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1. NATURALEZA Y ALCANCE DE LA COMPETENCIA

El articulo 9, apartado 9, del Estatuto, establece la competencia exclusiva de
la Generalidad, entre otras , en materia de vivienda.

Aungque en este ambito material no se establece por parte de la Constitucion
ninguna reserva directa en favor del Estado, conviene matizar el mencionado ca-
récter exclusivo de la competencia,’ que queda ciertamente relativizado a conse-
cuencia sobre todo de la trascendencia econémica de la actuacidon publica en la
materia gue nos ocupa, lo cual da lugar a una importanie incidencia de otros titu-
los competenciales reservados en favor del Estado, especialmente los previstos en
el art. 149.1.11) y 13), tal como se pone de manifiesto en los diversos Decretos
de transferencia de servicios que analizamos a continuacion.

1. Los Reales Decretos de Traspasos de Servicios en materia de vivienda

Aungque, tal como se ha puesto de manifiesto en la STC 158/86, 11 diciembre,
los Decretos de transferencia de servicios no tienen el cardcter de disposiciones
atribuidoras de competencias, ya que esta funcion corresponde esencialmente a
la Constitucion y a los Estatutos, en la cuestidn que nos ocupa tiene especial inte-
rés examinar la definicion establecida al respecto por parte de los diferentes Rea-
les Decretos de traspasos de servicios promulgados en materia de vivienda.

Este interés se desprende no s6lo del valor interpretativo que pueden tener es-
tos Decretos, tal como reconoce la STC 158/86, antes mencionada, sino también
de la circunstancia indudable de que las determinaciones establecidas en los men-
cionados Decretos han conformado en la practica el campo de actuacién de la
Generalidad en la materia, a pesar del cardcter de exclusiva con que venia confi-
gurada inicialmente la competencia. .

El primero de estos Decretos fue el nium, 159/81, 9 enero, sobre traspaso de
servicios en materia de patrimonio arquitectonico, edificacidn y vivienda. El apar-

1. Para una consideracidn general del concepto de competencia exclusiva, vid. en esta misma obra,
nim. 19, A. Bayona.
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tado B-2 de su anexo establece las siguientes «particularidades y excepciones» en
el ejercicio por parte de la Generalidad de las competencias que le son propias
sobre las mencionadas materias: se define en primer lugar como marco para el
ejercicio de las competencias relativas a la calificacion de viviendas de proteccion
oficial el de «la aplicacién de la legalidad estatal con las peculiaridades que se
puedan establecer a propuesta de la Generalidad», en todo lo relativo a la obten-
cion de beneficios econdmicos, financieros vy fiscales propios de la mencionada
calificacion (apartado B-2-a) Anexo).

Por otro lado, se establece también (apartado B-2-b) Anexo), Ia necesidad de
que la actuacion de la Generalidad se acomode a «la normativa técnica bdsica
de la edificacion en materia de seguridad e higiene» cuando esta normativa sea
de aplicacién en todo el Estado o se dicte por éste en aplicacion de acuerdos o
convenios internacionales.

Més adelante podremos ocuparnos con detalle de los efectos concretos que
estas limitaciones han tenido en los diversos campos de actuacién de la Generali-
dad; la justificacion de estas limitaciones se encuentra, sin embargo, en la decla-
racion contenida en el apartado A) del Anexo correspondiente al Real Decreto
2626/82, 1 octubre, por el cual se transfirieron a la Generalidad las funciones y
servicios del Estado en materia de promocion publica de la vivienda.

