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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

8497 Sala Primera. Sentencia 139/2013, de 8 de julio de 2013. Conflicto positivo de
competencia 3194-2008. Planteado por el Consejo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid respecto del Real Decreto 14/2008, de 11 de enero, por
el que se modifica el Real Decreto 801/2005, de 1 de julio, que aprueba el
plan estatal 2005-2008 para favorecer el acceso de los ciudadanos a la
vivienda. Competencias sobre ordenacién general de la economia y vivienda:
constitucionalidad de los preceptos reglamentarios estatales que establecen
medidas de fomento de la vivienda (STC 152/1988).

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compuesta por don Francisco Pérez de
los Cobos Orihuel, Presidente, don Luis Ignacio Ortega Alvarez, dofia Encarnacién Roca
Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Santiago Martinez-Vares Garcia y don Juan Antonio
Xiol Rios, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia num. 3194-2008, planteado por el Consejo de
Gobierno de la Comunidad de Madrid contra el apartado 12.1 del articulo unico del Real
Decreto 14/2008, de 11 de enero, por el que se modifica el Real Decreto 801/2005, de 1
de julio, que aprueba el plan estatal 2005-2008 para favorecer el acceso de los ciudadanos
a la vivienda. Ha formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el
Magistrado don Andrés Ollero Tassara, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. EI 29 de abril de 2008 tiene entrada en el Registro General de este Tribunal
escrito del Letrado de la Comunidad de Madrid, en la representacion que legalmente
ostenta del Consejo de Gobierno, promoviendo conflicto positivo de competencia contra
el apartado 12.1 del articulo Unico del Real Decreto 14/2008, de 11 de enero, por el que se
modifica el Real Decreto 801/2005, de 1 de julio, que aprueba el plan estatal 2005-2008
para favorecer el acceso de los ciudadanos a la vivienda. Solicita declaracién de
inconstitucionalidad y nulidad por extralimitacion competencial.

El Letrado, tras explicar los antecedentes, se refiere a los requisitos procesales para
interponer el conflicto, al contenido de la norma impugnada y a los titulos competenciales
involucrados. Aprecia que la nueva redaccion del art. 33.5 del Real Decreto 801/2005
conlleva una modificacién de las competencias de gestién o control que los 6rganos
competentes de las Comunidades Auténomas, o de las ciudades de Ceuta y Melilla,
ejercen cuando los titulares de viviendas protegidas para alquiler deciden enajenarlas. La
regulacion derogada exigia el cumplimiento de determinadas condiciones fijadas por el
organo autondmico competente y la autorizacion administrativa. En cambio, la nueva
regulacion sdlo requiere notificar previamente la enajenacion al 6rgano autonémico. Para
el Letrado autonémico la aludida modificacion desconoce las competencias exclusivas
que corresponden estatutariamente a la Comunidad Auténoma de Madrid en materia de
vivienda y, en consecuencia, supone una trasgresion del orden constitucional.

La demanda se refiere a la competencia exclusiva estatal sobre las bases vy
coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica (art. 149.1.13 CE), que
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la disposicion final primera del Real Decreto 14/2008 invoca como fundamento de la
reforma. Partiendo de la doctrina constitucional, afirma que esta competencia carece de
valor prevalente sobre otros titulos autonémicos, no puede conducir al vaciamiento de
competencias de la Comunidad Auténoma y debe ser objeto de una interpretacion
restrictiva. Solo asi puede garantizarse la vigencia del sistema de distribucion competencial
establecido en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia (SSTC 188/1989, de 16 de
noviembre; 171/1996, de 20 de octubre y 133/1997, de 16 de julio;). La nueva regulacion
del art. 33.5 del Real Decreto 801/2005, de 1 de julio, se basaria de este modo en un
titulo genérico, de interpretacion restrictiva y concurrente con la competencia exclusiva
especifica sobre vivienda de la Comunidad de Madrid (art. 26.1.4 de su Estatuto de
Autonomia), que incluye las potestades tanto de regulaciéon como de ejecucion (art. 26.2
del Estatuto de Autonomia).

