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l. Introduccion

Son sobradamente conocidos los trabajos y conclusiones obtenidas al
hilo de las reflexiones en torno al articulo 47 (2) de la Constitucién.

Los esfuerzos por determinar la delimitacion del alcance y efectos de
este precepto constitucional no se produjeron solamente tras la promul-
gacion de la Constitucion, sino que incluso durante su tramitacién tam-
bién se manifestaron algunos intentos que claramente denotaban un in-
terés en delimitar su significado y contenido ante la atribucién previa de
un significado.

(1) Este trabajo se basa en el Informe financiado por el Departamento de Vivienda, Obras Publicas y
Transportes del Gobierno Vasco sobre El contenido del derecho a la vivienda, en la Constitucion es-
panola, en la legislacion autondmica y en las iniciativas legislativas recientes habidas en la CAPV.

(2) «Todos los espanoles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada. Los poderes
publicos promoveran las condiciones necesarias y estableceran las normas pertinentes para hacer
efectivo este derecho, regulando la utilizacién del suelo de acuerdo con el interés general para im-
pedir la especulacionn.
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El Anteproyecto Constitucional contenia la misma expresion inicial
que el vigente texto constitucional: «Todos los espanoles tienen derecho a
disfrutar de una vivienda digna y adecuada». De ese mismo modo quedd
en el Informe de la Ponencia y en el Dictamen de la Comisién, siendo
aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados. Sin embargo, el
Dictamen de la Comisién de Constitucion del Senado aceptdé una en-
mienda de la UCD en la que proponia el siguiente texto:

«Todos los espanoles tienen derecho a que se les facilite su
acceso a una vivienda digna y adecuadan.

El proponente justificaba su postura senalando que «...ningun Estado o
Gobierno puede convertir en efectivo el derecho a una vivienda como sim-
ple y llanamente se sehalaba en el texto enmendado. La accion del Estado
puede, por el contrario, tender a facilitar la efectividad de este derecho».

Este es precisamente el meollo de la cuestion que pretendemos abor-
dar en este trabajo, mostrando el tratamiento juridico que tiene el dere-
cho a la vivienda mas de treinta anos después de la promulgacion de la
Constitucion y la oportunidad de abordar nuevas perspectivas.

Sin embargo, la Comision Mixta Congreso-Senado no acepto6 la en-
mienda y el texto permanecié como estaba en el Anteproyecto Constitu-
cional.

Quien planted la enmienda, atribuyd al texto constitucional, a nuestro
juicio de forma erronea, un significado y consiguientemente unas impli-
caciones que entendia razonablemente imposible de cumplir. Cuando se
argumento la defensa de la enmienda presentada se decia ni mas ni me-
nos que no era posible «convertir en efectivo» el derecho a una vivienda,
o lo que es lo mismo que el Estado, en amplio sentido, no seria capaz de
crear las condiciones para que todo ciudadano pudiera hacer efectivo ese
derecho proclamado en el proyecto de Constitucion.

Y la expresion se traia adecuadamente a colacién, porque el mismo ar-
ticulo 47 incorporaba e incorpora tal expresién: «...promoveran las condi-
ciones necesarias y estableceran las normas pertinentes para hacer efec-
tivo este derecho,...».

Se ve por tanto una preocupacion desde el inicio por el contenido e
implicaciones de ese denominado derecho a una vivienda digna y ade-
cuada y el correspondiente compromiso de los poderes publicos por ha-
cer efectivo el derecho.

Ha quedado patente con el transcurrir de los anos, que esta clausula
constitucional en modo alguno ha supuesto la creacién de las condiciones,
al menos las suficientes, no ya para que todo ciudadano pueda hacer efec-
tivo ese derecho proclamado en la Constitucion, sino incluso para que ciuda-
danos verdaderamente necesitados tengan efectivo y disponible ese acceso.
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Como es sabido, el «derecho a una vivienda digna y adecuada» fue
emplazado en el Capitulo Il del Titulo I, «De los principios rectores de la
politica social y econdmica», junto a otros «derechos constitucionales»,
explicitamente formulados como tales, pero sometidos todos ellos al re-
gimen juridico comun que se deriva del articulo 53.3. De acuerdo con este
régimen, la proteccion de estos principios «informara la legislacion posi-
tiva, la practica judicial y la actuacion de los poderes publicos», siendo
alegables ante la jurisdiccion ordinaria «de acuerdo con lo que dispongan
las leyes que los desarrollen».

Sin perjuicio del valor normativo de tal clausula (3), parece clara la
menor intensidad en la cobertura protectora y consiguientemente la rela-
tivizacion del alcance de tales derechos. De ahi la importancia de la labor
legislativa en el desarrollo de este denominado derecho a la vivienda.

Il. La definicion legislativa del derecho a la vivienda

Nos vamos a atener exclusivamente a la legislacién vigente para ana-
lizar el modo en que el legislador ha venido definiendo el contenido del
derecho a la vivienda.

1. En la legislacion estatal

En la etapa preconstitucional la actividad legisladora en materia de vi-
vienda estuvo marcada por un conjunto de normas sucesivas que fueron in-
corporando diferentes sistemas de fomento y proteccion. El ultimo intento
legislativo de caracter general fue la Ley de Vivienda Social de 1976, tras lo
cual se dicto el Real Decreto Ley 31/1978, de 31 de octubre, cuyas medidas
coyunturales pretendian reactivar el sector, reduciendo las elevadas cotas de
desempleo en la construcciéon. Este Decreto Ley sobre politica de vivienda
fue desarrollado por el Real Decreto 3148/1978, de 10 de noviembre, consti-
tuyendo en su conjunto el actual derecho estatal de caracter supletorio.

Por otra parte, en ejercicio de la competencia exclusiva de bases y pla-
nificacion de la actividad econdmica, el Estado ha venido aprobando su-
cesivos planes estatales de vivienda y rehabilitacion, el ultimo para el pe-
riodo 2009-2012.

(3) Por todos GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, La Constitucion como norma y el Tribunal Constitu-
cional, Civitas, Madrid, 1982. Especificamente sobre la eficacia normativa de los principios rectores
de la politica social y econémica, vid. COBREROS MENDAZONA, Edorta, «Reflexién general sobre
la eficacia normativa de los principios constitucionales rectores de la politica social y econdmica del
Estado», RVAP, nim. 19, 1987, pp. 27-60.
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En la Exposicion de Motivos del Real Decreto 2066/2008, de 12 de di-
ciembre, por el que se regula el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion
2009-2012, se hace eco de la situacion por la que esta atravesando la po-
litica de vivienda espanola, marcada por las graves dificultades de acceso
a la vivienda de una parte muy importante de la poblaciéon y por la retrac-
cién tanto de la oferta como de la demanda de viviendas. Esta realidad
pone en evidencia que uno de los retos del momento actual es velar por
la sostenibilidad y eficiencia de toda actividad econdmica y asegurar una
produccién suficiente de viviendas para las necesidades de alojamiento
de la poblacion.

El Plan nace, conforme senala su Exposicion de Motivos, con una do-
ble voluntad estratégica: establecer unas bases estables de largo plazo de
los instrumentos dirigidos a mejorar el acceso y uso de los ciudadanos
con dificultades, y unas medidas coyunturales que eviten un mayor de-
terioro de la situacion y que logren una asignacion eficiente de recursos
destinando la produccién sobrante de viviendas a cubrir las necesidades
de la poblacion (4).

(4) Los objetivos politicos que se plantea son:

— «Garantizar a todas las familias y ciudadanos la libertad de elegir el modelo de acceso a la vi-
vienda que mejor se adapte a sus circunstancias, preferencias, necesidades o capacidad eco-
némica, estableciendo que el alquiler sea posible para los mismos niveles de renta que los
definidos para el acceso a la propiedad».

— «Lograr que el esfuerzo de las familias para acceder a una vivienda no supere la tercera parte
de sus ingresos».

— «Facilitar que la vivienda protegida se pueda obtener tanto por nueva promocién, como por
rehabilitacion del parque existente, permitiendo la calificaciéon como vivienda protegida de
aquella que esta desocupada y tiene un régimen juridico de origen libre, o fomentando la
rehabilitaciéon de viviendas existentes con voluntad de destinarlas a vivienda protegida».

— «Conseguir que del total de actuaciones relacionadas con la oferta de vivienda protegida —de
nueva produccién, o de reconversion del parque existente— no menos del 40 por ciento sea
destinada al alquiler».

— «Establecer las condiciones que garanticen a los ciudadanos el acceso a la vivienda en condi-
ciones de igualdad, impulsando la creacion de registros publicos de demandantes de vivienda
acogida a algun régimen de proteccion publica y que toda la produccion de viviendas protegi-
das sea adjudicada con criterios de transparencia, publicidad y concurrencia, controlados por
la administracion publica».

