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Agraiments.

Quan un investigador defensa la seva Tesi doctoral el més raonable és pensar que

aquesta sera l'inici d’'un cami de recerca d'aquell que lluira el noble titol de Doctor.

Aquest no és el cas. La Tesi que tenen a les seves mans representa ben bé el final d'una
etapa que per diferents motius -impensables i atzarosos-, han portat a aquest
doctorand a treballar per la defensa d’unes politiques d’habitatge des de Ia
responsabilitat publica, en un ambit sectorial i en un context temporal ple de
circumstancies adverses i -m'atreveixo a dir- que les més severes en moltes décades,
amb la prioritat de voler donar solucié al drama huma de la postbombolla. Un drama
huma que encara avui s’arrossega, pel patiment generat per la crisi economica dels
ultims anys -cronificada en moltes llars-, que ha deixat a moltes families en situacié

d'exclusio residencial, i moltes petites empreses amb moltes dificultats per reeixir.

Deixin-me doncs, que agraeixi als Consellers Recoder i Vila i a la Consellera Borras la
confianca i I'oportunitat de desenvolupar aquesta responsabilitat publica. | després, a
I'equip —solvent i preparat- que m’ha acompanyat en aquests temps dificils a la
Secretaria d'Habitatge i, especialment a I'Agéncia de I'Habitatge de Catalunya. Posar un
nom aqui comporta deixar-se'n molts altres, perd sota la direccid responsable i
capacitada del Jaume Fornt he d’agrair el treball compromeés de I'Albert, el Joan, la
Silvia, el Jordi, la Imma, l'altre Jaume, el Pep, el Xavier, la Lluisa. Ells i elles, sén la part
més visible i estan al capdavant d'un pacific 'exércit', de més de 500 persones

perseverants en fer possible el dret a I'habitatge a Catalunya.

Als meus pares, a qui a banda de la seva estima els vull reconeixer I'esfor¢ que van fer
per a que pogués arribar fins aqui. Al meu pare, que amb la seva prematura marxa va
capgirar tot l'ordre logic de les coses fent —segurament- que aquesta tesi arribi de
manera tardana. Estic convencut pero, que també aquesta Tesi és un petit homenatge

a la seva petjada en els anys de vida que vam compartir.



| en especial, a la meva mare. Sense la seva estima, dedicacid i suport —silent, constant
i sobretot incondicional-, molt probablement jo no estaria avui aqui presentant aquest

treball.

Séc conscient de totes i cadascuna de les hores manllevades a la meva familia i que
ben segur voldré compensar. A la meva esposa Titon, que m'ha proporcionat suport i
espai temporal i fisic per poder dedicar les hores que ni ella ni jo teniem a aquest
treball. Sense la seva paciéncia i comprensié tot el temps que ha durat la recerca, avui,
tampoc estaria aqui. Als meus fills, la Marta i en Pau, massa petits per entendre encara
qgue el pare marxés cap a la biblioteca o es tanqués al despatx per treballar hores i
hores amb I'ordinador. No vull que els quedi la sensacié que m’allunyava d’ells per a
gue no interferissin en l'activitat investigadora d'aquest doctorand, sind que el que
necessitava era espai per escampar els centenars de papers amb els que he treballat
per elaborar la investigacié que tenen entre mans. Espero que algun dia ho entenguin i

disculpin les hores faltades.

Aquesta Tesi s'ha escrit essencialment a Barcelona, pero també a Tarragona, a
Agramunt i a I'Ametlla de Mar, sovint amb la companyia i els consells del Josep Maria i

la Maria Assumpcié. Gracies.

Aquesta investigacid, tampoc no hagués estat possible sense |I'empenta del seu
director, en Josep Ramon Fuentes, i I'encoratjament dels bons amics Josep Sanroma i

Xavier Forcadell, empenyent per fer realitat aquest treball.

Aquesta Tesi s'ha escrit basicament, en la foscor i la tranquil-litat que llangueix totes
les matinades en transicid cap a la llum i brogit de la ciutat. Ignoro la pregonada
recompensa de llevar-se d'hora més enlla de la satisfaccié d'haver destinat un temps a

un aprenentatge que mai s'acaba.

Vaig arribar a la posicié de Secretari d'Habitatge i Millora Urbana de la Generalitat,
pensant que ho sabia tot i vaig descobrir que encara em faltava molt per aprendre.

Haura passat una década, i malgrat les experiéncies, o aquesta investigacio, segueixo
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pensant que les millors llicons sén les que t'ofereix la realitat, la de les persones que

humilment vols ajudar.

Que com la tranquil-litat de I'alba, desitjo que aquesta investigacid contribueixi a fer
una aturada reflexiva al treball diari de tots els qui en les propers temps els toqui
gestionar i donar respostes a tots els professionals, empreses i especialment a aquelles

families que es vegin afectades per problemes d’accés o permanéncia al seu habitatge.
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RESUM

A Espanya, a finals de I'any 2007, amb I’esclat de la bombolla immobiliaria, s’inicia una
profunda crisi econdmica. Aquells fets van marcar l'inici d’'una acumulacié
d’adversitats per a moltes families que havien adquirit un habitatge amb finangcament

hipotecari.

La prioritat de les politiques publiques d’habitatge ja no era trobar formules per a
disposar d’un habitatge en condicions de sostenibilitat econdmica familiar, sind que la
configuracid legal de les execucions hipotecaries va comportar que mantenir-se a
I’habitatge i evitar el llancament, o el desnonament en el cas dels arrendaments, és

convertis en la principal de les preocupacions.

En el marc de la post-bombolla, les diferents administracions publiques han creat al
llarg d'aquests anys una autéentica bombolla legislativa plena d’instruments,
especialment coercitius, per aconseguir disposar d’habitatges per a solucionar
I’emergencia residencial, mesures que sdn objecte d'especial atencié i analisi en

aquest treball..

L'ampliacid i 'redefinicid’ de la funcid social de la propietat ha estat clau per a intentar
mobilitzar habitatges buits del parc immobiliari. Perd tota aquesta regulacié ha
comportat novament, en I'ambit sectorial de les politiques publiques d'habitatge, unes
intenses desavinences —resoltes pel Tribunal Constitucional- entre les administracions
estatal i autonomiques sobre la capacitat competencial de cada una d'elles per a
regular en la mateéria. S'analitzen en aquest treball els 14 procediments, que iniciant-se

a l'any 2013, no han finalitzat fins I'any 2019.

En sintesi, en "actual escenari de post-crisi, més de 10 anys després, la majoria de
mesures, resten plenament efectives, i es posa de relleu en aquesta investigacio quines
son eficients per resoldre I'emergencia residencial que apareix encara de forma
cronificada per la insuficiencia de recursos dels que disposa I’'administracié per a poder

fer front a la necessitat d’habitatge de la ciutadania en situacié de vulnerabilitat.
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INTRODUCCIO.

1. ELS FONAMENTS, MOTIVACIONS | OBJECTIUS DEL PRESENT TREBALL.

En els darrers setanta anys, el focus d'atencid de |'actuacié de I'administracié publica
en mateéria d'habitatge s'ha centrat en garantir la produccié d'habitatge suficient per
satisfer |'alta demanda generada en determinats periodes del segle XX. Aquesta
concentracié dels esforcos va venir en bona part motivada per I'acceleracio de I'exode
rural cap a les grans ciutats. L'Estat va intentar donar resposta a aquesta necessitat
recolzant-se en el sector privat, i planejant un model -obstinat- d'accés a I'habitatge en

régim de propietat.

La construccié residencial va agafar molta rellevancia, tant en el percentatge
d'ocupacid que creava com en l'aportacio del sector a I'economia, ambdues xifres molt
per sobre del que seria la mitjana dels principals paisos europeus. Aix0 va provocar
qgue el marc d'actuacié dissenyat des de la meitat del segle passat fes que les politiques
intentessin mantenir un equilibri entre satisfer la necessitat d'habitatge i preservar el
dinamisme del sector de la construccid, qualsevol sotragada tenia efectes immediats

en els vectors de I'ocupacid i del producte interior brut.

Dels diferents periodes d'inestabilitat que s'han produit en aquestes decades, no hi ha
cap dubte que |'etapa que s'analitza en aquest treball és la més extensa i intensa, tant
per la durada de la fase expansiva d'increment de preus (1997-2007), com per la

magnitud i conseqiéncies de la crisi posterior.

Les causes finals de la intensitat en el creixement dels preus cal buscar-les
essencialment en la conjuncié de dos factors, per una banda, I'especulacié dels preus
dels béns immobiliaris, i per I'altra, les facilitats financeres per costejar qualsevol dels
costos associats al sector, sigui per a I'adquisicié del sol (urbanitzat, per urbanitzar, o
en expectativa que algun dia pugui convertir-se en sol urbanitzable), sigui per a la

construccié i promocié d'edificacions, sigui per a la transmissio d'un habitatge a un



adquirent final, ambdds elements van contribuir a la creacié d'una persistent bombolla

immobiliaria i financera de gran magnitud.

La immensa crisi del sector immobiliari iniciada a I'any 2008 va tenir unes
conseqliencies devastadores a |'estat espanyol. La post-bombolla, va comportar que
empreses i professionals de tot I'ambit sectorial que treballaven en la promocid,
construccio, rehabilitacid, o en la comercialitzaciéd d'habitatges, van veure, en poc
temps, com desapareixia qualsevol tipus d'activitat fins a practicament col-lapsar tot el
sector. Paral-lelament, una quantitat ingent de persones que havien adquirit un
habitatge mitjancant un préstec amb garantia hipotecaria va veure com per diferents

circumstancies es trobava en una situacié de sobreendeutament i en risc de perdre'l.

El detall de les circumstancies que ens van portar a aquesta situacio, cal que siguin
analitzades a l'inici de la present investigacid, ja que aquesta crisi ha comportat el
desallotjament i la pérdua de I'habitatge habitual de moltes families, comportant
I'adopciéo de mesures considerades excepcionals per part dels governs i les cambres
legislatives, que son estudiades també en aquest treball. En aquell moment es va
assenyalar com a culpables d’aquella situacio a les entitats financeres, i en geneéric es

va acusar a tot el sector immobiliari d’'una activitat especuladora sense fi.

Avui, 10 anys després, en plena post-crisi, el dret a I’habitatge segueix en I'imaginari
col-lectiu com un problema al qual no s'ha trobat solucié. Al contrari, hi ha la conviccié
que la situacid segueix sent extremadament complexa, tant per accedir a un habitatge,
com per mantenir-s’hi. Proves d’aquest convenciment ho sén, la mal nomenada
‘bombolla’ del lloguer, I'enduriment -logic- dels requeriments per obtenir financament
per adquirir un habitatge i les incerteses que es desprenen de les xifres -encara

elevades- de llangcaments-desnonaments de families dels seus habitatges habituals.

Com a culpable de la situacié actual, apareix I’Administracio, que certament mai ha
dedicat suficients recursos economics a les politiques d’habitatge. | com a solucié,
encara hi ha opinions arrelades en la quimera que la situacio es resoldra carregant els

costos sobre els propietaris privats, i en especial, sobre els considerats com a ‘grans



tenidors’.

L'interés com a doctorant per a dur a terme aquesta investigacié esta directament
relacionat amb |'activitat desenvolupada com a un dels responsables de les politiques
publiques d'habitatge del Govern de la Generalitat de Catalunya entre els anys 2011 i
2018.

El context descrit, complex, no ha canviat les creences inveterades de la ciutadania
sobre quines sén les féormules més adequades d'accés a un habitatge. Inércies, que
resulten dificils de modificar dins d'una seqlieéncia en que, n'estic convencut, tan sols la
successido generacional establira nous costums, basats, no tant en la ratio

despesa/rendibilitat, com en la connexioé entre la necessitat/usabilitat.






1.1 EL PLANTEJAMENT DEL PROBLEMA EN LA INVESTIGACIO.

L'habitatge en el sentit més ampli ha estat protagonista nuclear en la darrera crisi
financera mundial. L'activitat econdmica al voltant del sector immobiliari residencial ha
estat un dels elements fonamentals i desencadenants de la inestabilitat global. Des de
les politiques publiques s’ha tingut de donar resposta a les dificultats per les que han
passat molts ciutadans per poder afrontar el pagament de I’adquisicié o lloguer del seu
habitatge, fet que ha suposat un canvi de paradigma en |'enfocament i el disseny

d'instruments per garantir el dret a I'habitatge.

En els ultims anys, la intervencid prioritaria no s'ha centrat en la insuficiéncia
d'habitatges, o en les dificultats d'accés per preu, sind que les actuacions s'han
focalitzat en poder garantir I'habitatge a les families que I'havien obtingut en |la década

anterior a la crisi economica, en moments d'expansio.

El problema objecte d’aquesta investigacid ha estat doncs analitzar aquest canvi de
paradigma provocat per una sacsejada econdmica sense precedents en les darreres
decades, que ha provocat canvis en el posicionament de les administracions respecte
del l'enfoc de politiques publiques per fer efectiu el dret a I'habitatge, i en
conseqliencia canvis en els instruments que s'han regulat que han influit en la
configuracié —tant des de la dimensié normativa com des de la dimensié factica o
social- en el esbds d’un escenari de futur que hauria de situar aquest dret essencial en

la primera linia de les prioritats d'actuacid de qualsevol govern.

A la tradicional escassetat de mitjans publics destinats a les politiques d’habitatge,
amb la crisi economica i en plena etapa post-bombolla es van afegir la imposicié de
linies d’austeritat i sostenibilitat pressupostaria que han ocasionat que les
Administracions hagin hagut de concebre innovadores eines legislatives per revertir el

drama de la perdua de I’habitatge, o almenys, limitar-ne la seva intensitat.



1.2 OBJECTIUS DE LA INVESTIGACIO.

La pregunta que cal respondre en aquesta investigacid és, si com a conseqiieéncia de
I'intens i interminable cicle expansiu, i la posterior aparicié de I'emergencia residencial
s’ha produit un canvi de paradigma en les politiques publiques d’habitatge, i si aquest
canvi és conjuntural o si definitivament hi ha un gir de caracter estructural en el rumb
d’aquestes politiques. Un canvi on el protagonista emergent és el ciutada com a titular
del dret i, qui perd influéncia és el sector de la construccié, malgrat la importancia i el
pes del mateix en I'economia del pais. També és pot donar resposta a la qliestié de si
hauria servit que abans de 2008 tot el desplegament de mesures i enfoc actual, hagués

servit per evitar la bombolla immobiliaria.

Per tant, després d’aquest decenni, pot afirmar-se que aquest treball té quatre

objectius diferenciats.

a) Valorar I'afectacié de la crisi en el seu aspecte de la cobertura residencial sobre
la ciutadania, la reaccid produida i, I'encert del disseny dels instruments de

suport per part de les diferents administracions publiques.

b) Analitzar com s’ha gestionat i resolt des del punt de vista competencial.

c) Apreciar si hi ha un canvi en les politiques publiques d’habitatge, la seva

intensitat, i preveure com aquesta situacido pot estendre’s i perdurar en el

temps.

d) Avaluar si les mesures que s’han adoptat —en molts casos de caracter coactiu-

han donat a la situacidé una resposta urgent i suficient.



1.3 HIPOTESI.

La hipotesi inicial és que la bombolla immobiliaria va provocar canvis en els
plantejaments tradicionals de les politiques publiques d’habitatge i que aquesta nova
realitat ha estat impulsada en |'etapa immediatament anterior a la crisi. Aquests canvis

van intensificar-se amb les conseqiiéncies de la post-bombolla.

| és aixi com des de les administracions es va passar de realitzar esforcos -sempre
insuficients- per oferir habitatge public de lloguer, a elaborar una nova normativa de
limitacio del dret de la propietat sobre els habitatges en base a la necessitat de

compliment de la funcid social, i el dret a un habitatge digne i adequat.

Forma part de la hipotesi que aquests canvis de politiques publiques, i
independentment del seu cost econdmic, sorgeixen, per una banda mesures coactives
gue comporten un alt valor reputacional politic i public, perd que tenen una escassa
eficacia resolutiva, i per altra banda, apareixen altres instruments de caracter
prestacional i voluntari que amb una quasi nul-la repercussié publica, aporten les
solucions immediates que és requereixen en la satisfaccié d’un dret basic com el de

I’habitatge, en moments d'emergeéncia com els viscuts.

