Ref: 03/290112.9/21

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

CONSEJERIA DE PRESIDENCIA
*******
Comunidad
de Madrid
A.G.- 26/2021
S.G.C.- 67/2021
S.J.- 35/2021

Se ha recibido en esta Abogacia General una solicitud de Informe, remitida por
la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Vivienda y Administracion Local, en
relacion con un Proyecto de Orden del Consejero de Vivienda y Administracion
Local, por la que se establecen normas para la aplicacién del Decreto 52/2016,
de 31 de mayo, por el que se crea el Parque de Viviendas de Emergencia Social y
se regula el proceso de adjudicacion de viviendas de la Agencia de Vivienda

Social.

A la vista de los antecedentes remitidos, y de conformidad con lo dispuesto en
el articulo 4.1.a) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios
Juridicos de la Comunidad de Madrid, tenemos el honor de emitir el siguiente

INFORME
ANTECEDENTES DE HECHO

UNICO.- Ha tenido entrada en esta Abogacia General una solicitud de Informe
en relacion con el Proyecto de Orden arriba referenciado.

A la citada peticion, se acomparia la siguiente documentacion:

- Resolucién del Director General de Vivienda y Rehabilitacion por la que se

acuerda la apertura del trdmite de consulta publica, de fecha 14 de septiembre de
2020.
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- Memoria resumen para la consulta publica, fechada el 21 de septiembre de
2020.

- Proyecto de Orden sometido a audiencia e informacion publica.

- Memoria abreviada del Andlisis de Impacto Normativo sometida a audiencia e
informacién publica, emitida por el Director General de Vivienda y Rehabilitacién el 18
de diciembre de 2020.

- Resolucion del Director General de Vivienda y Rehabilitacion de fecha 23 de
diciembre de 2020, por la que se acuerda la apertura del trdmite de audiencia e

informacion publica.

- Cumplimentacion del tramite de audiencia por parte de la Consejeria de

Vivienda y Administracion Local a las siguientes entidades:

.- Federacion de Cooperativas de Viviendas y Rehabilitacion de Madrid

.- Federacion de Municipios de Madrid.

- Escrito de alegaciones presentado por el Ayuntamiento de Parla el 22 de
enero de 2021.

- Escrito de alegaciones presentado por el Ayuntamiento de Rivas-Vaciamadrid
el 25 de enero de 2021.

- Escrito de alegaciones de Pah Alcorcon, Pah Parla, StopDesMostoles,

Pavps Madrid, Pavps Navalcarnero, de fecha 26 de enero de 2021, sin firma.

- Escrito de alegaciones presentado por la Plataforma de Afectados por la

Vivienda Publica y Social el 18 de enero de 2021.

T ———————— 1T
mediante el siguiente codigo seguro de verificacion:  1294744701463905950804



Ref: 03/290112.9/21

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* % K Kk CONSEJERIA DE PRESIDENCIA
* %k ok

Comunidad
de Madrid

- Informe de la Direccion General de Presupuestos de la Consejeria de
Hacienda y Funcion Publica de fecha 15 de enero de 2021, de sentido desfavorable en

tanto no se contemplen en la Memoria una serie de datos relativos al Presupuesto.

- Informe de la Direccion General de Igualdad (Consejeria de Politicas
Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad) sobre impacto por razén de género, emitido
el 5 de enero de 2021 en cumplimiento del articulo 11.1.c) del Decreto 279/2019, de
29 de octubre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura organica
de la Consejeria de Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad, en relacién con
el articulo 19 de la Ley Orgéanica 3/2007, de 22 de marzo, para la Igualdad Efectiva de

Mujeres y Hombres.

- Informe de impacto por razén de orientacion sexual e identidad y expresion de
género, emitido el 5 de enero de 2021 por la Direccion General de Igualdad
(Consejeria de Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad), de conformidad con
el articulo 21.2 de la Ley 3/2016, de 22 de julio, de Proteccion Integral contra la
LGTBifobia y la Discriminacion por Razon de Orientacion e Identidad Sexual en la
Comunidad de Madrid, y con el articulo 45 de la Ley 2/2016, de 29 de marzo, de

Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y No Discriminacion.

- Informe de la Direccién General de Infancia, Familias y Natalidad (Consejeria
de Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad) sobre impacto en la familia,
infancia y adolescencia, dictado en cumplimiento del articulo 22 quinquies de la Ley
Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor y de la Disposicion
Adicional décima de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion a las Familias

Numerosas.

- Informe de la Comisién de Legislacién del Consejo de Consumo de la
Comunidad de Madrid de fecha 14 de enero de 2021, asi como certificado del
Secretario de su Comisién Permanente de la misma fecha, haciendo constar la

ratificacion de dicho Informe.
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- Informe del Consejo para la Promocion de la Accesibilidad y la Supresion de

Barreras, de fecha 19 de enero de 2021.

- Proyecto de Orden sometida nuevamente a Informe de la Direccién General

de Presupuestos.

- Memoria abreviada del Analisis de Impacto Normativo sometida nuevamente

a informe de la Direccién General de Presupuestos, de fecha 12 de febrero de 2021.

- Solicitud de nuevo informe a la Direccién General de Presupuestos, de fecha
17 de febrero de 2021.

- Informe favorable de la Direccion General de Presupuestos de la Consejeria

de Hacienda y Funcion Publica de fecha 16 de marzo de 2021.

