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RESUMEN: El trabajo examina las clausulas de indisponibilidad y las limitaciones de precio en la vivienda
protegida desde la perspectiva de la eficacia civil de los contratos. Analiza los efectos que la infraccion
de normas imperativas produce sobre la validez del negocio, en particular en supuestos de sobreprecio
y transmision no autorizada. Se estudia la evolucién de la jurisprudencia del Tribunal Supremo en torno
a la nulidad total, la nulidad parcial y la subsistencia del contrato. Asimismo, se comparan las distintas
soluciones previstas en la legislacion autonomica y su encaje en el sistema civil estatal. El estudio aborda
la tensién entre autonomia privada y funcién social de la propiedad como limite a la contratacion.
Concluye valorando la coherencia y seguridad juridica del régimen civil aplicable.
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ABSTRACT: The paper analyses inalienability clauses and price limitations in protected housing from the
standpoint of the civil effectiveness of contracts. It focuses on the legal consequences arising from the breach of
mandatory rules, particularly in cases of overpricing and unauthorised transfers. The study reviews the Spanish
Supreme Court’s evolving case law on total nullity, partial nullity and contractual validity despite illegality. It also
compares the different approaches adopted by regional legislation and their compatibility with the state civil law
system. The tension between private autonomy and the social function of property is examined as a structural
limit on contracting. The paper concludes by assessing the coherence and legal certainty of the applicable civil
law regime.
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I. INTRODUCCION.

El acceso a una vivienda digna y adecuada constituye uno de los elementos
esenciales del Estado social y democrédtico de derecho proclamado en la
Constitucién espafiola de 1978. Lejos de configurarse unicamente como un
mandato programdtico o una mera aspiracién politico-social, el derecho a la
vivienda, consagrado en el art. 47 CE, ha dado lugar a un complejo entramado
normativo en el que confluyen competencias estatales, autondmicas y locales, asf
como una multiplicidad de instrumentos dirigidos a garantizar que los ciudadanos,
especialmente aquellos pertenecientes a los sectores econdmicamente mds
vulnerables, puedan satisfacer una necesidad bdsica cuya satisfaccidon resulta
ineludible para el pleno desarrollo de la persona. Dentro de ese entramado,
la vivienda protegida -en sus distintas modalidades histdricas y actuales- ocupa
un lugar central como instrumento de intervencién publica en un mercado
inmobiliario que, de forma reiterada, ha demostrado ser incapaz de ofrecer por sf
solo soluciones asequibles y adecuadas a buena parte de la poblacién.

La evolucidn normativa experimentada desde los primeros intentos de
regulacion a finales del siglo XIX hasta el desarrollo autondmico posterior
a la Constitucidn revela un proceso paulatino de ampliacién y sofisticacion de
las politicas publicas de vivienda. Estas politicas han combinado medidas de
fomento, restricciones al tréfico juridico, controles administrativos y limitaciones
estructurales sobre el precio y el destino de los inmuebles protegidos. Con el
paso del tiempo, el legislador ha asumido la necesidad de articular un sistema
que, ademads de facilitar el acceso inicial a la vivienda, asegure la persistencia de la
funcién social de las promociones protegidas mediante la prevencién de conductas
especulativas, la preservacion del destino habitacional efectivo y la garantia de que
los inmuebles continden beneficiando a los destinatarios legitimos del sistema.

Entre los mecanismos empleados para asegurar dicho objetivo destacan, de
manera particularmente significativa, las cldusulas de indisponibilidad, que limitan
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temporalmente la facultad de transmitir inter vivos la vivienda, y los sistemas de
precios madximos en venta y arrendamiento, destinados a evitar que se produzca
una apropiacién privada de valor sobre bienes construidos o financiados en
todo o en parte con fondos publicos. No obstante, la experiencia préctica y la
reiterada litigiosidad en esta materia muestran que tales medidas no siempre han
conseguido impedir que los titulares de viviendas protegidas celebren contratos
contrarios a derecho, ya sea percibiendo sobreprecios encubiertos o disponiendo
de los inmuebles sin la preceptiva autorizacidon administrativa o al margen de las
condiciones legalmente establecidas.

El incumplimiento de estas limitaciones plantea un problema juridico
de extraordinaria relevancia y complejidad, que abarca tanto la dimensidn
administrativa -sanciones, reintegros y perdida de beneficios- como la civil -validez
o nulidad de los contratos celebrados en fraude de ley-. Durante décadas, la
jurisprudencia del Tribunal Supremo ha oscilado entre diversas soluciones, desde
la nulidad total de los contratos hasta su plena validez pese a la infraccién, pasando
por la nulidad parcial o la técnica de la sustitucidn automadtica del pacto ilicito
por el precio maximo legal. Esta vacilacion ha generado inseguridad juridica y ha
motivado que diversas Comunidades Auténomas hayan incorporado soluciones
legislativas propias, algunas de ellas inspiradas directamente en las diferentes
etapas jurisprudenciales, con el consiguiente riesgo de colisién competencial o de
fragmentacion del mercado juridico de la vivienda protegida.

A ello se suma la incidencia de nuevas normativas autonémicas que, en ejercicio
de las competencias reconocidas por el art. 148.1.3* CE y desarrolladas en los
Estatutos de Autonomia de segunda generacidn, han configurado sistemas de
vivienda protegida con estructuras definitorias propias, modalidades especificas,
regimenes de transmisién diferenciados y consecuencias civiles expresamente
previstas para las infracciones de precios o de indisponibilidad. Este creciente
pluralismo normativo ha reforzado la complejidad del régimen juridico aplicable,
exigiendo un andlisis sistemdtico que permita identificar los elementos comunes,
las divergencias significativas y, especialmente, los puntos de friccidn con el derecho
civil estatal.

En este contexto, el presente trabajo tiene por finalidad examinar, desde una
perspectiva integral, el régimen juridico aplicable a los contratos de adquisicion y
transmisién de viviendas protegidas que vulneran las cldusulas de indisponibilidad
o los limites de precio impuestos por la normativa estatal y autondmica. Se
aborda, en primer lugar, la génesis y la evolucidn histdrica de la vivienda protegida
como categorifa juridico-administrativa, asf como la delimitacién constitucional del
derecho a la vivienda y su proyeccion en la configuracidn legislativa del sistema.
En segundo término, se analiza el marco normativo vigente, tanto estatal como
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autondémico, delineando las caracteristicas esenciales de la vivienda protegida y
el alcance de las limitaciones a la facultad de disponer. A continuacidn, se estudia
en profundidad la figura del sobreprecio -su prohibicidn, sus consecuencias
administrativas y, especialmente, las repercusiones civiles derivadas de su
inclusidon en un contrato de compraventa-, con atencidn particular a las diversas
Iineas jurisprudenciales y a su recepcién por parte del legislador autonémico.
Finalmente, se aborda el régimen de prohibiciones temporales de disponer, sus
fundamentos, excepciones y problemas practicos, asi como las implicaciones que
estas limitaciones pueden generar en supuestos de transmisidn mortis causa,
cotitularidad o ejecucién forzosa.

En definitiva, este estudio pretende ofrecer una visién completa, rigurosa y
sistemdtica de uno de los dmbitos mds controvertidos y técnicamente complejos
del régimen juridico de la vivienda protegida, donde convergen la funcidn social de
la propiedad, la autonomia de la voluntad, el control administrativo del mercado
inmobiliario y la seguridad juridica de los contratos. Solo a través de un examen
detenido de las tensiones que se generan entre estos planos es posible comprender
la Iégica interna del sistema vy valorar criticamente si la normativa vigente -en su
conjunto vy en cada uno de sus niveles competenciales- resulta adecuada para
garantizar la efectividad del derecho a la vivienda y para prevenir que los objetivos
publicos de estas politicas sean desviados por précticas fraudulentas o por un uso
indebido de los mecanismos de proteccién establecidos.

[I. FUNDAMENTO. EL DERECHO CONSTITUCIONAL A LA VIVIENDA Y
SU PROYECCION EN LA VIVIENDA PROTEGIDA.

|. Antecedentes histéricos

El origen de la vivienda protegida y la decidida accidn de la administracién
en el sector de la vivienda publica debemos situarlo en las postrimerias del siglo
XIX 'y en los albores del siglo XX, si bien, estas medidas van a ser herederas
de otras iniciativas que se venfan materializando en otros paises del contexto
europeo como Francia, Reino Unido o Italia. Las iniciativas se enfrentaban ya en
el siglo XIX a la problemdtica que trajo consigo el desarrollo industrial en las
ciudades y el éxodo rural que trajo consigo el incremento veloz de la poblacion en
determinados nucleos y la correlativa necesidad de vivienda.

El fendmeno que acabamos de describir hizo patente que el mercado
inmobiliario que hasta entonces se encontraba en manos de particulares, no
daba respuestas a la demanda de vivienda que requerian aquellos obreros que se
encontraban en las ciudades sin una solucién habitacional con unas condiciones
minimas en las viviendas, donde por otra parte, las situaciones de hacinamiento
de los obreros eran habituales al no tener condiciones econdmicas suficientes que
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les permitieran el acceso a una vivienda digna. De ahi que la administracién habfa
de intervenir, pues de no hacerlo, la paz social podria quedar seriamente afectada.

Esta situacidn propicia que el Estado abandone su politica hasta el momento
de pasividad y abstencionismo, para comenzar a atajar el problema a través de
cierto intervencionismo en el sector de la vivienda ante la acuciante realidad
social. De esta forma nuestro pais promulga la Real Orden de 9 de septiembre
de 1853' en la que se conmina a los Gobernadores Civiles de Madrid y Barcelona
a construir “casas para pobres’, e igualmente en la Ley de Expropiacién Forzosa
del afio 1879% que preveia lo que se conocié como “‘saneamiento de poblaciones”.
Posteriormente podemos destacar otro hito, la creacién de la Comisién de
Reformas Sociales creada por Real Decreto de 7 de diciembre de 1883 que fue
creada con la misidon de estudiar y proponer mejoras para la vida de las clases
obreras agricolas e industriales. A su vez la citada comisién es antecedente del
Instituto de Reformas Sociales instituido por Real Decreto de 23 de abril de 19031
y que sigue el mismo objetivo: la mejora o bienestar de las clases obreras en las
ciudades, entre lo que, Iégicamente, se trataba de dotarles de una vivienda digna
y adecuada.

Llegados a este momento histérico podemos destacar como punto de inflexién
el proyecto del Instituto de Reformas Sociales para la creacion de un proyecto de
“casas baratas” en el cual se discute el papel de la administracién respecto a la
problemdtica de la vivienda en las ciudades y el grado de intervencién de aquella.
Este trabajo traerd consigo la Ley de 12 de junio de 1911° sobre las viviendas
higiénicas y baratas, conocido popularmente como casas baratas® y que articula
por vez primera un verdadero acceso a la vivienda asequible en Espafia’. A su

I MiINISTERIO DE LA GOBERNACION: “Real Orden de 9 de septiembre de 1853”, Gaceta de Madrid, nim. 256, 13
de septiembre de 1853, p. 2.

2 MiNnisTerIO DE FOMENTO: “Ley de expropiacion forzosa de 10 de enero de 1879”, Gaceta de Madrid, nim. 12,
12 de enero de 1879, pp. 105-107.

3 MiNISTERIO DE LA GOBERNACION: “Real Decreto de 7 de diciembre de 1883”, Gaceta de Madrid, nim. 344, 10
de diciembre de 1883, pp. 761-763.

4 MiNisTERIO DE LA GOBERNACION: “Real Decreto de 23 de abril de 1903”, Gaceta de Madrid, 18 de agosto de
1903, ndim. 230, pp. 1970-1973.

5  MiNIsTERIO DE LA GOBERNACION: “Ley de 12 de junio de 1911”, Gaceta de Madrid, niam. 164, |3 de junio de 1911,
pp. 755-758.

6  Sobre la materia son destacables los trabajos de MONLEON, J.: “El camino hacia las casas baratas”, Madrid
histérico, nam. 103, 2023, pp. 76-82.; Pérez DEL Hovo, R., GARciaA MAYOR, C. y SERRANO EsTrADO, L.: “La
construccién de barrios obreros: Una aproximacion al debate urbanistico en Espafa 1881-1907”, Scripta
Nova. Revista electrénica de geografia y ciencias sociales, nim. 546, 2016, pp. | y ss.; OrRTEGO GiL, P.: Las casas
baratas, lustel, Madrid, 2006, pp. 143 y ss.; BassoLs CoMa, M., Génesis y evolucién del derecho urbanistico
espariol (1812-1956), Montecorvo, Madrid, 1973, pp. 449 y ss.; VILLAR EZCURRA, |. L.: La proteccién publica a la
vivienda, Montecorvo, Madrid, 1981, pp. 85 y ss.; GARcia MAcHo, R.: Las aporias de los derechos fundamentales
sociales y el derecho a una vivienda, IEAL, Madrid, 1982, pp. 174 y ss.; CAsTRILLO ROMON, M. A.: “Influencias
europeas sobre la Ley de Casas Baratas de 1911: el referente de la Loi des Habitations a Bon Marché de
1894”, Cuadernos de investigacion urbanistica, nim. 36, 2003, pp. 5-53 y BERMEJO LATRE, ). L.: “La evolucién de
las politicas de vivienda en la Espaa del siglo XX”, en AA.VV.: Construyendo el derecho a la vivienda, (coord.
por F. Lorez RAMON), Marcial Pons, Madrid, 2010, pp. 169 y ss.

7 VaQuer CABALLERIA, M.: La eficacia y efectividad del derecho a la vivienda en Espaiia, lustel, Madrid, 2011, p. 88.
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vez, en el reglamento aprobado por Real Decreto de |1 de abril de 19128, con el
propdsito de ejecutar lo previsto por el legislador se confiere amplias potestades
a los ayuntamientos para articular la iniciativa privada urbanizadora a través de las
Juntas para el Fomento y Mejora de las Casas Baratas’. El modelo obedece a que
promotores privados, v la propia administracién pudiese construir esta tipologfa
de vivienda, o bien, la remodelacién de las ya existentes para adecuarse a aquel.
Asi, fueron frecuentes las cooperativas que se constituyeron al fin de cumplir con
esta actividad'®,

La Ley de |91 viene a ser sustituida en la década siguiente por la Ley de 10 de
diciembre de 921", que sigue a su predecesora estructuralmente, pero incorpora
mds medidas de fomento y continda incentivando la iniciativa privada para la
construccién de casas baratas. Las caracteristicas de estas son recogidas en el
Real Decreto de 8 de julio de 1922'? que aprueba el Reglamento provisional para
la aplicacién de la Ley, desarrollado por la Orden de 7 de noviembre de 1924,
Este elenco normativo provoca la creacion de cooperativas para la construccién
de casas baratas y entidades y asociaciones articuladas en torno a la Iglesia catdlica
mediante los Obispados en varias ciudades del pafs.

Tras estas normas, le siguen varias reformas con el objetivo de difundir las ayudas
en este sector a diferentes colectivos como los funcionarios de la Administracion
del Estado u otros organismos publicos. Entre estas se pueden destacar el Real
Decreto de 30 de octubre de 1925" o el Decreto-ley de |5 de agosto de 1927
desarrollado, a su vez, por la Orden de 20 de diciembre de 1927

Ya en tiempos de la Il Republica espafiola podemos significar la Ley de 25 de
junio de 1935, conocida popularmente como Ley Salmdn en honor al Ministro de

8  MiNISTERIO DE LA GOBERNACION: “Real Decreto de || de abril de 1912”, Gaceta de Madrid, nam. 106, |5 de abril
de 1912, pp. 101-110.

9  BassoLs Coma, M.: “Génesis y”, cit., p. 454.

10 En cuanto a los beneficiarios de estas “casas baratas” el Reglamento del afio 1912 otorga preferencia para la
adquisicion a aquellos trabajadores que tuvieran rentas inferiores a 3000 pesetas al afio, que seran elevadas
a 4000 pesetas mediante Real Decreto de 3 de julio de 1919.

Il MinisTeriO DE TRABAJO: “Ley de 10 de diciembre de 1921”, Gaceta de Madrid, nim. 345, 11 de diciembre de
1921, pp. 858-866.

12 MinisTErIO DE TRABAJO CoMERCIO E INDUSTRIA: “Real Decreto de 8 de julio de 1922”, num. 209, Gaceta de
Madrid, 28 de julio de 1922, pp. 363-399.

13 MinisTerIO DE TRABAJO CoMERCIO E INDUSTRIA: “Orden de 7 de noviembre de 1924”, num. 316, Gaceta de
Madrid, 11 de noviembre de 1924, pp. 685-686.

14 PresiDENCIA DEL DIRECTORIO MILITAR: “Real Decreto de 30 de octubre de 1925”, Gaceta de Madrid, num. 309,
5 de noviembre de 1925, pp. 668-673.

15  MinisTerio DE TRABAJO CoMERCIO E INDUSTRIA: “Real Decreto-ley de 15 de agosto de 1927”, Gaceta de Madrid,
num. 231, 19 de agosto de 1927, pp. 1014-1015.

16 MiNisTERIO DE TRABAJO CoMeRcCIO E INDUSTRIA: “Orden de 20 de diciembre de 1927”, Gaceta de Madrid, nam.
355, 21 de diciembre de 1927, p. 178I.

17 MiNISTERIO DE TRABAJO SANIDAD Y PREVISION: “Ley de 25 de junio de 1935”, Gaceta de Madrid, nim. 177, 26 de
junio de 1935, pp. 2442-2446.
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Trabajo de la época. Un texto que, en sintesis, combate a través de un elenco de
medidas el grave desempleo en aquellos tiempos en el dmbito de la construccion
mediante la utilizacién de exenciones fiscales, con independencia del régimen de
construccién y destino de la vivienda, entre las que, ciertamente, se encontraban
las casas baratas.

Los devastadores efectos que sobre el urbanismo va a tener el estallido Guerra
Civil, en términos de destruccion de viviendas y suspensién de la construccidn, van
a provocar que durante el régimen franquista se aborde nuevamente el problema
de la escasez de vivienda y su calidad. Asi, la Ley de 19 de abril de 1939'8 crea un
régimen de proteccién de la vivienda de renta reducida y establece el Instituto
Nacional de la Vivienda (en adelante, INV) como ente del Estado a quien se
encarga la ejecucién de la norma'. Asimismo, el Reglamento de desarrollo se
aprueba por Decreto de 8 de septiembre de 1939% que refuerza la organizacion
y estructura administrativa para hacer posible el incremente de la iniciativa privada
directa para la construccién de viviendas sociales?'.

