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Resumo

Para entender a configuracion do dereito & vivenda este artigo aborda primeiro as caracteristicas
xerais dos principios reitores da politica econémica e social e logo concreta os ambitos
subxectivo e obxectivo do dereito en cuestion, para finalizar cunha breve referencia 6s seus

limites.
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Abstract

In order to understand how right to housing is configurated this paper deals, firstly, with the point
of rector principles of economical and social politics, then focuses on the subjective and objective

ambits of this right and finishes with a brief reference to its limits.
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Artigo 47 da Constitucion Espariola:

“Todolos espafois tefien dereito a disfrutar dunha vivenda digna e adecuada. Os poderes
publicos promoveran as condicions necesarias e estableceran as normas pertinentes para facer
efectivo este dereito regulando a utilizacion do solo de acordo co interese xeral para impedir a

especulacion.

A comunidade participara nas plusvalias que xere a accion urbanistica dos entes publicos.”
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30 DEREITO CONSTITUCIONAL Cadernos de Dereito Actual N° 1 (2013)

O dereito a vivenda como principio reitor da politica social e econdémica

O dereito & vivenda é recofiecido pola Constitucion no seu artigo 47, no marco dos
principios reitores da politica social e econdmica. Estes, recollidos no Capitulo 11l do Titulo I da
Constitucion, supofien una esixencia da actuacion efectiva do Estado para garantir a satisfaccion
de unha serie de necesidades dos cidadans, que estes deben ver cubertas sexa cal sexa 0 seu poder
adquisitivo. Son, por tanto, unha consecuencia Iéxica da declaracion do Estado espafiol como

estado social que realiza o artigo 1 da Carta Magna.

Estes dereitos tefien unha importantisima vertente prestacional que, dado o momento
histérico no que se aprobou a Constitucion (coincidente cunha forte crise econdémica que puxo en
dubida a posibilidade de soster economicamente o Estado de benestar), determinou que esta 0s
regulase cunha certa prudencia e os dotase de menos garantias, formais e materiais, que 6s

dereitos fundamentais.

A atenuacion da eficacia xuridica destes dereitos maniféstase na sua carencia de
aplicabilidade directa e no feito de que non crean verdadeiros dereitos subxectivos sendn meras
expectativas que deberan ser desenvolvidas polo lexislador e que sé serdn alegables no foro na
medida en que as leis lles dean forma. Distinguense asi dos dereitos fundamentais, que si son

directamente aplicables.

Isto non significa, nin moito menos, que 0s preceptos constitucionais relativos a estes
principios carezan de eficacia xuridica: en virtude do artigo 9.1 vinculan a todos os poderes
publicos, non podendo estes contradicilos frontalmente, o que 0s converte en pardmetros de
constitucionalidade. Tefien tamén unha funcién habilitadora respecto 0s poderes do Estado, xa
que lles permiten levar a cabo actividades que, de non ser por eles, atentarian contra o dereito de
propiedade protexido polo artigo 33 CE. Ademais, cumpren un papel orientador da actividade
administrativa e da interpretacion xudicial das leis, xa que 0s xuices e tribunais deben interpretar

as leis de forma que aseguren o mais posible as prestacions recollidas no Capitulo IlI.

Este é un pequeno resumo do valor xuridico dos principios reitores dos que o dereito &

vivenda forma parte. Agora centrarémonos especificamente na analise do dereito a vivenda en si.
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Titulares do dereito & vivenda

Di o artigo 47 que “todos os espafiois tefien dereito a disfrutar dunha vivenda”... Parece
asi que, a primeira vista, os titulares deste dereito van ser unicamente os cidadans espafiois,
quedando o goce do mesmo vedado s estranxeiros. Porén, unha interpretacion sistematica da
Constitucién indicanos que non € asi, posto que o artigo 10.2 CE obriga a recofiecer o
proclamado na Declaracion Universal de Dereitos Humanos no seu artigo 25, no que este dereito
esténdese a “toda persoa”, e no artigo 11 do Pacto Internacional de Dereitos Econdmicos, Sociais
e Culturais, que fai outro tanto. Ademais, os cidadans de Estados membros da Union Europea
acceden 0s beneficios da politica de vivenda en igual medida que os espafiois, en virtude da libre

circulacién de persoas proclamada nos Tratados.

Asi, é evidente que o &mbito subxectivo do dereito & vivenda é mais amplo do que resulta

da interpretacion literal do artigo 47.

As desigualdades entre nacionais e estranxeiros en materia de acceso &s politicas de

vivenda deben estar fundamentadas e ser razoables.

