Cronica Parlamentaria

La tramitacion del Proyecto de Ley reguladora
del derecho a la vivienda en Andalucia

En el mes de junio de 2009, tuvo entrada en el Registro del Parlamento
el Proyecto de Ley reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucial. La
apuesta por la profundizacion del Estado Social asumida en el nuevo Estatuto
—que se proyecta en la asuncién de especificos compromisos por parte de los
poderes publicos andaluces para hacer efectivos los derechos sociales— ha re-
cibido, pues, uno de sus primeros impulsos en un sector esencial del Estado
del Bienestar especialmente castigado por la burbuja inmobiliaria, primero, y
ahora por la crisis econdmica: la vivienda.

Que la satisfaccion de las necesidades de vivienda fue concebida por el es-
tatuyente como uno de las tareas prioritarias a perseguir por los diferentes ni-
veles de gobierno andaluces, es afirmacién que no precisa mucha argumenta-
cion. Tras declarar que “los poderes publicos estan obligados a la promocién
publica de la vivienda”, e imponer al legislador la regulacion del “acceso a la
misma en condiciones de igualdad, asi como las ayudas que lo faciliten” (art.
25), el Estatuto incluye entre los principios rectores de las politicas publicas la
promocioén del “acceso de los colectivos necesitados a viviendas protegidas”
(art. 37.1.22°). Y en légico correlato con la asuncién de tales compromisos, el
nuevo Estatuto ratifica el absoluto protagonismo competencial que tiene en
esta esfera la Comunidad Auténoma en relacion con las instancias centrales
de gobierno, al atribuirle en su art. 56.1 la competencia exclusiva en materia
de vivienda?. Y, dando un paso mas, la recién citada disposicion especifica las

1 BOPA 258, de 16 de junio de 2009.

2 Competencias exclusivas autonémicas que, a diferencia de la primera version del Estatuto, se
definen ahora de forma expresa como aquellas que “comprenden la potestad legislativa, la po-
testad reglamentaria y la funcién ejecutiva, integramente y sin perjuicio de las competencias atri-
buidas al Estado en la Constitucion. En el ambito de sus competencias exclusivas, el derecho an-
daluz es de aplicacidn preferente en su territorio sobre cualquier otro, teniendo en estos casos el
derecho estatal caracter supletorio” (art. 42.2.1).
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concretas facultades que corresponden “en todo caso” a la Junta de Andalucia
a este respecto, entre las cuales se incluye “la planificacién, la ordenacién, la
gestion, la inspeccidn y el control de la vivienda; el establecimiento de priori-
dades y objetivos de la actividad de fomento de las Administraciones Publicas
de Andalucia en materia de vivienda y la adopcion de las medidas necesarias
para su alcance”, asi como “la promocioén publica de viviendas”.

No por bien conocido puede, sin embargo, dejar de apuntarse que se tra-
ta de un sector material en el que, practicamente desde el arranque del Esta-
do Autondmico y hasta la fecha, ha venido a superponerse la actuacion con-
junta de los diferentes niveles de gobierno. Y ello a pesar de que la vivienda
apareciera mencionada ya en el art. 148.1 32 CE, junto al urbanismo y a la or-
denacion del territorio, como una de las materias competenciales propias de
las Comunidades Auténomas, careciendo el Estado, por ende, de una atribu-
cion competencial directa al respecto. En efecto, el Tribunal Constitucional
no ha dudado en reconocer al Estado una forma de intervencién determi-
nante en esta esfera, cual es la actividad de fomento, sefialadamente el impul-
so de la tradicionalmente denominada “vivienda protegida”. Ya en la STC
15271988, aun confirmando que corresponde a las CCAA el desarrollo “de
una politica propia en dicha materia, incluido el fomento y promocién de la
construccion de viviendas, que es, en buena medida, el tipo de actuaciones pU-
blicas mediante las que se concreta el desarrollo de aquella politica” (FJ 2), no
tuvo inconveniente en admitir que el Estado esta facultado para limitar esa
competencia autondémica, habida cuenta de que también operan aqui los ti-
tulos competenciales estatales sobre la ordenacién del crédito y sobre las ba-
ses y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdémica3. Li-
nea jurisprudencial que seria, por lo demas, confirmada en la STC 59/1995.
Cualquiera que pueda ser la valoracion que merezca esta doctrina, que atri-
buye competencia al Estado sobre la base de la relevancia que tiene el sector
de lavivienda en la economia, es lo cierto que ha servido para permitir una ac-
tuacion concertada entre el Estado y las Comunidades Auténomas, y ha facili-
tado obviamente que el primero dirija sus recursos econémicos a la promo-
cion de las viviendas protegidas; extremo éste que —parece obvio- se habria vis-
to obstaculizado si, en aplicacién de la acrisolada jurisprudencia doctrinal so-
bre el spending power, no se hubiese reconocido absolutamente ninguna capa-
cidad de decisién al Estado al respecto. No obstante, desde hace ya algunos

3 M. BELTRAN DE FELIPE, La intervencién administrativa en la vivienda, Lex Nova, Valladolid,
2000.
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afos, el Estado viene recurriendo a otro titulo competencial para fundamen-
tar su actuacién en esta esfera, a saber, la competencia para regular las condi-
ciones basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos cons-
titucionales (art. 149.1.1 CE), como lo acredita, por citar un ejemplo, el “Plan
estatal de vivienday rehabilitacion 2009-2012"4. En suma, nos hallamos en un
ambito en el que, al socaire de titulos competenciales estatales de carécter
transversal, se ha desarrollado una intensa praxis cooperativa entre el Estado
y las Comunidades Auténomas.