El texto legal del afio 1939 vincula las actuaciones del INV a la planificacidn e
incorpora el termino de vivienda protegida en su art. 2 como las “que, estando
incluidas en los planos generales formulados por el Instituto Nacional de la Vivienda,
se construyan con arreglo a proyectos que hubiesen sido oficialmente aprobados
por éste, por reunir las condiciones higiénicas, técnicas y econdmicas determinadas
en las ordenanzas comarcales que se dictardn al efecto”. Legitima, a su vez, a una
gran cantidad de entidades para su construccion y ser beneficiarias de las ayudas
publicas, destacandose, entre otros, a los Ayuntamientos y Diputaciones, asi como
sujetos privados como las empresas para sus propios trabajadores o incluso a los
particulares a través de cooperativas de edificacidn, o las destinen a casa de renta
con alquiler reducido (art. 3).

De todo este panorama legislativo surgido tras la finalizacién de la Guerra Civil
destaca la doctrina que la actividad constructiva y edificadora no fue tan intensa
como el legislador prevefa y no logra favorecer a los sectores con rentas bajas, de
manera que en los afios cuarenta del pasado siglo se van a suceder un significativo

18  JerATURA DEL EsTADO.: “Ley de |9 de abril de 1939”, Boletin Oficial del Estado, nim. 110, 20 de abril de 1939,
pp. 2190-2198.

19 Los beneficios que pueden concederse a estas viviendas consistian, sustancialmente, en exenciones
tributarias, anticipos sin intereses, anticipos reintegrables a largo plazo, primas a la construccion e incluso,
el derecho a la expropiacion forzosa de terrenos edificables (art. 4). Nos encontramos en presencia de
medidas, sustancialmente, dirigidas a los promotores.

20 MinisTErIO DE TrRABAJO: “Decreto de 8 de septiembre de 1939”, Boletin Oficial del Estado, num. 275, 2 de
octubre de 1939, pp. 5506-5516.

21 Muroz CAasTILLO, |.: El derecho a una vivienda digna y adecuada, Colex, Madrid, 2000, p. 26.
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elenco de normas tendentes a impulsar la construccién de viviendas protegidas en
el centro de los principales nicleos de poblacién??,

Esto sucede hasta la aprobacién del primer Plan de Vivienda (1944-1955),
ademds de otras medidas como la Ley 26 de septiembre de 19412° que da prioridad
para la construccién y asignacion de viviendas sociales a las familias numerosas.
Hasta tal punto que el texto prevé la concesion de diez premios para las diez
familias que “‘cuenten con un mayor ndmero de hijos vivos, y vivan exclusivamente
de su trabajo” (art. I) y que, ademads, sean familias “de mds modesta condicidn
econémica” (art. 2) Por tanto, nos situamos ante un modelo que potencia la
natalidad para el desarrollo social vinculado a la vivienda. Otro texto a destacar de
este periodo son la Ley de 17 de julio de 1946,%* sobre construccidn de viviendas
protegidas por las empresas industriales.

Las ideas que se siguen de estas leyes se proyectan de igual manera en el Fuero
de los Espafioles del afio 1945 que en su art. 31 alude al hogar familiar ligado al
trabajo cuando dice que “el Estado facilitard a todos los espafioles el acceso a las
formas de propiedad mds intimamente ligadas a la persona humana: hogar familiar,
heredad, Utiles de trabajo y bienes de uso cotidiano”.

Dejando a un lado la consideracién juridica que en nuestro sistema tuvo
el citado Fuero, es destacable la Ley de 25 de noviembre de 19442, que en el
decenio siguiente serd objeto igualmente de numerosos desarrollos. Esta norma
tiene como finalidad el impulso de las viviendas bonificables, con el propésito, de
nuevo, de fomentar el sector de la construccién y afrontar la problemdtica del
paro.

Ya en la década de los cincuenta encontramos el Decreto-ley de 14 de mayo
de 1954% que encarga al INV un programa de viviendas de tipo social destinado
a la resolucién del problema de la vivienda en las clases econdmicas mds débiles.
Estas tienen una superficie mdxima de cuarenta y dos metros cuadrados y un
precio maximo de 25000 pesetas (arts. | y 2). Al mismo tiempo, se establece
para estas un sistema de financiacion mixto en el que el INV aporta el 80% del
coste de la construccidn vy el porcentaje restante por la constructora o propios

22 ViLLAR EZCURRA, J. L.: La proteccion, cit., pp. 439 y ss.

23 JerATURA DEL EsTaDO: “Ley de 26 de septiembre de 19417, Boletin Oficial del Estado, nim. 277, 4 de octubre de
1941, pp. 7650-7651.

24 JerATURA DEL EsTaDO: “Ley de 17 de julio de 1946”, Boletin Oficial del Estado, nim. 199, 18 de julio de 1946, pp.
5642-5643.

25 JerATURA DEL EsTADO: “Ley de 25 de noviembre de 1944”, Boletin Oficial del Estado, nium. 332, 27 de noviembre
de 1944, pp. 8959-8964.

26 JerATURA DEL Estapo: “Decreto de 14 de mayo de 1954”, Boletin Oficial del Estado, nim. 168, 17 de junio de
1954, pp. 4094-4095.
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beneficiarios en un crédito a amortizar en un plazo no superior a cincuenta afios
a través de cuotas anuales fijas (art. 4).

El texto precedente tiene un corto recorrido pues serd derogado en su
contenido porla Ley de 15 dejulio de 1954% sobre proteccidn de viviendas de renta
limitada que deroga las normas de viviendas bonificadas y protegidas, debiéndonos
de atener al Decreto-ley de 3 de abril de 1956?® que adapta el ya citado de 14
de mayo de 1954 a la legislacion de viviendas de renta limitada, mejorandose,
al mismo tiempo las viviendas sociales, con una ampliacién a cincuenta metros
cuadrados en su superficie. Entre otras cuestiones, esta Ley de 1954 determina
los grupos beneficiarios de esta tipologfa de viviendas destacdndose la prohibicion
de sobreprecio en su venta y todo un régimen sancionador.

Al tiempo después de la promulgacién de la mencionada Ley se verifica
una intensidad actividad planificadora, con la aprobaciéon para las grandes urbes
espanoles del Plan Nacional de Vivienda 1955-1960, siendo un hito en el periodo
la creacidn en el afio 1957 del Ministerio de la Vivienda con vastas competencias.
Debido al intenso periodo desarrollista a nivel urbanfstico se prestard un especial
celo en esta materia con la aprobacién de la primera Ley del Suelo de 1956, y que
tuvo poca aplicacién practica.

Posteriormente, al plan de 1955 le sucede el relativo al periodo 1961-1976
aprobado porla Ley 84/1961, de 23 de diciembre?, y es el Ministerio de la Vivienda
quien asume el encargo de su desarrollo. En su disposicidn final sefiala que aquel
en el plazo de seis meses maximo “elevara al Gobierno para su aprobacién por
Decreto previo informe del Consejo de Estado un texto refundido y revisado de
la legislacidn en materia de construccién y utilizacién de viviendas de proteccion
estatal, para adaptarla a las circunstancias actuales y conseguir, ademds, la mdxima
eficacia en el desarrollo y ejecucidén del Plan Nacional de la vivienda”. Se ha de
decir que este plan es el que verdaderamente impulsa la produccién de vivienda
por la recuperacién econdmica tras el periodo de posguerra y el éxodo rural, asf
como el auge del turismo®®. Esta norma ya anunciada es aprobada por el Decreto
213171963, de 24 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Legislacion
de Viviendas de Proteccién Oficial (VPO), modificado a posteriori por el Decreto
3964/1964, de 3 de diciembre. Este Ultimo a su vez desarrollado prolijamente por
el Decreto 2114/1968, de 24 de julio, por el que se aprueba el Reglamento para la

27  JeraTURA DEL EsTADO: “Ley de |5 de julio de 1954”, Boletin Oficial del Estado, num. 197, 16 de julio de 1954, pp.
4834-4841.

28 JeraTURA DEL EstaDo: “Decreto-ley de 3 de abril de 1956”, Boletin Oficial del Estado, nim. 197, 7 de mayo de
1956, pp. 2946-2947.

29 JeraTURA DEL EsTADO: “Ley 84/1961, de 23 de diciembre”, Boletin Oficial del Estado, nim. 310, 28 de diciembre
de 1961, pp. 18213-18216.

30 Muroz CasTiLLo, |.: “El derecho”, cit., p. 37.
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aplicacién de la Ley sobre Viviendas de Proteccion Oficial. Este contiene un anexo
en el que se hace una relacién de las mds de ciento setenta normas que se derogan
y las treinta y tres que continuardn vigentes, aspecto que nos refleja el complejo
panorama juridico que existia en la época.

Con la finalizacién del régimen franquista vy la llegada de la transicion
democrdtica, el plan de 1961-1976 auln vigente afronta su Ultima anualidad que no
cumpliria sus expectativas para las clases sociales con rentas mds bajas. Razén que
lleva a la aprobacién del Real Decreto-ley 12/1976, de 30 de julio, que inaugura la
categorfa de viviendas sociales, y al poco tiempo el Real Decreto 2960/1976, de
|2 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Legislacion de
Viviendas de Proteccion Oficial.

Haciendo balance de las viviendas protegidas edificadas en el periodo de 196
a 1975 fueron un total de 2.302.400 las de promocion publica y 369.900 las de
promocién privada®', aunque si bien estos datos han de quedar en entredicho
debido a la escasa fiabilidad de los datos que la administracién del periodo ofrece®.

Dentro del periodo de la transicién se procede a la extincion del Ministerio de
la Vivienda en el afio 1977 que pasa a integrarse en el Ministerio de Obras Publicas
y Urbanismo, hito al que sigue la promulgacion del Real Decreto-ley 31/1978, de
31 de octubre, sobre Politica de Viviendas de Proteccién Oficial, que derogd la
legislacion anterior creando una sola categorfa con un unico régimen juridico, el de
las VPO, para todas las viviendas de proteccién publica y ain hoy en dia vigente
como legislacién general y bdsica del Estado. Este Real Decreto-ley 31/1978 es
desarrollado a nivel reglamentario por el Real Decreto 3148/1978, de 10 de
noviembre y que deja en vigor el Real Decreto 2960/1976, de 12 de noviembre
y el Decreto 2114/1968, de 24 de julio que contienen el Reglamento de las VPO.

Todo este acervo normativo es el que queda en vigor antes de la promulgacién
de la Constitucidon espafiola de 1978, y continua a dfa de hoy como se ha dicho
siendo legislacion vigente v bdsica del Estado en esta materia. Y ello aun a pesar
de que el propio Real Decreto-ley 31/1978 contenia la propuesta de redaccién de
un proyecto de ley sobre proteccién publica de la vivienda pero que no llegard
a aprobarse. No lo hace por varias razones entre las que se pueden destacar la
aprobacidn del propio texto constitucional y, en base a este, la creacién de las
Comunidades Auténomas que van a asumir competencias legislativas en materia
de vivienda de manera definitiva.

31 FernANDEz CARBAJAL, A.: “Veinticinco afos de politica de vivienda en Espafia (1976-2001): una vision
panoramica”, ICE Tribuna de Economia, nim. 816, 2004, p. 148.

32 Asilo expone TAFUNELL SAMBOLA, A.: “Urbanismo y vivienda” en AA.VV.: Estadisticas histéricas de Esparia.
Siglos XIX y XX, (coords. A. CARRERAS | ODRIOZOLA y A. TAFUNELL SAMBOLA), vol. |, 2° ed., Fundacion BBVA,
Bilbao, 2005, pp. 475-476.



Palomares, |. - Cldusulas limitativas a la libre transmision y su incidencia en la eficacia de...

El recorrido histdrico sirve para vislumbrar la evidente dificultad que constituye
el asunto de la normativa aplicable en materia de vivienda protegida. Adn a pesar
de ello se puede afirmar que esta compleja v variante politica en materia de
vivienda publica se ha orientado hacia la construccidn y sus promotores, quienes
habfan de ponerlas en manos de las clases medias. No obstante, se trata de una
polftica eminentemente basada en la compraventa que deja de lado otras férmulas
de tenencia de la vivienda como el alquiler, entre otras, por lo que se orienta al
régimen de adquisicion en régimen de propiedad con el objetivo de la creacién de
un mercado inmobiliario nacional®.

2. El derecho constitucional al disfrute de una vivienda digna y adecuada.

Ya con la entrada en vigor de la Constitucidn espafiola de 1978 (en adelante,
CE) y la concepcidn de nuestro Estado como social y democrdtico de derecho,
supuso un mandato a los poderes publicos que no podian permanecer ajenos a las
demandas sociales orientadas a una mejor calidad de vida. Entre estas demandas
sociales se encuentra la cuestion de la vivienda que encuentra asiento en el art. 47
CE*, el cual establece:

“Todos los espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna
y adecuada. Los poderes publicos promoverdn las condiciones necesarias y
establecerdn las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando la
utilizacién del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacién.
La comunidad participard en las plusvalias que genere la accidn urbanistica de los
entes publicos”.

33 BORGIA SORROSAL, S., FERNANDEZ LOPEZ, M. A. y NAvAU MARTINEZ-VAL, P.: “La vivienda en alquiler en Espafa:
pasado presente y futuro de la politica legislativa estatal”, Revista Juridica de Castilla y Leén, nium. 24, 2011, p.
187.

34 Sobre el alcance y contenido del precepto existe una abundante bibliografia, siendo de interés los trabajos
de NAsARRE AZNAR, S.: “Los retos de la vivienda tras quince afios de crisis y la ley 12/2023”, en AAVV.:
El derecho a la vivienda en tiempos de incertidumbre, (coords. L. C. MATE SATUE, E. HERNANDEZ SAINZ y M. T.
ALoNso Perez), Aranzadi, Pamplona, 2024, pp. 33-46.; QUINTIA PASTRANA, A.: “Comentario al art. 47”, en
AAVV.: Comentarios a la Constitucién Espafiola. En memoria de Pablo Pérez Tremps, (dirs. A. SAiz ARNAIZ ¥
R. Bustos GisgerT), Tirant lo Blanch, Valencia, 2024, pp. 850 y ss.; ArRiIAs MARTINEZ, A.: “Las competencias
autondémicas en materia de vivienda frente a las competencias estatales de caracter transversal en la
reciente jurisprudencia constitucional”, Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, nim.
11,2019, pp. 106-121.; CANALS | AMETLLER, D.: “La efectividad de la regulacién normativa del derecho a una
vivienda digna y adecuada: Una critica desde el analisis social del derecho”, en AA.VV.: Politicas y derecho a
la vivienda: Gente sin casa y casas sin gente, (ed. N. PALEo MosQuera), Tirant lo Blanch, Valencia, 2020, pp. 97-
136.; Lopez RaMoN, R.: “El derecho subjetivo a la vivienda”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim.
102, 2014, pp. 49-91.; GOMEez-FERRER MORANT, R.: “Articulo 47”, en AAVV.: Comentarios a la Constitucion
Espariola, (dirs. M. RoDRriGUEZ-PINERO Y BRAVO FERRER y M. E. Casas BAaMONDE, Wolters-Kluwers-Boletin
Oficial del Estado, Madrid, 2018, pp. 1382 y ss.; PONCE SoLE, |.: “El derrumbe de un mito: La vivienda es un
derecho subjetivo constitucional y legalmente reconocido y exigible judicialmente”, Revista institucional de
la defensa publica, nGm. 11, 2017, pp. 122-174.; VAQUER CABALLERIA, M.: La eficacia y la efectividad del derecho
a la vivienda en Espaiia, lustel, Madrid, 2011.; BassoLs Coma, M.: “Consideraciones sobre el derecho a la
vivienda en la Constitucion Espafola de 1978”, Revista de Derecho Urbanistico, nim. 85, 1983, pp. 13-42 y
PacHECO JiMENEZ, M.N. y SALES PALLARES, M. L.: “El derecho a la vivienda: del reconocimiento constitucional a
la realizacion efectiva. Los cambios en el siglo XXI”, Derecho Privado y Constitucion, nam. 26, 2011, pp. 357-
393.
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El articulo habla de derecho y que por su ubicacidn sistemdtica en el texto
constitucional en el Capitulo Ill del Titulo | de la CE, hemos de advertir que estamos
ante la mds débil proteccidn a diferencia de otros preceptos si consultamos el
art. 53 CE en cuanto a la proteccidon de derechos que alli se dispensa. Ya que
con arreglo al art. 53.3 CE el precepto referido a la vivienda una vez reconocido
como derecho, informara la legislacidn positiva, la practica judicial y la actuacién
de los poderes publicos y sélo podran ser alegados ante la jurisdiccién ordinaria de
acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen. Esta idea es también
recogida en la STS 26 mayo 1987%. De modo que lo que el art. 53.3 CE nos
dice es que, con la formulacién de principios, el texto constitucional no pretende
configurar genuinos derechos fundamentales, sino unicamente aquellos que
orientan la accién de las administraciones publicas.

Es por ello que nos situamos ante obligaciones que la Administracidn asume
en el ejercicio de su competencia y que se orienta a proporcionar derechos a
los particulares. El alcance de las citadas obligaciones vendrd determinado por el
legislador, el cual también delimitard hasta qué punto pueden los particulares hacer
efectivos esos derechos ante la jurisdiccion ordinaria. A propdsito de esto ultimo,
el poder judicial queda vinculado a lo dispuesto en los principios, una vinculacién
que integra la potestad de enjuiciamiento previo de la constitucionalidad de las
leyes a aplicar, la obligacién de remisién al Tribunal Constitucional cuando se
suscite una duda razonable sobre la constitucionalidad de la norma vy la censura
integra de constitucionalidad, entre otras cuestiones, sobre Decretos legislativos,
Reglamentos y actos juridicos tanto publicos con privados en materia de vivienda.

