En Logrofio, a 31 de mayo de 2000, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en su
sede provisional, con asistencia de su Presidente, Don Ignacio Granado Hijelmo, y de los
Consejeros Don Pedro de Pablo Contreras, Don Joaquin Espert Pérez-Caballero, Don Jesus
Zueco Ruiz y Don Antonio Fanlo Loras que actia como ponente, emite, por unanimidad, el
siguiente

DICTAMEN
23/00

Correspondiente a la consulta formulada por la Excma. Sra. Consejera de Obras
Publicas, Transportes, Urbanismo y Vivienda en relacion con el Proyecto de Decreto por el
que se establecen las condiciones de habitabilidad que deben reunir las viviendas en el ambito
territorial de la Comunidad Autonoma de La Rioja.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Primero

El Gobierno de La Rioja aprob6 en su dia el Decreto 50/1997, de 3 de octubre, por el
que se regulan las condiciones de habitabilidad que deben reunir las viviendas en el ambito
territorial de la Comunidad Auténoma de La Rioja, sin que su proyecto hubiera sido
dictaminado por el Consejo de Estado o por el Consejo Consultivo de La Rioja.

Segundo

El citado Decreto 50/1997 fue objeto de impugnacién jurisdiccional que dio lugar a
la Sentencia de 22 de febrero de 1999, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de La Rioja, por la que se anulé dicho Decreto al no haber sido
sometido a dictamen previo del Consejo de Estado o, en su caso, de este Consejo Consultivo
de La Rioja.

Tercero

En cumplimiento de dicha sentencia, la Consejeria de Obras Publicas, Transportes,
Urbanismo y Vivienda envia para que dictaminemos el proyecto de Decreto més arriba citado,
cuyo contenido responde exactamente al del Decreto 50/1997 anulado.

Cuarto



El expediente remitido es el mismo incoado en 1997 para la aprobacion del Decreto
50/1997, luego anulado, al que se ha incorporado una fotocopia del BOR en el que aparecié
publicado ese Decreto (si bien la pagina fotocopiada y afiadida al expediente no es la
correspondiente al citado Decreto) y el escrito de comunicacion de la presentacion del recurso
contencioso-administrativo interpuesto por un representante de I.,S.A, comunicacion que la
legislacidn entonces vigente exigia como requisito procesal.

Antecedentes de la consulta
Primero

Mediante escrito de 25 de abril de 2000, registrado de entrada el 3 de mayo siguiente,
la Excma. Sra. Consejra de Obras Publicas, Transportes, Urbanismo y Vivienda remite a este
Consejo Consultivo, para su dictamen, el proyecto de Decreto més arriba referido elaborado
por la citada Consejeria.

Segundo

Mediante escrito registrado de salida el 8 de mayo de 2000, el Sr. Presidente de este
Consejo Consultivo, a peticidn del vocal ponente, solicitd al 6rgano directivo proponente de
la norma se completase el expediente y, en su caso, se tuviera en cuenta la reforma del
Estatuto de Autonomia de La Rioja, aprobada por la L.O. 2/1999, de 7 de enero y la
aprobacion de la Ley 10/1998, de 2 de julio, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de La
Rioja.

Tercero

Mediante escrito de 17 de mayo de 2000 y con registro de entrada en este Consejo
Consultivo el 18 de mayo, la Excma. Sra. Consejera adjunta fotocopia de la Sentencia de 22
de febrero de 1999 del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja; pone en nuestro
conocimiento que «l contenido del proyecto de Decreto que es objeto de la consulta,

responde exactamente al del Decreto anulado, el cual ha permanecido incdlume en ese
aspecto», y que en el momento presente no hay motivo alguno para modificarlo.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero



Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo y su @mbito

El art. 8.4.C) del Reglamento del Consejo Consultivo de la Comunidad Auténoma de
La Rioja, aprobado por Decreto 33/1996, de 7 de junio, establece que «habra de recabarse el
dictamen del Consejo Consultivo, salvo que se solicite del Consejo de Estado», en relacion
con los «proyecto de reglamentos o disposiciones de caracter general que haya de dictar el
Gobierno de La Rioja en ejecucion o desarrollo de las Leyes estatales o autonémicas y sus
modificaciones y, en los mismos términos, los reglamentos independientes».

En el presente caso es innecesario que indaguemos, como hemos hecho en anteriores
ocasiones, la naturaleza juridica del proyecto de reglamento sometido a nuestra consulta sobre
la base de la dicotomia reglamento ejecutivo-reglamento independiente y en funcién de si se
trata de materias delegadas, transferidas o exclusivas, para determinar la necesariedad de
nuestro informe, puesto que esa discusion, en el presente caso, ha quedado zanjada por la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja, de 22 de febrero de 1999, en la que
anula en Decreto 50/1997 de 3 de octubre, por haber sido aprobado sin haberlo sometido a
informe del Consejo de Estado o de este Consejo Consultivo.