Ambito obxectivo do dereito 4 vivenda

O seu obxecto é a vivenda como ben de uso, como necesidade irrenunciable para que
unha persoa poida levar unha vida digna. Para que un edificio poida ser considerado vivenda a
efectos deste dereito ha de reunir unha serie de requisitos que permitan calificalo como “digno” e
“adecuado”. Ainda que ambos adxectivos parezan ter un significado moi similar reflexiona
Vaquer Caballeria (2011) que “a dignidade € un concepto abstracto, mentres que a adecuacién e
unha caracteristica relativa” (cfr. pax. 28). Asi, a primeira ten un caracter “obxectivo” no sentido
no que unha vivenda digna o sera para calquera persoa, independentemente das suas
circunstancias persoais, € 0 sera por reunir unha serie de caracteristicas que a fan apta para o seu
uso residencial. A segunda, porén, depende das caracteristicas da persoa que a vai ocupar, Xa que

cada individuo ten diferentes necesidades que deben ser satisfeitas pola vivenda en cuestion.

Hai que facer unha importante precision & hora de afrontar a configuracion constitucional
do dereito & vivenda, que ven imposta por unha andlise teleol6xica do mesmo: o obxectivo do

constituinte era garantir que todos os espafiois gozasen dunha vida digna, independentemente do
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seu poder adquisitivo, non garantir unha casa propia a cada espafiol. Non debe, pois,
confundirse o dereito 6 goce dunha vivenda co dereito a ser propietario dunha vivenda. De feito,
0 mandato constitucional de eficiencia na xestion dos fondos publicos recollido no artigo 31
desaconsella este enfoque, xa que a gran cantidade de facultades que confire a propiedade fai que
este sexa, en condicions normais, o dereito real mais custoso. Como hai outros titulos en virtude
dos cales tamén € posible o goce da vivenda, € mais eficiente que a accidn estatal se encamifie a
facilitar 6s mais necesitados vivendas en réxime de arrendamento, superficie ou calquera outro

titulo con efectos limitados no tempo.

O mandato constitucional de evitar a especulacion

A Constitucion, sabedora de que un excesivo prezo da vivenda pode interpofierse no
camifio dos cidadans mais necesitados, insta 0 lexislador a tomar as medidas necesarias para
impedir a especulacién. A prevision constitucional non € nova: a lexislacion preconstitucional xa
regulaba o uso do solo buscando impedir tal fendmeno. A exposicion de motivos da Lei de 2
maio de 1975, de Reforma da Lei sobre Réxime de Solo e Ordenacién Urbana, entendia que a
escaseza de solo urbanizado era o factor determinante do elevado prezo de acceso a vivenda.
Definia dita exposicion a especulacion como a retencion da propiedade do solo coa intencion de
aproveitar a continua subida de prezos causada pola escaseza de dito recurso. Para evitar a
especulacion a Lei de 1975 buscaba incrementar a oferta de solo urbanizado, o que segundo o
plantexamento do lexislador deberia moderar o prezo da vivenda e incentivar 6s propietarios a
ofertaren as stas propiedades canto antes, facilitando 6 acceso das persoas menos favorecidas 6

mercado inmobiliario.

Porén, € evidente que o plantexamento recollido por esta lei estaba errado: durante a
tristemente célebre burbulla inmobiliaria previa & crise econdmica a construcion de vivendas
disparouse (e con ela o stock das mesmas) e sen embargo os seus prezos non sé non descenderon,
sendn que creceron tamén a gran velocidade ata acadar cotas totalmente absurdas e en absoluto

correspondentes co valor real dos inmobles.

Como a actual situacion de crise veu demostrar, a prevision do constituinte resultou case
profética: hoxe en dia a especulacion resultou nunha situacion do mercado inmobiliario que fai

moi dificil que as persoas con menos recursos participen nel.
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As plusvalias xeradas pola accion urbanistica dos entes publicos:

O principio de afectacion de plusvalias naceu no século XIX vinculado &s obras de

ensanche que o incremento poblacional obrigou a realizar en moitas cidades espafiolas.

Xa nesta época entendia o lexislador que a urbanizacion beneficiaba &s persoas que
tivesen propiedades na zona na que se ia edificar o novo ensanche, considerando xusto que 0s
propietarios participasen non s das plusvalias xeradas por dita obra sendn tamén nos custes da

mesma.

A Lei de Expropiacion Forzosa de 1879 instaurou o “sistema de afeccion total das
plusvalias 6 custe da urbanizacion” (Gémez-Ferrer Morant, 2008, cfr. pax. 1103) no seu artigo
49, que significaba que non s6 se expropiarian os terreos dedicados a vias publicas senén tamén
as zonas laterais que ian ver incrementado o seu valor, sendo o xustiprezo o valor de ditas

propiedades con anterioridade as reformas.