Finalment la hipotesi, considera que aquest nou régim juridic de la politica d’habitatge,
amb una distribucié competencial més clarificada, i amb uns instruments que tenen
potencial poden perdurar en el temps i marcar objectius de llarg termini de caracter
estructural, que segurament no es podran desenvolupar exclusivament amb recursos
economics de I’Administracid, i que caldra recolzar-se en eines de col-laboracié

publico-privada.



1.4 METODOLOGIA

La metodologia per contrastar la hipotesi descrita consisteix per una banda en |'analisi
del canvi de la tipologia de les eines que es posen a disposicid del ciutada en relacid al
dret a I'habitatge. Aixi, es fa una observacié detallada de la transicid dels programes de
suport a l'accés a I'habitatge, que en algun cas fins i tot conviu amb els nous
instruments per evitar-ne la seva peéerdua. L'examen d'aquest canvi servira per
confirmar el canvi essencial en el patré de l'actuacid publica sobre aquest ambit

sectorial.

L’avaluacié del régim juridic de la normativa emesa per les Comunitats Autonomes ha
de servir per a proporcionar-nos els indicis per coneixer si realment estem en una
situacié de canvi estructural en les politiques d'habitatge a I'Estat espanyol, politiques
que s'havien presentat prou inalterables en les darreres décades, i que amb la
conclusié de la fase expansiva i la posterior contraccid ha provocat aquest canvi

certament profund.

Perd resulta essencial en aquesta investigacid avaluar els resultats de tota aquesta
legislacid, per poder establir si aquestes actuacions sén eficients en la seva aplicacio.
Sortosament, I'accés a la informacid i el recull sistematic d'alguns dels programes duts
a terme, de ben segur permetra fer valoracions, i establir conclusions sobre
I'oportunitat de les actuacions, i la necessitat de reforcar-les per sortir d'aquesta

situacioé cronificada d'emergéncia residencial.



1.5 CAPITOLS DE LA INVESTIGACIO.

Aquest treball es divideix en quatre capitols.

El primer capitol, conté uns apartats essencialment descriptius sobre les causes de la
crisi soferta, tant en el seu punt d'origen, els EUA, com en el context espanyol que és

basicament el marc d'estudi d'aquesta investigacio.

S'ha considerat oportu analitzar en aquest mateix capitol, les actuacions dutes a terme
per I'administracio dels EUA per superar la crisi social de les execucions hipotecaries,
fet que servira per poder posar en comparacid els models d'esforcos i instruments
posats a disposicid de la ciutadania per fer front a la situacié de dificultat per retornar

els préstecs amb garantia hipotecaria.

El segon capitol analitza els instruments que ha posat en marxa I'Estat per garantir el
dret a |'habitatge, des de la doble vessant, per una banda de facilitar I'accés, eines
basicament que s’utilitzen en el marc del cicle expansiu previ a I'esclat de la bombolla,
i per l'altra des del punt de vista d'evitar I'exclusid residencial, on també es
distingeixen les actuacions post-execucid hipotecaria, de les actuacions preventives

per evitar I'execucio hipotecaria.

Ha resultat necessari analitzar previament la distribucié competencial entre
I'Administracié de I'Estat i la de les Comunitats Autonomes, de les politiques
d'habitatge, que ha estat certament controvertit i complex en diferents etapes de les

darreres decades.

El tercer capitol es divideix clarament en dos apartats. El primer analitza de forma
sistematica la totalitat de normes amb rang de llei que han promulgat les Comunitats
Autonomes que contenen figures coercitives relacionades amb |'accés a un habitatge, i
la proteccid dels deutors hipotecaris en risc d'exclusid residencial i social. Cada un

d'aquests instruments son analitzats, des del punt de vista de la seva regulacio, el seu



origen, el seu ambit competencial, i en alguns dels instruments es fa una comparativa

de la mesura en altres ambits d'aplicacid especialment en I'entorn europeu.

El segon apartat d'aquest capitol esta dedicat a |'analisi de la controversia de les
mesures autonomiques impugnades davant del Tribunal Constitucional. De forma
sistematica s'analitzen tots i cada un dels catorze pronunciaments que van iniciar-se al
mes de maig de l'any 2015 amb la Senténcia 93 sobre el Decret-llei 6/2013
d'Andalusia, i que finalitza al febrer de I'any 2019, amb la Senténcia 21/2019 que resol
el recurs sobre la Llei 10/2016 d'Aragd.

Finalment el quart capitol analitza |'eficacia de les mesures aplicades per la Generalitat
de Catalunya durant el periode 2008-2018, fa una descripcié de les actuacions no
coercitives per valorar-ne el resultat, i es posen en comparacié amb els resultats de les

mesures coactives (desenvolupades en el capitol tercer) aplicades a Catalunya.
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1.6. RESULTATS ESPERATS.

Fruit de la investigacioé sobre els diferents programes s'espera que pugui observar-se
en primer lloc que les politiques d'habitatge precisen de molts més recursos publics

per a que realment aquests resultin influents en la satisfaccié del dret a I'habitatge.

S'espera també poder observar que en la ciutat construida pot estar part de la solucié

gue sovint s'ha focalitzat en la ciutat que esta per construir.

Sobre I'aplicacié dels instruments coercitius, cal entendre que el resultat sera mixt,
amb tota una série d'instruments on la carrega de la tramitacié no pot compensar de
cap manera (des del punt de vista de la solucié del problema) la seva aplicacié. Amb Ia
varietat d'instruments que s'han legislat, de ben segur que hi ha actuacions des del
punt de vista de la proporcionalitat que resolen situacions factiques, sense requerir
tramitacions interminables, i que a més, aniran acompanyades d'un alt index de
conflictivitat. En aquest sentit, un tanteig pot resoldre, tan o més rapidament una
situacié de necessitat d'habitatge per donar resposta a una emergéncia, com una
expropiacio, si bé la reputacio politica tindra més resso en el cas d'una expropiacié que
en la situacid de tanteig, i aquests son dos elements coercitius que tenen una
intensitat diferent, un esfor¢ diferent, i una conflictivitat en el cas del tanteig,
practicament nul-la, i si comparem una actuacid coercitiva com |'expropiacié amb una
actuacid de cessid conveniada d'habitatge, el resultat és el mateix, i la carrega
administrativa i la probable carrega de defensa davant el Tribunal contencids,

desapareix per complert.
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CAPITOL PRIMER.- ELS EXCESSOS DEL MERCAT IMMOBILIARI
COM A DETONANT DE LA CRISI.
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"Quant a la propriété, elle n'est plus dans le droit
moderne le droit intangible [...] Mais la propriété
n'est pas un droit; elle est une fonction sociale".

Léon Duguit (1912).
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I. ORIGEN DE LA CRISI ALS EUA. EL COL-LAPSE IMMOBILIARI |
FINANCER.

Resulta imprescindible comencar aquesta investigacid per observar els esdeveniments
i els factors que ens va portar a la crisi financera, economica i hipotecaria més gran

que s’ha viscut en decades.

De totes les analisis, estudis i investigacions realitzades i publicades sobre les causes i
les conseqiiéncies de la darrera crisi mundial, en podem extreure que tant en el seu
origen -als Estats Units d’América (en endavant EUA)- com en I’'ambit territorial més

proper, els excessos del mercat immobiliari en van ser el detonant.

La base d’aquesta darrera crisi ha quedat encertadament descrita per la "La Comissio
d’Investigacid de la Crisi Financera™ (FCIC, per les sigles en anglés) dels EUA, que va

estar analitzant les causes del sisme financer, i que va fer-ne la segiient sintesi:

"Si bé les vulnerabilitats que van crear el potencial per a la crisi van tardar anys en gestar-se, el
col-lapse de la bombolla immobiliaria -alimentada per les baixes taxes d’interés, les facilitats per
disposar de credit, I'escassa regulacié i les hipoteques toxiques- va ser I'espurna que va disparar una
cadena d’esdeveniments que van portar a una crisi en tota la seva extensio a la tardor de 2008.
Bilions de dolars en hipoteques de risc s’havien integrat en tot el sistema financer, ja que els valors
relacionats amb hipoteques s’empaquetaven, re-empaquetaven, i és venien a inversors a tot el mon.

Quan la bombolla va esclatar, centenars de milers de milions de dolars de pérdues en hipoteques i
valors relacionats amb hipoteques van sacsejar els mercats, aixi com les institucions financeres que
tenien exposicions importants a aquestes hipoteques i s’"havien endeutat fortament recolzant-se en
elles. Aixd no només va passar als Estats Units, sind a tot el mon. Les pérdues van ser magnificades
per derivats com ara els valors sinteétics.

La crisi va assolir proporcions sismiques al setembre de 2008 amb la fallida de Lehman Brothers i
I’ensorrament del gegant d’assegurances American International Group (AIG). El panic avivat per la
falta de transparéncia dels balangos de les principals institucions financeres, juntament amb un
embull d’interconnexions entre les institucions percebudes com "massa grans per fer fallida", va
causar que els mercats de credit es paralitzessin. El comerg es va estancar. El mercat de valors es va

desplomar. ’economia es va enfonsar en una profunda recessig". ?

1 La Comissid neix a partir de la Fraud Enforcement and Recovery Act (Public Law 111-21). Presidida per Phil
Angelides, va estar formada per 10 membres, 6 nomenats pels Democrates i 4 pels Republicans. Les seves
actuacions van desenvolupar-se entre el setembre de 2009 i el gener de 2011. Les conclusions no van poder ser
consensuades, tan sols els representants proposats pels democrates van votar-hi favorablement.

2 United States Government Publishing Office. Financial Crisis Inquiry Commission Report. Official Government
Edition. 2011 p.xvi

Disponible a:

https://www.gpo.gov/fdsys/pkg/GPO-FCIC/pdf/GPO-FCIC.pdf
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En aquesta succinta descripciod, es delimiten les tres etapes: la formacio, I'eclosié i les
conseqliencies de la crisi, i és en el seu preludi que emergeixen els elements essencials

de la seva configuracié.

Perd per a que la crisi contagiés I'’economia mundial, i és convertis en sistémica, hi van
concarrer molts altres motius. Cada un d’ells -considerats ailladament- hagués alleujat

la importancia dels efectes de la crisi.

La Comissid d’Investigacio conclou que aquesta era una crisi evitable. De fet, destaca la
reiterada deixadesa i la "permissivitat sistematica" per part dels responsables publics i
privats del sistema financer per ignorar i/o descartar tots els senyals d’alarma que hi va
haver. Aixi ho exposa MANFRED NOLTE (2018) quan intenta resumir les conclusions de
I’extens informe: "la crisi financera era evitable, fou el resultat de I’accid i la inaccié
humana, [...]. Una crisi d’aquesta magnitud mai hauria d’haver ocorregut [...] davant
dels multiples signes d’alerta descrits, tant la indUstria bancaria de Wall Street com
I’establishment politic de Washington s’han blindat, al-legant que la crisi fou

simplement impredictible."3

Com NOLTE, no sén pocs els analistes que creuen que dificilment la crisi financera
hagués assolit aquella magnitud si s'haguessin frenat a temps determinades actuacions
de les agencies de rating o la desregulacid del sector financer als EUA. | aixi es podrien
descriure molts altres factors que d’haver-los a, haguessin fet canviar, amb més o

menys transcendencia, la dimensié d’aquesta recessio historica.

Es podria resumir i concloure de forma simple perd contundent que la darrera crisi
mundial és un relat persistent d’avaricia i frau dels sectors immobiliari i financer.
MARTINEZ ESTEVEZ i PALLARDO LOPEZ (2013) ho van definir com el resultat de la

cobdicia del sector immobiliari i la supérbia del sistema financer.*

3 Nolte, M. "La década perdida. Escritos de un tiempo de crisis (2008-2018)". Universidad de Deusto. 2018. p.534

4 Martinez Estévez, A. i Pallardo Lopez, V. "Los siete pecados capitales de la economia espafiola. De la euforia al
rescate". Ediciones Nobel 2013. p.107-262
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1. 1996-2005. LA "DECADA PRODIGIOSA" NORD-AMERICANA.

L'época de maxima expansié immobiliaria dels EUA prévia a la crisi cal ubicar-la a partir
de l'any 1996, amb un increment sostingut tant del preu dels habitatges com de la
demanda d’habitatges en propietat. Aquest inici de I'expansié immobiliaria coincideix
amb un periode de gran desenvolupament de la riquesa a l'aixopluc de la nova
economia que impulsaven les empreses relacionades amb les telecomunicacions i la
informatica. Qui capta I'atencio dels inversors especulatius en aquells moments no és
el sector immobiliari sind aquestes empreses tecnologiques que van augmentar
espectacularment la seva valoracié en el mercat borsari, precisament per 'actuacié

d’aquests inversors.

L'increment de preus i també de transmissions d’habitatges, s’accelera clarament a
partir de I’any 2000. Paral-lelament, esclata la bombolla de les empreses tecnologiques
en el mercat de valors. En un marc de temor d’una crisi financera rellevant, els EUA
adopten decisions de politica monetaria expansiva per a evitar una situacido de
decreixement economic. Aquestes politiques provoguen una atraccié creixent

d’inversors en el sector immobiliari.

No hi ha massa dubtes que en aquest entorn de temors i desconfiangca economica de
I'inici del segle XXI -especialment cap a sectors economics emergents- el sector
tradicional de I’habitatge va salvar I’economia, com exposa SAMUELSON (2002) quan
afirma: "farts del mercat borsari, els nord-americans ens vam lliurar a una orgia
immobiliaria" >. Quan es va fer aquesta afirmacid, -a finals de I’any 2002- als EUA
encara no havien arribat als moments més intensos del creixement dels preus

d’adquisicié d’un habitatge ni de la contractacio de préstecs hipotecaris.

L'augment dels preus i adquisicions d’habitatges a partir de I'any 2000 cal atribuir-lo a

diferents factors, pero els principals sén: la baixada dels tipus d’intereés, les facilitats

5 Samuelson, R.J. "Home Economics: The boom in my own backyard". Newsweek, 29.12.2002.
Disponible a:
http://www.newsweek.com/home-economics-boom-my-own-backyard-141249

17



crediticies sense una adequada regulacid ni control i, molt especialment, en la
creativitat i "originalitat" del sistema financer per a concebre nous instruments i
metodes per incrementar rendibilitats i ubicar fora del balang de les entitats

prestadores els riscos que s’assumien.

En aquest context, cal ressaltar un darrer factor: I'obtencid en els mercats
internacionals del capital necessari per financar les noves operacions de credit.
Aquesta nova font d’arribada de cabals és el resultat d’'un "excés d’estalvi en les
economies emergents (sobretot a la Xina i els paisos exportadors de petroli)" ©.
Certament pot observar-se aquesta "acceleracié dels fluxos externs" d'inversid publica
i privada. Els inversors privats destinen aquests recursos "principalment a I'adquisicié
de titols publics (lletres del Tresor fonamentalment) i privats (bons i accions), deposits
bancaris, titols hipotecaris i derivats", des de punt de vista dels inversors publics
"sobresurt la participacid creixent de la Xina en |'adquisicid massiva de titols de deute

publica del Govern dels Estats Units, com a peca central de la seva politica canviaria

orientada a la preservacio de la devaluacié del iuan"’.

6 Steinberg, F. "La crisis financiera mundial: causas y respuesta politica a la crisis". Real Instituto Elcano. ARl nim.
126/2008

Disponible a:
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/wcm/connect/49b2db804f0198f58fb7ef3170baead1/ARI126-

2008 Steinberg_crisis_financiera respuesta_politica.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=49b2db804f0198f58fb7ef3170
baeadl

7 Dabat, A. "La crisis financiera en Estados Unidos y sus consecuencias internacionales" a Resvista: Problemas del
desarrollo. Vol. 40. Num. 157. abril-juny 2009.

