47 €/mes

Ponderats: 9.975 €
IRSC: 1,25 vegades

Renda: 149,6 €/mes

Ponderats: 9.675 €
IRSC: 1,21 vegades

Renda: 145,1 €/mes

IRSC (Indicador de renda de suficiencia) 2020: 7.967,73 €

FONT: Elaboracid propia
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En lanterior taula s’han volgut reflectir les rendes de lloguer que hauria d'abonar una llar
beneficiaria del lloguer social obligatori. Aquest petit exercici ens porta directament a les
seglients conclusions:

En el primer bloc s’observa el cas d’una llar on viuen una o dues persones que reben el
nou Ingreso Minimo Vital; en aquest cas, la renda de lloguer que correspon es troba entre els
34,6 € si és una persona sola, i els 43 € si son dues persones. Si fem el suposit que aquesta
familia visqués en un habitatge de 40 m* al barri de la ciutat de Barcelona on la mitjana de
lloguer és més economic (Nou Barris 11,70 €/m?), ens trobem que amb un lloguer de 468 €,
el gran tenidor, sense cap compensacio economica, ha d’assumir una taxa de descompte
sobre el preu de mercat del 90%.

En el segon bloc s’ha reproduit una situacio d’ingressos equivalent a la mitjana dels guanys
que declaren les unitats familiars que accedeixen a una prestacio de lloguer dels que propor-
ciona UAgéncia de ['Habitatge de Catalunya. En aquest cas, i d'acord amb les estadistiques
del perfil dels perceptors de les prestacions de lloguer, els sol:licitants declaren que pa-



guen una mitjana de renda de lloguer de 400 €, amb l'aplicacio del lloguer social obligatori
aquest passaria a representar poc més de 55/57 €; en realitat, el gran tenidor en aquest cas
esta suportant una taxa de descompte de més del 85%.

En el tercer bloc s’han registrat els ingressos corresponents al salari minim interprofes-
sional. En aquest cas les rendes de lloguer s'apropen als 150 €. Per fer un exercici de com-
paracio, si la familia obtingués un lloguer protegit amb un modul de régim especial (per un
habitatge d’una superficie que suposem mitjana de 60 m?), la renda de lloguer correspo-
nent s’enfilaria fins als 384 €, i la carrega assistencial que hauria de suportar el gran tenidor
seria superior al 60%.

Aguesta analisi posa en evidéncia no tan sols el buidatge de la utilitat economica del bé
immoble, sind que, de forma arbitraria, es produeix un contracte forgés de lloguer en el qual
Uimport de la renda és resultat d’un sistema desconegut fins a la data, ja que la formula que
saplica suposa un canvi absolut respecte del sistema de mercat fins i tot del de lAdminis-
tracié publica a U'hora de calcular les rendes de lloguer social d'un habitatge. LAdministra-
ci¢, fins i tot en els suposits d’aplicacio de politiques actives de facilitar l'accés a un habitat-
ge amb proteccio¢ oficial, tan sols té en compte la renda familiar per coneixer lelegibilitat de
la unitat familiar per optar a ['habitatge, pero la valoracié de limport d'aquest es fa sota els
parametres de situacio (zones geografiques A, B, C, D) i superficie (valor del modul segons
el regim de proteccié —especial, general, concertat—).

Per aix0 queda fora de qualsevol procediment, fins i tot dels de UAdministracio, que
en la valoracié del preu de renda d’un habitatge no es tingui en compte cap dels ele-
ments objectius que en conformen el preu just. La Senténcia 37/1987 va resoldre que
la Llei 8/1984 de la Reforma Agraria d’Andalusia era ajustada a la
Constitucio perqué UAdministracié autonomica, d’acord amb lapli-

caci6 del criteri de la funcid social de la propietat rustica, va establir “ICanalisi de la Lleij

una regla objectiva per obtenir el millor aprofitament de la terra i

aplicar mesures per a la seva proteccié i conservacié. Malgrat les 24 /201 0Sa en
P p P g

diferéncies evidents de la propietat agraria respecte de la propietat

urbana, aquell posicionament resulta comparable amb lobligacid eVldenCla el bU|datge

de la utilitat economica
de la Sentéencia d’una regulacio que establis que el preu del lloguer del bé |m moble |

de destinar un habitatge a cobrir les necessitats residencials de la
ciutadania, perd podem preguntar-nos quin hauria estat el resultat

de la terra quedés limitat en funcid dels ingressos de l'arrendatari.

Ningu no s’ha plantejat (més enlla de les guestions referents a les arbitrarietat sobre

desindexacions de l'any 2015) modificar larticle 13 de la llei cata-

lana 49/2003 dels arrendaments rustics, on la renda es fixa lliure- 'im port de la renda

ment entre les parts. O, en un exercici encara més acrobatic, ningu »
no pensa que es pugui determinar el preu de venda dels productes ]CO r(;Osa
obtinguts del seu conreu en funci¢ dels ingressos de qui pretén ad-

quirir-los. | és que, en definitiva, aixd és el que fa la regulacio del

lloguer forcds a través de la figura de Uoferiment del lloguer social;

no tan sols obliga a destinar 'habitatge a cobrir els deficits residencials publics en régim
de lloguer social, siné que a més fixa el preu de la renda a partir d’un mecanisme que re-
sulta absolutament arbitrari, i, per tant, fora del marc constitucional, ja que s’aplica una
metodologia de valoracié de la renda de lloguer que lAdministracié mateix desconeix en
els seus propis metodes, tant en lambit de les politiques publiques d’habitatge, com en
el de la valoracio d’expropiacié de béns immobles, en qué, evidentment, el preu just no es
determina en funcio dels ingressos del futur usuari.

A diferéncia dels exemples que hem vist del lloguer forcos/expropiacié temporal de la
Llei de 2007, o de la imposicid de multes coercitives a habitatges deshabitats per part dels
ajuntaments, en el cas del lloguer social obligatori la xifra de lloguers que es formalitzen
anualment podria tenir un impacte rellevant, de fins a 3.000 arrendaments anuals, segons
les xifres comunicades pels grans tenidors a /Administracio de la Generalitat.
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També resulta important esmentar que, malgrat les catorze lleis promulgades per les di-
ferents comunitats autbnomes, tan sols la Regié de Murcia i la Comunitat Valenciana tenen
alguna figura similar a la del lloguer social obligatori, pero la seva coercivitat no té res a veure
amb el model instaurat i ampliat a Catalunya.

En el cas de Murcia, larticle 59.quarter de la Llei 10/2016 estableix un sistema similar al
catala, pero tan sols s’aplica en els casos que el gran tenidor (definicié que es redueix al sec-
tor financer, fons d’inversi¢ i gestors d’actius procedents de la reestructuracié bancaria) hagi
subscrit préviament un conveni voluntari d'acceptacio del mecanisme amb UAdministracio
publica. En el cas de Valéncia, el contracte de lloguer for¢ds és amb un format d’opcid de
compra, i exclusivament per als casos d’execucid hipotecaria per a evitar el llangament de
'habitatge habitual. A més, no es preveu que pugui activar-se fins que finalitzi la suspensio
temporal dels llangaments regulada en la Llei estatal 1/2013, suspensid que en aquests mo-
ments esta prorrogada fins al mes de maig de l'any 2024 (segons ha establert el Reial Decret
llei 6/2020, de 10 de marg).

2.3 Adequacio al marc constitucional de limitacions
i mesures coercitives sobre les relacions arrendataries

La constitucionalitat del lloguer forgds de la Llei 18/2007

La regulacio del lloguer forcds a la Llei catalana del dret a 'habitatge de l'any 2007 no va ser
objecte de recurs al Tribunal Constitucional. En canvi, si que va ser sotmesa en la tramitacio
parlamentaria a la consideracio de l'aleshores Consell Consultiu per conéixer el seu encaix
amb el marc estatutari i constitucional.

El Consell Consultiu en el seu dictamen® (Fonament IV.2), no va trobar cap dificultat a
determinar que qui té competéncies sobre habitatge pot articular “de forma objectiva quins
son els limits que afecten la propietat a fi de preservar el dret a ['habitatge”. De fet, el Con-
sell Consultiu va posicionar-se anticipadament —una década abans que ho fes el Tribunal
Constitucional— sobre 'adequacio al marc estatutari i constitucional dels instruments que
comporten una mesura com la d'aquell lloguer forcds sobre habitatges deshabitats que in-
complien la seva funcid social, i la possible expropiaci¢ de ['Us d’aquests habitatges.

El dictamen del Consell no va ser placid, ja que hi consten diferents vots particulars, fins
i tot el del ponent mateix, que es mostra, de forma contundent, disconforme amb l'acord
adoptat per la majoria.

El dictamen, succintament, destaca la proporcionalitat de linstrument pel “contingut
de les cauteles que s’estableixen abans de permetre a 'administracié de prendre l'opcio
d’acordar el lloguer forgds™®°. En tot cas, una serie d’objeccions sobre el principi d’igualtat
van fer que la majoria del Consell considerés que alguns aspectes de linstrument queda-
ven fora de la legalitat, i, en aquest sentit, els grups parlamentaris que donaven suport al
Govern van modificar aspectes puntuals de la Llei per tal d’adequar-la al que sol-licitava
U'organ consultiu.

55 EL Dictamen 282 del Consell Consultiu sobre els aspectes susceptibles per a la finalitat prevista pel legislador, perqué la seva eficiencia es veu

de ser contraris a la Constitucié de l'aleshores projecte de llei del dret a
'habitatge, va emetre’s en data 29 de novembre de 2007 i va publicar-se
al Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya. VIII legislatura. Num. 177.
Planes 3-58.

56 Els consellers Joaquim Borrell, Jaume Camps i Agusti M. Bassols, en el

seu vot particular, consideren que larticle 42.6 és inconstitucional des
del punt de vista de la perspectiva de la proporcionalitat, que el dictamen
empara (planes 29-35 BOPC, VIII legislatura, nim. 177). Aquests conse-
llers, conclouen que “larticle 42.6 del Projecte no és objectivament idoni
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obstaculitzada per la idiosincrasia del mercat d’habitatges de lloguer, ja
que la fragmentacio d'aquest neutralitza completament l'efecte perseguit
d’incrementar U'habitatge de lloguer a preus assequibles (o el que, en de-
finitiva és el mateix, de rebaixar els preus de lloguer). A l'lltim, corrobora
la inutilitat de la mesura, la circumstancia que els efectes que es pretén
que produeixi aquesta expropiacié d’execucio molt dificil o impossible no-
més tindran lloc un cop transcorreguts cinc anys des de l'entrada en vigor
de la llei, en un mercat que, com s’ha indicat, esta subjecte a multiples
variacions”.



La multa/sancié per habitatges desocupats que incompleixen la
funcio social
Els expedients que les corporacions locals van tramitar per imposar multes coercitives i
sancions els titulars dels immobles que mantenien habitatges buits de forma injustificada
a Catalunya, i, per tant a lempara de la Llei pel dret a ['habitatge de
2007, van obtenir el pronunciament favorable de les sentéencies en els
procediments celebrats en la primera instancia de la jurisdiccié con- “ .
tenciosa-administrativa. Perd quan els casos van comengar a arribar El Decret “el
al Tribunal Superior de Justicia de Catalunya, aquest va capgirar el po- 17/201 9cC lariﬁ ca
sicionament general i va donar la rad als recurrents. El Tribunal basa
la seva decisio en la inexistencia en la llei catalana d’una autoritzacio les com peténcies en
legal, indubitativa i precisa als ajuntaments perqué puguin procedir a
establir obligacions i carregues als propietaris dels habitatges buits. els ambits d’inSpeCCié
A més a més, considera que el tipus infractor sobre el qual es basa la . .
infraccid administrativa tan sols existeix si l[Administracio ha adoptat 1 Sanclo q ue tenen
pret\)/lame,nt t,otes les mesures Qe foment prews?es a lartlc,le 42. e lS mun ICI piS”
espres d'aquestes resolucions, al Decret llei 17/2019, s’han adoptat

les mesures necessaries per tal de clarificar les competencies en els
ambits d’inspecci¢ i sancié que tenen els ens municipals perque pu-
guin actuar en els casos en qué hi hagi un incompliment de la funcié social i/o una situacié
anomala en els habitatges ubicats en el seu terme municipal.

El Tribunal Constitucional, respecte a la possibilitat de regular multes coercitives i san-
cions als habitatges deshabitats per part de les normes autonomiques que han anat adop-
tant aquest mecanisme d’estimul de U'ocupacio, un cop va ratificar la doctrina que emana
de la reiterada STC 37/1987 sobre la capacitat de les comunitats autonomes de dictar els
elements de delimitaciod de la vessant subjectiva del dret de propietat, ho va analitzar des
del punt de vista competencial de la base 13a de larticle 149.1 CE, i, per tant, examinant
l'afectacio i el destorb a lestrategia estatal de rescat del sistema financer i hipotecari. El
Tribunal reconeix, en el FJ 16 de la seva STC 16/2018, que si bé la reaccio sancionadora “pot
produir una certa incidéncia negativa en la solvéncia de les entitats de crédit perqué redueix
el valor dels seus actius immobiliaris [...] Ueficacia espacial del precepte limitada al territori
foral determina que la quantia dels actius immobiliaris afectats sigui extraordinariament
reduida. D'altra banda, el major o menor valor daquests actius immobiliaris dependra de
tot un seguit de factors economics i no només de la reaccié sancionadora”. Per tant, reco-
neix la repercussio sobre el sistema, perd s’excusa amb la poca incidéncia sobre el total del
mercat immobiliari espanyol que representa Navarra, i entén aixi que dificilment laplicacid
d’aquestes sancions en lambit geografic de la comunitat foral poden causar perjudici sufi-
cient que desequilibri el sistema hipotecari.