Sobre estas bases, el Letrado considera que ni la sustitucién del régimen de
autorizacion por el de la notificacion previa, ni la relajacion consecuente de los requisitos
para la enajenacion de las viviendas de proteccion oficial para alquiler, podrian
reconducirse a ninguno de los cuatro que, conforme a la STC 152/1988, corresponden a
la competencia estatal del art. 149.1.13 CE: la definicibn misma de las actuaciones
protegibles; las formulas para su financiacion; el nivel de proteccion que se intenta
alcanzar u ofrecer en cada caso; la aportacion de recursos estatales para la ejecucion de
las correspondientes actuaciones. Para la demanda, es sintomatico que el preambulo del
Real Decreto 14/2008 justifique especificamente varios preceptos, pero no la reforma que
aqui se controvierte. Ni siquiera del contenido del articulado cabria derivar justificacion
alguna.

La demanda destaca, ademas, que la Comunidad de Madrid, al ejercer sus
competencias de control y gestién, habia optado por exigir autorizacién para la
enajenacion de las viviendas protegidas para alquiler a nuevos titulares, incluidos
sociedades o fondos de inversion inmobiliaria. La regulacion estatal habria pues laminado
las competencias de gestidon que venia ejerciendo la Comunidad de Madrid, pues «nada
tienen que ver las posibilidades de fiscalizacion que para el 6rgano competente implican
un régimen de control de autorizacion previa con unas determinadas condiciones, con las
derivadas de un régimen de control de mera notificacion previay.

2. Mediante providencia de 22 de mayo de 2008, el Pleno, a propuesta de la Seccién
Primera de este Tribunal, acuerda admitir a tramite el presente conflicto positivo de
competencia; atribuir su conocimiento a la Sala Primera en virtud del art. 10.2 de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional (LOTC); dar traslado de la demanda y documentos
presentados al Gobierno de la Nacidn para que en el plazo de veinte dias aporte cuantas
alegaciones y documentos considere convenientes. Igualmente, comunicar la incoacion
del presente conflicto a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo,
por si ante ella estuviera impugnado o se impugnare el citado precepto, en cuyo caso se
suspendera el curso del proceso hasta la decision del conflicto, segun dispone el art. 61.2
LOTC; asi como publicar la incoacién del conflicto en el «Boletin Oficial del Estado» y en
el «Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid».

3. Por escrito presentado en el Registro General del Tribunal el 29 de mayo de 2008
el Abogado del Estado solicita una prérroga del plazo concedido por el maximo legal dada
la acumulacién de asuntos que penden del servicio juridico.

4. Por providencia de 30 de mayo de 2008, la Sala Primera del Tribunal
Constitucional acuerda tener por personado al Abogado del Estado en la representacién
que legalmente ostenta y prorrogar en diez dias mas el plazo concedido por providencia
de 22 de mayo de 2008, a contar desde el dia siguiente al de expiracién del ordinario.

5. Por escrito presentado en el Registro General del Tribunal el 7 de julio de 2008 el
Abogado del Estado formula alegaciones interesando la desestimacién del conflicto.
Alega que el Real Decreto 14/2008 se dicta, segun se desprende de su exposicion de
motivos y de su disposicion final primera, al amparo de la competencia exclusiva
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reservada al Estado en materia de bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econémica (art. 149.1.13 CE). El objeto de este real decreto es mejorar la
regulacion de algunos aspectos del plan estatal de vivienda 2005-2008, a la vista de la
experiencia adquirida a través de su ejecucion. Trata de «perfilar mas aun aquellas
modalidades de actuaciones protegidas y ayudas econdmicas estatales directas que
pueden contribuir en mayor medida a fortalecer y diversificar los mercados tanto de
propiedad como de alquiler acogidos a proteccion publica, de forma congruente con el
interés prioritario por parte del Ministerio de Vivienda en este ambito de los mercados de
vivienda» (exposicion de motivos del Real Decreto 14/2008).

El Abogado del Estado recuerda que el caracter exclusivo de las competencias
autondmicas no puede servir de fundamento para restringir las competencias exclusivas
que la Constitucion reserva al Estado. Las primeras deben ejercerse «dentro del marco
establecido en la Constitucion» [art. 147.2 d) CE y SSTC 37/1981, FJ 1; 5/1982, FFJJ 1
y 2;y 38/2002, FJ 7, entre otras]. Las competencias estatales previstas en los numeros 1
y 13 del art. 149.1 CE suponen, en particular, una importante matizacién —desde la
necesaria interpretacion de los preceptos estatutarios a la luz de la Constituciéon (STC
247/2007, FFJJ 8, 9 y 10)- de la exclusividad de la competencia autondmica en materia
de vivienda. Resulta evidente, por tanto, que la competencia exclusiva autonémica no
impide en este caso que el Estado desarrolle con perspectiva nacional todo un programa
de ayudas para facilitar el acceso de los ciudadanos a la vivienda. Lo justifica la estrecha
relacién entre la actividad promocional y rehabilitadora de la vivienda, por un lado, y la
politica econdmica general, por otro, en razén del efecto multiplicador que el impulso del
sector de la construccion tiene para el progreso econémico y la generaciéon de empleo
(exposicion de motivos del Real Decreto 801/2005).