— «Mantener un régimen juridico de la proteccion publica de las viviendas (y, por lo tanto, de
control de precios y adjudicaciones), de larga duracién,...».

— «Alentar la participacion e implicacién de los ayuntamientos en el Plan de Vivienda, contribu-
yendo, entre otros aspectos, con la oferta de suelos dotacionales para la construccién de alo-
jamientos “para colectivos especificos y especialmente vulnerables, el fomento de areas de
rehabilitacion y de renovacion urbana, y la potenciacion de las actuaciones prioritarias de urba-
nizacion de suelo con destino a la construccion preferente de viviendas protegidas en alquiler».

— «Reforzar la actividad de rehabilitacion y mejora del parque de viviendas ya construido,...».

— «Orientar todas las intervenciones (...) hacia la mejora de su eficiencia energética y de sus
condiciones de accesibilidad».

— «Garantizar que la atencion pormenorizada a los ciudadanos en su relaciéon con el acceso o la
rehabilitacion de sus viviendas se haga extensiva a todos los rincones del territorio, mediante
el establecimiento de oficinas o ventanillas de informacion y de ayuda en la gestidn, coordina-
das por las comunidades auténomasn».
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Desde el articulo primero, el Real Decreto determina la nocién de be-
neficiarios, beneficiarios preferentes, las actuaciones protegidas y las
condiciones generales que deben cumplir los demandantes de vivienda
y financiaciéon. Junto a ello se establecen requisitos y condiciones de uti-
lizacién de las viviendas, limitaciones a la facultad de disponer, dere-
chos de tanteo y retracto, las ayudas financieras del Plan y un despliegue
de los programas que componen el Plan para el periodo para el que se
aprueba.

Aunqgue no avanza, siquiera a los efectos del Plan Estatal, en la defi-
nicion del derecho a la vivienda, llama la atencién, no sera el unico mo-
mento en que se ponga de manifiesto en lo referido también a la legisla-
cion autondmica, que entre los objetivos politicos se plantee «Garantizar
a todas las familias y ciudadanos la libertad de elegir el modelo de acceso
a la vivienda que mejor se adapte a sus circunstancias, preferencias, ne-
cesidades o capacidad econdmica,...». Tal vez, la dimension del objetivo
politico no sélo lo hace inalcanzable, sino que colabora con otras formu-
laciones a que mas adelante aludiremos, a la devaluacién del tal derecho.

Finalmente y después de la accidentada legislacion estatal en mate-
ria urbanistica en los ultimos anos, debido en gran parte a la falta de in-
teriorizacion del modelo competencial establecido en la Constitucion es-
panola, el legislador estatal viene a establecer una ley (8/2007, de 28 de
mayo, de Suelo) que evita nuevas correcciones parciales y aborda una re-
forma mas profunda.

Aunque el objeto de la Ley es mas amplio que el relativo al &ambito de
este trabajo, las alusiones a la vivienda como derecho y como destino del
uso del suelo son relevantes.

El articulo 2.3 parrafo segundo expresa que «El suelo vinculado a uso
residencial por la ordenacion territorial y urbanistica esta al servicio de la
efectividad del derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, en
los términos que disponga la legislacion en la materia».

Asimismo, el articulo 4, que desgrana los Derechos de los ciudadanos
y con el que comienza el Titulo | (Condiciones basicas de la igualdad en
los derechos y deberes constitucionales de los ciudadanos), expresa en
su apartado a) que todos los ciudadanos tienen derecho a «Disfrutar de
una vivienda digna, adecuada y accesible, concebida con arreglo al prin-
cipio de diseno para todas las personas, que constituya su domicilio libre
de ruido u otras inmisiones contaminantes de cualquier tipo que superen
los limites maximos admitidos por la legislacion aplicable y en un medio
ambiente y un paisaje adecuados».

En efecto, este articulo completa el contorno del derecho desde una
perspectiva de igualdad de los derechos constitucionales de los ciudada-
nos, pero tiene los mismos efectos, a pesar de estar envuelto en el rango
de una ley, que hemos senalado respecto al articulo 47 de la Constitucion.
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Para hacer efectivos los principios y derechos enumerados en el Ti-
tulo I, el articulo 10, que establece los criterios basicos de utilizacion del
suelo, determina en su apartado b) que las Administraciones publicas de-
beran «Destinar suelo adecuado y suficiente para usos productivos y para
uso residencial, con reserva en todo caso de una parte proporcionada a
vivienda sujeta a un régimen de proteccion publica que, al menos, per-
mita establecer su precio maximo en venta, alquiler u otras formas de ac-
ceso a la vivienda, como el derecho de superficie o la concesiéon adminis-
trativa.

Esta reserva serd determinada por la legislacién sobre ordenacion te-
rritorial y urbanistica o, de conformidad con ella, por los instrumentos de
ordenacién y, como minimo, comprendera los terrenos necesarios para
realizar el 30 por ciento de la edificabilidad residencial prevista por la or-
denacion urbanistica en el suelo que vaya a ser incluido en actuaciones
de urbanizacion.

No obstante, dicha legislacion podra también fijar o permitir excep-
cionalmente una reserva inferior para determinados Municipios o ac-
tuaciones, siempre que, cuando se trate de actuaciones de nueva urba-
nizacion, se garantice en el instrumento de ordenacion el cumplimiento
integro de la reserva dentro de su ambito territorial de aplicacion y una
distribucion de su localizacion respetuosa con el principio de cohesion
social».

Ademas de otras referencias, cabe hacer mencion también al ar-
ticulo 34 que ordena el destino de los patrimonios publicos de suelo y
en el que se establece que los bienes y recursos que integren necesa-
riamente los patrimonios publicos de suelo deberan ser destinados a la
construcciéon de viviendas sujetas a algun régimen de protecciéon publica,
dejando a salvo la posibilidad de destinarlos a otros usos de interés so-
cial, de acuerdo con lo que dispongan los instrumentos de ordenacion
urbanistica, solo cuando asi lo prevea la legislacion en la materia espe-
cificando los fines admisibles, que serdn urbanisticos o de protecciéon o
mejora de espacios naturales o de los bienes inmuebles del patrimonio
cultural.

2. En la legislacion autonémica

Los avances de la legislacion autondmica en la definicién del derecho
a la vivienda no se han dirigido a configurar con ese caracter y de modo
general el derecho a la vivienda, sino que han venido determinando par-
cialmente objetos que, en ocasiones, de manera sucesiva van acercando
a los ciudadanos al acceso efectivo a la vivienda. De este modo, al dia de
hoy no puede considerarse para ningun ciudadano el derecho de acceso
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a la vivienda como un derecho subjetivo exigible ante las Administracio-
nes publicas y, en su caso, ante Jueces y Tribunales (5).

A la vista de la legislacién autondmica, el denominado derecho a una
vivienda digna y adecuada seria algo asi como el derecho no exigible a
las condiciones adecuadas para que pueda darse de manera efectiva el
acceso de los ciudadanos a la vivienda. En la medida en que esas condi-
ciones son materializadas, producen la generacion de situaciones juridi-
cas activas a favor de los ciudadanos, consistentes, como se decia, en ob-
jetos encadenados que, en algunos casos, desembocan en el acceso a la
vivienda.

No obstante, cabe hacer algunas consideraciones adicionales sobre
la recién promulgada Ley 1/2010 Reguladora del Derecho a la Vivienda en
Andalucia, en cuanto incorpora algun precepto relativo a la proteccion ju-
risdiccional de los derechos, y sobre algunas iniciativas legislativas lleva-
das a cabo en el Pais Vasco, que abordaremos mas adelante.

Un escaso numero de Comunidades Autonomas han abordado el tra-
tamiento del derecho de acceso a la vivienda en sentido estricto, en de-
sarrollo del articulo 47 de la Constitucion. Es cierto que algunas han pro-
mulgado normas de urgencia con rango de ley para la ordenacion de
actividades relacionadas con el suelo y la vivienda (6), pero ese caracter y
el contenido en mérito al mismo no atiende esa necesidad de delimitar
y desarrollar ese principio-derecho.

Las Comunidades que han promulgado leyes de vivienda tampoco lo
han hecho desde una perspectiva de definir y delimitar tal derecho, sino
que se han limitado a establecer objetivos parciales relacionados con las

(5) PONCE SOLE, Juli, «<El derecho a la vivienda. Nuevos desarrollos normativos y doctrinales y
su reflejo en la Ley catalana 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda», en El derecho
a la vivienda en el Siglo xx: Sus relaciones con la ordenacion del territorio y el urbanismo, Marcial
Pons, Barcelona, 2008, p. 83, considera el derecho a la vivienda como un derecho subjetivo; en
cuanto del articulo 47 «se derivan claras obligaciones de medios (de hacer y no hacer alguna cosa
tanto, con intensidad distinta, para todos los poderes publicos como para los privados), entonces
no existe dificultad alguna para sostener la existencia de un derecho subjetivo a la vivienda en la
Constitucion».