- Proyecto definitivo de Orden sometido a informe del Servicio Juridico.

- Memoria abreviada del Andlisis de Impacto Normativo sometida a informe del

Servicio Juridico, de fecha 24 de marzo de 2021.

- Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Vivienda y

Administracion Local, sobre el texto proyectado, de fecha 23 de marzo de 2021.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA.- Objeto, estructura y naturaleza de la disposicidén proyectada.

El Proyecto normativo sometido a consulta, segun dispone su propio titulo,

tiene por objeto establecer normas para la aplicacion del Decreto 52/2016, de 31 de
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mayo, por el que se crea el Parque de Viviendas de Emergencia Social y se regula el
proceso de adjudicacion de viviendas de la Agencia de Vivienda Social de la
Comunidad de Madrid (en adelante, Decreto 52/2016).

Consta de una parte expositiva y otra dispositiva, en la que se distinguen

cuatro articulos y una Disposicion Final.

El articulo 1 considera como supuesto encuadrable en la situacién de
emergencia social prevista por el articulo 18.1.c) del Decreto 52/2016, la privacion del
uso de la vivienda que constituye residencia habitual de una unidad familiar como
consecuencia de su ocupacion ilegal; el articulo 2 define los requisitos para entender
que la situacion de privacion del uso de la vivienda es susceptible de ser amparada a
través del procedimiento de adjudicacion por emergencia social del Decreto 52/2016;
el articulo 3 se refiere al procedimiento, y el articulo 4 a la vigencia de la medida de
proteccion. Por su parte, la Disposicion Final Unica regula la entrada en vigor de la
Orden.

Examinado el texto remitido a esta Abogacia General, resulta claro que la
normacion proyectada tiene vocacion de permanencia, innova el ordenamiento juridico
y se dirige a una pluralidad indeterminada de destinatarios, de suerte que participa de
la naturaleza juridica propia del reglamento administrativo, en su condicion de
disposicién juridica de caracter general, dictada por la Administracion Publica y con

valor subordinado a la ley, segun la definicion generalmente aceptada por nuestra
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SEGUNDA.- Marco normativo y competencial.

La Comunidad de Madrid, por habilitacion expresa del articulo 148.1.3 de la

Constitucion (en adelante, CE), y de conformidad con lo previsto en el articulo 26.1.4
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de su Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley Orgénica 3/1983, de 25 de febrero (en

lo sucesivo, EA), tiene competencia exclusiva en materia de “(...) vivienda”.

A tenor de lo sefialado en la Sentencia del Tribunal Constitucional (en lo
sucesivo, STC) 152/1988, de 20 de julio, la competencia exclusiva en materia de
vivienda "faculta a las instituciones de la Comunidad Autbnoma para desarrollar una
politica propia en dicha materia, incluido el fomento y promocién de la construcciéon de
viviendas, que es, en buena medida, el tipo de actuaciones publicas mediante las que
se concreta el desarrollo de aquella politica” Ahora bien, esta competencia
autonomica no excluye la posible intervencion del Estado en el mercado de la vivienda
al amparo de ciertos titulos competenciales; en este sentido, la referida STC 152/1988
también precisa que las competencias estatales sobre las bases y coordinacion
general de la planificacién general de la actividad econémica y sobre las bases de la
ordenacion del crédito (art. 149.12 118 y 132 CE) limitan la citada competencia

autonémica.

Al respecto, procede traer a colacién lo sefialado en la STC 36/2012, de 15 de

marzo:

“Sin embargo, el hecho de que dicha competencia sea calificada como exclusiva por el
Estatuto de Autonomia, unido a la inexistencia de una competencia especifica en
materia de vivienda a favor del Estado no significa que aquélla sea absoluta y que éste
no se encuentre facultado para desarrollar actuaciones en dicha materia. (...) Pues
bien, el Estado puede intervenir en el sector de la vivienda en virtud de las facultades
de direccién general de la economia que le corresponden ex art. 149.1.132 CE, a las
gue ya se ha hecho referencia, y en particular, como dijimos en la STC 152/1988 (RTC
1988, 152) , F. 2, en relacién con la actividad promocional, dada su conexién con la
politica econémica general, en razén de la incidencia que el impulso de la construccién
tiene como factor del desarrollo econémico y, en especial, como elemento generador
de empleo. No obstante, segun precisamos en la misma Sentencia, esa competencia
del Estado no le legitima «para fomentar cualquier actividad en materia de vivienda,
regulandola directamente, sino en tanto y en cuanto las medidas de fomento se
justifiquen por razén de sus atribuciones sobre las bases de la planificacién y la

coordinacién de la actividad econdmica». Y es que «[s]i se admitiera una competencia
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general e indeterminada de fomento de las actividades productivas por parte del
Estado se produciria, junto a la indicada alteracion del sistema competencial, una
distorsion permanente del sistema ordinario de financiacion autonémica» (STC
152/1988, F. 3). En definitiva, como sefialamos en la STC 21/1999, de 25 de febrero
(RTC 1999, 21), F. 5, recordando la jurisprudencia constitucional en la materia, «dicha
competencia estatal no puede extenderse hasta incluir cualquier accién de naturaleza
econdémica, si no posee una incidencia directa y significativa sobre la actividad
economica general ( SSTC 186/1988 [RTC 1988, 186] , 133/1997 [RTC 1997, 133] ),
pues, de no ser asi, "se vaciaria de contenido una materia y un titulo competencial mas
especifico" ( STC 112/1995 [RTC 1995, 112] )".