Disponible a:

http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=50301-70362009000200003#notas
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Taula 1.1: fluxos externs de capital cap als EUA. 1996-2006.
(milers de milions de dolars)

Any Total fluxos publics fluxos privats

1996 551 127 424
1997 707 19 688
1998 424 -20 444
1999 740 44 697
2000 1.047 43 1.004
2001 783 28 755
2002 768 14 654
2003 829 249 581
2004 1.440 395 1.045
2005 1.204 259 995
2006 1.859 440 1.419

Elaboracic propia. Font: Survey of Current Business. Jul-2007
Problemas del desarrollo.Vol. 40. Num. 157

Aquests factors, i el fet que I'actuacid dels inversors gravités al voltant dels béns
immobles, van facilitar el creixement desmesurat del sector i, aixi, "la ‘bombolla

immobiliaria’ va substituir la ‘bombolla de la nova economia’." 8

No és pot passar per alt que la derivacio de recursos d’inversié cap a béns arrels agafa
la fase de més auge de forma coetania a grans turbuléncies als EUA. Cal destacar en
aquesta etapa els atemptats a les Torres Bessones i al Pentagon del 11 de setembre de
2001, i les conseqliencies associades a aquests atacs, aixi com d’altres decisions sobre
la seguretat nacional que comporten gran despesa publica i que s’allarguen durant
molts anys, com els conflictes armats d’Afganistan, iniciat el mateix 2001, i el d’Iraq,
gue va arrancar a la primavera del 2003 i que va allargar-se fins a finals de I'any 2011.
Per tant, la politica monetaria laxa, no cal atribuir-la tan sols a la punxada de la
bombolla borsaria de les empreses tecnologiques, sind també a aquests fets de gran
impacte i repercussié als que calia donar resposta per continuar amb la confianca en

I’economia nord-americana.

En aquest entorn de dificultat afegida, sorgeixen veus com la de I'’economista Paul
Krugman, qui reclamava a la Reserva Federal dels EUA que per lluitar contra aquest

context de recessid cal que promogui "un augment de la despesa de les families per

8 Guillén, A. “Crisis Global de las hipotecas a la recision generalizada”. Revista Analisis. Nim. 2 Enero-Abril 2009
p.62.
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compensar la moribunda inversiéo empresarial. | per fer-ho, com va dir Paul McCulley
de Pimco, Alan Greenspan ha de crear una bombolla immobiliaria per a reemplacar la

bombolla del Nasdaq" °.

Les decisions sobre politica monetaria que es van adoptar van aconseguir evitar una
situacié de deflacié, principal preocupacié fins al mateix any 2003. El mateix
Greenspan exposava que "voliem cancel-lar la possibilitat d’'una deflacié corrosiva;
estavem disposats a arriscar-nos a que la rebaixa de tipus propiciés una bombolla, un
boom inflacionari d’algun tipus, que tot seguit hauriem de solucionar" °. Hi ha una
posicié majoritaria entre els analistes economics que afirmen que el sector de

I’habitatge va evitar en aquell moment un enfonsament de I’economia.

Les inversions en el sector immobiliari i I'increment de la valoracié dels béns arrels van
repercutir en altres ambits del consum. Aixo va afavorir I’endeutament i es va produir
una forta expansié crediticia i, de retruc, van aparéixer nous instruments financers per
a donar resposta a aquesta demanda de credit. L'expansié d’aquestes innovacions
financeres, com les entitat vehicle per a comerciar en el mercat amb les titulitzacions i
altres derivats, van distribuir el risc del deute que fins aleshores assumien
principalment les entitats bancaries, passant d’un model tradicional ("originate to
hold") d’originar crédit, retenir-lo, i obtenir-ne els beneficis via gestié i interessos,
assumint els riscos que aix0 comporta, a un altra model (“originate to distribute") ben
diferent, en el que un cop originat el credit aquest és distribueix en forma
d’instruments financers, traient el risc del balanc de I’entitat, assumint-ne el risc de les

possibles perdues els inversors dels productes derivats.

Aquest canvi de model és una de les claus de la crisi. En I'emergent patré d’“originate
to distribute”, clarament desapareix |'interés de I’entitat financera per a I'avaluacié de
la capacitat del prestatari per tornar el préstec, o per fidelitzar-lo com a client, doncs

resulta que en aquest nou marc el prestador valorava tan sols I’oportunitat i el benefici

9 Krugman, P. "Dubya's Double Dip". The New York Times, 02.08.2002
Disponible a:
https://www.nytimes.com/2002/08/02/opinion/dubya-s-double-dip.htmI?pagewanted=1

10 Greenspan, A. "La era de las turbulencias. Aventuras en un nuevo mundo". Edicions B. 2008. p. 258
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gue aportava I'operacid de transferir el crédit en el mercat. | aquesta és la causa que
va fer que en aquests anys s’incrementés exponencialment la contractacié de préstecs

hipotecaris impossibles de retornar.

S’observa, doncs, que entre els dos models es produeixen interessos oposats en la
relacio que s’estableix entre prestador i prestatari, tant pel que fa a l'interes per
coneixer les dades per establir la qualitat crediticia del client, com en la voluntat de la
durada de la relacié que s’estableix entre les dues parts. En el model de “originate to
hold" I'entitat financera intentara quedar-se amb el client per un llarg periode de
temps. Per tant, I'avaluacié del risc com a prestatari sera el més rigorosa possible a
I’hora de valorar la seva idoneitat per a fer front al retorn del préstec a contractar. En
canvi, en el cas d'"originate to distribute" no hi ha cap element que estimuli el rigor en
I'obtencié dels antecedents i solvencia del client, doncs I’entitat tan sols busca
aconseguir tancar 'operacio i mantenir la relacié amb el prestatari com a client en el
periode que va entre la contractacid del préstec i la seva comercialitzacié via

titulitzacié que intentara, a més, que sigui el més breu possible.

ROLDAN (2008) ja analitzava la importancia d’aquest punt de vista en la crisi financera.
L’afebliment de la relacié entre les parts s’agreujava si I’entitat prestadora, a més, no

era de les considerades tradicionals.

"si aquest risc de credit és concedit per intermediaris financers no bancaris (que tampoc es sotmeten
a regulacié prudencial), aquest afebliment és encara més gran, ja que linterés d’aquests -la
maximitzacié de resultats- depén directament del volum d’activitat crediticia generada, i no de la
qualitat de la mateixa. [...]

De tots els problemes a que s’enfronta el model de "originar per distribuir", aquest és,
probablement, el més profund i, al seu torn, el de més dificil solucid. El més profund, perqué el
debilitament dels incentius per a la correcta seleccié del risc de credit és una conseqiliéncia directa
del model d’ "originar per distribuir": hi ha una separacié entre el que selecciona aquest risc de

crédit i el que assumeix les pérdues quan aquest es materialitza".1!

11 Roldan Alegre, J.M. "El papel del modelo de ‘originar para distribuir' en la crisis financiera de 2007". Banco de
Espafia. Revista de estabilidad financiera. nim.15. Noviembre 2008 p.13

Disponible a:
https://www.bde.es/f/webbde/Secciones/Publicaciones/InformesBoletinesRevistas/RevistaEstabilidadFinanciera/0
8/Nov/Fic/IEF200815.pdf
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Als inicis de I'any 2006, i com a conseqtiencia de I'increment del cost dels préstecs per
un increment de les taxes d’interes, es va produir una brusca frenada dels preus dels
habitatges. Durant I’any 2007, i per primer cop en onze anys, aquests cauen clarament

en un entorn on |'oferta supera la demanda existent.

"Entre desembre de 2006 i desembre de 2007, el preu dels habitatges va caure un 25%, i va donar
inici a la 'crisi immobiliaria' preparant I'escenari per a la crisi financera de 2008".12

Grafic 1.1: index S&P Case-Schiller (1996-2018) - National Home Price Index
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Elaboracié propia. Font: Standard and Poors Dow Jones Indices LLC.

La crisi estava a punt per detonar. L'efecte domind va ser immediat. Un constant
augment de lI'impagament dels préstecs hipotecaris va generar desconfianca i va
contagiar al mercat secundari, comencant pels derivats garantits pels préstecs amb
més risc, els considerats com a més toxics. Al llarg de I'any 2007 es van produir una

cadena d’esdeveniments fent evident que res podia frenar el desastre.

L'impagament dels préstecs atorgats va acabar afectant no tan sols a les conegudes

com a hipoteques “subprime”, sind també a les hipoteques de millor qualitat crediticia

12 Pineda, L., “La crisis financera de los Estados Unidos y la respuesta regulatoria internacional”. Revista Aequitas,
Vol. I, Any 2011. p. 149

Disponible a:

https://revistaaequitas.files.wordpress.com/2011/11/129-214.pdf
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o "prime", per la rapida extensid de la crisi i les seves conseqiiéncies sobre I’economia
familiar -especialment pel creixement de |'atur-, que va impossibilitar de forma

sobtada que moltes families poguessin fer front a les quotes del préstec concedit.

Moltes entitats de préstec van desapareéixer al no poder fer front a la situacié a qué
s’havien sotmes i es va haver de donar suport financer -quan no rescatar-, institucions
de gran pes i prestigi als EUA, com Bear Stearns o com I’asseguradora AlG. Fins i tot, les
conegudes com a Fannie Mae i Freddie Mac®® - corporacions patrocinades pel Govern
(GSE’s per les seves sigles en anglés corresponents a ‘Government-Sponsored
Enterprises’) per a garantir la capacitat de préstec hipotecari en el mercat- van ser
objecte d’una operacié de salvament mitjancant la qual es va permetre que "el Tresor
podia comprar accions de les dues empreses a la seva discrecio [...] ampliar, també a la
seva discrecio, les seves linies de crédit a les GSE’s [...] que podran accedir a la finestra
de descomptes de la FED [...] dos dies més tard, la SEC va anunciar la prohibicié parcial
de la practica de naked short selling, en el qual els inversionistes aposten per la

caiguda d’una accid, sobre les accions de 19 bancs, incloent a les GSE’s".14

Perd el sisme va arribar definitivament quan es va produir un canvi d’orientacié en
aquestes decisions de salvament i de rescat d’aquestes grans estructures financeres, i
ja al setembre de 2008, es va deixar caure el Banc d’Inversié Lehman-Brothers, per
volum el quart banc d’inversid dels EUA. Aleshores, el panic es va estendre de forma
vertiginosa a tots els mercats financers mundials.
"Com a resultat, es va contreure la liquiditat en els mercats internacionals, les taxes d’interes del
mercat interbancari van augmentar en forma important, i es va assistir a una deflacié generalitzada
dels actius financers en els mercats internacionals en les primeres setmanes d’octubre, amb

caigudes importants en els preus de les accions i dels productes basics. Ja que no es coneixia
I’exposicio al risc dels altres agents financers, els bancs van preferir no prestar els seus fons, el que

13 Les dues conegudes corporacions, amb etiqueta de suport governamental, van haver de ser rescatades. Després
dels rumors, turbuléncies, anuncis i dificultats borsaries que van patir les dues entitats durant I'estiu de 2008,
durant el mes de setembre va iniciar-se el pla de rescat de les dues entitats, que amb posterioritat va haver de ser
ampliat. Es calcula que les dues companyies asseguraven, en aquell moment, el 40% del deute hipotecari de tots els
EUA.

14 Marshall, W.C "La quiebra de Fannie Mae y Freddie Mac vista desde la experiencia latinoamericana". Revista Ola
financiera. Vol. 1. Nium. 1. setembre-desembre 2008. p. 58.

Disponible a:

http://olafinanciera.unam.mx/new_web/01/pdfs/Marshall-OlaFin-1.pdf
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va generar una significativa abséncia de liquiditat en els mercats interbancaris nacionals i
internacionals, que va derivar en la contraccié del crédit. Amb aixo, la crisi financera va arribar
finalment al sector real i als paisos en desenvolupament".’®

15 Correia, F. i altres. "Regulacidon y supervision financiera: lecciones de la crisis para América Latina y el Caribe".
Revista CEPAL 99. Desembre 2009. p.12

Disponible a:

https://www.cepal.org/publicaciones/xml/8/37898/RVE99Correiaetal.pdf
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1.1 PRINCIPALS ELEMENTS DE LA BOMBOLLA IMMOBILIARIA.

De la multitud d’elements que s’han analitzat, n’hi ha alguns que cal considerar com a

essencials a I’hora d’estudiar la formacié de la bombolla i la generacié de la crisi.

Aixi, cal destacar els seglients:

- Lincrement dels preus dels habitatges.

- Els préstecs subprime.

- Els tipus d’interes.

- El canvi de la tipologia de préstecs, d’interés fix a interés variable.

- Lincrement de la cobertura percentual, via préstec, de I'import necessari per
I’adquisicié de I’habitatge.

- El mercat secundari, com a mecanisme de perversié del sistema creditici.

- Les agencies de rating.

- Els Credit Default Swap.

- Lafalta de regulacié i control del mercat hipotecari.

1.1.1 l'increment dels preus dels habitatges.

En els anys del ‘boom’ immobiliari, els increments dels preus dels habitatges es va
situar molt per sobre de les mitjanes dels cicles econdmics historics als EUA. Diferents
factors hi van contribuir, pero I'acceleracié a partir dels anys 2000-2001 va venir
facilitada per una altra de les causes que s’analitzen: la baixada dels tipus d’interes.
L'estalvi, amb una taxa tan baixa d’interes, estava poc retribuit i aleshores
s’incentivava |'adquisicié d’habitatges; com I'oferta d’aquests habitatges no es podia

ajustar a curt termini, 'augment de demanda elevava el seu preu"'®

per una
insatisfaccié d’aquells que no veien resolta la seva voluntat d’adquisicié. Aquesta és

una situacié que es repetia en molts altres paisos. En el cas dels EUA, va fer que

16 Novales Cinca, A. "Politica Monetaria antes y después de la crisis financiera". Departament de Economia
Cuantitativa Universidad Complutense, marg 2010. p.1
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I'increment sostingut de la demanda -que venia succeint-se des de I'any 1996, amb les

politiques monetaries laxes adoptades a partir del 2001-, s’allargués i s’intensifiqués.

ARTURO GUILLEN (2009), destaca que en aquest darrer cicle expansiu del sector
immobiliari, "els preus dels habitatges van incrementar-se vertiginosament als EUA un
93%, mentre que en els cent anys precedents, els preus immobiliaris van fluctuar entre

el 10% i el 20% en cada cicle" Y.

Cal matisar, pero, que la bombolla dels preus no és homogenia, ja que no té el mateix
impacte en tots els territoris dels EUA. Aixi, hi ha Estats -els anomenats "sorrencs"- en
els quals les oscil-lacions dels preus van fer-se notar de forma més agreujada.
California, Nevada, Arizona i Florida sén els Estats on més fluctuacio hi hagué entre
I'increment de preus dels habitatges i la seva posterior pérdua de valor. Alguns dels
Estats "sorrencs" son els que en el moment de maxima ‘euforia’ de creixement dels
preus dels habitatges encapcalaven les classificacions dels parametres economics i

laborals de tots els EUA.

Amb l'esclat de la bombolla, és precisament en aquests Estats on les conseqiiéncies
son més traumatiques. En I'entorn de crisi, aquests estats sdn els que van acumular
també més sol-licituds d’execucions hipotecaries de tots els EUA. "Quan els preus dels
habitatges es van enfonsar |'activitat d’execucions hipotecaries va augmentar amb un
ritme sorprenent. Mentre que aquest fenomen afectava a tot el pais, ho va fer de
manera més pronunciada als Sand States. Segons |I'Associacié de Banquers Hipotecaris
els Sand States van representar més del 40% de totes les execucions hipotecaries

iniciades el 2008"18 als EUA.

17 Guillen, A. "Crisi global: De las hipotecas a la recesion generalizada". Revista ola financiera. Nim.2, gener-abril
2009. p. 62

Disponible a:

http://www.olafinanciera.unam.mx/new_web/02/pdfs/Guillen-OlaFin-3.pdf

18 Federal Deposit Insurance Corporation. "The Sand States: Anatomy of a Perfect Housing-Market Storm". FDIC-
Quarterly. Vol. 3, Num. 1. 2009. p.31

Disponible a:

https://www.fdic.gov/bank/analytical/quarterly/2009-vol3-1/vol3-1-sand-states.pdf
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Un efecte colateral d’aquests increments de preus en les compravendes és |'expansio i
creixement del credit per a altres branques del consum, al estendre’s una sensacid de
major riquesa i seguretat economica entre els ciutadans que sOn propietaris
d’habitatges adquirits fa anys i que comparen els preus als quals ara s’estan fent les

transaccions dels habitatges al seu entorn.

Com ja s’ha dit, I'increment insostenible dels preus dels habitatges en aquest periode
no és un fenomen exclusiu d’Ameérica del Nord. Altres paisos, com Franca, Irlanda,
Regne Unit o Espanya -per citar-ne alguns dels més significatius i propers
geograficament-, també van patir augments dels preus de manera sostinguda i
exagerada. | fins i tot, tant en termes reals, com en termes d'index de preus,
I'increment va ser més significatiu, que l'augment que es va produir als EUA.
Increments que evidentment no responien a vectors objectius dels costos de

construccid i promocié d’habitatge.