Por esta razén es admitido que los preceptos que establecen principios
rectores puedan ser alegados para cuestionar la constitucionalidad de las normas,
siendo necesario para ello fundamentar la contradiccidon que pudiera existir entre
la norma que se impugna y el texto constitucional. A esta cuestidn hace referencia
en relacion con el art. 47 CE la STC 7/2010, de 27 de abril*®. Del mismo modo,

35 STS 26 mayo 1987 (R] 1987, 5886).

36 STC 7/2010, de 27 de abril (RTC 2010, 7). Asi afirma esta sentencia en su F| 7 que “Finalmente hemos
de descartar que el precepto impugnado vulnere el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada
(art. 47 CE, parrafo primero). Cumple advertir que el principio rector previsto en el art. 47 CE, parrafo
primero, constituye un mandato o directriz constitucional que ha de informar la actuacién de todos los
poderes publicos (Administracion General del Estado, Comunidades Autéonomas y Corporaciones locales)
en el ejercicio de sus respectivas competencias, a fin de promover las condiciones necesarias para que
todo espafiol pueda disfrutar de una vivienda digna y adecuada (STC 152/1988, de 20 de julio, F] 2). Para
fundamentar la pretendida vulneracion del art. 47 CE que imputan al precepto impugnado los recurrentes se
limitan a afirmar que el incremento del tipo de gravamen del impuesto sobre actos juridicos documentados
implica un encarecimiento del coste de la vivienda, puesto que la mayoria de los hechos imponibles de este
impuesto afectan al proceso constructivo. Ahora bien, de esta premisa no se sigue la consecuencia de que
se ponga en riesgo el derecho de los ciudadanos a acceder al disfrute de una vivienda digna y adecuada
en la Comunidad Valenciana, lo que conduce, en definitiva, a descartar la pretendida lesion del art. 47
CE, porque los recurrentes no han cumplido con la carga de fundamentar de manera suficiente cuales
son los motivos por los cuales la misma se habria producido. Como hemos sefalado reiteradamente, la
presuncion de constitucionalidad de normas con rango de ley no puede desvirtuarse sin una argumentacion
suficiente, no siendo admisibles las impugnaciones globales carentes de un razonamiento desarrollado
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en la jurisprudencia del Tribunal Supremo en relacién con el art. 47 CE usa en
el contenido de sus sentencias el principio rector contenido en el precepto
mencionado a la hora de interpretar ciertos conceptos juridicos como hace en las
SSTS | marzo 1994%, 16 junio 1998% v |8 febrero 2002% a la hora de interpretar
las alin vigentes normas preconstitucionales en materia de vivienda protegida.

De otro lado, en lo que al poder ejecutivo se refiere, aquel actda sometido
al principio de legalidad, y cuando la norma le habilite para ello, tiene que hacer
efectivos los principios sefialados en el texto legal. Aun asi, en un plano superior la
Administracidn tiene la obligacién constitucional de conseguir ciertos fines sociales
proyectados en los principios rectores, entre los que se encuentra el derecho a
una vivienda digna y adecuada del art. 47 CE.

Tras lo expuesto, la aplicacidon del art. 47 CE impone una necesaria efectividad
de los principios que recoge, lo que se traduce en el necesario desarrollo
normativo. Esta actividad de desarrollo ha de ponerse en conexién con la
atribucién de competencias que el propio texto constitucional realiza. Se ha de
remarcar que el art. 47 CE no atribuye competencias, sino que fija un objetivo
comun para los distintos entes publicos. Asf, tal y como fija el art. 148.1.3% CE las
Comunidades Auténomas han asumido competencias en materia de ordenacion
del territorio, urbanismo y vivienda. Situacién que se traduce en la proyeccidn
del art. 47 CE como principio rector en los distintos Estatutos de Autonomfa
aprobados mediante Ley Organica (art. 81.1 CE), y, sobre todo, en la positivizacién
en normas autondmicas que, en desarrollo directo de los mismos, o en base a las
competencias asumidas han dictado las Comunidades Auténomas. Esta situacion
provoca una ingente cantidad de normas que en ocasiones se superpone, incluso,
a la ya numerosa normativa nacional generando conflictos de competencias y que
excede de las pretensiones de este trabajo ahondar en la cuestién citada.

Apuntado lo anterior y focalizdndonos en el derecho a la vivienda se hace un
reconocimiento cierto en los Estatutos de Autonomia de segunda generacion,
aquellos aprobados a partir de 2006 en los que se incorporan declaraciones
o enunciados de derechos estatutarios en el dmbito de las competencias
autondémicas. A propdsito de ello, se han suscitado debates doctrinales sobre la
procedencia y licitud de estos®.

que las sustente (SSTC 43/1996, de 14 de marzo, FJ 5; 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 2; 245/2004, de 16
de diciembre, FJ 3; y 100/2005, de 19 de abril, F] 3, por todas), que es, precisamente, lo que sucede en el
presente supuesto”.

37 STS | marzo 1994 (R] 1994, 1698).

38 STS 16 junio 1998 (R] 1998, 6419).

39 STS 18 febrero 2002 (R] 2002, 4826).

40 Diez-Picazo GIMENEZ, L. M.: “;Pueden los Estatutos de Autonomia declarar derechos, deberes y principios?,

Revista Espafiola de Derecho Constitucional, num. 78, 2006, pp. 63-75.; CAAMARO DomMiNGUEZ, F.: “Si pueden:
(Declaraciones de derechos y Estatutos de Autonomia)”, Revista espafiola de Derecho Constitucional, nim.

[215]



[216]

Rev. Boliv. de Derecho N° 41, enero 2026, ISSN: 2070-8157, pp. 202-255

De esta forma tenemos a titulo ejemplificativo en el caso de Catalufia cuyo
Estatuto fue aprobado por la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del
Estatuto de Autonomia de Catalufia, cuyo art. 26 establece que “las personas que
no disponen de los recursos suficientes tienen derecho a acceder a una vivienda
digna, para lo cual los poderes publicos deben establecer por ley un sistema de
medidas que garantice este derecho, con las condiciones que la ley determine”. Este
articulo a su vez se integra dentro del Tftulo concerniente a los “derechos deberes
y principios rectores” v le otorga la proteccién del art. 38.2 del mencionado texto.
En este se determina que “Los actos que vulneren los derechos reconocidos por
los capitulos I, I y Il del presente Titulo y por la Carta de los derechos y deberes
de los ciudadanos de Catalufia serdn objeto de recurso ante el Tribunal Superior
de Justicia de Catalufia, de acuerdo con los procedimientos establecidos en las
leyes”. Completa lo expuesto junto con la consideracion de principio rector de
politicas publicas la referencia expresa a la vivienda en el art. 47 al fijar en esta
materia que “los poderes publicos deben facilitar el acceso a la vivienda mediante
la generacion de suelo v la promocién de vivienda publica y de vivienda protegida,
con especial atencién a los jévenes vy los colectivos mds necesitados”.

Las precisiones que se efectdan en el texto del Estatuto cataldn posibilitan
la deteccién de un verdadero derecho subjetivo con un cierto alcance y toda
una serie de matizaciones. De la misma forma, aunque en un modo menos
determinativo, encontramos la Ley Orgdnica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma
del Estatuto de Autonomia de las llles Balears, cuyo art. 22 bajo la rdbrica “derecho
de acceso a una vivienda digna” regula que “Las Administraciones publicas de
las llles Balears garantizardn el derecho de acceso a una vivienda digna de los
ciudadanos de las llles Balears. Por ley se regulardn las ayudas para promover
este derecho, especialmente a favor de los jévenes, de las personas sin medios,
de las mujeres maltratadas, de las personas dependientes y de aquellas otras en
cuyo caso estén justificadas las ayudas”. Igualmente sucede en el supuesto de la
Ley Orgdnica /2006, de |0 de abril, de Reforma de la Ley Orgdnica 5/1982, de
| de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana cuyo art.l6
obliga a que la Generalitat garantice: ‘el derecho de acceso a una vivienda digna
de los ciudadanos valencianos. Por ley se regulardn las ayudas para promover este
derecho, especialmente en favor de los jévenes, personas sin medios, mujeres

79, 2007, pp. 33-46.; CARRILLO | LOPEZ, M.: “Los derechos: un contenido constitucional de los Estatutos de
Autonomia”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 80, 2007, pp. 49-71.; BALAGUER CALLEJON, M. L.:
“Reformas Estatutarias y reconocimiento de derechos”, Revista General de Derecho Constitucional, nim. 3,
2007, pp. 1-21; Lopez MeNuDO, F.: “Los derechos sociales en los Estatutos de Autonomia”, Revista Andaluza
de Administracion Publica, nGm. 73, 2009, pp. 71-190; y “Los derechos proclamados en los Estatutos de
Autonomia y la igualdad interterritorial”, Revista Espafiola de Control Externo, nim. 34, 2010, pp. 69-87,;
RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J. M.: “Una vez mas sobre las declaraciones de derechos (y otras regulaciones
materiales) en los Estatutos de Autonomia”, Anuario de la Facultad de Derecho UAM, nim. 13, 2009, pp.
145-164.
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maltratadas, personas afectadas por discapacidad y aquellas otras en las que estén
justificadas las ayudas'.

El caso del Estatuto andaluz aprobado mediante Ley Orgénica 2/2007, de |9 de
marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia, incluye el derecho
a la vivienda de forma semejante a la técnica utilizada en el art. 47 CE, es decir,
entre los principios rectores que orientan la actividad administrativa autondmica.
Asi, en el mencionado texto en el art. 25 bajo la ribrica “vivienda” se determina
que “para favorecer el ejercicio del derecho constitucional a una vivienda digna
y adecuada, los poderes publicos estdn obligados a la promocién publica de la
vivienda. La ley regulard el acceso a la misma en condiciones de igualdad, asf
como las ayudas que lo faciliten”. Precepto que se completa en esta materia
por el art. 37.1.22° al establecer que "“Los poderes de la Comunidad Auténoma
orientardn sus politicas publicas a garantizar y asegurar el ejercicio de los derechos
reconocidos en el Capfitulo anterior y alcanzar los objetivos bdsicos establecidos
en el art.10, mediante la aplicacién efectiva de los siguientes principios rectores:
(-..) El'uso racional del suelo, adoptando cuantas medidas sean necesarias para
evitar la especulacién y promoviendo el acceso de los colectivos necesitados a
viviendas protegidas”. Idéntica técnica parecen seguir, entre otros, los Estatutos de
Aragdn (art. 27, Ley Organica 5/2007, de 20 de abril), Castilla y Ledn (art. 16, Ley
Orgénica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia
de Castilla y Ledn), Extremadura (art. 7.16, Ley Organica /2011, de 28 de enero).

Sefialado todo lo anterior, tenemos que el régimen de las viviendas protegidas,
o de proteccién publica, es una de las medidas que adoptan los poderes publicos
para la realizacién del derecho a la vivienda como se configura constitucionalmente.

3. Aproximaciéon al complejo marco normativo vigente en materia de vivienda
protegida.

Analizado ya el alcance del art. 47 CE y la distribucién de competencias en
materia de vivienda donde Estado y Comunidades Auténomas interactdan, toca
referirse a la normativa vigente en la que encontramos la respuesta a qué es
vivienda protegida y cudl es el régimen al que se somete.

La legislacién estatal supletoria, contenida como ya se ha sefialado en el Real
Decreto-ley 31/1978, de 31 de octubre, sobre Polftica de Viviendas de Proteccidn
Oficial y el Real Decreto 3148/1978, de |0 de noviembre que lo desarrolla, es
la primera de las normas la que fija la categoria de VPO de conformidad con el
art. | cuando establece que son “aquellas que, dedicadas a domicilio habitual y
permanente, tengan una superficie Util maxima de noventa metros cuadrados y
cumplan las condiciones, especialmente respecto a precios y calidad, que se sefialen
en las normas de desarrollo del presente Real Decreto-ley y sean calificadas como
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tales”. Asimismo, esta definicidn, todavia vigente, ha de ser completada con la
Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, en la que se articulan
las politicas de planificacidon y programacién publicas, sobre dos categorias de
vivienda protegida: vivienda social y vivienda de precio limitado tal y como sefiala
en el apartado Ill de su predmbulo*. Estas categorias son definidas en el art.
3 del citado texto legal que define a las VPO en el art. 3 f) como “la vivienda
sometida a un régimen especial para destinarla a residencia habitual de personas
con dificultades de acceso al mercado de vivienda, tanto en dmbitos urbanos y
metropolitanos, como en el medio rural. A los efectos de esta ley, se establecen
las siguientes modalidades: vivienda social, o vivienda de precio limitado.

|.° Vivienda social: la vivienda de titularidad publica destinada al alquiler, cesidn
o cualquier otra fédrmula de tenencia temporal sujeta a limitaciones de renta o
de venta y destinada a personas u hogares con dificultades para acceder a una
vivienda en el mercado. También serd considerada vivienda social aquella cuyo
suelo sea de titularidad publica sobre el que se haya constituido derecho de
superficie, concesién administrativa o negocio juridico equivalente.

Laviviendasocialpodrddesarrollarsesobreterrenoscalificadosurbanisticamente
como dotacionales publicos o estar comprendida en edificaciones o locales
destinados a equipamientos de titularidad publica y afectos al servicio publico.

La vivienda social podré gestionarse de manera directa por las administraciones
publicas o entidades dependientes, por entidades sin animo de lucro con fines
sociales vinculados a la vivienda, o a través de férmulas de colaboracién publico-
privada, que sean compatibles con el cardcter de la misma.

Podra tener la consideracion de vivienda social de emergencia aquella vivienda
social que esté destinada a atender situaciones de emergencia, ofreciendo
solucién habitacional a corto plazo y de forma temporal, con cardcter universal y
hasta que se provea de una vivienda alternativa permanente, a personas y familias
en situacion de pérdida o imposibilidad para acceder a una vivienda adecuada,
independientemente de las condiciones documentales y administrativas de las
personas afectadas.

2.° Vivienda protegida de precio limitado: la vivienda de titularidad publica o
privada, excluida la social o dotacional publica, sujeta a limitaciones de precios de
rentay todos los demds requisitos que se establezcan legal o reglamentariamente y
destinada a satisfacer la necesidad de vivienda permanente de personas u hogares
que tengan dificultades de acceder a la vivienda en el mercado. La vivienda de

41 Sobre un examen critico de la ley ArGeLicH ComMeLLes, C.: Ley por el derecho a la vivienda, 2* ed., Aranzadi,
Pamplona, 2023.
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precio limitado serd calificada como tal con arreglo al procedimiento establecido
por la Administracién Publica competente”.

No obstante, esta categorfa genérica, se ve en numerosas ocasiones soslayada
con las normas autondmicas que prevén modalidades propias de vivienda protegida,
e incluso los diferentes planes estatales de vivienda nacionales las han contemplado
con otras modalidades protectoras. Cuestidn que, a su vez, ha llevado incluso a
conflictos de competencias. Asf, se ha declarado inconstitucional en la STC (Pleno)
7912024, de 21 de mayo™ el art. 16 que lleva la rdbrica “vivienda protegida” de la
Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda. El precepto impugnado
contenfa las condiciones y requisitos que debfa reunir la vivienda protegida de
forma supletoria a los planes autonémicos y municipales. Unas caracteristicas que
venfan a completar la definicidon ya ofrecida del citado texto legal.

Ciertamente, se ha generalizado por las Comunidades Auténomas la
aprobacidn de leyes propias en el ejercicio de su competencia que establecen
sus propios regimenes de vivienda protegida. Algunas contindan empleando el
término VPO, como sucede en la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho
a la vivienda de Cataluiia. Otros textos se deciden por el empleo de viviendas
con proteccion publica o de proteccidn publica, siendo exponentes de ello, entre
otros textos, la Ley 6/1997, de 8 de enero, de Proteccion Publica a la Vivienda de
la Comunidad de Madrid, la Ley 2/2002, de 7 de febrero, por la que se establecen
y regulan las diversas modalidades de viviendas de proteccidn publica en Castilla-
La Mancha o la Ley 9/2010, de 30 de agosto, del derecho a la vivienda de la
Comunidad de Castilla y Ledn. Otras Comunidades como Andalucfa utilizan un
término mds sencillo como el de vivienda protegida en su Ley /2010, de 8 de
marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia. Asimismo, también
se observa el empleo de vivienda de promocién publica y proteccidn autondmica

42 STC 79/2024, de 21 de mayo (JUR 2024, 167648). La sentencia resuelve la demanda interpuesta por el

Gobierno de la Junta de Andalucia y que da lugar a la sentencia sostiene el exceso competencial por
parte del legislador estatal, que vendria a imponer con las definiciones impugnadas, en particular el art. 16
y la disposicion transitoria primera, una politica propia y acabada en materia de vivienda. Se destaca
en particular que la legislacion andaluza vigente ya cuenta con una regulacién propia tanto del régimen
de proteccion y calificacion de las viviendas protegidas, como de su adjudicacion. La reforma del texto
refundido de la Ley de suelo y rehabilitacién urbana se combate por el recurrente pese a ser consciente
de que el precepto que se modifica ha sido declarado constitucional por parte de este tribunal, porque
procede a una elevacién que entiende excesiva de las reservas de suelo para tales viviendas.
El abogado del Estado defiende el ajuste del legislador a sus titulos competenciales, negando cualquier
invasion competencial, porque los preceptos dejan amplio campo de actuaciéon a las comunidades
autoénomas. Sefala el TC la resolucién citada que “El art. 16.1 debe declararse inconstitucional y nulo,
pues la regla de supletoriedad del art. 149.3 CE no supone titulo competencial alguno para el Estado y
este no puede dictar normas con el tnico propésito de crear Derecho supletorio del de las comunidades
auténomas en materias que sean de la exclusiva competencia de estas (STC 147/1991, de 4 de julio, FJ
7), ni siquiera cuando tenga alguna competencia en la materia (STC 118/1996, de 27 de junio, doctrina
reiterada en las SSTC 109/2004, de 30 de junio, FJ 8, y 139/2011, de 14 de septiembre, F| 4, entre otras).
La inconstitucionalidad afecta también al art. 16.2, cuyo Gnico contenido se refiere a la forma de alcanzar
las condiciones sefnaladas en el art. 16.1.” (F] 3°). En la doctrina sobre los aspectos competenciales y las
normas civiles a las que alcanza la sentencia GUILARTE GUTIERREZ, V. y MuRILLO DE LA CUEVA, E. L.: “La ley por
el derecho a la vivienda: su constitucionalidad y otras cuestiones”, Derecho Privado y Constitucién, nim. 46,
2025, pp. 183-228.
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en la Ley 8/2012, de 29 de junio, de vivienda de Galicia. Finalmente, podemos
destacar Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la Vivienda en Navarra
que regula la vivienda protegida vy la vivienda de precio tasado (art. 7).