El Abogado del Estado se refiere al art. 47 CE, relativo a la promocion de las
condiciones necesarias para hacer efectivo el derecho de todos los espafioles a una
vivienda digna y adecuada. Se trata de un principio rector de la politica social y econdmica
que, al informar la actuacion de los poderes publicos (art. 53.3 CE), impediria interpretar
los estatutos de autonomia en el sentido de que sélo las Comunidades Auténomas
pueden programar medidas con el fin de impulsar la oferta de viviendas asequibles para
los ciudadanos. Esta programacion constituye un elemento esencial de la politica
econdmica que ha de abordarse necesariamente desde una perspectiva supracomunitaria
y con ponderacion de los intereses nacionales. A su vez, el art. 149.1.1 CE asigna al
Estado la regulacién de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de sus derechos, debiendo incluirse entre estos el consagrado
en el art. 47 CE. De este modo resulta innegable que constituyendo un aspecto
fundamental para la ordenacion y planificacion del sector de la vivienda las actuaciones
dirigidas a promocionar viviendas protegidas de nueva construccion para arrendar, deben
conjugarse la competencia estatal de bases y coordinacion de la planificacion general de
la actividad economica (art. 149.1.13 CE) con las competencias autondmicas. Para el
Abogado del Estado el principio constitucional de unidad econémica es determinante a la
hora de juzgar el presente conflicto; lo justifica la articulaciéon de las competencias
estatales y autonémicas en materia de vivienda, que tienen caracter concurrente.

El Abogado del Estado destaca a continuacion que el estimulo de la demanda de
alquiler constituye un objetivo claramente definido entre las prioridades estatales en
materia de politica econdémica general; asi lo aprecio el legislador. Trataba de evitar que
una demanda enfrentada a una oferta reducida y desincentivada incrementase los precios
del alquiler de manera desproporcionada; en consecuencia, podria fracasar la politica
estatal en esta materia con la consiguiente frustracion de las expectativas de los
ciudadanos que necesitan esta férmula de alojamiento. Por tal razén, la norma impugnada
modifica el régimen de intervencidon administrativa sobre la enajenacion de viviendas
protegidas para alquiler, sin que el Estado se haya reservado funciones ejecutivas que
pudieran entrar en conflicto con las competencias autondmicas. La fijacion de una
determinada modalidad de intervencién administrativa en un concreto sector constituye
una medida de caracter indudablemente normativo; expresa una opcién politico-legislativa
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adoptada en el marco de la libertad de configuracién que la Constituciéon atribuye al
Estado. Al tratarse de una regulacién que incide sobre la actividad econdmica, el Estado
puede establecerla con caracter basico al amparo de su competencia en materia de
ordenacion general de la economia. En consecuencia, el apartado 12.1 del articulo unico
del Real Decreto 14/2008 no restringiria las competencias ejecutivas de las Comunidades
Auténomas, a las que continuarian correspondiendo en exclusiva las funciones de
supervision y control de las enajenaciones. Por lo demas, la reforma garantiza el
adecuado ejercicio de esas funciones al obligar en todo caso a notificar la transaccion
antes de que llegue a materializarse.

El Abogado del Estado discrepa de la opinién del demandante de que resulta
imposible reconducir la reforma controvertida a los aspectos relacionados en el
fundamento juridico 4 de la STC 152/1988, de 20 de julio, sobre los que podria incidir la
actividad estatal de fomento. Sefala que la nueva regulacion no constituye propiamente
un régimen de financiacion en el sector de la vivienda, pero la forma de proteccion a que
se refiere el citado fundamento juridico como segundo aspecto no seria necesariamente
una regulacion esencial de férmulas de financiacion; se corresponde en este caso con
una determinada férmula de coordinacién de competencias concurrentes. El nuevo
régimen de intervencion administrativa se hallaria pues suficientemente justificado, si se
tiene en cuenta que, en linea con la politica de liberalizacion del mercado del alquiler que
se persigue, la notificacion previa constituye sin duda una técnica de intervencién mas
idénea que la autorizacion.