Esta declaracion, que tiene una indudable voluntad de cliusula interpretativa
sobre el alcance de la competencia exclusiva de la Generalidad en materia de vi-
vienda, viene a definir las limitaciones propias de esta exclusividad en funcién
de la necesidad de garantizar «la igualdad de todos los espafioles en el gjercicio
de su derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada» lo cual hace necesa-
rio, segin el Anexo, que el ejercicio de las competencias propias de la Generali-
dad se lleve a cabo «de acuerdo con los principios constitucionaies vinculantes
para los poderes piblicos» por un lado, y por el otro de acuerdo con «las bases
de la planificacién general de la actividad econdmica v de la politica financiera
y creditician, bases a determinar por parte del Estado dada la competencia que
ostenta sobre estas cuestiones de acuerdo con la CE 149.1 (apartados 11 v 13).

La delimitacién competencial establecida en este RD 2626/82 que comenta-
mos hemos de considerarla coherente en principia por lo que respeta a la titulari-
dad competencial que ostenta la Administracion del Estado en las transcritas ma-
terias econdmicas, de la cual nos ocuparemos mas adelante, pero parece en cam-
bio ociosa y redundante en su referencia a los principios constitucionales que ne-
cesariamente vinculan cualquier actuacion de los poderes publicos, asi como po-
co explicita en lo relativo a las garantias de «la igualdad de todos los espafioles»
en el ejercicio del derecho a acceder a una vivienda digna, sobre todo si tenemos
en cuenta la definicidn del principio de igualdad que se establece en la STC 37/1981
(FJ 2), segiin la cual: «tal principio no puede ser entendido en modo alguno como
una rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamientoy.

Hay que tener presente, al respecto, que el mencionado derecho a disfrutar
de una vivienda digna se establece en la CE 47, articulo incluido en su Capitulo
I11, regulador de los principios rectores de la politica social y econdmica, por el
cual se configura, tal como indican E. Garcia de Enterria y T.R. Fernandez?, no
como verdadero derecho fundamental sino como principio que necesariamente

2. En Curso de Derecho Administrativo, 3a. Edicién, Madrid, 1982, pag. 99 v ss.
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ha de orientar la actuacion de las Administraciones publicas, de lo que se des-
prende que el fin tutelado por la Constitucién no es directamente el de asegurar
la titularidad de una vivienda a todos los ciudadanos en igualdad de condiciones,
sino precisamente el de configurar diversas prestaciones administrativas que faci-
liten o posibiliten el acceso a la vivienda.’

Estas prestaciones administrativas se traducen normalmente en actividades de
servicio publico y de fomento, actividades que, especialmente la ultima, suponen
«sicmpre escoger y decidir el desting adecuado, en cada caso, de las cantidades
globaimente presupuestadas por el Estado para atender los gastos propios de las
Comunidades Auténomas en uso de sus competencias» tal como nos indica el Con-
sejo Consultivo de la Generalidad en relacion precisamente con las competencias
sobre vivienda.

Hemos de convenir, por lo tanto, que la referencia al principio de igualdad
contenida en el apartado A del Anexo del RD 2626/1982 en ningtin caso puede
convertir la competencia de la Generalidad en meramente ejecutiva en detrimen-
to de las competencias legislativas que claramente le corresponden, sin perjuicio,
obviamente, de la incidencia que sobre la vivienda puedan tener los titulos com-
petenciales del Estado en materia econdmica,

Antes de entrar en el andlisis de esta cuestion, hemos de hacer referencia a
los restantes servicios que han sido transferidos a Ia Generalidad, como los relati-
vos a la vivienda rural (RD 2497, 20 julio) y los correspondientes al control de
la calidad y promocién ptblica de la vivienda (RD 1009/85 , 5 junio), reiterando-
se en ambos Decretos la «cldusula general interpretativay introducida en el RD
2626/82. ,

Conviene, sin embargo, destacar la importancia del altimo de estos Decretos
(el 1009/85), por cuanto complementa y modifica determinadas clausulas previs-
tas en el anterior RD 2626/82, relativo también a la promocién publica de la vi-
vienda.

Se establece, en este sentido, la plena subrogacion de la Generalidad en la ti-
tularidad y patrimonio que habia quedado reservado al «Instituto de Promocion
Publica de la Vivienda», asi como la total alteracién de los aspectos financieros’
relacionados con el patrimonio de este Instituto, aspectos que habian sido objeto
de una regulacion ciertamente singular en el anterior traspaso (RD 2626/82, apar-
tado C del Anexo).