Como se observa la tipologia es diversa, no siendo necesario ofrecer mds
ejemplos, sibien, consideramos que es mds acorde al panoramanormativo referirnos
con caracter genérico a esta tipologfa de construcciones como vivienda protegida,
por ser un concepto extendido y publicamente aceptado™®. De todo lo expuesto,
podemos afirmar que el régimen sustancial de la vivienda protegida se encuentra
en la normativa estatal bdsica. No obstante, se ha de insistir en el planteamiento
segln el cual las competencias que ostentan las Comunidades Auténomas en
materia de vivienda han propiciado un notable desarrollo normativo, hasta el
punto de que resulta inviable llevar a cabo un andlisis exhaustivo de la vivienda
protegida sin considerar la normativa especifica de cada territorio autonémico.
Aun a pesar, que, dado que los planes estatales de vivienda de cardcter cuatrienal
tienen aplicacién en todo el dmbito nacional, resulta imprescindible que, para poder
acceder a las ayudas previstas -cuyo origen es la financiacion estatal-, las viviendas
cumplan una serie de requisitos minimos o bdsicos (y, en determinados casos,
maximos). Por ello, el estudio de la vivienda protegida a partir de la normativa
estatal constituye un enfoque valido para el conjunto del Estado, si bien debe
matizarse con las especificaciones o adiciones establecidas por cada comunidad
auténoma. En este sentido, la normativa estatal representa el punto de partida
0 marco normativo bdsico que las Comunidades Auténomas aplican de manera
directa. Sobre esta base, las entidades autondmicas pueden incorporar elementos
definitorios adicionales que complementan el concepto general o bien, mediante
su propia regulacion, establecer figuras especificas adaptadas a las particularidades
de su territorio. Estas Ultimas suelen contar con financiacién procedente de fondos
autondmicos y, en consecuencia, responden a criterios y caracteristicas propios de
cada comunidad. Sin embargo, aquellas promociones de vivienda que se acojan a
financiacidn estatal deberdn ajustarse necesariamente a la normativa estatal y a los
requisitos miimos o maximos que esta establece, sin perjuicio del amplio margen
de adaptacidn e interpretacién que se reconoce a las comunidades auténomas en
el ejercicio de sus competencias*.

43 Algin autor ha precisado con acierto que este concepto identifica una tipologia de vivienda con un régimen
normativo singular con unas caracteristicas tasadas. La simple circunstancia de emplear las sefialadas
denominaciones indica que nos situamos ante una figura cuyos rasgos primordiales son los de sujecion
a un régimen legal concreto y en el que existen ciertas limitaciones y obligaciones recogidas todas ellas
en la normativa reguladora de cada modalidad, De LA SerNA, M. N.: “El silencio administrativo en el
procedimiento de calificacion de las viviendas de proteccion oficial”, en AAVV.: El silencio en la actividad de
la Administracion publica, (dir. por L. PArRgjo ALFonso), Tirant lo Blanch, Valencia, 2011, p. 402.

44 BLANCO BAREA, ). A.: Viviendas de proteccién publica (VPO). Tramitacién administrativa y ayudas. Normativa
estatal y autonémica, Comares, Granada, 2004, pp. 12-13.
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Por otra parte, en nuestro andlisis es también conveniente reflexionar, de
forma breve, sobre el papel que ostenta la Administracién Local por cuanto
los municipios tienen competencias en materia de urbanismo y ordenacién del
territorio, con competencias compartidas con las Comunidades Auténomas. La
vivienda se incorpora en el seno de materias en las que segin el art. 25.2 a) de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local cuando
menciona que: “El Municipio ejercerd en todo caso como competencias propias,
en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas,
en las siguientes materias: Promocidn y gestién de la vivienda de proteccién
publica”®. Es por esta razén, que no puede dejarse por alto la aportacidn que
los municipios realizan en orden a la consecucién de los objetivos de politica de
vivienda publica, y las diversas actuaciones que caben en relacion con el art. 47 CE,
pues los municipios proyectan su autonomia local en la construccién de viviendas
de su titularidad®. La Unica cuestién que consideramos relevante para el propdsito
de este estudio es si los Ayuntamientos tienen capacidad para crear y establecer
normas en relacién a viviendas protegidas. Sobre la cuestion ha tenido ocasién
de pronunciarse la STS 25 mayo 2004, la cual afirma que se estd lejos de una
atribucidn legal de potestades en la materia de viviendas protegidas*. Ahora bien,
es diverso que el legislador autondmico habilite a los Ayuntamientos a establecer
regimenes de vivienda protegida pero dentro de las caracteristicas y limitaciones
que se establezcan en la ley autondmica. Por lo que, el papel que jueguen los
municipios en esta materia lo determinard la legislacién aplicable. En este sentido,
es ilustrativo el art. 13 de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho
a la Vivienda en Andalucfa, que da notorias potestades a los Ayuntamientos para

45 Misma consideracion puede hacerse sobre las leyes autondémicas de régimen local. Asia titulo ejemplificativo
en el caso de Andalucia, la Ley 5/2010, de Il de junio, de autonomia local de Andalucia establece en
su art. 9.2 que “Los municipios andaluces tienen las siguientes competencias propias: 2. Planificacion,
programacion y gestion de viviendas y participacion en la planificacion de la vivienda protegida, que incluye:
a) Promocion y gestion de la vivienda; b) Elaboracién y ejecucion de los planes municipales de vivienda
y participacion en la elaboracién y gestion de los planes de vivienda y suelo de caracter autonémico; c)
Adjudicaciéon de las viviendas protegidas; d) Otorgamiento de la calificacion provisional y definitiva de
vivienda protegida, de conformidad con los requisitos establecidos en la normativa autonémica.

46 GOMEz JIMENEZ, M. L.: La intervencion administrativa de la vivienda en Espafia 1938-2005, Montecorvo-Grupo
Pinar, Madrid, 2006, p.766 y BassoLs Coma, M.: “La exclusion social y la contribucion de los municipios a
la satisfaccion del derecho a la vivienda”, Revista de Estudios de la Administracién Local, nim. 291, 2003, pp.
103-116.

47 STS 25 mayo 2004 (R] 2004, 4035).

48 Asi la resolucion judicial expuesta establece en su F.J. |° que: “Pues bien, es del caso que ninguna de las
disposiciones legales que en su interés invoca el demandado, ni otra alguna en el ordenamiento juridico,
habilita a los Ayuntamientos para instaurar un régimen propio, al margen de los ya legalmente prefigurados,
de viviendas de proteccién publica, ni, tampoco, para modificar los ya definidos como de «proteccion
oficial» o de «proteccion autonémica» en la legislacion sectorial del Estado o de las Comunidades
Autdénomas con competencia exclusiva en la materia al amparo del articulo 148.1.3 a. Asi, la Ley Reguladora
de las Bases de Régimen Local (Ley 7/1985, de 2 de abril) en su articulo 25, apartados | y 2 d), se limita a
reconocer al Municipio, «en el ambito de sus competenciasy, la facultad de prestacion de cuantos servicios
publicos contribuyan a satisfacer las necesidades de la comunidad vecinal, y a ejercer competencias en los
términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas» en las materias de, entre otras
muchas, «promocién y gestion de viviendasy. Con lo que se esta muy lejos de una atribucion legal de
potestades para normar en la materia de viviendas protegidas”.
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aprobar sus propios planes municipales de vivienda y suelo, ahora bien, guardando
la necesaria coherencia con el Plan Andaluz de vivienda y suelo.

Por Ultimo, cabe destacar la coexistencia de normas de rango inferior al
de ley con cardcter administrativo, al ser materias que exigen una regulacion
pormenorizada para la que las leyes no resultan apropiadas®. En este sentido,
aunque ya han sido citados, destacan los planes nacionales y autondmicos
plurianuales que tienen como objeto el desarrollo de las politicas publicas de
vivienda en los que se disefian las lineas de actuacidn para periodos de cuatro
afios. De igual modo, han de tenerse presentes otras leyes de alcance mds general
que inciden en la vivienda protegida como la Ley 29/1994, de 24 de noviembre,
de Arrendamientos Urbanos que incide sobre los arrendamientos de aquella o el
Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana de cara a la reserva de suelo,
entre otras leyes cuyo contenido excede el propdsito de nuestro estudio.

Esta situacion refleja el complejo panorama normativo existente en el que
conviven normas estatales y autondmicas, y el importante papel que tienen en su
desarrollo las normas con rango inferior al de ley de cardcter administrativo en la
ampliaciéon y complemento de las previsiones contenidas en las leyes.

l1l. CONTEXTUALIZACION Y DELMITACION DEL OBJETO DE ESTUDIO.

Uno de los instrumentos tradicionalmente empleados para facilitar el acceso
a la vivienda a los sectores socioecondmicamente mds desfavorecidos ha sido la
polftica de vivienda protegida, también conocida como vivienda de proteccion
publica u oficial, en un sentido amplio. Esta politica tiene como finalidad principal,
en lo que respecta al acceso a la vivienda, garantizar que el precio de adquisicidn
o el importe del arrendamiento resulte asequible para los hogares con menores
ingresos.

Con este propésito, el Estado social interviene en el mercado inmobiliario,
mitigando los efectos de un liberalismo econdmico sin restricciones. Esta
intervencion se manifiesta, entre otras acciones, en la imposicién de limites a los
precios de venta y alquiler, la regulacién de préstamos cualificados en condiciones
ventajosas, y la concesion de subvenciones o ayudas directas. En esencia, estas
medidas buscan contener la especulacidn inmobiliaria y la consiguiente escalada
de precios.

Particularmente, el legislador establece la obligaciéon de reservar una
proporcidn del suelo para la construccién de viviendas protegidas, asi como la

49 Mas Bapia, M. D.: “Reflexiones sobre las limitaciones a la facultad de goce del titular de viviendas de
proteccion oficial”, Revista Boliviana de Derecho, nim. 19, 2015, pp. 320-321.
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fijacion de precios maximos de venta y renta. Con ello se pretende garantizar un
suministro equitativo de vivienda, ajustando los precios del mercado a la capacidad
econdmica real de los ciudadanos o nucleos familiares.

Este conjunto de medidas se complementa con un entramado normativo
que articula derechos, deberes y restricciones tanto para los inquilinos como
para los propietarios de viviendas protegidas, lo que implica necesariamente
un control por parte de las Administraciones publicas. En el marco de nuestro
estudio, centramos la atencidn en algunas de estas herramientas, entre las que
destacan: las prohibiciones temporales de disponer; impuestas a los adquirentes
de vivienda protegida que han accedido a ella en condiciones preferenciales
respecto al mercado libre, con el fin de asegurar un uso habitacional genuino y
evitar operaciones especulativas; y, de manera mds general, el control sobre las
segundas y sucesivas transmisiones de estas viviendas.

La necesidad de establecer un adecuado control administrativo resulta
indiscutible. Sin embargo, la experiencia demuestra que los mecanismos
actualmente empleados por las Administraciones publicas presentan notorias
deficiencias y ofrecen un amplio margen de mejora. En particular, se hace
imprescindible crear (en aquellos lugares donde ain no existan) y perfeccionar
(donde ya se encuentren instaurados) registros administrativos que recojan tanto
la situacién de las viviendas de proteccién publica como la de los solicitantes
de este tipo de inmuebles. Asimismo, se requiere la implantacion de planes de
inspeccion, asi como la dotacién de los medios técnicos y humanos necesarios para
preveniry combatir el fraude, una practica recurrente en el dmbito de la vivienda
protegida que, en mudiltiples ocasiones, escapa al control publico a causa de las
significativas carencias del sistema de inspeccién vigente.

Esta situacion evidencia una disfuncidn relevante del sistema. En la practica,
se constata con frecuencia que los beneficiarios de las ventajas derivadas de la
adquisicion de viviendas protegidas participan en el tréfico juridico inmobiliario
incumpliendo las restricciones legales aplicables. Asi, por ejemplo, se realizan
transmisiones de estos inmuebles por precios superiores a los maximos legalmente
establecidos, o bien se incumple la obligacién de no disponer de aquellos durante
un tiempo fijado por el legislador.

Se produce, de este modo, una tensién entre la autonomia de la voluntad
y los limites impuestos en aras de la satisfaccidn del interés general, limites que
encuentran su fundamento no sélo en el art. 47 CE, sino también en el art. 33.3
del mismo texto, en la medida en que este Ultimo configura la funcién social
del derecho de propiedad. A las sanciones administrativas previstas para tales
infracciones, debe afiadirse una reflexién acerca de las eventuales consecuencias
que dichas conductas puedan tener en el dmbito civil.
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Ahora nos centramos, dejando a un lado la existencia de derechos de tanteo y
retracto legales o convencionales en favor de la Administracion, en las prohibiciones
y limitaciones a la facultad de disponer en los supuestos de enajenacion de
viviendas protegidas. Estas prohibiciones, esencialmente, son reiteradas también
en las normas autondmicas en virtud del art. 148.1.3% CE al asumir competencias
en este dmbito, sin perjuicio como declard la STC 122/1988, de 20 de julio®, la
competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas no excluye la competencia
del Estado en la direccidon econdmica del crédito donde se inserta la politica de
vivienda publica.

IV. EL SOBREPRECIO.
I. Ambito.

Ha sido y es una preocupacion del legislador el tratar de evitar el fraude a la
correcta ejecucion de los fondos publicos destinados a politicas de vivienda de
proteccién oficial por los particulares entre las que se encuentran las limitaciones
fijadas en lo relativo a precios mdximos de venta.

En el dmbito estatal esta situacidon puede vislumbrarse en el art. 28 del
Real Decreto 2960/1976, de 12 de noviembre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Legislacidn de Viviendas de Proteccién Oficial que determina que
“La cuantfa méxima de los precios de venta y renta de las viviendas acogidas a
esta Ley no excederd de los limites qua se determinen en las disposiciones que
desarrollen la presente Ley”. De otro lado, el art. 29 (que reproduce el art. 112 del
Decreto 2114/1968, de 24 de julio, por el que se aprueba el Reglamento para la
aplicacién de la Ley sobre Viviendas de Proteccidn Oficial), preceptia que “Queda
absolutamente prohibido el percibo de cualquier sobreprecio, prima o cantidad
distinta a las que legal y reglamentariamente corresponda satisfacer al comprador
o al arrendatario de viviendas de proteccion oficial. Tal prohibicién alcanza al
percibo por cualquier concepto de cantidad superior o distinta a la renta o precio
de venta sefialado en la cédula de calificacion definitiva u objetiva, ni aun, a titulo
de préstamo, depdsito o anticipo no autorizado; ni en virtud de contrato conjunto
o separado, con muebles, o de cuotas por prestacion de servicios no autorizadas
reglamentariamente”.

Esta misma nocidon de sobreprecio es seguida por las Comunidades
Autdnomas, asf a titulo ejemplificativo el art. 6.2 de la Ley 13/2005, de Il de
noviembre, de medidas para la vivienda protegida y el suelo de Andalucia, al
establecer la prohibicidon de percibir cualquier sobreprecio, prima o cantidad
distinta a la que corresponda satisfacer a quien compre o sea arrendatario de

50 STC 122/1988, de 20 de julio (RTC 1988, 152).
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una vivienda protegida, sin que pueda justificarse la misma por mejoras u obras
complementarias al proyecto aprobado.

Como puede advertirse, en relacidn con la normativa estatal, la prohibicidn
no se limita exclusivamente a los supuestos de enajenacidn con sobreprecio, sino
que comprende igualmente la percepcién de cualquier cantidad adicional por
conceptos distintos a los previstos en las reglas cuarta y quinta del art. 120 del
Decreto 2114/1968, en concordancia con lo dispuesto en el art. 152. Asimismo,
esta prohibicidn, que abarca todo el perfodo de calificacion, se extiende -en caso
de descalificacion de la vivienda de proteccién oficial como consecuencia de una
sancién- a un plazo adicional de cinco afios a partir de dicha descalificacion.

En el actual sistema de vivienda de proteccidn publica, entre las cuales se
incluyen las viviendas de proteccidn oficial pero también las declaradas protegidas
por las Comunidades Auténomas, el sistema de limitacion de los precios méximos
se mantiene a través de los Decretos de financiacion y de la normativa propia
autondémica. Asf a nivel estatal podemos destacar los arts. 68, 76 y 86 del Real
Decreto 42/2022, de 18 de enero, por el que se regula el Bono Alquiler Joven
y el Plan Estatal para el acceso a la vivienda 2022-2025 que imponen limites al
precio del alquiler o de la cesién en uso, no asi para la venta al centrarse este plan
en el fomento del alquiler. En el dmbito autondmico destacamos el art. 21 del
Decreto 91/2020, de 30 de junio, por el que se regula el Plan Vive en Andalucia,
de vivienda, rehabilitacién y regeneracion urbana de Andalucia 2020-2030 que fija
los precios maximos de venta aplicables en el momento de la formalizacion del
correspondiente contrato que tenga por objeto una vivienda protegida adscrita
al plan®'.

Las consecuencias derivadas de las infracciones en materia de sobreprecios
o percepciones de rentas superiores han sido objeto, tradicionalmente, de un
tratamiento dual. Por un lado, se contempla el régimen sancionador especifico
previsto en la normativa aplicable a las viviendas de proteccién oficial; por
otro, se consideran las repercusiones en el dmbito civil, referidas no tanto a la
validez o eficacia del contrato principal de compraventa o arrendamiento, sino

51 Art. 2l. Precios maximos. “Los precios maximos aplicables se determinarin en el momento de la
formalizacion del correspondiente contrato, teniendo en cuenta las siguientes reglas:
a) El precio maximo de la primera transmision del pleno dominio de la vivienda es el precio de referencia
determinado en el articulo 20. Para segundas y posteriores transmisiones se atendera a lo dispuesto en el
articulo 27 del Reglamento de Viviendas Protegidas de la Comunidad Auténoma de Andalucia. b) La renta
maxima anual en caso de alquiler se determina como el 4,5 por ciento del precio de referencia. c) Si en el
contrato de arrendamiento se pacta una opcion de compra a favor del arrendatario, la renta maxima anual
serd el 5 por ciento del precio de referencia. d) El precio maximo de transmision de viviendas promovidas
sobre un derecho de superficie o sobre las que se haya establecido una cesién del uso se calcula en base a
la siguiente férmula: 0,8 x precio de referencia x t/75, siendo t el nimero de afos que restan de uso. Este
importe sera el maximo en caso de que la contraprestacion a percibir por la cesién del uso o el derecho de
superficie se contemple en un Unico pago. En el caso de que la contraprestacion se realice mediante pagos
anuales, el importe maximo a percibir no podra superar el establecido para el caso de arrendamiento”.
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a la estipulacién o cldusula concreta relativa al sobreprecio o a la renta excesiva.
En este sentido, se analiza particularmente su posible nulidad y la consiguiente
aplicacién del precio o renta méxima legalmente establecida, con la obligacién de
restituir las cantidades percibidas indebidamente.