El contenido del Decreto anulado se ha retomado en el presente proyecto de Decreto.
Debe advertirse que dicho vicio no fue alegado por el recurrente sino propuesto de oficio a
las partes por la Sala en virtud de las facultades que les confiere a los Jueces y Tribunales el
art. 43.2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa.

Por lo demas, en el Fundamento de Derecho Cuarto de la Sentencia se recoge la
jurisprudencia del Tribunal Supremo en relacion con la necesidad del dictamen del Consejo
de Estado u 6rganos consultivos de las Comunidades Auténomas en el procedimiento de
elaboracion de Reglamentos. A ello ya nos hemos referido en nuestro dictamen 42/99.

En cuanto al ambito de nuestro dictamen, segin hemos manifestado en reiteradas
ocasiones, procede un juicio de estatutoriedad, examinando la adecuacion del texto al Estatuto
de Autonomia y, por extension, al bloque de constitucionalidad en el que aquél se inscribe,
asi como un juicio de legalidad o de enjuiciamiento del ajuste del proyecto de Decreto a la
norma o normas que desarrolla..

Asimismo, conforme al articulo 3.2 de nuestro Reglamento, podemos formular juicios
de oportunidad o conveniencia y de técnica legislativa.

Segundo

Cumplimiento de los tramites del procedimiento de elaboracion de



disposiciones de caracter general

Como ha quedado sefialado en los antecedentes de hecho de este asunto, el contenido
del Proyecto de Decreto se corresponde con el Decreto 50/1997, de 3 de octubre, anulado por
la Sentencia de 22 de febrero de 1999. El érgano directivo redactor del proyecto de norma ha
optado por remitir el mismo expediente que se tramitd, en 1997, para la aprobacion del
Decreto 50/1997, anulado en 1999 por falta de nuestro Dictamen. Esta forma de proceder
merece una doble consideracion.

La primera se refiere al contenido del expediente, en cuanto que se corresponde con
el que se tramitd hace mas de dos afios, y lo que este Consejo hubiera dicho, en aquel
momento, si se le hubiera consultado. Este Consejo Consultivo viene insistiendo con
reiteracion sobre la importancia de observar las prescripciones establecidas en los arts. 67 y
68 de la Ley 3/1995, de 8 de marzo, en relacién con el procedimiento para la elaboracion de
disposiciones generales y en su normativa complementaria como garantia de acierto en su
elaboracion, instrumento que facilita la reflexion en la trascendente tarea de incorporar una
nueva norma en el ordenamiento juridico y medio preventivo para evitar ulteriores
contenciosos, por razones de forma o de fondo.

A estas previsiones legales hemos de afiadir que, por exigencia de nuestro Reglamento
organico, el expediente ha de ser «completo». Examinemos, pues, estos requisitos.

A) Memoria.

Dispone literalmente el art. 67.2 de la Ley 3/1995 que «ales propuestas -de proyectos
de Ley y disposiciones de caracter general- irdn acompafiadas de una memoria que debera
expresar previamente el marco normativo en que se inserta, justificar la oportunidad y
adecuacion de las medidas propuestas a los fines que se persiguen y hacer referencia a las
consultas facultativas efectuadas y a otros datos de interés para conocer el proceso de
elaboracion de la norma».

La Memoria que suscribe el Jefe del Servicio de Vivienda, resulta muy parca ,aunque
respeta formalmente lo exigido en aquel precepto legal. Salvo que la propia exposicion o
preambulo de la norma proyectada cumpla por si mismo ese cometido explicativo, es
aconsejable que la Memoria recoja de manera detallada la justificacion del proyecto. Ademas,
no basta con dejar constancia de las consultas externas efectuadas, sino que es conveniente
recoger una valoracion de las alegaciones presentadas justificando su rechazo o aceptacion.
En la Memoria se dice sobre este particular que «algunas de las cuales han sido recogidas en
el Decreto».

B) Estudio econémico.



No se hace referencia alguna en el proyecto de Decreto a esta cuestion, cuando es
indudable que la tiene, por mas que ya existan en la actualidad unos servicios administrativos
que gestionan la cedula de habitabilidad. Si no fuera necesario este estudio, han de sefialarse
las razones que lo avalan.

C) Tabla de derogaciones y vigencias.

En cuanto a la tabla de disposiciones derogadas y vigentes a que se refiere el art. 67.3
de la Ley 3/1995, este Consejo reitera, una vez mas, la importancia que la misma tiene en
cuanto que afecta al principio de seguridad juridica y de certeza en el conocimiento y
aplicacion del Derecho.

No existe, propiamente, una tabla de derogaciones y vigencias en el proyecto de
Decreto. En el primer borrador y en la Memoria, existe una relacion de normas afectadas,
todas ellas referidas a normas estatales que no seran de aplicacion en La Rioja «en cuanto se
opongan al presente Decreto» (Disposicion Derogatoria). Sin embargo, en la Disposicion
Derogatoria del Decreto 50/1997, cuyo contenido constituye el proyecto de Decreto sometido
a nuestro Dictamen, la formula derogatoria es genérica y no satisface el grado de certeza y
seguridad que es propio de una tabla de vigencias: «n cuanto se opongan al presente Decreto,
no seran de aplicacion...la normativa vigente en esta materia de igual o inferior rango».