Por lo demas, desde la entrada en vigor del nuevo Estatuto, no pueden
soslayarse los esfuerzos desplegados por la Junta de Andalucia en orden a im-
plementar y llevar a efecto las previsiones estatutarias en materia de vivienda.
En este sentido, cabe destacar la aprobacién del “Pacto Andaluz de la Vivien-
da” (2008-2017), que se articula en torno al objetivo nuclear de hacer posible
en ese horizonte temporal la creacién de 300.000 viviendas protegidas, asi co-
mo el “Plan Concertado de Vivienda y Suelo” (2008-2012). Actividad planifi-
cadora que, fiel a las pautas de la gobernanza, se ha abierto a la participacion
y colaboracion de todos los sectores concernidos en este ambito, a saber, una
pluralidad de instituciones y agentes sociales entre los que descuellan la Fe-
deracion Andaluza de Municipios y Provincias, las organizaciones sindicales y
empresariales y las entidades de crédito.

Este es el contexto normativo en el que pretende insertarse el Proyecto de
Ley que nos ocupa. Basta una lectura somera y apresurada del mismo para
constatar que, de aprobarse en estos términos, se habra avanzado notable-
mente en la institucionalizacién de las relaciones cooperativas entre la Comu-
nidad Auténomay los Entes Locales andaluces en el desempefio de una tarea
gue incumbe a ambos. Entramado de relaciones tan denso que, incluso tras
ese examen apresurado, puede asaltar al lector la impresion de que, tal vez, se
haya ido demasiado lejos y que, en lugar de cooperacion —entendida como ac-
tuacion concertada entre diversos niveles de gobierno que se hallan en una si-
tuacion de equiordenacion o, cuando menos, en una situacién de no excesiva
dependencia jerarquica— no viene sino a configurarse una penetrante e inci-
siva intervencién coordinadora de la Comunidad Auténoma, en detrimento
de la autonomia competencial que —como veremos- también ha de recono-

4 Real Decreto 2006/2008.
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cerse a los municipios en virtud del propio Estatuto de Autonomia®. Pero de
esto ya tendremos ocasién de ocuparnos; ahora, de lo que se trata es de dar
cuenta de los presupuestos conceptuales basicos de los que arranca el Proyec-
to en cuestion.

Y lo primero que debe reclamar nuestra atencion es que el Proyecto parte
de una concepcion amplia de lo que sea la “vivienda”. No se entiende la misma
Unicamente como el mero soporte fisico (“habitacional”, por utilizar el neolo-
gismo que se ha abierto paso en los ultimos afios), sino también como el me-
dio ambiente urbano en el que se inserta la vivienda. Se trata sencillamente, en
linea con la doctrina francés desarrollada en torno al concepto de habitation, de
abordar el problema de la vivienda en su contexto urbano y social. En esta li-
nea, apunta el art. 10.1 del Proyecto de Ley: “El planeamiento urbanistico pro-
moverd la cohesion social en las ciudades y pueblos de Andalucia, como ga-
rantia de una adecuada integracion urbanay para la prevencién de fenémenos
de segregacion, exclusion, discriminacion o asedio...”. A nadie se le oculta,
ciertamente, que las medidas que puedan adoptarse a propdsito de las vivien-
das protegidas inciden directamente en los objetivos alli mencionados de pro-
mover la cohesién social, evitando la segregacion y la exclusion de determina-
dos colectivos. Si, en efecto, se comparte la apreciacion de que la “mezcla so-
cial” constituye un buen antidoto frente a la segregacién urbana y el fenéme-
no de la guetizacion que ha surgido en los Gltimos afios en algunas de nuestras
ciudades®, parece evidente que todo intento de evitar la concentracion espacial
de las viviendas protegidas supone un buen paso en esta direccién. De ahi que,
quiza, se eche de menos en el Proyecto una referencia explicita al problema de
la distribucion en el territorio de las reservas de esta clase de viviendas’.

5 A veces, clausulas como la contenida en el articulo 8 del Proyecto, lejos de tranquilizar o ahu-
yentar los temores de una eventual excesiva intromision en la autonomia municipal, no vienen si-
no a incrementar los recelos y cautelas: “La Administracion de la Junta de Andalucia contribuira
a hacer efectivo el derecho a la vivienda mediante el ejercicio de sus competencias y la coopera-
cion y coordinacion con los entes locales, con pleno respeto a los principios de subsidiariedad y
de autonomia municipal”.