2. Sancion administrativa.

En relacién con la primera de las cuestiones planteadas, cabe sefialar que la
legislacion estatal, ademds de lo dispuesto en los arts. 35 y 36 del Real Decreto
2690/1976, contempla en el art. 8 del Real Decreto-ley 31/1978 el régimen
sancionador administrativo aplicable a las infracciones de las normas que regulan
el régimen juridico de las viviendas de proteccién oficial. Este precepto, conforme
a lo establecido en la disposicidn transitoria quinta, es igualmente aplicable a
las viviendas de proteccidn oficial calificadas bajo regimenes anteriores. Dicho
régimen ha sido reproducido en la disposicion transitoria octava del Real Decreto
3148/1978, cuyos arts. 56 y siguientes desarrollan el sistema sancionador esbozado
inicialmente en el art. 8 del Real Decreto-ley 31/1978, en el que Unicamente
se enunciaban sus principios generales. Asf, se establece la clasificacion de las
infracciones en leves, graves o muy graves, previéndose, sin perjuicio de otras
sanciones que resulten procedentes, la imposicion de multas de diversa cuantfa.

En virtud de lo dispuesto en la Disposicidn Transitoria |1* del Real Decreto
3148/1978, constituyeninfracciones al régimenjuridico de las viviendas de proteccion
oficial aquellas conductas tipificadas en los arts. 153 y 154 del Reglamento de
Viviendas de Proteccién Oficial, aprobado por el Decreto 2114/1968, de 24 de
julio, con las modificaciones introducidas en el art. 56 del citado Real Decreto. En
este marco normativo, la percepcion de cualquier sobreprecio o prima en los actos
de transmisién o arrendamiento de dichas viviendas se configura como infraccién
muy grave, de conformidad con lo previsto en el apartado C), ndmero |, del art.
|53 del Reglamento de 1968. Dicha calificacién conlleva la posibilidad de imponer
sanciones econdmicas que oscilan entre 1.500 y 6.000 euros, conforme al art. 8
del Real Decreto-Ley 31/1978. No obstante, el parrafo quinto de este precepto
introduce una regla especifica para los casos en que la infraccidn consista en exigir
o percibir un precio o renta superior al permitido legalmente, estableciendo que
la multa podrd reducirse, sin que en ningln caso sea inferior a cinco veces la
diferencia entre el importe cobrado y el precio autorizado en los contratos de
arrendamiento, o al doble de dicha diferencia en las operaciones de compraventa.
Este régimen especial se reitera en el art. 57.2 del Real Decreto 3148/1978.

Ademds, conforme al art. 36, letra d), del Real Decreto 2960/1976, la sancién
pecuniaria puede complementarse con la obligacidn de restituir a los adquirentes,
arrendatarios o beneficiarios de la vivienda protegida las cantidades que hayan sido
percibidas de manera indebida. Por consiguiente, los interesados en reclamar por
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la percepcidon de cantidades superiores a las legalmente establecidas en concepto
de precio o renta pueden ejercitar su derecho ante la Administracién, a través
de la correspondiente via administrativa, con el objeto de que se impongan las
sanciones previstas al titular infractor, de acuerdo con lo establecido en el art. 153,
apartado ), letra I), del Decreto 2114/1968%.

A lo anterior hacen referencia las Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de
Catalufia de 23 de noviembre de 2001%% y |9 de octubre de 2000%, que estudian
la medida administrativa de la devolucidn del sobreprecio, exponiendo lo siguiente
ante el caso concreto que se planted: “procede la imposicién de la obligacién
de reintegrar a las cantidades percibidas como sobreprecio en cuanto se halla
rotundamente establecido en el articulo |15 en relacién con el articulo 112 del
Decreto 2141/1968, de 24 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de VPO,
esto “constituye una responsabilidad civil derivada de una infraccién administrativa
que debe correr a cargo de los herederos del infractor”, asi lo reconocid la STS
16 junio 1998%, obligacidn “no sujeta al plazo de prescripcién de las infracciones
y no subordinada a la circunstancia de que la hipotética infraccién haya prescrito”,
citando a este propdsito reiterada jurisprudencia del Tribunal Supremo®. Dicha
medida sirve instrumentalmente a la norma prohibitiva establecida en el art. 57 del
Real Decreto 3148/1978, de 16 de noviembre -prohibicién de sobreprecio-, “que
procede acordar por la Administracién por regla general a salvo que circunstancias
concurrentes en el caso y debidamente acreditadas determinen lo contrario”.

En el dmbito de las Comunidades Auténomas el esquema es similar a la
hora de abordar la problemdtica de viviendas con sobreprecio. Se establece la
conducta como una infraccidn muy grave, junto con la obligacién de restituir las
cantidades indebidamente percibidas®. Asi, el art. 20 i) de la Ley 13/2005, de

52 Esto debe entenderse dentro de los limites establecidos por la propia jurisprudencia, como recoge la
STS 15 enero 1993 (RJ 1993,113), que establece el criterio de que, entre particulares -y en especial en el
ambito de viviendas de proteccion oficial-, en materia sancionadora solo es posible poner los hechos en
conocimiento de la Administracion Piblica competente. Sin embargo, no cabe exigirle a esta que imponga
una sancién en contra de su criterio, ni tampoco interponer recursos con el Unico propésito de forzar
dicha imposicion, tal como ya habia sefialado la STS 12 diciembre 1970. Por lo tanto, y de acuerdo con
lo indicado en la STS 30 de octubre 1991 (R] 1991, 9176), el denunciante a que se refieren los arts. |57 y
siguientes del Reglamento de 1968 tiene dicha condicion en un sentido técnico y restringido, por lo que
carece de la condicion de interesado en el procedimiento sancionador.

53 STSJC 23 noviembre 2001 (RJCA 2002, 408).
54 STS|C 19 octubre 2000 (JUR 2001, 59183).
55 STS 16 junio 1998 (R] 1998, 6149).

56 SSTS 29 diciembre 1998 (R] 1998, 10477), 22 noviembre 1999 (R] 1999, 8271), 22 febrero 2000 (RJ 2000,
798). Asi la prescripcion de la sancién no impide dentro del expediente sancionador la devolucion del
sobreprecio indebidamente percibido al ser una obligacién legal. Igualmente, CARRASCO PERERA, A, CORDERO
LosaTo, E. y GonzALEz CARRAsCO, C.: Derecho de la Construccion y de la Vivienda, 7° ed., Aranzadi, Cizur-
Menor, 2012, pp. 1146-1159.

57 El andlisis de la normativa autonémica permite afirmar que, al margen de la solucién civil que finalmente
se adopte respecto del contrato, algunos textos legales sancionan expresamente la existencia de un
sobreprecio y establecen la obligacion del vendedor de reintegrar las cantidades indebidamente percibidas.
A modo de ejemplo, cabe mencionar el art. 55 de la Ley 24/2003, de 26 de diciembre, de medidas urgentes
de politica de vivienda protegida, rubricado como “Reintegro del sobrecoste, sobreprecio o sobrerrenta
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Il de noviembre, de medidas para la vivienda protegida y el suelo de Andalucia
contempla el sobreprecio como infraccién muy grave, cuya cuantia puede llegar
desde los 30.001 euros hasta los 120.000 euros vy si el beneficio que resulta es
superior al de la multa que corresponde, se incrementa hasta alcanzar la cuantia
equivalente al doble del beneficio obtenido (art. 21).

También podemos destacar a Catalufia como una de las comunidades que
mas celo ha prestado a esta materia en la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del
derecho a la vivienda. Asf el art. 84 -prohibicién de sobreprecio- establece que
“En la transmisién o cesidn de uso de viviendas de proteccién oficial por cualquier
titulo, se prohibe el sobreprecio, la prima o la percepcién de cualquier cantidad
que altere el precio, renta o canon que corresponda, de acuerdo con las normas
aplicables”. Posteriormente entre las medidas a aplicar por la Administracion
autondmica tipifica como medida de reconduccién la devolucién del importe
del sobreprecio, (art.109.3 c)). Por otro lado el art. |14 explicitamente llevar por
rubrica -devolucién del importe del sobreprecio- estableciéndose que "“En los
procedimientos sancionadores instruidos por infracciones relativas a la transmisién
o cesién de uso de las viviendas de proteccidn oficial por cualquier tftulo que
altere el precio, renta o canon que corresponda de acuerdo con las normas
aplicables, puede establecerse como obligacién complementaria el pago, con los
intereses legales pertinentes, de las cantidades percibidas por encima de las que
correspondan legalmente. Esta deuda se considera de derecho publico a favor de
acreedores privados, por interés social. Dichas cantidades deben devolverse a los
adquirentes o a los usuarios de las viviendas de proteccidn oficial, cuando acrediten
haber obrado de buena fe. En el supuesto de que no haya pago voluntario, debe
aplicarse el procedimiento de recaudacidn en materia tributaria”. Puede notarse
en este caso, que el reintegro de las cantidades debidas es obligado.

percibidos”. Cuando la normativa autonémica no contiene una prevision expresa, puede acudirse al
régimen estatal, que contempla que la sanciéon administrativa pueda ir acompanada del reintegro a los
adquirentes o arrendatarios de las cantidades cobradas indebidamente (arts. 36 d) RD 2960/1976 y 155
RD 2114/1968). Aunque una parte de la jurisprudencia contencioso-administrativa ha entendido que la
devolucion de dichas cantidades constituye una facultad discrecional de la Administracion actuante
(STS 21 septiembre 1982 (R) 1982, 5477)), lo cierto es que la doctrina jurisprudencial mayoritaria viene
sosteniendo que la Administracion esta obligada a imponer la restitucion al infractor (SSTS 20 diciembre
1982 (R) 1982, 8046); 10 marzo 1982 (R] 1982, 1693); 2 diciembre 1985 (RJ 1985, 6510)), con independencia
de los efectos civiles que procedan y con independencia, asimismo, de que el adquirente hubiera conocido
o no la infraccion (STS) 30 abril 2004 (RJCA 2004, 101)). De igual modo, la prescripcion de la infraccion
administrativa no impide que la autoridad judicial acuerde la consecuencia civil consistente en la restitucion
del sobreprecio (SSTS 22 noviembre 1999 (R} 1999, 8271) y 22 febrero 2000 (R] 2000, 798)). De ello
se deriva que el particular afectado puede obtener una restitucion entre particulares en el marco de
un procedimiento administrativo. No obstante, este derecho encuentra determinados limites. En primer
lugar, como ha sefalado la jurisdiccion contencioso-administrativa, el denunciante no ostenta propiamente
la condicion de interesado en el procedimiento sancionador y carece de un derecho subjetivo a que la
Administracion imponga sanciones (SSTS 23 junio 1987 (R) 1987, 6524) y 22 noviembre 1991 (R} 1991,
8839)). En segundo lugar, la ejecucion del acto administrativo que ordena el reintegro de las cantidades
indebidamente percibidas corresponde exclusivamente a la Administracién, sin que el particular pueda
hacerlo valer directamente en la via civil como si se tratara de un titulo ejecutivo. Pese a estos limites,
la jurisprudencia contencioso-administrativa se reconoce competente para acordar la restitucion del
sobreprecio, aun siendo consciente de la existencia de una jurisprudencia civil que declara la validez de las
compraventas realizadas con sobreprecio, Ibidem, p. 1148.
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En definitiva, el debate que se suscita con esta limitacidn es que no sea legitima
la generacién de posibles plusvalias de cardcter privado sobre un bien construido
con dinero publico, y en especial, quién puede comprar esa vivienda protegida
si es que se quiere vender antes de su descalificacidn, estando aun vigentes
todo el elenco de limitaciones. De forma que, para evitar estos sobreprecios, es
particularmente importante quien puede comprar esa vivienda protegida si es que
se quiere vender, de ahf el papel fundamental de los registros de demandantes
de viviendas y acotar quienes pueden ser compradores en segundas o ulteriores
transmisiones.

Esto resulta especialmente relevante para prevenir un problema habitual en el
trafico juridico relacionado con la transmisidn inter vivos de viviendas de proteccion
oficial o declaradas como protegidas: el frecuente incumplimiento de los requisitos
relativos al precio y a las condiciones que deben reunir los adquirentes. Como
consecuencia de ello, estas viviendas de cardcter publico terminan, en muchas
ocasiones, en manos de personas que no cumplen con los fines sociales para los
que fueron destinadas. Todo ello, ademads, con independencia de la existencia de
los derechos de tanteo y retracto previstos en las legislaciones autondmicas, cuyo
objetivo es garantizar -al menos de forma formal, sin perjuicio de las dificultades
que plantea su aplicacién préctica- que el acceso a la propiedad de estas viviendas
se reserve a quienes realmente necesitan esta proteccién®.

3. Efectos civiles de la clausula de sobreprecio sobre el contrato.

La prohibicién absoluta de establecer un precio superior al maximo autorizado
en las compraventas de viviendas de proteccién oficial (VPO) contrasta
notablemente con la practica habitual, en la que resulta frecuente la fijacion de
importes que exceden los Iimites tasados. Desde hace varias décadas, este tipo
de situaciones ha sido objeto de reiterada atencién por parte de los drganos
jurisdiccionales, existiendo un volumen considerable de resoluciones judiciales que
abordan esta problemdtica. Mds alld de las eventuales repercusiones en el dmbito
administrativo o incluso penal, las compraventas de VPO efectuadas por un precio
superior al permitido suscitan una cuestion esencialmente civil relativa a la validez
y eficacia de dichos contratos.

La doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo, Sala Primera, en relacién con
las compraventas de viviendas de proteccidn oficial (VPO) sujetas a sobreprecio,
ha mostrado una evolucién marcada por la ausencia de un criterio uniforme y por

58 REBOLLEDO VARELA, A. L.: “Derechos de adquisicion preferente de la Administracién en la transmision de las
viviendas de proteccion publica: su regulacion en la Ley 4/2003, de 29 de julio, Vivienda de Galicia”, Revista
Xuridica Galega, nim. 44, 2004, pp. 41-42.
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una sucesién de enfoques cambiantes a lo largo del tiempo. Este desarrollo puede
dividirse en varias fases claramente diferenciadas®.

En las primeras tres etapas, los pronunciamientos del Alto Tribunal no se
centraron en viviendas de proteccion oficial, sino en contratos relativos a bienes
diversos -en su mayorfa muebles- que compartian la caracteristica de tener
precios legalmente establecidos. En esos primeros momentos, la jurisprudencia
se inclinaba por declarar la nulidad total de los contratos en los que el precio
excedfa el limite permitido, si bien existieron matices: mientras en una primera
fase se aplicaban las reglas restitutorias del art. 1303 del CC®, en una segunda
se acudié a los arts. 1275 y 1306.2° CC del mismo texto legal para matizar tales
efectos, considerando la existencia de una causa ilicita con irrepetibilidad de las
prestaciones realizadas®'.

Posteriormente, en unatercera etapa, el Tribunal Supremo adoptd una posicién
radicalmente distinta, aceptando la validez del contrato a pesar de la infraccion del
precio tasado, aunque sin excluir las sanciones administrativas previstas por la
normativa especifica reguladora de estos bienes®,

Con la cuarta y quinta fases, la atencidén se dirigid expresamente a las
compraventas de VPO. En la cuarta fase se impuso la solucién de la nulidad
parcial: se reconocfa la validez global del contrato, pero ajustando el precio al
importe maximo legalmente permitido, es decir la nulidad parcial sustitutoria®, y
que ha sido una postura que ha contado con el respaldo de parte de la doctrina
académica®®. Sin embargo, en la quinta fase, que comienza con STS 3 septiembre
1992, el Alto Tribunal volvié a una interpretacion que avala la validez del contrato,

59 Un anilisis en profundidad de la cuestion puede consultarse en GorbiLLo CANAs, A.: “La nulidad parcial del
contrato con precio ilegal”, Anuario de Derecho Civil, nim. |, 1975, pp. 126 y ss.; Mas Bapia, M. D.: Problemas
de valoracién y precio en las viviendas de proteccion oficial, Tirant lo Blanch, Valencia, 2015, pp. 96 y ss.

60 SSTS 17 abril 1947 (R] 1947, 107) y 17 mayo 1949 (R] 1949, 720).

61 SSTS 24 abril 1956 (R] 1956, 858), 27 octubre 1956 (R] 1956, 3417), 9 enero 1958 (R] 1958, 7), 9 junio 1958
(R 1958, 1006), 24 octubre 1959 (R} 1959, 558), 18 noviembre 1959 (R] 1959, 622) y 21 junio 1963 (R 1963,
602).

62 SSTS 28 abril 1971 (R] 1971, 1908), 20 marzo 1972 (R] 1972, 1463), 7 julio 1981 (R] 1981, 3052) y 25 mayo
1983 (R] 1983, 2878).

63 GomMez DE LA EscaLera, C.: La nulidad parcial del contrato, Actualidad editorial doctrina y jurisprudencia,
Madrid, 1995, p. 110.

64 Este periodo tiene su origen a finales de la década de los 70 y hasta el afio 1991 practicamente. Son
representativas de este periodo la siguientes resoluciones: SSTS 29 noviembre 1977 (R) 1977, 4600), 17
abril 1978 (RJ 1978, 1358), 20 marzo 1979 (R] 1979, 912), 11 mayo 1979 (R) 1979, 1979, 1825), 12 julio 1979
(RJ 1979, 2951), 26 febrero 1983 (R] 1983, 1077), 27 noviembre 1984 (R] 1984, 5665), 3 diciembre 1984 (R)
1984, 6023), 26 diciembre 1984 (R] 1984, 6294), 20 junio 1985 (R 1985, 3302), 5 noviembre 1985 (R] 1985,
5512), 10 marzo 1986 (R] 1986, 1170), 22 abril 1988 (R] 1988, 3275), 15 febrero 1991 (R 1991, 1442), 18
febrero 1991 (R] 1991, 1444), 28 febrero 1991 (R] 1991, 1613), 24 junio 1991 (R] 1991, 1613) y 7 enero 1992
(RJ 1992, I51).

65 STS 3 septiembre 1992 (R) 1992, 6882). Sobre esta son interesantes las reflexiones de Rusio TorrRANO, E.:
“El precio en la compraventa de viviendas de proteccion oficial”, Aranzadi Civil, nim. 4, 1993, pp. 1869 y
ss. y CARRASCO PERERA, A.: “Comentario a la Sentencia de 3 de septiembre de 1992, Cuadernos Civitas de
Jurisprudencia Civil, nim. 30, 1992, ref. 78, pp. 861-873.