D) Audiencia de los interesados.

El expediente se sometio al tramite de audiencia de los Colegios Oficiales de
Arquitectos y de Aparejadores y Arquitectos Técnicos de La Rioja y la Asociacion de
Empresarios de la Construccion y Promocion y Afines de La Rioja, que han alegado lo que
han creido conveniente y algunas de las alegaciones se han tenido en cuenta en la version
final.

No se ha dado audiencia , sin embargo, a los Municipios a través de la Federacion de
Municipios de La Rioja cuando son interesados en una doble condicion: En cuanto que las
Entidades locales, antes de conceder la licencias de obras, deben recabar informe previo de
habitabilidad de los proyectos de obras de nueva planta o reforma (art. 3), y en su condicion
de suministradores de los servicios de agua y alcantarillado (art. 2.2).

Tampoco se ha dado audiencia a las Asociaciones de Consumidores y Usuarios que
deberan ser oidas de acuerdo con los articulos 2.2.e) y 22 de la Ley 26/1984, de 19 de julio,
General para la defensa de los consumidores y usuarios.

E) Informe del S.1.C.E.



El art. 28 del Decreto 58/1997, de 30 de diciembre, sobre informacion, calidad,
evaluacion e inspeccion de los servicios, exige el informe del Servicio de Informacién,
Calidad y Evaluacion (SICE) sobre “toda actuacion adminitrativa que conlleve la creacion,
modificacién o supresiéon de un procedimiento administrativo”, informe que el referido
precepto sefiala que se «exigird» con caracter «revio a su publicacion y entrada en vigor»y
ello «al objeto de mantener la adecuada homogeneizacion y normalizacion de procedimientos
y documentos administrativos».

El proyecto de Decreto se refiere al procedimiento de otorgamiento de la cédula de
habitabilidad en el art. 6, pero su regulacién queda confiada al Consejero, que lo hizo
mediante Orden (de 22 de junio de 1998, BOR de 4 de julio). El proyecto de Decreto, sin
perjuicio de lo que diremos mas adelante en cuanto a la extension de su contenido, no requiere
de este informe, por la razon aludida, aunque este Consejo Consultivo desconoce si la citada
Orden fue informada por el SICE, ya existente en el momento de aprobacion de la misma.

F) Caracter completo del expediente.

Debe sefalarse, por ultimo, en relacion con el caracter completo de los expedientes
sometidos a nuestra consulta, que, en el presente, no se ha incorporado el contenido de otras
dos normas que guardan estrecha relacién con el proyecto de Decreto, pero cuya existencia
consta en el mismo y que fueron sometidas al tramite de audiencia corporativa. Se trata de las
que luego fueron sendas Ordenes de 22 de junio de 1998 por las que se aprobaron el
procedimiento de tramitacion y otorgamiento de la cédula de habitabilidad y las Ordenanzas
que determinan las condiciones minimas de habitabilidad. Si es cierto, como consta en el
expediente, que los tres proyectos de normas fueron enviadas en su dia para el tramite de
audiencia y fueron objeto de alegaciones, las citadas Ordenes no se han incorporado al
expediente, cuando son piezas inseparables del proyecto de Decreto sometido a nuestra
consulta.

Tampoco se ha incorporado al expediente, la documentacion relativa al recurso
contencioso-administrativo interpuesto contra el Decreto 50/1997 y que es origen de su
anulacion. Ello es particularmente negativo cuando las razones de fondo del recurso se
fundaban en una supuesta falta de cobertura legal de la norma. Esa documentacion debera
incorporarse y valorarse para evitar ulteriores contenciosos fundados en las mismas razones.

La segunda consideracion se refiere al expediente remitido en mayo del 2000, que se
mantiene «incélume», en expresion de la Excma. Sra. Consejera de Obras Publicas,
Transportes, Urbanismo y Vivienda, respecto del tramitado en el verano-otofio de 1997. No
parece justificada la interpretacion absolutamente formalista que se ha hecho del fallo de la
Sentencia del TSJ de La Rioja, de 22 de febrero de 1997. Es cierto que el mismo anula, por
razones exclusivamente formales, el Decreto 50/1997. Pero el 6rgano directivo elaborador de



la norma, no debiera ser indiferente a las alegaciones sustantivas utilizadas por la recurrente
(la posible falta de cobertura legal), para aprovechar la ocasion y dejar fundamentado ese
aspecto.

Pero es que, ademas, con posterioridad a la aprobacion del Decreto 50/97, retomado
su contenido en el presente proyecto de Decreto, se ha modificado el Estatuto de Autonomia
de La Rioja, por la Ley Organica 2/1999, de 7 de enero. El titulo competencial no se encuentra
ya en el viejo art. 8.uno, apartado 8 (que ahora se refiere a la «artesania»), sino en el apartado
16 («la ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda»).