2. Incidencia de las titularidades competenciales del Estado en materia economica

Las implicaciones propias de una materia como la vivienda patentizan, tal co-
mo se desprende de los mencionados Decretos de Traspasos, la especial inciden-
cia de las competencias que ostenta el Estado en lo relativo a «las bases y coordi-
nacién de la planificacién general de la actividad econdmica» (CE 149.1.13), v
las «bases de la ordenacién del crédito y banca» (CE 149.1.11).¢

Resulta asi que el ejercicio de las competencias relativas a la vivienda se en-
cuentra escindido en dos grandes blogues, que en muchos aspectos resultan cier-
tamente dificiles de delimitar. '

3. En este sentido se pronuncia M. BASSOLS COMA en Consideraciones sobre el derecho & la vi-
vienda en la Constitucidn Espafiola de 1978, RDU, nim. 85, 1983, pdgs. 31-32.

4. DCC 65, 20 marzo 1984, FJ {V.

5. Sobre los aspectos patrimoniales de los traspasos, vid., en esta misma obra, 115, Sr. Barbera.

6. Para una consideracion general del régimen de las competencias econdmicas, vid. en esta misma
obra, 67, Sr. Tornos.
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Villar Ezcurra’ apunta un criterio de diferenciacién consistente en atribuir
_con cardcter exclusivo a las Comunidades Auténomas el blogue normativo regu-
lador de 1a ordenacidn de la vivienda en general, mientras que corresponderia al
Estado la determinacion del bloque regulador de las ayudas financieras directas
o indirectas canalizadas a través de planes y con recursos procedentes def Estado.

Esto no impide, sin embargo, que por parte de las Comunidades Autdnomas
se puedan desarrollar lineas de actuacién paralelas a las del Estado, con sus pro-
pias caracteristicas y financiadas con sus recursos propios.®

La cuestién es resuelta, a la vista de la normativa vigente, de acuerdo con el
principio de atribuir la competencia material de cardcter normativo al sujeto a
quien correspondan los recursos financieros utilizados en las actuaciones de fo-
mento o promocion puiblica de viviendas, lo cual ha dado lugar a la aparicién
de dos grupos normativos diferentes:

— Las normas estatales reguladoras de aquellas actuaciones que se realizan
con recursos del propio Estado.

— Las normas de la Generalidad reguladoras de otros sistemas diferentes de
proteccion piblica a la vivienda en que se utilicen recursos propios de la Comuni-
dad Auténoma.

La existencia de estos dos grupos normativos tiene como principal efecto que
el dmbito competencial de la Generalidad, en todas aquellas actuaciones, que son
mayoria, en que se utilizan fondos provenientes del Estado, quede limitado al cam-
po de la ejecucién, mediante la gestion de los recursos estatales, pero sin que se
haya contemplado la posibilidad de que por parte de la Comunidad Auténoma
se produzca un desarrollo normativo que permita determinar, de acuerdo con las
circunstancias especificas concurrentes en Cataluia, los requisitos necesarios pa-
ra hacerse acreedor de las ayudas econdémicas del Estado, en aspectos como la
determinacion de las superficies minimas de las viviendas o requisitos objetivos
exigibles a los beneficiarios, tanto en aquellos supuestos de acceso a viviendas de
promocion piblica, como en los de obtencién de subvenciones para la adquisi-
cion de viviendas de proteccion oficial.