Moltes normes autondmiques han adoptat aquests anys mesures coercitives similars i
que, d’aplicar-se, poden suposar un important cost economic per als titulars afectats per
la multa o sancio. Per tant, si analitzem ailladament la seva incidéncia en el marc de cada
una de les autonomies, segurament la repercussio sobre el conjunt del sistema és relatiu
0 escas, pero és evident que el sumatori de territoris i casos pot tenir una afectacio tant o
més important per als titulars vinculats al sistema financer que les mesures de l'expropia-
cio de 'Us considerats inconstitucionals pel Tribunal pel possible desequilibri que podrien
ocasionar en el sistema hipotecari¥”. A més, les expropiacions incorporen una compensacio

57 En aquest sentit recordem que en lapartat comentat del Decret llei Tribunal en la seva STC 93/2015, i que totes aquelles mesures similars —
6/2013, d’Andalusia, s’ha analitzat que les actuacions d’expropiacié dels mateixa situacio factica i objectiu— regulada per una comunitat auto-
habitatges per prevenir la pérdua de U'habitatge habitual a families en noma, ha estat declarada inconstitucional d’acord amb la jurisprudéencia
situaci¢ de vulnerabilitat va ser considerat inconstitucional per part del que neix d'aquella resolucio.
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economica pel titular, a diferéncia de la multa coercitiva o sancionadora en la qual no hi ha
cap retorn al propietari de ['habitatge. La posicié del Tribunal incorpora aixi argumentacions
que podriem qualificar d'incongruents; sembla que, simplement, s’hagi cercat la justificacio
d’un canvi de posicid, no tant per corroborar 'encaix constitucional de les mesures com
per resoldre les constants discrepancies dins del Tribunal que aquestes qlestions havien
provocat tant en la STC 93/2015, com en les resolucions procedimentals de suspensio de les
mesures en les altres normes impugnades, discrepancies que es fan paleses en els multiples
vots particulars® que van contenir aquestes decisions fins a la STC 16/2018, que s'adopta per
unanimitat del Tribunal.

La prorroga forcosa i el control de rendes que va sobreviure letapa
autarquica
En lapartat d'aquest estudi sobre les noves impaosicions als propietaris i arrendadors no hem
analitzat cap instrument que estableixi el control de la renda de lloguer o en determini la
prorroga forgosa. Aquests son instruments cabdals que han estat vigents en les relacions
arrendataries durant bona part del segle xx i que —com hem vist— van desapareixer amb
la legislacio més liberalitzadora que s’ha donat a partir de 1985. Ara, pero, podria resultar
gue novament s’aprovin eines d’aquesta tipologia per part del legislador. Aquesta prediccid
es fa tant per la importancia creixent de la férmula del lloguer com a sistema per accedir
a un habitatge en aquest darrer decenni, com per l'encariment que en aquest mateix peri-
ode han patit les rendes de lloguer en determinats entorns metropolitans. El Govern de la
Generalitat ha dut a terme un primer intent d’aprovar una norma de control de rendes, i en
l'actual acord de legislatura de les forces politiques que conformen el Govern de 'Estat s’hi
afirma que s'impulsaran les mesures normatives necessaries per po-
sar sostre a les pujades abusives de preus de lloguer en determinades
« zones de mercat tensionat, habilitant les comunitats autbnomes i/o
Alemanya, Fl’an(}a ajuntaments perque a partir del sistema estatal d’indexs de referéncia
. de preus del lloguer d’habitatge —que s’ha presentat recentment—,
I PO rtugal haﬂ adOptat puguin establir el seu index de preus de lloguer d’acord amb una me-
ei nes per reve rtl r todologia objectiva i subjecta a revisio periodica, tenint en compte els
avencos d’aquelles comunitats autbnomes que tinguin definit un sis-

e[ creixement de[g preus tema propi de referéncia de preus del lloguer.

. De fet, el context internacional resulta similar al del post-conflicte
de les rendes de lloguer armat de principis del segle xx, on un dels elements que alguns autors
consideren que va arrossegar 'Estat espanyol a adoptar mesures de
limitacio de la renda de lloguer va ser el conjunt de normes que en
sentit similar havien implantat diferents paisos de l'entorn europeu.
Aquest cop Alemanya, Franga i Portugal s’han convertit en aquest entorn, amb la regulacio
d’unes eines que es basen en mecanismes diferents, perd que tenen el mateix objectiu, re-
vertir el creixement dels preus de les rendes de lloguer.

El control de rendes acaba convertint-se en el protagonista principal del sistema que es
configura amb la finalitat d’estabilitzar i fer assequible el mercat de lloguer. En canvi, dels
diferents elements d’intervencié anteriors a la legislacio de 1985, tan sols la prorroga forgo-
sa i la subrogacio dels contractes de lloguer han estat objecte d’una atencio especifica per
coneéixer si aguests elements d’intervencio encaixaven en el marc constitucional, sempre a
través del mecanisme de la qliesti¢ d’inconstitucionalitat.

58 La STC 93/2015 va comptar amb els vots particulars de quatre magistrats, ques publiques d’habitatge (havent-se invocat en el recurs larticle 161.2
i algunes de les resolucions del Tribunal de suspensié de laplicacio dels CE), tenen, entre els anys 2014 i 2016, entre 3 i 5 vots particulars.
articles impugnats de diferents normes autonomiques sobre les politi-
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Respecte de la subrogaci¢ dels contractes, el Tribunal Constitucional va pronunciar-se
d’una manera indirecta. La Sentencia (STC 222/1992, d'11 de desembre) va considerar in-
constitucional larticle 58.1 de la LAU en la mesura que excloia del benefici de la subrogacio
mortis causa qui hagi conviscut de manera marital i estable amb arrendatari. Per tant, amb
la inconstitucionalitat per discriminacio del suposit posat en qlestid, el Tribunal va voler
aclarir que aquest fet no suposava la nul-litat de la regla legal que concedeix el benefici de
la subrogacio, un dret — diu— que no mereix cap tatxa d’inconstitucionalitat.

La STC 89/1994 sobre la prorroga forgosa i el control dels lloguers

Molt més a fons ha analitzat el Tribunal Constitucional la prorroga forgosa, tant en les re-
lacions arrendataries d'immobles el desti del qual és la seva utilitzacido com a habitatge,
com d’aquelles que tenen una destinacid com a local de negoci. Ho fa en la seva Senténcia
89/1994, que és fruit de les giiestions d’inconstitucionalitat plantejades el 1989 i el 1991 per
dos jutjats de Madrid i de Gijon, que van acabar interrogant-se sobre l'encaix constitucional
dels articles 57 —prorroga forcosa—, 70, 71173 —excepcions a la prorroga— de la legisla-
cié d’arrendaments de 1964 (Decret 4104/1964, de 24 de desembre).

En la Sentencia sanalitza exclusivament el mecanisme de la prorroga forgosa, perqué els
articles que regulen el control de les rendes (articles 95 i seglients del Decret de 1964) no
van ser directament questionats; malgrat aixo, la Senténcia i els vots particulars contenen
importants reflexions al respecte que no podem menysprear en aquest estudi.

En primer lloc, el Tribunal considera (FJ 5) que la perdua de la utilitat econdmica que po-
sen en questio els tribunals de Madrid i Gijon tenen a veure amb la percepci¢ de les rendes
de lloguer, “de manera que una disposicio que suposeés el buidament del contingut econo-
mic de la renda acordada podria representar la vulneracio del dret reconegut en l'art. 33 de
la Constitucid”, i, per tant, si s’haguessin gliestionat les disposicions que controlen limport
d’aquesta renda, si que podria examinar-se si es produeix una desfiguracio del dret de pro-
pietat pel buidatge del seu contingut economic, perd com que la determinacio de la ren-
da no és conseqliencia del que preveuen els articles que es gliestionen, siné d’altres, dels
quals no es va plantejar la seva inconstitucionalitat, el Tribunal els va deixar fora de 'analisi.

De l'examen de la doctrina del Tribunal sobre la funcio social de la
propietat, la posicid majoritaria considera que tant la prorroga forgosa,
com els requisits exigits per evitar la prorroga per causa de necessitat,

no vulneren “les disposicions de larticle 33 de la Constituci¢”, basica- El TC COﬂSIdera q ue la

prorroga forgosa no és
respon a la proteccié dels arrendataris en un context de dificultats del l’o rige n ‘d ’U na perd ua

ment perque no suposen —per si mateixes— la desaparicio o negacio
del contingut essencial del dret de propietat, sind que la seva regulacio

mercat de lloguer i al fet que s’hagi produit des del 1985 una liberalitza-

ci¢ de la contractacio de lloguer pro futur, i, per tant, pugui entendre’s eSSencia[’ 0 bu idatge,

que aix0 suposa la desaparicié del context que va fer activar aquesta

limitacio tenint en compte la funcio social de la propietat. Ha estat el de la utilitat econOmica

legislador qui va decidir la pervivencia de l'anterior sistema de prorro-

gues, i és aquest qui ha de ponderar aquesta quiestio i, per tant, con- del be arrendat

clou que la prorroga forgcosa no és lorigen “d’una pérdua essencial, o

buidatge, de la utilitat economica del bé arrendat”. Aixi doncs, la funcio

social es comporta com una limitacié que evita qualsevol vulneracio

constitucional de la vessant subjectiva del dret de propietat ates que no es produeix una
“desfiguracio” suficient que eviti satisfer el dret constitucionalment afirmat.

El Tribunal reconeix que si la prorroga fos facultativa, el titular podria tenir una utilitat
economica millor pel fet que els preus dels lloguers dels immobles urbans augmenten, i
per tant la prorroga obligatoria genera una restriccio del dret de propietat ja que no permet
actualitzar la quota de la renda arrendataria a la realitat del mercat de lloguer, pero aquesta
falta d’actualitzacid, insisteix, no té Uorigen en la regulacio d’una prorroga, sind del mecanis-
me del control de la renda que no entra a valorar.
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Apuntem aqui, encara que sigui de forma molt succinta, que el Tribunal considera que
tampoc no es vulnera la llibertat d'empresa de larticle 38 CE (FJ 6), tot recordant que la juris-
prudencia del Tribunal també va determinar en la STC 37/1987 que la llibertat d’empresa no
pot exonerar l'acompliment de la funcid social de la propietat. Tampoc s’infringeix el principi
d’igualtat de larticle 14 CE (FJ 9 i10) pel fet que les diferents regulacions legislatives no res-
ponen a circumstancies personals o socials dels propietaris que han concertat els contrac-
tes, sind al canvi normatiu produit en la matéria arrendataria; per aquest motiu conclou que
la diferenciacio derivada de la modificacié de les lleis en el temps no pot considerar-se un
element que vulneri el principi d’igualtat.

La Sentencia conté un vot particular subscrit per un total de tres magistrats; aquest vot
convé amb la posicié majoritaria del Tribunal que la determinacid del contingut essencial
del dret de propietat privada s’ha de fer tant des de la vessant subjectiva (individual) com

social (institucional), i per tant es faculta el legislador per restringir
el dret de propietat per a garantir altres principis. No obstant, consi-

“El VOt particu lar en la dera que deixar en mans del legislador una llibertat de configuracié o

disponibilitat absoluta sobre l'establiment d’aquests limits no eximeix

STC 89/1 994 reClama el Tribunal d’analitzar la proporcionalitat o raonabilitat de la norma, a

analitzar si subsisteix,

diferencia del que al-lega l'Advocat de 'Estat en aquest procediment,
el qual considera que n’hi ha prou de constatar “que la finalitat de la

; ; P4 norma examinada s’insereixi amb naturalitat en la funcié social per a
amb la llberalltzamo determinar-ne la constitucionalitat™.
de 1985’ la funcio social En el vot particular es posa en consideracié que no es pot deixar
o . sense més ni més en mans del legislador la configuracié del dret de
que limita la utilitat propietat partint de la funcié social i de la proteccio d’altres preceptes
. . constitucionals, ja que aleshores, “orfena de tot referent ex Constituti-
economica

dels arrendaments”

“Els magistrats

one, la garantia institucional que per al dret de propietat representa el
concepte de ‘contingut essencial’ (art. 53.1 CE) s'esvaeix i es volatilitza”™.

En la discrepancia, s'apunta, que si la utilitat individual del propie-
tari forma part també de la definicio i delimitacio del nucli essenci-
al del dret de propietat (conjuntament amb la funcio social), “caldra
determinar quin és el nucli d’utilitat merament individual del dret de
propietat —perqueé algun n’hi ha d’haver—7, i aquest element de valoracié de la utilitat in-
dividual és tan essencial i indispensable de valorar com lelement social, i per tant ha de
perviure amb posterioritat a activitat legislativa perque el dret a la propietat immobiliaria
sigui reconeixible. Per tant, el que reclama el vot particular és que el Tribunal ha d’analitzar
si subsisteix, després de l'accié del legislador, aquest nucli d’utilitat individual, i no tan sols
si la finalitat de la seva accié respon adequadament a una funcié social.