6 JULI PONCE SOLE (coord.), Derecho Urbanistico, vivienda y cohesién social y territorial, Marcial
Pons, Madrid, 2006.

7 Del tipo de la que hace el articulo 57.4 del Decreto-Legislativo catalan 1/2005, de 26 de ju-
lio: “Las reservas para la construccion de viviendas de proteccion publica se han de emplazar evi-
tando la concentracion excesiva de viviendas de este tipo... para favorecer la cohesién social y evi-
tar la segregacion territorial de los ciudadanos en razén de su nivel de renta”.
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Como es sabido, y entramos ya en otro orden de consideraciones, el ob-
jetivo altimo que esta en el origen del Proyecto de Ley reside en la satisfac-
cion efectiva del derecho a la vivienda; y para su consecucion establece una
serie de medidas configuradas las mas de las veces como compromisos u obli-
gaciones de las Administraciones Publicas andaluzas. Ahora bien, como no
podia ser de otra manera, la titularidad de ese derecho no se configura con
un alcance universal, sino constrefiido a aquellas personas que redinan deter-
minados requisitos que aparecen mencionados en el articulo 5 del Proyecto:
“a) Carecer de unos ingresos econdémicos que, computados conjuntamente
en su caso con los de su unidad familiar, les permitan acceder a una vivienda
del mercado libre en el correspondiente municipio. b) Contar con tres afios
de vecindad administrativa en el municipio de la Comunidad Autbnoma de
Andalucia donde se solicite la inscripcidn en el Registro Pablico Municipal
de Demandantes de Vivienda Protegida (aunque los municipios podran, mo-
tivadamente, exigir un periodo de empadronamiento menor al sefialado con
alcance general). c) No ser titulares del pleno dominio de alguna otra vi-
vienda protegida o libre o estar en posesion de la misma en virtud de un de-
recho real de goce o disfrute vitalicio. d) Acreditar que se esta en situacion
econdmica de llevar una vida independiente con el suficiente grado de auto-
nomia. e) Estar inscritas en el Registro Publico Municipal de Demandantes
de Vivienda Protegida.”

Asi pues, en la medida en que la inscripcion en el Registro constituye con-
dicion sine qua non para ser titular del derecho a la vivienda protegida a los
efectos de la Ley, va de suyo que el mismo desempefia un papel central en la
arquitectura del Proyecto elaborado por el Ejecutivo. Como se afirma en la Ex-
posicion de Motivos, al configurar la inscripcion en los correspondientes re-
gistros como un requisito de inexcusable cumplimiento, se “otorga a los cita-
dos registros la consideracidn de instrumento basico para la determinaciéon de
los solicitantes de la vivienda protegida y, por ende, de pieza fundamental de
la politica municipal de vivienda en el cumplimiento de los deberes de los
ayuntamientos para la satisfaccion del derecho”. Y es que, en efecto, el Pro-
yecto ha optado inequivocamente por hacer Unicos responsables de los regis-
tros mismo a los municipios: “Los ayuntamientos estan obligados a crear y a
mantener el Registro de manera permanente, en las condiciones que se de-
terminen reglamentariamente” (art. 16.2); obligdndoles igualmente, acto se-
guido, a informar del mismo periédicamente a la Comunidad Auténoma: “En
la forma y con la periodicidad que reglamentariamente se determine, los
ayuntamientos facilitaran informacién mediante copia electrénica del Regis-
tro a la Consejeria con competencias en materia de vivienda, a efectos de su
tratamiento estadistico” (art. 16.3).
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Contrasta esta adscripcion exclusiva a los municipios de la responsabili-
dad sobre el Registro con la decision adoptada en otros ordenamientos, como
el catalan, en el que se concibe como una tarea comun de ambos niveles de
gobierno. Y esto es asi porque, de una parte, la Ley 18/2007, de 28 de di-
ciembre, del derecho a la vivienda®, no la configura como una obligacién inex-
cusable de los ayuntamientos: “El Registro de Solicitantes de Vivienda de Pro-
teccion Oficial es un registro publico, compuesto por los registros de los ayun-
tamientos que dispongan del mismo y, en lo que concierne a los demas mu-
nicipios, por el registro que subsidiariamente establezca el departamento com-
petente en materia de vivienda” (art. 93.1). Con todo, antes de que la Comu-
nidad Auténoma actle subsidiariamente, se prevé la posibilidad de que los
municipios recurran a otras administraciones en solicitud de asistencia técni-
ca: “Los municipios que, por su dimensién o por falta de recursos, no puedan
crear o gestionar su registro de solicitantes de vivienda de proteccion oficial
pueden solicitar a la administracién de &mbito territorial superior la presta-
cion de la asistencia necesaria” (art. 93.3). Y, de otro lado, porque se atribuye
la gestion del Registro al departamento competente en materia de vivienda de
forma coordinada con los municipios (art. 93.2).

