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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

24765 Pleno. Sentencia 130/2024, de 22 de octubre de 2024. Recurso de
inconstitucionalidad 8118-2022. Interpuesto por el presidente del Gobierno de
la Nacion respecto del articulo 12 de la Ley del Parlamento de Catalufia
1/2022, de 3 de marzo, de modificacion de la Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y
la Ley 4/2016, para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda.
Competencias sobre condiciones basicas de igualdad en el ejercicio del
derecho de propiedad, legislacion procesal y bases de las obligaciones
contractuales: extincion del proceso constitucional que tenia por objeto una
norma autondémica anulada por la STC 120/2024.

ECLI:ES:TC:2024:130

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Céandido
Conde-Pumpido Tourén, presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada
Montalban Huertas, don Ricardo Enriquez Sancho, dofia Maria Luisa Balaguer Callejon,
don Ramén Séez Valcarcel, don Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcién Espejel
Jorquera, dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga, don César Tolosa Tribifio, don Juan
Carlos Campo Moreno, dofia Laura Diez Bueso y don José Maria Macias Castafio, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 8118-2022, interpuesto por el presidente
del Gobierno, contra el articulo 12 de la Ley del Parlamento de Catalufia 1/2022, de 3 de
marzo, de modificacién de la Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para afrontar
la emergencia en el ambito de la vivienda. Han comparecido el Congreso de los
Diputados y el Senado a los efectos previstos en el art. 88 de la Ley Orgéanica del
Tribunal Constitucional. Han sido parte y han presentado alegaciones el Parlamento
de Catalufia y la Generalitat de Catalufia. Ha sido ponente la magistrada dofia Maria
Luisa Balaguer Callejon.

I. Antecedentes

1. Por escrito registrado en este tribunal el 7 de diciembre de 2022, el abogado
del Estado, en representacion del presidente del Gobierno, interpuso recurso de
inconstitucionalidad contra el art. 12 de la Ley del Parlamento de Catalufia 1/2022, de 3
de marzo, de modificacién de la Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para
afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda, Unicamente en lo referido a la
redacciéon de la disposicion adicional primera, apartado 1c), que se afiade a la Ley
del Parlamento de Cataluiia 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar
la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética. La Ley fue publicada
en el «Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya» nim. 8620, de 7 de marzo de 2022.
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2. Resultan antecedentes relevantes a los efectos de la admision a tramite y
resolucion del presente recurso de inconstitucionalidad, los que a continuaciéon se
exponen sucintamente:

a) El recurso de inconstitucionalidad se ha formalizado tras agotar el cauce de
resolucién de conflictos previsto en el art. 33.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC).

b) La comisién de seguimiento de disposiciones y actos de las comunidades
autbnomas examing, en su reunion de 24 de marzo de 2022, la Ley del Parlamento
de Catalufia 1/2022, de 3 de marzo, apreciando la existencia de motivos de
inconstitucionalidad.

¢) La subcomision de seguimiento normativo, prevencion y solucién de conflictos de
la Comision Bilateral Generalitat-Estado se reunié el 6 de junio de 2022, al amparo de lo
previsto en el art. 33.2a) LOTC, y acordd el inicio de negociaciones para resolver las
discrepancias competenciales suscitadas en relacion con los articulos 1, 2, 3, 6, 9, 11, 12
y 15 y la disposicion transitoria de la Ley 1/2022, de 3 de marzo [art. 33.2b) LOTC].
Asimismo, decidié comunicar dicho acuerdo al Tribunal Constitucional a los efectos
previstos en el articulo 33.2 LOTC, asi como insertarlo en el «Boletin Oficial del Estado»
y en el «Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya». La publicacién tuvo lugar en
el «<BOE» num. 157, de 1 de julio de 2022, y en el «<DOGC» num. 8700, de 1 de julio
de 2022 [art. 33.2¢c) LOTC].

d) La Comision Bilateral alcanz6 un acuerdo para resolver extrajudicialmente el
conflicto planteado.

e) El 1 de diciembre de 2022, la comision permanente del Consejo de Estado emitid
el dictamen num. 1854/2022, sobre la interposicién del presente recurso, concluyendo
que existen motivos para la interposicién del recurso de inconstitucionalidad respecto al
art. 12 en cuanto al apartado 1c) de la disposicion adicional primera, que introduce en
la Ley 24/2015.

3. Los motivos fundamentales de la impugnacion del art. 12 de la Ley del
Parlamento de Catalufia 1/2022 son dos, segun el escrito de interposicion del recurso de
inconstitucionalidad: (i) en su vertiente procesal, el precepto menoscaba la legislaciéon
procesal del Estado ex art. 149.1.6 CE y vulnera el art. 24.1 CE al obstaculizar el acceso
a la tutela judicial efectiva por imponer el ofrecimiento de un alquiler social previo a la
interposicion de una accién judicial; (ii) en su contenido sustantivo, el precepto establece
una obligacién de ofrecimiento de alquiler social con vistas a la legalizacion de la
situacion de las personas que, en determinadas condiciones, no dispongan de titulo
juridico que habilite la ocupacién de la vivienda, vulnerando el art. 149.1, apartados 1
y 8 CE, en relacion con el art. 33 CE.