La coincidencia de tots els magistrats sobre la limitacio del lloguer

Els magistrats dissidents consideren, de la mateixa manera que el Tribunal en la seva reso-
lucié, que ailladament, ni la prorroga forgosa, ni els drets de subroga-
cio, constitueixen elements suficients per considerar que es produeix
un buidatge del dret de propietat. No coincideixen, en canvi, en com
s’ha de valorar aquesta institucio, ja que els que donen suport al vot

d |SS|dentS COﬂSlderen particular son de l'opinié que “el caracter travat del regim juridic dels

que es vulnera l'art. 33

arrendaments urbans, que forma un tot Unic, un continuum”, fa que
la no actualitzacio de la renda de lloguer que porta aparellada aques-

de la CE am b la no ta prorroga, suposi una desvaloritzacid per lefecte de la inflacid dels

preus, i que aixo produeix una desconfiguracio i un buidatge del dret

actualitzacio de rendes de propietat, ates que afecta el nucli, encara que sigui considerat com

aminim, de la utilitat economica individual de la propietat urbana, i per

en les P ro rrogu es” aixd consideren que és “constitucionalment inacceptable” i irreparable
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Els membres del Tribunal que objecten lopinié majoritaria consideren aixi que es pro-
dueix una vulneracio de larticle 33 de la Constitucio per a aquesta privacié “sense que el
legislador hagi establert cap mena de compensacio econdmica que restableixi, a manera
de conversié en un equivalent economic (art. 33.3 CE i STC 37/1987, fonament juridic 2n), la
integritat del contingut essencial de la propietat”.
Aixi mateix, els magistrats fan una reflexié de fins a quin punt el legislador pot “desplacar
sobre alguns propietaris immobiliaris (perd no sobre tots) els costos d’'una determinada
politica social (la d’habitatge en aquest cas) mitjangant el sacrifici del seu dret de propietat
[...] el sacrifici patrimonial del propietari arrendador sotmes al regim de prorroga forgosa
indefinida i rendes no actualitzades determina un absolut buidatge del contingut del dret
de propietat, contrari a lart. 33 CE ja que no preveu tampoc pel legislador cap mena de
compensacio economica”.
El mateix vot particular recull que aquesta qiiestid no passa inadvertida en la Senténcia,
quan la posicio majoritaria reflexiona sobre la possible inconstituciona-
litat del buidatge del contingut economic de la renda de lloguer (FJ 5), ) )
encara que després —lamenten els magistrats discrepants— no sex- “HI ha un bU |datge del
tregui d’aquella important assercio cap conseqiiéncia en la Senténcia. .
Ladoctrina ha destacat que entre la Sentencia i el vot particular, sibé contl ngUt d el d ret d €
hi ha resultats antagonics, en realitat coincideixen en el posicionament .
de fons sobre com s’adequa la legislaci¢ de la llei d’arrendaments ur- propletat q uan no pOt
bans a la Constitucié. Bello (1994: 230 i 248) ressalta la coincidéncia de actu alitzar—se la ren d a
tots els magistrats sobre el fet que hi ha un buidatge de contingut del
dret de propietat quan no pot produir-se una actualitzacio de la renda de [[Oguer en contractes
de lloguer en contractes de llarga durada, i que el resultat desestima-
tori és a causa de la consideracié per part de la posicié majoritaria en de lla rga du rada,
el Tribunal que acaba considerant que hi ha un error en el petitum que . . .
fan els jutges en el seu plantejament de la qliestio de constitucionali- COlﬂCldelxen tots
tat. Ta‘mbe Rey (2006..964) destaga l.a. perspicacia de{vot partlcular elS magistrats del TC”
pergué posa en entredit que pugui utilitzar-se la funcié social com a
pressuposit a sobre on estructurar la politica social de U'Estat “a costa
dels drets dels particulars”, i el benefici de la qual recau exclusivament
sobre una determinada categoria de ciutadans, els arrendataris de la legislaci¢ de lloguer
de l'época autarquica, que en cap cas s'acredita que tinguin aquesta necessitat de suport.
Finalment, Aguilera (1994: 221) constata com els tres magistrats que se sumen al vot particu-
lar encerten en la seva analisi de la desnaturalitzaci¢ del dret de propietat i com la legislacio
sobre arrendaments urbans fa que es depassin els limits constitucionals del seu exercici.

Una senténcia que es trasllada a Europa
Aquesta sentencia del Tribunal Constitucional va obrir la via per portar la legislacio d’arren-
daments urbans de 1964 al Tribunal Europeu dels Drets Humans. La Comissio Europea de
Drets Humans, en el cas conegut com a Maria del Mar Bernardo Quirds Tacon i 492 més vs.
Espanya®, va examinar les circumstancies al-legades, i des del punt de vista de vulneracio
del dret de propietat, si que va considerar la normativa com una situacié de control de ren-
des, i per tant ho va analitzar d’acord amb la regulacio de U'Us de béns que poden realitzar
els estats basant-se en linteres general, tal com es precisa en el redactat de la proteccio
del dret de propietat que consta en el Conveni Europeu dels Drets Humans (article primer,
paragraf segon del Protocol nim. 1 del Conveni).

La Comissid, basant-se en la seva doctrina, cas James i altres vs. Rergne Unit®, va recor-
dar que el Conveni deixa un ampli marge als estats per a la regulacié de les limitacions de
l'Us dels béns (§46) ja que “a causa del seu coneixement directe de la seva societat i de les

59 Sol-licitud 25315/94. Resolucié de 10 d’'abril de 1995. 60 Sol-licitud 8793/79. Sentencia de 21 de febrer de 1986.
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seves necessitats, les autoritats nacionals estan en principi més ben ubicades que el jutge
internacional per apreciar alld que és ‘d’interés public’. En virtut del sistema de proteccid
establert per la Convencio, correspon a les autoritats nacionals fer la valoracio inicial tant
de lexistencia d’un problema de preocupacio publica que garanteixi mesures de privacio de
béns com de les accions de reparacio que cal emprendre. [...] Tot i que el Tribunal no pot
substituir la seva propia valoracio per la de les autoritats nacionals, esta obligat a revisar les
mesures impugnades en virtut de larticle 1 del Protocol ndm. 1 (P1-1)".

També esva al-legar per part dels propietaris afectats una discriminacio entre els propietaris
sotmesos a la legislacio proteccionista respecte dels qui es podien acollir a la legislacié més li-
beral de 1985. La Comissi¢ va considerar perd que aquesta diferencia de tractament persegueix
lobjectiu de protegir els inquilins més antics i evitar aixi “un augment brutal de les rendes que
hauria tingut consequéncies socials negatives”, i va precisar que la legislacié de 1994 ja preveia
“un sistema d’adaptacio de contractes d'arrendament residencial conclosos abans del decret
llei de 1985 mitjancant la supressio de les subrogacions i un sistema de revisio gradual de les
rendes per a aquests contractes que tendeixen a alliberar aquestes rendes™".

La Comissio va decidir la inadmissio del cas, perqué va considerar que el sistema d’exten-
sio legal del termini dels arrendaments urbans combinat amb una regulacio dels augments
de lloguer es justificaven per un objectiu d’interes general, ja que es va constatar que la
situacioé del mercat immobiliari havia provocat una crisi en el mercat de ['habitatge i, per
tant, era legitima l'adopcio per part del legislador de mesures per a regular el mercat per a

respondre, el millor possible, a la necessitat social d’habitatge. Aixi,
es conclou que la interferéncia de 'Estat no és desproporcionada i
“El Tribunal Euro peu de els mitjans emprats son rellevants i raonables, sense que pugui con-
siderar-se tampoc que la diferéncia de tractament al-legada pels sol-

Drets Humans COHC[OU, licitants sigui discriminatoria. Per tant, aquesta alienacié en el marc
tenint present la nova

europeu amb les tesis majoritaries que havia mantingut el Tribunal
amb la seva Senténcia, rebaixen l'expectativa aixecada pels vots par-

LAU d € 1994 q ue la ticulars, malgrat que es manté, des del nostre punt de vista, la posicid
’ unanime que el buidatge de la utilitat econdmica d’'un arrendament
interferencia de 'Estat deixaria sense contingut la vessant subjectiva del dret de propietat.

€S panyol no havia estat La inconstitucionalitat del control de les rendes de
) ’ lloguer des de les comunitats autonomes
despro porC|Onada Disposar d’una legislaci¢ civil propia i la funcié social de la propietat
apareixen com a arguments en la decisi¢ de legislar des de Catalunya
una limitaci¢ de les rendes de lloguer dels habitatges.

Una de les consequiencies de Uaprovacio de la Llei 11/2020, del 18 de setembre, de mesu-
res urgents en materia de contencio de rendes en els contractes d'arrendament d'habitatge
sera l'increment de la inseguretat juridica per la promulgacié d’'una norma que no podra
consolidar-se per la falta de competéencia de la Generalitat en la seva regulacio.

Aixi ho ha manifestat —per dues vegades i per unanimitat— el Consell de Garanties Esta-
tutaries, en resposta al Decret llei 9/2019, de 21 de maig, de mesures urgents en matéria de
contenci¢ de rendes en els contractes d'arrendament d’habitatge, i a l'esmentada llei que un
any després han aprovat diferents grups parlamentaris.

El contingut del preambul d’aquest Decret llei derogat és aclaridor respecte de la volun-
tat de I'Executiu catala d’intervenir en el mercat de 'habitatge de lloguer amb la intencid
de contenir les rendes de lloguer que s’han incrementat notablement en la darrera decada
en els ambits més densificats i metropolitans de Catalunya. Com a motius d’aquest incre-

61 Cal fer lobservacio que, a diferéncia del Tribunal Constitucional en la seva cidencia de la nova modificacio de la legislaci¢ dels arrendaments urbans
Senténcia 89/1994, la Comissio Europea pels Drets Humans que va eme- que es va produir a Espanya al desembre del 1994.
tre la resolucié d'aquest cas a labril de 1995, s que va poder valorar la in-
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ment substancial dels preus de les rendes destaquem, entre altres, “El COHS@H de

lescassetat cronica d'una oferta d’habitatge en regim d’arrendament,

que encara es fa més evident en lambit del lloguer social per la insu- Garanties Estatutaries
ficiencia d’habitatges gestionats per les administracions publiques; la . )

impossibilitat de moltes families, després de la crisi iniciada el 2008, va dictaminar que

per aconseguir recursos suficients per accedir a 'adquisicié d’'un ha- . ,
bitatge; la desaparicio, del mercat residencial, d’habitatges, que s’han la Gene ralltat no €s
destinat a altres activitats economiques, i la curta durada dels con com petent per regu lar

tractes de lloguer residencial (especialment durant el periode en qué
que va estar vigent la regulacié de la Llei 4/2013). la conten CIO d ere ﬂd es
De la norma cal que destaquem en primer lloc que, de forma ben
similar a la llei de bases estatal de 1955, el Decret llei declara que en elS contractes
“cerca un equilibri raonable entre el deure de respectar l'interes pa- , )
trimonial de larrendador i la funcid social de la propietat urbana”, i d arredament
en segon lloc, que el mateix preambul reconeix la jurisprudéencia del
Tribunal Constitucional per la qual, en el marc d'aquest equilibri, si
bé el compliment de la funcio¢ social dels béns destinats a habitatge
pot implicar la imposicié de condicions i restriccions, es preveu el dret del propietari a
percebre una utilitat economica raonable pels seus béns.
Pel que fa a la llei aprovada, la norma ens porta a la memoria la legislacio de 1920, ja
que intenta retraure els imports de lloguer de la majoria dels habitatges al que es pagava
cinc anys enrere.
Els mecanismes en ambdues normes, que no han de ser objecte d’analisi en aquest
estudi, es basen principalment en U'index de referéncia de lloguer aprovat per la Generalitat
de Catalunya, index que es vincula als criteris de valoracio de mercat, ja que la base de va-
loracio la constitueixen els contractes d'arrendament dipositats a [INCASOL i els marges de
calcul els conformen, entre altres parametres, la ubicacio, la superficie, l'antiguitat, lequi-
pament i els serveis de l'immoble, sense que es tingui en compte en cap moment els recur-
sos disponibles de les llars que arrenden ['habitatge per a determinar el possible import del
lloguer, com passa amb el lloguer social obligatori.
De lextens Dictamen 4/2019, de 17 de juny, elaborat pel Consell de Garanties, resulta
important destacar la seglient conclusio:

La regulacio dels criteris per a la fixacio de la renda, en el marc d’una politica d’habitatge orien-
tada al compliment del mandat constitucional previst a larticle 47 CE, esdevenen una pega clau
del sistema, en el sentit que el seu regim juridic afecta “el nucli basic de linterés general”, en
repercutir de forma directa sobre el desenvolupament de l'economia i llur impacte social. [...]

Les mesures legals de contencid de rendes aprovades pel Decret llei 9/2019 objecte del
Dictamen entren a regular aspectes materials d’interés general, en tant que afecten el régim de
llibertat d’establiment de la renda en els contractes d’arrendament d’habitatge (art. 17.1 LAU).
[...] aquest principi de lliure determinaci¢ de la quantia de l'obligaci¢ de pagament del lloguer
constitueix una base estatal de les obligacions derivades d’aquesta modalitat contractual ex
article 149.1.8 CE, que s’adreca a garantir una unitat de regulacid que eviti disfuncions en el
funcionament de lactivitat economica [...] resulta evident que ambdues normatives, estatal i
catalana, pretenen incidir en el mercat dels lloguers a través de mesures que tenen una inten-
sitat i naturalesa molt diferents, l'una preservant la llibertat d’estipulaci¢ de les rendes i l'altra
restringint-la en els termes exposats. En altres paraules, la regulacio catalana instrumentalitza
l'index de referencia de preus de lloguer per fixar limport que ha de tenir la renda (dins dels to-
palls maxims i minims que s’hi estableixen) en arees declarades amb mercat d’habitatge tens.