Deberia tenerse en cuenta, ademas, que la flexibilizaciéon pretendida tiene un caracter
transversal para todas las Comunidades Autonomas y ciudades con estatuto de
autonomia que colaboran con el plan 2005-2008. Su objetivo es garantizar un minimo de
uniformidad, evitando que la diversidad de procedimientos segun el territorio de que se
trate suponga un obstaculo para las actuaciones de los promotores. También por esta
razén el precepto objeto del presente conflicto se encontraria amparado por la
competencia estatal del art. 149.1.13 CE que abarca todas aquellas acciones que resulten
imprescindibles para alcanzar tal objetivo de caracter supraautonémico.

6. Mediante providencia de 4 de julio de 2013 se sefial6 para deliberacion y votacién
de la presente Sentencia el dia 8 del mismo mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. El Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid plantea el presente conflicto
positivo de competencias en relacion con el régimen de intervencion administrativa en la
enajenacion de viviendas protegidas para alquiler establecido en el art. 33.5 del Real
Decreto 801/2005, de 1 de julio, por el que se aprueba el plan estatal 2005-2008 para
favorecer el acceso de los ciudadanos a la vivienda, en la redaccion dada por el
apartado 12.1 del articulo unico del Real Decreto 14/2008, de 11 de enero.

Con anterioridad a la modificacion, el art. 33.5 del Real Decreto 801/2005 establecia:

«Los titulares de las viviendas protegidas para alquiler podran enajenarlas a
nuevos titulares, siempre que se trate de sociedades que incluyan en su objeto
social el arrendamiento de viviendas, incluyendo sociedades o fondos de inversién
inmobiliaria. La enajenacion sera por promociones completas, segun proceda de
acuerdo con la normativa aplicable, en cualquier momento del periodo de
vinculacién a dicho régimen de uso, sin sujecion a los precios legales maximos de
referencia establecidos en el articulo 32.1 de este Real Decreto, previa autorizacion,
y en las condiciones fijadas por parte del 6rgano competente de las Comunidades
Auténomas o de las Ciudades de Ceuta y Melilla.

Los titulares promotores podran:

a) Retener la gestion de las promociones enajenadas, con la obligacion, en
todo caso, por parte de los compradores, de atenerse a las condiciones,
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compromisos, plazos y rentas maximas establecidos en este Real Decreto,
subrogandose en sus derechos y obligaciones y pudiendo subrogarse, total o
parcialmente, en la financiacién cualificada que hubieran obtenido los promotores.

b) Ceder la gestion de las mismas a organismos publicos, entidades sin
animo de lucro, o a sociedades que incluyan en su objeto social el arrendamiento
de viviendas, con la obligacion, por parte de los gestores, de atenerse a las
condiciones, compromisos, plazos y rentas maximas establecidos en este Real
Decreto.»

Tras la entrada en vigor de la reforma, la redaccién vigente del art. 33.5 del Real
Decreto 801/2005 es la siguiente:

«Los titulares de las viviendas protegidas para alquiler podran enajenarlas a
nuevos titulares, siempre que se trate de sociedades que incluyan en su objeto
social el arrendamiento de viviendas, incluyendo sociedades o fondos de
inversion inmobiliaria. La enajenacion sera por promociones completas, segun
proceda de acuerdo con la normativa aplicable, o incluso por viviendas aisladas,
cuando los adquirentes sean alguna de las restantes entidades a las que se
refiere el articulo 41.1. Dicha enajenacion podra efectuarse en cualquier momento
del periodo de vinculacion a dicho régimen de uso, sin sujecion a los precios
legales de referencia establecidos en el articulo 32.1 de este Real Decreto, previa
notificacion al érgano competente de las Comunidades Autébnomas o de las
ciudades de Ceuta y Melilla.

Los titulares que enajenan las viviendas podran:

a) Retener la gestidon de las promociones enajenadas, con la obligacion, en
todo caso, por parte de los compradores, de atenerse a las condiciones,
compromisos, plazos y rentas maximas establecidos en este Real Decreto,
subrogandose en sus derechos y obligaciones y pudiendo subrogarse, total o
parcialmente, en las ayudas financieras que hubieran obtenido los promotores.

b) Ceder la gestion de las mismas a organismos publicos, entidades sin
animo de lucro, o a sociedades que incluyan en su objeto social el arrendamiento
de viviendas, con la obligacion, por parte de los gestores, de atenerse a las
condiciones, compromisos, plazos y rentas maximas establecidos en este Real
Decreto.»