La STC 5/2016, de 21 de enero, también recuerda que los titulos
competenciales transversales que pueden legitimar una intervencion estatal en
materias de competencia autonémica exclusiva como el urbanismo o la vivienda (en
particular, se alude al articulo 149.1.13 CE) deben ser objeto de una interpretacion
restrictiva, como apunta la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid en
su Dictamen 51/2016, de 8 de abiril.

En ejecucion de la competencia autondémica reconocida ex articulo 26.1.4 EA,
se dicto la Ley 6/1997, de 8 de enero, de Proteccion Publica a la Vivienda de la
Comunidad de Madrid.

Asimismo, en el BOCM de 6 de junio de 2016 (Correccién de errores BOCM 9
de junio de 2016), se publica el Decreto 52/2016, de 31 de mayo, del Consejo de
Gobierno, por el que se crea el Parque de Viviendas de Emergencia Social y se regula
el proceso de adjudicacion de viviendas de la Agencia de Vivienda Social de la
Comunidad de Madrid, actualmente en vigor. Con arreglo a su Disposiciéon Final
primera: “Desarrollo normativo. Se faculta al Consejero competente en materia de
vivienda para dictar las normas necesarias para el desarrollo y ejecucion de cuanto se

establece en el presente Decreto”.
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Por su parte, el articulo 41.d) de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de
Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 1/1983),

reza:

“Sin perjuicio de las atribuciones sefialadas en el articulo 30, que les corresponden
como miembros del Consejo de Gobierno, los Consejeros estan investidos de las

siguientes:

(-.))
d) Ejercer la potestad reglamentaria en la esfera de sus atribuciones y dictar circulares

e instrucciones”.

Asi pues, la competencia del Consejero para dictar esta Orden, resulta de lo
dispuesto en el citado articulo 41.d) de la Ley 1/1983, en relacién con la habilitacién
expresa prevista en la Disposicion Final primera del Decreto 52/2016, y el articulo 1
del Decreto 273/2019, de 22 de octubre, del Consejo de Gobierno, por el que se

establece la estructura organica de la Consejeria de Vivienda y Administracion Local.

En todo caso, en este punto, ha de asumirse el criterio sostenido en los
Informes de 26 de abril de 2012 y 21 de mayo de 2012 -entre otros- de la Abogacia
General de la Comunidad de Madrid, en los que se nos ilustra sobre la necesidad de
que la potestad reglamentaria se sustente en una habilitacion concreta. Especial
interés tiene el primero de los citados, en relacion con el caso que nos ocupa, cuando

sefiala que:

“El segundo supuesto a considerar se produce cuando la atribuciébn se efectla
mediante normas reglamentarias (por supuesto, del Gobierno; un Ministro o Consejero,
por ejemplo, no puede habilitarse a si mismo mediante un reglamento propio para
dictar otro diverso, por razén del principio, ya citado, de que ninguna potestad puede
constituir otra de rango superior o igual a ella misma). Esta posibilidad debe ser
admitida solo excepcionalmente: la voluntad del legislador de que sea el Gobierno
quien desarrolle la ley no puede verse burlada mediante un cumplimiento meramente
formal de la remision, estableciendo una segunda de caréacter global en favor de un
Ministro o autoridad distinta. Ello no obsta, sin embargo, para que quepa la posibilidad

de que el reglamento del Gobierno remita a normas inferiores la regulacion de
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cuestiones secundarias, puramente operativas y no integrantes del nicleo esencial de

la normacion que el Gobierno debe por si realizar”.

TERCERA.- Tramitacion.

En lo que atafie a la tramitacion del Proyecto hasta el momento, habra que
estar a lo dispuesto en el articulo 26 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del
Gobierno (Ley 50/1997, en lo sucesivo) -en la redaccion introducida por la Disposicion
Final tercera, apartado Doce, de la Ley 40/2015, normativa que resulta de aplicacion
supletoria en la Comunidad de Madrid a tenor del articulo 33 del Estatuto de
Autonomia y de la Disposicion Final segunda de la Ley 1/1983, asi como en la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las

Administraciones Publicas (Ley 39/2015, en adelante).

Asimismo, cabe recordar que la Ley 50/1997 ha sido desarrollada por el Real
Decreto 931/2017, de 27 de octubre, que regula la Memoria del Analisis de Impacto
Normativo, (en adelante, Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre); las disposiciones

de este Real Decreto deberan ser tenidas en cuenta en el andlisis del expediente.

En este punto, interesa destacar que, con fecha 25 de marzo de 2021, se ha
publicado en el BOCM el Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno,
por el que se regula y simplifica el procedimiento de elaboracion de las disposiciones
normativas de caracter general en la Comunidad de Madrid. Sin embargo, su
Disposicion Transitoria Unica establece que “los procedimientos iniciados con
anterioridad a la entrada en vigor del presente Decreto se tramitaran hasta su
aprobacion por la normativa anterior”. Por lo tanto, sus disposiciones no resultan de

aplicacion a la tramitacion del proyecto que venimaos analizando.

Sentado lo anterior, el examen de la documentacién remitida permitira
comprobar el cumplimiento de los tramites preceptivos para la aprobacién de la Orden

proyectada.
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En efecto, consta en el expediente la Memoria del Andlisis de Impacto
Normativo, elaborada por el Centro Directivo promotor del Proyecto, cuya estructura —
abreviada- se acomoda a lo exigido por el articulo 3 del Real Decreto 931/2017, de 27

de octubre.