Como es obvio, la estrecha y exclusiva vinculacion del Registro de De-
mandantes de Viviendas Protegidas con el nivel de gobierno local, que no con
la Comunidad Auténoma, no es fruto del azar, sino que constituye, como ade-
lantdbamos, un presupuesto que articula el entero sistema de la ley. Pues, al
fin y al cabo, el Proyecto viene a introducir cambios sustanciales en la l6gica
del planeamiento existente hasta la fecha: frente al amplio margen de manio-
bra del que disponen actualmente los municipios para disefiar el plan gene-
ral, la futura ley pretende que la elaboracion de éste esté presidida por el ob-
jetivo esencial de calificar el suelo necesario para satisfacer la necesidad de vi-
viendas protegidas; necesidad que obviamente quedara reflejada en el Regis-
tro de Demandantes. Pero vayamos por partes.

El Proyecto contempla, de una parte, la figura del Plan andaluz de vi-
vienda y suelo y, de otro lado, los planes municipales de vivienda y suelo. En
ambos casos, el Proyecto se cuida de explicitar la necesidad de proceder en
consonancia con las pautas de la gobernanza, toda vez que establece que “en
la elaboracion de los citados planes se fomentara la participacién de los agen-
tes econdmicos y sociales mas representativos de la Comunidad Auténoma de

8 BOE nam. 50, de 27 de febrero de 2008.
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Andalucia” (art. 11.2), y aflade que “se fomentara la colaboracion con las aso-
ciaciones profesionales, vecinales y de los consumidores” (art. 11.3).

Pues bien, la elaboracidn de los planes de vivienda se configura inequi-
vocamente en el Proyecto como una obligacion inesquivable para los munici-
pios: “Los ayuntamientos elaborardn y aprobaran sus correspondientes planes
municipales de vivienda y suelo”, lo cual “se realizara de forma coordinada
con el planeamiento urbanistico general, manteniendo la necesaria coheren-
cia con lo establecido en el Plan Andaluz de Vivienda y Suelo”; planes muni-
cipales que habran de ser revisados, como minimo, cada cinco afios o cuando
precisen su adecuacion al plan autonémico (art. 13.1). E, incluso, el Proyecto
de Ley establece, en su Disposicion Final Segunda, un plazo concreto dentro
del cual ha de hacerse efectiva la redaccién de los reiterados planes: “Los
ayuntamientos deberan aprobar en un plazo maximo de dos afios, contados
desde la entrada en vigor de esta Ley, sus respectivos planes de vivienday sue-
lo; mientras tanto ejerceran las competencias referidas en esta Ley a través de
los instrumentos previstos en la normativa urbanistica”. Por lo que hace al con-
tenido de estos planes municipales, el Proyecto fija unos minimos de entre los
gue cabe destacar “la determinacién de las necesidades de vivienda de las fa-
milias residentes en el municipio, al objeto de concretar las viviendas protegi-
das que se deben promover” (art. 13.2.a); necesidades municipales de vivien-
da que, logicamente, “se determinaran teniendo en cuenta los datos conteni-
dos en el Registro Publico Municipal de Demandantes de Vivienda Protegida”
(art. 13.5). Y, en fin, la estructura logica del Proyecto que ha partido de la im-
posicién obligatoria a los municipios de los registros y planes de vivienda se
cierra con la siguiente disposicion: “El planeamiento urbanistico municipal se
realizara en coherencia con el contenido de los planes municipales de vivien-
day suelo” (art. 13.3).

También en este extremo, en el relativo al caracter obligatorio de los pla-
nes municipales de vivienda, contrasta el Proyecto de Ley con la filosofia im-
perante en otras Comunidades Auténomas que también han desarrollado le-
gislativamente el derecho a la vivienda. Asi, por volver al ejemplo de la Ley ca-
talana 18/2007, de 28 de diciembre, los planes de vivienda no se imponen ex
lege a los gobiernos locales, sino que se trata de promover e instar su elabora-
cion voluntaria utilizando para ello el “mayor Presupuesto” de la Comunidad
Auténoma: “Si no existe un programa de actuacién urbanistica municipal con
un contenido equiparable, los ayuntamientos, para concertar politicas de vi-
vienda con la Administracion de la Generalidad que supongan que ésta apor-
te recursos econémicos, deben aprobar un plan local de vivienda” (art. 14.1).
El plan de vivienda municipal, pues, se configura en Catalufia como obligato-
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rio sélo si y en la medida en que los gobiernos locales decidan convenir su po-
litica de vivienda con la de la Comunidad Autdnoma al objeto de acceder a los
recursos librados por ésta. Frente a la Idgica de la cooperacion jerarquica (o “co-
ordinacién”, para utilizar un concepto técnicamente mas perfilado en nuestra
doctrina y jurisprudencia) que impregna el Proyecto de Ley que nos ocupa, la
Ley catalana se inclina por la cooperacion voluntaria (o genuina “cooperacion”,
sin méas) en punto a la puesta en marcha de los planes municipales de vivienda.