Esta circunstancia se podia ya intuir a la vista de los diferentes Decretos de
Traspasos que hemos tenido ocasidn de comentar, al hacerse constar, por ejem-
plo, la necesaria aplicacién de la legislacién estatal sobre viviendas de Proteccion
Oficial (apartado B-2-a) del RD 159/81) en el ejercicio de las competencias sobre
calificacion de viviendas de proteccion oficial, y se ha puesto también de mani-
fiesto en la promulgacién de normas como el RD 2329/ 83, 29 julio, sobre Protec-

cion Oficial a la Rehabilitacion, en que se establece una regulacién absolutamen-

te detallada de las actuaciones piblicas en materia de rehabilitacion, en las cuales
solo corresponden a la Generalidad las competencias de ejecucion, tal como se
pone también de manifiesto en el RD 3280/83, 14 diciembre, sobre financiacion
de actuaciones protegibles.

La situacién descrita ha originado, por lo tanto, una importante reduccidn
de hecho de las competencias de la Generalidad en la cuestion que nos ocupa,

7. LL. VILLAR EZCURRA. Financiacion de viviendas de proteccion oficial, 2a. Ed., Madrid, 1985,
pdgs. 114 a 122, i

8. Asilo consideran VILLAR EZCURRA, op. cit. y también R. MARTIN MATEO en Lz regula-
cidn vigente del apoye financiero a la vivienda, en ¢l volumen «Homenaje a Carlos Ruiz del Cas-
tillo», Madrid, 1985, pdgs. 339-340.
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reduccion que, como ya hemos indicado, resulta contradictoria con la capacidad
legislativa que la Generalidad ostenta en materia de vivienda, de acuerdo con la
Constitucién y el Estatuto, sin que pueda justificarse en funcion del principio de
igualdad, cuyo alcance en esta cuestion ya hemos examinado anteriormente, asi
como tampoco por la incidencia en la cuestion de las competencias propias de
la Administracion del Estado en materia econdmica, ya que el hecho de que co-
rresponda a la Administracidén del Estado fijar «las bases v la coordinacidn de
la promocidn publica de viviendas con cargo a los Presupuestos Generales del Es-
tado»’ 1o parece que pueda impedir que, en la aplicacién de los recursos finan-
cieros provenientes del Estado, asf como en desarrello de estas bases, la Generali-
dad de Catalufia proceda a la aplicacion de su propia normativa, como es el caso,
por ejemplo, del Decreto 281/82, 2 agosto, sobre establecimiento de subvencio-
nes para la rehabilitacién, o determine las dreas territoriales susceptibies de bene-
ficiarse de estas medidas de fomento, aunque los fondos provengan de los Presu-
puestos del Estado, y sin perjuicio del hecho de que corresponda a la Administra-
cion del Estado la programacién y coordinacion de la distribucién de estos fou-
dos en todo el territorio del Estado.

Hemos de concluir, por lo tanto, diciendo que la aplicacién del comentado
criterio que vincula competencia material con el origen de los medios econémicos
ha incidido decisivamente en la disminucion del campo de ejercicio de las compe-
tencias propias de la Generalidad, sin que la cuestién se pueda considerar resuelta
dada la estudiada existencia de un doble grupo normativo, y la importante dife-
- rencia cuantitativa existente entre los fondos provenientes de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado y los propios de la Generalidad.,

Por otro lado, la concurrencia en la materia de vivienda de ambos titalos com-
petenciales da especial significacion a las relaciones de cooperacion que con ca-
racter general y necesario han de presidir las actuaciones de las diversas Adminis-
traciones publicas.!® As se pone de manifiesto en el RD de Traspasos num.
2626/82, en que se establecen medidas en esta direccion, tales como el deber de
la Generalidad de recoger y aportar a la Administracién central e institucional
del Estado los datos estadisticos relativos a las materias objeto de transferencia
(apartado B-2-d) del Anexo), o la creacion de una Comisién Informativa Mixta
de Vivienda, con un periodo de vigencia no inferior al afio 1983 (apartado D del
Anexo).

3. Competencias loczles en materia de vivienda

Resulta imprescindible, en el marco de este comentario, hacer una referencia
a la competencia que, en materia de promocién y gestién de viviendas, ostentan
los municipios de acuerdo con lo establecido en Ia Ley 7/1985 Reguladora de las
Bases del Régimen Local, 25.2.d.