Se han recabado los preceptivos informes de las Direcciones Generales de
Infancia, Familias y Natalidad, y de Igualdad, a fin de que se pronunciaran sobre el
impacto del Proyecto en materia de género, sobre la infancia, la adolescencia y la

familia, y por razén de orientacion sexual, identidad o expresion de género.

Se ha cumplido también el tramite preceptivo del informe de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Vivienda y Administracion Local (art. 35.3
Decreto 210/2003, de 16 de octubre y articulo 26.5 de la Ley 50/1997).

Asimismo, consta acreditada la cumplimentacion del tramite de audiencia e
informacion publica, impuesto por los articulos 26.6 de la Ley 50/1997 y 133 de la Ley
39/2015, permaneciendo publicado en el Portal de Transparencia de la Comunidad de
Madrid durante el preceptivo plazo de 15 dias hébiles. Se acredita, igualmente, en el
expediente, que el Proyecto se ha sometido al tramite de la consulta publica exigido
por los articulos 26.2 de la Ley 50/1997, 133.4 de la Ley 39/2015 y la Ley 10/2019, de
10 de abril, de Transparencia y de Participaciéon de la Comunidad de Madrid (en

adelante, Ley 10/2019), cuyo articulo 60 dispone lo siguiente:

“1. La ciudadania tendrd derecho, con caracter previo a la elaboracién de un
anteproyecto de Ley o de proyectos de reglamentos, a participar y colaborar en
su elaboracion a través de la correspondiente consulta publica que se convoque
al efecto en el espacio web habilitado para ello y en los términos de la legislacion

béasica.

2. La participacion ciudadana prevista en el apartado anterior lo sera sin perjuicio

de los tramites de audiencia publica que procedan legalmente.

10
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3. Podra prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e informacion
publicas previstos en este articulo en el caso de normas presupuestarias u
organizativas de la Administracion autondmica o de entes u organizaciones
vinculadas o dependientes de ésta, o cuando concurran razones graves de

interés publico que lo justifiquen.

4. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la
actividad econémica, no imponga obligaciones relevantes para el destinatario o
regule aspectos parciales de una materia, podra omitirse la consulta previa

regulada en este articulo”.

Por otro lado, con arreglo al articulo 28 de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de
Proteccién de los Consumidores de la Comunidad de Madrid, debe emitirse informe
por el Consejo de Consumo de la Comunidad de Madrid. A este respecto, consta en el
expediente Informe favorable de su Comision de Legislacion de fecha 14 de enero de
2021, asi como certificado del Secretario de su Comisidn Permanente de la misma
fecha haciendo constar la ratificacion de dicho Informe, en consonancia con lo
dispuesto por los articulos 4 y 14 del Decreto 1/2010, de 14 de enero, del Consejo de
Gobierno, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de

Proteccién de los Consumidores de la Comunidad de Madrid.

Finalmente, en virtud de los previsto en el articulo 2.1.g) del Real Decreto
931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la Memoria del Analisis de Impacto
Normativo, se ha emitido Informe por el Consejo para la Promocién de la Accesibilidad

y la Supresion de Barreras.

En consecuencia, no cabe oponer reparo alguno a la tramitacion de este

Proyecto hasta el momento de la emisién de este Dictamen.
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CUARTA.- Analisis del contenido.

Procede a continuacién analizar el Proyecto de Orden, tanto desde una
perspectiva material como formal, ateniéndonos, en este Ultimo aspecto, a las
Directrices de Técnica Normativa aprobadas por Acuerdo de Consejo de Ministros de

22 de julio de 2005 - en adelante, Directrices de Técnica Normativa -.

El titulo se identifica como “Proyecto de Orden”, de conformidad con la
Directriz 6 de la Resolucion de 28 de julio de 2005, por la que se da publicidad al
Acuerdo del Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005, por el que se aprueban las

Directrices de técnica normativa (en lo sucesivo, Directrices).

Atendiendo a lo dispuesto en la Directriz 7, el nombre de la disposicién debera
revisarse a fin de permitir identificarla y describir su contenido esencial. Como sefiala
de Directriz 7 “debera reflejar con exactitud y precision la materia regulada, de modo
gue permita hacerse una idea de su contenido y diferenciarlo del de cualquiera otra
disposicion”.

En este punto se llama la atencion en que la Orden proyectada, presenta
idéntica nominacién a la Orden de 24 de octubre de 2016, por la que se establecen
normas para la aplicacion del Decreto 52/2016, de 31 de mayo, por el que se crea el

Parque de Viviendas de Emergencia Social y se regula el proceso de adjudicacion de
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viviendas de titularidad de la agencia de la Vivienda Social (en adelante, Orden de 24
de octubre de 2016).

El Predmbulo o parte expositiva responde, en lineas generales, a las
Directrices de Técnica Normativa (Directriz 12) pues cumple la funcion de describir su
contenido, indicando sus antecedentes y las competencias y habilitaciones en cuyo
ejercicio se dicta, si bien seria recomendable citar también la habilitacion de la
Disposicion Final primera del Decreto 52/2016.
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En la descripcion de la tramitacion de la norma, deberia suprimirse el penultimo
parrafo, pues el cumplimiento de la Ley 50/1997 ya ha sido descrito en los parrafos

que preceden.