Grafic 1.2: Evolucidé 1996-2008 de I'index (HPI) dels preus de I'habitatge a
Espanya, Irlanda, Gran Bretanya, Franga i els EUA.
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1.1.2 Els préstecs subprime.

Una nova férmula utilitzada per a facilitar I’accés a un habitatge a partir de la década
dels noranta va ser la proliferaci6 d’entitats prestadores que oferien préstecs
hipotecaris a clients que no reunien uns requisits de solvéncia per garantir el retorn del
capital prestat, fiant I'increment del risc de I'operacié a I'increment del valor del bé
immoble que en aquests casos actua de garantia i aixi poder recuperar -en cas
d’execucio- I'import prestat. Aquesta relaxacio de les condicions per a concedir el
préstec comportava que el tipus d’interes aplicat fos superior a la mitjana. Aquest fet
suposadament garantia una millor rendibilitat pels creditors. La recerca d’aquesta
major rendibilitat via les operacions de préstec era una necessitat. "Els bancs
americans consideren que el negoci bancari tradicional, representat per la diferencia
entre els tipus d’interés als que presten els bancs als particulars i els tipus d’interes
amb els quals es paguen els diposits, no és tan rendible com abans perqué els tipus
d’interes fixats pel banc central america son molt baixos. El problema per als bancs és
que el marge d’intermediacié disminueix".®

Per coneixer si un préstec queda qualificat com a subprime cal fer una analisi de
diferents parametres del prestatari, i valorar si la puntuacid sobre els diferents
elements analitzats comporten la classificacio del préstec hipotecari. Els parametres
gue calen ser avaluats son I'historial creditici del prestatari, el grau d’acreditacié dels
ingressos que s’assegura poder disposar per a retornar el préstec, la valoracié dels
deutes de credit (als que ha de fer front mensualment) respecte dels seus ingressos -
variable coneguda com a DTI per les seves sigles en anglés (Debt to income)-, i també
cal obtenir la ratio de valor del préstec respecte del valor de I’habitatge -element

d’analisi conegut també com a LTV per les seves sigles en anglés (Loan to Value)-.

La relaxacid sobre la comprovacié d’aquests criteris va ser tan gran en plena bombolla

immobiliaria que "els préstecs hipotecaris tradicionalment requerien d’un pagament

19 peldez, E. "Crisis financiera y crisis econdmica". Instituto de Estudios Financieros. Cuadernos de formacion
12/2011. p.112

Disponible a:

http://www.ief.es/documentos/recursos/publicaciones/revistas/cuadernos formacion/12 2011/08 11.pdf
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del 20% pero el 2006 la suma per obtenir el préstec era de tan sols el 3% i la

comprovacié d’ingressos es va tornar opcional"%.

En tot cas l'aplicacid objectiva d’aquestes valoracions comportava la classificacié
tipologica del préstec hipotecari en base a una puntuacié que fluctuava entre els 300 i
els 850 punts, que anava a carrec de la Fair Isaac Corporation (FICO per les seves sigles

en anglés).

La classificacio formal dels préstecs hipotecaris més coneguda és la seglient:

- Hipoteques prime-conforming: concedides a prestataris amb un bon historial
creditici, una ratio DTI d’un maxim del 40%, i una LTV inferior al 80%. Aquestes
caracteristiques els reportaven una puntuacio FICO entre 700 i 850 punts.

- Hipoteques prime-non conforming (conegudes com a hipoteques JUMBO): sén
hipoteques concedides a prestataris considerats ‘prime’, perd amb un import
superior als limits de crédit que estableix anualment I'Agéncia Federal de
Finances per a I’Habitatge (FFHA) en funcid de la ubicacié de I'immoble?’.

- Hipoteques Alt-A: cal entendre-les com a hipoteques que, si bé estan per sota
dels imports maxims que estableix la FFHA i malgrat compleixen amb els
parametres d’historial creditici, DTl i LTV, hi ha dubtes sobre la perdurabilitat
dels ingressos acreditats al llarg de la vida del préstec hipotecari. Estan
considerades com a hipoteques amb risc, encara que no tan elevat com els de
les hipoteques subprime. La puntuacio de la qualificacid crediticia esta entre els
620 700 punts FICO.

- Hipoteques FHA/VA: sén les hipoteques que s’atorguen amb finalitats socials a
prestataris amb poca capacitat economica i que venen concedides i garantides
per la Federal Housing Administration (FHA) i la Veterans Association (VA).

- Hipoteques subprime: Sén hipoteques que tenen un alt risc d’'impagament,
perque els prestataris no tenen un bon historial creditici, o tenen un DTI

superior al 55% i/o un LTV superior al 85%.

20 Zurita Gonzalez, J., i Rodriguez Montoya, J.F., La crisis de los créditos hipotecarios en Estados Unidos: algunas
consideraciones. Revista de Analisis Econdmico, nim. 54, vol. XXIII. Tercer quadrimestre de 2008. p.336

21 Pot consultar-se el planol dels limits de credit a:
https://www.fhfa.gov/DataTools/Tools/Pages/Conforming-Loan-Limits-Map.aspx
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Una denominacid informal dels préstecs subprime va ser "hipoteques NINJA",
com acronim de les caracteristiques de poca solvéncia dels prestataris:
persones sense ingressos, sense treball i sense actius -No Income, No Job, No
Assets- . Aquestes operacions hipotecaries de clients NINJA, especialment
dutes a terme per "mortgage brokers", tenien una qualificacié de solvencia
molt baixa explicitament denominada com a subprime. La puntuacié FICO

estava per sota dels 620 punts, i moltes d’elles per sota dels 400 punts.

Grafic 1.3: Percentatge del risc de morositat dels préstecs hipotecaris, segons any d'origen. Puntuacio
mitjana de la qualitat del préstec (FICO) segons any.
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Les hipoteques subprime presenten sovint algunes caracteristiques especifiques. Les
més habituals son la incorporacio de clausules de proteccio per al prestador -per a que
pugui expropiar I’habitatge en el cas d'impagament-, un tipus d’interés variable
(hipoteques ARM), i la incorporacid d’una carencia de pagament sobre el capital
durant els primers anys per tal que el prestatari abonés tan sols els interessos en un
primer periode -tipus d’interés que a banda de la seva variabilitat per la relaxacié de
les condicions de concessio-, eren d’un tipus superior a la mitjana aplicada al conjunt
dels préstecs hipotecaris. Aixi, "Es important destacar que gairebé tots els préstecs

subprime de tipus ARM tenen periodes d’introduccié de tres anys o menys [...] mentre
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que la majoria dels ARM prime tenen periodes d’introduccié de cinc a set anys." 2.

Aix0 implicava que aquestes hipoteques hibrides van ser majoritariament del tipus
2/28 0 3/27. Es a dir, que en el cas de les hipoteques subprime amb termini de 30 anys
per amortitzar el deute tenien una quota d’interes fixe els 2 o 3 primers anys, i la resta
del periode (28 o 27 anys) l'interés quedava referenciat per una determinada taxa
d’interes flotant; a aquesta taxa calia sumar el diferencial o marge pactat. En el cas
dels préstecs hibrids amb una qualificacid prime, aquest interes fix inicial s’allargava

fins als 5 0 7 anys inicials (generant préstecs hipotecaris hibrids del tipus 5/25 o 7/23).

Les hipoteques amb un prestatari subprime, van suposar de mitjana el 15% dels
préstecs hipotecaris als EUA al llarg del cicle d’expansié del mercat immobiliari, pero
en els moments de més intensitat de la bombolla -periode 2004-2006-, va arribar a

suposar més d’un 20% dels préstecs atorgats.

Grafic 1.4: Evolucid del percentatge d’hipoteques qualificades com a subprime en el conjunt de préstecs
amb garantia hipotecaria entre els anys 1996 i 2009 als EUA.
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Els més beneficiats per la relaxacid de les condicions per a |'obtencié de préstecs eren

22 Amromin, G. i Paulson, A. "Default rates on prime and subprime mortgages: differences and similarities".
Profitwise. News and Views. Federal Reserve Bank of Chicago. Setembre 2010. p.3
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normalment persones de col-lectius vulnerables i minoritaris, que accedien a la
propietat per primera vegada. L'aleshores President de la Reserva Federal Alan
Greenspan opinava que "aquesta expansid de la propietat va concedir a més gent
alguna cosa que jugar-se en el futur del nostre pais i era bona per a la cohesié de la
nacio [...] La propietat d’un habitatge té un repercussid tan forta en |'actualitat com fa
un segle. Fins i tot en una era digital, el mad i el ciment (o el contraxapat i el pladur)
sén el que ens estabilitza i ens fa sentir a casa"?3. Aquestes afirmacions indueixen un
raonament sobre I'actuacié del sector financer a favor dels més vulnerables i del bé
comu. Pero res més lluny de la realitat. Molts dels que es van incorporar a les opcions
de financament subprime ho van fer de forma tardana en aquesta suposada "missié
social" de la banca, i les execucions hipotecaries van arrasar amb el "somni america".
La constatacid més evident d’aquest reset és el percentatge de ciutadans que sén
propietaris als EUA, percentatge que ha tornat als nivells de la serie historica de les

darreres decades.

Perd no tan sols era una opinié de Greenspan:

"Tant administracions republicanes com democrates van promoure la propietat de la llar com a part
del somni america. Des del 1994, el president Clinton va promoure la propietat de la llar: ‘Més nord-
americans haurien de posseir les seves propies cases, per motius economics i tangibles, i per motius
emocionals i intangibles, pero van al cor del que significa ampliar el somni america’. El president
George W. Bush va aprovar aquest enfocament i va animar a molts grups étnics a convertir-se en
propietaris de cases. Per descomptat, aquesta generalitzacio de la propietat de la llar va requerir una
expansid simultania dels préstecs hipotecaris.

També es va exigir una reduccié de les normes en la subscripcié d’hipoteques i, per tant, en una
reduccié de la qualitat de les hipoteques. S’ha produit un augment corresponent del risc de
morositat de les hipoteques, que no podia ser assumit per la majoria dels prestadors. Per aquest
motiu, les empreses patrocinades pel govern (GSE), com Fannie Mae, Freddie Mac i Ginnie Mae, van
ser autoritzades a comprar les hipoteques cada vegada menys sostenibles dels prestadors per

transformar-les en valors, generalitzant, externalitzant i internacionalitzant el risc".?*

Les facilitats per obtenir financament fruit del relaxament esmentat i de |'excés de
liquiditat obtingut pel sector financer, va fer que en molts pocs anys el percentatge de

propietaris als EUA s’incrementés en un 3%, passant d’'una quota del 66% a un

23 Greenspan, A. "La era de las turbulencias. Aventuras en un nuevo mundo". Edicions B. 2008. p.259

24 Nasarre-Aznar, S. "A Legal Perspective of the Origin and the Globalizations of the Current Financial Crisis and the
Resulting Reforms in Spain". Contemporany Housing Issues in a Globalized World. Padraic Kenna (Ed.), Ashgate
Publishing, 2014, p.39

Disponible a:

http://habitatgesocial.menorca.es/documents/documents/2981docpub.pdf
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percentatge desconegut en les darreres decades que fregava el 70%.

Grafic 1.5: Taxa d’habitatges de propietat als EUA (%) (1965-2018)
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No resulta dificil imaginar que, per les caracteristiques d’aquests deutors, I'import del

préstec havia de ser igual o major al valor de I'immoble, per aixi poder fer front a totes

les despeses inicials d’adquisicid. No resulta dificil tampoc predir el que va suposar per

als mercats de derivats d’origen hipotecari, per les entitats de financament i per les

asseguradores: la péerdua de valor dels béns immobles que servien de garantia per

aquells casos de préstecs concedits sota una valoracid elevada, en la fase més critica

de la bombolla.

Tampoc resulta dificil sospitar les conseqliencies sobre aquesta tipologia de préstec

guan afegim a la perdua de valor de I’"habitatge I'increment dels impagaments per part

dels prestataris perque els tipus d’interes, I’atur i la recessié economica van augmentar

als EUA.
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1.1.3 Els tipus d’interes.

Ja hem fet referéncia a que amb la punxada de la bombolla de les empreses
tecnologiques de I'index borsari NASDAQ a partir del marg del 2000 i amb |'agreujant
de I'atac a les Torres Bessones de Nova York i al Pentagon a Washington al setembre
del 2001, es van anar adoptant mesures de "politica monetaria expansiva" per

estimular i donar impuls a I’economia nord-americana.

La baixada dels tipus d’interes és la principal mostra d’aquesta politica monetaria, i en
aquest context analitzat, es pot observar un calendari, en el que amb onze decisions
consecutives de baixada de tipus, els baixa des del 6,5% amb que va comencar |'any
2001, fins a situar-los a un 1,75%, en el darrera decisié del mateix any, mantenint una
tendéncia a la baixa fins que va estabilitzar |la taxa a I'1% durant I’'any 2003 i el primer
semestre del 2004. Que el preu del diner fixat per la FED baixés considerablement, va
comportar, evidentment, que ho fes el tipus mig que s’aplicava als préstecs. "La taxa
hipotecaria fixa a 30 anys va baixar un 2,5%, passant d’'un 8% a 5,5%; i les taxes

d’interés ajustables a un any van passar del 7% al 4%."2>.

Un tipus d’interés baix no tan sols va estimular I’adquisicié d’habitatge, sind també el
refinancament del deute de tots aquells prestataris que tenien el préstec signat a un
tipus d’interes fix (conegudes com hipoteques FRM, per les sigles en anglés
corresponents a ‘fixed rate mortgage’). Van disparar-se els refinancaments perqué
"resultava atractiu refinancar un deute per pactar-lo a una taxa més baixa i obtenir un
nou préstec d’'import superior per adquirir un altre habitatge o, el que gran part de les

families residents a EUA van fer, augmentar el consum de béns i serveis"?°.

25 Pineda, L. "La crisis financiera de los Estados Unidos y la respuesta regulatoria internacional". Revista Aequitas.
Vol. I. Any 2011, p.135.

Disponible a:

https://revistaaequitas.files.wordpress.com/2011/11/129-214.pdf

26 Osorio, J.A., "La Burbuja Inmobiliaria en Estados Unidos". Tépicos Econdmicos. Afio 1, NGm.10. p.1
Disponible a:
http://www.bcr.gob.sv/bcrsite/uploaded/content/category/1910288814.pdf
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L’extensio temporal dels tipus d’interés en aquesta taxa tan baixa ha estat tema de
controversia, i una de les gliestions que més s’ha posat d’emfasi per justificar
I"acceleracio final de la bombolla immobiliaria als EUA. Aixi GARCIA MONTALVO

exposa:

"Després de la punxada de la bomba tecnologica, |la Reserva Federal va decidir reduir els tipus
d’interes en un moviment logic per estimular una economia que es va anar debilitant rapidament. El
problema era el manteniment d’aquests tipus d’interessos baixos durant massa temps. (...). Seguint
la regla de Taylor, -mecanisme habitual d’establiment dels tipus d’interés en els bancs centrals- el
tipus d’interes de la Reserva Federal hauria d’haver comengat a augmentar a principis de 2002
donada la recuperacié observada a I'economia nord-americana. No obstant aix0, el banc central dels
Estats Units va decidir continuar baixant els tipus d’interes fins arribar a I'1% a mitjans de 2003. El
tipus d’intervencié no comencara a pujar fins a mitjans de 2004. Per llavors, el tipus d’interés segons

la regla de Taylor hauria d’haver estat situat en el 4% en lloc del 1%".2”

Aquesta inaccid sobre la taxa, paralitzada a I’'1% fins al mitjans del 2004, va comportar
uns elevats nivells d’inflacié. La FED va adoptar aleshores politiques constrictives i en
conseqliéncia la decisié de pujar, també de forma consecutiva i fins a disset vegades,
els tipus fins assolir la taxa del 5,25% a meitats del 2006. Un cop la crisi és va fer
evident, la FED novament va prendre la decisié de baixar els tipus d’interés, arribant a

I"historic 0% el 31 desembre del 2008.