A) En primer término, la demanda expone los principales hitos legislativos
relacionados con la disposicién impugnada en este procedimiento, refiriéndose:

(i) A la Ley del Parlamento de Catalufia 24/2015, de 29 de julio, de medidas
urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética,
cuyo art. 5, apartados 2 y 3, impuso a los grandes tenedores de viviendas la obligacion
de formular una propuesta de alquiler social a sus ocupantes antes de la presentacion de
demandas de ejecucidn hipotecaria o de desahucio por impago de alquiler. El presidente
del Gobierno, previo dictamen del Consejo de Estado, interpuso recurso de
inconstitucionalidad contra diversos preceptos de la Ley 24/2015, entre ellos el art. 5. De
dicho recurso se desistio parcialmente a resultas del acuerdo alcanzado en la comision
bilateral Generalitat-Estado. Asi se hace constar en los antecedentes de la STC 13/2019,
de 31 de enero, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad en relaciéon con los
preceptos sobre los que no se proyectaba el desistimiento. No obstante lo anterior, con
ocasion del recurso interpuesto por el presidente del Gobierno contra los arts. 1y 6 a 18,
las disposiciones adicionales primera a cuarta, la disposicion transitoria primera y la
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disposicion final cuarta, letra b), de la Ley del Parlamento de Catalufia 11/2020, de 18 de
septiembre, la STC 57/2022, de 7 de abril, declaré la inconstitucionalidad del art. 5.3 de
la Ley 24/2015, por entender que se trata de una norma procesal que invade la
competencia estatal exclusiva del art. 149.1.6 CE. Por su parte, el art. 5.2 de
la Ley 24/2015, al que se refiere la disposicion objeto del presente recurso de
inconstitucionalidad, permanecid incélume.

(ii) Al Decreto-ley de la Generalitat de Cataluiia 17/2019, de 23 de diciembre, de
medidas urgentes para mejorar el acceso a la vivienda, cuyo art. 5.7 introdujo en la
Ley 24/2015 dos nuevos supuestos en los que los grandes tenedores de viviendas
estaban obligados a formular una propuesta de alquiler social a los ocupantes
(desahucio por vencimiento de la duracion del titulo juridico y desahucio por falta del
titulo juridico habilitante de la ocupacion). La STC 16/2021, de 28 de enero, resolutoria
del recurso de inconstitucionalidad planteado por ochenta y seis diputados del Grupo
Parlamentario Popular, declaré la inconstitucionalidad, entre otros preceptos, del referido
art. 5.7, ya que afectaba al derecho fundamental de propiedad, con lo que vulneraba los
limites materiales impuestos a la figura del decreto-ley [arts. 86.1 CE y 64.1 del Estatuto
de Autonomia de Catalufia (EAC)]. En el mismo sentido se manifiesta el dictamen del
Consejo de Estado num. 822/2020, de 28 de enero. Entiende el recurrente que, puesto
gue la declaracion de inconstitucionalidad del art. 5.7 del Decreto-ley 17/2019 se produjo
exclusivamente por el uso indebido de la figura del decreto-ley, el art. 12 de
la Ley 1/2022 ha vuelto a incorporar una nueva disposicion adicional primera en la
Ley 24/2015 de tenor sustancialmente idéntico a la que fue declarada inconstitucional.

(iii) Al Decreto-ley de la Generalitat de Catalufia 37/2020, de 3 de noviembre, de
refuerzo de la proteccion del derecho a la vivienda ante los efectos de la pandemia de
la COVID-19, que introdujo un nuevo apartado 1 bis, en la disposicion adicional primera
de la Ley 24/2015, obligando a interrumpir los procedimientos iniciados en que no se
hubiera acreditado la formulacién de la oferta de alquiler social. La STC 28/2022, de 24
de febrero, en linea con el dictamen nim. 515/2021 del Consejo de Estado, lo declaro
inconstitucional por establecer una norma procesal que se dirige a los jueces, vulnerando
la competencia exclusiva estatal sobre legislacion procesal (art. 149.1.6 CE).

B) Expuesto el escenario normativo y jurisprudencial previo, los argumentos que
sustentan los motivos de constitucionalidad alegados son, en sintesis, los siguientes:

a) Respecto de la vulneracion de la competencia en materia procesal del Estado
(art. 149.1.6 CE), la parte recurrente alega que, de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional, las comunidades auténomas no pueden incluir en su ordenamiento
disposiciones de caracter procesal no vinculadas a su Derecho sustantivo. En este
sentido, cita la STC 28/2022, de 24 de febrero, referida al Decreto-ley del Gobierno de la
Generalitat de Catalufia 37/2020, y las SSTC 13/2019, de 31 de enero, y 21/2012, de 16
de febrero. De acuerdo con dicha jurisprudencia se deduciria la inconstitucionalidad del
inciso «antes de interponer determinadas demandas judiciales se hace extensiva, en los
mismos términos, a cualquier accion ejecutiva derivada de la reclamacion de una deuda
hipotecaria y a las demandas de desahucio» [disposiciéon adicional primera, apartado
primero, de la Ley 24/2015] porque invade las competencias del Estado en materia
procesal, al establecer la obligacion de ofrecer alquiler social como presupuesto para la
interposicion de una accion judicial sin la cobertura de las necesarias especialidades
autondmicas que permitirian los arts. 149.1.6 CE y 130 EAC.