Sin embargo, mas adelante (pag. 94) expresa que «..., sobre todo, debe tenerse en cuenta que co-
rresponde al legislador avanzar un paso y establecer concretas obligaciones de resultado como
modo de hacer efectivo concretamente el derecho constitucional a la vivienda».

(6) Ley de Andalucia 13/2005, de 11 de noviembre, de Medidas para la Vivienda Protegida y el Suelo;
Ley 24/ 2003, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de politica de Vivienda Protegida, Ley 9/2004,
de reforma de la ley 24/2003, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de politica de Vivienda Pro-
tegida y Decreto-Ley 1/2009, de 14 de abril, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el Plan
especial de dinamizacién del sector de la vivienda y se autoriza la prestacién de avales por el Go-
bierno de Aragdn; Ley del Principado de Asturias 2/2004, de 29 de octubre, de Medidas Urgentes
en materia de Suelo y Vivienda; Ley de Baleares 5/2008, de 14 de mayo, de Actuaciones Urgentes
destinadas a la obtencién de Suelo para Viviendas de Proteccion Publica; Ley de Castilla La Mancha
2/2009, de 14 de mayo, de Medidas Urgentes de Vivienda y Suelo por la que se modifica el Texto Re-
fundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica.
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condiciones necesarias para hacer efectivo ese denominado derecho a la
vivienda y en alguna ocasion la imposicion de obligaciones relativas al
establecimiento de dotaciones de vivienda.

Algunas incorporan a las normas con rango de ley el «derecho a la vi-
vienda de los ciudadanos», aunque la regulacion de tal derecho no impli-
que en ninguna de ellas, como se decia antes, la incorporacién de la téc-
nica del derecho subjetivo, lo cual no produce mas consecuencias que
la propia formulacion, cuestion dificilmente aceptable en el texto de una
norma con rango de ley.

Es el caso de la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del Derecho a la Vi-
vienda en Cataluna, que expresa desde su Exposicion de Motivos que di-
cha ley viene a mostrar un cambio de enfoque en el tratamiento y con-
figuracion del derecho a la vivienda, buscando la transformacién del
mercado de la vivienda del modo mas estructural posible adaptandose
a las nuevas realidades y demandas sociales. Con esta finalidad, el ar-
ticulo primero define el derecho a la vivienda como «el derecho de toda
persona a acceder a una vivienda digna que sea adecuada, en las distin-
tas etapas de la vida de cada cual, a la situacion familiar, econdémica y so-
cial y a la capacidad funcional».

En el caso de La Rioja se identifica a la vivienda como el objeto de
«un derecho constitucional». La Ley 2/2007, de 1 de marzo, de Vivienda
de la Comunidad Autonoma de La Rioja constituye el marco juridico ba-
sico de la intervencidon de la Administracién riojana en materia de vi-
vienda. De acuerdo con lo dispuesto en su articulo primero «esta Ley
tiene por objeto desarrollar, en el &mbito de la Comunidad Auténoma
de La Rioja, el derecho constitucional de todos los ciudadanos a disfru-
tar de una vivienda digna y adecuada, mediante la promocion de las
condiciones necesarias y estableciendo la normativa pertinente para ha-
cerlo efectivo».

De modo similar, el Parlamento navarro aprobé la Ley 8/2004, de 24 de
junio, de proteccion publica a la vivienda en Navarra, asumiendo como
objetivo principal «hacer efectivo en Navarra el derecho constitucional a
disfrutar de una vivienda digna y adecuada que reconoce el articulo 47 de
la Constitucidon».

El articulo 1.1 establece que la presente Ley Foral «tiene por objeto
contribuir a garantizar en Navarra el derecho constitucional a disfrutar de
una vivienda digna y adecuada que reconoce el articulo 47 de la Consti-
tucién, regulando la oferta de vivienda protegida de modo que se adecue
en la mayor medida posible a las necesidades reales».

Por otra parte, aprob6 también la Ley Foral 9/2008, de 30 de mayo,
del derecho a la vivienda en Navarra, que se limita a una declaracion po-
litica sobre la situacion de la vivienda en la Comunidad foral y el compro-
miso de presentar un proyecto de ley de modificacién de la Ley 8/2004,
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de 24 de junio (7), a la vez que destaca la necesidad de «seguir avan-
zando y trabajando para establecer las condiciones, medidas y proce-
dimientos que permitan llenar plenamente de contenido el derecho al
disfrute de una vivienda de toda la ciudadania, y fijar las bases hacia el
reconocimiento de un derecho subjetivo en esta materia».

Lo cierto es que la Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la
vivienda en Navarra, viene a responder al compromiso adoptado a tra-
vés de la Ley 9/2008 de incorporar nuevas medidas que palien «las difi-
cultades econdmicas que para las unidades familiares con rentas mas li-
mitadas supone el acceso al mercado de la vivienda libre», pero renuncia
a «fijar las bases para el reconocimiento de un derecho subjetivo en esta
materia».

De manera parecida recoge la Ley valenciana 8/2004, de 20 de octubre
de la Generalitat, la referencia al derecho constitucional a la vivienda. El
objeto de la ley tal como se describe en su articulo primero es «hacer efec-
tivo el derecho constitucional al disfrute de una vivienda digna y adecuada,
la proteccién para los adquirentes y usuarios, las medidas de fomento y de
inclusion social, el régimen sancionador, y las actuaciones administrativas
en materia de vivienda, dotandolas de un marco normativo estable».

(7) Preambulo

El articulo 47 de la Constitucion Espanola reconoce el derecho de los espanoles a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada, y recoge el mandato dirigido a las Administraciones Publicas para que
en ejercicio de sus competencias y potestades establezcan los medios para hacer efectivo el dere-
cho. En este sentido la Comunidad Foral de Navarra se encuentra a la cabeza en la construccién de
vivienda protegida, y ha sido pionera legislando en materia de vivienda. Tanto la Ley Foral 8/2004,
de 24 de junio, de Proteccion Publica a la Vivienda, como la Ley Foral 35/2002, de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo, que fueron innovadoras en sus propuestas y han sido referente para otras
Comunidades, se han mostrado como instrumentos validos y eficaces. No obstante, actualmente la
vivienda se ha convertido en una de las mayores preocupaciones de la sociedad navarra dadas las
dificultades econdmicas que para las unidades familiares con rentas mas limitadas supone el acce-
so al mercado de la vivienda libre. De esta manera resulta necesario seguir avanzando y trabajando
para establecer las condiciones, medidas y procedimientos que permitan llenar plenamente de con-
tenido el derecho al disfrute de una vivienda de toda la ciudadania, y fijar las bases hacia el recono-
cimiento de un derecho subjetivo en esta materia.

Articulo primero

La presente Ley Foral tiene por objeto contribuir a garantizar, mediante la introducciéon de nuevas
medidas en la Ley Foral 8/2004, de 24 de junio, de Proteccién Publica a la Vivienda en Navarra, el
derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada a tenor de lo establecido en la Constitucion
Espafola en su articulo 47.

Disposicién Adicional Unica

El Gobierno de Navarra, durante el presente periodo de sesiones, presentara en el Parlamento de
Navarra un proyecto de Ley Foral de modificacion de la Ley 8/2004 de 24 de junio, de proteccion
Pablica a la Vivienda en Navarra, que recoja cuantas medidas se estimen oportunas para mejor ga-
rantia de este derecho y que incluira la revisién y mejora del tratamiento legal de la cuenta ahorro
vivienda. Una vez aprobada, pasara a denominarse Ley Foral del Derecho a la Vivienda en Navarra.
Disposicién Final Unica

La presente Ley Foral entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Boletin Oficial de Na-
varra.
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De manera mas discreta es abordada la cuestién en las leyes de Ex-
tremadura y Galicia, aunque reconociendo en ambos casos a la vivienda
como un derecho. La Ley 3/2001, de 26 de abril, de la Calidad, Promocion
y Acceso a laVivienda en Extremadura establece una serie de medidas de
fomento publico de la vivienda por parte de la Junta de Extremadura, con
el objeto de facilitar a los ciudadanos el ejercicio del derecho constitucio-
nal a disfrutar de una vivienda digna y adecuada.