Grafic 1.6: Evolucid del tipus d’interés fixat per la FED en el periode 1996-2015.
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27 Garcia Montalvo, J. "Financiacién Inmobiliaria, burbuja crediticia y crisis financiera: Lecciones a partir de la
recesion 2008-09". p. 5-6.

Disponible a:

http://84.89.132.1/~montalvo/vivienda/financiacion%20inmobiliaria%20y%20crisis%20financiera.pdf
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En aquesta seqiiéncia i alternanca de les pujades i baixades del tipus d’intereés, el fet de
rebaixar I’any 2001 i en un sol any un total de 475 punts basics resulta clau. Aquest fet
va disparar la demanda en el sector immobiliari, i va ser un dels motius que va
provocar l'increment de preus dels habitatges que podien ser adquirits. Perque és
evident que en un entorn de disminucid de la taxa d’interés pot portar a un
endeutament familiar superior sense que aquest repercuteixi inicialment en
I’economia de la llar. En tot cas, una visié de llarg termini de la variacié dels tipus
d’interés als EUA també ens indica que aquest no és I'Unic factor ni el principal de la

bombolla.

1.1.4 El canvi de la tipologia de préstecs d’interés fix a interés variable.

El préstec hipotecari caracteristic als EUA ha estat durant molts anys atorgat a un tipus
d’interés fix. Es a partir de la década dels 80 que guanyen popularitat i quota de
mercat els préstecs a tipus variable (conegudes com hipoteques ARM, per les sigles en

angles corresponents a ‘adjustable rate mortgage’).

Grafic 1.7: Evolucid de I'interés mig aplicat als préstecs Fixed-rate a 30 anys. Periode 1971-2018
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En aquell periode, els tipus d’interés que s’aplicaven, com pot observar-se al grafic 1.7,
als préstecs hipotecaris amb tipus fix eren molt elevats, d’entre el 15% i el 20%. Es
aleshores que es va comencar a optar pels préstecs amb taxa variable que rapidament
van resultar una opcidé molt beneficiosa, i al final de la mateixa década dels 80, els

tipus van situar-se per sota del 10%.

La popularitzacio del producte, la bombolla i la relaxacié de les condicions de concessié
dels préstecs, va provocar I'abus amb diferents férmules que van estendre’s al llarg
dels anys d’expansid, amb l'aparici6 de modalitats que permetien un sistema de
guotes assequibles els primers anys, pero que s’'incrementaven substancialment quan
s’actualitzaven a la referéncia de mercat (taxa d’interés al que cal afegir el diferencial

respecte del tipus oficial).

A més a més, van anar apareixent diferents modalitats d’hipoteques d’interés variable:
les hibrides (ARM-H), les de pagament exclusivament d’interessos (ARM-10), les ARM

Net-Am d’amortitzacié negativa, i les Option ARM en plena euforia crediticia.

- Enles ARM-H (hybrid) o ARM de periode fix s’estableix un tipus d’interes baix i
fixe durant els primers anys, i la taxa a aplicar amb posterioritat és variable
segons la referencia de mercat (taxa d’interés + diferencial).

- Enles ARM IO o interest only s’endarrereix el pagament del capital a la darrera
quota, i al llarg de tot el periode només és paguen els interessos. En les
diferents modalitats de préstecs amb garantia hipotecaria, aquesta és la
coneguda com ‘amortitzacié americana’.

- En les ARM Net-Am o d’amortitzacié negativa la quota mensual que paga el
deutor és menor fins i tot que els interessos que li correspondrien abonar en
aquella mensualitat. Els interessos que no és paguen passen a incrementar el
nominal del préstec.

- Finalment, en plena bombolla, és van estendre les conegudes com a ‘Option
ARM: un tipus d’hipoteca que van subscriure -segons la Comissié d’investigacio
de la crisi americana (FCIC)- 1 de cada 10 deutors hipotecaris al llarg dels anys

2005 i 2006, i on el prestatari podia anar escollint el tipus de pagament que
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realitzava, triant entre les diferents opcions de I'amortitzacié normal, la de
solament pagar l'interes, i fins i tot podia optar-se pel sistema d’amortitzacié
negativa, en el que com ja s’ha vist, la quota ni tan sols cobria el pagament dels
interessos del mes corresponent, i en la que deute anava fent-se cada cop més
gran. En aquest context de constant creacié de productes, suposadament
beneficiosos per les parts contractants, en el moment de la crisi va produir un
efecte de desbocat d’'impagaments, que va provocar que més del 40% de
determinada tipologia de préstecs presentés morositat, tan i com reflecteixen
les dades de l'Informe elaborat per la Comissié d'Investigacid i que és

reflecteixen en la seglient grafica.

Grafic 1.8: Evolucid de la morositat de les hipoteques en funcié de la seva tipologia.
(Préstecs amb impagaments de més de 90 dies i aquells que han entrat en execucid)
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1.1.5 L’increment de la cobertura percentual, via préstec, de I'import necessari per a

I’adquisicié de I’habitatge.

Una de les situacions més habituals, donades les especials circumstancies dels
prestataris i de I'increment dels preus dels habitatges, és que sovint la quantitat a

prestar per poder adquirir els habitatges superava el 80% del valor de I'immoble.

| aixd que les taxadores -que determinaven quin era el valor de mercat de I’habitatge
gue constituiria la garantia hipotecaria- van participar fraudulentament en intentar
evitar que la ratio LTV fos molt elevada. Aconseguir una LTV per sota del 80% ajudava a
aconseguir una millor consideracio en la valoracié del préstec, i intentar evitar aixi que
aquest es considerés com a subprime. | com que, al prestador, el que realment li
preocupava era obtenir una bona qualificacié per col-locar en el mercat secundari la
hipoteca, millorar la puntuacié dels préstecs amb una ratio LTV adequada, ajudaria a

I’0ptima valoracié per part de I’agéncia de qualificacio.

Perd en els casos en que la ratio superava el 80%, es van posar en marxa mecanismes

per a cobrir aquestes circumstancies.

Aquests instruments de caracter proteccionista per al prestador consistien, o bé en la
contractacié d’una asseguranca, que es cancel-lava un cop amortitzat I'excés de capital
prestat per sobre del 80% de la taxacié de I'immoble, o alternativament es contractava
una segona hipoteca (d’un interés superior) per I'import diferencial que es necessitava

per sobre del LTV del 80% del valor que cobria la primera hipoteca.

Aquesta segona hipoteca, son les conegudes com piggy-back mortgages?, i van ser les
primeres afectades quan "els preus del mercat immobiliari es van estancar i ja no
pujaven més", "els prestamistes van negar-se a refinancar" aquest tipus de préstec, a

causa d'aquest fet.

28 Nasarre Aznar, S. "La vivienda como causa y victima de la crisis hipotecaria". Teoria y derecho: revista de
pensamiento juridico., NGm. 16. Any 2014. p.17
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Evidentment, aquesta actuacié de les taxadores és una de les ‘males practiques’ que
s’intenta corregir amb posterioritat a la crisi. Per a fer-ho, les hipoteques garantides
per les GSE’s, a partir de la meitat de 2009, han de complir amb el Home Valuation

Code Conduct (HVCC per les seves sigles en anglés).?®

1.1.6 El mercat secundari com a mecanisme de perversid del sistema creditici.

El protagonisme dels derivats en aquesta crisi cal entendre’l des del moment en queé es
massifiquen operacions de compravenda de préstecs hipotecaris amb el pretext inicial
d’obtenir més recursos per part dels prestadors per tal de tenir més capacitat
crediticia. Aquesta situacié és produeix quan entitats de credit no poden donar
resposta a la creixent demanda de financament, i és per aix0 que van caldre noves
formules per obtenir els recursos necessaris per atorgar préstecs. Fins que aquesta
descompensacid no es va detectar, la liquiditat necessaria s’havia aconseguit per la via
tradicional dels diposits bancaris o emetent obligacions de deute del propi banc. Les
noves formules comporten que siguin els inversors els que acaben facilitant el nou
financament de les linies de crédit de les entitats prestadores. Encara que en realitat la
titulitzacio, "permet a les entitats obtenir no tan sols fons mitjancant la venda d'actius,
sind també elevar la rendibilitat de les operacions mitjancant el cobrament de

comissions per a I'administracié dels actius cedits sense arriscar efectiu"3°.

Des del punt de vista historic, a Europa, "la titulitzaci6 comenca en la segona meitat
del segle XVIII a Alemanya: com a conseqiiéncia de la crisi economica generada per la
Guerra dels Set Anys, es van establir les "Landschaften" (la primera de les quals fou la
de Silesia al 1770), que tenien per objecte I'emissid d'unes cedules de crédit amb

garantia hipotecaria"3'.

29 Pot consultar-se el Codi adoptat a:
http://www.freddiemac.com/singlefamily/pdf/122308_valuationcodeofconduct.pdf

30 Alonso Gonzalez, P. "Titulizacion: mucho mds que emitir bonos". Cuadernos de Estudios Empresariales. Vol. 11.
Any. 2001. p. 47

31 Valle Mufioz, J.L., "La reforma del mercado secundario de hipotecas". Comunicacidé presentada al Ill Congrés
Nacional de Registradors. Granada. Any. 2006. p.12
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Les primeres regulacions sobre el mercat secundari no sén doncs properes en el
temps, més contemporaniament apareixen novament com a conseqiiéncia de la Gran
Depressido de 1929. De les diferents reformes legislatives que van realitzar-se en
diferents ambits, resultava imprescindible dur-ne a terme en el sector de I’habitatge. El
context de la depressido va comportar que en els anys immediatament posteriors a
I'esclat, es produissin dificultats de pagament en més d'un 20% dels préstecs
hipotecaris. Per aconseguir recuperar la confianca van aprovar-se diferents reformes -
entre elles de la llei d’habitatge- i, a més a més, va crear-se I'any 1938 la coneguda
com a Fannie Mae*?: una estructura, inicialment publica, per aportar seguretat,

garantia i liquiditat al mercat hipotecari.

Els primers moviments de la creaci6 del mercat secundari cal considerar-los
precisament coetanis a la creacid d’aquesta corporacid Fannie Mae, que va comencar

a adquirir hipoteques als bancs, assegurades per I’Administracio Federal d’Habitatge.

Tres décades després, i per a donar resposta a la necessitat d’'incrementar |'activitat
hipotecaria i acabar amb el monopoli de la Fannie Mae, aquesta és va privatitzar i van
crear-se dues noves entitats similars: una publica, 'any 1968, coneguda com a Ginnie
Mae?3; i una altra I'any 1970, de privada, coneguda com a Freddie Mac3*. Aixi doncs,
malgrat que Fannie Mae i Freddie Mac van quedar en mans d’inversors privats, sempre
s’ha assumit que tenien el suport i la garantia de I'administracié, al considerar-les

empreses patrocinades pel govern.

Les tres entitats tenien I'objectiu de procurar financament per les entitats dedicades a

I'originacié de préstecs, i és per aixd0 que es van crear bons que sén el resultat de

32 En el seu origen, l'actual Federal National Mortgage Association - Fannie Mae (FNMA per les seves sigles en
anglés) era una entitat publica, la National Mortgage Association of Washington (Associacié Hipotecaria Nacional
de Washington) que va passar a mixta I'any 1950, i finalment, I'any 1968 va ser totalment privatitzada. La
corporacié va néixer com a un element clau per a superar la crisi del 1929, amb I'objectiu de promoure la
recuperacié del mercat hipotecari i afavorir el creixement del mercat financer per facilitar I'adquisicié d'habitatges.

33 El naixament de la Government National Mortgage Association (GNMA) és en realitat fruit de la divisié de
I'original Fannie Mae en dues entitats. generant-se aquesta nova agéncia publica que és coneixera com a Ginnie

Mae, mentre que la corporacio privada conserva el nom de |'original.

34 Federal Home Loan Mortgage Corporation — Freddie Mac. (FHLMC per les seves sigles en anglés)
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I’empaquetament de préstecs hipotecaris coneguts com a MBS3® (Mortgage-Backed

Security), amb la finalitat de poder-los comercialitzar.

Aixi, és I’agencia publica estatal Ginnie Mae, qui al febrer de 1970 garanteix la primera
emissid de bons de titulitzacid recolzada per préstecs hipotecaris®®. De forma
paral-lela, Fannie Mae i Freddie Mac® van comencar a adquirir hipoteques

convencionals del sector privat que no estaven assegurades per I’Administracié.

A partir dels anys 80, Fannie Mae i Freddie Mac van emetre també els seus titols a
partir de MBS, titols cada cop més complexos per a comerciar mundialment amb una
part de les hipoteques que adquirien i que van decidir no mantenir-les en el balang.
Aixi, al 1981 Fannie Mae va treure al mercat la seva primera titularitzacid garantida
amb hipoteques, i al 1983, va ser Freddie Mac qui va emetre les seves primeres
obligacions d’hipoteca col-lateralitzada, conegudes com a CMO (‘Collateralized

Mortgage Obligation’) 38 .

Cada titol MBS esta garantit des de llavors per alguna d’aquestes agencies del mercat
secundari. Aquests titols es venien com a derivats en el mercat financer, i eren
adquirits per fons d’inversié, fons de pensions, asseguradores, o altres actors del
mercat financer que a vegades els tornaven a posar en negociacio de forma agrupada i
amb una nova paquetitzacio, o amb una composicié diferent respecte a la qualitat de
la cobertura d’actius hipotecats; paquets que eren adquirits per altres inversors. Gran
part d’aquests titols van acabar dispersos pels Estats Units, i també en mans

d’inversors d’arreu del mén, en especial d’Europa i d’Asia.

Els bons MBS d’aquestes entitats patrocinades pel govern, les coneixem com els MBS

35 Caldria diferenciar entre els RMBS (Residential Mortgage Backed Securities) dels CMBS (Commercial Mortgage
Backed Securities)

36 Blanco Mendialdua, A. "Gestion de Entidades Financieras. Un enfoque prdctico de la gestion bancaria actual".
ESIC 2015 p.67

37 Government Sponsored Enterprises (“GSEs”). La incorporacié d'aquestes empreses, creades a instancies del
Congrés Nordamerica, que tenen el suport del Govern, sorgeixen en diferents moments del segle XX, pero sempre
com a eines necessaries de desenvolupament de les politiques publiques d'habitatge, per donar impuls al mercat
secundari.

38 |'any 1986, la Llei de reforma fiscal de 1986 va permetre I'emissié de CMO en forma de conductes d'inversi
hipotecaria immobiliaria (REMICs).
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d’agencia. Perd també és possible trobar MBS d’etiqueta privada emesos per altres
institucions financeres. Aquests MBS estaven recolzats en hipoteques que ni estaven
assegurades per I’'administracié publica ni tenien la cobertura de les GSE’s. El seu pes
va ser minoritari dins del conjunt, fins que van incrementar-se de manera important
des de I"any 2001. En el periode 2005-2006 I'import de I’emissid de productes de
titulitzacié privada va superar en quantia la titulitzacié emesa o garantida per alguna

de les agéncies patrocinades pel govern.

Grafic 1.9: Evolucid del volum i origen de titulitzacié MBS entre els anys 2000 i 2009 als EUA.
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Elaboracicé propia. Font: Inside Mortgage Finance3°.

Aixi, al 1977, Salomon Brothers havia realitzat la primera emissié de bons de
titulitzacidé hipotecaria que no tenien la cobertura de les agéncies estatals. Aquesta
data és clau, doncs "és va convéncer, per primera vegada, a les companyies
d’assegurances i als fons de pensions per compartir algun dels riscos dels prestataris
nord-americans. Aixd mai no havia passat"’. Aquestes innovacions financeres han
tingut una derivada gens ingénua: la de la dispersid del risc entre inversors de tot el

mon.

39 Disponible a:
http://www.mondag.com/unitedstates/x/160294/Commodities+Derivatives/The+Use+Of+ABX+Derivatives+in+Cre
dit+Crisis+Litigation.

40 Tempkin, A. "1977: USS5100m deal for Bank of America: the first private-label MIBS". International Finance Review.
Thomson Reuters. 2000TH Issue Special Report. Setembre 2013. p.8
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En aquest relat de les primeres emissions de titols amb etiqueta d’agéncia o d’etiqueta
privada, podem observar aquesta continua innovacioé de productes complexos, ja que
dins dels MBS apareix aquest desdoblament entre els MBS anomenats de Pass-through

i els de Pay-through, més coneguts com a Collateralized Mortgage Obligations (CMO).