b) El segundo motivo de inconstitucionalidad denuncia la vulneracién del
art. 24.1 CE porque, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, no entra dentro de
lo razonable ni proporcionado que el previo ofrecimiento de un alquiler social pueda
constituir un requisito de procedibilidad de las acciones judiciales, a lo que se suma que
el incumplimiento de esta obligacion se tipifica en la Ley del Parlamento de
Catalufia 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda, como una infraccién
administrativa grave, con sanciones de multa entre 9001 y 90 000 €, con independencia
de las posibles multas coercitivas dirigidas al cumplimiento de lo ordenado. Asi se
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desprende de lo manifestado por el Consejo de Garantias Estatutarias de Catalufia, en
su dictamen ndm. 2/2020, de 7 de febrero, y de lo expuesto por el Consejo de Estado en
el dictamen previo a la interposicion del recurso de inconstitucionalidad. En suma, el
precepto impugnado vulnera el art. 24.1 CE por obstaculizar el acceso a la jurisdiccion
imponiendo la obligacion del ofrecimiento de un alquiler social, con la consecuencia
sancionadora que su incumplimiento conlleva, resultando esto irrazonable y
desproporcionado por cuanto el propietario ha de disponer de su derecho a acudir a los
tribunales de justicia para emprender las acciones civiles que estime necesarias.

c) El dltimo argumento, relativo a la vulneracion del art. 33.1 CE y de la
competencia del Estado en materia civil ex art. 149.1.8 CE, en relacion con el
art. 149.1.1 CE y el art. 33 CE, sostiene que la exigencia contenida en la norma
impugnada afecta a las condiciones basicas del ejercicio del derecho a la propiedad, asi
como a la competencia estatal en materia de legislacion civil. Sefiala que con la
obligacion de ofrecer un alquiler social se produce una asimilacion de las personas en
riesgo de exclusion residencial con los ocupantes de vivienda sin titulo legitimo, llevando
aparejado el incumplimiento de dicha obligacion su tipificacion como infraccion grave con
importantes sanciones. Con cita de la doctrina establecida en la STC 37/1987, de 26 de
marzo, indica que, a pesar de que la funcién social puede justificar la adopcion de
medidas restrictivas o privativas del derecho de propiedad, ello no puede legitimar la
ocupacion de vivienda ajena al margen de los procedimientos establecidos en las leyes
en perjuicio de sus legitimos propietarios, tal y como se ha argumentado en el dictamen
del Consejo de Estado nim. 822/2020, de 28 de enero de 2021, que se adjunta con el
recurso. Ademas, las ocupaciones de viviendas sin titulo legal tampoco gozan de
proteccion a la luz de los textos internacionales de proteccién de los derechos humanos,
en especial del art. 25.1 de la Declaracion universal de los derechos humanos y del
art. 11.1 del Pacto internacional de derechos econémicos, sociales y culturales. Obligar a
un propietario a proporcionar un alquiler social a quien ocupa ilegitimamente su vivienda,
equiparandolo asi a otros supuestos legalmente establecidos, resulta inconstitucional. La
ocupacion ilegal no puede generar un titulo de acceso a la posesion de la vivienda donde
nunca hubo ninguno, ni encontrar amparo en el derecho constitucional a disfrutar de una
vivienda digna del art. 47 CE, que debe garantizarse por otras politicas publicas.