Por otro lado, se sefiala que no es adecuado usar en la parte expositiva -
parrafos undécimo y decimotercero- el término “Proyecto”, propio de la Memoria del
Andlisis de Impacto Normativo, debiéndose sustituir por el término “Orden”, o por la

expresion “disposicion normativa” u otra equivalente.

En el parrafo decimosegundo la referencia al Consejo de Accesibilidad, ha de
hacerse a su nominacién correcta cual es “Consejo para la Promocion de la
Accesibilidad y Supresion de Barreras” —art 46 de la Ley 8/1993, de 22 de junio, de

Promocion de la accesibilidad y Supresion de Barreras Arquitecténicas-.

En dltimo término, se pone de manifiesto que la norma se ha elaborado de
acuerdo a los principios de buena regulacion: principios de necesidad y eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia recogidos en el articulo
129 de la Ley 39/2015 y se justifica en la exposicion de motivos la adecuacion de la

Orden proyectada a dichos principios, que es lo que exige el texto legal.

En este sentido, la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, en
Dictamen de 18 de enero de 2018, sefiala: “ (...) Se incluye una referencia genérica a
la adecuacion de la propuesta a los principios de buena regulacion establecidos en el
articulo 129 de la LPAC, si bien en aplicacion del citado precepto seria deseable una
mayor justificacion de la adecuacién de la norma a todos y cada uno de los principios
que cita el articulo (necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica,
transparencia y eficiencia), pues el mandato del legislador estatal (“quedara
suficientemente justificada su adecuacion a dichos principios”) va mas alla de la simple
mencion a que la propuesta se adecua a los citados principios y a la especifica

referencia al cumplimiento de solamente alguno de ellos”.

13
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En cuanto a la parte dispositiva, como indicamos con anterioridad, el articulo
1 especifica como situacion de emergencia social de las previstas en el articulo 18.1.c)
del Decreto 52/2016, la de “privacion del uso de la vivienda que constituye residencia
habitual de una unidad familiar como consecuencia de su ocupacion ilegal por
personas ajenas a ella cuando sea necesaria la intervencion publica en orden a
procurar solucién de alojamiento, por haber sido apreciada grave dificultad

habitacional”.

En este punto, debemos sefalar, en primer lugar, que el Decreto 52/2016
regula en sus articulos 18 y siguientes el procedimiento de adjudicacion de viviendas
por emergencia social, dedicando el primero de ellos a definir dichas situaciones en

los siguientes términos:

“1. Las viviendas integrantes del Parque de Viviendas de Emergencia Social se
adjudicaran exclusivamente a favor de personas o familias en circunstancias de grave
dificultad en las que concurra alguna situacion de emergencia social.

Se consideraran situaciones de emergencia social, las relacionadas a continuacién:

a) Desahucio de la vivienda que constituye la residencia habitual y permanente del
interesado, cuando se produzca como consecuencia de una disminuciéon sobrevenida
de los ingresos de la unidad familiar y exista fecha de lanzamiento inminente acordada
por resolucioén judicial, o bien este lanzamiento se haya producido en los ultimos tres

meses.
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Cuando la vivienda que constituia la residencia habitual y permanente del interesado
fuera de su propiedad, debera aportarse decreto de aprobacién de remate en todo caso
para la prérroga de la adjudicacion.

b) Residencia en infraviviendas cuando concurran situaciones de dependencia o
problemas de salud graves derivados o agravados por la situacién de vivienda, salvo
cuando se sitden en nlcleos susceptibles de realojo.

c¢) Acontecimientos extraordinarios que sitden a los afectados en situacion de exclusion
residencial, tales como atentados terroristas, derrumbe de edificios y cualesquiera otros
acontecimientos que el 6rgano competente considere susceptibles de inclusiéon por

demandar una inmediata intervencion puablica para procurar alojamiento.

14
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2. La apreciacion de la grave dificultad habitacional le correspondera al 6rgano
competente para adjudicar las viviendas objeto de este Decreto, mediante la toma en
consideracion de los informes sociales que asi lo valoren previo analisis de las

circunstancias personales, econdmicas o sociales de la unidad familiar afectada.

3. La adjudicacion quedara condicionada a la efectiva disponibilidad de vivienda”.

En desarrollo del Decreto 52/2016, se dicta la Orden de 24 de octubre de 2016,

del entonces Consejero de Transportes, Vivienda e Infraestructuras. Su articulo 1

concretd las situaciones de emergencia social como sigue:

“El procedimiento de adjudicacidon de viviendas por emergencia social se empleara
para la adjudicacion de viviendas integrantes del denominado Parque de Viviendas de

Emergencia Social, Unicamente cuando concurra alguna de las siguientes situaciones:

1. Desahucio de la vivienda que constituye la residencia habitual y permanente del
interesado, cuando se produzca como consecuencia de una disminucion sobrevenida
de los ingresos de la unidad familiar y exista fecha de lanzamiento inminente acordada
por resolucion judicial, o bien este lanzamiento se haya producido en los Ultimos tres
meses.