En conseqliencia, estableix una limitaci¢ imperativa de la renda dels contractes d’arrenda-
ment en les dites arees, que contrave larticle 17.1 LAU que, pel seu contingut material, hem dit
gue constitueix una base de les obligacions contractuals en lambit dels arrendaments urbans
dictada per ['Estat a l'empara de larticle 149.1.8 CE.

La rotunditat amb que el Consell es posiciona respecte a la inconstitucionalitat pel que fa
a la reserva competencial en legislacio civil podria haver quedat compromesa per la poste-



rior Senténcia del Tribunal Constitucional 132/2019, de 13 de novembre, en la qual, precisant
una doctrina anterior, es preveu un creixement organic del dret civil catala sobre matéries no
preexistents en la compilacié de 1960, sempre que pugui argumentar-se 'existencia d’una
connexié amb alguna de les institucions regulades o fins i tot amb algun dels seus principis
informadors. Aquesta senténcia analitza per primer cop labast del significat de les “bases
de les obligacions contractuals”, element clau de la reserva competencial que I'Estat fa en
apartat 8¢ de larticle 149.1 CE, i la seva interpretacio pot resultar fonamental en la possibi-
litat de regulacio de les rendes de lloguer per part dels ens territorials que disposin d’un dret
civil propi. El Tribunal determina (FJ 6) que “en materia contractual només s’han de conside-
rar normativa basica aquelles regles que incideixin directament en U'organitzacié econdomica,
en les relacions entre parts i en 'economia interna dels contractes”.

Aquestes concrecions, el detall del creixement organic del dret civil catala i la definicié del
que cal considerar “bases de les obligacions contractuals”, han estat l'eix central de l'argu-
mentaci¢ del nou dictamen 7/2020, de 5 d’agost, del Consell de Garanties Estatutaries sobre
la nova normativa de la llei aprovada per regular el control de lloguers, en qué conclou que
l'acotacio del que cal considerar legislacié basica en mans de ['Estat el porta a confirmar el
posicionament del Dictamen emes fa un any sobre la mateixa mateéria, tenint en compte el
seguent:

“les bases han dal-ludir al nucli essencial de lestructura dels contractes i als principis que han
d’informar la seva regulacio, entenem que, pel que fa especificament a la renda en els contractes
darrendament d’habitatge, que és la materia que regula la norma que estem examinant, tant
larticle 1255 del Codi civil espanyol, que recull el principi de l'autonomia privada, com larticle 111-
6 CCCat, relatiu al principi de llibertat civil i de pactes, i, en particular, larticle 17.1 LAU permeten
inferir, aquest darrer especificament per als arrendaments d’habitatge, el principi de lliure esti-
pulacié de la renda. Aixd no significa, tal com abans hem indicat, que aquesta base no es pugui
modificar, perd, en tot cas, seria competéncia del legislador estatal fer-ho” (Fonament Segon 5e).

Per aquest motiu, a lempara de larticle 149.1.8 CE, la competéncia és estatal, i fins i tot les
comunitats autonomes amb competencia en materia de dret civil han de respectar aquest
nucli normatiu.

A més, considerem que es pot argumentar sense dificultat partint de la jurisprudéncia
del Tribunal Constitucional (entre altres SSTC 152/1988, 93/2015 i 16/2018) que lintent de
regulacié de la contencio de les rendes de lloguer per part de qualsevol ens territorial que
consideri que té competencies per a fer-ho, vulnera també els ambits competencials que

es determinen a la regla 1a i 13a de larticle 149.1 CE. L'Estat es reserva
aquestes competencies per a la regulacio de les condicions basiques

« E[ recursos alS d ecrets que garanteixin la igualtat de tots els espanyols en 'exercici dels drets

i en el compliment dels deures constitucionals, i, a més a més, per

llei 17/20-]9 | 1/2020 la importancia econdomica del sector de 'habitatge, es vulneraria la

competéncia exclusiva estatal sobre les bases i la coordinacio de la

pOd rien su posar planificacié general de lactivitat economica. Tot i aquesta opinié que

expressem sobre altres aspectes competencials de possible inconsti-

la SuspensIo tem PO ral tucionalitat, cal dir que el Consell de Garanties Estatutaries descarta

de la normativa

aquesta possibilitat respecte del 149.1.13 CE, pel fet que “aquest ti-
tol competencial, de naturalesa transversal, no es pot concebre de

SObre lloguer SOCial” manera omnimoda i s’ha d’interpretar de forma restrictiva; per tant,
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la seva invocacid s’ha de limitar als suposits d’aquella normativa que

manifesti una dimensid estructural quant al conjunt de l'economia

[...]. En definitiva, per bé que la regulacié ara examinada pugui tenir
repercussio economica, la seva finalitat és regular un element essencial d’un contracte de
naturalesa civil i, en conseqiiéncia, s’insereix en el titol competencial més especific sobre
dret civil”.



El lloguer social obligatori i la seva (in)constitucionalitat

La proposta de lloguer social obligatori de la Llei 24/2015 va ser objecte de recurs per part

del president del Govern de 'Estat, pero després que la STC 16/2018 resolgués a favor de

les comunitats autbnomes la possibilitat d’aplicar diferents instruments coercitius, acom-

panyat dels canvis en el Govern de 'Estat, va acabar provocant una negociacio que es va

resoldre amb una amplia renuncia sobre el recurs presentat. Desistiment que, de forma

inopinada, el Tribunal va acceptar sense emetre cap opinié contraria al respecte.
Labdicacio es va justificar juridicament amb la doctrina que emana de la STC 16/2018.

Nosaltres entenem que els mecanismes d’emergéncia residencial que es pretenen cobrir

amb el lloguer social obligatori no tenen comparacié amb cap altra de

les mesures adoptades per les altres lleis autonomiques, i d’una analisi

en profunditat dels diferents elements que componen el lloguer forgos “Am b el_ [logu er ]CO r(;ols

de 2014, no hauria estat sorprenent trobar un pronunciament del Tri-

bunal favorable a les tesis del recurrent. es crea una situacio de
Ja préviament a aquell recurs, el Consejo de Estado va emetre el . s .
desigualtat en 'exercici

preceptiu Dictamen 149/2016, de 21 d’abril, sobre la possible incons-

titucionalitat de diferents preceptes. Pel que fa al lloguer social obli- ;
gatori el Consejo va avalar que la Llei 24/2015 vulnerava els articles, del d ret de propletat

14, 24.1, 33, i els apartats 1, 6, 8 i 13 de larticle 149.1 de la Constitucio a Cata[u nya respecte
espanyola.
Ara, novament s’ha presentat un extens recurs d’inconstitucionali- a la resta de [’ EStat”
tat sobre la modificacio operada sobre el lloguer social obligatori i al-
tres aspectes que regulen el Decret llei 17/2019, i el Decret llei 1/2020.
També 'Estat ha encetat un procediment de negociacio paral-lel sobre
diferents articles d’aquests decrets llei (segons el tramit previst a larticle 33.2 de la Llei Or-
ganica del Tribunal Constitucional) que, a falta d’acord, pot acabar també en un recurs que
sacumuli a lanterior, i que podria suposar la suspensié temporal dels efectes daquestes
normes.
En principi, aquesta hauria de ser una nova oportunitat per al Tribunal per pronunciar-se
sobre el fons de les gliestions que envolten el lloguer social obligatori; temem, pero, que els
aspectes formals respecte del procediment de com s’han aprovat els decrets llei (17/2019 i
1/2020) poden provocar que aquests quedin derogats sense que el Tribunal entri en lanalisi
dels conceptes substancials de fons, tant competencials com daltre naturalesa que es po-
sen en questio. Malgrat aix0, quedaran obertes les vies de la questio d’inconstitucionalitat i
la de lajusticia europea.
Passem a descriure, sinteticament, les principals opcions d'empara sobre les quals pot
incidir-se en aquests dos canals.

Principals aspectes d’inconstitucionalitat del lloguer social obligatori segons

la darrera configuracio realitzada pel Decret llei 17/2019, el Decret llei 1/2020

i la Llei 5/2020

Primer. Les causes d’aplicacio del lloguer forcos (lloguer social obligatori), lestabliment de

la renda social i la renovacio (prorroga) del lloguer vulneren la regla 1a de larticle 149.1 CE.
L'Estat té competencia exclusiva sobre la regulacio de les condicions basiques que ga-

ranteixin la igualtat de tots els espanyols en l'exercici dels seus drets i en el compliment dels

seus deures constitucionals. Es evident que amb el lloguer forgds es crea una situacié de

desigualtat en Uexercici del dret de propietat a Catalunya respecte de la resta de U'Estat, i

malgrat que el Tribunal ha reconegut® la capacitat de les CCAA de modular la delimitacid

de lavessantinstitucional del dret de propietat, i que aquesta modulacié pot ser distinta se-

62 Com ja hem vist en aquest estudi quan s’ha analitzat la STC 37/1987, i la vades de la normativa autonomica impugnada sobre habitatge posterior
doctrina que en sorgeix, que s’ha mantingut en totes les senténcies deri- a la crisi financera i immobiliaria, que se sintetitzen en la STC 16/2018.
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gons els territoris, és evident també que amb anterioritat a la promulgacio de la Llei 24/2015
(i evidentment del Decret llei 17/2019), ['Estat té promulgada legislacié basica que determina
guestions substancials com la durada dels contractes d’arrendaments i les seves possibles
prorrogues (obligatoria i tacita), la formula per fixar el preu de la renda —de lliure pacte
entres les parts— i les pautes per al seu increment o actualitzacio. Lalteracié que el lloguer
social obligatori realitza d’aquests aspectes fonamentals en les relacions arrendataries en
relacio amb el dret de propietat provoquen una situacié asimétrica en Uexercici del dret de
propietat. Per tant, regulades aquestes condicions essencials per part de UEstat, s’ha de ga-
rantir la igualtat, qliestio que queda pertorbada amb aquest instrument, sense que al nostre
entendre pugui emparar-se la seva constitucionalitat en el fet que es tracta de simples vari-
acions de la regulacio estatal.

Segon. Lobligacié d'imposar loferiment d’un lloguer social, “abans d’interposar determi-
nades demandes judicials”, exigencia que sestén als procediments judicials iniciats abans
de la seva entrada en vigor, o considerar lomissié d’aquest oferiment
una infraccid greu que comporta importants sancions economiques,

“Les ob ligaCiO NS vulnera la regla 6a de larticle 149.1 CE, i la tutela judicial efectiva que

protegeix larticle 24 CE.

CO ntractuals SO b e leS Les seccions civils de les Audiéncies Provincials de Girona i Barcelo-

na han acordat que U'obligacio d’oferir un lloguer social obligatori previ

q u alS Intenta incl d Ir alainterposicid d’'una demanda, tal com consta en el darrer Decret-llei

el Decret llei envaeixen

17/2019, no pot constituir un requisit de procedibilitat o d’admissibili-
tat, i per aquest motiu, malgrat la literalitat del precepte, no pot consi-

leS com peté N CieS derar-se modificat el procediment i han de ser admeses a tramit totes

les demandes d’execucié hipotecaria, o qualsevol altra accid executiva

en dret civil de UEstat” de reclamacié de deute hipotecari, o de desnonament per impaga-
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ment de lloguer, extincio del termini o precari, independentment que
s’hagi complert amb lUobligacié d’oferir el lloguer social o no.

Aquesta decisi6 no anul-la qualsevol preocupacio sobre U'obligacio,
ja que la norma preveu que la presentacié d’una demanda per part del titular de 'habitat-
ge, si s’estava en obligacio de realitzar l'oferta de lloguer social, implica que lAdministracié
pugui incoar un expedient sancionador per infraccio greu amb la possible resolucié d’una
sancié econdomica administrativa d’entre 9.001€ i 90.000<€.

Per tot aix0, cal considerar que Uintent de convertir la mesura coercitiva obligatoria en
un acte processal vulnera la competéncia exclusiva de ['Estat en aquest ambit (149.1.6
CE). En sentit similar ja es va pronunciar el Tribunal en la seva Senténcia 54/2018, ales-
hores sobre el requeriment de portar a terme una mediacio obligatoria previa a la inter-
posicid d’un recurs d’execucio hipotecaria, qliestié que el Tribunal va considerar incons-
titucional.

En el mateix sentit, la regulacié de la infraccid que pot comportar la sancié econdmica
de caracter administratiu, no es pot deixar al marge de la discussio de la seva inconstitucio-
nalitat, atés que U'import de la sancid és prou intimidatori per considerar que es tracta d'un
clar intent d’obstruccid d’accés a la justicia i, per tant, vulnera també el principi de la tutela
judicial efectiva protegit per larticle 24 CE.

Tercer. Les obligacions contractuals sobre les que intenta incidir el Decret llei envaeixen les
competencies en dret civil que UEstat es reserva en la regla 8a de larticle 149.1 CE.

