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LEY 12/2023, DE 24 DE MAYO, POR
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—BOE de 25 de mayo de 2023 —

FELIPE VI
REY DE ESPANA

A todos los que la presente vieren y entendieren.
Sabed: Que las Cortes Generales han aprobado y Yo vengo en sancionar la
siguiente ley:

PREAMBULO
|

La Constitucion espanola (CE) reconoce, en su articulo 47, el derecho al disfrute
de una vivienda digna y adecuada e impone seguidamente a los poderes publicos
el deber de promover las condiciones necesarias que garanticen la igualdad en el
ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales y de
establecer las normas pertinentes para hacer efectivo el referido derecho. Todo ello
como proyeccioén de su articulo 9.2, lo que explica su ubicacidon sistematica en el
capitulo Ill del titulo | de la norma fundamental, referido a los principios rectores
de la politica social y econémica.

Por su objeto, el derecho constitucional asi reconocido incide en el goce del
contenido de otros derechos constitucionales, declarados incluso fundamentales,
como los relativos a la integridad fisica y moral (articulo 15 CE), a la intimidad per-
sonal y familiar (articulo 18 CE), a la proteccion de la salud (articulo 43 CE) y a un
medio ambiente adecuado (articulo 45 CE); derechos, todos ellos, que guardan una
relacidn estrecha con los valores de la calidad de vida —de la que habla el propio
predmbulo de la norma fundamental- y del libre desarrollo de la personalidad en
sociedad (articulo 10.1 CE). Esta incidencia e imbricacion también se deduce de la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos y resalta en la doctrina
del Tribunal Constitucional, que es receptiva de aquella. Todo lo cual modula, tanto
el derecho de propiedad, como la libertad de empresa, cuando operan en el sector
de la vivienda, desde el doble punto de vista de la funcién social que deben cum-
plir y del interés general, respectivamente (articulos 33.2, 38, 128.1 y 131.1 CE).
Y ello sobre el trasfondo de la igualdad de todos los espanoles en cualquier parte
del territorio del Estado (articulo 139.1 CE) en los términos del articulo 14 CE vy, en
particular, de las personas y grupos sociales en situacién de especial desventaja
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(articulo 48 CE) y los legitimos intereses de consumidores y usuarios, de acuerdo
con el articulo 51.1 de la Constitucién Espanola.

La vivienda resulta ser, asi, un bien esencial de rango constitucional que presenta
multiples dimensiones. Desde esta perspectiva, el propio Tribunal Constitucional
ha reiterado que no constituye un titulo competencial auténomo, sino que puede
recaer bajo distintos titulos competenciales estatales o autonémicos dependiendo
de cudl sea el enfoque y cuales los instrumentos regulatorios utilizados en cada
caso por el legislador. Dicha complejidad competencial es clara consecuencia de
las distintas dimensiones constitucionales que presenta la vivienda.

La vivienda constituye, ante todo, un pilar central del bienestar social en cuanto
lugar de desarrollo de la vida privada y familiar, y centro de todas las politicas
urbanas. Pero también, desde el punto de vista de su soporte fisico, es un bien
que acota un sector econdmico dedicado a su produccién, puesta en el mercado
y su gestion. De hecho, en el conjunto de la edificacion urbana, la vivienda ocupa
el 80% del espacio construido y, como tal, es un factor determinante de la estruc-
turacioén espacial.

Es légico que, dada su relevancia social, el derecho a la vivienda se recoja en
importantes declaraciones internacionales, como la Declaracién Universal de
Derechos Humanos, adoptada y proclamada por la 183.7 Asamblea General de la
Organizacién de las Naciones Unidas, de 10 de diciembre de 1948. Su articulo 25.1
prevé que toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure,
tanto a él o ella, como a su familia, la vivienda. El Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, hecho en Nueva York el 19 de diciembre de
1966, reconoce también en su articulo 11.1, el derecho de toda persona a un nivel
de vida adecuado incluyendo, entre otros, una vivienda igualmente adecuada.
Asimismo, la Convencién Internacional sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad sigue esta misma linea, reconociendo a lo largo de su articulado la
necesidad de garantizar la accesibilidad como presupuesto fundamental para el
disfrute de una vivienda adecuada.