Ademas se ha aprobado la Ley 10/1998, de 2 de julio, de Ordenacion del Territorio
y Urbanismo, que pudiera afectar a la materia objeto del proyecto de Decreto. Hemos de
advertir que el art. 179 se refiere a las licencias urbanisticas municipales a las que quedan
sujetos, entre otros, da primera utilizacion de los edificios». Esta prevision, que
indirectamente podria cubrir una de las finalidades de la cédula de habitabilidad, puede no ser
suficiente para prestar la cobertura legal de la misma. Debiera salvarse, como luego diremos,
su duplicidad o incompatibilidad, puesto que estos instrumentos de intervencion
corresponden a diferentes Administraciones Pablicas: municipal, la licencia urbanistica;
autondmica, la cédula de habitabilidad.

Esa coexistencia de dos controles previos a la construccion y ocupacion de las
viviendas ha llevado a alguna Comunidad Auténoma (caso del Pais VVasco, mediante Decreto
189/1997, de 29 de julio), en aras al objetivo de simplificacion de la actividad administrativa,
a suprimir la cédula de habitabilidad, y el informe previo de habitabilidad, puesto que la
finalidad perseguida queda cubierta por la licencia (urbanistica) de primera utilizacion u
ocupacion de los edificios e instalaciones en general, competencia de los Ayuntamientos.

Tercero
Competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma proyectada

La Comunidad Autonoma de La Rioja tiene competencia para dictar el proyecto de
Decreto sometido a nuestra consideracion, si bien no fundada en el titulo competencial del
apartado 8 («artesania») del art. 8.uno del Estatuto de Autonomia de La Rioja, como hemos
sefialado en el Fundamento de Derecho anterior, sino en el apartado 16, referido a da
ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda~» Debera corregirse, por tanto, esa referencia
incorrecta al apartado 8 del articulo 8.uno del Estatuto que ahora se refiere a la «artesania».

Cuarto



Acerca de la cobertura legal del proyecto de Reglamento

Examinado en el Fundamento de Derecho anterior el titulo competencial que ampara
al Gobierno de La Rioja para aprobar el proyecto de Decreto, hemos de abordar ahora otra
cuestion diferente: su cobertura legal.

A) El reglamento que se proyecta no trae causa de ley previa: no ejecuta ni desarrolla
una ley: Es un Reglamento independiente. Esta circunstancia para nada afecta, en si misma
y en abstracto, a la constitucionalidad o legalidad del reglamento. Un reglamento requerira
habilitacion legal y debera limitarse a ser complemento necesario de una ley previa, cuando
en la materia que pretenda regular exista una reserva material o formal de ley.

No se trata ahora de reiterar la polémica doctrinal acerca de la extension que tiene en
nuestro sistema constitucional la reserva material de ley: esto es, si, como sostiene la mayoria
de la doctrina, el reglamento requiere siempre de una previa habilitacion legal, deduciendo
de las reservas singulares establecidas en la Constitucion un principio general de reserva para
cuanto afecte a la dibertad y propiedad» de los ciudadanos (lo que constituiria una
manifestacion de la teoria de la vinculacion positiva en el ejercicio de la potestad
reglamentaria de la Administracion) o, por el contrario, como afirman otros, solo cabe
reconocer la existencia de las reservas singulares previstas por la Constitucion, por lo que,
donde no exista reserva material o formal de ley, cabe el reglamento independiente, esto es,
no habilitado por la ley (teoria de la vinculacion negativa).

Por lo demés, estos esfuerzos doctrinales por explicar y ordenar la potestad
reglamentaria de la Administracion, se proyectan sobre la valoracion que ha de darse a la
potestad reglamentaria reconocida al Gobierno de la Nacion (art. 97 CE) y de los preceptos
semejantes de los Estatutos de Autonomia, relativos a la potestad reglamentaria de los
Consejos de Gobierno de las CCAA [art. 24.1.a) Estatuto de La Rioja]. a los que se les
reconoce una potestad reglamentaria originaria, distinta de la derivada de Ministros y
Consejeros.

B) Sentadas estas consideraciones generales, es necesario pasar al terreno concreto
de la consulta formulada.

El proyecto de Decreto regula ciertos aspectos de la cédula de habitabilidad de las
viviendas, como instrumento de control administrativo que garantiza su aptitud para ser
dedicada a morada humana. La obtencion de la cédula es imprescindible para que una
edificacion pueda destinarse a vivienda y, a tal efecto, las compafiias suministradoras de
servicios no concederan o suspenderdn los suministros si la vivienda no dispone de cédula de
habitabilidad (art. 2.2). En igual sentido, las Entidades locales, antes de otorgar la preceptiva



licencia municipal de obras, deben recabar del organismo regional competente un informe
previo de habitabilidad de los proyectos de obras de nueva planta (art. 3).