Por otra parte, el ofrecimiento de alquiler social obligatorio a quien ocupd una
vivienda sin titulo legitimo es materia propia de la legislacién civil, competencia cuya
titularidad corresponde al Estado segun el art. 149.1.8 CE, sin que se aprecie en el caso
una competencia derivada del Derecho foral. El precepto impugnado entra en
contradiccion, asimismo, con el deber del Estado de garantizar las condiciones basicas
para ejercer el derecho de propiedad ex art. 149.1.1 CE en relacién con el art. 33 CE, sin
que la competencia autonémica sobre Derecho civil se oponga a esta conclusion. El
recurso apoya esta aseveracion en el dictamen 976/2017, de 16 de noviembre, del
Consejo de Estado, e indica que frente a ello no cabe acudir al titulo competencial de la
comunidad autbnoma en materia de vivienda, porque la norma, materialmente
considerada, corresponde al orden juridico civil por cuanto regula el contenido de un
derecho patrimonial de orden privado con la abstraccién propia de este ambito del
ordenamiento. Por tanto, la regulaciéon choca con la competencia exclusiva del Estado en
materia de legislacion civil del art. 149.1.8 CE, pues la innovacion en el contenido del
derecho de propiedad que pueda suponer la creacion de deberes a cargo de su titular,
en consideracion a la funcién social que atribuye el ordenamiento a tal derecho
(art. 33.2 CE) corresponde al Estado y debe producirse con respeto al principio de
igualdad entre todos los espafioles. En atencién a todo ello, cabe entender que no
resulta constitucionalmente admisible que una comunidad auténoma pueda, en ejercicio
de una competencia sectorial, determinar el concreto alcance del derecho de propiedad
de determinados bienes, alterando con ello el contenido esencial que le resulta propio y
que compete definir en exclusiva al Estado.
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4. Por providencia de 24 de enero de 2023, el Pleno, a propuesta de la Seccioén
Cuarta, acorddé admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por el
presidente del Gobierno en relacion con el art. 12 de la Ley del Parlamento de
Cataluiia 1/2022, de 3 de marzo; dar traslado de la demanda y documentos presentados,
conforme establece el art. 34 LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus presidentes, asi como al Parlamento de Cataluiia y al Gobierno de
la Generalitat de Cataluiia, por conducto de sus presidentes, al objeto de que, en el
plazo de quince dias, puedan personarse en el proceso y formular las alegaciones que
estimaren convenientes; y publicar la incoacién del recurso en el «Boletin Oficial del
Estado» y en el «Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya».

5. Mediante escrito registrado el dia 2 de febrero de 2023, la presidenta del
Congreso de los Diputados comunicé el acuerdo de la mesa de la Camara, por la que se
persona en el proceso y ofrece su colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC. Lo
mismo hizo el presidente del Senado por escrito que tuvo entrada en este tribunal el
dia 7 de febrero de 2023.

6. La letrada del Parlamento de Catalufia solicita se la tenga por personada en el
procedimiento, en nombre y representacion de la Camara, mediante escrito presentado
el dia 8 de febrero de 2023. El escrito da cuenta de la decision de la mesa del
Parlamento, adoptada el dia 7 de febrero, solicitando una prérroga del plazo inicialmente
conferido para la formulacién de alegaciones. Mediante diligencia de ordenacion fechada
el 9 de febrero de 2023, se tiene por personada a esta parte y se le concede una
prorroga de ocho dias respecto del plazo concedido en la providencia de 24 de enero
para la presentacion de alegaciones. El nuevo plazo comienza a contar desde el dia
siguiente a la expiracion del plazo ordinario.

7. ElI 9 de febrero de 2023 se registra escrito de la Generalitat de Catalufia
solicitando que se la tenga por personada y se le conceda una prérroga del plazo
inicialmente conferido para la formulaciéon de alegaciones. Por diligencia de ordenacion
de 10 de febrero de 2023, se tiene por personada a la Generalitat de Catalufa,
concediéndose una prorroga de ocho dias respecto del plazo concedido en la
providencia de 24 de enero para la presentacién de alegaciones, a contar desde el dia
siguiente a la expiracién del plazo ordinario.

8. La abogada de la Generalitat cumplimentd el trdmite de alegaciones mediante
escrito registrado el dia 6 de marzo de 2023, en el que interesa la desestimacion del
recurso interpuesto.

Tras exponer los antecedentes y marco juridico en el que encuadra la Ley 1/2022,
especificar que las modificaciones aprobadas por el art. 12 de esta Ultima han ampliado
el espectro de casos —entre los que figura el previsto en el apartado 1 c) de la disposicion
adicional primera de la Ley 24/2015- a los que serd de aplicacion la propuesta de
alquiler social sin cambiar la naturaleza juridica de esta figura administrativa y citar las
SSTC 16/2018, de 22 de febrero; 21/2019, de 14 de febrero; 16/2021, de 28 de enero;
28/2022, de 24 de febrero, y 57/2022, de 7 de abril, el escrito de alegaciones expone los
argumentos contrarios a la estimacion del recurso. Estos argumentos se sintetizan como
sigue:

a) El art. 137 EAC atribuye a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de
vivienda, que incluye en todo caso la planificacién, la ordenacién, la gestion, la
inspeccion y el control de la vivienda de acuerdo con las necesidades sociales y de
equilibrio territorial. El desarrollo de esta competencia tiene por finalidad garantizar el
derecho de los ciudadanos de Catalufia a disfrutar de una vivienda digna, reconocido en
los arts. 47 CE y 26 y 47 EAC y en la doctrina constitucional. Tras exponer algunas
nociones bésicas sobre el derecho a la vivienda, su naturaleza, su sistema de garantias
y la conexién con derechos fundamentales de los recogidos en la seccién primera del
capitulo Il del titulo | de la Constitucién, la abogada de la Generalitat establece que la
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disposicion impugnada, por su objeto y finalidad y por su incardinacion en
la Ley 24/2015, se encuadra en la materia de vivienda y ha sido aprobada por el
Parlamento de Catalufia al amparo del art. 137 EAC.