Por su parte, la Ley 18/2008, de 29 de diciembre, de la Vivienda de
Galicia, identifica su objeto como la regulacién de la intervencion admi-
nistrativa publica en el proceso constructivo y aspira a desarrollar por
primera vez en una norma con rango de Ley, el régimen juridico de las Vi-
viendas Protegidas en la Comunidad Autonoma de Galicia, hasta ahora
regulado por normas estatales y autondmicas de caracter reglamentario.

En este sentido, el articulo 1 de la Ley 18/2008, define su objeto como
«la regulacién del derecho a la vivienda en la Comunidad Autonoma de
Galicia y, en particular: a) el establecimiento del régimen juridico de las
viviendas libres y protegidas; b) la definicién de las politicas publicas en
materia de vivienda, con la concrecion de los instrumentos de desarrollo
para su promocién y fomento; c) la fijacion de las medidas de proteccion
de las personas adquirentes o usuarias de las viviendas y d) la regulacién
de las potestades de intervencion atribuidas a las Administraciones Pu-
blicas con la finalidad de garantizar el derecho a la vivienda y el cumpli-
miento de las exigencias de calidad previstas en la normativa vigenten.

Otras Comunidades Autonomas no disponen de normas reguladoras
de la vivienda con rango de Ley. Es el caso de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco (8) que no obstante, se hace eco en la Exposicion de Moti-
vos de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo, de la proble-
matica en torno a la vivienda en la Comunidad Autdonoma, sefalando que
«Los altos precios de la vivienda y la escasez cronica de suelo del pais ha-
cen mas necesario que nunca el fomento de un importante volumen de
vivienda protegida, que por la capacidad adquisitiva de importantes ca-
pas de poblacion, y sobre todo poblacién joven, es la Unica vivienda que
se adapta en precio a sus necesidades».

Esta ley ademas establece algunas disposiciones con el fin de extender
con caracter general la obligacion de los municipios de reservar suelo para
uso residencial de caracter protegido, y establecer figuras de alojamientos
de uso temporal, asi como por extender el régimen juridico de la vivienda
protegida hacia otras figuras municipales de viviendas protegidas.

Entre los objetivos que esta ley pretende conseguir estad, como ya es
habitual encontrar, el «kaseguramiento de los derechos constitucionales

(8) Ademas de Baleares, Cantabria, Castilla-Leon y Murcia.
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del ciudadano al acceso a una vivienda digna y adecuada,...». Sus postu-
lados vienen a establecer las condiciones para el desarrollo de las actua-
ciones publicas en materia de vivienda, pero no formulan normas de nin-
gun tipo que posibiliten la materializacion directa de derecho alguno en
relacion con el derecho a la vivienda, ni contiene determinaciones que,
sin perjuicio de su utilidad para el desarrollo de las politicas de vivienda
—a nadie se le oculta la intensa y directa relacion entre planeamiento y
gestiéon de suelo con las politicas de vivienda—, sean relevantes para los
objetivos de este trabajo.

Como se ha apuntado anteriormente, el contenido de la legislacién au-
tondmica en estos anos ha apuntado a la promocion de condiciones para
facilitar el acceso de los ciudadanos a determinados tipos de vivienda
protegida, y en ese sentido, esa legislacion ha ido creando derechos cuyo
objeto no ha sido la vivienda en si, sino otra serie de contenidos relacio-
nados que, en ocasiones, de manera sucesiva van acercando a los ciuda-
danos al acceso efectivo a la vivienda.

De algun modo se produce lo que anticipaba el profesor Bassols
Coma, es decir, que el derecho de los ciudadanos seria al conjunto de las
prestaciones de los poderes publicos para hacer posible finalmente el dis-
frute de una vivienda digna y adecuada, una vez que éstas fuesen articu-
ladas a través de las correspondientes normas juridicas (9).

La cuestion es que las observaciones doctrinales realizadas lo eran al
texto constitucional y al modo en que éste configuré el denominado dere-
cho a la vivienda, y el andlisis realizado en este trabajo tiene como objeto
la definicidn legislativa que se ha hecho del mismo. A la vista de esa de-
finicion, que en muchas ocasiones es concreta y expresa, se puede con-
cluir que no se ha producido avance alguno en la efectiva transformacion
de este principio rector en un derecho exigible, mas alla de la retdrica de
las definiciones legislativas.

Esos objetos a los que nos referimos pueden identificarse en torno a
una serie de aspectos basicos como son la inscripcion en Registros de de-
mandantes de vivienda protegida, derechos de participacidén en los procedi-
mientos de adjudicacién, incluyendo el ser sujeto de los procedimientos de
baremacion, derechos de acceso a las ayudas, subvenciones y programas
especiales de financiacion y el derecho a cupos o reservas de vivienda.

(9) BASSOLS COMA, Martin, Comentarios a las leyes politicas. Constitucion espanola de 1978,
EDERSA, Madrid, 1984, pp. 338-339, «..., en unos casos dicho derecho o interés legitimo podra con-
sistir en la pretensién a la obtencion de un préstamo o un subsidio para acceder a la compra o al
alquiler de una vivienda; en una ayuda econémica para rehabilitacion; en el auxilio técnico para una
cooperativa de viviendas o para un supuesto de autopromocién o autoconstruccion; en la efectivi-
dad de la obtencion de una vivienda de las construidas por el estado o Entes locales, por concurrir
en el aspirante las condiciones preestablecidas; en promover la expropiacion de una vivienda deso-
cupada por incumplimiento de la funcion social de la propiedad, etc.».
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Por tanto, a la vista de la legislacién autondmica, este denominado
derecho a una vivienda digna y adecuada seria algo asi como el derecho
no exigible a las condiciones adecuadas para que pueda darse el acceso
efectivo a la vivienda. En la medida en que esas condiciones son materia-
lizadas, producen la generacién de situaciones juridicas a favor de los ciu-
dadanos, consistentes, como se decia, en objetos de derecho exigible que
en algunos casos posibilitan el acceso a la vivienda.

3. La Ley 1/2010 reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia

Esta Ley, recientemente promulgada, tiene por objeto, de conformidad
con su articulo primero, «garantizar, en el ambito de la Comunidad Aut6-
noma de Andalucia y al amparo de lo previsto en el articulo 56.1 del Esta-
tuto de Autonomia para Andalucia, el derecho constitucional y estatutario
a una vivienda digna y adecuada, del que son titulares las personas fisi-
cas con vecindad administrativa en la Comunidad Auténoma de Andalu-
cia en las condiciones establecidas en la misman.

Seran estas condiciones las que definitivamente ratifiquen la realidad
y la extension de la garantia y el derecho.

En el segundo apartado del articulo 2, se otorga al derecho a la vivienda
un caracter finalista, en la medida en que, segun expresa, «comporta la sa-
tisfaccion de las necesidades habitacionales de sus titulares y de quienes
con ellos convivan, de forma que se posibilite una vida independiente y au-
tonoma y se favorezca el ejercicio de los derechos fundamentales».

Para ello, en el articulo 3 se definen los requisitos minimos que debe
reunir una vivienda digna y adecuada, los cuales deberan incorporar pa-
rametros de calidad, sostenibilidad y eficiencia.

Se regulan asimismo, concretamente en su articulo 5, los requisitos
para el ejercicio del derecho a acceder a una vivienda protegida, atribu-
yendo a la previa inscripcion en el Registro Publico Municipal de De-
mandantes de Vivienda Protegida el caracter de requisito de necesario y
obligado cumplimiento, lo que configura a dichos Registros como los ins-
trumentos bésicos para la determinacion de los solicitantes de vivienda
protegida y, por lo tanto, como pieza fundamental de la politica municipal
de vivienda en el cumplimiento de los deberes de los Ayuntamientos para
la satisfaccion del derecho a la vivienda.

En suTitulo V establece, con arreglo a lo que expresa la Exposicion de
Motivos, un conjunto de medios para lograr la efectividad del derecho a
la vivienda, desvinculando las obligaciones econdmicas de la Adminis-
tracion de los mecanismos individuales de los que dispone el titular del
derecho para hacerlo efectivo. En este sentido, se reconocen las accio-
nes que procedan para exigir el cumplimiento de los deberes que la Ley
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determina para cada Administracion Publica, de tal forma que, en la me-
dida en que se articulan los mecanismos procedimentales para su efec-
tiva aplicacién, se dota a dicho Proyecto de Ley de una fuerza material y
no solamente formal.

Concretamente, el articulo 21 de la Ley expresa que «La efectividad
del derecho constitucional y estatutario a una vivienda digna y adecuada
se garantizara a través de los medios previstos en la presente Ley».

El legislador autondmico ha residenciado en la técnica de la planifica-
cion la determinacion del contenido y alcance de las politicas publicas de
vivienda, a través de las cuales se va a materializar y concretar el deber
constitucional y estatutariamente establecido de los poderes publicos de
«promover las condiciones necesarias» para la eficacia del derecho a la vi-
vienda.