El Proyecto de Decreto establece los tipos o clases de cédulas; los supuestos a los que
se aplican y la competencia para el otorgamiento. No regula, en cambio, el procedimiento de
otorgamiento de la cédula ni la determinacion de las condiciones minimas de habitabilidad
que deben cumplir las viviendas, cuya regulacion remite a una Orden de la Consejeria
competente. Esto es, el Gobierno renuncia a regular ciertos aspectos organizativos o
procedimentales y los sustantivos, encomendandolos a la potestad reglamentaria de la
Consejeria competente. Es particularmente llamativa la remisién de la regulacion de los
aspectos sustantivos, relativos a los parametros que determinan las condiciones de
habitabilidad de una vivienda. Ambos aspectos, como ha quedado sefialado, ha sido regulados
en sendas Ordenes de 22 de junio de 1998.

C) Pues bien, no existe en nuestro ordenamiento constitucional o estatutario una
reserva material de ley para regular la cédula de habitabilidad. Esta realidad no debe
sorprender por constituir un tema ,ciertamente, menor, aunque importante para asegurar
ciertos valores, como la salud y el bienestar de los ciudadanos. Lo que no significa que,
atendiendo al contenido concreto de la norma reguladora y su incidencia en la esfera juridica
de los particulares, esta materia deba, por exigencia de otros principios constitucionales,
regularse por ley. La respuesta concreta exige un andlisis pormenorizado de la norma.

En el pasado esta ha sido una materia propia del Reglamento independiente. Ninguna
ley formal ha aprobado el Estado determinante de la «congelacion» del rango en la materia.
Bien al contrario, han sido normas reglamentarias (Decretos y Ordenes ministeriales) las que,
desde los afios 30 (Orden de 16 de marzo de 1937, del Ministerio de Gobernacion), han
regulado esta materia. Por lo demas, ha sido tradicional en este sector la denominacion de
«ordenanzas» para referirse a la normas reguladoras de las condiciones técnicas minimas de
las viviendas.

Tampoco La Rioja, en el ejercicio de sus competencias sobre «vivienda» (ahora, art.
8.uno.16 del Estatuto de Autonomia), ha dictado norma alguna con rango de ley y hasta la
fecha ha venido aplicando la normativa reglamentaria estatal sobre la materia.

D) Comparativamente, la respuesta normativa dada por las Comunidades Auténomas
a esta cuestion ha sido diversa:

- Unas, han regulado por ley la exigencia de la cédula de habitabilidad, sin perjuicio
de su desarrollo reglamentario. Es el caso pionero de las Islas Baleares. Su Ley 10/1990, de



23 de octubre, de Disciplina Urbanistica, obliga a la obtencién de las cédulas de habitabilidad
para viviendas, locales de trabajo y demas edificaciones que sean susceptibles de albergar
personas. ElI Decreto 145/1997, de 21 de noviembre de 1997, regula las condiciones de
dimensionamiento, higiene e instalaciones para el disefio y la habitabilidad de viviendas y la
expedicion de cédulas de habitabilidad. O el caso de Catalufia, que, mediante la Ley 24/1991,
de 29 de noviembre, de la Vivienda, establece la exigencia de cédula de habitabilidad (art. 2
y 13), desarrollada por el Decreto 28/1999, de 9 de febrero, en el que se regulan los requisitos
minimos de habitabilidad de las viviendas.

- Otras, sin embargo, han ordenado esta materia mediante simples Reglamentos,
incluida la remisién a Ordenes de los Consejeros. Ese es el caso de la Comunidad Valenciana.
Mediante el Decreto 286/1997, de 29 de noviembre de 1997, ha establecido las normas de
habitabilidad, disefio y calidad de las viviendas, si bien las condiciones de habitabilidad las
remite a una Orden de desarrollo. Por su parte, Asturias, ha regulado mediante el Decreto
39/1998, de 25 de junio, las normas de disefio en edificios destinados a vivienda, normas
incluidas como anexo del mismo Decreto y que deberan ser tenidas en cuenta para el
otorgamiento de la cédula de habitabilidad. Las licencias municipales de obras y de primera
utilizacion deben cumplir las exigencias de dicho reglamento, «correspondiendo a los
servicios técnicos locales el control efectivo de dicho cumplimiento» (art. 3).

- Un enfoque absolutamente diferente es el adoptado por el Pais VVasco que, como ha
quedado sefialado, ha suprimido la cédula de habitabilidad para simplificar la actividad
administrativa, dado que los municipios deben controlar la primera utilizacion u ocupacion
de los edificios e instalaciones en general (Decreto 189/1997, de 29 de julio).

E) Como ha quedado sefialado, averiguar que la norma proyectada requiere la
oportuna cobertura legal exige un examen de su contenido normativo concreto. Los aspectos
problematicos, como asi se ha puesto de manifiesto en el propio expediente de elaboracion,
son los siguientes:

- La exigencia misma de la cédula de habitabilidad que, en cuanto se refiere al uso de
un bien, afecta al derecho de propiedad (art. 33 CE).