Resulta incontestable que els diferents elements del contracte de lloguer social que s'im-
posen: subjectes obligats, causes que forcen loferiment, la determinacio de calcul de la
renda de lloguer, i la durada del contracte forgés amb un mandat de prorroga a la finalitzacio
del contracte, constitueixen elements essencials que cal considerar que formen part de les
bases de les obligacions contractuals en les quals ['Estat té competencia exclusiva. Per aixo,
encara que es trobessin elements de connexié amb la legislacio civil catalana que permetés



a l'ens autondmic una vis expansiva del dret civil catala sobre la matéria (STC 31/2010, FJ 76
i STC 132/2019, FJ 3), aquest creixement organic no pot ser il-limitat (STC 88/1993, FJ 3), i
en cap cas no pot arribar a les obligacions contractuals que hem de relacionar amb aquells
principis d’interés general que constitueixen el nucli essencial de la
legislacio sobre els contractes de lloguer residencial, la regulacio dels
quals, i precisament a l'empara del 149.1.8 CE, correspon a 'Estat, i

per aixo fins i tot aquelles comunitats autbnomes amb competéncia “El Hoguer Ob“gatori
exigeix oferir unes
Quart. Finalment la norma vulnera la competéncia estatal exclusiva rendes per sota d@[S

en materia de dret civil han de respectar aquest nucli normatiu.

sobre la determinacié de les bases i la coordinacio de la planificacié

general de lactivitat economica que estableix la regla 13a de larticle mod u [S més SOCia[S

149.1 CE.

Bona part dels “grans tenidors” que han d’oferir un lloguer social de prOteCC|O OﬁC|a|.

son els protagonistes obligats a aplicar les mesures determinades per
UEstat per superar la crisi hipotecaria de 2008. Totes aquestes me-
sures estan vigents, constantment prorrogades i fins i tot ampliades
respecte dels col-lectius de beneficiaris d’aquestes mesures (Cddigo de Buenas Prdcticas,
Fondo Social de Viviendas, suspensio de llangcaments de families vulnerables) i, per tant,
com ja va determinar la STC 93/2015, FJ 17, sobre el Decret llei 6/2013 del Govern d’Andalu-
sia, no es pot sotmetre els mateixos actors a mesures que tenen la mateixa finalitat per evi-
tar trencar lequilibri que UEstat va jutjar oportu establir per estabilitzar el mercat hipotecari.
Aquest criteri, certament discutible, “impedeix que les comunitats autbnomes en exercici
de les seves competencies propies adoptin disposicions que, amb aquest mateix proposit
de tutela, afectin d'una manera més intensa 'esmentat mercat”. Bona part dels suposits que
estableixen el lloguer social obligatori, i en especial els que determina el Decret llei 17/2019,
no deixen de ser mesures addicionals, que sén les que el Tribunal va considerar que distor-
sionaven l'ordenacio basica estatal (STC 16/2018, FJ 13).

Les noves casuistiques del Decret llei 17/2019 d’oferir un lloguer
social obligatori entren a complementar la permanencia de col-lec-
tius vulnerables que han estat titulars de contractes de lloguer que

doncs, un dels objectius de la regulacio del lloguer social obligatori és

“No pot acollir-se
s’han concertat d'acord amb aquella normativa pal-liativa estatal. Aixi l’OCU paCié Il legal com

ampliar la permanéncia de persones que o bé finalitzen el contracte un su pOSlt de foment de

de lloguer obtingut a 'empara d’aquella normativa, o que han ocupant

il-legalment un habitatge que la crisi hipotecaria ha posat en mans [’OCU paci(') d’habitatges

dels grans tenidors obligats, incrementant i desequilibrant, fora del

marc constitucional, com ha establert el Tribunal, les carregues sobre d eShab Itats

aquests grans tenidors.

Cinqué. Laprovacié per Decret llei de la prorroga del lloguer forgos i
de les noves causes que en determina el Decret-llei 17/2019 vulneren larticle 86.1 CE.

La prorroga del lloguer social obligatori que regula el Decret-llei (art. 5.6) crea la indis-
poniblitat de 'habitatge per al seu titular per un periode d’entre 10 anys (persona fisica) i
14 anys (persona juridica), fet que comporta una clara afectaci¢ al dret de propietat. A més
(art. 5.7) exigeix a determinats propietaris que assumeixin una politica socialassistencial
consistent en l'oferiment d’un lloguer social per un import que estara en la gran majoria dels
casos per sota dels preus dels moduls més socials de proteccid oficial, i sense que es faci
una previsio de cap compensacio, fet que afecta clarament la utilitat economica del dret de
propietat, com ja hem exposat en aquesta monografia. Per tant, sense entrar en la valoracio
de fons dels preceptes, el que resulta evident és que no es poden establir totes aquestes
obligacions que afecten el dret de propietat mitjancant la promulgacié d’un Decret llei per-
que se sobrepassen els limits materials que estableix l'article 86.1 CE.
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“No poden ser

Altres aspectes col-laterals al lloguer social obligatori, susceptibles de resultar

considerades inconstitucionals

Primer. Lactual definicié d’habitatge buit afegeix a la descripcio fins ara vigent que un ha-

bitatge ocupat sense titol legitim “no impedeix que es pugui considerar buit un habitatge”.

Aquesta consideraci¢ esta directament connectada a un incompliment de la funcio so-

cial, segons el nou redactat, que larticle 2.2 del Decret llei fa de larticle 5.2.b) de la Llei

del dret a I'habitatge, “ni l'ocupacio d’aquests habitatges sense titol habilitant [...] alteren la
situacio d’incompliment de la funcié social de la propietat”, i aixd té
repercussio en la diversitat de mesures de restriccio del dret de pro-
pietat que es prescriuen en altres preceptes del Decret llei 17/2019, bé
sigui a través de la declaracio de la situacio anomala de ['habitatge per

Sancio nad €S pe r trobar-se en una situacio de desocupacio permanent injustificada, bé

infraccid administrativa

sigui per facultar lestabliment d’obligacions juridiques i/o possibles
actuacions sancionadores contra els titulars de I'habitatge ocupat.

leS persones q ue Considerem que no pot acollir-se l'ocupacio il-legal com un suposit

de foment de l'ocupacié d’habitatges deshabitats. Locupacid sense

no Sigu n respo nsab [es titol legitim ha estat analitzada pel Tribunal Constitucional. En la seva

dels fets a titol
de dol o culpa”
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STC 32/2019, FJ 3, el tribunal, exposa que “l'ocupacié no consentida ni
tolerada no és titol d’accés a la possessio d’un habitatge, nitroba tam-
poc empara en el dret dels espanyols a gaudir d’un habitatge digne i
adequat (art. 47 CE)™.

Suposa un raonament inacceptable, que condueix a un resultat ab-
surd, considerar desocupat un habitatge ocupat sense titol legitim,
resultant una situacio arbitraria contraria a larticle 9.3 CE.

El mateix Consell de Garanties Estatutaries, en el seu dictamen 2/2020 (FJ Segon, 3.b.)
també considera anormal i irracional la nova definicid d’habitatge buit ja que:

“Es configura una situacio tan anomala com paradoxal, [...] un propietari que accedeix a la
tutela judicial per recuperar la possessio efectiva sobre la seva propietat, atés que és objecte
d’una ocupacié que li ha privat daquella, simultaniament, i en sentit contradictori, és conside-
rat per la llei autonomica catalana, per al comput del termini necessari per aplicar les mesures
dirigides a penalitzar els immobles buits, com si es tractés d’un propietari que incompleix la
seva obligaci¢ de donar-li una destinacio respectuosa amb la funcio social que ha de guiar la
titularitat del dret de la propietat”.

A més, aquesta definicid podria vulnerar també els articles 24 CE i 118 CE, per la indefen-
sid que genera sobre el propietari la inefectivitat de les actuacions que pugui realitzar per a
recuperar un habitatge, veient-se en lobligatorietat, no volguda, d’haver d’oferir un lloguer
social obligatori, i no podent executar una eventual resoluci¢ favorable a la recuperacié de la
possessio de la seva propietat.

Segon. La subrogacio del nou adquirent en la posicié de Uanterior titular vulnera els articles
9.3,24.2125.1CE.

La normativa actual considera que en les transmissions de la titularitat de ['habitatge el
nou propietari se subroga en la posici¢ de lanterior a lefecte d'assumir les possibles con-
sequencies que derivin d’'una declaracio d’habitatge desocupat, ja que amb la transmissio
tampoc no es reinicia el comput del termini de dos anys que sense justificaci¢ dona lloc a un
incompliment de la funcid social de la propietat.

La regulacio del regim juridic i de procediment de les administracions publiques deter-
mina que no poden ser sancionats per infraccié administrativa les persones que no siguin
responsables dels fets a titol de dol o culpa; per tant, s’infringeix el principi de respon-
sabilitat de larticle 25.1 CE, que es podria considerar compatible amb la situaci¢ de la
presumpcié d’innocencia i el trencament de la seguretat juridica, protegits pels articles
24.219.3 CE, de manera que aquesta translacié de la responsabilitat queda fora del marc
constitucional.



Tercer. La inconstitucionalitat de la definicio de gran tenidor.

Un dels apartats que més dificultat pot trobar per considerar la vulneracié de preceptes
de la Constitucio és la definicid de gran tenidor.

En primer lloc, perqué el Dictamen 149/2016, de 21 d'abril, del Consejo de Estado sobre la
presentacio del recurs d’inconstitucionalitat sobre la Llei 24/2015 va considerar que:

“no es fa evident que el fet que aquesta obligacio s’estengui només a determinats subjectes
—els anomenats “grans tenidors d’habitatges” i les “persones juridiques” que hagin adquirit
habitatges amb posterioritat al 30 d’abril de 2008 (article 5.2)— constitueixi , tal com sosté la
proposta d’Acord, una discriminacio contraria a larticle 14 de la Constituci¢ o una vulneracio
del dret a la tutela judicial efectiva de larticle 24 de la Constitucid, ates que ni les circumstan-
cies que concorren en aquestes persones son les mateixes que les dels que no estan subjectes
a aquesta obligacio, ni es veda 'accés daquelles a la jurisdiccio civil”.

Per altra banda la STC 16/2018, en el seu FJ 10, resol el recurs sobre la diferenciacio de la
imposicio de mesures coactives en matéria d’habitatge que afecten exclusivament les per-
sones juridiques, i justifica la seva constitucionalitat en els seglients termes:

“la notorietat de la utilitzacio dels habitatges com a bé d’inversid predicable en les persones ju-
ridiques, davant del natural exercici del dret a 'habitatge propi de les persones fisiques, podria
justificar raonablement que el legislador associés consequéncies diverses a l'incompliment
del deure de donar efectiva habitacié a 'habitatge quan el seu titular és una persona juridica.
Dialtra banda, en delimitar en quins casos la cobertura de necessitat d’habitatge en cas de
desnonament de persones en situacio d’emergencia pogués ser d’interes social a lefecte de
justificar la seva expropiacio forgosa no seria desraonat prendre en compte aquells suposits
d’importancia quantitativa, com és el cas de les entitats financeres i les seves filials immaobili-
aries, subjectes aquests que a priori seran els que (per ser titulars del préstec el col-lateral del
qual és ['habitatge) instin en la gran majoria dels casos els procediments de desnonament que
afectin persones en situacié d’emergéncia. Constatat que no es pot afirmar que el diferent trac-
te definit en els preceptes legals recorreguts no tingui tota explicacio racional, no pot acollir-se
aquest motiu impugnatori, que ha de ser desestimat™.

No obstant les dificultats apreciades, entenem que no pot abandonar-se la possibilitat
d’al-legar arbitrarietat en la definicio del grup de persones fisiques i juridiques que es con-
sideren grans tenidors. Pel fet de la seva simple configuracié juridica o de disposar d’un
nombre determinat d’habitatges, no en resulta una causa objectiva a través de la qual es
pugui convertir a aquests actors en els responsables de U'execuci¢ de les politiques publi-
ques d’habitatge.

En el cas de les persones fisiques o juridiques propietaries de més de quinze habitat-
ges, no s'acredita que aquesta titularitat comporti una suficient capacitat economica per a
carregar amb el cost economic de les diverses mesures coercitives —no tan sols el lloguer
social obligatori— a les quals se’ls obliga. La definicid no incorpora cap element d’analisi de
la situacio patrimonial del propietari, ni s'examina el valor, les carregues, la destinacio, l'es-
tat, les cotitularitats o la ubicacié d'aquests habitatges, fet que suposa al nostre entendre
la vulneracio del principi de no discriminacio. A més, no hi ha cap tipus de progressivitat, i
s’exigeix el mateix a qui té setze habitatges que a qui en té setze mil.

Aquesta arbitrarietat és més gran encara en la descripcio de gran tenidor d’habitatge
que es fa de determinats suposats grans tenidors, ja que la propia definicié sembla no tenir
qualsevol causalitat relacionada amb la titularitat immobiliaria residencial i sembla respon-
dre a una simple voluntat d’estigmatitzar les entitats que es proposen com a grans tenidors.
Aquest és el cas de tots aquells grans tenidors que se’ls considera aixi pel simple fet de
pressuposar que tenen patrimoni residencial suficient per cobrir aquestes obligacions; els
darrers casos el constitueixen els ‘fons de capital risc’ o els fons de titulaci¢ d’actius’, que
per la simple condicid de ser-ho, sén considerats grans tenidors, sense que ni tan sols se’ls
exigeixi que siguin titulars d’'un nombre determinat d’immobiles.
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En la seglient taula reproduim la totalitat de disposicions —més de 30— dels Decret llei

17/2019 i Decret llei 1/2020 que tant el Govern de I'Estat com el grup popular del Congrés
consideren que vulneren diferents preceptes constitucionals.