Palomares, |. - Cldusulas limitativas a la libre transmision y su incidencia en la eficacia de...

a pesar de la infraccién administrativa en el precio pactado, insistiendo en la
primacia de la autonomia contractual de las partes y sosteniendo que la existencia
de sanciones administrativas resulta suficiente para restablecer la legalidad, y en
una interpretacion del art. 6.3 CC que avala que la existencia de sanciones en el
plano administrativo dejan fuera otras repercusiones en el dmbito civil, por lo que
parece alejarse, de nuevo, de la solucidn de la nulidad parcial y abrazar la calidez
del contrato sin perjuicio de las sanciones administrativas aplicables®.

Las soluciones que ofrece la jurisprudencia, por tanto, excluyen la nulidad de
los contratos y el reconocimiento de la validez civil de aquellos celebrados. Ello
no implica la nulidad del art. 1305 CC, vy la consideracion de los arts. 1255y 1256
CC que propugnan la libertad contractual e imposibilitan dejar al arbitrio de una
de las partes contratantes la validez y el cumplimiento de los contratos. Como
resultado de la doctrina jurisprudencial vigente en aplicacién de la normativa
estatal, el establecimiento de un sobreprecio en la compraventa no constituye
motivo suficiente para declarar la nulidad parcial del contrato, ni impone al
vendedor la obligacidn de reintegrar al comprador la cantidad percibida en exceso,
ni exonera a este Ultimo del deber de abonar la totalidad del precio pactado. Sin
embargo, la vigencia y eficacia civil del contrato, incluido el precio que supera
el limite legalmente permitido, se reconoce sin perjuicio de la aplicacién de la
normativa administrativa correspondiente, asf como de las eventuales sanciones
u otras consecuencias que puedan derivarse del incumplimiento de la prohibicién
de enajenar viviendas de proteccion oficial por un importe superior al establecido
reglamentariamente.

Estas soluciones jurisprudenciales contrastan con las diferentes consecuencias
en el plano civil que sobre los contratos tienen la vulneracién de las cldusulas que
establecen un sobreprecio en las transmisiones de VPO en lanormativa autonémica
de aplicacidn. En relacidn con estas, pareciera que el legislador autondmico, quizd
influenciado por todo el vaivén jurisprudencial, ha ido adoptando las diversas
soluciones que se han ido ofreciendo por aquella. Asi, vamos a encontrar tres
modelos o sistemas en las legislaciones autondmicas en materia de VPO.

Un primer sistema va en coherencia con la jurisprudencia consolidada que
guarda silencio sobre los efectos civiles de la cldusula vulneradora del precio
maximo de venta y su repercusidn en el negocio, y al mismo tiempo, impone una
sancién administrativa calificada como muy grave. Ciertamente, esta solucidn es
la mds extendida entre las legislaciones autondmicas. Como argumento sdlido en

66 SSTS 14 octubre 1992 (R) 1992, 7557), 4 junio 1993 (R} 1993, 4478), 3 diciembre 1993 (R] 1993, 9496), 16
diciembre 1993 (R) 1993, 9998), 2| febrero 1994 (R) 1994, 1106), 4 mayo 1994 (R] 1994, 4988), 10 octubre
1994 (R) 1994, 7473), 15 marzo 1996 (R] 1996, 218l), 21 noviembre 1996 (R] 1996, 8284), 4 febrero 1998
(RJ 1998, 619), 27 marzo 2000 (R} 2000), 6 noviembre 2000 (R} 2000, 2428), 16 julio 2001 (R] 2001, 5225),
14 noviembre 2002 (R] 2002, 9921) y 12 diciembre 2007 (R] 2007, 8923).
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pro de esta solucién pudiera ser la consideracidn de que, a la extincidn del régimen
de proteccion, la vivienda queda libre de todas sus limitaciones y sometida a precio
de mercado®’.

Otro sistema, es aquel seguido por el legislador catalan que predica la nulidad
absoluta de la cldusula que establezca el sobreprecio con independencia de la
sancién administrativa que proceda®. Ya en la exposicién de motivos de la Ley
18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda de Catalufia se recoge la
inquietud por la doctrina jurisprudencial vacilante tal y como se ha expuesto y la
necesidad de atajar el problema. Asf establece en su apartado VI que “Asimismo,
se regula por primera vez en Catalufa la prohibicién de sobreprecio en las
transmisiones de viviendas de proteccién oficial y, como elemento importante, se
pone fin a los problemas derivados de la contradictoria jurisprudencia dictada por
la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo respecto a la nulidad o no de las cldusulas
contractuales que establezcan el sobreprecio en la transmisién de viviendas de
proteccién oficial. La nueva regulacién declara la nulidad de pleno derecho de
las estipulaciones referidas al sobreprecio, de acuerdo con el articulo 6.3 del
Cddigo civil de dmbito estatal, sin perjuicio de que esta actuacion pueda, ademds,
constituir una infraccién administrativa. La misma prevision se efectda para el
caso de sobreprecio en la renta de alquiler; en la linea de lo que ya establece el
apartado quinto de la disposicion adicional de la Ley del Estado 29/1994, de 24 de
noviembre, de arrendamientos urbanos”. Prevision esta que se reproduce en el
art. 84 del citado texto.

Una férmula que ha sido seguida también por el legislador extremefio en la
Ley 1172019, de Il de abril, de promocidn y acceso a la vivienda de Extremadura
cuando establece su art. 33.3 que “serdn nulas de pleno derecho cualesquiera
cldusulas o estipulaciones que incumplan la limitacién de precio maximo referida
en el presente articulo. La indicacién que aquellas hicieren al precio de disposicién
o cesidn se entenderd, en todo caso, hecha al precio madximo aplicable”. Este
sistema deja claro que, en los dmbitos autondmicos sefialados, dificiimente podrd
seguir manteniéndose la validez civil del sobreprecio de las compras de vivienda
protegida, donde la declaracién de nulidad se contiene en la propia Ley®”. No

67 REBOLLEDO VARELA, A. L.: “La adquisicion y transmision de las viviendas de proteccién publica (prohibiciones
y limitaciones a la facultad de disponer)”, El consultor inmobiliario, nam. 56, 2005, p. 8.

68 Ya en la década de los 90 algun autor se manifestd proclive al remedio de la nulidad por ser reprimible
en cuanto tal abuso, no siendo adecuado medio de su represién y tratamiento el negarle el derecho a
obtenerla a su precio legal y dar por vilido su contrato adquisitivo, teniéndose que declarar la nulidad
total del contrato. Sin razén de aplicabilidad de la nulidad parcial, aplicindose la sancion general del acto
contra legem, se evita la adquisicion abusiva de la vivienda subvencionada por quien pudiera conseguir otra
al precio del mercado, asi como el lucro abusivo del transmitente y la frustracion de la finalidad de la ley
sectorial en materia de VPO: ofrecer viviendas asequibles a las economias mas débiles, GorbiLLo CANAs,
A.: “Precio ilegal: jun salto atras en la jurisprudencia del Tribunal Supremo? (Comentario a las SS. de 3 de
septiembre y 14 de octubre de 1992)”, Anuario de Derecho Civil, nGm. 2, 1993, p. 913.

69 Otras Comunidades Auténomas como por ejemplo Cantabria en el art. 53.2 del Decreto 31/2004, de |
de abril, por el que se establece el Régimen de Viviendas de Proteccién Publica en régimen autonémico
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obstante, se plantea si tal consecuencia implica una invasién de la competencia
exclusiva del Estado en materia de Derecho Civil (art. 149.1.8% CE). A nuestro
juicio, entendemos que sf al afectar a aspectos bdsicos de la contratacién, en
particular, al declarar nula la cldusula que afecta al precio del contrato, de tal forma
que no puede subsistir este sin aguella con la consiguiente ineficacia del negocio’.

Finalmente, un tercer sistema aboga por el remedio de la nulidad parcial
coactiva’!, o nulidad parcial sustitutoria’. Esta conlleva la sustitucién del pacto ilegal
por la correspondiente norma imperativa que fija el precio méximo autorizado de
las VPO, en atencidn a la finalidad social o protectora de las personas de escasos
recursos econdmicos, y que por ello no pueden acceder al mercado normal de la
vivienda, que caracteriza a la legislacién en este dmbito. Estas normas sustitutorias
de cardcter imperativo van a restringir desde el momento de la celebracién del
contrato la autonomia contractual de las partes, al reglar desde el inicio aquel y
sus vicisitudes. De tal forma que se produce una afectacién de la libertad para
contratar y de pactos, pues la libertad para pactar se ve limitada al incidir estas
normas en la decisién de los pactos a incluir en el contrato y lo dispuesto en la
norma sustitutoria’. De suerte que cuando existe la infraccidn de la ley prohibitiva
por estipulacion de una de las partes, la regulacién que establece aquella sustituye
a la querida por los contratantes. En el caso de las normas imperativas con funcion
sustitutoria en el dmbito de las VPO tienen una marcada finalidad social con una
finalidad tuitiva en la proteccién de un contratante débil, sin recursos para el acceso
a una vivienda de mercado libre™, o bien, incluso de la propia Administracion
Publica para la correcta ejecucién de los fondos publicos destinados a las politicas
de vivienda, derivandose de esto Ultimo el cardcter necesario de la norma’. Se
trata, en suma, de un supuesto de nulidad parcial para evitar el fraude de ley’™. En
nuestra opinidn, se trata del remedio mas justo por ser el que mejor preserva los
intereses en juego en el dmbito de la contratacion de VPO con sobreprecio.

de la Comunidad Auténoma de Cantabria y su Régimen de Subvenciones, también establecen la nulidad
de la clausula de sobreprecio. Ahora bien, lo hacen en una norma sin rango de Ley. Recordemos que toda
limitacion ha de respetar la reserva de ley que el texto constitucional exige (arts. 33 CE y 348 CC). En
nuestra opinion es nula por violar el principio de jerarquia normativa (art. 9.3 CE) y que por tanto no
implican una propia limitacion en si del derecho de propiedad al no afectar al poder de disposicion del
titular dominical de la VPO.

70 Del mismo modo procede el legislador riojano en la Ley 2/2007, de | de marzo, de Vivienda de la Comunidad
Auténoma de La Rioja cuyo art. 47.4 prescribe que “Las clausulas contractuales en las que se contravenga
el precio maximo de venta aplicable seran nulas de pleno derecho, pudiendo solicitar el adquirente la
devolucién de las cantidades indebidamente abonadas”.

71 GoroiLLo CaRas, A.: “La nulidad”, cit., p. 197.

72 Sobre la nulidad parcial sustitutoria en materia contractual y el analisis de otras normas imperativas véase
DeL Campo ALVAREZ, B.: La nulidad parcial en los contratos, Aranzadi, Pamplona, 2021, pp. 97-102.

73 Diez-Picazo ¥ PoNce De LEON, L.: “Contrato y libertad contractual”, Themis: Revista de Derecho, nim. 49,
2004, pp. 15-21.

74 Lorez Frias, A.M.: “Clases de nulidad parcial del contrato en Derecho espaiiol”, Anuario de Derecho Civil,
nuam. 3, 1990, pp. 857 y ss.

75 GOMez DE LA EscALera, C.: La nulidad, cit., p. 95.
76 De casTro Y BrAvo, F.: El negocio juridico, Civitas, Madrid, 1985, pp. 494-495.
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Hilvanando con el sistema expuesto anteriormente, el legislador andaluz opta
por esta solucién en la Ley 13/2005, de Il de noviembre, de medidas para la
vivienda protegida y el suelo cuando su art. 6.3 establece que: “'Sin perjuicio de las
sanciones administrativas que procedan, serdn nulas las cldusulas o estipulaciones
que establezcan precios superiores a los mdximos autorizados en la normativa
aplicable, debiendo entenderse tales estipulaciones hechas al precio o renta
maximos legales que resulten de aplicacion”.

Una solucidn que del mismo modo sigue el legislador vasco al disponer la
Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda del Pafs Vasco cuando tras la prohibicidn
del sobreprecio y establecer el art. 26.2 que “serdn nulas de pleno derecho las
cldusulas y estipulaciones que establezcan precios, rentas o canones superiores
a los mdximos que autorice la normativa aplicable en cada caso” prosigue el
apartado 3 estableciendo que “En los supuestos previstos en el apartado anterior,
se entenderd que la transmisién o cesién de uso se ha realizado al precio mdximo
legalmente permitido, considerdndose valido el resto del contrato, si se cumplen los
demads requisitos para la transmisidn o cesién de uso del inmueble. El adquirente u
ocupante que haya abonado las cantidades indebidas podrd reclamar su reintegro,
sin perjuicio de la responsabilidad que corresponda a tenor de lo dispuesto en el
capitulo X, de infracciones y sanciones, de la presente ley”.

V. PROHIBICION Y LIMITACION DE DISPONER.
|. Fundamento.

Las limitaciones al derecho de disponer de una vivienda protegida no se
reducen Unicamente a aspectos relacionados con el precio. De manera habitual,
la normativa aplicable a las diversas clases de viviendas de proteccién publica
impone restricciones temporales a su transmisién. Estas restricciones afectan
tanto a quienes adquieren el inmueble como a los adjudicatarios o promotores
individuales que lo destinan a su propio uso.

Generalmente, estas limitaciones estdn asociadas a la concesién de ayudas
publicas, ya sea en forma de préstamos subvencionados u otros beneficios
econémicos. Su propdsito esencial es impedir practicas especulativas que
desvirtlen la finalidad social de este tipo de viviendas. Las ayudas estdn disefiadas
para facilitar que personas con recursos econémicos limitados -y sus familias-
puedan acceder a una vivienda adecuada y estable, destinada a ser su residencia
habitual, y no un instrumento para obtener beneficios indebidos.

Dado que nos encontramos ante prohibiciones de naturaleza legal, cabrfa
sostener que no requieren de publicidad registral para ser oponibles erga omnes,
conforme al art. 26 de la Ley Hipotecaria. No obstante, la normativa aplicable
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prevé su reflejo registral mediante nota marginal en el Registro de la Propiedad.
Esta exigencia puede justificarse en la necesidad de un acto previo de calificacién
de la vivienda como de proteccién oficial, asi como, en su caso, en la concesién
de ayudas publicas, condiciones que activarian la aplicabilidad de la prohibicidn
de disponer. Asimismo, debe tenerse en cuenta la diversidad normativa existente
en la materia, tanto por la disparidad legislativa entre Comunidades Autdnomas
como por las variaciones temporales segin la fecha de adquisicién del inmueble.

En este contexto, y considerando que muchas disposiciones legales insisten
expresamente en la inclusién de dichas limitaciones tanto en los contratos como
en el asiento registral correspondiente, asi como ser requisito para la obtencién
del correspondiente visado administrativo, parece razonable concluir que es, en
dltima instancia, la publicidad registral la que garantiza la oponibilidad erga omnes
de estas limitaciones.

2. Ambito.

Es precisamente el cumplimiento de la finalidad social y econdmica a que estdn
destinadas las VPO lo que hace que estas limitaciones sean mds estrictas y tengan
un dmbito de aplicacién mds amplio.

Las limitaciones en cuestién revisten un cardcter temporal y se proyectan
sobre los actos de transmisidn inter vivos, ya sea del derecho de propiedad o del
derecho de uso de la vivienda. No obstante, la normativa sectorial contempla
la posibilidad de que tales limitaciones puedan ser excepcionadas mediante la
oportuna autorizacién administrativa, siempre que concurran los supuestos y
condiciones previstos en dicha regulacién. Cabe afadir que, incluso en los casos
en que se autorice la transmision y esta llegue efectivamente a consumarse, la
Administracion mantiene intactas sus facultades para ejercitar derechos de
adquisicion preferente -como el tanteo o el retracto- respecto del inmueble
objeto de disposicidn.

Hilvanando con el objeto de estudio, el art. 54 del Real Decreto 3148/1978,
de 10 de noviembre establece que “Las viviendas de promocién publica sélo
podran transmitirse, «inter vivos», en segunda o sucesivas transmisiones por los
propietarios cuando hayan transcurrido cinco afios desde la fecha del contrato de
compraventa, y siempre que previamente se haya hecho efectiva la totalidad de las
cantidades aplazadas”. Esta prohibicién es igualmente frecuente en las legislaciones
autondmicas de vivienda protegida, y del mismo modo, en los sucesivos planes
estatales y autondmicos de vivienda. En este sentido podemos destacar el art.
12.1 de la andaluza Ley 13/2005, de |l de noviembre, de medidas para la vivienda
protegida y el suelo al determinar que “Los compradores de viviendas protegidas
no podran transmitirlas «inter vivos» ni ceder su uso por ningun titulo, durante el
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plazo minimo de diez afios desde la fecha de formalizacién de la adquisicién, con
las excepciones que reglamentariamente se establezcan, y salvo la posibilidad de
permuta en casos de violencia de género, tal y como prevé la Ley de proteccion
integral contra la violencia de género de Andalucia”. Dentro de los planes estatales
se ha recogido la prohibicién de disponer respecto de las viviendas acogidas a
ellos en el art. 12 del Real Decreto 1186/1998, de 12 de junio (Plan 1998-2001),
art. 10 del Real Decreto 1/2002, de Il de enero (Plan 2002-2005), art. |3 del
Real Decreto 801/2005, de | de julio (Plan 2005-2008) y arts. 5.1 b) y |3 del Real
Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre (Plan 2008-2012). A titulo ilustrativo el
ditimo de los planes en los articulos expuestos establecfa una prohibicién legal
para transferir o ceder el uso de las viviendas y sus anexos entre personas vivas
por cualquier motivo, durante un periodo de diez afios desde la fecha en que
se formalizara la adquisicion. Esta restriccion solo podia levantarse si se obtenia
permiso de la Comunidad Auténoma. Para recibir dicha autorizacidn, era
necesario cancelar previamente el préstamo y devolver a la Administraciéon que
otorgd las ayudas financieras tanto el capital recibido como los intereses legales
correspondientes. En relacién con los sucesivos planes de vivienda, y el vigente
2022-2025, huelga hacer cualquier referencia en esta materia pues no contemplan
ayudas para la adquisicidn de viviendas en propiedad, siendo el objeto de estudio
remitido a los planes expuestos.

Se ha destacado que, principalmente, su dmbito de aplicacién se centra en
las segundas o ulteriores transmisiones inter vivos de viviendas a las que les sea
temporalmente de aplicacién el régimen expuesto. Ahora bien, ello no obsta
a que se hayan planteado otra serie de problemas como los supuestos de las
transmisiones mortis causa, los casos de cotitularidad y divisién de la cosa comun
dentro del plazo de prohibicién de disponer la vivienda en relacién con la posible
colisién del art. 400 CC y finalmente la ejecucién forzosa de la VPO dentro del
plazo de indisponibilidad. Dejamos a un lado la cuestidn conexa de la valoracién
de la VPO en el momento de la particién de la herencia o liquidacién de la cosa
comun al exceder el propdsito de este trabajo’”.