La determinacién de esta competencia como propia de los municipios tiene
diversos efectos: en primer lugar capacita a los Ayuntamientos para llevar a cabo
$u propia politica sobre la cuestion, a cargo de fondos propios y mediante la adop-
cién de medidas de fomento o, incluso, de prestacién del servicio en régimen de
libre concurrencia al no tratarse de un servicio esencial reservado a los fmunici-
pios (LRBRL 86).

9. Apartado B) 2-a) del Anexo del RIY 2626/82. .
10. Sobre el principio de cooperacion y su arziculacién téenica, vid, S. MUNOZ MACHADO. Dere-
cho Publico de las Comunidades Autdnomas. Tomo 1. Madrid, 1982, pdgs. 218-240.
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" Por otro lado, convierte a la Administracion municipal, en funcion de su «ca-
pacidad de gestiéon» (LRBRL 21), en ¢rgano competente para la ejecucidn de las
politicas que en la materia se puedan elaborar por parte de las Administraciones
superiores, de acuerdo con el régimen competencial ya estudiado.

Fl ejercicio de estas competencias por parte de las Administraciones locales
se ha de producir en el marco de lo que establece la correspondiente legislacion
sectorial, que se limita a prever esta posibilidad, y se articula normalmente me-
diante convenios!! entre determinados Ayuntamientos y los drganos correspon-
dientes de la Generalidad que ostentan la competencia tanto para la gestion de
sus propios recursos como también de los provenientes de la Administracion del
Estado. Dado el cardcter exclusivo de las competencias que ostenta la Generali-
dad, que se hace extensivo sin duda a todas las actuaciones relativas a la ejecu-
¢ién de la normativa vigente, tal como se pone de manifiesto en la Disposicidn
Adicional 7a. del RD 3280/83 sobre financiacion de actuaciones protegibles’en
materia de vivienda, hemos de concluir diciendo gue la formalizacion de estos
convleznios con las Corporaciones locales corresponderd siempre a la Generali-
dad.

Respecto a las competencias locales en materia de vivienda hay que mencio-
nar la atribuciéon que en favor de los municipios se realizé por parte del Decreto
de la Generalidad 129/84 sobre el otorgamiento de la cédula de habitabilidad, el
cual prevé en su art. 6 que, excepto en el otorgamiento y revocacion de la cédula
de habitabilidad, «los Ayuntamientos tendran atribucion de velar por el cumpli-
miento de las atribuciones de habitabilidad en las viviendas de régimen libre»,
por lo cual corresponderd a estos entes locales la tramitacién y resolucién de los
expedientes que se puedan tramitar por defectos de habitabilidad.

Esta atribucidn competencial fue objeto de recurso ante la Jurisdiccién Con-
tenciosa, en relacién al cual se dicto la STS (Sala da.), 6 noviembre 1986, que
confirmd la procedencia en Derecho de este Decreto, reafirmando las competen-
cias de la Generalidad en materia de vivienda.

4. Otros ambitos competenciales

En las consideraciones hasta aqui expuestas sobre el alcance de las competen-
cias de la Generalidad nos hemos centrado fundamentaimente en los aspectos re-
lativos a la capacidad normativa y de actuacién administrativa propiamente di-
cha, que, como hemos podido observar, se manifiesta sobre todo en los campos
del fomento y la prestacion del servicio publico de la vivienda.

Hay, sin embargo, otros aspectos a los cuales hay que hacer referencia en este
comentario, en especial los relativos a la intervencion administrativa sobre la edi-
ficacién y la capacidad de incidencia de la Generalidad sobre las relaciones juridi-
cas de derecho privado relativas a la construccion de viviendas,

11. En este sentido se pronuncian el RD 3148/78, 10 noviembre, sobre potitica de vivienda de protec-
cién oficial (art. 43) v el RD 2329/83, 28 julio, sobre rehabilitacion del patrimonio residencial
y urbano (art. 16).