El instrumento actualmente en vigor para promover el cumplimiento
de este Derecho es el Plan Concertado de Vivienda y Suelo 2008-2012,
aprobado por Decreto 395/2008, de 24 de junio, con las modificaciones
introducidas por el Decreto 266/2009, de 9 de junio, que tiene como ob-
jetivo o finalidad ultima la promocion de Viviendas Protegidas y determi-
nadas actuaciones de rehabilitacion, que permitan la disponibilidad de un
numero de viviendas suficientes para dar satisfaccion a las necesidades
de los ciudadanos durante el cuatrienio de su ejecucion.

En este sentido, el Plan Concertado de la Vivienda y Suelo es el do-
cumento estratégico regulador de las concretas medidas a adoptar por
los poderes publicos para la configuracion del derecho subjetivo a la vi-
vienda y facilitar su ejercicio, tanto en régimen de propiedad como de al-
quiler, asi como la rehabilitacién de los inmuebles existentes y la disponi-
bilidad de suelo urbanizable para la construccién de Viviendas Protegidas
en el territorio de la Comunidad Autonoma de Andalucia.

Son titulares del derecho a la vivienda todas las personas fisicas con
vecindad administrativa en cualquiera de los Municipios de Andalucia,
sin que en el ejercicio y disfrute de tal derecho puedan sufrir discrimina-
cién de ningun tipo, debiendo favorecerse el ejercicio del mismo en con-
diciones de igualdad para hombres y mujeres.

Para asegurar la realizacion y efectivo ejercicio del derecho de acceso
a la vivienda, las Administraciones Publicas Andaluzas, en el ambito de
sus respectivas competencias y con caracter general, estdn obligadas a
hacer efectivo el ejercicio del derecho a la vivienda a través de los instru-
mentos y las medidas establecidas en este Proyecto de ley para las per-
sonas en las que, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley,
concurran las siguientes circunstancias:

a) Carecer de ingresos econdmicos suficientes para acceder a una vi-
vienda libre del mercado libre.
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b) Contar con tres anos de vecindad administrativa en el Término Mu-
nicipal en el que se solicite la inscripcion en el Registro Publico de
Demandantes de Vivienda Protegida, salvo que las Corporaciones
Locales prevean un periodo menor de empadronamiento.

c) No ser titular de pleno dominio de ninguna otra vivienda, protegi-
da o libre, ni estar en posesion de la misma en virtud de un dere-
cho real de goce o disfrute vitalicio.

d) Acreditar que se esta en situacion de llevar una vida independiente
y auténoma.

e) Estar inscrito/a en el Registro Publico Municipal de Demandantes
de Vivienda Protegida.

El articulo 24 (Proteccion jurisdiccional de los derechos) reconoce la
proteccion jurisdiccional del derecho de acceso a la vivienda, del modo
siguiente:

«Las personas titulares del derecho que reunan las condi-
ciones establecidas en el articulo 5 de esta Ley podran exigir de
las Administraciones Publicas el cumplimiento de las obligacio-
nes derivadas de su derecho a una vivienda digna y adecuada,
en los términos establecidos en la presente Ley, mediante el
ejercicio de las acciones que procedan de acuerdo con los pro-
cedimientos que establezcan las leyes procesales del Estado».

En particular, quienes, transcurrido el plazo establecido en la Disposi-
cion Final Segunda del Proyecto de Ley Reguladora del Derecho a la Vi-
vienda (dos ahos desde la entrada en vigor de esta Ley), acrediten interés
legitimo, podran reclamar ante la correspondiente Administracién mu-
nicipal el cumplimiento de su deber de aprobar el Plan Municipal de Vi-
vienda y Suelo y promover la ejecuciéon de la programacion prevista en el
mismo si ya se ha aprobado».

Cabe, sin embargo, hacer alguna consideracién adicional sobre esta
proteccién dispensada por los articulos mencionados. En primer lugar,
el articulo 5 senhala que «Las Administraciones Publicas Andaluzas, en el
ambito de sus competencias, y a través de los instrumentos y medidas
establecidas en esta Ley, estdn obligadas a hacer efectivo el ejercicio del
derecho a la vivienda a aquellas personas que reunan los siguientes re-
quisitos, en la forma que reglamentariamente se determine». Queda claro
qué personas serian titulares de ese derecho porque el propio articulo 5
identifica los requisitos que deben tener tales personas. Lo que no queda
claro es el objeto de tal derecho aunque sea identificado como «hacer
efectivo el ejercicio del derecho a la vivienda». No queda claro porque la
obligacién de hacer efectivo el ejercicio de ese derecho queda condicio-
nada a «la forma que reglamentariamente se determine».
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En ese sentido, cuando el articulo 24 establece, tal como hemos se-
nalado, que las personas titulares de ese derecho identificadas en el ar-
ticulo 5, «podran exigir de las Administraciones Publicas el cumplimiento
de las obligaciones derivadas de su derecho a una vivienda digna y ade-
cuada», no es posible determinar a partir del contenido de esta Ley el sig-
nificado de tales obligaciones.

Las Unicas obligaciones determinadas son las establecidas explicita-
mente en el apartado segundo del mencionado articulo 24, consistentes
en aprobar por parte de las correspondientes Administraciones munici-
pales el Plan Municipal de Vivienda y Suelo y «promover activamente
la ejecucion de la programacion prevista en el mismon». Tales obligacio-
nes podran ser exigidas por quienes, segun expresa el precepto, «acre-
diten interés legitimo», expresidon que no parece correcta si tenemos en
cuenta la identificacion de los titulares del derecho que se produce en el
articulo 5 y la referencia al mismo en el articulo 24.1.

En suma, el maximo logro de tal reclamacion seria la aprobacion del
Plan correspondiente que, de acuerdo con las previsiones del articulo 13
deberia ser remitido a la Consejeria con competencias en materia de vi-
vienda. La financiacién de tales Planes se resolverd de acuerdo con la
clausula general establecida en el articulo 22, segun la cual «La Adminis-
tracion de la Junta de Andalucia fijard en sus planes de vivienda y suelo
y en los presupuestos de la Comunidad Autébnoma los recursos economi-
cos destinados a promover el derecho a la vivienda, incluyendo la gestion
de ayudas estatales, que se distribuirdn conforme a lo dispuesto en el
conjunto de los planes de vivienda y suelo, dando preferencia a los gru-
pos de poblacién con menor indice de rentan.

Es tan evidente que las dotaciones presupuestarias determinaran en
éste y en todos los casos, la incidencia real de las politicas de vivienda,
como que el «derecho constitucional» a la vivienda, a pesar de la «Protec-
cién jurisdiccional de los derechos» con que se titula el articulo 24, sigue
en este caso sin disponer de una técnica adecuada de proteccion para
ninguno de los colectivos incluidos entre los identificados como titulares
del denominado derecho.

4. Otras iniciativas legislativas en el Pais Vasco

A) PROYECTO DE LEY DE GARANTIA DEL DERECHO CIUDADANO A UNA VIVIENDA DIGNA
En sesion celebrada el dia 16 de diciembre de 2008, el Gobierno

Vasco, procedio a la aprobacién del Proyecto de ley mencionado, dando

traslado del mismo al Parlamento Vasco para su correspondiente trami-
tacion.
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Dicho proyecto de ley decayd con la terminacion de la legislatura y la
convocatoria de las elecciones para la novena legislatura. A pesar de ello,
vamos a destacar los elementos mas relevantes de este texto en lo rela-
tivo a la pretension de este Proyecto de configurar el derecho a una vi-
vienda digna y adecuada.

Desde la Exposicion de Motivos el Proyecto de ley anticipaba que era
el Titulo primero «el que se dedica a la configuracion legal de este dere-
cho de acceso a la vivienda como susceptible de ser reclamado por la ciu-
dadania vasca ante las Administraciones Publicas en determinadas cir-
cunstancias».

En esa Exposicién de Motivos se explicaba que «Obviamente este de-
recho es el referente teleoldgico clave en esta Ley de manera que, aten-
diendo al progresivo cumplimiento de los objetivos de cohesion social y
solidaridad urbana previstos en la misma, pueda ir garantizando de ma-
nera gradual a las personas inscritas en el Servicio Vasco de Adjudica-
cion de Vivienda - Etxebide la exigibilidad del derecho de acceso a una vi-
vienda de proteccién publica en régimen de alquiler o a un alojamiento
dotacional que no suponga un importe econémico superior a un determi-
nado porcentaje de los ingresos de la unidad convivencial. En tal sentido,
en el plazo de cinco anos a partir de la entrada en vigor de la presente ley
y atendiendo al progresivo cumplimiento del objetivo de cohesion social
previsto en el articulo 22, se adoptaran las medidas de fomento oportu-
nas para garantizar el derecho de acceso a una vivienda de aquellas per-
sonas inscritas en Etxebide con la antigiedad minima que se determine
y cuyos ingresos anuales ponderados sean inferiores al maximo estable-
cido por el alquiler o la adquisicion de viviendas de proteccion oficial de
régimen especial. Posteriormente, de forma progresiva, y a través de las
correspondientes normas de desarrollo de la presente Ley, se ird exten-
diendo la exigibilidad de dicho derecho al resto de demandantes de vi-
vienda inscritos en el Servicio Vasco de Adjudicaciéon de vivienda de pro-
teccién publica - Etxebiden».