Ateniéndonos a la primera de las cuestiones planteadas se ha de decir que
el fendmeno sucesorio es inevitable y que por tanto es posible que dentro de
la masa hereditaria esté la titularidad de una VPO. Esta vivienda habrd de hacer
trdnsito a un sucesor con la casuistica que puede que sf, o bien que no, redna
las condiciones econdmicas y sociales para ser beneficiario de una vivienda de
estas caracteristicas y que, ademds, siga calificada como tal y sometida al plazo de
indisponibilidad. De igual forma para que se mantengan la financiacién cualificada
y las ayudas directas que correspondan. Ante esta cuestidn los textos legales de

77 Sobre la cuestion nos remitimos al prolijo estudio que realiza Mas Babia, M.D.: Problemas de, cit., pp. 233 y
ss.
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referencia en la materia a nivel estatal guardan silencio y se hace preciso formular
algun sistema que atienda a este particular. Una posible solucidn en estos casos
pasa por el reintegro de las cantidades por quienes adquieran mortis causa y no
rednan las condiciones, con la finalidad de que en un plazo breve se vuelva a poner
a disposicidn la vivienda. Solucién que por otro lado, adopta el legislador gallego
en el art. 63.3 de la Ley 8/2012, de 29 de junio, de vivienda de Galicia cuando
establece que “En los supuestos de adquisiciones mortis causa, entendiéndose
incluidos en este supuesto los pactos sucesorios, cuando la nueva persona
propietaria no redna las condiciones vy los requisitos especificos para acceder a
las viviendas sujetas a algin régimen de proteccidn, deberd transmitirlas en el
plazo de seis meses a quien cumpla las condiciones establecidas en la normativa
para cada tipo de vivienda. Si la vivienda estuviese calificada como de proteccién
autondmica, podra optar por arrendarla con las mismas condiciones. Cuando
el derecho de adquisicidn de la vivienda por sucesién mortis causa se refiera a
una persona menor no emancipada, no le serd de aplicacién lo dispuesto en el
parrafo anterior”. Una solucidn que consideramos coherente y racional que podria
extrapolarse al resto de sistemas autonémicos y estatal.

El segundo de los problemas expuestos se da en la divisién de la cosa comun,
sobre si puede o no puede limitar la prohibicién temporal de disponer aquella. Nos
tenemos que cuestionar si la existencia de una cldusula en los términos expuestos
harfa inviable la accién encaminada a la transmisidn forzosa de la VPO derivada
del ejercicio de la accidn de la divisidn de la cosa comun. En esta hipdtesis se debe
acudir a los arts. 400 y 404 CC, es decir, reconocerse que, en el marco de una
comunidad de bienes, cada copropietario ostenta la facultad legal de promover
la extincidn del régimen de copropiedad, en virtud de lo establecido en los arts.
400y 404 CC. Esta prerrogativa sdlo encuentra excepcién en aquellos supuestos
expresamente previstos por el ordenamiento juridico, los cuales constituyen
restricciones justificadas al principio general de libre desvinculacidon. En ausencia
de consenso entre los comuneros acerca de la forma de disolver la comunidad,
la via legalmente prevista es la enajenacion forzosa del bien indiviso, seguida del
reparto del producto obtenido conforme a las cuotas de participacién respectivas.
Aun pese a la existencia de limitaciones que afectan al poder de disposicién del
propietario, en particular, la cldusula prohibitiva, que pese a la existencia de aquella
se reconoce a la Administracién la facultad de ejercitar los derechos de tanteo y
de retracto (art. 54 del Real Decreto 3148/1978), lo que pone de manifiesto que
la cldusula limitativa resefiada no entrafia una verdadera prohibicidn de disponer,
ni mucho menos una reserva de dominio. La conclusidn es clara, la transmisién
es vélida y posible pues sin esta la propia Administracién no podria ejercitar los
derechos de adquisicién preferente citados’. En la misma linea han sido constantes

78 En este sentido se pronuncia la STS 2| noviembre 1996 (R] 1996, 8284) y SAP Barcelona 17 enero 2007
(JUR 2007, 178145).
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los pronunciamientos judiciales que entienden que es un principio fundamental en
esta materia que ninglin copropietario estd obligado a permanecer en comunidad y
que en consecuencia con lo anterior; son también constantes los pronunciamientos
de que los preceptos del Cddigo Civil relativos a la divisién de la cosa comun no
estdn modificados por preceptos de cardcter administrativo como es el caso’. En
estos casos la division, adjudicacién o venta de la vivienda se hard con las cargas y
limitaciones que establezcan los preceptos administrativos que afecten al bien en
cuestion. Una vez transmitida, el nuevo titular seguird sujeto al régimen de estas
viviendas hasta tanto en cuanto no trascurra el plazo legal, pues la sola transmisién
forzosa no implica la descalificacién de la vivienda.

Resulta pertinente abordar el supuesto especifico relativo al embargo vy
posteriorenajenacion forzosa de una VPO que se encuentra sujetaa una prohibicién
temporal de disponer. Pese a que de forma preliminar pueda afirmarse que dicha
prohibicién no impide per se la transmisién forzosa del bien, el verdadero nicleo
del debate juridico radica en determinar cudl es el alcance y la oponibilidad de esta
clase de restricciones frente a los acreedores del titular del derecho real cuando
estos, en ejercicio legitimo de sus derechos crediticios, promueven el embargo y
la ejecucién del inmueble.

Desde una perspectiva doctrinal y registral, la evolucidn interpretativa de esta
cuestién ha experimentado importantes matizaciones. Sin embargo, a partir de
la Resolucidon de la Direccidn General de los Registros y del Notariado de 22 de
febrero de 1989 -criterio que ha sido mantenido por la actual Direccién General
de Seguridad Juridica y Fe Publica (DGSJYFP)- se ha consolidado la posicién de
que las prohibiciones de disponer no pueden operar como limites absolutos que
neutralicen principios juridicos fundamentales, como el de la responsabilidad
patrimonial universal consagrado en el art. [911 CC®, Este planteamiento, ademds
de resultar sistemdticamente coherente, encuentra sustento en una concepcion
funcional del sistema crediticio, en el que la verdadera garantfa de los acreedores
reside en la solvencia patrimonial del deudor, y no en eventuales obstdculos
formales que pretendan excluir bienes del proceso de ejecucién. Por lo demas, el
dnico limite legftimo a la embargabilidad de los bienes del deudor se encuentra

79 Véanse las SSTS 13 mayo 1980 (JUR 1980, 38), 5 marzo 1991 (R] 1991, 1718), 23 septiembre 1994 (JUR
1994, 7823), 2| noviembre 1996 (R] 1996, 8284), 3 febrero 1999 (R] 1999, 747). En la jurisprudencia menor
SSAAPP Sevilla 28 septiembre 2001 (JUR 2002, 30263), Barcelona 17 enero 2007 (JUR 2007, 178145), Jaén
3 febrero 2014 (JUR 2014, 104630), Barcelona 2 diciembre 2015 (JUR 2016, 21501) Pontevedra 4 julio 2019
(JUR 2019, 234025) y Navarra 12 mayo 2025 (JUR 2025, 174986).

80 CarRizaArEs Laso, A. y RoDRriGUEZ-ROsADO, MARTINEZ-ECHEVERRIA, B.: “Las prohibiciones de disponer. El pacto
de reserva de dominio”, en AAVV.: Tratado de Derecho Inmobiliario Registral (Dirs. S. DeL Rey BArBA y M.
Espejo LErDO DE TgjADA), tomo |, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, pp. 388 y ss.; MURGA FERNANDEZ, ). P.: “La
eficacia de las prohibiciones de disponer frente a los actos de disposicion de caracter forzoso (embargo
y posterior enajenacion forzosa): posibles soluciones y postura actual de la DGRN”, Revista Aranzadi
Doctrinal, nim. 4, 2014; CapiLLA RONCERO, F.: “Prohibicién de disponer impuesta en testamento”, Cuadernos
Civitas de Jurisprudencia Civil, nim. 20, 1989, p. 397.
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en aquellas excepciones expresamente establecidas por la ley, que determinan de
forma restrictiva los supuestos de inembargabilidad.

3. Efectos civiles y registrales de la vulneracion de la prohibicién de disponer.

Por lo que concierne a los efectos civiles del negocio juridico dispositivo
que vulnera la prohibicién de disponer en la normativa en materia de VPO,
inicialmente se ha de decir que la doctrina no ha encontrado una posicidn unanime
en torno a la cuestidn. En condiciones normales la prohibicién se hace constar
por medio de nota marginal con efecto meramente informativo (art. 26.1 LH)
al ser una limitacién legal del dominio, y la Administracién habrd de autorizar a
través del correspondiente visado que se cumplen con todos los requisitos para
la transmision. Cuestidn esta Ultima que tiene importancia para la temdtica que
ahora abordamos, pues se establece como requisito previo para la autorizacién
de la escritura publica en que se formalice su transmisién y que serd objeto de
inscripcidn en el Registro de la Propiedad.

Una primera postura aboga por la nulidad radical del negocio ex art. 6.3 CC.
Lo hace al considerar que el contrato privado de compraventa es contrario a las
normas administrativas de cardcter imperativo.

Como sabemos el art. 6.3 CC establece la nulidad de pleno derecho de los
actos que contravienen normas imperativas. A partir de esta norma, el Tribunal
Supremo ha desarrollado una doctrina que refuerza la eficacia civil de las normas
administrativas cuando su contenido es incompatible con la validez del negocio
juridico celebrado entre particulares. Dicha interpretacion jurisprudencial marca
un giro respecto de posiciones anteriores que atribufan escasa relevancia civil a
las infracciones de normas administrativas. Esto no debe confundirse con que
el Alto Tribunal no tenga en cuenta la nitida distincién entre los aspectos civiles
y administrativos en las transmisiones de VPO o de aquellas sometidas a algin
régimen de proteccidon publica. Es decir, admite que se trata de una infraccion de
cardcter administrativo con la correspondiente sancién en dicho orden, pero que
en principio no debe afectar a la validez civil del acto dispositivo. Asi, las SSTS
como las de 25 septiembre 20068, 31 octubre 200722, 22 diciembre 2009% y |7
junio 20108, han afirmado que la ilicitud administrativa puede conllevar la nulidad
civil, incluso si la prohibicion no es absoluta, cuando la finalidad y naturaleza de la
norma administrativa contradice el contenido del contrato. De modo especifico,
la STS Il julio 2017% reiterd que es irrelevante que la norma infringida no declare

81 STS 25 septiembre 2006 (R] 2006, 6577).
82 STS 31 octubre 2007 (R] 2007, 8644).

83 STS 22 diciembre 2009 (R] 2010, 703).
84 STS I7 junio 2010 (R} 2010, 5407).

85 STS I julio 2017 (R} 2017, 3621).

[239]



[240]

Rev. Boliv. de Derecho N° 41, enero 2026, ISSN: 2070-8157, pp. 202-255

expresamente la nulidad, ya que el acto que contraviene una norma imperativa
debe reputarse nulo de pleno derecho en virtud del art. 6.3 CC. Estas tesis fueron
también aplicadas en materia de VPO en otras resoluciones como la STS 14 mayo
2009%, en relacién con precios superiores a los maximos legales en contratos de
arrendamiento de VPO, donde se declard la nulidad de cldusulas abusivas con
efecto retroactivo sobre lo pagado en exceso. También la STS 14 julio 2010% y
STS 25 marzo 20118 ratificaron esta linea jurisprudencial al sostener que la fijacidn
de rentas superiores a las permitidas en viviendas protegidas vulnera normas
prohibitivas y genera la nulidad de las cldusulas respectivas. La conclusién que se
deriva de esta jurisprudencia es la nulidad absoluta ipso iure, ex art. 6.3 CC de todo
acto contrario directamente de la norma imperativa o prohibitiva, aunque esté
igualmente sancionada por norma administrativa con otros efectos.

Partiendo de este planteamiento, por parte de algunas Audiencias Provinciales
se estd aplicando esta doctrina para legitimar la nulidad del contrato por vulnerar
una norma imperativa, sin atender si existe o no otra consecuencia en la Ley. Una
jurisprudencia que consideramos errdnea porque va en contra del propio espiritu
del art. 6.3 CC pues se establecen consecuencias sancionadoras.

Podemos destacar como ilustrativa la SAP Las Palmas 30 junio 2021¥, En este
supuesto se declard la nulidad absoluta de un contrato privado de compraventa de
una VPO por vulnerar la normativa sectorial aplicable. Esta nulidad se fundamenta
en el art. 6.3 del CC, al haber concurrido una infraccidn directa de normas de
derecho publico que regulan el régimen juridico de las VPO. Aunque la legislacion
sectorial especifica ya prevé consecuencias sancionadoras frente a la transmision
irregular de este tipo de inmuebles, ello no impide la aplicacién paralela de las
consecuencias civiles que derivan de la nulidad del contrato, conforme al principio
de inderogabilidad de las normas imperativas. La causa de invalidez del contrato
se halla en la imposibilidad legal de cumplir con su objeto desde el momento
mismo de su celebracién: la compraventa se formalizé privadamente pese a una
expresa prohibicién legal de transmision durante los diez primeros afios desde
la calificacion definitiva de la vivienda, salvo autorizacidon administrativa expresa
y cumplimiento de ciertos requisitos. En consecuencia, la prestacidn pactada
no sélo era juridicamente inviable, sino que tal imposibilidad era originaria y no
sobrevenida, lo que convierte el contrato en radicalmente nulo. En el supuesto
La parte demandante expuso que el contrato litigioso versaba sobre una vivienda
protegida en régimen general, tipo |, sometida a limitaciones legales en su
transmisién. El comprador era plenamente conocedor del cardcter protegido del

86 STS 14 mayo 2009 (R] 2009, 3027).

87 STS 14 julio 2010 (R) 2010, 6043).

88 STS 25 marzo 2011 (R} 2011, 3014).

89 SAP Las Palmas 30 junio 2021 (JUR 2021, 323187).
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inmueble. En agosto de 2017, al solicitarse autorizacidn para elevar el contrato
privado a escritura publica, la Direccidon General de Vivienda denegd dicha solicitud
y abrié expediente sancionador por contravenir la normativa sobre VPO. Como
consecuencia, el vendedor traté de desistir del contrato alegando imposibilidad
sobrevenida, al amparo del art. 1184 CC, vy evitar asf la sancién administrativa.
El demandante sostuvo que, de haberse concedido la autorizacidn, no habrfa
solicitado la resolucién contractual. Afirmd también que ambas partes sabian de
la existencia de la prohibicidn de disponer y que intentaron consumar la venta a
pesar de ello. Esta actuacién desembocd en una sancidn administrativa para el
vendedor, pese a que los efectos del contrato no se perfeccionaron plenamente.

Con base en los arts. 1272 y 1275 CC, que establecen la imposibilidad de
contratar sobre objetos imposibles o ilicitos, y en el art. 1303 CC, que dispone la
obligacién de restitucion reciproca en caso de nulidad, el demandante defendid
que la relacidn juridica no era simplemente anulable sino absolutamente nula,
sin necesidad de que la norma administrativa contuviera una prevision expresa
de sancién civil. Sostuvo ademds que, conforme al principio de restitutio in
integrum, el comprador debfa restituir la vivienda y que no procedia ningiin tipo de
compensacion, dado que habia ocupado la vivienda durante afios sin pagar renta
ni cuotas desde diciembre de 2018, ni siquiera los gastos comunitarios, generando
un enriguecimiento injusto.

El caso analizado pone de relieve que la infraccidn de normas administrativas
imperativas en la transmision de viviendas de proteccion oficial no sdlo produce
consecuencias en el plano sancionador; sino que también comporta la nulidad
radical del contrato, con obligacidn de restitucion de las prestaciones conforme
al art. 1303 CC. La jurisprudencia actual del Tribunal Supremo confirma esta
doctrina, al integrar la eficacia civil de la normativa administrativa en los limites
del tréfico juridico entre particulares. Ello garantiza la coherencia del sistema y la
supremacia del interés publico en el marco de las politicas de vivienda protegida.

También es significativa por recoger la doctrina expuesta la SAP Ledn 12
julio 2024°° que resuelve un caso de nulidad de un contrato de compraventa por
error vicio en el consentimiento prestado por la adquirente. Los demandantes
interponen la demanda instando la nulidad del contrato al ocultdrseles por parte
del vendedor que se omitié la declaracidon de VPO en el contrato, ni de las
limitaciones dispositivas inherentes a esta vivienda que se encontraba, ademds,
financiada con un préstamo cualificado, como tampoco informd el vendedor
sobre la necesidad de obtencidn de visado, lo que ciertamente proporciond a los
compradores un falso conocimiento de la realidad, incumpliendo con ello el deber
de informar de manera leal que exige la buena fe.

90 SAP Ledn 12 julio 2024 (JUR 2024, 381685).

[241]



[242]

Rev. Boliv. de Derecho N° 41, enero 2026, ISSN: 2070-8157, pp. 202-255

Por ello se estima la declaracién de nulidad del contrato de compraventa
con la que estamos de acuerdo por cuanto se acredita la concurrencia de error
vicio de consentimiento y la probada ocultacién de las limitaciones en cuanto a
la disponibilidad del objeto, en lo que se refiere al precio maximo de venta, al
tratarse de una vivienda de proteccién oficial, durante un plazo de quince afios a
partir del momento de la compraventa, lo que determina que el negocio juridico
celebrado entre los litigantes fuera ineficaz ab initio. Ahora bien, no estamos
de acuerdo en el planteamiento que se realiza al rescatar la propia resolucion
judicial la doctrina de la STS |l julio 2017 y la conclusidn que se deriva de la
jurisprudencia allf recogida al declarar la nulidad absoluta ipso iure, ex. art. 6.3 CC
de todo acto contrario directamente de la norma imperativa o prohibitiva, aunque
esté igualmente sancionada por la norma administrativa con otros efectos. Ello
lleva al tribunal ademads a afirmar que el contrato de compraventa privado era de
contenido imposible de cumplir ya que existia una prohibicidn legal expresa para
la venta de la vivienda en los términos establecidos en su normativa sectorial y
por ende era nulo el contrato desde sus origenes con los efectos restitutorios del
art. 1303 CC. Se ha de decir respecto a este pronunciamiento que la nulidad es el
dltimo remedio, salvo que exista un efecto distinto para el caso de contravencion
de aquellos actos contrarios a normas imperativas y prohibitivas, y en el dmbito
de las VPO se prevén severas sanciones, pero no se determina en la legislacién la
nulidad del negocio transmisivo. Admitir lo contrario es contradecir el propio art.
6.3 CC.