- La obligacion impuesta a las empresas suministradoras de servicios de no contratarlo
o suspenderlo cuando las viviendas carezcan de la cédula, que afecta a la libertad de
empresa (art. 38 CE).

- La obligacion impuesta a Agentes de la propiedad inmobiliaria, Notarios y
Registradores de no formalizar contratos de compraventa o arrendamiento y su
elevacidn a escritura pablica e inscripcion en el Registro si la vivienda carece de
cédula, que afecta, en el primer caso, al derecho de libertad de empresa (art. 38 CE),
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y a la funcién publica notarial y registral (art.149.1.182 CE), en el segundo.

- La sujecidn de las licencias municipales de obras al tramite de informe previo de
habitabilidad en el caso de proyectos de nueva planta o reforma, que afecta al
principio de autonomia local (art. 140 CE).

Examinemos cada uno de estos aspectos.

a) Respecto a que la exigencia misma de la cédula de habitabilidad, en cuanto
se refiere al uso de un bien, pueda afectar al derecho de propiedad (art. 33 CE).

La afeccion del derecho de propiedad del Proyecto de Decreto no constituye una
regulacion directa y frontal del contenido de ese derecho -prohibida al reglamento-, si bien
supone una delimitacion indiscutible de su contenido y disponibilidad. Cierto que concurren
razones de interés publico en la limitacidn, pero ésta debiera contar con la imprescindible,
aungue sea minima, cobertura en una norma con rango de ley que, en el caso de La Rioja, no
existe. No hay mencidn expresa a la cédula de habitabilidad en la Ley 10/1998, de 2 de julio,
de Ordenacion del Territorio y Urbanismo (en adelante LOTU).

Ahora bien, una parte del ambito material de la cédula de habitabilidad podria tener
cobertura legal en cuanto que la «primera utilizacion de los edificios y la modificacion de uso
de los mismos», esta sujeta a licencia municipal, de acuerdo con el art. 179.2 LOTU. El
inconveniente es que esta prevision no da cobertura a la exigencia posterior de la cédula y sus
renovaciones temporales. Ademas se trata de una licencia municipal, cuando la proyectada
intervencion es regional. Esa duplicidad podria obviarse con una decision como la adoptada
por el Pais Vasco de supresion de la cédula de habitabilidad, puesto que ya se exige la licencia
municipal de primera utilizacion u ocupacion. Esta opcion, que debe ser valorada en términos
de oportunidad por el 6rgano directivo proponente de la norma, tendria la ventaja de
simplificar la actividad administrativa y reducir las obligaciones de los ciudadanos. Ha de
valorarse, sin embargo, la escasa capacidad técnica de la mayoria de los Ayuntamiento de La
Rioja para gestionar esa licencia.

Puede hallarse un engarce genérico en lo dispuesto en la Ley 14/1986, de 25 de abril,
General de Sanidad. En efecto, el art. 18 sefiala que <_as Administraciones Publicas, a través
de sus Servicios de Salud y de los 6rganos competentes en cada caso, desarrollaran las
siguientes actuaciones»y en su apartado 6 sefiala: «_a promocién y la mejora de los sistemas
de saneamiento, abastecimiento de aguas, eliminacion y tratamiento de residuos liquidos y
s6lidos; la promocién y mejora de de los sistemas de saneamiento y control del aire, con
especial atencion a la contaminacion atmosférica; la vigilancia sanitaria y adecuacion a la
salud del medio ambiente en todos los &mbitos de la vida, incluyendo la viviendax.

Precepto que resalta la dimension sanitaria que, junto a la estrictamente constructiva
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0 urbanistica, constituye la razon y clave explicativa de la intervencion que histéricamente ha
justificado la existencia de la cédula de habitabilidad. Un precepto semejante existe en la Ley
4/1991, de 25 de marzo, de creacion del Servicio Riojano de Salud, en cuyo art. 12.j) se le
encomienda a dicho organismos, idénticas funciones que las referidas en el parrafo 6 del art.
18 de la Ley estatal. La base legal en ambos casos no deja de ser, sin embargo, genérica.

Si se opta por prescindir del engarce legal que ofrece el art. 179.2 LOTU, o del
genérico del art. 18.6 de la General de Sanidad o del 12.j) de la Ley del Servicio Riojano de
Salud, debe establecerse una prevision legal tan sencilla como la recogida en la Ley 24/1991,
de 29 de noviembre, de la Vivienda de Catalufia, en su art. 2.2 y en el art. 13. Ese precepto
podria afiadirse a la Ley de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, mediante una
modificacion singular o a través de la llamada Ley de «@acompafiamiento~. Ello a los efectos
de mayor claridad y mejora técnica, en relacién con una materia que histéricamente, ha
guedado confiada al reglamento independiente.

b) Respecto a que la obligacion impuesta a las empresas suministradoras de
servicios de no contratarlo o suspenderlo cuando las viviendas carezcan de la
cédula pueda afectar a la libertad de empresa (art. 38 CE).