En els primers, els inversors que compren els titols sén propietaris de la cartera de
préstecs que s’han agrupat i venut "a través de" I’entitat que s’ha fet servir de vehicle
entre creditor i inversor. Dit d’'una altra manera, els MBS estan conformats per un
paquet de préstecs hipotecaris en els quals el capital principal i els interessos passen
als inversors, i aquests reben pagaments*! proporcionals de les quotes que paguen els
deutors en la seva qualitat de compradors dels habitatges, i per tant contractants del

préstec hipotecari.

Els CMO son MBS més complexos i sén considerats multi-classe, ja que els titols no
responen simplement als préstecs agrupats sind que els préstecs sén segmentats
(tranches), i les emissions d’obligacions emeses es diferencien pel seu rendiment, vida
mitja i amortitzacid. L'emissor en sera el deutor obligat, ja que, en aquest cas, no hi ha
una transmissié del préstec hipotecari. En funcido de les seves caracteristiques, les
emissions tenen diferent rang i valoracid de risc: a més risc que s’assumeix per part de
I'inversor, aquestes emissions tenen una millor retribucié. Els trams van des dels que
tenen una més alta qualitat i garantia -que estan menys retribuits (tram senior)-, fins
els de més risc i per tant de pitjor qualitat -més ben retribuits, (tram senior)-, passant

per una zona intermedia que vénen a constituir els trams coneguts com a mezzanine.

Uns anys més tard, a finals dels anys 80, apareix una variant dels CMO, els
Collateralized Debt Obligations (CDO). Aquestes obligacions, garantides per deute, sén
sempre d’etiqueta privada que, a més de tenir la consideracid de multi-classe, solen
tenir un caracter multisectorial. Per tant, més que MBS sovint es recolzaven en altres

tipus d’actius -en el que és conegut com Asset-Backed Security (ABS per les seves sigles

41 Sobre aquests pagaments que reben els inversors cal descomptar una tarifa de servei o de gestio, pero l'inversor
rep la quota tant pel que fa al capital nominal que s'amortitza, com els interessos generats. Per aix0 el risc principal
d'aquesta tipologia de bons és I'amortitzacié anticipada, doncs aleshores l'inversor rebra de forma avancada el
capital, pero ja no podra rebre els interesos previstos.
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en angles)- i poden incloure a banda de deute hipotecari, altres tipus de deute i altres
tipologies de préstecs comercials sobre actius no immobiliaris*2. Els trams de CMO de
més risc i pitjor qualificacid, van ser I'actiu sobre el que és van construir els CDO que

més impacte van rebre quan va esclatar la bombolla.

Dels CDO originals van sorgir els CDO?, ja que mentre "un CDO pot incloure un paquet
de fins a 150 MBS, i cada MBS pot contenir milers de deutes hipotecaries. Els CDO
divideixen els ingressos de les deutes hipotecaries dels MBS en paquets o tranches de
diferents nivell de risc i els venen agrupats a inversors"43, els CDO? utilitzen els
diferents trams de diferents CDO de primer nivell que havien estat re-empaquetats, i
aleshores apareixen també els CDO? que es creen amb el recolzament de CDO? i CDO
de primer nivell, i aixi successivament amb la formaciéo d’altres CDO" , que es

composaven successivament d’empaquetaments dels CDO de les escales anteriors.

Posteriorment, ja als anys 2000, van apareixer els CDO sintetics, que no és recolzaven
en actius reals sind tan sols en apostes sobre altres productes hipotecaris.
Habitualment utilitzaven Credit Default Swaps d’incompliment creditici, i van ser

utilitzats per ocultar apostes sobre I'incompliment de préstecs subprime.

Els CDO que estaven més ben retribuits eren aquells que comptaven amb trams de risc
recolzats en hipoteques del tipus Alt-A i subprime. Aquests titols tenien molta
acceptacio en el mercat. Aixi la Comissidé d’Investigacié de la crisi financera als EUA va
detectar que mentre al 2002 la garantia hipotecaria representava el 35% de les CDO, al
2005 superava el 50%. El volum de les vendes d’aquests CDO van passar "de 30 mil
milions de dolars I'any 2003 a 225 mil milions de dolars el 2006. Omplir aquest
gasoducte requeriria centenars de milers de milions de dolars d’hipoteques subprime i

Alt-A." 44,

42 Aquests altres tipus d'actius son coneguts com a ABS (Asset-Backed Securities), on els valors vénen recolzats per
exemple, per actius com credits per a I'adquisicié d'automobils o préstecs per a estudiants.

43 Simon Malinowitz, S. "Finanzas, crisis y los limites de las reformas en Estados Unidos". Ensayos de Economia.
nam. 47. Juliol-Desembre 2015. p.15
Disponible a: http://www.cadtm.org/IMG/pdf/DP_USA.pdf

44 Financial Crisis Inquiry Commission Report. Official Government Edition. 2011 p.130
Disponible a: https://www.gpo.gov/fdsys/pkg/GPO-FCIC/pdf/GPO-FCIC.pdf
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Els estudis conclouen que la inclusié de garanties de baixa qualitat relacionades amb el
mercat immobiliari residencial és una de les principals causes del col-lapse de les CDO,

N A " . , .
perd no I'Unic, ja que "els problemes del mercat de CDO sorgeixen d’'una combinacio
de CDO mal construits, practiques d’assegurament irresponsables i procediments de

qualificacié crediticia defectuosos" #°.

De les investigacions posteriors s’ha pogut acreditar que molts inversors, professionals
o institucionals, no coneixien realment la composicié de la garantia dels titols
adquirits. Simplement havien fiat les seves inversions als criteris i qualificacid dels
productes per part de les agencies de rating. La dualitat del desconeixement del que
contenien, i el fet que estiguessin escampats arreu del mén, va ser clau per a que la
bombolla s’allargués fins al 2006. Es va calcular que les adquisicions de paquetitzacions

gue incloien préstecs subprime superava la xifra de 450.000 milions de dolars.

Es pot concloure, que la titulitzacio és, avui en dia, un sistema necessari per obtenir el
financament suficient per a donar resposta a la demanda de nou credit. Ara bé, la seva
utilitzacié inadequada el va convertir en un dels elements clau de I’evolucié de la crisi.
S’ha considerat la titulitzacido com el principal factor propagador de la crisi financera i

economica pel seu inadequat Us.

Com ja s’ha remarcat, quan la bombolla va esclatar, la desconfianca es va escampar
arreu, precisament pel desconeixement de les garanties que cobrien els instruments
sobre els que s’havia invertit, i la repercussié que podien tenir els impagaments que

estaven augmentant sobre els préstecs hipotecaris.

L’Gs impropi del mercat secundari va venir fomentat per la -volguda- falta de preceptes
de vigilancia especifiques per als nous productes financers, i també, per la desregulacié
general del sistema financer que es va desenvolupar als EUA a partir dels anys ‘80 i que

es va allargar durant les decades seglients.

45 Barnett-Hart, A.K. "The Story of the CDO Market Meltdown: An Empirical Analysis". Harvard College Cambridge,
Massachusetts. 2009. p.98
Disponible a: https://sites.hks.harvard.edu/m-rcbg/students/dunlop/2009-CDOmeltdown.pdf
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Les males practiques respecte dels derivats, ha provocat que "des de I’esclat de la crisi
financera I'activitat del mercat de titulacions ha disminuit drasticament a nivell global
de forma generalitzada, el que evidencia la falta de confianca cap a les caracteristiques

generals d’aquests productes.".*®

Grafic 1.10: Evolucio de I'emissid de titulitzacid entre els anys 1999 i 2015
alazonaEURO, als EUA i a I'Asia.
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1.1.7 Les agencies de rating.

Sobre aquests productes més complexos, els inversors, bancs, asseguradores, fons de
pensions, i gestors dels fons d’inversid, es van deixar portar per les qualificacions dels
productes de prestigioses agencies privades i independents, com Moody’s, Standard &

Poors o Fitch per valorar la garantia que tenien i els riscos que assumien.

Aquestes agencies de rating, que competien entre elles i rebien la remuneracié pels
seus treballs de les mateixes entitats que emetien els productes financers, amb

metodes de valoracid del risc que han estat amb posterioritat ampliament criticats, per

46 Alonso, A. i Marqués, JM. "Los bonos garantizados y las titulaciones: situacion actual, marco global y perspectivas
futuras". Banco de Espafia. Revista de estabilidad financiera. Mayo 2016. nim.30 p.95

Disponible a:
https://www.bde.es/f/webbde/GAP/Secciones/Publicaciones/InformesBoletinesRevistas/RevistaEstabilidadFinanci
era/16/MAY0%202016/restfin2016304.pdf

47 Disponible a:
https://www.bde.es/f/webbde/GAP/Secciones/Publicaciones/InformesBoletinesRevistas/RevistaEstabilidadFinanci
era/16/MAY0%202016/restfin201630.pdf
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inapropiats.

En aquest sentit resulta il-lustratiu I’article de LOWENSTEIN d’abril de 2008, on realitza
el seguiment de la valoracid de la titulitzacié d’un encarrec d’'un banc d’inversié que
havia dissenyat un vehicle d’inversidé per a un prestador no bancari que havia concedit,
a I'inici de 2006, un conjunt de 2.393 hipoteques per un import de 430 milions de
dolars. Les hipoteques atorgades en el punt més algid de la bombolla tenien una
puntuacié subprime, i majoritariament eren tipus ARM-teaser i per a primera
residencia. De la valoracid feta per |'agéncia (Moody’s) en va resultar un risc molt
contingut, que va permetre agrupar en diferents graons (tranches) els productes
financers resultants, i atorgar la qualificacié de maxima solidesa i garantia (sol:-licitada
pel banc d’inversio) als tranches de la part superior de I’estructura. El resultat va ser
que, als sis mesos, un 6% dels préstecs hipotecaris empaquetats estaven en mora
(quan I'historic habitual era de I'1%), al cap d’un any (2007), la mora d’aquests
préstecs hipotecaris era del 13%, i a I'inici del 2008, poc mesos abans de la publicacié
d’aquest article d’investigacid, la mora era del 27%, el que suposava unes pérdues pel
pool d’hipoteques empaquetades, d’aproximadament un 15%, el triple de |'analisi de
possible pérdua feta per I'agéncia de qualificacid. Els bons estructurats resultants de
I’'empaquetament, van perdre un total de cinc graons en la seva qualificacié, de I’Aa3
inicial, a Ba2. "Durant I'estiu i la tardor de 2007, Moody’s i els altres organismes van
reforcar la seva metodologia per valorar els titols hipotecaris, perd va ser massa

tard. Van haver de rebaixar desenes de milers de milions de dolars de valors".*®

Aquest exemple posa de relleu la inadequada praxis de les agencies de rating, que
utilitzaven uns sistemes de calculs estadistics que van resultar erronis. Les
puntuacions/qualificacions elevades, que no es corresponien amb la realitat del
producte, i aix0 va fer creure a molts inversors que no estaven assumint practicament
cap risc. Com diu GARCIA MONTALVO (2008), "antigament, les agéncies de qualificacié
treballaven per als compradors dels titols i no per als venedors. En aquest cas tenien

molt interés en que la seva qualificacié reflectis realment el risc del titol. Els incentius

48 Lowenstein, R. "Triple-A failure". New-York Times Magazine, 27 d'abril de 2008.
Disponible a:
https://www.nytimes.com/2008/04/27/magazine/27Credit-t.html

48



eren els correctes. La situacié actual és molt diferent, al treballar per al venedor i
cobrar només si reben la nota que ells volen, els incentius que tenen sén totalment

perversos" 4°

1.1.8 Els Credit Default Swap.

Addicionalment, en el mercat hipotecari es desenvolupa un instrument d’asseguranca
de cobertura de riscos, que s’anomena swap d’incompliment de credit, CDS per les
seves inicials en angles (Credit Default Swap), i es tracta d’'un contracte entre dues
empreses pel qual el comprador del CDS realitza una séerie de pagaments (primes) al
venedor, per a que aquest cobreixi el credit assegurat en el cas que aquest no sigui

assumit i cancel-lat pel deutor.

Aquest mecanisme va acabar resultant un instrument d’inversié especulativa, gracies a
una actuacio en el que per una banda es compraven titols amb recolzament de deute
hipotecari o d’altre tipus, i per cobrir-ne els possibles riscos derivats, per exemple,
d’un impagament, aquests titols quedaven assegurats amb la signatura d’una
cobertura CDS. Aixi, 'inversor, a banda de cobrir riscos, es garantia un guany, bé per la
via del cobrament dels interessos a mesura que el deute era pagat pels prestataris i
aquest s’anava cancel-lant, o bé perque davant d’una situacié d'impagament del

deute, aleshores quedava garantit el cobrament gracies a I’asseguranca contractada.

Els CDS contractats van disparar-se de forma paral-lela a com ho va fer el mercat
secundari, i fins i tot, com ja s’ha esmentat, I'asseguradora més important dels EUA,

AlG, va haver de ser rescatada per la seva alta exposicio a aquest producte financer.

Els CDS donaven també una oportunitat nova i diferent a les entitats del sistema
financer generadores de préstecs. Aquestes sempre tenien la possibilitat de tenir, a
través dels CDS, una cobertura de les possibles perdues. Tenir assegurat el deute, es va

convertir en una alternativa al mecanisme d’empaquetar-lo i vendre’l als mercats

49 Garcia Montalvo, J. "De la quimera inmobiliaria al colapso financiero. Crénica de un desenlace anunciado". Antoni
Bosch Editor. 2008. p.178-179
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financers. En definitiva "les innovacions financeres, com ara la titulitzacié i els CDS, han
separat el risc de la responsabilitat, contribuint a un deteriorament de la qualitat dels
préstecs i, per tant, a una major fragilitat"*°, doncs és evident que aquestes entitats,
gracies a aquests instruments, ja no tenen una especial inquietud pel que passara amb

el capital prestat si el deutor no el retorna.

Aixi doncs, I'aplicacié desbocada dels mecanismes de titularitzacié o d’asseguranca del
deute hipotecari, i la seva transferéncia del risc, té¢ molt a veure I'increment també
amb l'augment desbocat de la contractacié de préstecs hipotecaris. Aixi, el deute
hipotecari de la societat nord-americana, I'any 1996, suposava el 60% del producte
interior brut nord-america, i I'any 2009, l'import assumit de deute hipotecari va
depassar el 100% sobre el producte interior brut durant el periode 2007-2009.
D'aquest, més d'un 70% corresponia a deute hipotecari residencial.

Grafic 1.11: Evolucio del deute hipotecari pendent en relacio al PIB als EUA,
entre els anys 1996 i 2010.
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50 Nersisyan, Y. i Wray L.R, "The Global Financial Crisis and the Shift to Shadow Banking". Working Paper No. 587.
Febrer 2010. Levy Economics Institute of Bard College. p. 9

Disponible a:

http://www.levyinstitute.org/pubs/wp 587.pdf
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Durant els anys de més acceleracié de la bombolla immobiliaria, els prestadors, van
apuntar-se de forma massiva al mercat secundari d’etiqueta privada, perque hi podien

vendre els actius que no complien els criteris que exigien les GSE.

| mentre aix0 succeia, el deute public nord america respecte del PIB, també
augmentava de forma alarmant. En la seglient grafica, s'observa el comportament

diferent del deute public, respecte del PIB, entre les economies americana i espanyola.

Grafic 1.12: Evolucio del percentatge del deute public en relacid al PIB als EUA i Espanya,
entre els anys 1996 i 2015.
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1.1.9 La falta de regulacid i control del mercat hipotecari.

Novament cal remuntar-se a la crisi del 1929 per a poder explicar les conseqgliencies de

la desregulacié en la nova crisi del segle XXI.

S’ha fet referéncia a la importancia de les mesures que es van adoptar arran de la crisi

del 1929, per a superar el que va anomenar-se "la Gran Depressié". Doncs un dels
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principals motius de la crisi d’aleshores va ser la dedicacié de la banca comercial a
activitats d’inversid. Les entitats financeres van comencar a utilitzar els fons de diposit,
no tan sols com a recursos per atorgar nous préstecs, sind que van entrar en inversions
més arriscades, com I’adquisicid de titols de renda variable que cotitzaven al mercat
borsari, i també a I’adquisicié d’empreses. La crisi del 1929 va provocar la desaparicié
de milers d’entitats financeres, en el que va considerar-se com a una fallida

generalitzada del sector bancari.