Parte de la doctrina académica también acoge esta posicién en la que cabe
preguntarse si, con independencia de las sanciones administrativas que procedan,
la enajenacién es en sf valida civilmente o, por el contrario, habrfa de estimarse
nula de pleno derecho conforme el art. 6.3 CC. Segin REBOLLEDO VARELA la
eficacia civil de la prohibicidn de disponer no deberfa de albergar duda alguna, por
lo que cualquier acto de disposicidn dentro del plazo establecido sin autorizacion
de la Administracién no sélo tiene impedido su acceso al Registro de la Propiedad,
sino que serfa una transmisién nula’.,

En nuestra opinién, respecto de la jurisprudencia del Alto Tribunal, si bien es
cierto que la solucién de la nulidad, tal y como hemos expuesto, puede en este
ambito garantizar la coherencia del sistema y la supremacia del interés publico en
el marco de las politicas de vivienda protegida, también es cierto que tenemos
que observar bien si se respeta el principio de reserva de ley que toda limitacién
al dominio exige. Asimismo, se ha de tener en cuenta la interpretacion restrictiva
de la propia prohibicién legal, en el sentido de que el legislador no haya previsto
un efecto distinto al de la nulidad del negocio, y ello en coherencia con el propio

91 REeBOLLEDO VARELA, A. L.: “La adquisicién”, cit., p.14.
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art.6.3 CC. Si se previd por el legislador en la misma Ley una consecuencia
diferente, huelga decirlo, esta serd la que se aplique.

Ni que decir tiene, junto con lo expuesto, que, si la nulidad se prevé en una
norma sin rango de Ley, como sucede en Decretos autondmicos y nacionales que
desarrollan planes de vivienda, se estarfa vulnerando el principio de reserva de Ley
que toda limitaciéon dominical exige, y por tanto no deberia de considerarse como
prohibicién de disponer legal. Es mds, a poco que nos aproximemos al analisis
de la legislacién autondmica, el propio legislador prevé considerables sanciones
administrativas con cuantias muy elevadas que revisten un marcado cardcter
disuasorio. Razén por la cual no cabrfa hablar de nulidad del negocio, pues como
se ha expuesto, si el legislador hubiera querido otra consecuencia o remedio asi
lo hubiera configurado.

Por tanto, se habrd de estar al concreto régimen a aplicar y su posible
consecuencia, siendo, no obstante, deseable una armonizacién entre sistemas con
el fin de preservar la seguridad juridica en este dmbito, en el que, por otra parte,
la adecuada ejecucidn de los fondos publicos en materia de politica de vivienda es
sustancial. En conclusidn, tal y como estd configurado en la actualidad el sistema
se ha de afirmar la validez civil del titulo, si bien, serfa necesaria una armonizacién
entre las legislaciones sectoriales nacionales y autonémicas que previeran como
consecuencia la nulidad dentro del plazo de indisponibilidad de la prohibicidn en
aras a garantizar con ello la proteccién tanto de la Administracion como de los
colectivos vulnerables adquirentes de VPO, eso sf, sin perjuicio de las sanciones
que procedan como sucede en la actualidad.

El planteamiento contrario que defiende la validez y eficacia del negocio
transmisivo que vulnere la prohibicién en este dmbito es recogido en algin reciente
pronunciamiento judicial como el que se realiza en la SAP Madrid 17 marzo 2025%2.
Lo hace en un caso en el que se impugna un negocio fiduciario celebrado con la
finalidad de conseguir que la vivienda de proteccién oficial que, por la normativa
administrativa de aplicacion, Unicamente podfa ser adquirida por una determinada
persona, se adquiriese realmente por ambos litigantes, que abonarfan por mitad el
precio estipulado. En lo que nos interesa, el drgano judicial al analizar la prohibicion
de disponer del art. 54 del Real Decreto 3148/1978 aplicable al caso, llega incluso
a afirmar que la citada limitacidn no es tal al ir mas alld y calificarla de obligacién
de no disponer; al otorgar ante el incumplimiento de la obligacidn al Ente publico
promotor la facultad de ejercitar los derechos de tanteo y retracto con arreglo a
los arts. 1507 y ss. CC, sin cuestionarse la validez del negocio transmisivo.

92 SAP Madrid 17 marzo 2025 (JUR 2025, 118940).
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Finalmente, la Ultima cuestidn a tratar es la inscripcidn registral del titulo en el
Registro de la Propiedad que vulnera la cldusula de indisponibilidad prevista por
el legislador. En primer lugar, la consecuencia normativa con cardcter genérico
frente a la vulneracién de la cldusula de la denegacion del visado por no respetar el
plazo de indisponibilidad. Por lo que, en los supuestos que nos hemos de plantear
nos encontramos con un contrato privado sin visar protocolizado en escritura
publica y que trata de acceder al Registro de la Propiedad, ain a pesar de las
sanciones administrativas por no tener el visado o autorizacién para transmitir
que corresponda por parte de la Administracidn. Es decir, se debe determinar
si la obtencidn del visado en este dmbito es requisito necesario para que
pueda procederse a la inscripcidn, o si, por el contrario, ha de entenderse la
venta inscribible aun cuando el visado no haya sido obtenido sin perjuicio de las
consecuencias que ello pueda tener para el comprador.

Para responder a esta cuestién hemos de analizar la doctrina registral donde
encontramos dos posiciones claramente contradictorias en momentos distintos.
En un primer momento la RDGRN 14 julio 2012 y la RDGRN 26 abril 2014
consideran que la obtencidn del correspondiente visado constituye un requisito
previo imprescindible para proceder a la inscripcidn de la transmisién en el
Registro de la Propiedad. Las restricciones impuestas por la normativa sobre
vivienda protegida deben entenderse como limitaciones legales que delimitan el
contenido ordinario del derecho de dominio. Estas restricciones configuran una
modalidad de propiedad estatutaria, en tanto las facultades inherentes al derecho
de propiedad quedan condicionadas, en su contenido y ejercicio, al régimen
juridico especial derivado de la funcidn social que cumple el bien juridico tutelado.
En este sentido, dichas limitaciones emanan directamente de la normativa estatal
y autondmica en materia de vivienda sujeta a regimenes de proteccién publica.
Su aplicacion es obligatoria para todo titular de este tipo de viviendas, conforme
al régimen especifico bajo el cual hayan sido clasificadas. La infraccién de estas
disposiciones dard lugar a las consecuencias que, en cada caso, establezca la
normativa correspondiente.

En consecuencia, la eficacia registral de estas limitaciones debe entenderse
en los términos del art. 26.1 LH, que dispone que las prohibiciones impuestas
por la Ley que posean plena eficacia juridica sin necesidad de declaracién judicial
o administrativa expresa, no requieren una inscripcion especial e independiente,
produciendo efectos como auténticas limitaciones legales al dominio. Dicho
cardcter legal, derivado directamente de la norma, excluye la necesidad de
inscripcidn registral para su plena aplicacién en los actos de transmisién de
viviendas protegidas sujetas a este régimen. En consecuencia, el registrador
deberd calificar si el acto dispositivo se ajusta a las restricciones establecidas
por la normativa aplicable, aunque tales limitaciones no consten expresamente
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en el Registro de la Propiedad. En este contexto, cabe concluir que, cuando la
normativa exige la obtencién de visado como condicidén previa para autorizar
escrituras relativas a segundas o posteriores transmisiones, la inscripcién de dichas
escrituras requiere la acreditacion de la existencia de dicho visado. Tal exigencia
debe entenderse integrada en el conjunto de limitaciones con eficacia normativa
plena, independientemente de su reflejo registral.

En definitiva, no puede oponerse a esta conclusién el argumento de que
la ausencia del visado no invalida el acto dispositivo ni impide la adquisicidn
del derecho por parte del adquirente. El Registro no puede dar cobertura
a transmisiones que, aunque vdlidas en términos generales, no se ajusten a las
limitaciones dispositivas impuestas por la normativa aplicable al titular registral,
atendiendo a las caracteristicas especiales del bien objeto del derecho. Esta
limitacidn opera incluso en aquellos casos en los que la norma no sanciona con
nulidad la contravencidn, de acuerdo con lo previsto en el art. 6.3 del CC, que
admite la validez de actos contrarios a una norma imperativa, siempre que esta no
prevea expresamente su nulidad.

La doctrina mantenida por el Centro Directivo, conforme a la cual se deniega
el acceso al Registro de la Propiedad a actos juridicos civilmente vdlidos que, sin
embargo, infringen normas administrativas relativas a la VPO, carece de sustento
en norma legal expresa. Dicha interpretacidn resulta discordante tanto con la
praxis notarial y registral como con la jurisprudencia consolidada en materia
de vivienda protegida, que ha establecido reiteradamente que la transgresion
de disposiciones administrativas puede dar lugar a sanciones -principalmente
de naturaleza econdmica o consistentes en la descalificacion del régimen de
proteccién-, pero no incide sobre la validez civil del acto ni, por tanto, sobre su
aptitud para acceder al Registro. Igualmente resulta inadecuada la consideracion
de que el requisito de visado constituye una prohibicion legal en los términos del
art. 26 de la LH y, por ende, una limitacién al derecho de dominio. Tal calificacién
no se sostiene, habida cuenta de que dichas restricciones en los casos que se
estudian en las resoluciones expuesta no emanan de una norma con rango de ley,
sino de un Decreto de cardcter autondmico, es decir, de una disposicidn dictada
por el poder ejecutivo regional y no por el legislativo, tal como exigiria el principio
de reserva de ley.

Debe subrayarse que nos encontramos ante el derecho de propiedad, cuya
proteccién se consagra en el art. 33 de la CE. En virtud de ello, y conforme al
principio de reserva de ley, toda limitacién sustantiva al ejercicio del dominio debe
establecerse mediante norma con rango de ley, dictada por el correspondiente
legislador -estatal o autondmico, segin el reparto competencial-, como garantfa
del respeto a los derechos fundamentales del ciudadano y del principio de
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seguridad juridica. En consecuencia, para que una infraccion normativa pueda
determinar la nulidad civil de un acto, debe preverse de forma expresa en la norma
correspondiente. En ausencia de dicha previsidn, y cuando la propia norma sanciona
la infraccién con consecuencias distintas (por ejemplo, sanciones administrativas),
no puede sostenerse la nulidad del acto ex art. 6.3 CC. En definitiva, cuando
un acto juridico reviste validez en el dmbito civil, como ocurre en el supuesto
examinado, su inscripcion registral debe admitirse, salvo que concurra un defecto
de tracto sucesivo u otro impedimento estrictamente registral. Lo contrario
conducirfa a una disociacién indeseable entre la realidad juridica sustantiva y la
publicidad registral, quebrando los principios de coherencia vy eficacia del sistema
hipotecario.

Aun a pesarde ello, pronto esta posicion fue corregida en laimportante RDGRN
24 abril 2017 cuya doctrina se confirma en la RDGSJYFP 30 enero 2023. La doctrina
que en ambas resoluciones se contiene, en sintesis, una interpretacién en sentido
opuesto al planteamiento del Centro Directivo expuesto con anterioridad. Ahora
si, en ambas resoluciones se sefiala que en ningun lugar de la normativa de VPO
de las Comunidades Auténomas cuyos regimenes se aplicaban a sendos casos, en
particular Asturias y Castillay Ledn, recogian la prohibicidn de transmitir una VPO
sin visado, y mucho menos que esa falta del visado determine que la compraventa
no se pueda inscribir en el Registro de la Propiedad. Ademds, que la ausencia
de visado, en las citadas Comunidades, no tiene como consecuencia la nulidad
de la transmisién, ni tampoco la nulidad contractual, toda vez que la normativa
sobre la materia establece un efecto distinto y concreto para su omision (art. 6.3
CC). Se considera una falta sancionable con las consecuencias pecuniarias que
de ella pudieran derivarse para los incumplidores y no hay norma que establezca
que la falta de incorporacién del visado impida la inscripcion de las escrituras de
compraventa.

VI. REFLEXIONES FINALES.

El estudio realizado evidencia que la vivienda protegida constituye un eje
estructural de las politicas publicas orientas a la materializacidon del derecho
constitucional a una vivienda digna y adecuada, conforme al art. 47 CE. Su régimen
jurfdico se configura como un dmbito fuertemente intervenido, en el que las
limitaciones administrativas responden a la finalidad tuitiva y antiespeculativa que
inspira la intervencion publica en esta materia.

Una de las dreas donde se aprecia mayor complejidad es la relativa al
sobreprecio. Lajurisprudencia del Tribunal Supremo ha atravesado diversas etapas,
caracterizadas por criterios no siempre homogéneos. Frente a posiciones iniciales
de nulidad total, y otras posteriores de plena validez con sancién administrativa,
se ha ido consolidando -con apoyo doctrinal notable- la nocién de nulidad parcial
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sustitutoria, que permite mantener la validez del negocio e integrar el precio
pactado con el precio mdximo legal permitido. Esta solucidn es especialmente
coherente con la funcidn social que subyace a la vivienda protegida, pues evita que
la infraccién administrativa derive en la ineficacia total del contrato, preservando
simultdneamente los intereses del adquirente v la recta ejecucidn de los fondos
publicos.

No obstante, adquiere especial relevancia la situacién generada porlos modelos
doctrinales o normativos que sostienen la nulidad absoluta del negocio juridico
en los casos de infraccidn del precio tasado. Tales posiciones pueden incurrir
en un riesgo cierto de conflicto competencial, ya que la regulacién de la nulidad
contractual integra de forma indudable el nicleo del Derecho civil, competencia
exclusiva del Estado en virtud del art. 149.1.8* CE.

La competencia autondmica en materia de vivienda -derivada del art. 148.1.3%
CE- permite a las Comunidades Auténomas establecer requisitos, limites,
sanciones e incluso consecuencias administrativas antes incumplimientos, pero no
habilita para configurar ex novo causas civiles de nulidad, alterar la estructura del
negocio juridico privado ni modular el régimen comun de invalidez previsto en el
Cédigo Civil.

Por ello, cuando una norma autondmica dispone que la infraccién de la
normativa de vivienda protegida determina la nulidad radical del contrato, o
cuando una interpretacion jurisprudencial eleva una infraccidon administrativa a
causa de ineficacia civil total, se corre el riesgo de invadir la competencia estatal
exclusiva en materia civil. Este riesgo puede materializarse en un conflicto positivo
de competencia, especialmente si se considera que la nulidad contractual afecta
directamente a la seguridad juridica y a principios basicos de la contratacion privada
cuya regulacidn unitaria constituye una exigencia constitucional. La tensidn entre la
competencia autondmica en vivienda y la estatal en Derecho civil se proyecta, por
tanto, como uno de los puntos mas sensibles del sistema y plantea la necesidad de
una delimitacién mds precisa entre infraccion administrativa y consecuencia civil.

En este sentido, resulta imprescindible destacar que la coexistencia actual
de criterios dispares -tanto en la jurisprudencia como en diversas normas
autondmicas- sobre las consecuencias civiles derivadas de la infraccidén de la
normativa de vivienda protegida genera una evidente quiebre de la seguridad
juridica y abre la puerta a conflictos competenciales. La determinacion de si debe
aplicarse la nulidad total del negocio, la validez con sancién administrativa o la
nulidad parcial sustitutoria no puede quedar al arbitrio del modelo seguido por
cada legislador autondmico, ni depender de interpretaciones judiciales fluctuantes.
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Dado que la nulidad y la eficacia de los contratos forman parte del nicleo del
Derecho civil, competencia exclusiva ex art. 149.1.8* CE, deberfa ser el legislador
estatal, en la norma oportuna, quien estableciera un modelo unico, claro y
uniforme que fije las consecuencias civiles aplicables a estos supuestos. Solo asf
se evitard la proliferacién de regimenes distintos segun el territorio, un fendmeno
que no solo compromete la unidad del mercado de VPO, sino que ademds genera
desigualdad entre ciudadanos en funcién de la Comunidad Auténoma donde se
ubique la vivienda protegida.

De este modo, la existencia de un marco estatal uniforme permitirfa delimitar
con precisién cuando procede la nulidad absoluta, cudndo la validez con sancién
administrativa y cudndo la nulidad parcial sustitutoria, evitando solapamientos
competenciales y reforzando la coherencia del sistema en todo el territorio
nacional. Elementos que pudieron haber sido considerados por el legislador en la
Ley de Vivienda del afio 2023 y parece que fueron obviados.

En relacién con las prohibiciones y limitaciones de disponer, conviene destacar
-y corregir ciertos planteamientos previos- que no se trata de restricciones
convencionales ni de limites pactados contractualmente, sino de prohibiciones
legales, establecidas por normas estatales y autondmicas en ejercicio legitimo de
las competencias publicas para asegurar la funcion social de estas viviendas.

Sunaturaleza legal determina que estas prohibiciones son plenamente oponibles
erga omnes, incluso aunque su reflejo registral tenga cardcter informativo. Ademas,
su finalidad -evitar la especulacion y garantizar el destino social del inmueble-
justifica que el legislador imponga periodos minimos de intransmisibilidad,
requisitos de visado administrativo y supuestos de ejercicio de tanteo y retracto
por parte de la Administracidn. Estas prohibiciones no impiden la existencia de
transmisién forzosa derivada de un procedimiento de ejecucién, pero ello no
porque carezcan de cardcter legal, sino porque el propio ordenamiento, a través
del art. 1911 CCy del sistema de responsabilidad patrimonial universal, establece
que la inalienabilidad absoluta debe ser excepcional y expresamente prevista.

Finalmente, la complejidad del régimen de la vivienda protegida deriva no sdlo
de su estructura juridico-administrativa, sino también del modelo descentralizado
que articula su regulacion. La coexistencia de normativa estatal bdsica, legislacion
autondmica especifica y desarrollos reglamentarios -junto a los planes plurianuales
de vivienda- genera un marco necesariamente plural, donde resulta imprescindible
armonizar la finalidad social del bien con la seguridad juridica del tréfico inmobiliario.

En conclusidn, el equilibrio entre la finalidad publica de la vivienda protegida, la
autonomia de la voluntad, la proteccidn del adquirente y las exigencias derivadas
del reparto constitucional de competencias constituye el verdadero eje del sistema.
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La correcta interpretacién de las normas debe orientarse a preservar la esencia
social del régimen de vivienda protegida, evitando prdcticas especulativas, pero
también evitando que la tutela de tal finalidad lleve a distorsionar principios civiles
bdsicos cuya regulacién corresponde de manera exclusiva al legislador estatal.
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