No es una afeccion frontal en cuanto que impida la libertad de acceso al mercado, sino
concreta en cuanto afecta al libre ejercicio de la actividad empresarial, estableciendo esa
prohibicion de contratacion.

En relacion con ello, debe tenerse en cuenta que las empresas suministradoras de
servicios (agua, gas, electricidad, telefonia, etc.), de titularidad publica o privada, y en sectores
reservados a alguna Administracion Publica (caso del abastecimiento de agua, art. 86.3
LBRL) o «liberalizados» o «despublificados», como el caso ahora de la electricidad o el gas,
responden al concepto de «servicios econdmicos de interés general» (art. 86.2 del texto
consolidado del Tratado Constitutivo de la U.E), con obligaciones de prestacion universal.

Estan sujetos, en la prestacion de dichos servicios, a la potestad reguladora de la
Administracion competente, sin perjuicio de los casos en los que exista reserva de titularidad
publica (caso de los servicios de agua, alcantarillado, ex art. 86.3 de la Ley de Bases de
Régimen Local).

En las leyes sectoriales, puede encontrarse base, cierto que genérica, que presta
cobertura a una prevision como la proyectada, que se funda, asimismo, en innegables razones
de interés publico. Asi, en el caso concreto de la electricidad, la Ley 54/1997, de 27 de
noviembre, de Regulacion del Sector Eléctrico, establece en su art. 45 las obligaciones y
derechos de las empresas distribuidoras en relacion al suministro. En el apartado a) sefiala la
obligacion de «atender en condiciones de igualdad las demandas de nuevos suministros
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eléctricos en las zonas en que operen y formalizar los contratos de suministro de acuerdo con
lo establecido por la Administracion. Reglamentariamente se regularan las condiciones y
procedimiento para el establecimiento de acometidas eléctricas y el enganche de nuevos
usuarios a las redes de distribucién». Aunque, seguramente, la norma esté pensando en lo
especificamente eléctrico, no puede negarse que, dentro del concepto de Administracién, deba
admitirse lo que pueda disponer la Comunidad Auténoma de La Rioja en el ejercicio de sus
competencias.

c) Respecto a que la obligacion impuesta a Agentes de la propiedad inmobiliaria,
Notarios y Registradores de no formalizar contratos de compraventa o
arrendamiento y su elevacién a escritura publica e inscripcion en el Registro si
la vivienda carece de cédula, pueda afectar, en el primer caso, al derecho de
libertad de empresay, en el segundo, a la funcién publica notarial y registral.

Este Consejo Consultivo advierte que esta prevision figuraba en el primer borrador
sometido al trdmite de audiencia corporativa, pero fue suprimido. La Asociacion de
Empresarios de la Construccion, Promocidn y Afines de La Rioja, en su escrito de alegaciones
y el Informe de la Asesoria Juridica del Gobierno de La Rioja, advirtieron que esa es una
materia propia de la legislacion civil, competencia del Estado. Ello fue determinante para que
se suprimiera del contenido del Decreto 50/1997 y, por tanto, que no figure en el actual
proyecto de Decreto.

Nuestra valoracion, apoyados en la jurisprudencia constitucional, es bien distinta. Asi
la STC 207/1999, de 11 de noviembre, si bien ha anulado las disposiciones sancionadoras
previstas en el art. 47.3 de la Ley Foral de Navarra 7/1989, de 8 de junio, de Medidas de
Intervencion sobre Suelo y Vivienda, para aquellos Notarios y Registradores que eleven a
escritura publica o inscriban viviendas sujetas a derecho de tanteo o retracto sin haber hecho
constar o acreditar debidamente la existencia de la notificacion a la Administracion foral, no
formula reparo alguno de constitucionalidad a que, las Comunidades Auténomas, en el
ejercicio de sus competencias exclusivas sobre una materia (en el caso, vivienda) puedan
establecer, por ley autonémica, obligaciones en relacion con los Notarios y los Registradores
que éstos deben aplicar como parte integrante del juicio de legalidad sobre la formay el fondo
del negocio juridico del que dan fe (Fundamentos Juridicos 4, 5, 6 y 8).

Ello no supone, por tanto, una invasion de las competencias estatales en materia de
legislacion civil al incidir en la regulacion sustantiva de los contratos, en cuanto se trata de
un mecanismo o técnica juridica establecida con la finalidad de asegurar la virtualidad de la
cédula de habitabilidad en cuanto garante de las condiciones de habitabilidad de las viviendas.

Asi pues, esta prevision puede reintroducirse puesto que no suscita problemas de
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constitucionalidad a la vista de la STC 207/1999, de 11 de noviembre. La condicion de
funcionarios publicos de Notarios y Registradores podria justificar la imposicion de esa
obligacion en una norma reglamentaria (aunque en todos los casos examinados por el
Tribunal Constitucional esas obligaciones se han establecido por ley). Sin embargo, eso no
es aplicable en el caso de los Agentes de la propiedad inmobiliaria, por mas que se trate de
una profesién de colegiacion obligatoria. Por ello, se aconseja, igualmente, su prevision en
una norma con rango de ley.

d) Respecto a que la sujecion de las licencias municipales de obras al tramite de
informe previo de habitabilidad en el caso de proyectos de nueva planta o
reforma pueda afectar al principio de autonomia local.