Taula 8. Quadre de larticulat impugnat i precepte/s vulnerat/s en
el procediment previ LOTC 33.2 i en el recurs d’inconstitucionalitat
presentat contra el Decret llei 17/2019 i Decret llei 1/2020%

Disposicio impugnada

Precepte vulnerat CE. Procediment art. 33.2 LOTC,
previ al recurs al TC del president del Govern

Precepte vulnerat CE. Recurs presentat davant
el TC (+ 50 diputats)

Decret llei 17/2019

Tota la disposicié normativa

Article 86 CE (procediment)

Tota la disposicid normativa

Articles 14, 139.11149.1.1a (rel. 33 CE)

Tota la disposicié normativa

Article 149.1.13a

Article 2.1 Definicié habitatge buit

Article 9.3 CE
Article 33 CE

Articles 9.3 CE / 24 CE

Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.18a CE)
Article 149.1.6a CE

Article 118 CE

Article 2.2 Funci¢ social de la propietat

Article 149.1.18a

Article 25 CE
Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)

Article 2.3 Funcio social de la propietat

Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)

Article 2.4 Funcid social de la propietat

Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)

Article 2.5 Funci¢ social de la propietat

Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.18a CE)
Article 149.1.13a

Article 2.7 Situacié anomala de
'habitatge

Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)

Article 2.8 Situacié anomala de
['habitatge

Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.18a CE)

Article 2.9 Evitar desocupacio

Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)

Article 2.10 Evitar desocupacio

Article 149.1.1a CE

Article 25 CE

Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.18a CE)
Article 149.1.13a

Article 2.11 Multes coercitives

Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.18a CE)

Article 2.12 Infraccions molt greus
(sancionador)

Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.18a CE)

63 Recurs presentat davant el Tribunal Constitucional en data 19 de juny de

2020.
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Precepte vulnerat CE. Procediment art. 33.2 LOTC,
previ al recurs al TC del president del Govern

Precepte vulnerat CE. Recurs presentat

Disposici6 impugnada davant el TC (+ 50 diputats)

Decret llei 17/2019

Article 4.2 Funcié social de la propietat

Article 10 CE / 24 CE / 38 CE
Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.6a i 8a CE

Article 4.6 Registre d’habitatges buits

No s’especifica precepte vulnerat

Article 18 CE

Article 5.4 Grans tenidors

Article 14 CE

Article 9.3 CE
Article 149.1.1a CE
Article 149.1.13a CE

Article 5.5 Cessi6 obligatoria

Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.1a CE (rel. 149.1.8a CE)

Article 5.6 Prorroga lloguer social
obligatori

Article 10 CE / 24 CE / 38 CE
Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.6a i 8a CE

Article 5.7 Nous suposits lloguer social
obligatori

Article 149.1.8a CE
Article 149.1.18a CE

Article 9.3 CE

Article 10 CE / 24 CE / 38 CE / 118 CE
Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.6a i 8a CE

Article 5.8 Cessi¢ obligatoria

Article 149.1.18a CE

Article 6.2 Expropiaci¢ forgosa

Article 149.1.13a

Article 6.3 Expropiaci6 forgosa

Article 149.1.18a CE

Article 149.1.7a. CE (rel. 149.18a CE)
Article 149.1.13a

Article 6.4 Expropiacio forgosa

Article 149.1.13a

Article 6.6 Reallotjament obligatori

Article 10 CE / 24 CE / 38 CE
Article 86 CE (ambit material 33 CE)
Article 149.1.6a i 8a CE

Article 6.8 Allotjament provisional

Article 9.3 CE
Article 14 CE

Article 7 Nou model HPO

Article 86.1 CE

Article 8.1 index de referéncia

Article 149.1.8a CE

Article 8.2 index de referéncia

Article 149.1.8a CE

Article 8.3 index de referéncia

Article 149.1.8a CE

Article 149.1.8a CE

Article 8.5 index de referéncia

Article 149.1.8a CE

Article 11 Mesures allotjaments
dotacionals

Article 86.1 CE

Article 11.8 Actuacio aillada sol urba

Article 149.1.1a CE

Article 13.2 Reserves 30% consolidat

Article 149.1.1a CE
Article 149.1.13a CE

Article 15 Rehabilitacio medi urba

Article 86.1 CE

DA 4a Inventari béns PMS

DT 1a Lloguer obligatori en processos
en tramitacio judicial

Article 9.3 CE
Article 149.1.18a CE

Articles 10 CE / 24 CE / 38 CE / 118 CE

Decret llei 1/2020

Tota la disposicid

Article 9.3 CE
Article 33 CE

Article 86 CE (proc.) i art. 2.117/2019

FONT: Elaboracié propia
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“Cal prendre consciencia
de laimportancia creixent
de les resolucions

internacionals

sobre drets humans

que afecten

el dret a 'habitatge”

64 Queden fora de la nostra analisi les senténcies del TJUE, que defensa

2.4 Les resolucions internacionals sobre les principals
limitacions a U’exercici del dret de propietat en el marc
de les relacions arrendataries

Cal prendre consciencia de la importancia creixent de les resolucions internacionals sobre
drets humans que afecten el dret a 'habitatge.

Espanya ha ratificat diferents pactes i declaracions internacionals sobre drets humans.
Aquestes disposicions tenen uns sistemes de control de compliment
i limpacte d’algunes de les seves decisions s’ha fet evident en am-
bits com els de la regulacid hipotecaria o del necessari reallotjament
i latenci¢ social que els poders publics han de prestar a persones
desnonades.

Per tal d’'examinar quin és el posicionament internacional sobre
les limitacions en les relacions arrendataries ens centrarem basi-
cament en les resolucions del Comité de Drets Economics i Socials
(CDESC), que defensa el compliment de laplicacio del Pacte Inter-
nacional dels Drets Economics, Socials i Culturals (vinculat al sis-
tema internacional de lONU), i també les senteéncies del Tribunal
Europeu dels Drets Humans, que vigila el compliment del contingut
del Conveni Europeu per a la Proteccio dels Drets Humans i de les
Llibertats Fonamentals (vinculat al sistema regional establert pel
Consell d’Europa)®.

Els nous suposits del lloguer social obligatori en la proteccio dels drets
humans

Dues de les gliestions que més alarma van crear en la promulgacio del Decret llei 17/2019
son la de “regularitzar” en determinats suposits locupaci¢ irregular d’habitatges per part
de persones sense titol habilitant i U'extensié de lobligacié del lloguer social a suposits com
la simple finalitzacio del termini de la relacié contractual. Podria semblar que la incorpora-
cié d’aquests suposits resulta arbitraria, perod cal parar atencio en el fet que aquestes son
propostes que en el passat recent coincideixen amb el tractament de resolucions que han
obtingut empara en lambit internacional o regional dels Drets Humans.

Aixi, sobre el nou suposit previst al Decret llei17/2019 dels habitatges ocupats sense titol ha-
bilitant, en que en determinades circumstancies, s’ha d’oferir un lloguer social, veiem com en el
darrer trimestre de 2019, el CDESC mateix va dictaminar (comunicacio: E/C.12/66/D/37/2018)
gue Espanya havia violat el Pacte Internacional dels Drets Economics, Socials i Culturals (PI-
DESC) perque en el cas en discussio la comunicant (arrendataria) havia estat enganyada en
larrendament d’un habitatge el titular del qual no era l'arrendador; i el propietari legitim (una
entitat financera) va instar el desnonament al-legant una ocupacio il-legal, sense que les auto-
ritats li proporcionessin, ni a ella ni als seus fills, una alternativa residencial adient.

De la mateixa manera, en 'obligacié d’oferir un lloguer social en el cas de vulnerabilitat en
la finalitzacio de contracte darrendament, si bé és cert que és una regulacié que sembla res-
pondre a evitar que el titular d’un habitatge deixi transcorrer el termini d’un contracte —en-
cara que no percebi la renda de lloguer— sense interposar una demanda de desnonament

Europeu per a la Protecci¢ dels Drets Humans i de les Llibertats Fonamen-

l'aplicacio de la Carta dels Drets Fonamentals de la Unid Europea. Les de-
cisions del TJUE han tingut basicament una repercussio en la legislacié
processal i hipotecaria. La Carta dels Drets Fonamentals de la UE es basa
en el CEDH, que segueix sent considerat el marc més ampli de proteccid
dels drets humans en lentorn europeu, i fins a la data ha estat impos-
sible superar els obstacles de carater juridic per materialitzar la volun-
tat manifestada reiteradament per part de la Unié Europea (1979, 1990,
1993, 2010) d'adherir-se al CEDH del Consell d’Europa. En aquest sentit el
Tractat de Lisboa de 2007 determina que “La Unid s'adherira al Conveni
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tals. Aquesta adhesié no modificara les competéncies de la Unidé que es
defineixen en els Tractats. Els drets fonamentals que garanteix el Conveni
Europeu per a la Proteccié dels Drets Humans i de les Llibertats Fona-
mentals i els que son fruit de les tradicions constitucionals comunes als
Estats membres formaran part del Dret de la Unid com a principis gene-
rals”, perd un dictamen contrari del TUUE de 2014 ha impedit de moment
formalitzar aquesta adhesié. Cal remarcar que els 27 estats que formen
part de la UE estan adherits al CEDH.



per evitar oferir un lloguer social obligatori, trobem que el CDESC® també va determinar el
2017 (comunicacié: E/C.12/61/D/5/2015) que Espanya havia violat larticle 11 del Pacte Inter-
nacional dels Drets Econdmics, Socials i Culturals®®, perque al llarg de
tretze anys (entre 1999-2011) Administracié no havia donat solucio

residencial a una familia vulnerable a qui finalment no es va renovar el “ E lS Estats haﬂ d e
contracte de lloguer i va ser desnonada sense una soluci¢ d’habitatge . ..
adequada. dedicar el maxim

Perd si aquests dictamens ens donen els indicis d’on sorgeixen al-
gunes de les propostes que son defensades vehementment per les

entitats socials per incorporar-les a la normativa, resulta també im- a alternatives
portant esmentar que en cap cas no es determina que el compliment
d’aquests mecanismes de proteccit dels drets humans els hagin das- residencials d |gn es per

sumir els propietaris particulars. Ben al contrari, es poden trobar re-

solucions que reiteren la importancia que els Estats dediquin el ma- a persones vu Inerables
xim de recursos disponibles a atorgar prestacions socials i alternatives

residencials dignes a les persones vulnerables.

La proteccio del TEDH al dret de propietat i Paplicabilitat de les seves
resolucions al lloguer social i al control de lloguers

Si acabem d’afirmar que son els estats els que han d’actuar, cal atendre que ho han de fer
d’una forma més diligent que en els dos casos explicats en el punt anterior. En aquest sentit,
no tan sols la persona vulnerable pot resultar protegida, també pot ser-ho el propietari en
cas d’inactivitat o passivitat dels poders publics a 'hora d’executar i prestar atencio en les
situacions de desnonament. En aquest sentit, la STC 32/2019, al FJ
3, ens recorda que segons ha declarat el Tribunal Europeu de Drets

Humans (TEDH), que tutela el compliment per part dels estats del “E[ Conveni Euro peu
que s’estableix en el Conveni Europeu de Drets Humans i les seves Lli- .,
bertats Fonamentals, en la Senténcia de 13 de desembre de 2018 (as- per la P rotecclo

sumpte CASA DI CURA VALLE FIORITA, SRL CONTRA ITALIA), “la demora d I. Drets H
perllongada de les autoritats publiques a 'hora d’executar una ordre eLs Drets numans

judicial de desallotjament dels ocupants il-legals d’'un immoble, tot i va mcorporar en el sey
escudant-se en la necessitat de planificar amb cura el desallotjament

per tal de preservar l'ordre public i garantir l'assistencia a les persones p rotoco [ ad d icio N a[
en situacio de vulnerabilitat que han participat en U'ocupacio, vulnera

el dret del titular legitim a un procés equitatiu que garanteix lart. 6.1 la Salvaguarda
del Conveni europeu de drets humans (CEDH), aixi com el seu dret de . 2
propietat (art. 1 del Protocol num. 1 CEDH)”. del- d ret a la pr0p|etat

Aixi doncs, el Conveni Europeu per la protecci¢ dels Drets Humans,
va incorporar en el seu protocol addicional el dret a la propietat®,
configurant-lo de la seglient manera:

“Tota persona fisica o juridica té dret al respecte dels seus béns. Ningu podra ser privat
de la seva propietat sin¢ per causa d'utilitat pdblica i en les condicions previstes per la llei i
els principis generals del Dret Internacional.

de recursos disponibles

2»

65 Espanya es va sumar al protocol facultatiu de 2008 a partir del qual el familia, incloent-hi alimentacid, vestit i habitatge adequats, i a una millora

CDESC emet resolucions sobre comunicacions presentades per perso- continua de les condicions d’existencia”.
nes sobre la possible violacié per part dels estats de qualsevol dels drets

economics, socials i culturals que recull el Pacte Internacional dels Drets 67 En la seva versio inicial adoptada a Roma del Conveni per a la proteccid
Economics, Socials i Culturals de 1961 (el PIDESC és un dels dos protocols dels Drets Humans i de les Llibertats fonamentals, la proteccio al dret a
ONU, derivats de la Declaracio Universal dels Drets Humans de 1948). la propietat no hi consta. S’hi incorpora a través del protocol addicional

adoptat a Paris l'any 1952.
66 Larticle 11 del PIDESC estableix que “Els Estats part en aquest Pacte reco-
neixen el dret de tota persona a un nivell de vida adequat per a si i la seva
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“Les disposicions precedents s'entenen sense perjudici del dret que tenen els Estats de
dictar les lleis que considerin necessaries per a la reglamentacio de ['Us dels béns d’acord
amb linteres general o per garantir el pagament dels impostos, d’altres contribucions o de
les multes™

ELTEDH ha dibuixat una radiografia del que compren el dret a la propietat protegit per part
del Conveni, i exposa que aquest compren tres regles diferents. “La primera, que s'expressa
en la primera oraci6 del primer paragraf (P1-1) és de caracter general, estableix el principi del
gaudi pacific de la propietat. La segona regla, en la segona oracié del mateix paragraf (P1-1),
cobreix la privacio de possessions i la sotmet a certes condicions. La tercera, continguda en
el segon paragraf (P1-1), reconeix que els Estats contractants tenen dret, entre altres coses,
a controlar l'Us de la propietat d’acord amb Uinterés general, fent complir les lleis que con-
siderin necessaries per a aquell proposit. No obstant aixo, les regles no son ‘diferents’ en el
sentit d’estar desconnectades: les regles segona i tercera es refereixen a casos particulars
d’interferencia amb el dret al gaudi pacific de la propietat. Per tant, s’han d’interpretar a la
llum del principi general establert en la primera regla”.