Aqui radica, probablemente, uno de los puntos més débiles del Proyecto
de Ley: frente al respeto mostrado por el Parlamento catalan hacia la auto-
nomia local®, el texto remitido por el Ejecutivo andaluz adolece de cierta in-
sensibilidad al respecto. No deja desde luego de ser significativo que la Expo-
sicion de Motivos soslaye por completo identificar las concretas atribuciones
competenciales que en materia de vivienda realiza el bloque de la constitu-
cionalidad a favor de los Entes locales, limitdndose a lo sumo a hacer genéri-
cas referencias al marco competencial en aquellos concretos asuntos en que
mas incisiva y penetrante es la regulacion del Proyecto: “Este Titulo [I1] re-
sulta innovador en lo que tiene de reconocimiento en sede legal de los planes
de vivienda y suelo de ambito autonémico y los planes municipales de vivien-
day suelo, residenciando en la técnica de la planificacion la correlaciéon mo-
tivada de las concretas politicas publicas, en el correspondiente marco com-
petencial, para el cumplimiento de los deberes que para cada Administracion
atribuyen las distintas normas que configuran el citado marco competencial”.
Y continla mas adelante: “Respetando el &mbito competencial de los ayunta-
mientos, en la Ley se establece la obligacion para ellos de crear los "Registros
Publicos Municipales de Demandantes de Vivienda Protegida’...”.

Ninguna referencia expresa hace, pues, el Proyecto a las especificas fa-
cultades que el ordenamiento reconoce a las Entidades locales en materia de
vivienda. Silencio que, si ya se hace sentir en relacion con la Ley de Bases del
Régimen Local, deviene particularmente llamativo cuando del propio texto
estatutario se trata. Y el nuevo Estatuto algo dice al respecto: “El Estatuto —es-
table su articulo 92.1- garantiza a los municipios un nucleo competencial pro-
pio que serd ejercido con plena autonomia con sujecién solo a los controles
de constitucionalidad y legalidad”. Y a continuacién precisa ese ambito de

9 Que se manifiesta de multiples maneras a lo largo de todo el texto de la Ley de 2007, como,
por ejemplo, explicitando en el art. 8 las competencias locales en materia de vivienda, inmedia-
tamente después de que el art. 7 haga otro tanto respecto de las competencias de la Generalitat.
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competencias propias municipales enumerando una serie de materias, entre
las cuales se incluye la vivienda: “Los Ayuntamientos tienen competencias pro-
pias sobre las siguientes materias, en los términos que determinen las leyes:
[...] b) Planificacién, programacion y gestion de viviendas y participacion en
la planificacién de la vivienda de proteccion oficial” (art. 92.2). Como se des-
prende inequivocamente del tenor literal de estos preceptos, la planificacion
y programacion de viviendas constituye, desde la entrada en vigor del Estatu-
to, una competencia propia municipal y, en su condicién de tal, sera ejercida
en régimen de autorresponsabilidad. Debe hacerse notar que la titularidad de
la competencia corresponde ya, en virtud del propio Estatuto, a los gobiernos
municipales, pues esta fuera de discusion que es el texto estatutario la norma
atributiva de competencias, que no la ley autonémica. Pues, aun siendo cier-
to que el alcance de las competencias mencionadas en el art. 92 EAA sera fi-
jado “en los términos que determinen las leyes”, no lo es menos que el legis-
lador autonémico no opera con eficacia constitutiva creando una competencia
inexistente con anterioridad, sino que “sélo” esta llamado a perfilar su alcan-
ce, tratando de armonizar y conciliar las facultades inherentes a las compe-
tencias que directa e inmediatamente el Estatuto atribuye a los gobiernos lo-
cales con los titulos competenciales autondmicos que también inciden en el
ambito de la vivienda. Dicho de otro modo, en virtud del propio Estatuto —in-
cluso soslayando, por tanto, las previsiones que puedan establecerse en la nor-
mativa basica estatal-, no esta a disposicion del legislador autonémico deter-
minar a su sazon como debe realizarse la planificacion y programacién muni-
cipal de la vivienda. La intervencion autondmica en este &mbito ha de rode-
arse de todas las cautelas que reclaman el respecto y la observancia de la au-
tonomia local en su dimensién funcional cuando entran en juego las compe-
tencias propias municipales. Analizar con detalle si la redaccion actual de es-
te Proyecto de Ley traspasa o no ese umbral a partir del cual resulta lesionada
la autonomia funcional de los entes locales protegida por el bloque de la cons-
titucionalidad, es una tarea que obviamente excede con creces la finalidad
perseguida con estas lineas.

Finalmente, el Titulo V, el altimo del Proyecto de Ley, encara frontal-
mente la regulacion de las garantias juridicas efectivas del derecho a la vivien-
da; una cuestién que plantea enormes dificultades cuando se trata, como es el
caso, de derechos sociales de contenido prestacional. Con la inclusién de este
Titulo, ciertamente, como se reconoce en la Exposicién de Motivos, “se dota
a la presente Ley de una fuerza material y no solamente formal, en la medida
en que se articulan los mecanismos procedimentales para su efectiva aplica-
cion”. Ahora bien, la concrecion préactica de tales garantias se articula distin-
guiendo con nitidez entre la vertiente “financiera”, de un lado, y las actuacio-
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nes que se imponen a las Administraciones (registros, elaboracion de planes
de vivienda, etc.). Y asi se reconoce explicitamente en la misma Exposicién de
Motivos: “(...) en el Titulo V se disponen un conjunto de medios para lograr
la efectividad del derecho, desvinculando las obligaciones econémicas de la
Administracion (articulo 22 y 23) de los mecanismos individuales al alcance
del titular del derecho para hacerlo efectivo (articulo 24). En este sentido, se
reconocen las acciones que procedan para exigir el cumplimiento de los de-
beres que la Ley determina para cada Administracion Publica”.