Una de les mesures que més repercussio i efectes va tenir per tal d’evitar la repeticié
d’un col-lapse similar, va ser la coneguda com a Llei Glass-Steagall, del 1933, d’aquesta
norma se’n poden destacar tres elements: la separacid de les activitats i serveis de la
banca comercial respecte de la banca d’inversid, I'establiment de limits als tipus
d’interés i la creacié de la Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC), per a protegir

els estalviadors.

El sistema va mantenir-se en ordre durant décades, pero als anys 70, no tant per
factors legislatius com per circumstancies tecnologiques® i per les audacies de
determinades corporacions empresarials, van comencar a donar-se circumstancies
exogenes que acabarien per desembocar en la desregulacid legislativa que agafa més
significacio a la decada dels anys 80, quan s’adopten decisions de caracter legislatiu
qgue van resultar fonamentals per arribar, i fins i tot entendre, aquesta darrera crisi,
"perqué com més es busquen els origens del desastre actual, més clar queda que el
principal gir equivocat -el que va fer que la crisi fos inevitable- es va donar a principis

de la década de 1980, en els anys de Reagan">2.

Tot i aquesta ‘acusacid’, just en el darrer any de I'administracié Carter, I'any 1980, el

Congrés aprovava la Llei Depository Institutions Deregulation i Monetary Control,

51 Diferents autors destaquen des del punt de vista tecnologic I'aparicié dels caixers automatics, la millora dels
sistemes d'informacid i I'increment de I'emmagatzematge de les computadores, i des del punt de vista estratégic, es
destaquen activitats que tendeixen ha esborrar les barreres entre finangament i comerg per I'adquisicié de tot tipus
de béns. Un bon exemple en seria el crédit atorgat per fabricants d'automobils als compradors. Ja no son tan sols
les entitats financeres les que tindran el 'monopoli' del finangament.

52 Krugman, Paul. "La culpa la tiene Reagan". Tribuna Economia. El Pais. Juny 2009. "Reagan Did It". The New York
Times. 31 de maig de 2009.
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(DIDMCA), que va difuminar moltes de les distincions entre els serveis que podien
prestar els bancs comercials respecte d’altres institucions financeres, com els bancs
d’estalvi i les associacions d’estalvis i préstecs (Saving&Loans), S&L per les seves sigles
en angles. Amb I'aprovacio d’aquesta llei aquestes altres institucions bancaries no van
poder competir amb els bancs comercials en I'atorgament de préstecs als consumidors
o en |'apertura de comptes remunerats (comptes Now). "L’aprovacié d’aquesta llei
suposa I'anul-lacié de quasi tota la regulacié creada per a mantenir separats els bancs
comercials i els d’inversid, que s’havia iniciat el 1933, amb el que arranca el sistema de

desmantellament del sistema de regulacié bancari.">3

Ja amb I'administracié Reagan, a I'any 1982 es va aprovar la Llei Gran-St. Germain que
va augmentar aquesta competencia entre les diferents tipologies d’entitats, permetent
actuacions d’inversid amb risc, i eliminant més restriccions a I'atorgament de préstecs

comercials i de consum, a les S&L i els bancs d’estalvi.

Tota aquesta desregulacié, va provocar que diferents bancs i S&L no poguessin
sobreviure, veient-se obligats a tancar o a participar de la reestructuracié del sector.
"Des de I'1 de gener de 1986 a finals de I'any 1995, el nombre d’institucions d’estalvi
assegurat federalment als Estats Units es va reduir de 3.234 a 1.645, aproximadament
un 50 per cent">*. Molts economistes han valorat com a profitosa i necessaria la

"desaparicid dels competidors més ineficients">.

En tot cas, la crisi d’aquestes
institucions financeres, que fins a la data va ser la més important des de la Gran
Depressio, no va fer reflexionar les successives administracions governamentals
respecte a la conveniéncia de seguir tirant endavant amb la desregulacié del sector

financer.

Cal destacar, també, I'aprovacié I'any 1984 de la Secondary Mortgage Market Act

53 Nifio Bercerra, S. "La Economia. Una historia muy personal". Los libros del Lince. 2015. En Cronologia de Oferta de
Modelo 2.0 Any.1980

54 Curry, T. i Shibut, L. "The Cost of the Savings and Loan Crisis: Truth and Consequences." FDIC. Desembre 2000.
Disponible a: https://www.fdic.gov/bank/analytical/banking/2000dec/brvi3n2 2.pdf

55 Ebert, R.J. i Griffin, R.W. Business Essentials. Prentice Hall, 2000 p.412
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Enhacement que "va eximir les emissions privades de MBS, d’obligacions de registre i
informe, tant els bancs com altres (i menys regulades) institucions prestadores van
augmentar les seves emissions de MBS, i totes les classes d’institucions financeres

entraven en transaccions amb els MBS.">®

El FMI considera, en un informe de I'any 2007, que el desenvolupament del mercat

hipotecari subprime, prové precisament d’algunes de les regulacions que s’esmenten.
"Diverses fites legals van facilitar el desenvolupament del mercat hipotecari subprime modern. Els
topalls de tipus d’interes imposats pels Estats van ser reemplagats per la legislacié federal I’any 1980,
mentre que els creditors podien oferir hipoteques de tipus ajustable des del 1982. També la Llei de
reforma fiscal de 1986 va deixar les hipoteques residencials com els Unics préstecs de consum sobre
els quals I'interés era deduible dels impostos".>’

Amb I'administracié Clinton també es van produir desregulacions que tindrien un

impacte important. Aixi, al 1994, s’aprova la llei, Riegle-Neal, que va permetre que els

bancs dels EUA poguessin establir sucursals en qualsevol Estat del pais.

"Finalment Estats Units estava en posicio de tenir una estructura bancaria que no fos
de disseny fragil: enlloc de desenes de milers de bancs unitaris que no podien distribuir
el risc entre regions, podia tenir un sistema més estable que consistia principalment en
bancs més grans, amb centenars o milers de sucursals cada un d’ells" 8. El resultat de
la llei va ser immediat, amb importants canvis en I'estructura en el sistema bancari,

amb importants fusions i adquisicions.>®

Amb l'aprovacié, I'any 1999, de la llei Gramm-Leach-Bliley es pren la decisiéo de

derogar definitivament les disposicions que encara quedaven vigents de la Llei Glass-

56 Simon Malinowitz, S. "Finanzas, crisis y los limites de las reformas en Estados Unidos". Ensayos de Economia.
nam. 47. Juliol-Desembre 2015. p.15
Disponible a: http://www.cadtm.org/IMG/pdf/DP_USA.pdf

57 Kiff, J. i Mills, P. "Money for Nothing and Checks for Free: Recent Developments in U.S. Subprime Mortgage
Markets". IMF Working Paper. Juliol 2007. p.3

58 Calomiris, C.W. i Haber, S.H. "Fragile by Design: The Political Origins of Banking Crises and Scarce Credit"
Princeton University Press 2004. p.203

59 Calomiris i Haber, destaquen la creacid del JPMorgan Chase com a resultat de la fusié de quasi 40 bancs, o el Bank
of America, que havent-se creat a California, va adquirir o fusionar-se amb més de 50 bancs.
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Steagall, del 1933. NINO BECERRA (1999), en destaca "la possibilitat que els bancs
d’inversié puguin adquirir bancs comercials i a l'inrevés. A més la nova legislacié
permet inversions creuades de la banca, les firmes d’inversid, els fons d’alt risc, els

inversors institucionals, els fons de pensions i les companyies d’assegurances".

Amb I'aprovacié d’aquesta llei quedaven autoritzades les fusions d’activitats bancaries

comercials, borsaries i d’assegurament®?.

Finalment, I’any 2000, es va aprovar la Commodity Futures Modernization Act (CFMA).
Amb aquesta llei, "es va assegurar oficialment la desregulacié de productes financers

"62 en el mercat extra borsari. A aquesta

coneguts com a derivats de venda lliure
desregulacié del mercat de derivats en el mercat OTC, la llei hi afegeix la impossibilitat
que l'activitat en aquest mercat sigui supervisada o regulada per part de la CFTC o la
SEC. Cap de les agéncies de regulacié va poder avaluar els productes innovadors que
estaven circulant fora del mercat borsari. Justin Fox opina que si cal "triar una actuacié
governamental que fes més que cap altre per agreujar les coses, probablement

escolliria aquesta llei"®3.

Hi ha unanimitat sobre el fet que la desregulacié va imposar una profunda reforma del
sistema bancari nord-america; qualsevol banc, independentment del seu perfil en el
seu origen, d’inversié o comercial, podia realitzar qualsevol actuacidé i prestar nous
serveis financers que fins a la data els hi estaven prohibides segons la seva tipologia, i a

més sense practicament cap limitacié reguladora.

Pero afirmar que la desregulacié va ser realment un dels motius de la crisi financera té

60 Nifio Bercerra, S. "La Economia. Una historia muy personal". Los libros del Lince. 2015 a la "Cronologia de Oferta
de Modelo 2.0. 1999"

61 La llei "blanquejava", la fusié duta a terme un any abans entre I'entitat bancaria Citicorp amb I'asseguradora
Travelers Group, per generar CitiGroup. Aquesta fusid no podia dur-se a terme amb la regulacié encara vigent de la
Glass-Steagall, pero per la que la FED va atorgar una exencio temporal, fins que la Gramm-Leach-Bliley va autoritzar
aquestes fusions.

62 Commodity Futures Trading Commission (CFTC). "US Commodity Futures Trading Handbook Strategic Information
and Regulations". International Businness Publications. 2013 p. 220

63 Fox, J. "The financial crisi blame game. Pointing fingers". Revista Time. Desembre de 2008.
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detractors que expliciten la seva linia argumental contraria a aquesta afirmacio tot
proclamant que quan van aprovar-se les principals lleis descrites en aquest apartat els
principals productes i actius que formen part nuclear del glossari d’aquesta crisi
financera ja estaven feia temps en el mercat. Aixi, a tall d’exemple es poden citar
instruments com els MBS, els CMO o els CDO. Per altra banda, també s’afirma que els
bancs d’inversié que van convertir-se en el simbol principal de la importancia
d’aquesta crisi, Bear Stearns i Lehman Brothers, no havien participat de cap fusid ni
alianca amb la banca comercial, fet que els permetien les lleis de desregulacié
aprovades, i situacié que d’haver-se produit amb anterioritat al seu deteriorament,
hagués pogut salvar la seva situacid. En aquest sentit, Peter Wallison, de I’American
Enterprise Institute, exposa al The Wall Street Journal: "Cap dels bancs d’inversio que
han tingut problemes: Bear, Lehman, Merrill, Goldman o Morgan Stanley, estaven

afiliats amb els bancs comercials"®*.

Fins i tot I'expresident Bill Clinton, al programa Business Week de la CNBC, al 2008, va
presumir de I'aprovacié de la norma: "De fet, una de les coses que ha ajudat a
estabilitzar la situacié actual és la compra de Merrill Lynch per part de Bank of
America, la qual cosa va ser molt més facil del que hagués estat si jo no hagués signat

aquesta llei".

64 Wallison, P.J. "Obama Voted 'Present' on Mortgage Reform. The only banking 'deregulation' in recent years was
that of Fan and Fred". The Wall Street Journal. 15 d'octubre de 2008.
Disponible a: https://www.wsj.com/articles/SB122403045717834693
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1.2 LA CONSTATACIO DELS FACTORS ANALITZATS COM A ELEMENTS CLAU EN LA
CRISI ALS EUA.

Per concloure i observar la transcendéencia de tots els factors que s’han analitzat com a
detonants de la crisi hipotecaria dels EUA és basic i d’utilitat portar a aquesta
investigacio I'estudi d’AMROMIN i PAULSON publicat a la revista "Profitwise. News and

Views" de setembre de 2010°°.

De les dades extretes dels més de 120.000 préstecs hipotecaris, qualificats com a
prime i subprime -escollits aleatoriament-, préstecs originats entre els anys 2004 al
2007, es constata la versemblanca de les situacions en qué la contractacié d’aquests
préstecs abocava a la morositat i en molts casos I'execucié per la impossibilitat de fer
front a les quotes de pagament per a retornar les quantitats prestades. En especial es

pot observar I'impacte d’aquesta afirmacid en els préstecs subprime.

65 Profitwise. News and Views és una publicacid de la Federal Reserve Bank of Chicago. L'article d'investigacid
analitza els parametres i el context de concessid de préstecs hipotecaris als EUA en els moments de més pressid de
la bombolla. Sota el titol de "Default rates on prime and subprime mortgages: differences and similarities"
Amromin, G. i Paulson A. constaten la realitat de la situacié que s'ha exposat en aquest treball.

Disponible a:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwjTxbyOhuDbAhWFbRQKHZ
NZBgMQFggnMAA&url=https%3A%2F%2Fwww.chicagofed.org%2F~%2Fmedia%2Fpublications%2Fprofitwise-news-
and-views%2F2010%2Fpnv-aug2010-reed-final-web-pdf.pdf&usg=A0vVaw3WB9JJpIxsAffxubhYTSJ)-

57



Taula 1.2: Taula d’analisi d’hipoteques prime i subprime 2004-2007 als EUA.

Hipoteques prime Hipoteques subprime
2004 2005 2006 2007 2004 2005 2006 2007
1 Quantia inicial del préstec 173.702% 200.383% 211.052% 205.881% 167.742% 172.316% 179.003% 172.667%
2 Puntuacio FICO 710 715 708 706 617 611 607 597
3 ?La_‘l_t\'/c)) il e v el 75,92% 74,89% 75,99% 77,75% 79,63% 80,69% 80,40% 80,56%
TR .
N 5,95% 7,87% 7,25% ,74% ,55% ,35% ,78% ,72%
4 zatlo ¢ ;arl;hlautament il 35,95% 37,87% 37,25% 38,74% 39,55% 38,35% 39,78% 40,72%
isposa
Ratio d’endeutament no
5 disponible (fraccié dels 52,8% 32,1% 27,6% 20,8% 41,0% 30,9% 27,2% 8,0%
préstecs) DTI
6 Tipus d’intereés inicial 5,6% 6,0% 6,7% 6,5% 7,1% 7,5% 8,5% 8,4%
Augment de la taxa al
) ,3% ,4% ,9% 7% 52% 5,4% 5,5% 5,3%
7 o ece ARM 2,3% 2,4% 2,9% 2,7% 2% 4% % 3%
reiniciar préstecs s.
Part dels préstecs son:
. o S .
8 :A'E:Ate)c 2 e el 26,45% 26,04% 23,16% 12,93% 73,31% 69,49% 61,78% 38,92%
s
9 Restabliment > 3 anys 14,52% 13,32% 12,11% 10,38% 1,05% 0,96% 1,93% 6,63%
10 | Restabliment <=3 anys 11,93% 12,71% 11,05% 2,55% 72,26% 68,53% 59,85% 32,28%
,67% ,82% ,91% 5,56% 70,98% 75,42% 73,70% ,52%
11 Penahtiauo T (PRI 2,67% 9,82% 10,91% 6% 0,98% 42% 3,70% 48,52%
avanga
12 Préstecs de compra 44,89% 50,12% 53,33% 49,68% 41,12% 43,47% 40,21% 29,46%
13 Préstecs de refinangament 40,51% 41,92% 40,70% 45,44% 53,83% 53,65% 57,34% 70,04%
Préstecs de refinangament
14 b di fecti 12,19% 20,65% 20,85% 20,97% 35,03% 42,95% 46,59% 57,47%
amb diners en efectiu
15 Reflr;ant;.ament ezl 6,69% 1,93% 1,26% 2,14% 0,27% 0,65% 0,80% 0,16%
en efectiu
Refinangament
16 desconeixent si hi ha diner 21,63% 19,35% 18,59% 22,32% 18,53% 10,05% 9,95% 12,41%
en efectiu 0 no
. 7 —
17 _PreStebC_Tf' Inversio 4,90% 7,31% 7,72% 7,15% 2,82% 3,82% 4,24% 3,17%
immobiliaria
18 | Préstecs de conformitat 60,68% 66,50% 66,18% 57,82% 28,89% 24,47% 23,67% 13,40%
D’acord al seu registre d’origen :
19 Xe(\ut.GSE / titulitzacié 31,10% 34,75% 34,42% 45,76% 3,34% 4,22% 5,96% 32,52%
gencia
20 | Venut/ titulitzacié privada 18,20% 27,63% 28,25% 12,84% 53,65% 66,51% 64,07% 42,60%
21 | Préstec en cartera 50,44% 37,61% 37,32% 40,66% 43,01% 29,27% 29,96% 24,38%
D’acord al seu registre 12 mesos després del seu origen :
22 Xe(\ut.GSE / titulitzacié 74,17% 70,72% 72,30% 82,83% 4,09% 5,76% 8,63% 40,12%
gencia
23 | Venut/ titulitzacié privada 19,08% 23,73% 23,08% 10,56% 90,92% 91,89% 88,59% 55,06%
24 | Préstec en cartera 6,75% 5,55% 4,56% 6,40% 4,99% 2,35% 2,78% 4,81%
o i A
25 St il gaats o et 12 2,43% 2,39% 4,33% 4,93% 11,19% 16,22% 23,79% 25,48%
mesos
o i A
26 sl st ol LG 3,90% 3,74% 7,67% 6,86% 15,92% 23,35% 34,91% 33,87%
mesos
% d’impagats primers 21
27 ° SIS D 5,11% 4,91% 10,51% 6,40% 23,35% 31,72% 43,75% 32,15%
mesos
28 ICrglxe(Tzent Hous; Pr'c? ) 13,44% 9,10% 1,94% -4,19% 13,99% 9,70% 1,52% -3,94%
ndex (12 mesos després
Creixement House Price
29 Index (21 d ‘) 20,98% 10,89% -1,39% 18,85% 11,06% -2,80%
ndex (21 mesos després
’
30 Zaxa d’a)tur Lz 5,15% 4,70% 4,45% 4,80% 5,28% 4,83% 4,55% 4,81%
esprés
— o
31 ;ngr;;;o;(;gl;])ans al'area 50,0655 49.486% 48.417% 48.221$ 45.980% 44.965% 43.790% 43.817%
en .
Nombre de préstecs a la
32 " P 11.604 18.388 15.992 15.039 6.889 20.778 18.189 8.562
mostra