La Unién Europea también ha avanzado en el reconocimiento del derecho a la
vivienda de toda persona, que se recogio en la Carta Social Europea de 1961 y se
reforzé en la Carta Social Europea revisada en 1996, segln la cual las partes se
comprometen a adoptar medidas destinadas «a favorecer el acceso a la vivienda
de una calidad suficiente; a prevenir y paliar la situacién de carencia de hogar con
vistas a eliminar progresivamente dicha situacion y a hacer asequible el precio de
las viviendas a las personas que no dispongan de recursos suficientes». También
el articulo 19 del Pilar Europeo de derechos sociales, incorpora la vivienda entre
los principios y los derechos esenciales para el funcionamiento de los sistemas
de bienestar europeo y, por ultimo, la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién Europea aprobada por el Parlamento, el Consejo y la Comisién Europea el 7
de diciembre de 2000 establece en su articulo 34.3 que «con el fin de combatir la
exclusion social y la pobreza, la Unidn reconoce y respeta el derecho a una ayuda
social y a una ayuda de vivienda para garantizar una existencia digna a todos aque-
llos que no dispongan de recursos suficientes, segun las modalidades establecidas
por el Derecho comunitario y las legislaciones y practicas nacionales».

En esta misma linea se ha expresado la Resolucién del Parlamento Europeo, de
21 de enero de 2021, sobre el acceso a una vivienda digna y asequible para todos,
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en la que se pide a la Comisién y a los Estados miembros que se aseguren de que
el derecho a una vivienda adecuada sea reconocido y ejecutable como un dere-
cho humano fundamental mediante disposiciones legislativas europeas y estata-
les aplicables, y que garanticen la igualdad de acceso para todos a una vivienda
digna. En suma, la normativa internacional més actual es consciente del proceso
de segregacién de facto en el acceso a la vivienda de la que es victima gran parte
de la poblacion, especialmente jovenes y familias y colectivos vulnerables. Como
consecuencia, sus postulados demandan un cambio de paradigma en la consi-
deracién juridica de la vivienda, para reforzar su funcién como servicio social de
interés general. Sélo de este modo serad posible garantizar el derecho efectivo a
una vivienda digna y asequible para todas las personas jovenes, y especialmente
a aquellos colectivos en riesgo de exclusion, reconocido y ejecutable como un
derecho humano fundamental e incluyendo en el mismo el acceso a los servicios
basicos definidos en la legislacion urbanistica y de ordenacién del territorio, con-
tribuyendo asi a garantizar la vida digna en un entorno adecuado y a erradicar la
pobreza en todas sus formas.

Por su parte, las Agendas Urbanas internacionales prestan especial atencion,
también, a la vivienda y, en concreto, la Agenda Urbana Espanola, alineada con
estas y con los objetivos de desarrollo sostenible que proclama la Agenda 2030,
reclama la promocion de medidas y la adopcidén de politicas en materia de vivienda
que respalden la realizacién progresiva del derecho de todas las personas a una
vivienda digna y adecuada, a precios asequibles; que luchen contra todas las
formas de discriminacién y violencia, especialmente en materia de género; que
impidan los desalojos forzosos arbitrarios y que se centren en las necesidades de
las personas sin hogar erradicando el fendmeno del sinhogarismo, de quienes
padecen situaciones de vulnerabilidad, de los grupos sociales con bajos ingresos
y especiales dificultades y de las personas con discapacidad; a la vez que propi-
cian la participacién y la colaboracion de las comunidades y de todas las perso-
nas interesadas. Estas nuevas Agendas, tanto nacional, como internacionales,
muestran a los Estados y demas escalones de Administracion Publica la necesi-
dad de reconocer la funcién social del suelo y de la vivienda y su compromiso a
favor de una amplia gama de opciones de creacién de vivienda, de promocién de
diversos tipos de tenencia y de enfoques centrados, en suma, en las personas.
Todo ello en el marco de una visién inclusiva de los asentamientos humanos.

Asimismo, la aprobacién de la presente ley cumple con el hito establecido en
el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia de Espana, relativo a la
reforma C02.R03 «Ley de Vivienda» recogido en el nimero 22 del anexo a la Pro-
puesta de Decision de Ejecucion del Consejo, de 16 de junio de 2021, relativa a
la entrada en vigor de una norma que incluye acciones de apoyo al aumento de
la oferta de viviendas que cumplan los requisitos de los edificios de consumo de
energia casi nulo, estrechamente vinculado a los objetivos que marca la propia
definicién de vivienda digna y adecuada a los que se orienta el conjunto de medi-
das adoptadas.