La redaccién originaria del precepto sometia la enajenaciéon de promociones
completas a la autorizacion y a las condiciones fijadas por el 6rgano competente de las
Comunidades Autdonomas o ciudades con estatuto de autonomia. La modificacion
impugnada sustituye el régimen de autorizacién previa condicionada por una preceptiva
notificacién al indicado 6rgano. Ello afectaria, segun el Letrado autondmico, a la gestion
autondmica en una materia reservada en exclusiva a la Comunidad de Madrid (art. 26.1.4
de su Estatuto de Autonomia). El nuevo régimen no podria ampararse en la competencia
genérica de bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica
(ex art. 149.1.13 CE). En cambio, el Abogado del Estado interesa la desestimacion del
conflicto al considerar que la modificacién se enmarca dentro de la competencia estatal
de coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica. La regulacion
estaria justificada por la importancia de la vivienda y el sector inmobiliario para la
economia general y por el caracter supraautonémico de la finalidad perseguida: favorecer
el acceso a la vivienda protegida de alquiler eliminando obstaculos y trabas
administrativas.

2. Con caracter previo al enjuiciamiento de este conflicto debemos comprobar si la
posterior derogacion del precepto controvertido ha incidido sobre el presente proceso
constitucional.

La disposicién derogatoria unica del Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre,
que regula el plan estatal de vivienda y rehabilitacion 2009-2012, afect6 tanto al Real
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Decreto 801/2005, de 1 de julio, que regula el plan estatal 2005-2008, como a las
modificaciones introducidas por Real Decreto 14/2008, de 11 de enero. Por tanto, ya no
esta en vigor el art. 33.5 del Real Decreto 801/2005, de 1 de julio, objeto del presente
conflicto. El nuevo plan estatal de vivienda y rehabilitacion 2009-2012 carece de una
disposicion similar. Ahora bien, el conflicto no ha perdido objeto, a la vista de nuestra
doctrina constitucional. La norma enjuiciada tenia vigencia limitada de 2005 a 2008, como
ocurre con las leyes de presupuestos. Excluir en estos casos el examen constitucional,
«seria tanto como negar la posibilidad de control por este Tribunal Constitucional de
determinadas normas con vigencia limitada en el tiempo... credndose asi un dmbito
normativo (estatal o autonémico) inmune al control de la jurisdiccion constitucional» [entre
muchas, SSTC 197/2012, de 6 de noviembre, FJ 2 y 112/2013, de 9 de mayo, FJ 2 a)].

Constatada la pervivencia del objeto de este proceso, conviene aun delimitarlo con
mayor precision. El Letrado de la Comunidad de Madrid impugna formalmente la totalidad
del art. 33.5 del Real Decreto 801/2005, en la redaccion dada por el apartado 12.1 del
articulo unico del Real Decreto 14/2008. Sin embargo, sus alegaciones se refieren soélo al
inciso del art. 33.5, que dispone que los titulares de vivienda protegida destinada a
arrendamiento podran enajenarla «previa notificacion al 6rgano competente de las
Comunidades Autonomas o de las ciudades de Ceuta y Melilla». En consecuencia,
nuestro enjuiciamiento habra de referirse exclusivamente a este inciso.

3. Procede determinar el canon o parametro de control de la constitucionalidad de la
norma impugnada.

El Real Decreto 14/2008 se adoptd para mejorar algunos aspectos del plan estatal
2005-2008 de acceso de los ciudadanos a la vivienda a la vista de la experiencia obtenida.
Segun su exposicion de motivos, se trataba de «perfilar mas aun aquellas modalidades
de actuaciones protegidas y ayudas econémicas estatales directas que pueden contribuir
en mayor medida a fortalecer y diversificar los mercados tanto de propiedad como de
alquiler acogidos a proteccion publica». En este sentido, «se flexibilizan los requisitos
para que los inquilinos puedan obtener ayudas para el pago de las rentas, a la vez que se
establecen ciertas incompatibilidades y algunas condiciones que deben reunir quienes
aspiren a ocupar en arrendamiento viviendas acogidas a las ayudas del Plan. Por el lado
de la oferta, se aseguran mejores condiciones para los promotores de viviendas
protegidas en arrendamiento».