Se ha transcrito literalmente este parrafo, a pesar de su extension,
porque parece anticipar un régimen novedoso en lo que se refiere a la
configuracion del derecho a la vivienda y consiguientemente a su exigi-
bilidad.

La propia Exposicion de Motivos se veia obligada a deshacer algunas
expectativas que pudieran generarse tras su lectura cuando senalaba que
«Llegados a este punto conviene aclarar que la configuracién del derecho
de acceso a la vivienda se predica en esta Ley condicionado al cumpli-
miento de determinados requisitos y, adicionalmente, a la aceptacién por
la persona interesada del régimen de tenencia en alquiler».

El articulo 1 expresaba, entre otras cuestiones, que la Ley tenia por
objeto, en desarrollo del articulo 47 de la Constitucion espanola y del ar-
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ticulo 10.31 del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, regular «La ga-
rantia del derecho ciudadano a acceder a una vivienda digna».

Tal como anticipaba la Exposicion de Motivos, el Titulo primero, titu-
lado «El derecho a la vivienda», se dedicaba a configurar tal derecho. Este
titulo tenia un solo articulo, el 6, titulado «E| derecho ciudadano a acceder
a una vivienda digna», compuesto por seis apartados. Vamos a ver cada
uno de ellos.

El primero expresaba que «Toda persona tiene derecho a acceder a
una vivienda digna que se adecuara a la situacion familiar, econémica y
social y a su capacidad funcional». La naturaleza de esta formulacion, por
si misma, tiene las caracteristicas de la declaracion constitucional del ar-
ticulo 47, es decir, resulta imposible de ser exigida.

El parrafo segundo expresaba que «A los efectos de la presente Ley,
el derecho de acceso a una vivienda digna se concreta en el derecho
que asiste a las personas a acceder a una vivienda protegida, siempre
que cumplan los requisitos exigidos por la presente norma y sus dispo-
siciones de desarrollo». Esta traduccién de la declaracién general reali-
zada en el parrafo primero, acotaba el ambito del derecho a «la vivienda
protegida» y lo subordinaba al cumplimiento de los requisitos exigi-
dos por la presente norma y a los que en su momento se establecieran.
La cuestion estaba por tanto, en qué clase de condiciones hubiera que
cumplir.

El parrafo tercero, en cierta medida superfluo por lo obvio de su con-
tenido, senalaba que «Con el fin de garantizar la satisfaccion directa del
derecho ciudadano a acceder a una vivienda digna, las Administraciones
Publicas vascas competentes en materia de vivienda deberan disponer
de un parque minimo de viviendas protegidas atendiendo al objetivo de
cohesion social previsto en la presente Ley». Mas bien se trataba de un
mandato a las Administraciones publicas competentes para hacer efec-
tivo el derecho.

El parrafo cuarto senalaba las vias a través de las cuales las Adminis-
traciones podian dar satisfaccion a tal derecho, como eran «la puesta a
disposicién de una vivienda en régimen de alquiler protegido o un aloja-
miento dotacional o, en su caso, mediante la subvencién del alquiler de
vivienda en las condiciones que reglamentariamente se determinen».

El parrafo clave era el quinto, aunque como veremos no determinante
dado el condicionamiento posterior. Tal parrafo expresaba, incompleto
por la falta del verbo: «El derecho de acceso de los ciudadanos [es/sera]
exigible ante las Administraciones Publicas vascas siempre que los ciuda-
danos se encuentren validamente inscritos en el Registro de Demandan-
tes para la Adjudicacién de una Vivienda Protegida - Etxebide como de-
mandantes de alquiler con una antigliedad minima de cuatro anos y sin
haber mediado renuncia previan».
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Se produce una clara identificacion de los beneficiarios de tal derecho;
éstos serian demandantes de vivienda en alquiler con una antigiiedad
minima de cuatro anos y sin que hubiese mediado ninguna renuncia pre-
via. Por tanto, el universo de beneficiarios se focalizaba en un colectivo
muy concreto y limitado, aunque la medida en si tuviera virtualidad para
incrementar la demanda de esa forma de acceso al disfrute de vivienda.
Anudado este parrafo con el cuarto, se aprecia que el contenido de tal de-
recho seria el disfrute en alquiler de una vivienda adecuada a las necesi-
dades habitacionales de los demandantes, o de un alojamiento dotacio-
nal o la percepcion de una subvencién del alquiler en las condiciones que
reglamentariamente se determinasen. Llegados a este punto diriamos
que el acceso a una vivienda de la manera descrita constituiria un dere-
cho subjetivo de las personas con las condiciones exigidas y menciona-
das, y como tal, exigible ante las Administraciones publicas y ante la Ju-
risdiccién contencioso administrativa.

El apartado sexto senalaba que «No obstante, la exigibilidad de dicho
derecho de acceso tendra caracter progresivo y se determinard mediante
las correspondientes normas de desarrollo de la presente Ley en las que
se estableceran los colectivos a los que se hara extensivo asi como las
condiciones y procedimiento por el que se podra sustanciar el derecho de
acceso regulados en este articulo».

Este apartado venia a expresar varias cosas; la primera era que la exi-
gibilidad del derecho de acceso a una vivienda, reconocida para el colec-
tivo de demandantes de vivienda en alquiler con al menos cuatro anos
de antigliedad, se concebia con caracter progresivo, de modo que, segun
parece, por una parte habria de determinarse quiénes de ese colectivo se-
rian titulares del derecho subjetivo, y por otra, que en el futuro podrian
anadirse otros colectivos al grupo de beneficiarios de este derecho subje-
tivo de acceso, mediante las correspondientes normas reglamentarias. La
segunda cuestion que establecia, y que suponia de hecho diferir la efec-
tividad de tal clausula, era la remision a las normas reglamentarias que
debian establecer «las condiciones y procedimiento» por el que se podria
sustanciar el derecho de acceso.

No parece adecuado identificar mediante ley a los beneficiarios del de-
recho de acceso, para a continuacion abrir la posibilidad de que mediante
una norma reglamentaria se restrinja su extension. Cuestion distinta es la
Ilamada a la colaboracion reglamentaria para el establecimiento del pro-
cedimiento correspondiente y de otras condiciones de naturaleza mas co-
yuntural, que pudieran ser necesarias para una adecuada modulacion del
derecho a la realidad de cada momento.

Parece evidente que en una norma de esta naturaleza la memoria eco-
nomica es imprescindible para valorar las posibilidades reales de satis-
faccion de este derecho y el escenario temporal para su satisfaccion. La
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remision a las condiciones para sustanciar el derecho de acceso y la pro-
gresividad en la exigibilidad, invita a pensar que al momento de la pre-
sentacion del proyecto o no habia una evaluacion econémica adecuada
del coste del ejercicio de este derecho, o que si la habia indicaba que no
era asumible el coste correspondiente al colectivo demandante de vi-
vienda en alquiler con la antigiiedad senalada.

Por tanto, a la vista de las normas expuestas, no podrian considerarse
cabalmente como beneficiarios de ese potencial derecho subjetivo a la
vivienda, los demandantes registrados de vivienda en alquiler con anti-
gledad de al menos cuatro anos. Incluso puede decirse que no se des-
prende de esta regulacion derecho alguno a favor de los ciudadanos, nos
referimos obviamente a un derecho subjetivo. En todo caso, si se aprecia
un compromiso politico cuya dimension no es posible valorar sin el de-
sarrollo reglamentario correspondiente. En todo caso, aunque la formula
adoptada en el proyecto de ley permitia un gran margen de actuacion
posterior, implicaba un ineludible compromiso politico.

B) ProprosiCION DE LEY DEL GRUPO MiIXTO-EZKER BATUA, RELATIVA A LA GARANTIA
DEL DERECHO CIUDADANO A UNA VIVIENDA DIGNA

Esta Proposicion de Ley es admitida a tramite por la Mesa del Parla-
mento Vasco en su reunion del dia 19 de mayo de 2009. El proponente es
el Grupo Mixto-Ezker Batua Berdeak, partido politico que ostentaba las
responsabilidades de Gobierno en materia de vivienda cuando se tramitd
el Proyecto de Ley que se acaba de analizar. En esa medida, el nivel de
coincidencia entre esta Proposicion y el Proyecto de ley analizado ante-
riormente es muy alto, salvando obviamente el hecho de que el Proyecto
de Ley lo era del Gobierno Vasco formado por una coalicién de partidos.