El deber impuesto por el articulo 47 CE incumbe a todos los poderes publicos
sin excepcién, que estdn obligados a cumplirlo en el marco de sus respectivas
esferas de competencia. Esta ley debe entenderse, por tanto, en el contexto del
cumplimiento por parte del Estado de la obligacién que, en el marco de sus com-
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petencias constitucionales, le incumbe en la proteccién del derecho a acceder a
una vivienda digna y adecuada y a su disfrute. Su dictado se produce, ademas,
en un momento especialmente relevante, cuando tras la crisis econémica y finan-
ciera de la Ultima década y en el contexto de una progresiva recuperacion tras la
dificil situacion a la que abocé la pandemia a muchas personas y hogares, una
parte importante de la poblacidn sigue sufriendo severos impactos de la misma,
focalizados en muchos casos en la pérdida de la vivienda o en la imposibilidad de
acceder a ella en condiciones asequibles, y tras la aprobacién de un buen nimero
de normas autonémicas que, de forma més coyuntural que estructural, han tra-
tado de dar respuesta a las necesidades sociales de vivienda mas perentorias. De
hecho, una gran mayoria de dichas leyes son de segunda generacién, es decir,
han sido aprobadas estando vigentes las primeras o segundas leyes de vivienda
de las respectivas Comunidades Autébnomas.

Contrasta, por ello, la ausencia en las politicas legislativas del Estado de una
norma en materia de vivienda que, al igual que existe en otros dmbitos con los
que esta intimamente relacionada, fije aquellas condiciones bésicas y de igualdad
que garanticen un tratamiento uniforme del derecho a la vivienda que reconoce
la Constitucion, ademas de aquellos otros aspectos que, por virtud de sus titulos
competenciales, le corresponden. El propio Tribunal Constitucional, en una suerte
de reproche al legislador estatal, ha puesto en evidencia la inexistencia de una
legislacién estatal sobre vivienda que sirva como pardmetro de constitucionali-
dad a la elevada produccion normativa autondmica en la materia. La Sentencia
16/2018, de 22 de febrero, por citar alguna de ellas, justifica la imposibilidad de
considerar que una norma autondmica contradice las competencias estatales
cuando el legislador estatal no ha «dictado, para asegurar una cierta igualdad
en el ejercicio del derecho constitucional a la propiedad privada, una norma que
reserve al propietario de viviendas (o de edificaciones en general) la decisién de
tenerlas permanentemente habitadas» (F.J. 8.a). También, recuerda la Sentencia
80/2018, de 5 de julio, que «No habiendo el legislador estatal ejercido la habilita-
cion que el art. 149.1.1.2 CE le otorga, resulta necesario afirmar que el legislador
autondmico en materia de vivienda, en el momento en el que realizamos este
enjuiciamiento, no encuentra limites desde esta perspectiva constitucional». Esta
misma doctrina jurisprudencial se reitera en otras sentencias como la 32/2018, de
10 de abril, y la 43/2018, de 26 de abril.

Esta ley es, por tanto, la primera ley estatal reguladora del derecho a la vivienda
desde la aprobacién de la Constitucién, si bien, no puede decirse que el Estado
haya estado ausente en las politicas de vivienda. Es bien conocida la importante
asignacion de fondos publicos a través de ayudas correspondientes al dmbito
fiscal y la aprobacion sistematica y continuada durante toda la democracia de los
conocidos Planes de Vivienda que han tenido una amplia e indudable repercusién
sobre la poblacion. No obstante, todos ellos mantuvieron a lo largo del tiempo un
caracter unitario y constante, tanto en su diseno, como en su contenido, defen-
diendo y materializando una politica de vivienda basada fundamentalmente en el
fomento de la produccién de un volumen creciente de viviendas, la ocupacién de
nuevos suelos con el consiguiente crecimiento de las ciudades y la apuesta por la
propiedad como forma esencial de acceso a la vivienda.
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Esta politica expansiva y de fomento de la propiedad, comenzé a reorientarse
hacia la rehabilitaciéon y el alquiler, con el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilita-
cion 2009-2012, regulado por el Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre. Los
siguientes planes estatales: el Plan Estatal de fomento del alquiler de viviendas,
la rehabilitacion edificatoria, y la regeneracion y renovacién urbanas 2013-2016,
regulado por el Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, el Plan Estatal de Vivienda
2018-2021, regulado por Real Decreto 106/2018, de 9 de marzo, y el Plan Estatal
para el acceso a la vivienda 2022-2025 regulado por Real Decreto 42/2022, de 18
de enero, sirven para confirmar y reforzar este cambio de modelo.