Dentro pues del ambito de las ayudas publicas, la resolucion del presente conflicto
exige comenzar por el encuadramiento competencial de las reguladas, a fin de determinar,
a la vista de las atribuciones del Estado y de la Comunidad de Madrid, si se ha producido
la vulneraciéon competencial denunciada. Habra que tomar como parametro sustantivo la
doctrina constitucional en esta materia, especialmente la recogida en la STC 13/1992, de
6 de febrero. Ademas, hemos de tener en cuenta la STC 152/1988, de 20 de julio, que
establecio los ambitos de intervencién estatal en materia de vivienda. Asi lo hemos
recordado recientemente en la STC 112/2013, de 9 de mayo, FJ 3, que desestimo el
conflicto positivo de competencia formulado por el Consejo de Gobierno de la Comunidad
de Madrid contra determinados preceptos del Real Decreto 2066/2008, de 12 de
diciembre, por el que se aprobo el plan estatal de vivienda y rehabilitacion 2009-2012.

Hay que partir de que el art. 148.1.3 CE permitié que las Comunidades Auténomas
asumieran atribuciones en materia de vivienda y de que el art. 26.1.4 del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid, aprobado por Ley Organica 3/1983, de 25 de
febrero, ha incluido esta competencia como exclusiva. Hay que tener en cuenta, a la vez,
que, conforme a su disposicion final primera, el Real Decreto 14/2008 se ampara en el
art. 149.1.13 CE, que atribuye al Estado competencia exclusiva en materia de bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica.

Sin duda el Estado puede ejercer actividades de fomento en el mercado inmobiliario,
por la evidente conexion de este sector con la economia nacional. Segun declaramos en
la STC 152/1988, la competencia autondmica en materia de vivienda se halla limitada por
esa competencia del Estado sobre las bases y coordinacién de la planificacién general de
la actividad econdmica. Tanto el art. 149 CE como los Estatutos de Autonomia «dejan a
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salvo las facultades de direccion general de la economia y, por tanto, de cada uno de los
sectores productivos, que han de quedar en poder de los érganos centrales del Estado.
En consecuencia, dentro de la competencia de direccidon de la actividad econdémica
general tienen cobijo también las normas estatales que fijen las lineas directrices y los
criterios globales de ordenacion de sectores econdmicos concretos, asi como las
previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los
fines propuestos dentro de la ordenacién de cada sector. Este razonamiento es también
aplicable al sector de la vivienda, y en particular, dentro del mismo, a la actividad
promocional, dada su muy estrecha relacion con la politica econdémica general, en razén
de la incidencia que el impulso de la construccién tiene como factor del desarrollo
econodmico y, en especial, como elemento generador de empleo» (STC 152/1988, FJ 2).

La STC 152/1988, FJ 4, distinguié determinados aspectos en los que cabe admitir la
competencia estatal de fomento en materia de vivienda: la definicién de las actuaciones
protegidas; la regulacion esencial de las formulas de financiacion adoptadas (créditos
cualificados, subsidiacion de préstamos y subvenciones); el nivel de proteccion; vy, la
aportacion de recursos estatales. En consecuencia, «la regulacién estatal de cada uno de
estos cuatro aspectos no invade competencia autonémica alguna, pues se halla
legitimada por lo dispuesto en el art. 149.1.13 CE». Sin embargo, «ello no significa que
las Comunidades Autdbnomas con competencias en materia de vivienda hayan de quedar
absolutamente desprovistas de cualquier atribucion por lo que se refiere a las actuaciones
protegibles en el sector. Por un lado, es evidente que, en funcién de aquellas competencias
estatutarias, pueden definir y llevar a cabo una politica de vivienda propia,
complementando las actuaciones de proteccion y promocion previstas por el Estado, con
cargo a sus propios recursos... Pero ademas, para la ejecucion de la normativa estatal
reguladora de las actuaciones protegibles que, como diremos mas adelante, les
corresponde, las Comunidades Autonomas deben contar con un margen de libertad de
decision que les permita aplicar las medidas estatales adaptandolas a las peculiares
circunstancias de su territorio, sin perjuicio del respeto debido a los elementos
indispensables que las normas estatales arbitran para alcanzar los fines de politica
econdmica general propuestos».