b) El alcance del titulo competencial que el art. 149.1.1 CE reserva al Estado no
limita la competencia de la comunidad auténoma para regular, como hace la norma
impugnada, el derecho a la vivienda. Acudiendo a la jurisprudencia contenida en la
STC 61/1997, de 20 de marzo, esta parte sostiene mutatis mutandis que bajo el
art. 149.1.1 CE pueden encontrar cobijo manifestaciones elementales de la regulacion de
la funcién social de la propiedad urbana, pero sin menoscabo de la competencia de la
comunidad auténoma para dictar normas relativas a la materia de vivienda. A mayor
abundamiento, esta parte alega que en materia de vivienda el Estado no ha dictado, al
momento de interponerse el recurso, ninguna ley con caracter general al amparo del
art. 149.1.1 CE. Se cita asimismo el FJ 8 de la STC 16/2018, de 22 de febrero, que
analiza la constitucionalidad de la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes
para garantizar el derecho a la vivienda en Navarra, y que destaca que, en tanto que no
se haya aprobado la legislacién estatal al amparo del art. 149.1.1 CE, resultara
sumamente dificil atribuir a la legislacion autonémica una invasion competencial, ya que
este precepto se limita a contener una habilitacion para que el Estado condicione,
mediante el establecimiento de unas «“condiciones basicas” uniformes [...] esas
competencias autonémicas con el objeto de garantizar la igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus deberes constitucionales»
(SSTC 173/1998, de 23 de julio, FJ 9, y 178/2004, de 21 de octubre, FJ 7), lo que
convierte el enjuiciamiento de una ley autondmica a la luz del art. 149.1.1 CE en un
andlisis de constitucionalidad mediata (STC 94/2014, de 12 de junio), que comienza con
la identificacion de la ley estatal que, dictada en ejercicio de la competencia atribuida por
el art. 149.1.1 CE, va a operar como parametro de constitucionalidad.

c) También descarta la abogada de la Generalitat la lesién del art. 149.1.8 CE, en
relacion con el art. 33 CE. Segun la doctrina constitucional (con cita de las
SSTC 37/1987 y 16/2018), la regulacion de la dimension institucional del derecho de
propiedad privada, dado que no puede desligarse de la regulacion de los concretos
intereses generales que la justifican, incumbe al titular de la competencia sectorial para
tutelar tales intereses y no al que lo es en materia de legislacion civil ex art. 149.1.8 CE.
En este caso el legislador competente es el legislador catalan, de acuerdo con el
articulo 137 EAC, porque ostenta la proteccion de los intereses colectivos en materia de
vivienda, segln el esquema constitucional y estatutario de reparto de competencias.

d) La regulacion vigente del alquiler social no vulnera el articulo 149.1.6 CE, puesto
que no prevé el requisito de acreditar, junto con la demanda de desahucio, el
cumplimiento de la obligacion de formular la propuesta de alquiler social. Siguiendo los
dictados de las SSTC 28/2022 y 57/2022, y el acuerdo interpretativo de 2 de diciembre
de 2022 adoptado por la subcomisién de seguimiento normativo, prevencion y solucion
de conflictos de la comisién bilateral Generalitat-Estado, hay que entender que la falta de
ofrecimiento del alquiler social no puede condicionar el planteamiento de Ila
correspondiente accion judicial, limithindose el precepto impugnado a establecer la
suspension del procedimiento de desahucio y los lanzamientos a falta de alternativa
habitacional. Se regula, por tanto, un mecanismo sustantivo de proteccion de situaciones
de especial necesidad, vinculado a las actuaciones que debe desplegar la administracion
para ofrecer una alternativa habitacional a través de alguno de los instrumentos previstos
en la ley autonémica, todo ello con base en las competencias autondmicas en materia de
vivienda [con cita de las SSTC 80/2018, de 5 de julio, FJ 5b), y 5/2019, de 17 de enero, FJ 4].

Asi, la aplicacién de la norma impugnada deberia comportar la suspension de
lanzamientos y desahucios hasta que el demandante manifieste si ha formulado la
propuesta de alquiler social. Todo ello sin perjuicio de que, una vez despejada la duda de
si se ha formulado la propuesta de alquiler social, pueda proseguir el procedimiento judicial
gue se va a iniciar o que ya estaba iniciado. Entiende esta parte que la ejecutividad de la
sentencia no es cuestionada por la disposicion adicional primera de la Ley 24/2015, sino
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que solamente se dilata por un breve lapso temporal y con el objetivo de articular la
necesaria coordinaciéon con los servicios sociales. Por tanto, tampoco se ven afectados
elementos estructurales del proceso. Por otro lado, la denuncia de la infraccién del
articulo 24 CE, por el posible efecto disuasorio que puedan provocar las multas que
deriven de resoluciones que declaran la comision de faltas graves, previstas en los
apartados i) y j) del articulo 124.2 de la Ley del Parlamento de Catalufia 18/2007 debe
decaer, en la medida que la imposicion de multas se sustenta en preceptos que no pueden
ser objeto de este recurso, por cuanto no han sido impugnados por la parte recurrente.