No obstante, aln existen importantes desequilibrios entre la nueva construccién
y la actividad de rehabilitacién y entre la tenencia de vivienda en propiedad y en
alquiler, a lo que se suma el hecho de que los parques publicos de vivienda en
alquiler sean del todo insuficientes para atender la necesidad de aquellas personas
y hogares que tienen mas dificultades para acceder al mercado por sus escasos
medios econémicos. Valga el dato de que, del total de las viviendas construidas
entre el ano 1962 y el ano 2020, el 31,5 % fueron viviendas protegidas, es decir,
unos 5,7 millones de viviendas que se promovieron al amparo de algun régimen de
proteccion publica, pero que en su mayoria y pese al importante esfuerzo publico
realizado en su promocién y construccién, han dejado de estar sujetas, en plazos
relativamente cortos, a ningun tipo de limite de venta o alquiler.

También desde el punto de vista territorial, es preciso reconocer que los des-
equilibrios en el acceso a la vivienda no se producen Unicamente en los entornos
urbanos y en las grandes ciudades, sino que también en el medio rural se identifica
en muchas ocasiones una insuficiente oferta de vivienda disponible en adecuadas
condiciones y son necesarias acciones encaminadas a la recuperacioén, rehabili-
tacion o adaptaciéon del parque edificatorio existente, que precisan el particular
apoyo de los poderes publicos. Asi, se hace necesario que todas las administra-
ciones, en el ejercicio de sus competencias sobre vivienda, garanticen el acceso
a la vivienda en las areas rurales, especialmente para los colectivos vulnerables,
impulsando la cohesidn territorial y facilitando la lucha contra la despoblacién.

Hoy se considera imprescindible que la planificacién econémica en materia de
vivienda cuente con un marco legislativo estable, una de cuyas misiones trata de
cumplir esta ley.

En lo que se refiere a la calidad del parque de viviendas, la normativa estatal de
edificacién establece requisitos y exigencias basicas que afectan directamente a la
funcionalidad, la seguridad y la habitabilidad de las viviendas. Sin embargo, dichas
exigencias sélo aplican en aquellas viviendas de nueva construccién o en determi-
nadas intervenciones sobre las existentes y no se dota de instrumentos efectivos
para asegurar el conocimiento efectivo por parte del adquirente o arrendatario
de la calidad y prestaciones de la vivienda que es objeto de la operaciéon inmo-
biliaria, un aspecto clave para asegurar su adecuacion al derecho constitucional.
Por ello se hace necesario establecer unos principios generales de actuacion para
garantizar que en tales operaciones se disponga de la informacion suficiente para
contrastar a través de los datos y caracteristicas de la vivienda, que puede ser con-
siderada como digna y adecuada para que una persona o unidad de convivencia
pueda habitarla y disfrutar de ella, tal y como reclama la Constitucién.
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Conforme al articulo 148.3 de la Constitucion, todas las Comunidades Auté-
nomas tienen asumida en sus Estatutos de Autonomia, sin excepcién, la com-
petencia plena en materia de vivienda. A diferencia del Estado, que sélo puede
incidir, con distinto alcance y sobre la base de titulos competenciales diversos, en
la politica de vivienda, los legisladores autonémicos pueden formular completos pro-
gramas normativos de la accién publica en la materia. Uno y otras estan abocados,
por tanto, a articular sus respectivas actuaciones de modo que puedan desplegarse
en un marco normativo coherente, estable y seguro que haga posible la realidad del
derecho reconocido en el articulo 47 de la Constitucién en ejecucién de las medidas,
acciones, planes y programas correspondientes y la igualdad béasica de todos los
espanoles en relacion con dicho derecho.

La jurisprudencia constitucional también ha avalado este esquema de concurren-
cia competencial. La Sentencia clave a estos efectos es la Sentencia del Tribunal
Constitucional 152/1988, de 20 de julio, que tuvo como objeto de anélisis uno de los
planes de vivienda estatales de proteccién publica a la vivienda y que ampard la dina-
mica de dichos planes. Dicha Sentencia, al lado de otras posteriores, han mantenido,
en lo bésico, el esquema inicial del Tribunal Constitucional, que ampard la compe-
tencia estatal para aprobar los planes de vivienda, fundamentalmente con base en
el articulo 149.1.13.2 CE, que atribuye al Estado la competencia relativa a la planifi-
cacion general de la actividad econdmica, en concreto el establecimiento de bases y
coordinacién de esta planificacion.

Pero, existen otros titulos competenciales que exigen al Estado abordar esta tarea
legislativa. En primer lugar, el del articulo 149.1.1.2 CE para regular las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de los dere-
chos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales, en este caso, en relaciéon
con el derecho de propiedad de la vivienda, pero también con el ejercicio del derecho
constitucional a disfrutar de una vivienda digna y adecuada e incluso con los dere-
chos a la intimidad y la inviolabilidad del domicilio, puesto que la vivienda habitual es
donde la inmensa mayoria de las personas tienen su domicilio y ejercen la intimidad
de su vida personal y familiar. La dignidad y adecuacién de la vivienda son, pues,
condiciones asimismo para el ejercicio de estos derechos de las personas que las
habitan.