A Lei do Réxime do Solo e Ordenacion Urbana de 12 de maio de 1956 configurou o
urbanismo como funcidon publica, introduciu o concepto de “plan urbanistico” e obrigou 06s
propietarios non s6 a ceder gratuitamente terreos sendn tamén a financiar & urbanizacion en
proporcion 6s beneficios que esta lles reportaria, introducindo o principio de xusta distribucion de
beneficios e cargas. Este principio é consecuencia do enfoque legal do suxeito pasivo da obriga
de cesion de terreos e de financiacion da obra: a lei consideraba sometido @ mesma ¢ conxunto
dos propietarios, e non a cada dono de forma individual, configurandose dito conxunto como

unha comunidade dentro da cal se repartirian proporcionalmente as cargas.

Este concepto de participacion colectiva foi ampliado polas sucesivas reformas
lexislativas en materia urbanistica, como a Lei de Ordenacion Urbana e Réxime do solo de 1975,
que obrigaba 6s propietarios a ceder os terreos destinados a construcion de espazos verdes e

escolas.

O constituinte de 1978 comprendeu a importancia da afectacion das plusvalias, chegando

a incluir unha prevision 0 respecto no artigo 47.
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Os limites do dereito a vivenda

O dereito que nos ocupa esta limitado polo respecto & lei e &s dereitos dos demais
cidadans. O ser un principio reitor da politica social e econémica, non é susceptible de proteccion

xurisdicional sendn na medida en que as leis 0 recollen.

Hai multiples limites legais 0 dereito & vivenda: a Administracion ten a facultade de
expropiar vivendas en aras do interese xeral, os ocupantes das unidades privativas en réxime de
propiedade horizontal poden ser desaloxados da sUa vivenda se realizan actividades molestas ou
prohibidas, o arrendador ten dereito a desafiuzar 6 seu inquilino se este non paga a renda ou

expirou o contrato de arrendamento ...

Distribucion de competencias en materia de vivenda:

A aprobacion da Constitucion significou a perda da exclusividade estatal en materia
lexislativa. As competencias en materia de urbanismo e vivenda foron asumidas polas
Comunidades Autdnomas dada a ausencia de prevision constitucional de reserva competencial en
favor do Estado. O reparto de potestades entre Estado e Comunidades deu lugar a diversos
pronunciamentos do Tribunal Constitucional (sentencias 179/1985, 95/1986, 152/1988...).

A doutrina do TC permitiu clarificar os limites das competencias autonémicas e definir o

papel do Estado na regulacion relativa 6 dereito & vivenda.

Asi, o Estado pode levar a cabo unha “actividade promocional da vivenda” (Gémez-
Ferrer Morant, 2008, cfr. pax. 1106) como elemento dinamizador da economia e creador de
emprego. A financiacion privada da construcion de vivendas pode ser regulada polo Estado en
virtude das stas competencias sobre as bases da ordenacion do crédito. A normativa estatal sobre
ambos aspectos debe ter en conta que o Estado ten “competencia exclusiva sobre a regulacion das
condicions bésicas que garantan a igualdade de todos os espafiois no exercicio dos dereitos e no
cumprimento dos deberes constitucionais” (artigo 149.1.1 CE). O reparto competencial non pode
ser obstaculo, entende o Tribunal Constitucional, para a persecucién do interese xeral en materia

de dereito & vivenda.

A regra xeral en materia de politica de vivenda é a transferencia & Comunidades

Auténomas dos recursos estatais destinados as actividades que o Estado se propén promover,
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sendo s6 admisible a xestion estatal directa de tales asuntos cando sexa estritamente necesaria
para asegurar as mesmas posibilidades de obtencion e disfrute por parte dos seus potenciais
destinatarios en todo o territorio nacional. As Comunidades Autonomas estan facultadas para
levar a cabo unha politica propia sempre e cando esta sexa compatible coa planificacion
econdmica xeral do Estado. Non se pode entender o artigo 47 como un precepto creador de
competencias especificas para o Estado, senon como un principio informador da accion dos

poderes publicos en xeral no &mbito das suas respectivas competencias.
Conclusidn

E palmario que todo ser humano necesita unha vivenda adecuada para disfrutar dunha
vida digna, asi como o feito de que os elevados prezos que son unha constante no mercado
inmobiliario poden impedir a moitas persoas de baixo poder adquisitivo satisfacer dita
necesidade. O constituinte, consciente de isto, preveu 6 dereito & vivenda na lei de leis, e, para
compatibilizar dito dereito coa estabilidade financeira do Estado dotouno dunha proteccion

atenuada respecto 6s dereitos fundamentais.

O tempo de crise econdémica na que vivimos non debe impulsar unha tendencia de
recortes en materia de vivenda. O contrario: o lexislador debe actuar para facilitar unha vivenda
digna 6s mais necesitados, sexa mediante financiacion directa (como plans de vivenda protexida)
ou a través de lexislacién destinada a evitar que un ben tan necesario como a vivenda sexa
obxecto de especulacién, practica esta que demostrou ser moi nociva non s para 0s aspirantes a

obter un fogar senon para o sistema financeiro e a economia en xeral.
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