Respecto de este supuesto y a los efectos de determinar cuando nos encontramos con
un desahucio producido como consecuencia de la disminucién sobrevenida de ingresos
de la unidad familiar, deberan darse de manera concurrente las siguientes

circunstancias:
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a) La disminucion de ingresos debera consistir en una pérdida o reduccion de
ingresos de tal volumen que impida o dificulte de manera indudable el pago de la renta
o hipoteca, de manera que:

— Tal reduccidn debera ser al menos de un 30 por 100 en el conjunto de ingresos de la
unidad familiar, y

— Una vez producida la reduccién de ingresos, el importe a abonar en concepto de
alquiler/hipoteca suponga un porcentaje superior al 35 por 100 del conjunto de los
ingresos de la unidad familiar calculados conforme al articulo 3.

b) Ademas la disminucién sobrevenida de ingresos debe acaecer dentro de los
dos afios anteriores a la fecha en que se valore el posible inicio del procedimiento de

adjudicaciéon de viviendas por emergencia social. Para ello se tendra en cuenta la
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situacion economica acreditada de los Ultimos tres ejercicios fiscales, mediante el
estudio de las tres ultimas declaraciones del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas (IRPF) con plazo de presentacion vencido, junto con la situacién econémica
actual de la unidad familiar afectada (afio corriente). En caso de no haber estado
obligado a presentar declaracion, deberd acreditarse mediante el correspondiente
certificado negativo de los tres Gltimos ejercicios. En este caso ademas, debera aportar
justificantes o declaracién jurada de los ingresos percibidos y en caso de que se trate
de prestaciones publicas de la seguridad social justificante acreditativo de la mima o
autorizacioén para su consulta.

c) Que el impago de las rentas siempre hubiera dado comienzo con
posterioridad a producirse la pérdida sobrevenida de ingresos.
A este respecto se aportaran los documentos acreditativos del pago de la renta, tales
como recibos, que acrediten su abono durante un periodo minimo de seis meses

inmediatamente anteriores a la pérdida de ingresos.

2. Residencia en infraviviendas cuando concurran situaciones de dependencia o
problemas de salud graves derivados o agravados por la situacién de vivienda, salvo
cuando se sitden en nlcleos susceptibles de realojo.

a) A los efectos previstos por este precepto, se entendera por infravivienda
aquel inmueble que carezca de las minimas condiciones de habitabilidad por razones
de seguridad y/o salubridad.

b) Sera necesario que los problemas de salud graves derivados o agravados
por la situacién de la vivienda sean certificados por un médico especialista, que haga
constar que no son de caracter temporal y que respecto de los mismos se sigue
tratamiento adecuado.

c) Para acreditar la situacion de dependencia serd necesario aportar el
correspondiente certificado de reconocimiento de la situacién en cualquiera de sus

grados.

3. Acontecimientos extraordinarios que sitllen a los afectados en situacion de exclusion

residencial, tales como atentados terroristas, derrumbe de edificios y cualesquiera otros

acontecimientos que el érgano _competente considere susceptibles de inclusién por

demandar una inmediata intervencion publica para procurar alojamiento” (el subrayado

€s nuestro).
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A continuacion, el articulo 2 de dicha Orden regul6 la posibilidad de conversion
en definitiva la adjudicacion por emergencia social, y el articulo 3 especificd los

ingresos familiares ponderados referidos en el articulo 6 del Decreto 52/2016.

En este punto no podemos dejar de manifestar que hubiese sido
recomendable, desde la perspectiva del principio de seguridad juridica —que se invoca

como razon justificativa de la aprobacién del Proyecto-, modificar la Orden de 24 de

octubre de 2016 citada, al objeto de concretar el contenido subrayado, y no hacer
coexistir dos normas que, teniendo un objeto semejante, coinciden sélo parcialmente
en su regulacion.

En efecto, la Orden de 24 de octubre de 2016, seguin se deduce de su primer
articulo, concreta las normas de aplicacion del procedimiento de adjudicacion de
viviendas por las situaciones de emergencia social definidas en el articulo 18 del
Decreto 52/2016, por lo que dicha Orden es aplicable también al supuesto de
situaciones incluidas en el articulo 18.1.c) de aquel Decreto, siendo precisamente éste
el apartado al que se refiere el proyecto ahora analizado. En consecuencia, dada la
identidad de rango de ambas normas, aquello que, en la Orden proyectada, contradiga
la anterior, deberia entenderse prevalente (“lex posterior derogat priori”). Ello conduce

a una ardua labor de interpretacion para los aplicadores de tales disposiciones.

Sin perjuicio de lo anterior, debe también ponerse de manifiesto que el
procedimiento para la recuperacion de la privacion de uso de la vivienda ha sido
regulado por la Ley 5/2018, de 11 de junio, de modificacion de la Ley 1/2000, de 7 de
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enero, de Enjuiciamiento Civil (LEC). Dicha Ley modifico la LEC al objeto de ofrecer un
mecanismo legal agil en la via civil para defender los derechos de titulares legitimos
que se ven privados ilegalmente y sin su consentimiento de la posesiéon de su
vivienda.

Dado el caracter de norma de directa aplicacion que ostenta la LEC —ex art.

149.1.62 CE-, lo sefalado en la misma debera ser tenido en consideracion, de resultar

afectado por el contenido del Proyecto. Asi, el articulo 250.1.4° LEC permite que se
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sustancie por los tramites del juicio verbal la demanda para pedir la inmediata
recuperacion de la plena posesion de una vivienda o parte de ella, “siempre que se
hayan visto privados de ella sin su consentimiento, la persona fisica que sea
propietaria o poseedora legitima por otro titulo, las entidades sin animo de lucro con
derecho a poseerla y las entidades publicas propietarias o poseedoras legitimas de

vivienda social”.