En segundo lugar, estédn las competencias estatales en materia de legislaciéon mer-
cantil (articulo 149.1.6.7 CE) y civil (articulo 149.1.8.7 CE) en relacion con los contratos
vinculados al acceso a la vivienda, tal y como ha admitido sin vacilar la jurispruden-
cia constitucional (vid., por todas, la Sentencia del Tribunal Constitucional 15/1989,
de 26 de enero). En tercer lugar, cabe citar el establecimiento de las bases de la
ordenacion del crédito, banca y seguros (articulo 149.1.11.2 CE), resultando obvio
que la produccion de viviendas por las empresas promotoras y su adquisicion por
parte de la ciudadania requiere, de forma mayoritaria, de préstamos otorgados por
las entidades de crédito, materia en la que la competencia estatal es relevante. En
intima conexidon con esta competencia estatal se encontraria también la relativa a
hacienda general y deuda del Estado (articulo 149.1.14.%), que constituyen titulos
competenciales que se han venido ejerciendo por el Estado en la regulacién de los
préstamos convenidos o cualificados o en el otorgamiento de ayudas econdmicas. En
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ultimo lugar, la competencia estatal para dictar legislacién basica sobre proteccién del
medio ambiente (articulo 149.1.23.% CE), también lleva al Estado a dictar una norma
en materia de vivienda, habida cuenta de la repercusién ambiental de la produccion y
utilizacion de las viviendas, asi como la competencia relativa a las bases del régimen
minero y energético (articulo 149.1.25.2 CE), puesto que el subsector vivienda es un
ambito clave en relacién con las medidas de eficiencia y ahorro de energia.

Esto es, toda una pléyade de titulos competenciales, cuyo ejercicio estatal exige
la aprobaciéon de normas estatales sobre la materia vivienda, sin perjuicio, natural-
mente, del legitimo ejercicio de las competencias exclusivas en dicha materia asumi-
das por las Comunidades Autdbnomas y también por otras Administraciones publicas,
particularmente la municipal, a la que se atribuye como competencia propia la pro-
mocién y gestion de la vivienda de proteccion publica con criterios de sostenibilidad
financiera en virtud del articulo 25.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del
Régimen Local.

La presente Ley de vivienda, sobre la base de las referidas competencias estata-
les, busca el establecimiento de una regulacion homogénea de los aspectos mas
esenciales de las politicas de vivienda que tanto afectan, como se ha senalado, no
s6lo a la satisfaccién del propio derecho de acceso a la vivienda, sino también a
la de otros derechos constitucionales y a la actividad econémica del pais. Y ello
desde una doble vertiente, una juridico-publica, como es la contemplada, princi-
palmente, en el titulo preliminar y en los titulos | a lll, y otra vertiente juridico-pri-
vada, mas presente en el titulo IV.

Dentro de este marco, los objetivos perseguidos por la ley son los siguientes:

— Establecer una regulacion béasica de los derechos y deberes de los ciuda-
danos en relacién con la vivienda, asi como de los asociados a la propiedad de
vivienda, aplicable a todo el territorio nacional.

— Facilitar el acceso a una vivienda digna y adecuada a las personas que tienen
dificultades para acceder a una vivienda en condiciones de mercado, prestando
especial atencion a jovenes y colectivos vulnerables y favoreciendo la existencia de
una oferta a precios asequibles y adaptada a las realidades de los dmbitos urbanos
y rurales.

— Dotar de instrumentos efectivos para asegurar la funcionalidad, la seguridad,
la accesibilidad universal y la habitabilidad de las viviendas, garantizando asi la
dignidad y la salud de las personas que las habitan.

— Definir los aspectos fundamentales de la planificacién y programacién esta-
tales en materia de vivienda, con objeto de favorecer el ejercicio del derecho cons-
titucional en todo el territorio.

— Regular el régimen juridico béasico de los parques publicos de vivienda, ase-
gurando su desarrollo, proteccion y eficiencia para atender a aquellos sectores de
la poblacidon con mayores dificultades de acceso.

— Favorecer el desarrollo de tipologias de vivienda adecuadas a las diferentes
formas de convivencia y de habitacidn, favoreciendo la adaptacion a las dindmicas
y actuales exigencias de los hogares.
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