La prevision contenida en el art. 3, apartado primero, afecta a la delimitacion de las
competencias municipales, en cuanto que condiciona el ejercicio de una competencia
tipicamente local [el otorgamiento de la licencia de obras, art. 84.1 b) LBRL], al sujetarla a
un informe previo de un 6rgano regional. El art. 25.3 LBRL reserva a la «ley» la determinacion
de las competencias municipales: «0lo la Ley determina las competencias municipales en las
materias enunciadas en este articulo, de conformidad con los principios establecidos en el
articulo 2» Entre esas materias estd la «ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina
urbanistica~», art. 25.2.d) LBRL.

Es por tanto aconsejable, que se dote de suficiente cobertura legal esta prevision, dado
que hoy, la garantia de la autonomia local cuenta con la via de proteccion a través del conflicto
en defensa de la autonomia local (arts. 75 bis a 75 quinquies de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional).

Quinto

Sobre la validez de la remision a la potestad reglamentaria de la Consejeria

El proyecto de Decreto remite la regulacion del procedimiento de otorgamiento de la
cedula de habitabilidad a su desarrollo mediante Orden. Esa prevision se ha plasmado la
Orden de 22 de junio de 1998 (BOR de 4 de julio).

Ningun reparo de legalidad puede hacerse a la remision del art. 6, al tratarse de una
cuestion organizativa y procedimental de la Administracion (relaciones ad intra), aunque no
pueda menos de afectar indirectamente a los ciudadanos. La potestad reglamentaria de los
Consejeros para casos como éste, esta suficientemente amparada en el art. 35.€) de la Ley
3/1995, de 8 de marzo, de Régimen Juridico del Gobierno y la Administracion Publica de la
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Comunidad Auténoma de La Rioja («jercer la potestad reglamentaria en la materias propias
de su Departamento, cuando no corresponda al Consejo de Gobierno»).

Distinto juicio nos merece la segunda de las remisiones contenida en el art. 5.1, in
fine. La Ordenanzas de edificabilidad se aprobaran por Orden. Esto es, el derecho sustantivo
que establece las condiciones de habitabilidad que han de tenerse en cuenta para otorgar la
cédula, se regula por Orden de la Consejeria. Esta remision, por la que el Gobierno renuncia
al ejercicio de sus propias funciones en aspectos que inciden en las relaciones ad extra de la
Administracion excede de la cobertura ofrecida por el art. 35.e) de la Ley 3/1995. Esta
interpretacion es la que resulta de la jurisprudencia del Tribunal Supremo, entre otras en la
Sentencia de 17 de febrero de 1998, en el recurso contra una Orden de 20 de junio de 1986
de la Consejeria de Economia e Industria de la Junta de Andalucia, por la que se regulan los
requisitos que han de reunir las empresas que desarrollen la ejecucion y
mantenimiento-reparacion de las instalaciones de calefaccion, climatizacion y agua caliente
sanitaria. Un caso, por tanto, muy proximo al ahora sometido a nuestro dictamen. El contenido
de esas Ordenanzas de edificabilidad debe integrarse en el Proyecto de Decreto, en su caso,
como Anexo.

Esto no significa que nunca pueda el Consejero, como ocurre con el caso de los
Ministros, ejercer la potestad reglamentaria ad extra en las materias propias de su
Departamento. Lo que significa es que, para ello, ha de contar con una habilitacion por ley
especifica, sin que la prevision genérica del art. 35.e) de la Ley 3/1995, de 8 de mayo, sea
suficiente.

Sexto
Observaciones concretas al articulado

Junto a las consideraciones anteriores relativas a la cobertura legal del proyecto de
Decreto, deben tenerse en cuenta otras de importancia secundaria:

- Las disposiciones de contenido transitorio que se recogen en el art. 5.1 debieran
llevarse a una disposicion transitoria.

- Como ha quedado sefialado, la Disposicién derogatoria, debe ser mas precisa y no
genérica.

CONCLUSIONES

Primera
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La Comunidad Auténoma de La Rioja tiene competencia para dictar el proyecto de
Decreto sometido a nuestra consideracion, si bien no fundada, como hemos sefialado en el
cuerpo de este informe, en el apartado 8 del art. 8.uno del Estatuto de Autonomia de La Rioja,
sino en el apartado 16.

Segunda

En cuanto al contenido y alcance del Proyecto de Decreto deben tenerse en cuenta las
observaciones hechas en el Fundamento de Derecho Cuarto.

Tercera

Las Ordenanzas que determinan las condiciones minimas de habitabilidad, aprobadas
por simple Orden, debieran integrarse en el Proyecto de Decreto.

Este es nuestro Dictamen que, por unanimidad, pronunciamos, emitimos y firmamos
en el lugar y fecha expresados al principio
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