Asi es, en efecto. El Proyecto establece una clara linea de separacion en-
tre los compromisos financieros que penden sobre las Administraciones puU-
blicas involucradas y la efectiva garantia jurisdiccional de los derechos, cuyo al-
cance no abarca, por tanto, en linea de principio, tales compromisos de natu-
raleza econémica. Comenzando por los primeros, el articulo 22 establece lo si-
guiente: “La Administraciéon de la Junta de Andalucia fijara en sus planes de
vivienda y suelo las cantidades destinadas a promover el derecho a la vivienda,
incluyendo la gestion de las ayudas estatales, que se distribuirdn conforme a lo
dispuesto en el conjunto de los planes de vivienda y suelo”. Se trata, como es
palmario, de un compromiso configurado en términos sumamente difusos
—como tal vez no podria hacerse de otro modo—-, ya que deja un margen prac-
ticamente ilimitado de maniobra a la hora de fijar el volumen de los recursos
destinados a vivienda. Compromiso tan labil que, en puridad, la virtualidad
normativa del precepto resida mas bien en la referencia a que serd la Comu-
nidad Auténoma la que se encargue de gestionar las ayudas estatales, y que la
misma se canalizara a través de los planes autonémicos de vivienda y suelo. Por
su parte, el articulo 23 se encarga de regular las ayudas a los municipios en los
siguientes términos: “La administracion de la Junta de Andalucia establecerd,
en la forma que se determine reglamentariamente, un sistema de ayudas a los
ayuntamientos para la elaboracién, aprobacion y revision de los planes muni-
cipales de vivienda y suelo, asi como para la creacion y el mantenimiento de
los Registros Publicos Municipales de Demandantes de Vivienda Protegida”.
Es una previsién que no puede sino valorarse positivamente, ya que supone
una manifestacion del principio de lealtad institucional —exigido por el nuevo
Estatuto— en su dimension financiera: El nivel de gobierno que decida unila-
teralmente imponer a otro una tarea que le suponga un nuevo gasto o la am-
pliacion de los ya existentes, ha de proveer de los recursos precisos para hacer
frente a las nuevas cargas financierasl®. Aunque se trate —debe apuntarse de

10 M. Medina Guerrero, La proteccion constitucional de la autonomia financiera de los entes locales fren-
te a las alteraciones de su &mbito competencial, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2004.
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inmediato— de una forma imperfecta de cumplir con dicho principio de leal-
tad institucional, toda vez que el problema de las cargas financieras no se re-
suelve inmediatamente en el Proyecto de Ley, sino que se deja un amplisimo
margen de maniobra al desarrollo reglamentario. Hasta aqui llegan todas las
referencias del Titulo V a los compromisos financieros. Quiza no haya pasado
inadvertido al lector atento que ninguna mencién se hace en dicho Titulo a
las obligaciones financieras de los municipios, puesto que el articulo 22 se cir-
cunscribe a los recursos econémicos de la Junta de Andalucia y el articulo 23
contempla al gobierno local en la faceta amable de receptor o beneficiario de
las ayudas autondémicas. Sin embargo, el Proyecto de Ley no silencia por com-
pleto esta cuestion, habida cuenta de que en el Titulo 111 (“De la conservacion,
mantenimiento y rehabilitacion de viviendas™) si se aborda un especifico com-
promiso financiero: “Sin perjuicio de la obligacién de las personas propieta-
rias, los ayuntamientos, para hacer frente a su participacion, deberan destinar
a la financiacion de las actuaciones recogidas en los articulos anteriores el por-
centaje de ingresos del Patrimonio Municipal de Suelo que se determine en
su Plan General de Ordenacion Urbanistica, en cumplimiento de lo especifi-
cado en el articulo 75 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién
Urbanistica de Andalucia”.