Por su parte, el articulo 441.1.bis LEC sefala:

“Si el demandante hubiera solicitado la inmediata entrega de la posesion de la vivienda,
en el decreto de admision de la demanda se requerird a sus ocupantes para que
aporten, en el plazo de cinco dias desde la notificacién de aquella, titulo que justifique
su situacién posesoria. Si no se aportara justificacién suficiente, el tribunal ordenara
mediante auto la inmediata entrega de la posesion de la vivienda al demandante,
siempre que el titulo que se hubiere acompafiado a la demanda fuere bastante para la
acreditacion de su derecho a poseer. Contra el auto que decida sobre el incidente no
cabra recurso alguno y se llevara a efecto contra cualquiera de los ocupantes que se
encontraren en ese momento en la vivienda.

En todo caso, en la misma resolucién en que se acuerde la entrega de la posesion de
la vivienda al demandante y el desalojo de los ocupantes, se ordenara comunicar tal
circunstancia, siempre que se hubiera otorgado el consentimiento por los interesados,
a los servicios publicos competentes en materia de politica social, para que, en el plazo

de siete dias, puedan adoptar las medidas de proteccion que en su caso procedan”.

Finalmente, la Disposicion Adicional Unica de la Ley 5/2018, de 11 de junio,

sefala;

“l. Las distintas Administraciones publicas, en el ambito de sus respectivas
competencias, incorporaran, en los protocolos y planes para garantizar politicas
publicas en materia de vivienda, medidas agiles de coordinacién y cooperacion,
especialmente con los responsables de los servicios sociales en el ambito autonémico
y local, al objeto de prevenir situaciones de exclusién residencial y para que resulte
eficaz la comunicacion prevista en el apartado 4 del articulo 150 y en el apartado 1 bis

del articulo 441 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, a fin de dar
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respuesta adecuada y lo mas inmediata posible a aquellos casos de vulnerabilidad que
se detecten en los procedimientos conducentes al lanzamiento de ocupantes de
viviendas y que exigen actuaciones previas y coordinadas de las administraciones

competentes.

2. Estos protocolos y planes garantizaran la creacién de registros, al menos en el
ambito territorial de cada Comunidad Autdbnoma, que incorporen datos sobre el parque
de viviendas sociales disponibles para atender a personas o familias en riesgo de

exclusion”.

Pues bien, volviendo nuevamente al Proyecto de Orden sometido a Informe, su
articulo 1 dispone que “sera considerada una de las situaciones de emergencia social
al amparo de lo previsto en el articulo 18.1.c) del Decreto 52/2016, de 31 de mayo, la
privacion del uso de la vivienda que constituye residencia habitual de una unidad
familiar como consecuencia de su ocupacion ilegal por personas ajenas a ella cuando
sea necesaria la intervencion publica en orden a procurar solucion de alojamiento, por

haber sido apreciada grave dificultad habitacional”.

.- En relacién con la redaccion de este precepto debe advertirse, a la vista de la
regulacién estatal transcrita ut supra, que, con la sola interposicion de la demanda
destinada a recuperar la posesidon no se acredita la existencia de una ocupacion
“llegal”, pues conforme a la regulacién contenida en la LEC, en el decreto de admisién

de la demanda se requerira a sus ocupantes para que aporten titulo que justifique su
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situacion posesoria, y s6lo si no se aporta justificacion suficiente, el tribunal ordenara
mediante auto la inmediata entrega de la posesion de la vivienda al demandante,
siempre que el titulo que se hubiere acompafado a la demanda fuere bastante para la
acreditacion de su derecho a poseer. Por lo tanto, se recomienda ser mas preciso con

la terminologia legal empleada.
.- Asimismo, seria recomendable concretar a que se refiere el articulo

analizado cuando indica que la privacion de uso de la vivienda seré considerada una

de las situaciones de emergencia social “cuando sea necesaria la intervencion publica
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en orden a procurar solucion de alojamiento, por haber sido apreciada grave dificultad

habitacional”.

En este sentido, la LEC habla de intervencion de los 6rganos competentes en
materia de politica social (441.1.bis); la Ley 5/2018, a su vez, cita a los responsables
de servicios sociales (D.A.Unica); y el articulo 18.2 sefiala que “la apreciacion de la
grave dificultad habitacional le correspondera al 6rgano competente para adjudicar las
viviendas objeto de este Decreto, mediante la toma en consideracion de los informes
sociales que asi lo valoren previo andlisis de las circunstancias personales,

econdmicas o sociales de la unidad familiar afectada”.