e) La obligaciéon de ofrecer una propuesta de alquiler social a determinados
ocupantes sin titulo es una medida que tiene un efecto limitado en el tiempo, se adopta
de forma ponderada con los intereses en conflicto y se pretende proteger a personas
incursas en una situacion de vulnerabilidad y emergencia habitacional. Ello es
congruente con la STC 9/2023, de 22 de febrero. Al definir los objetivos de esta figura y
establecer la obligacion de los grandes tenedores de vivienda de formular la propuesta
de alquiler social a favor de ocupantes sin titulo, el legislador catalan ha ponderado la
situacion de cada una de las partes concernidas. Se ha articulado una regulacion acorde
con los principios de razonabilidad y proporcionalidad, por los que aboga el Comité de
Derechos Economicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, en las
observaciones finales sobre el sexto informe periédico de Espafia, fechadas el 25 de
abril de 2018. EI Tribunal Constitucional ha validado la constitucionalidad del
articulo 1 bis del Real Decreto-ley 11/2020, cuyo contenido es coincidente con el
cuestionado en este proceso, argumentando que se trata de una medida que responde a
una finalidad de interés social —la proteccion de las personas en situacion de
vulnerabilidad como consecuencia de la crisis generada por el COVID-19—, que incide de
forma minima y temporal sobre el derecho de propiedad. Entiende esta parte que esta
doctrina es aplicable a la hora de enjuiciar la letra c) del apartado 1 de la disposicion
adicional primera de la Ley 24/2015, en la version otorgada por la Ley 1/2022.

9. El escrito de alegaciones presentado por la letrada del Parlamento de Catalufia
el dia 7 de marzo de 2023 interesa la desestimacion del recurso interpuesto. Tras relatar
el contenido y finalidad de la norma impugnada, el escrito de alegaciones desarrolla los
siguientes argumentos en contra de los esgrimidos en la demanda que incoa el recurso
de inconstitucionalidad:

a) El apartado 1c) de la disposicion adicional de la Ley del Parlamento de
Catalufia 24/2015, afadida por el art. 12 de la Ley 1/2022 no invade el titulo
competencial estatal ex art. 149.1.6 CE, puesto que es el art. 5.2 de la Ley 24/2015 el
precepto que establece en qué momento debe realizarse la oferta de alquiler social,
mientras que el impugnado art. 12 se limita a ampliar la obligacién de ofrecimiento de un
contrato de alquiler social a los grandes tenedores. Ademas, la calificacion de la
exigencia de ofrecer un alquiler social como presupuesto procesal realizada por el
recurrente es errénea, pues se trata de una carga que puede recaer sobre una parte
antes del inicio del proceso y que puede llegar a considerarse como elemento del objeto
del litigio o como obligacion administrativa vinculada a la posicion de una de las partes.
En coherencia con este planteamiento, el incumplimiento de esta carga se tipifica como
infraccion administrativa en el articulo 124.2 i) y j) de la Ley 18/2007, lo cual seria
incompatible con su configuracién como un requisito procesal. Por lo tanto, la regulaciéon
impugnada no pertenece al ambito material de legislacion procesal, sino que se
establece en virtud de la competencia autonémica sobre vivienda, como se pone de
manifiesto en la relacidon entre las normas dictadas en dicho ejercicio competencial, en
especial de acuerdo con la regulacién establecida en las leyes 18/2007 y 24/2015.

El acuerdo interpretativo de 2 de diciembre de 2022, de la subcomision de seguimiento
normativo, prevencion y solucion de conflictos de la Comisién Bilateral Generalitat-Estado
en relacion con la Ley del Parlamento de Catalufia 1/2022, de 3 de marzo, establece,
respecto del art. 12 de la Ley impugnada, que la interpretacion de las SSTC 28/2022
y 57/2022 supone que la falta de ofrecimiento de alquiler social no puede condicionar el
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planteamiento de la correspondiente accion judicial y, en este sentido, el art. 12 no
vulneraria la competencia del Estado en materia procesal que le reconoce el art. 149.1.6 CE.

b) La disposicién impugnada no vulnera el art. 24.1 CE porque, si bien pudiera
admitirse una limitacion del derecho a la accién jurisdiccional, lo cierto es que el
legislador ha tenido en cuenta el conflicto entre varios derechos, considerando la
necesidad de limitar el derecho de propiedad con la funcién social de la vivienda y el
derecho de acceso a la jurisdiccién con el ejercicio del derecho a la intimidad familiar y al
disfrute del propio hogar en el sentido que se deriva del art. 8 del Convenio europeo de
derechos humanos (CEDH). Tras exponer la jurisprudencia del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos respecto de este derecho, la letrada del Parlamento sostiene que el
legislador autonémico ha formulado el apartado 1 c) impugnado teniendo en cuenta que
este precepto es necesario para evitar que quienes residen de forma continua y pacifica
en una vivienda y que estan en una situacion de ocupacion por el contexto de exclusién
residencial en que se encuentran, pierdan su hogar, de modo que el precepto impugnado
les protege de otras vulneraciones de derechos a las que muy probablemente se verian
abocados como consecuencia de la pérdida de ese hogar. Por su parte, los grandes
tenedores de vivienda que deben ofrecer el alquiler social, en los supuestos tasados del
precepto impugnado, veran afectados sus derechos en menor medida por lo que el balance
entre el art. 24.1 CE y el art. 8 CEDH ha sido formulado de forma razonable y necesaria.