Cal posar de relleu, doncs, que com hem anat referenciant en tot lestudi en el cas espa-
nyol, també el TEDH, en consonancia amb el que estableix el CEDH sobre el dret de propi-
etat, dona al legislador amplies potestats perque determini alld que consideri més adient
dacord amb linteres general; el mateix criteri és recollit amb posterioritat a la Carta dels
Drets Fonamentals de la Unid Europea® que tutela el TJUE.

El TEDH ha resolt diferents casos especifics sobre les politiques del control de rendes, i
ho ha fet assimilant aquesta limitacio a una regulacid de 'Us dels béns que ['Estat pot realit-

zar (tercera regla continguda al paragraf segon). Resoldre que ['Estat
ha vulnerat el dret de propietat es basara essencialment en l'examen

“Més enué de la de la proporcionalitat de la mesura (principi d’equilibri just), perquée
altres elements que recurrentment s'analitzen, com el fet d’acreditar
lega“tat i la I_eg|t|m|tat, la legalitat en el procediment de l'adopcié de linstrument (principi
. . de licitud) o el d'argumentar adequadament linteres general (principi

la intensitat de la d’objectiu legitim), solen resoldre’s positivament a favor de I'Estat.

En conseqléencia, malgrat que hi ha resolucions dispars respecte
d'aquesta questié, podem comparar la seva aplicacio, tant en el sis-

interferéncia és

l’e le ment ClaU d e leS tema de rendes rgsultaht qu‘el s'imposa ehl el lloguer social obligatorj,
com en una plausible situacio de regulacio de control de rendes a ni-
senténcies del TEDH” vell catala o estatal.

Si analitzem quins son els resultats de la jurisprudencia que sor-
geix del TEDH, arribem als segiients criteris orientadors a través dels
exemples que s’exposaran a continuacio.

Veiem, en primer lloc, dos casos paradigmatics de l'acceptacio de la limitacio de facultats
dels propietaris en el mercat de lloguer com a conseqtiencia de 'amplia disposici6 per part
dels estats en les seves politiques d’habitatge. En aquests dos primers casos, les restriccions
als titulars dels habitatges s’han trobat justificades i proporcionals als objectius perseguits
per ['Estat basant-se en linteres general.

El primer exemple el constitueix el cas MELLACHER i ALTRES vs. AUSTRIA%, el plantejament
del qual ens recorda el procés de la legislacio espanyola de la primera part del s. xx7. A Aus-

68 La Carta dels Drets Fonamentals de la Unié Europea també recull el dret 69 Sol-licituds nim. 10522/83; 11011/84; 11070/84. Senténcia de 19 de de-
a la propietat en larticle 17, en el Titol I, dedicat a les Llibertats, en els sembre de 1989.
seglients termes: “Tota persona té dret a gaudir de la propietat dels béns
que hagi adquirit legalment, a usar-los, a disposar-ne i a llegar-los. Ningd 70 La doctrina d’'aquesta Sentencia apareix citada en la inadmissio de la Co-
no pot ser privat de la seva propietat més que per causa d’utilitat publica, missio de Drets Humans en el cas Maria del Mar Bernaldo QUIRGS TACON
en els casos i condicions previstos en la llei i a canvi, en un temps raona- i 492 CONTRA ESPANYA, que hem exposat en l'apartat 2.3 d’aquest treball.
ble, d’'una justa indemnitzacié per la seva pérdua. L'is dels béns podra
regular-se per llei en la mesura que sigui necessari per a linterés general”.
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tria la llei d’arrendaments de 1922 va congelar els lloguers a nivell de 1914 i va establir dife-
rents restriccions a Uextincié del contracte de lloguer. El control del regim legal dels imports
dels lloguers va estar vigent (amb algunes modificacions) fins al 1987, tot i la liberalitzacio de
la llei del 1967 —semblantment al que es va fer a Espanya el 1964—. Les restriccions dels
lloguers només es mantindrien en els arrendaments anteriors que continuaven vigents, in-
closos els prorrogats com a consequieéncia del dret de successio o subrogacio d’una persona
en els quals es mantenien els primitius arrendataris.

Lany 1981, una nova llei va substituir la de 1922, de gran complexitat, i va acabar perjudi-
cant els propietaris reclamants, que van veure com els seus arrenda-
ments van patir una davallada de més del 82% (aquesta seria —com

hem vist— una disminuci¢ similar a la que pot experimentar un pro- “|—| an Comengat

pietari a Catalunya obligat pel lloguer forcds de la Llei 24/2015). Perod

com sigui que la nova legislacié austriaca preveia un lloguer en funcié a aparéixe r senténcies

de la superficie de limmoble, i a més, preveia un régim de transicid i

que diferents despeses que recauen sobre el titular de Uhabitatge es en leS q UalS SN reCOﬂeiX

poguessin repercutir sobre larrendatari (asseguranga, administracio,
serveis, impostos, i una previsio d’increment de la renda com a con-

bunal (§55) va considerar, per totes aquestes circumstancies i els fins

legitims que perseguia la legislacio que va analitzar, que les mesures mesures de limitacio

adoptades no podien considerar-se inadequades o desproporciona-

des fins al punt de superar el marge de discrecionalitat reconegut a del dret de propietat”

UEstat en larticle de proteccio del dret a la propietat del CEDH, i per
tant acceptava que, encara que les rendes quedessin per sota dels
preus de mercat, calia considerar la nova legislacio un instrument
adequat des d’un punt de vista de justicia social.

El segon prototip citat reiteradament per les sentencies del TEDH correspon a la Senten-
cia del cas SPADEA i SCALABRINO vs. ITALIA7, emesa el 1995, que té el seu origen en les nor-
mes legislatives que van suspendre els desnonaments durant el periode 1984-1988. Aques-
tes mesures obeien dualment a la necessitat de fer front al nombre elevat de contractes de
lloguer que havien expirat el 1982 i 1983, en qué van concloure les prorrogues d’'una legis-
laci¢ italiana anterior, aixi com a permetre que els inquilins afectats poguessin reallotjar-se
amb unes condicions adequades o obtenir uns allotjaments socials.

El procediment en concret respon a la voluntat de dues adquirents de desallotjar les ar-
rendataries de dos habitatges contigus que pretenien convertir en el seu habitatge habitual.
La proteccio sobre desnonaments ho va impedir i les recurrents no van tenir altra opcio que
comprar-se un nou habitatge per a viure-hi.

EL TEDH considera que la legislacio que es posa en entredit en aquest procediment per-
seguia un fi legitim d’acord amb linterés general, i vist que (8§39 i §40) les arrendataries eren
persones amb economies vulnerables i havien sol-licitat a lAjuntament de Mila l'assignacio
d’un habitatge social, les mesures legislatives urgents adoptades per U'Estat italia no es van
considerar desproporcionades vist el marge d’apreciacié permes per larticle de proteccio
al dret de propietat, malgrat les conseqliencies que van tenir per a les persones que havien
adquirit aquests habitatges.

Aquests casos han estat recollits ampliament per la doctrina com a exemple de les possi-
bilitats de que disposa un estat d’influir en el dret de propietat gracies al marge de maniobra
que facilita larticle 1.2 del primer protocol. (Ponce, 2019: 7; Barcelona, 2014: 62; Simon,
2014:16). Per0 també hi ha esperanca per als propietaris, que han vist com en “una segona

71 Sol-licitud nim. 12868/87. Senténcia de 28 de setembre de 1995.

una desproporcio per
tribucio al financament de les obres de conservacio i millora), el Tri- part delS estats en leS
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etapa” apareixen diferents sentencies™ en les quals en casos en que s’ha perdut la utilitat
economica dels béns immobles residencials, i en les condicions que es descriuen, conside-
ren que es produeix una ingerencia desproporcionada per part de U'Estat que vulnera el dret
de propietat que protegeix el CEDH.

Un primer cas que podem referenciar en que es va acceptar la desproporcio de les me-
sures adoptades, és el d’AMATO GAUCI vs. MALTA™. En aquest cas el Tribunal constata (§55)
que la restriccid que va ser imposada per la Llei XXIII de 1979 era licita, i que la legislacio
en questio presentava un objectiu legitim de politica assistencial, “la proteccio social dels
arrendataris”, donat que la llei pretenia “prevenir els desnonaments a gran escala” i, per
tant, tan sols quedava valorar la proporcionalitat de la mesura. El Tribunal valora (§61 a §64)
que el propietari “no va poder exercir el seu dret d’Us en termes de possessio fisica ja que la
casa estava ocupada pels arrendataris i que no va poder rescindir larrendament [...] mentre
que el sol-licitant, que seguia sent el titular de la propietat, es va sotmetre a una relacié de
propietari i arrendatari forcada durant un periode de temps indefinit, en el transcurs de la
qual no podia desallotjar els llogaters ni per necessitat propia o per part dels seus familiars”.
El Tribunal aprecia “falta de garanties processals destinades a aconseguir un equilibri entre
els interessos dels arrendataris i els dels propietaris”. A més, tant el lloguer que rebia el pro-
pietari, 210 €/anuals, com la quantitat maxima de lloguer que podria obtenir, 420€/anuals,
van ser confirmades pel mateix Tribunal Constitucional maltés com a quantitats molt baixes
i allunyades dels preus de mercat. Per tant, tot i que el Tribunal Europeu “considera que, el
control estatal sobre els nivells de lloguer recau en una esfera sotmesa a un ampli marge
d’estimacio per part de ['Estat i la seva aplicacio sovint pot provocar reduccions importants
de la quantitat de lloguer que s’ha de cobrar”, aixd no obstant “no pot conduir a resultats
manifestament poc raonables, com ara les quantitats de lloguer que només permeten un
benefici minim”.

Per lacumulacio de la falta de garanties processals en laplicacio de la llei i la determinacio
de lescassa renda respecte a laugment del nivell de vida a Malta durant aquelles decades,
el TEDH va constatar que es va imposar una carrega desproporcionada i excessiva al propie-
tari, atés que se li demanava que assumis la major part dels costos socials i financers de fa-
cilitar un allotjament™. Aixi doncs, l'Estat maltés no havia aconseguit lequilibri just entre els
interessos generals de la comunitat i la protecci¢ del dret de propietat del sol-licitant, i per
tant s’havia produit una violaci¢ d'aquest dret protegit per larticle 1 del protocol addicional
del CEDH.

Per tant, és criteri del Tribunal, que dels arrendaments urbans els propietaris n'han de
poder obtenir algun tipus de benefici minim, i que no pot transferir-se als propietaris privats
la politica d'allotjament social de ['Estat.

Una altra situaci¢ similar el trobem en el cas d’'HUTTEN - CZAPSKA vs. POLONIA™. En aquest
procediment el propietari va al-legar que la situacio creada per aplicacio de les lleis de 1994
a Polonia, per les quals va mantenir elements de l'anomenat “regim d’arrendament especial”
tant pel que fa a habitatges estatals, com per —temporalment fins a 2005— a edificis i habi-

72 En el que podriem anomenar una reconsideracié del Tribunal en aquesta ma similar els casos EDWARDS (NUm.17647/04), FLERI SOLER i CAMILLERI

segona etapa, ja dins del s. xx1, no resulta estrany trobar situacions en les
quals es declara aquesta interferencia de UEstat en el dret de propietat. A
més dels dos exemples que s'exposen, es podria fer esment de casos so-
vint citats per la doctrina. Aixi, entre altres, el cas BITTO | ALTRES CONTRA
ESLOVAQUIA (30255/09) en que 21 propietaris o copropietaris d’edificis
residencials a Bratislava i Trnava als quals es va aplicar un esquema de
control de rendes de la Llei de Preus de 1996 se’ls va impedir negociar
lliurement les rendes de lloguer dels seus pisos i no podien resoldre els
contractes si no es proporcionava un allotjament alternatiu i adequat als
llogaters. Encara que el Govern va adoptar diferents mesures, els sol-lici-
tants van al-legar que el lloguer a qué tenien dret no cobria els costos del
seu manteniment i era desproporcionadament baix en comparacié amb
pisos similars als quals no s'aplicava l'esquema de control de lloguers. EL
Tribunal va acabar convidant UEstat a introduir mesures compensatori-
es i a alleugerir de forma efectiva l'afectaci¢ al dret de propietat. De for-
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(nim. 35349/05) i GHIGO (NUM. 31122/05), CONTRA MALTA, en el que el
Tribunal acaba resolent per unanimitat una indemnitzacié a favor dels
sol-licitants, fent l'apreciacié que Malta haura d’establir procediments de
compensacio per equilibrar els interessos dels propietaris, en particular
el dret perque aquests recullin els fruits dels seus bénsi els interessos de
lempresa, i fent la consideracié de lexistencia d’'un nombre insuficient
d’habitatges socials.