- El articulo 2 de la Orden se proyecta con la siguiente redaccion:

“1. Seran requisitos necesarios para entender que la situacion de privacion del uso
vivienda es susceptible de ser amparada a través del procedimiento de adjudicacion
por emergencia social los siguientes:

a) La vivienda ocupada ilegalmente debera constituir residencia habitual de la unidad
familiar susceptible de ser adjudicataria por emergencia social. Esta circunstancia se
acreditard mediante la aportacion de la documentacion que le sea requerida al efecto
justificativa del uso de la vivienda al menos durante un periodo de 9 meses en los
ultimos 12 meses anteriores a la denuncia de la ocupacion.

b) La vivienda debera ser objeto de ocupacion ilegal y no consentida. Esta
circunstancia debera acreditarse a través de la interposicion de la correspondiente
denuncia.

c) La unidad familiar susceptible de ser adjudicataria por emergencia social debera
ostentar el pleno dominio o un derecho real de uso y disfrute sobre la vivienda ocupada
ilegalmente. Esta circunstancia se acreditara mediante aportacion del correspondiente
titulo.

d) No ostentar el pleno dominio o derecho real de uso y disfrute sobre otra vivienda.

e) La unidad familiar susceptible de ser adjudicataria por emergencia social, debera
contar con unos ingresos familiares anuales maximos de 3,5 veces el Indicador Publico
de Renta de Efectos Mdltiples. Los ingresos se acreditardn en la forma prevista al

efecto en el Decreto 52/2016, de 31 de mayo”.
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En relacion con este precepto, debe reiterarse la inconveniencia de calificar la
ocupacién como “ilegal” desde el inicio, pues se permite la posibilidad de que el

“ocupante” acredite su titulo para poseer dicha vivienda.

Por otra parte, el apartado b) habla de “denuncia” —concepto propio del
derecho penal-, no de “demanda”’. A la vista del contenido de la Orden proyectada,
seria logico concluir que la misma se enmarca en el procedimiento civil de lucha
contra la ocupacion ilegal, no en el delito penal de allanamiento de morada (art. 202
Cddigo Penal). En su defecto, deberian citarse ambos actos de iniciaciébn del

procedimiento, ya sea civil o penal.

En el apartado d), seria recomendable, por seguridad juridica, concretar el
territorio en el que no se podria disponer de vivienda adicional, tal y como hace el
articulo 19.1.c) del Decreto 52/2016, al tiempo que recoger expresamente que esa no
disposicion de vivienda alcanza tanto al interesado como al resto de los miembros de

la unidad familiar.

Finalmente, debemos poner de manifiesto la escasa seguridad juridica que
ofrece el hecho de reproducir en esta Orden la préactica totalidad de los requisitos
previstos en el Decreto 52/2016, pero no todos, lo que impone la necesidad de

acumular los requisitos previstos por ambas normas.

- El articulo 3 se remite, en cuanto al procedimiento, al articulo 20 del Decreto

52/2016.

- Finalmente, el articulo 4, en materia de vigencia, sefiala:

“La adjudicacion de las viviendas por emergencia social por causa de ocupacion ilegal,
se efectuara con caracter temporal, en el régimen de uso que resulte mas adecuado a

la finalidad. Para proceder a la prérroga de la adjudicacién sera requisito necesario
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acreditar la vigencia de acciones judiciales iniciadas con el fin de recobrar la posesion
de la vivienda.

No procede en estos casos la posibilidad de convertir este tipo de adjudicaciones
temporales en definitivas por especial necesidad, tal y como se regula en el articulo
21.3 del Decreto 52/2016, y en el articulo 2 de la Orden de 24 de octubre de 2016, del
Consejero de Transportes, Vivienda e Infraestructuras, habida cuenta la titularidad de

vivienda”.

Se trata esta de una prevision que contempla una materia ya regulada

previamente por la Orden de 2016, por lo que no podemos sino reiterar la
conveniencia de acumular ambas regulaciones en una Unica norma de forma

coherente.

Se sugiere en relacién a la prorroga de la adjudicacién, sustituir el término
vigencia, por otro que se ajuste mejor a la realidad que justifica la prérroga temporal
de la adjudicacion de la vivienda por emergencia social, hasta su restitucién. Asi
podria sefialarse que “para proceder a la prérroga de la adjudicacion sera requisito
necesario acreditar que perviven las acciones judiciales iniciadas con el fin de recobrar

la posesion de la vivienda”.

La Disposicién Final Gnica, debera ajustar su redaccién a la disposicion tipo
contenida en la Directriz 43 de entrada en vigor: “La presente Orden entrara en vigor el

dia siguiente al de su publicacion en el “Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid”.
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Como cuestion de técnica normativa, se sugiere revisar el titulo de los articulos
a fin de indicar con mayor rigor el contenido o materia a que se refieren atendiendo a

lo dispuesto en la Directriz 28.

Por ultimo, conforme a lo dispuesto en la Directriz 29, el titulo de los articulos

ha de acabar con un punto final. Asi pues, se ha de revisar el articulo 3y 4.
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Ref: 03/290112.9/21

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
* ok ok ok CONSEJERIA DE PRESIDENCIA
* %k

Comunidad
de Madrid

En virtud de cuanto antecede, procede formular la siguiente

CONCLUSION

El Proyecto de Orden sometido a Informe merece el parecer favorable de este

Servicio Juridico, sin perjuicio de las recomendaciones efectuadas en el presente

Dictamen.

Madrid, a fecha de firma
La Letrada-Jefe en la Consejeria de
Vivienda y Administracion Local

Firmado digitalmente por: RECARTE LLORENS CRISTINA

Fecha: 2021.04.08 09:21
Cristina Recarte Llorens
CONFORME,

EL ABOGADO GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

Firmado digitalmente por: BANCIELLA RODRIGUEZ-MINON LUIS
Fecha: 2021.04.08 10:16

Luis Banciella Rodriguez-Mifién

ILMO. SR. SECRETARIO GENERAL TECNICO
CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ADMINISTRACION LOCAL
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