Tampoco la sancion aparejada a la falta de ofrecimiento de un alquiler social cuando
se ha interpuesto una demanda es un elemento distorsionador del acceso a la
jurisdiccion, sino una medida para asegurar el cumplimiento de la norma.

c) El precepto impugnado no invade el titulo competencial estatal ex art. 149.1.1 CE
en relacion con el art. 33 CE. Tras establecer el contenido de este titulo competencial
(con cita de las SSTC 61/1997 y 173/1998, entre otras), la letrada del Parlamento
argumenta que las condiciones basicas a que se refiere el art. 149.1.1 CE no impiden
gue la comunidad autonoma regule los ambitos materiales sobre los que tiene
competencia legislativa, como por ejemplo la vivienda, materia esta intrinsecamente
vinculada al derecho de propiedad. De la introduccion de limites al derecho de
propiedad, vinculados a la definicion de la funcién social de la vivienda, no se sigue
necesariamente una vulneracion del derecho a la propiedad privada, porque el art. 33 CE
no consagra este derecho como ilimitado. En el caso de la norma impugnada, esta
supone el ejercicio de una competencia constitucional y estatutariamente atribuida a la
Generalitat, que posee capacidad para determinar la funcidn social de la vivienda.

d) Tampoco existe limitacion inconstitucional de la competencia exclusiva del Estado
ex art. 149.1.8 CE en relacion con el art. 33 CE. En el mismo sentido argumentado respecto
de la ausencia de lesion del art. 24.1 CE, esta parte sostiene que estamos ante una medida
de carécter tuitivo, establecida para garantizar el derecho a la vivienda, que justificaria la
imposicion al propietario de una carga limitativa de sus facultades de dominio en base a
la funcion social que debe cumplir la propiedad en este caso. Por tanto, el precepto
impugnado no vacia de contenido el derecho de propiedad, no pudiendo entender que
infringe el art. 33 CE o el art. 149.1.8 CE, porque la incidencia sobre el derecho de propiedad,
constitucionalmente admisible, permite acudir a instrumentos de derecho privado para
imponer cargas sobre aquel. En suma, esta parte entiende que la disposicion adicional
primera, apartado 1 c), impugnada, no regula el derecho de propiedad, sino la vivienda y
las politicas de vivienda, incidiendo de forma selecta, temporal y muy limitada en las
facultades de algunos concretos propietarios de viviendas. A la vista del contenido y la
finalidad de la regulacién impugnada, es razonable entender que esta presenta una
conexidn mas estrecha con la materia relativa a «la planificacion [y] la ordenacion [...] de
la vivienda de acuerdo con las necesidades sociales y de equilibrio territorial»
[art. 137.1 &) EAC] que con la de «legislacion civil» (art. 149.1.8 CE) pues esta destinada
a remediar una situacion de emergencia habitacional, cuestibn que es propia de la
materia «vivienda» y no responde a la ordenacion general en materia de Derecho civil.

10. Por providencia de 22 de octubre de 2024, se sefialé6 ese mismo dia para
deliberacién y votacién de la presente sentencia.
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Il. Fundamentos juridicos

1. La presente resoluciébn tiene por objeto resolver el recurso de
inconstitucionalidad promovido por el presidente del Gobierno respecto del art. 12 de la
Ley del Parlamento de Cataluiia 1/2022, de 3 de marzo, de modificacién de la
Ley 18/2007, la Ley 24/2015 y la Ley 4/2016, para afrontar la emergencia en el &mbito de
la vivienda, Unicamente en cuanto a la disposicién adicional primera, apartado 1 c), que
se aflade a la Ley 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la
emergencia en el &mbito de la vivienda y la pobreza energética.

El precepto impugnado establece lo siguiente:

«Articulo 12. Adicién de una disposicion adicional a la Ley 24/2015.

Se aflade una disposicion adicional, la primera, a la Ley 24/2015, de 29 de julio, de
medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza
energética, con el siguiente texto:

“Primera. Ofrecimiento de propuesta de alquiler social.

1. La obligacion establecida por el articulo 5.2 de ofrecer una propuesta de alquiler
social antes de interponer determinadas demandas judiciales se hace extensiva, en los
mismos términos, a cualquier accion ejecutiva derivada de la reclamacién de una deuda
hipotecaria y a las demandas de desahucio siguientes:

[...]

c) Por falta de titulo juridico que habilite la ocupacion de la vivienda, si el
demandante tiene la condicién de gran tenedor de acuerdo con el articulo 5.9a) y ¢),
siempre que concurran las siguientes circunstancias:

1.° Que la vivienda esté inscrita en el registro de viviendas vacias y de viviendas
ocupadas sin titulo habilitante o sea susceptible de estar inscrita en él.