Nos hemos pronunciado en este mismo sentido en las SSTC 59/1995, de 17 de
marzo, y 61/1997, de 20 de marzo, al admitir la facultad estatal de intervenir en materia
de vivienda con amparo en el art. 149.1.13 CE. A su vez, hemos declarado en la reciente
STC 112/2013, de 9 de mayo, FJ 3, que «estamos en un ambito material en el que el
disefio del texto constitucional propugna un equilibrio entre los diferentes sujetos
constitucionales en presencia, que deberan repartirse facultades sin en ningun caso
anular a los otros y teniendo siempre presente la necesidad de cooperacion entre ellos».

Al igual que sucedia con el supuesto de hecho que dio lugar a la citada STC 112/2013,
nos encontramos, en atencion a los titulos competenciales aplicables en esta materia, en
el ambito de lo dispuesto en el fundamento juridico 8 b) de la STC 13/1992, de 6 de
febrero: «El segundo supuesto se da cuando el Estado ostenta un titulo competencial
genérico de intervencion que se superpone a la competencia de las Comunidades
Auténomas sobre una materia, aun si ésta se califica de exclusiva (v.gr., la ordenacion
general de la economia), o bien tiene competencia sobre las bases o la coordinacion
general de un sector o materia, correspondiendo a las Comunidades Auténomas las
competencias de desarrollo normativo y de ejecucion. En estos supuestos el Estado
puede consignar subvenciones de fomento en sus Presupuestos Generales, especificando
su destino y regulando sus condiciones esenciales de otorgamiento hasta donde lo
permita su competencia genérica, basica o de coordinacién, pero siempre que deje un
margen a las Comunidades Auténomas para concretar con mayor detalle la afectacion o
destino, o, al menos, para desarrollar y complementar la regulacién de las condiciones de
otorgamiento de las ayudas y su tramitacion. Ademas, la gestién de estos fondos
corresponde a las Comunidades Autbnomas de manera, por regla general, que no pueden
consignarse en favor de un érgano de la Administracion del Estado u organismo
intermediario de ésta. Se trata de partidas que deben territorializarse en los propios
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Presupuestos Generales del Estado si ello es posible o en un momento inmediatamente
posterior, mediante normas que fijen criterios objetivos de reparto o mediante convenios
de colaboracioén ajustados a los principios constitucionales y al orden de distribucion de
competencias.»

No cabe olvidar que, ademas, el Estado cuenta con competencias legislativas en
materia de procedimiento administrativo. No sélo le corresponde la regulacion del
procedimiento comun (art. 149.1.18 CE); también el régimen juridico de los procedimientos
concretos o especiales, aunque limitado a las materias sustantivas en que la Constitucion
le atribuye competencias. Si bien «cuando la competencia legislativa sobre una materia
ha sido atribuida a una Comunidad Auténoma, a ésta cumple también la aprobacién de
las normas de procedimiento administrativo destinadas a ejecutarla», habran de
«respetarse en todo caso las reglas del procedimiento establecidas en la legislacion del
Estado dentro del ambito de sus competencias» (STC 152/1988, de 20 de julio, FJ 5).

4. Expuesta la doctrina constitucional aplicable al caso, procede enjuiciar el precepto
impugnado. La reforma controvertida prevé la posibilidad de que los titulares de las
viviendas protegidas para alquiler puedan enajenarlas a determinadas sociedades, previa
notificacién al 6rgano autondmico correspondiente; flexibiliza de este modo la enajenacion.
La redaccion originaria obligaba a obtener la previa autorizacién en las condiciones fijadas
por la Comunidad Auténoma o ciudad con estatuto de autonomia. Corresponde, por tanto,
establecer si el Estado puede hacer valer el art. 149.1.13 CE para modificar el régimen de
intervencién administrativa en la enajenacion de viviendas protegidas, teniendo en cuenta
que la Comunidad de Madrid cuenta con competencia exclusiva en materia de vivienda
(art. 26.1.4 del Estatuto de Autonomia).