Salvo algunas pequenas modificaciones de detalle y la extension de la
regulacion del canon sobre las viviendas vacias que antes no se regulaba,
la modificacién sustancial estd en el «articulo 6. El derecho ciudadano a
acceder a una vivienda dignan».

Procede por tanto destacar las variaciones que se producen entre am-
bos textos en lo relativo al derecho ciudadano a acceder a una vivienda
digna.

Vamos a entrar en el detalle de este articulo 6, porque desde luego su-
pone un vuelco en la configuracion tradicional del derecho a la vivienda,
desde el valor que obviamente tiene el hecho de que el proponente no
tenga responsabilidades de gobierno y que cuando las tuvo no realizase
tal propuesta. En todo caso tiene un gran valor referencial.

El apartado primero de este articulo expresa que «Las personas que
cumplan los requisitos exigidos en los articulos 48 a 50 de esta Ley, tie-
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nen derecho a exigir a las Administraciones Publicas vascas competentes
en materia de vivienda, entendiendo por tales los Ayuntamientos y el Go-
bierno Vasco, la satisfaccion de su derecho ciudadano a acceder a una vi-
vienda dignan.

Tales requisitos son, al igual que se establecia en el Proyecto de Ley
comentado, ser mayor de edad o estar emancipado, estar empadronado
en la Comunidad Autonoma, superar los ingresos minimos y no rebasar
los ingresos maximos que se establezcan, tener necesidad de vivienda
en los términos establecidos normativamente, no haber sido adjudicata-
rio de otra vivienda de proteccion publica en el periodo que se establezca
y no ser titular de vivienda libre ni antes ni después de la adjudicacion de
la vivienda de proteccién publica.

En el apartado segundo se concreta el derecho de acceso «en el de-
recho que asiste a las personas a acceder a una vivienda de forma que
no suponga un importe econdmico a satisfacer por la unidad conviven-
cial superior al 30% de sus ingresos, calculados de la forma que se de-
termine reglamentariamente». La satisfaccion de ese derecho «debera
hacerse plenamente efectivo en el ano 2012, a través de alguno de los
siguientes mecanismos: El acceso a un Alojamiento Dotacional en Al-
quiler, el acceso a una Vivienda de Proteccion Publica en alquiler, el ac-
ceso a un programa publico de movilizacion de vivienda vacia hacia
el alquiler protegido y de manera subsidiaria a las tres anteriores me-
diante subvencion del alquiler de una vivienda libre, en las condiciones
sociales y econdmicas que reglamentariamente se determinen» (apar-
tado tercero).

Para dejar meridianamente claro que el derecho que se esta regulando
es un derecho subjetivo se establece en el apartado cuarto que «Supe-
rado [sic] la fecha de 31 de diciembre de 2012, y en el caso de imposibili-
dad efectiva de acceso a una vivienda digna en las condiciones descritas
en los parrafos anteriores, las personas afectadas podran exigir judicial-
mente la efectividad de este derechon.

El parrafo continla senalando que «La accion judicial debera interpo-
nerse frente a la Administracion obligada, entendiéndose que se ha pro-
ducido la desestimacion por silencio si no se ha resuelto expresamente la
solicitud en el plazo de dos meses».

Mas alla de los problemas técnicos en la determinacion de la Admi-
nistracion responsable, que no resulta facil de resolver a la vista de las
previsiones normativas, tanto en el Proyecto como en la Proposicion, se
configura un derecho subjetivo al acceso a una vivienda digna en toda
regla, diferido en el tiempo y condicionado a los requisitos que se deter-
minen.

Puede decirse que, formulado de este modo, resulta absolutamente
novedoso en el régimen juridico espanol de la vivienda.
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C) PROPOSICION DE LEY DEL GRUPO ARALAR DE GARANTIA DEL DERECHO CIUDADANO A
DISFRUTAR DE UNA VIVIENDA DIGNA

En lineas generales, ambas Proposiciones de Ley tienen un alto
grado de coincidencia entre si y con el Proyecto de ley tramitado en
su momento y comentado en este trabajo. Es verdad también, que la
gran diferencia destacada entre el Proyecto de ley y la Proposicion de
ley presentada por el Grupo Mixto-Ezker Batua, relativa a la definicion
del «derecho ciudadano a acceder a una vivienda digna» contenida en
el articulo 6 de ambos, se repite también, aunque con una redaccion
distinta, en el articulo 6 de la proposicion de ley presentada por Aralar.
Conviene, por tanto, abordar este articulo correspondiente a la Proposi-
cion de ley.

Como se recordara, los elementos clave del articulo 6, anteriormente
comentado, eran:

— El derecho a exigir a las Administraciones publicas vascas compe-
tentes la satisfaccion de su derecho de acceso a la vivienda.

— Tendrian ese derecho quienes cumplieran los requisitos de los ar-
ticulos 48 a 50. Estos requisitos consistirian en lineas generales en
ser mayor de edad o estar emancipado, estar empadronado en la
Comunidad Auténoma, superar los ingresos minimos y no rebasar
los ingresos maximos que se establezcan, tener necesidad de vi-
vienda, no haber sido adjudicatario de otra vivienda de proteccion
publica y no ser titular de vivienda libre ni antes ni después de la
adjudicacién de la vivienda de proteccion publica.

— La satisfaccion de ese derecho debia hacerse plenamente efectivo
para el 1 de enero de 2012.

— Los mecanismos para hacerlo efectivo eran:

Acceso a un Alojamiento dotacional de alquiler.

Acceso a una Vivienda de proteccion publica en alquiler.

Acceso a un programa publico de movilizacion de vivienda vacia.
Subsidiariamente, subvencion del alquiler de una vivienda libre
en las condiciones reglamentarias que se determinen.

— Superada la fecha senalada, el derecho de acceso seria exigible ju-
dicialmente.

La Proposicion de ley de Aralar incorpora varias modificaciones. En
primer lugar, anade al articulo algunas de las condiciones incluidas en los
articulos 48 a 50 comentados anteriormente, que en su Proposicion de ley
corresponden a los articulos 52 a 54, y evita la mencién a tales articulos.
Sin embargo, en la medida en que no incorpora todos, por ejemplo los
relativos a ingresos minimos y maximos, se produce una contradiccion
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entre el derecho exigible ante los tribunales, tal como se formula en el ar-
ticulo 6 y las condiciones establecidas en los articulos 52 a 54.

En lo relativo al mecanismo subsidiario de subvencion del alquiler de
vivienda libre, suprimen la referencia a la subsidiariedad y anaden que se
producira «cuando con el conjunto de los recursos publicos en materia
de vivienda no se pueda satisfacer la necesidad de vivienda», como si las
subvenciones no fueran parte, en cuanto sean previstas, de esos recursos
publicos en materia de vivienda.

En lo referido al limite maximo que los ciudadanos deben destinar a
vivienda, que se establece en el 30%, prevén la detraccion del mismo de
la cantidad equivalente a la cuantia de la renta basica.

Asimismo, anaden un apartado relativo a las personas afectadas por la
Ley de Prestacion Complementaria de Vivienda y por condiciones de po-
breza o exclusién social, respecto de los cuales la satisfaccion de la nece-
sidad de vivienda se debera producir desde la entrada en vigor de la Ley.

La modificacion mas relevante es que acorta el plazo de efectividad
plena del derecho de acceso a la vivienda, ya que establece que las po-
liticas de vivienda deberan satisfacer de forma integral las necesidades
ciudadanas de vivienda antes del 1 de enero de 2012. Superada esta fe-
cha, los ciudadanos podran exigir judicialmente la efectividad de este
derecho.

Por tanto, en lineas generales el Grupo Aralar propone el mismo con-
tenido, pero adelantando incluso su plena efectividad.

lll. Consideraciones finales

Es verdad que se ha producido en los ultimos anos una importante in-
tensificacion de los esfuerzos de las Administraciones publicas por pro-
veer de viviendas a los ciudadanos sin recursos econémicos suficientes
para acceder al mercado libre de vivienda, sin embargo la existencia to-
davia de amplios sectores sociales sin posibilidades reales de acceder a
una vivienda, en un contexto de reproduccion legislativa generalizada del
denominado derecho constitucional a disfrutar de una vivienda digna y
adecuada, en ocasiones con formulaciones de adorno, viene produciendo
una acelerada devaluacion de tal derecho. Se reconoce y proclama unay
mil veces el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada en los
diferentes textos legislativos, pero los hechos acreditan la imposibilidad
de ejercitar efectivamente este derecho.