Pero, como adelantabamos, en punto a las garantias del derecho a la vi-
vienda, lo primordial es la articulacion de un cauce jurisdiccional para la pro-
teccion del mismo. Asi se destaca en la propia Exposicion de Motivos: “(...)
para asegurar la realizacion del derecho a la vivienda como derecho social se
ha previsto en el Estatuto de Autonomia un sistema general de garantias, que
obligan al Parlamento andaluz a aprobar las correspondientes leyes de desa-
rrollo que incluyan las prestaciones vinculadas para su ejercicio, a la vez que
expresamente se establece la proteccion jurisdiccional ante los actos de los po-
deres publicos de la Comunidad Autbnoma que vulneren el ejercicio de tal de-
recho”. Pues bien, este aspecto crucial del Proyecto se regula en el articulo 24,
en cuyo apartado primero se reconoce genéricamente a los titulares del dere-
cho a la vivienda lo que sigue: “Las personas titulares del derecho con arreglo
a las condiciones establecidas en el articulo 5 de esta Ley podran exigir a las
Administraciones Publicas el cumplimiento de las obligaciones derivadas del
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 procedimientos que establezcan las leyes procesales del Estado”. Pero
es el articulo 24.2 el que da la verdadera medida del cauce jurisdiccional y, en
puridad, del sentido de la Ley en su conjunto: “En particular, quienes acredi-
ten interés legitimo, transcurrido el plazo establecido en la disposicién final
segunda de esta Ley, podran reclamar ante la correspondiente Administraciéon
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municipal el cumplimiento del deber de aprobar el Plan Municipal de Vi-
vienda y Suelo y promover activamente la ejecucion de la programacioén pre-
vista en el mismo, en el caso de que éste haya sido aprobado”. Un par de im-
presiones, como minimo, genera la sola lectura superficial de este precepto.
De una parte, que la proteccidn jurisdiccional se concibe, sobre todo, frente
al nivel de gobierno local, que no frente al autonémico; al fin y al cabo, sobre
los municipios recaen los compromisos y exigencias mas concretos y perfila-
dos en el Proyecto, y, por tanto, son las obligaciones impuestas a los munici-
pios las que resultan mas susceptibles de ser objeto de control juridico en la
jurisdiccion contencioso—administrativa. Asi, como apunta el art. 24.2 de for-
ma paradigmatica, la aprobacién del plan de vivienda —sujeta a un plazo ma-
ximo de dos afios- y la ejecucién efectiva de la programacion. Y, en segundo
término, que la legitimacion para reclamar en estos supuestos se amplia, toda
vez que se autoriza a hacerlo a los que “acrediten interés legitimo”. Con inde-
pendencia de que esta extensidén del &mbito de los legitimados sea, 0 no, fru-
to de la concertacién previa del Proyecto de Ley con los agentes sociales y eco-
noémicos (sindicatos, asociaciones empresariales, etc.), partidarios muy proba-
blemente de que se incorporase una accion colectiva, lo que si resulta irreba-
tible es que la misma no viene sino a profundizar y apuntalar la virtualidad en
la préactica del cauce jurisdiccional frente a los gobiernos municipales.

Pues bien, es precisamente esta circunstancia de que se imponga a los mu-
nicipios deberes concretos de actuacion por parte de la Comunidad Auténo-
ma —desplazando, asi, ésta su responsabilidad hacia los Entes locales— la razén
primordial esgrimida por el Grupo Parlamentario Popular en defensa de la
enmienda a la totalidad con propuesta de devolucién que presenté contra el
Proyecto. Es, pues, en linea de principio, la defensa de la autonomia local la
justificacion fundamental que subyace tras la formulacion de esta enmienda.
Y, sin embargo, por las razones que ahora veremos, las consideraciones en las
que expresamente dicho grupo argumento6 su enmienda pueden conducir a
un resultado radicalmente distinto al inicialmente perseguido, en cuanto par-
te del presupuesto de una concepcién de la autonomia competencial munici-
pal inferior a la que traza el vigente bloque de la constitucionalidad. Pero va-
yamos por partes, pues algiin fundamento si tienen algunas de las afirmacio-
nes que vierte: “(...) el Registro Plblico Municipal de Demandantes de Vi-
vienda Protegida es otra imposicion més a los Ayuntamientos, cuyo caracter
municipal obligatorio no tiene sustento en ninguna norma legal estatal, ni si-
quiera en disposicién general alguna del Gobierno de la Nacién”. Como tam-
bién estd fundamentada la siguiente observacién, tal y como hemos compro-
bado lineas arriba al traer a colacién la experiencia de la legislacion catalana;
“El Gobierno de la Junta de Andalucia podria haber optado, como lo han he-
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cho los de otras comunidades autébnomas, por la constitucién de un registro
publico autonémico, dejando a discrecionalidad de los ayuntamientos la cre-
acion de sus propios registros municipales. Ahora bien, hubiera supuesto una
asuncion de sus responsabilidades que chocaria frontalmente con el espiritu
de la norma que ha remitido a nuestro Parlamento”. Precisamente, este tras-
lado de la responsabilidad autondmica en la materia hacia los gobiernos mu-
nicipales constituye el elemento central més reiterado en su argumentacion
para justificar la enmienda: “(...) esta Ley es tanto el resultado de décadas de
incumplimientos en materia de vivienda y dejacion de sus responsabilidades
de los sucesivos gobiernos de la Junta de Andalucia como una adulteracién de
las competencias de las distintas administraciones publicas”. Y en ninguna par-
cela del Proyecto de Ley se pone esto mas claramente de manifiesto que al
abordar las especificas garantias del derecho a la vivienda: “Sobre las garanti-
as del derecho a la vivienda que se establecen en el Titulo V del Proyecto de
Ley, se fija la proteccidn jurisdiccional de los derechos y dicta que se podra re-
clamar a los ayuntamientos ante los tribunales el cumplimiento de la obliga-
cion de promover la efectividad del derecho a través del Plan Municipal de Vi-
vienda. Aqui se contiene la esencia de esta Ley y creemos que la falacia de la
misma, puesto que traslada la reclamacion a tribunales y la responsabilidad ex-
clusivamente a éstos, en base a esos planes municipales, cuando los mismos de-
penden de la Junta de Andalucia para la aprobacion de los PGOU, para la ca-
lificacion de viviendas protegidas, para la firma de convenios de ayudas para
la rehabilitacion, y sin embargo la Junta de Andalucia desaparece por com-
pleto de la exigibilidad”11,