Como afirma su exposicion de motivos, el plan estatal 2005-2008 se adopté en un
contexto de crecimiento de la oferta de vivienda nueva sdlo comparable en términos
cuantitativos a las cifras alcanzadas en los afnos sesenta; este crecimiento no se vio, sin
embargo, correspondido con una mejora de las condiciones de acceso de los ciudadanos
a la vivienda. El incremento de los precios de la vivienda provocé un desfase con los
salarios, que dificulté el acceso a una vivienda digna. El plan surgié para afrontar este
problema al amparo del art. 149.1.13 CE, por la estrecha relacion existente entre la
actividad promocional y rehabilitadora del sector de la vivienda con la politica econdmica
general, «en razon del efecto multiplicador que el impulso de la actividad del sector de la
construccion tiene para el desarrollo econémico y, en especial, como elemento generador
de empleo» (exposicion de motivos del Real Decreto 801/2005, de 1 de julio). El plan giré
alrededor de diversos ejes estratégicos. En primer lugar, su objetivo prioritario era que la
vivienda protegida ampliase su peso en el conjunto del mercado inmobiliario. En segundo
lugar, debia contribuir a un mayor equilibrio entre las formas de tenencia, fomentando el
alquiler para que se equiparase con la propiedad y promoviendo asi la movilizacién del
parque de viviendas desocupadas. En tercer lugar, impulsaba un conjunto de actuaciones
en materia de suelo edificable destinado preferentemente a viviendas protegidas. En
cuarto lugar, el plan iba dirigido a colectivos mas desfavorecidos como jovenes, familias
numerosas, familias monoparentales y ciudadanos mayores de sesenta y cinco afios. Por
ultimo, el plan se basaba en la concertacion y cooperacion institucional entre todas las
Administraciones publicas y con los agentes sociales y econdmicos, incorporando
mecanismos de adaptacioén y flexibilizacién para favorecer su ejecucion y gestién por
parte de las Comunidades Auténomas.

El plan estatal 2005-2008, destinado al fomento del alquiler en los términos indicados,
esta estrechamente vinculado a la politica econdmica general. La previsiéon impugnada
modifica el régimen de intervencién administrativa en linea con la normativa europea y la
nacional de trasposicion, que tienden a privilegiar las declaraciones responsables o
comunicaciones previas frente al sistema clasico de autorizacion; pretenden con ello
facilitar actividades privadas sin renunciar a los necesarios controles administrativos de
legalidad. Se trata de una opcién politico-legislativa que, en el caso que nos ocupa,
garantiza la eficacia y el nivel de proteccién. Se parte de que el régimen de comunicacién
previa puede también servir eficazmente a las finalidades tuitivas que persigue el plan,
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agiliza la enajenacion de viviendas con la consiguiente trascendencia econdmica
amparada en el art. 149.1.13 CE. El Estado ha ejercido asi sus competencias normativas
en esta materia en un determinado sentido: mejorar su funcionalidad, evitando los
obstaculos que resultan de la diversidad de posibles condiciones impuestas por diecisiete
Comunidades Auténomas y dos ciudades con estatuto de autonomia; asi como sustituir la
autorizacion por la notificacion previa. Como afirma el Abogado del Estado, la fijacion de
una determinada modalidad de intervencién administrativa constituye una medida de
caracter indudablemente normativo; expresa una opcién politico-legislativa adoptada en
el marco de la libertad de configuracion que la Constitucion atribuye al Estado a través del
art. 149.1.13 CE.

La modificacién impugnada no merma las funciones ejecutivas que corresponden a la
Comunidad de Madrid. Los 6rganos autondmicos competentes podran controlar las
enajenaciones, al estar los interesados obligados a notificarlas antes de que tenga lugar
la operacion. La regulacion estatal deja un margen para que las Comunidades Auténomas
desarrollen el control y la gestién de la enajenacion de vivienda protegida para alquiler
que, de acuerdo con la doctrina constitucional previamente expuesta, resulta conforme
con el parametro de constitucionalidad fijado en la STC 13/1992, FJ 8 b), y con las
posibilidades de intervencion del Estado en materia de vivienda que establecié la STC
152/1988. A su vez, la reforma no obsta para que las Comunidades Auténomas
establezcan su propia politica de vivienda, en la que podran introducir el régimen de
intervencion administrativa que resulte acorde con la finalidad perseguida. Tal como
declaramos en la STC 112/2013, en aplicacion de la doctrina derivada de la STC
152/1988, FJ 4, el régimen de autorizacion administrativa sélo se aplica «a las viviendas
que se acojan a la financiacion del Plan sin condicionar la politica de vivienda que puedan
desplegar las Comunidades Auténomas mediante sus propios programas», a las que
podran aplicar las medidas de intervencién administrativa acordes con los objetivos de la
misma.

FALLO

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

Ha decidido

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

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

Dada en Madrid, a ocho ge julio de dos mil trece.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Encarnacién Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—
Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Firmado y rubricado.
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