En ese sentido, parece necesario limitar el lenguaje discursivo de na-
turaleza politica a la realidad de las acciones que la legislacion pretende
implementar, mejorar la efectividad de las condiciones para el ejercicio
del derecho a una vivienda digna y adecuada y producir un avance sig-
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nificativo en la definicién de tal derecho mediante la técnica del derecho
subjetivo, produciendo un escenario de ampliacion progresiva del ambito
de reconocimiento del derecho.

El objeto de los derechos configurados con caracter general por el le-
gislador autonémico no es la vivienda en si, sino aspectos que, en oca-
siones, de manera sucesiva van acercando a los ciudadanos al acceso
efectivo a la vivienda. A la vista de esta perspectiva, se puede concluir
que no se ha producido avance alguno en la efectiva transformacion de
este principio rector en un derecho exigible, mas alla de la retérica de las
formulaciones legislativas.

Por tanto, este denominado derecho a una vivienda digna y adecuada
seria algo asi como el derecho no exigible a las condiciones adecuadas
para que pueda darse el acceso efectivo a la vivienda. En la medida en
que esas condiciones son materializadas, producen la generacion de si-
tuaciones juridicas activas a favor de los ciudadanos, de caracter marca-
damente instrumental, procedimental o intermediario que, obviamente,
no son exclusivas de la legislacién de vivienda, consistentes, como se de-
cia, en objetos anudados que en algunos casos desembocan en el acceso
a la vivienda.

En ese sentido, el procedimiento administrativo o el sistema de ges-
tion establecido para el acceso a una vivienda protegida esta jalonado
por una serie de factores cuya verificacion y cumplimiento resulta im-
prescindible para alcanzar la efectividad del acceso. Aunque hay dife-
rencias en la naturaleza y alcance de algunos de esos factores, es evi-
dente que en la medida en que su concurrencia resulta necesaria, son
concebidos como situaciones juridicas activas a favor de los ciudada-
nos. La terminologia a veces difiere o aporta algunos matices en fun-
cion de la propia forma de construir el marco juridico de la vivienda
protegida en cada Comunidad Auténoma, pero en general participa
en gran medida de una perspectiva compartida. En ese sentido, y cen-
trandonos en esos derechos instrumentales cabe destacar, como se ha
dicho, los derechos de inscripcién en registros de demandantes o so-
licitantes, los derechos de participacién en procedimientos de adjudi-
caciéon de quienes cumplan los requisitos exigidos, que implica el dere-
cho a la solicitud y a una resoluciéon ajustada al ordenamiento juridico,
los derechos a ser sujeto de baremacion en las diferentes opciones o
reservas, el propio derecho a cupo o reserva de viviendas para colec-
tivos determinados en virtud de caracteristicas personales, el derecho
a la informacion de las promociones existentes para los inscritos en el
Registro previsto o el derecho a la solicitud de vivienda mediante re-
presentante. Ademas de éstos, pero ya con una relacion mas lejana, al-
guna Comunidad Auténoma ha incluido el derecho a la participacion en
la tramitacién de los instrumentos urbanisticos.
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Junto a ellos cabe destacar otros de naturaleza mas sustantiva, referi-
dos a la obtencion de ayudas, subvenciones y subsidiacion de puntos de
interés de préstamos.

En todas las Comunidades Autonomas se aprecia la existencia de Re-
gistros de solicitantes o demandantes de vivienda protegida. La configu-
racion de los mismos se aborda desde una perspectiva distinta. En unos
casos, el Registro, ademas de otras funciones, cumple la misién de ga-
rantizar la observancia por parte de los registrados de los requisitos de
acceso a las diferentes clases de promociones de vivienda protegida, con
lo cual la mera inscripcidon habilitaria para participar en el procedimiento
de adjudicacion.

En otros casos, ademas de la inscripcion en el Registro es preciso
cumplir una serie de requisitos especificos de cada promocion o clase
de vivienda protegida para resultar adjudicatario, que no son fiscali-
zados por el Registro y por tanto no constituyen requisitos para el ac-
ceso al mismo, con lo cual el Registro tiene una funcion menos inte-
gradora.

Junto a los derechos mencionados se pueden destacar otros comple-
mentarios como el derecho a la opcién de compra que acompana a la
propia adjudicacién de vivienda en alquiler y el derecho de los propieta-
rios de viviendas desocupadas a acogerse a los programas de ayudas y
garantias.

Se constata en alguna legislacion autondmica (10) la existencia de la
accion publica, en virtud de la cual se reconoce a todos los ciudadanos
la posibilidad de exigir ante las Administraciones publicas y la Jurisdic-
cién Contencioso Administrativa el cumplimiento de la legislacion en ma-
teria de vivienda y de las disposiciones y medidas establecidas por el pla-
neamiento urbanistico referidas a la vivienda.

Es indudable la importancia que tiene y se le ha reconocido a la vi-
vienda como factor de integracion social y desarrollo personal, tanto a
nivel internacional, como a nivel nacional. En el nivel internacional, cabe
mencionar la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948,
el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
de 16 de diciembre de 1966, la Carta Social Europea de 18 de octubre de
1961 y la Carta Europea de los derechos fundamentales. En el nivel na-
cional, numerosas constituciones recogen, como Espana, el derecho a
la vivienda, aunque frecuentemente se le atribuye un mero valor progra-
matico o declarativo.

Lo que esta en juego en estos momentos es el valor que paulatina-
mente le atribuyan las legislaciones estatales y regionales, en relacién

(10) Art. 6 de la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del Derecho a la Vivienda en Cataluna; art. 3 de la
Ley 18/2008, de 29 de diciembre, de la Vivienda de Galicia.
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con su exigibilidad ante los 6rganos jurisdiccionales nacionales. En ese
sentido, como se ha dicho, parece que la opcion por el reconocimiento
del derecho subjetivo al acceso a una vivienda digna y adecuada deberia
ir configurdndose de manera gradual y progresiva, a partir de unas bases
minimas que identificasen los titulares de ese derecho y las condiciones
de ejercicio del mismo, definiendo asimismo la necesidad de vivienda a
efectos de la ley en un contexto social cambiante.
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LABURPENA: |la 32 urte pasatu dira gaur egun indarrean dagoen Espainiako
Konstituzioa indarrean jarri zenetik eta bertan espainiar guztiei «etxebizitza duina
eta egokia» izateko eskubidea aitortu zitzaienetik. Ikerlan honetan autonomietako
legelariek etxebizitzarako eskubidea esaten zaion hori azken urteetan nola garatu
duten aztertzen saiatu da egilea. Eta saiakera horrek erakutsi dio legearen konfigu-
razioaren xedea ez dela etxebizitza bera, baizik eta eskubide instrumentalen mul-
tzo bat, zeinaren bidez, apurka-apurka herritarrek etxebizitza eskuratzeko benetako
aukera gehiago izan baitute. Hala, bada, eskubide hori exijitu ez daitekeen eskubi-
dea da baldin eta benetan etxebizitza eskuratzeko beharrezko baldintza egokiak be-
tetzen ez badira.

HITZ GAKOAK: Etxebizitza izateko eskubidea. Legezko konfigurazioa. Exijitzeko
modukoa.

RESUMEN: Han transcurrido casi 32 anos desde que se promulgara la vigente
Constitucion espanola y se reconociera en la misma para todos los espanoles «el
derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada». Este trabajo realiza una
aproximacion al desarrollo que el legislador autonémico ha venido produciendo
en los ultimos anos del tal denominado derecho a la vivienda. De esta aproxima-
cion se deriva que el objeto de la configuracion legal no es la vivienda en si, sino
un computo de derechos instrumentales que, en ocasiones, de manera sucesiva
van acercando a los ciudadanos al acceso efectivo a la vivienda. De ese modo, tal
derecho seria el derecho no exigible a las condiciones adecuadas para que pueda
darse ese acceso efectivo.

PALABRAS CLAVE: Derecho a la vivienda. Configuracion legal. Exigibilidad.

ABSTRACT: It has almost been thirty two years now since the current Spanish
Constitution was enacted and «the right to enjoy decent and adequate housing»
was recognized to all Spaniards. This work approaches to the development that
in recent years the Autonomic legislator has carried out regarding the mentioned
right to housing. From this approach, it derives some instrumental rights which
sometimes in a consecutive way bring effective access to housing closer to the
citizens. Thereby, that right would be a non enforceable right to the adequate
conditions so as to allow the effective access to that right.

KEYWORDS: Right to housing. Legal definition. Enforceability.