Cualquiera que sea la valoracion personal que se pueda hacer de este ti-
po de consideraciones, parece evidente que no carecen de alguna fundamen-
tacion juridica. Mas discutible es, por el contrario, la posicion en torno al &m-
bito competencial de los municipios andaluces que parece desprenderse de la
enmienda del grupo parlamentario popular. Si, como hemos constatado line-
as arriba, el Proyecto de Ley adolecia de cierta ceguera frente a las competen-
cias que el blogue de la constitucionalidad atribuye a los gobiernos locales en
materia de vivienda, es de justicia afirmar que la dolencia es compartida por
el grupo parlamentario popular. Y es que, sencillamente, en la explicacion de
su enmienda a la totalidad se cifie a argumentar en torno a la situacion com-
petencial de los municipios en materia de vivienda a la luz exclusivamente del
art. 56 del Estatuto y de la Ley de Bases de Régimen Local, ignorando entera-

11 BOPA 298, 16 de septiembre de 2009, pag. 3.
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mente las previsiones del nuevo Estatuto en torno a las competencias munici-
pales. En efecto, tras mencionar la competencia exclusiva autonémica en ma-
teria de vivienda ex art. 56 EAA, prosigue el grupo popular en la argumenta-
cion de la enmienda: “Por otra parte, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Regulado-
ra de las Bases del Régimen Local, a través de sus articulos 25 y 26, deja claro
que la competencia municipal en materia de vivienda tiene caracter facultati-
VO y no imperativo. Los servicios de caracter obligatorio para los ayuntamien-
tos son los explicitamente contemplados en el articulo 26.1, entre los que no
esta la vivienda”. El grupo parlamentario popular parte, pues, de la tesis de
que los entes locales, en el vigente marco normativo, no ostentan ninguna
competencia en materia de vivienda, de tal suerte que las obligaciones, com-
promisos y tareas que el Proyecto impone a los municipios no pueden enten-
derse méas que como una delegacion de competencia de la Comunidad Auté-
noma a los gobiernos locales; delegacién que, obviamente, se habria produci-
do soslayando los requisitos que impone el blogue de la constitucionalidad:
“[...] habida cuenta de que el Proyecto de Ley Reguladora del Derecho a la
Vivienda determina que la Junta de Andalucia delegue competencias en ma-
teria de vivienda que le son propias (Planes Municipales de Vivienda y Regis-
tro Municipal de Demandantes), el texto es rechazable porque no contempla
la aceptacion previa por parte de éstos, ni, en caso de considerar dicha dele-
gacidn impuesta, contempla la dotacion de medios econdmicos para desem-
pefarlas”12,

No parece preciso insistir en los riesgos que esta argumentacién —preten-
dida defensora de la autonomia local- conlleva para la autonomia mismay pa-
ra la propia virtualidad juridica del Estatuto. Partir de la tesis de que no hay
mas competencias propias municipales que las relativas a los servicios obliga-
torios mencionados en la Ley de Bases supone dejar la cuestion a la entera dis-
posicion del legislador basico. Pero entrafia, sobre todo, ignorar la fuerza nor-
mativa del Estatuto, cuyo articulo 92 “garantiza a los municipios un nucleo
competencial propio”, atribuyendo inmediatamente a los Ayuntamientos
competencias propias sobre un listado de materias, que incluye la vivienda.
Cualquiera que sea la decisién que adopte en punto a las competencias el le-
gislador basico presente o futuro, encuentra en el articulo 92 EAA un obsté-
culo inesquivable que ningun operador juridico puede soslayar. Y en caso de
antinomia al respecto entre la ley de bases y la norma estatutaria que no pue-
da reconducirse por via interpretativa, habra de dejarse de aplicar la primera

12 BOPA 298, pag. 1.
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en nuestra Comunidad Auténoma. Dicho sea mas derechamente: Desde la en-
trada en vigor del nuevo Estatuto, los municipios ostentan competencia propia
sobre “planificacién, programacion y gestion de viviendas”. Asi, pues, si al-
guien detecta en el Proyecto de Ley una excesiva injerencia de la Comunidad
Auténoma en la autonomia municipal, la misma no radicaria en el pretendi-
do incumplimiento de las cautelas que rodean el mecanismo de la delegacién
competencial, sino en una cuestidon de diferentes naturaleza y calado: que el
Proyecto constrifie de forma desproporcionada el margen de libre y autorres-
ponsable decisién que ha de corresponder a un ente autbnomo en el &mbito
de sus competencias propias.

Manuel Medina Guerrero
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