12. La cuestién planteada ha sido objeto del conflicto positivo de competencias nim. 81/1987 pro-
movido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad con relacion a un convenio firmado entre
el MOPU vy ¢l Patronate Municipal de la Vivienda de Barcelona, conflicto que se encuentra pen-
diente de resolucion en el momento de redactar este trabajo.
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4. Intervencion administrativa en la edificacién

La intervencion administrativa en la edificacion se refiere, principalmente, a
Ja construccion de viviendas realizada por iniciativa de los particulares y no so-
metida a las determinaciones especificas que afectan a aquellas promociones be-
neficiarias de las medidas de fomento legalmente previstas como las de viviendas
de proteccion oficial.

Uno de los aspectos mds relevantes de la intervencién administrativa sobre la
edificacion es el relativo a la ordenacion urbanistica, que ya se ha tratado en otro
apartado de esta obra."

Otras manifestaciones de esta intervencion administrativa se refieren a la ga-
rantia de seguridad, higiene y condiciones de habitabilidad de las viviendas, que
se instrumentan por medio de la correspondiente normativa, asi como medianie
el otorgamiento de las cédulas de habitabilidad.

Respecto a la concesion de las cédulas de habitabilidad v a las funciones ins-
pectoras que ésta comporia, la Generalidad ha dictado su propia normativa, €n
ejercicio de la competencia que ostenta sobre la materia, normativa integrada so-
bre todo por el Decreto 129/84 anteriormente mencionado al hacer referencia a
tas competencias locales, y que origina la inaplicabilidad en el territorio de Cata-
lufia de la normativa estatal vigente sobre la materia.' ‘

En cuanto a la normativa técnica en materia de seguridad, higiene, y condi-
ciones de habitabilidad hay que tener presente la limitacion establecida en el Real
Decreto de Traspasos num. 159/81, 9 enero, por el cua! se establece la necesidad
de que la Generalidad se ajuste a la normativa técnica basica de la edificacidn,
cosa que constituye una limitacién a la capacidad normativa de la Generalidad
que puede encontrar su justificacién en la existencia de diversos convenios, acuerdos
y recomendaciones de caracter internacional gue inciden incluso en la competen-
cia estatal sobre la materia.

Esta limitacion no opera, sin embargo, de forma absoluta, tal como se ha puesto
de manifiesto mediante el DCat. 346/83, 8 junio, por lo que se han establecido
nuevos niveles de habitabilidad objetiva de las viviendas, aunque las determina-
ciones de este Decreto se centran sobre todo en la regulacion de las condiciones
vy elementos que necesariamente han de reunir las viviendas {come, por ejemplo,
las dimensiones minimas de las habitdculos, servicios sanitarios exigibles, etc.),
mas que en las caracteristicas técnicas de los componentes que integran las edifi-
caciones.

B. Viviendas y relaciones juridicas de derecho privado

Nos limitaremos, en este ultimo epigrafe, a mencionar la vinculacién existen-
te entre las relaciones juridicas de derecho privado y la competencia en materia
de vivienda, en aspectos como los contratos de obras, la responsabilidad de con-
tratistas y arquitectos, o la regulacion de las Comunidades de Propietarios en ré-
gimen de propiedad Horizontal.

La consideracion de estas cuestiones resultaria, sin embargo, improcedente en
el marco de este comentario, dado que su naturaleza sustantiva estd directamente

13. Vid. af respecto, 29, Sr. Carceller.
4. Vid. al respecto, el Decreto 129/84, 18 abril, DF 2a.
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vinculada a cuestiones como la capacidad legislativa de 1a Generalidad en materia
de Dereche Civil o en la regulacion del ejercicio de las profesiones tituladas, por
lo cual nos remitimos a los comentarios especificos que sobre tales cuestiones con-
tiene esta misma obra.