2.5 Que los ocupantes acrediten, por cualquier medio admitido en derecho, que la
ocupacion sin titulo se inicio antes del 1 de junio de 2021.

3.2 Que en los ultimos dos afios los ocupantes no hayan rechazado ninguna opcion
de realojamiento social adecuado que les haya ofrecido cualquier Administracién publica
o de acuerdo con el articulo 5.2.

4.° Que los servicios municipales emitan informe favorable sobre el cumplimiento
de los parametros de riesgo de exclusion residencial por parte de los ocupantes y sobre
Su arraigo y convivencia en el entorno vecinal.»

Como se ha expuesto en los antecedentes, la Abogacia del Estado denuncia que el
apartado 1c) de la disposicién adicional primera de la Ley 24/2015, de 29 de julio, de
medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza
energética, en la redaccibn que le da el art. 12 de la Ley del Parlamento de
Catalufia 1/2022, de 3 de marzo, impone la obligacion de ofrecer un alquiler social en los
casos de ocupacion de la vivienda sin titulo habilitante, con caracter previo a la
interposicion de una demanda judicial, y entiende que esta obligacion vulnera la
competencia estatal en materia de legislacion procesal (art. 149.1.6 CE), el art. 24.1 CE
y los arts. 33.1 CE, 149.1.8 CE y 149.1.1 CE, en relacion con el art. 33 CE. La abogada
de la Generalitat ha negado las vulneraciones denunciadas, asi como lo ha hecho la
letrada del Parlamento de Catalufia, argumentando que la norma impugnada tiene
cobertura en el legitimo ejercicio de las competencia autonémica en materia de vivienda
ex art. 137 EAC.

2. Teniendo en cuenta que el precepto cuestionado ha sido también objeto de los
recursos de inconstitucionalidad nams. 3955-2022 y 4038-2022, y que el primero de
ambos ha sido resuelto por la STC 120/2024, de 8 de octubre, hemos de examinar ante

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2024-24765



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Miércoles 27 de noviembre de 2024 Sec. TC.

Pag. 159927

todo la incidencia que, sobre el objeto de este proceso constitucional, pueda tener ese
pronunciamiento.

Acudiendo a la jurisprudencia contenida en las previas SSTC 28/2022, de 24 de
febrero, FJ 5, y 57/2022, de 7 de abril, FJ 5a), la STC 120/2024, en su FJ 5B) afirma
que lo que establece el precepto enjuiciado es un requisito que condiciona el acceso al
proceso de manera indudable y mas rigurosa que la normativa estatal. Y que, en
atencion a la doctrina constitucional precedente, relativa a la prevision del inciso final del
art. 149.1.6 CE, que limita el alcance de la competencia autonémica en materia procesal,
asignandole un cardcter restrictivo, en cuanto podria vaciar de contenido o privar de todo
significado a la especificidad con que la materia procesal se contempla en el
articulo 149.1.6 CE, es necesario estimar la queja articulada en aquel recurso de
inconstitucionalidad respecto, entre otros, a los apartados 1 y 2 de la disposicion
adicional primera de la Ley del Parlamento de Catalufia 24/2015, en la redaccion dada
por el art. 12 de la Ley 1/2022, declardndolos inconstitucionales y nulos por infringir el
art. 149.1.6 CE.

Por tanto, ha sido declarado inconstitucional y nulo todo el apartado 1 de la
disposicion adicional primera de la Ley 24/2015, en el que se integra el subapartado c),
al que se circunscribia el presente recurso de inconstitucionalidad. De acuerdo con ello y
conforme a nuestra doctrina (al respecto, STC 259/2007, de 19 de diciembre, FJ 2, y las
alli citadas) ha desaparecido de forma sobrevenida el objeto de este proceso
constitucional.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le
confiere la Constituciéon de la Nacion espafiola, ha decidido declarar la extincion del
recurso, por desaparicion sobrevenida de su objeto, respecto del apartado 1 c) de la
disposicion adicional primera de la Ley del Parlamento de Catalufia 24/2015, de 29 de
julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la
pobreza energética, en la redaccidon que le da el art. 12 de la Ley del Parlamento
de Catalufia 1/2022, de 3 de marzo.

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

Dada en Madrid, a veintidés de octubre de dos mil veinticuatro.—Candido Conde-
Pumpido Tourdn.—Inmaculada Montalbdn Huertas.—Ricardo Enriquez Sancho.—Maria
Luisa Balaguer Callejon.—Ramén Saez Valcarcel.—Enrique Arnaldo Alcubilla.—Concepcion
Espejel Jorquera.—Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.—César Tolosa Tribifio.—Juan
Carlos Campo Moreno.—Laura Diez Bueso.—José Maria Macias Castafio.—Firmado y
rubricado.
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