73 Sol-licitud nim. 47045/06. Sentencia de 15 de setembre de 2009.
74 Aquesta perspectiva de carrega desproporcionada al propietari en les
politiques assistencials apareix també en el cas STATILEUS vs. CROACIA

(8143), sol-licitud 12027/10, senténcia de 10 de juliol de 2014.

75 Sol-licitud nim. 35014/97. Sentencia de 19 de juny de 2006.



tatges de propietat privada, suposava una violacié del dret de propietat del CEDH, ja que es
tractava d’'un sistema que combinava restriccions a la quantitat de lloguer que podia rebre
el propietarii limitacions a la rescissi¢ dels contractes d’arrendament, fins i tot pel que fa als
arrendataris que no complien els termes del contracte.

El TEDH té en compte fins a tres canvis legislatius (1994, 2001 i 2004), especialment
impulsats per les senténcies del Tribunals polonesos, per concloure (§239) que ['Estat po-
lonés ha d’aplicar mesures per arbitrar mecanismes que proporcionin un equilibri entre els
interessos dels propietaris, entre els quals s’inclou el seu dret a obtenir beneficis de la seva
propietat i linteres general de la comunitat, inclosa la disponibilitat d’un allotjament sufi-
cient per als menys benestants.

La importancia en aquesta Sentencia rau també en el fet que el Tribunal (§239) compara
la seva resolucio sobre aquest cas polonés amb la dels dos casos exposats d’ltalia i Austria,
en qué s’havia acceptat les limitacions al propietari. Aixi,

“la propietat mai havia concertat cap contracte darrendament lliurement negociat amb els

seus inquilins; més aviat, l'Estat li havia deixat casa seva. En segon lloc,

les circumstancies del cas instat son diferents de les de Spadea i Sca-

labrino. En aquell cas, tot i que U'Estat havia suspés temporalment els c

desnonaments de pisos de propietat privada, els propietaris van con- ES d onen ele ments
servar el dret de rescindir els arrendaments mitjangant un simple avis

de desistiment, sense més restriccions. En canvi, en el cas actual la pe I’q Ué el TEDH pugui

legislaciod polonesa va establir una série de condicions a la finalitzacié

dels contractes d’arrendament, limitant aixi greument els drets dels donar em para a algu ns

propietaris al respecte. Finalment, en el cas de Mellacher i altres, si la
legislacid nacional restringia el lloguer a cobrar, els nivells de lloguer

no es van establir mai, com en el cas present, per sota dels costos prop|etar|3 afeCtatS

de manteniment de la propietat i els propietaris van poder augmentar ,
la renda per tal de cobrir les despeses de manteniment necessaries. pel lloguet’ fo rcos
Aquesta disposicid havia permés almenys que els propietaris austri-

acs mantinguessin les seves propietats en un estat adequat, mentre per [a intensitat de la

que el regim polones no preveia cap procediment per a aportacions de
manteniment o subvencions estatals, cosa que provocava la inevitable i - ]
deterioracio de la propietat per manca d’inversions i modernitzacions Inte rfe rencia en
adequades”.

la regulacio dels usos

Per tant, d’aquest exercici de contrast que fa el Tribunal mateix,
se’n podria deduir que hi ha una identificacio dels plantejaments del del_S seus béns”
Tribunal Europeu dels Drets Humans en els casos en qué ha acollit
lexistencia d'una ingerencia en el dret de propietat amb l'actual regu-
lacio del lloguer social obligatori. Creiem que es donen els elements
perque el TEDH pogués donar cobertura als propietaris afectats per haver-se produit una
ingeréncia desproporcionada en la regulacio dels usos dels béns. (Paragraf segon de larticle
primer del protocol addicional del Conveni Europeu per a la proteccio del Drets Humans i
les Llibertats Fonamentals.)

Aquesta identitat de posicionament el trobem per exemple, en tots aquells casos de llo-
guer social obligatori en els quals no hi ha una relaci¢ arrendataria prévia; o en aquells en
qué hiha una elevada pérdua d’utilitat econdmica que es produeix amb el singular metode
de calcul d'aquesta regulacio de lloguer obligatori, sense que hi hagi previsions d’actualit-
zacio o imputacio de despeses i/o carregues a les quals hagi de fer front el titular de 'habi-
tatge.

Per0 si aquesta avaluacio ens ha servit per a apreciar una possible vulneracio del dret de
propietat en laplicaci¢ del lloguer social obligatori des de la perspectiva europea, també
cal que ho fem en el cas de la possible regulacio de nova legislacio en materia de limitacio
de les rendes de lloguer.

En aquest sentit la doctrina s’ha posicionat sobre el fet que la constitucionalitat de la re-
gulacio és possible. Ja ens hem manifestat en aquest estudi sobre les dificultats d'aquesta
apreciacio des de la perspectiva de la regulacié autonomica, pero tant des del punt de vista
de UEstat (CE - Tribunal Constitucional), com des del punt de vista de la proteccio del dret



de propietat a Europa (CEDH - TEDH), hi ha la percepcid que resultara essencial larticulacio
de la proposta per tal de fer la consideracié de si aquesta queda o no dins dels marges de
la legalitat. Tot i aixi, estem segurs tambeé que, sigui quina sigui la configuracio, aquesta sera
discutida almenys en seu del Tribunal Constitucional.

La futura legislacié de control de rendes, si arriba, s’ajustara als diferents marcs legals
si no es fa recaure de forma desproporcionada loferta d'assequibilitat dels habitatges en
els propietaris privats, si es reconeix “als arrendadors el dret a rebre un benefici raonable”
i finalment si sallunya —malgrat la ratificacié europea del model”*— “de l'anterior sistema
de control de renda de la LAU 1964, és a dir, que no impliqui una congelacio dels preus ni
excessives vinculacions, com succeeix en les subrogacions dels convivents de arrendatari
de renda antiga” (Molina, 2019). Dit en unes altres paraules, perqué una norma de control de
rendes s’ajusti al marc constitucional espanyol i també al del conveni dels drets humans que
tutela el TEDH, caldra que aquesta vingui “recolzada per un judici de proporcionalitat que
avali la seva raonabilitat; respecti en tot cas el contingut essencial de la utilitat economica
d’aquest dret per al seu propietari i que no es configuri com un Unic instrument de politica
social d’habitatge definida pels poders publics” (Carmona; Ferrer; De la Nuez, 2020).

76 Pel cas exposat de QUIROS TACON i 492 vs. ESPANYA, resolt per la Cort

europea labril de 1995.
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Conclusions

Primera. En el procés de transformacio del concepte de propietat, la férmula que ha arrelat
en el constitucionalisme social del segle XX no és el concepte propietat funcié que defensa-
ven els funcionalistes, sind que el model adoptat és el d’un dret a la propietat amb caracter
dual, que manté la vessant subjectiva de caracter individual i incorpora una vessant objec-
tiva o institucional conformada per la funcié social. “La propietat no és una funci¢ social, té
una funcio social” (Morin, 1932: 158; Mestre, 1932: 165).

Segona. Laincorporacié de la funcié social al dret de propietat és un acte de responsabilitat
entre les posicions antagoniques respecte a la formulacio i consideracié que cal donar a la
propietat. “La concepcié constitucional de la propietat privada constitueix, en essencia, una
aconseguida sintesi de dos plantejaments de caracter antitétic que s’han succeit historica-
ment en permanent tensid constitutiva: d’'una banda, la concepcio liberal-individualista i,
d’una altra banda, la concepcit social o col-lectiva” (Garcia, 2007: 285).

Tercera. El dret de propietat en la Constituci¢ espanyola de 1978 s’ha inserit amb la doble
garantia —individual i social— i sense excessives innovacions respecte de les diferents nor-
mes que ja havien anant incorporant el concepte de la funcié social en les decades anteriors
a la seva promulgacio. “La funcio social pot manifestar-se, imposant U'obligaci¢ d’executar
determinades facultats al propietari, amb la no atribucié de determinades facultats al pro-
pietari, 0 amb la imposicio d’un conjunt de condicions a l'exercici de les facultats del propi-
etari“ (Barral, 1994: 639).

Quarta. De lanalisi de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, s'observa que no ha
parat de créixer el debilitament de l'ambit subjectiu del dret de propietat, i que no s’han
definit els marges infranquejables de la vessant individual del dret.

Cinquena. De la doctrina del Tribunal Constitucional es despréen que la propietat immobi-
liaria ha de tenir per al seu titular una utilitat economica raonable, i si aquesta utilitat prové
de l'arrendament, la utilitat economica implica la percepcio de la corresponent renda. “Una
disposicio que suposi el buidatge del contingut economic de la renda acordada podria re-
presentar la vulneracid del dret reconegut en lart. 33 de la Constitucié” (STC 89/1994).

Sisena. De la jurisprudencia del Tribunal es despren que les comunitats autonomes poden
regular les limitacions del dret de propietat en interés de la comunitat, si bé, a banda de
lacatament de la legalitat i la Constitucio, hauran de tenir en consideracio els elements
basics que hagi pogut regular U'Estat.

Setena. La poca dedicacio pressupostaria a les politiques sectorials d’habitatge ha provo-
cat que els poders publics hagin optat per la via indirecta de laplicacio de la funci¢ social
de la propietat com a eix basic per a desenvolupar actuacions per intentar fer viable el dret
a habitatge per a les llars més vulnerables, transferint de forma desproporcionada les po-
litiques publiques dallotjament social sobre els propietaris privats.

Vuitena. La regulacié de mesures coercitives de mobilitzacié d’habitatges per part de les
comunitats autonomes ha resultat —en general— més reputacional i simbolica que efecti-
va, consideracio que cal relacionar tant per la impossibilitat daplicar la mesura per la sus-
pensio generalitzada d'aquestes pels recursos d’inconstitucionalitat interposats per UEstat,
com per la dificultat d’aplicacid dels mecanismes de coaccié previstos.

7



72 Monografia

Novena. La hiperactivitat legislativa genera dubtes sobre la seva efectivitat per resoldre la
cronica situacié de crisi d’accés a 'habitatge. En aquest sentit calen instruments legislatius
i recursos economics que configurin una estrategia de llarg termini. La constant aparicio de
normes, interposicio de recursos i sentencies generen inseguretat juridica i incertesa sobre
la validesa de la configuracio de les estratégies publiques en matéria d’habitatge en qué
participen tots els poders publics.

Desena. Entre les mesures coactives, destaca limpacte del lloguer forgds (lloguer social
obligatori). Els resultats de la seva aplicaci¢ segons les dades recollides indiquen que s’ha
convertit en linstrument coercitiu amb més eficacia quantitativa.

Onzena. Laplicacid del lloguer social obligatori suposa de facto un esforg assistencial del
gran tenidor que suporta unes taxes de descompte dentre el 80% i el 90% respecte dels
preus de les rendes de lloguer de mercat, fet que comporta de facto el buidatge de la utilitat
economica del bé.

Dotzena. La configuracio legal del lloguer social obligatori de la Llei 24/2015, a diferéncia del
lloguer forcds de la Llei 18/2007, comporta des del nostre punt de vista la vulneracio de fins
a quatre preceptes competencials de larticle 149.1 de la Constitucid. A més, hi ha diferents
conceptes que giren al seu voltant (gran tenidor, regim sancionador, definicié d’habitatge
buit, subrogaci¢ en la posicio del transmitent [...]) U'encaix dels quals a diferents principis i
preceptes constitucionals resulta molt dubtds.

Tretzena. La creixent importancia de les resolucions del Tribunal Europeu dels Drets Hu-
mans en el marc de la proteccié del dret de propietat, i d'acord amb la seva jurisprudeéncia,
permet preveure en el cas de la regulacio del lloguer social obligatori un possible acolliment
de la doctrina sobre una ingerencia desproporcionada dels poders publics en la regulacio de
['ds dels béns, tant per la falta de rendibilitat com per lassumpcio per part dels particulars
de les carregues financeres i socials en proporcionar allotjament a persones vulnerables.

Catorzena. El sistema de delimitacio de rendes del lloguer social obligatori constitueix per si
mateix un element nuclear de la seva il-legalitat per apartar-se de qualsevol sistema racional
d’establiment de la contraprestacio per la concertacid d’un contracte de lloguer entre les
parts.

Quinzena. Sobre el sistema de control de lloguers, el Consell de Garanties ha determinat
que ni amb Dret Civil propi es donen les circumstancies per creure que des de les comuni-
tats autonomes es poden regular les materies que constitueixen les bases de les obligacions
contractuals del sistema d’arrendaments urbans, i entre elles la fixacid d’'un sistema de ren-
da diferent del que estableix l'article 17 de la LAU.

Setzena. En el cas que UEstat reguli un sistema de control de rendes, aquest cal que pro-
porcioni una rendibilitat raonable al propietari, que no es configuri com un sistema de con-
gelacio de rendes, i que no es converteixi en la mesura nuclear de politica assistencial per
proporcionar habitatge a la ciutadania.

Carles Sala i Roca

Barcelona, setembre de 2020
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