Elaboracic propia. Font: Dades de la taula de la revista Profitwise News and Views Setembre 2010.
Federal Reserve Bank of Chicago. Setembre 2010. p.4
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Dels 7 primers items, destaca la mitjana de la puntuacié FICO obtinguda en la valoracio
dels prestataris. Aixi s'observa (fila 2), que els préstecs subprime tenen, de mitjana,
una valoracidé que esta 100 punts per sota dels préstecs prime. Aquests darrers, en els
diferents anys, obtenen sempre més de 700 punts, mentre que en els de pitjor
qualitat, en alguna de les anualitats, la mitjana arriba a situar-se per sota dels 600

punts.

Per altra banda, d’aquest primer bloc, també cal subratllar la diferencia del tipus
d’interés inicial del préstec (fila 6), més elevat en el casos en que el prestador assumeix
més risc, pero sobretot, en el cas dels préstecs del tipus ARM, destaca la diferéncia de
I'augment de la taxa de reinici dels préstecs subprime (fila 7) que tenen una taxa de
reinici que es situa entre els 250 i 300 punts basics per sobre als dels préstecs prime.
Els préstecs de més risc tenen al llarg dels quatre anys analitzats una taxa de reinici
que gira al voltant del 5,2% - 5,5% , mentre que els préstecs de més qualitat, aquesta

taxa, esta a I’entorn del 2,3% - 2,9%.

Del seglient bloc, destaca la gran diferéncia sobre la tipologia de préstecs contractats
en funcié de la qualificacio crediticia (fila 8). Aixi, mentre els préstecs subprime de
tipologia ARM suposen més del 60-70% en el periode de maxima expansié, amb una
important reduccid, per a I’any 2007, en que la contractacié en la franja subprime cau
per sota del 40%, en la franja prime les hipoteques ARM es situen a I'entorn del 25%
dels contractes analitzats. En aquest sentit, veure com quasi el 100% dels préstecs
ARM tenen un reinici inferiors als 3 anys, si tenen qualificacié subprime, i aquest
periode és superior als 3 anys, en un percentatge superior al 50% dels casos en la

qualificacié prime (files 9i 10).

També en aquest segon bloc, destaca la preséncia de clausules de penalitzacié per
prepagament de deute en els casos de préstecs amb més risc, clausules que s’entén
gue hi sén per evitar situacions de nou refinangcament. Aquestes multes practicament
apareixen en un percentatge molt inferior en els casos d’una situacié crediticia més

solvent (fila 11).
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Finalment, del segon bloc, a la darrera fila (18), podem observar com la gran majoria
dels préstecs subprime no tenen les caracteristiques de conformitat de les GSFE’s,
mentre aquesta conformitat si s’obté, encara que no de forma generalitzada, en el cas

de les hipoteques prime.

En el tercer bloc, podem observar, i per tant acreditar, que la practica totalitat dels
préstecs queden titulitzats, alguns de forma immediata (files 19-21), i passats 12
mesos, la practica totalitat dels contractes hipotecaris han sortit del balang de I’entitat,
en el cas dels préstecs de més qualitat han estat titulitzats a través d’agencia, i en el
cas dels subprime ho sén, de forma generalitzada, a través de titulitzacid d’etiqueta
privada. Al final del periode, tan sols entre el 2% i el 6% dels préstecs queden a la
cartera de I'entitat financera. Queda, aixi, altament acreditada la situacié de "origine

to distribute".

Finalment, del darrer bloc, destaca l'elevat index d'impagaments dels préstecs
subprime, especialment quan en I'any d’origen el valor de I’habitatge ha caigut per
sota del preu d’adquisicid, fet que pot observar-se posant en relacio les files

d’'impagament 25 a 27, amb les de I'evolucié del House Price Index, a les files 28 i 29.
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1.3 LES CONSEQUENCIES DE LA CRISI.

"Va ser la pitjor calamitat financera des de 1930. Durant els 19 mesos que va durar es van perdre fins
a 8,7 milions llocs de treball, més de la meitat dels adults van veure, o perdre el seu treball, o retallat
el seu salari o obligat a treballar a temps parcial. El consum i el producte interior brut es van
contraure per I'escassetat de credit i I'increment del cost dels préstecs. El S&P 500 va perdre la
meitat del seu valor. [...] Una decada després, els tipus d’interes es mantenen historicament baixos i
els bancs centrals segueixen comprant deute per sostenir I'economia".5®

La crisi és una seqliencia que comenca amb els impagaments de les hipoteques
subprime, com a resultat, com ja s’ha dit, dels alts tipus d’interes i la finalitzacio de
I’escalada dels preus dels habitatges. Les xifres constaten aquesta seqliencia, i entre
els anys 2006-2008 els endarreriments en els pagaments de les quotes hipotecaries
van créixer, i afectaven entre el 6% i el 8% de totalitat de préstecs hipotecaris. Aquest
percentatge es disparava per sobre del 20% en els casos de préstecs subprime. A
mesura que s’incrementaven aquests impagaments, de forma successiva quedaven
afectades desenes de companyies que donaven préstecs hipotecaris. PINEDA (2014)
ressalta que tan sols al mes de febrer de 2007, més de 25 empreses dedicades a donar
préstecs hipotecaris van declarar la seva fallida, a més de les posteriors dificultats de
gegants com la del Hong Kong and Shanghai Banking Corporation (HSBC), la
companyia Bear Stearns, o la Countrywide, entre moltes altres, i noves fallides
anunciades com la del New Century Financial Corporation (NCFC) o la companyia de
préstecs hipotecaris, American Home Mortgage. De retruc, es produeix una aturada en
el sector de la promocié residencial i la perdua de molts llocs de treball dependents de
la construccid, la industria auxiliar i els professionals de tot tipus que aquest ambit
precisa. La crisi arriba als mercats financers, per les incerteses originades en
I’observacié de la necessitat del rescat de corporacions emblematiques dels EUA, i pel
contagi sobre el desconeixement de la garantia dels nous productes financers que
estan en mans dels inversors. Tot plegat contrau I’economia dels EUA, i com sigui que

la dimensid és global, el contagi acaba produint-se a nivell mundial.

66 Pozzi, S. "Hipotecas subprime: La crisis con la que comenzo todo". El Pais. 6 d'agost de 2017.
Disponible a:
https://elpais.com/economia/2017/08/05/actualidad/1501927439 342599.html
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Com s’ha dit, el sector de la construccidé residencial se’n va ressentir, i aixo va

comportar que la caiguda de la construccié de nous habitatges als EUA patis un

degoteig al llarg de quatre anys. Fins al punt que a I'any 2009, s’iniciaven tan sols al

voltant del 25% dels habitatges que s’havien comencat a construir a I'any 2005.

Grafic 1.13: Habitatges iniciats (en milers) als EUA (1996-2017)
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L'impacte de la crisi sobre vectors, com l'atur i el PIB, sdn enormes, tal i com pot

comprovar-se en les seglients dues grafiques.

Grafic 1.14. Evolucio de I'atur als EUA
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Grafic 1.15: Evolucio del PIB (creixement interanual) als EUA (1996-2016)
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Com exposa BOSCH MEDA (2011) "la taxa d'atur es va duplicar, va passar del 5% al
10%, i la proporcid de la poblacié en situacid de pobresa es va multiplicar per 2,5 [...]
en els anys anteriors a la crisi la proporcié de poblacié en situacio de pobresa oscil-lava
entre el 4% i el 6%, pero el 2008, aquesta xifra havia augmentat fins al 13,2%, i va

arribar al 14,3% durant el 2009"’.

| en aquesta seqiiéncia es provoca als EUA, un conflicte sense precedents en |I'ambit
hipotecari, les taxes d’execucié van multiplicar-se per tres respecte la Gran
Depressid®®, amb un gran impacte, encara que no de forma homogénia, en gairebé

tots els estats del pais.

67 Bosch Meda, J. "L'estat del malestar". Editorial Milenio. p.96-97

68 Tokarz, K., Kim L., i Vail, J. "Foreclousure Mediation Programs: A Crucial and Effective Response by States, Cities,
and Courts to the Foreclosure Crisis". The St. Louis Journal. Nim. 1. Any. 2012. p. 28
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Grafic 1.16: Evolucio de les execucions hipotecaries iniciades-concloses i
percentatge d'habitatges afectats respecte al total d'habitatges EUA.
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D'aquesta darrera grafica, caldra destacar la gran diferéncia entre les execucions

iniciades i les completades. Les execucions completades, es mouen entre un 35% a un

55% del total de les execucions iniciades. Una xifra que entre els anys 2008-2018

(periode d'analisi d'aquesta investigacid), s'apropa a 10 milions d'hipoteques®®.

69 Cal citar que la diferéncia entre execucions iniciades i completades és de 8,5 milions entre els anys 2009-2018. La
importancia de destacar aquest periode, és per la posada en marxa i finalitzacié dels principals programes adregats

a evitar el desallotjament per execucio hipotecaria.
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Il. SUPERAR LA CRISI HIPOTECARIA ALS EUA.

1. QUE ES VA FER, | QUAN ES VA FER?. L'EPOCA DE L’ADMINISTRACIO
BUSH.

Vencer la crisi als EUA va suposar un esfor¢ considerable, tant en la destinacid de
recursos economics com en l'impuls de mesures en I'ambit legislatiu. Aixi, resulta
imprescindible destacar-ne, d’entre les moltes disposicions que van adoptar-se, la
Housing and Economic Recovery Act (HERA per les seves sigles en anglés) de juliol de
20087°, i 'Emergency Economic Stabilitzation Act’! (EESA per les seves sigles en anglés)
aprovada a I'octubre de 2008. L’EESA va autoritzar, inicialment, una despesa de fins a
700.000 milions de dolars mitjancant I'anomenat Troubled Asset Relief Program (TARP
per les seves sigles en anglés), que constituia un auténtic rescat financer per actuar
sobre els actius problematics, actius que va servir fins i tot per salvar i reflotar
corporacions privades i la compra de molts actius d’entitats financeres’?. Tot i que en
el cas de la crisi dels EUA injectar recursos no va resultar sinonim de perdre’ls. Aixi, a

I'informe "The financial crisis: five years later"’® de setembre de 2013, i elaborat per

70 Housing and Economic Recovery Act of 2008. En especial Titol IV, HOPE for Homeowners Sec. 1402

Es una llei tipus omnibus, on s’adopten diferents decisions sobre 'administracié i modernitzacié de la Federal
Housing Administration (FHA per les seves sigles en anglés). Perod en aquesta llei s’hi destaca el programa, "Hope for
Homeowners” que possibilita, precisament a la FHA garantir a prestataris, noves hipoteques a tipus fix, fins un
import total acumulat de 300.000 milions de dolars.

Disponible a:

https://www.govtrack.us/congress/bills/110/hr3221/text

71 Emergency Economic Stabilitzation Act of 2008.

L'EESA, derivada del conegut com a Plan Paulson, va ser aprovada per la majoria democrata pero signada encara
per I'administracié republicana. Aquesta llei pretén |'adquisicid dels actius toxics a través del programa Troubled
Asset Relief Program (TARP per les seves sigles en anglés), i és precisament, que part d'aquests recursos
s'utilitzarien per als programes inclosos en el "Homeowner Affordability and Stability Plan" (HASP per les seves
sigles en anglés) anunciat pel ja president Obama, al febrer de 2009.

Disponible a:

https://www.govtrack.us/congress/bills/110/hr1424/text

72 Vinculats al programa TARP, -doncs se n'utilitzen recursos-, cal posar en relleu dos programes de rescat, el primer
d'ells, el Term Asset-Backed Securities Loan Facility (conegut com a TALF per les seves sigles en anglés) i el Public-
Private Investment Program (conegut com a PPIP per les seves sigles en anglés), aquests dos programes oferien
financiacio i suport a inversors i entitats financeres amb I|'objectiu final, en el primer cas, d’estimular el crédit a
petites empreses i consumidors, i en el segon cas, reactivar el préstec i el mercat secundari.

73 Executive Office of the President. "The financial crisis: five years later". Setembre de 2013. p.4
Pot consultar-se I'informe a:
https://obamawhitehouse.archives.gov/sites/default/files/docs/20130915-financial-crisis-five-years-later.pdf
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I'oficina del President dels EUA, es destaca els guanys obtinguts sobre els més de
400.000 milions de dolars invertits en salvar la situacié financera. En la data
d’elaboracié de I'informe, de tots els recursos TARP, aquells que van destinar-se a les
entitats financeres el “Tresor ha recuperat 28.000 milions de dolars més del que
s’havia desemborsat en les seves inversions bancaries, rebent 273.000 milions després
d’invertir 245.000 milions, tot assolint els objectius politics originals d’estabilitzar els

bancs i preservar els préstecs”.

Per altra banda, per reordenar el sector financer, és va aprovar, al juliol de 2010, la
Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act.”*. La llei, segons consta
en el breu preambul, pretén "promoure l'estabilitat financera dels Estats Units
mitjancant la millora de la rendicié de comptes i la transparéncia del sistema financer",
protegir el ciutada de les practiques abusives del sector, i acabar amb les politiques de

rescats.

Molts autors han considerat la reforma com a "tébia" tenint en compte que no hi ha
canvis en l'arquitectura del sector, ni es reverteixen molts dels elements de
desregulacié que van succeir-se al llarg de les décades anteriors. Malgrat aquesta
tebiesa, a I’any 2017, I"administracié Trump, mitjancant la Financial Choice Act 7> va
eliminar moltes de les ‘proteccions’ que proporcionava la legislaciéo aprovada I'any

2010.

Superar I""altra" crisi, la hipotecaria, que és objecte medul-lar d’aquesta investigacio,
als EUA va passar, també, per salvar i reflotar corporacions privades o patrocinades pel
govern, com les GSE’s, i el disseny i aprovaciéo de normes i diferents programes, de
resultat irregular, amb una costant ampliacié dels terminis d’aplicacié i dels criteris
objectius i subjectius per a permetre que se’n poguessin beneficiar el maxim nombre

de persones. Els primers intents d’actuar per a fer front a I'onada d’execucions

74 Disponible a:
https://www.govtrack.us/congress/bills/111/hr4173/text i https://www.congress.gov/111/plaws/publ203/PLAW-
111publ203.pdf

75 Disponible a:
https://www.govtrack.us/congress/bills/115/hr10/text

66



hipotecaries als EUA van ser immediats. Els fracassos, també.

No sén pocs els projectes que es van iniciar quan hi va haver els primers simptomes de
la tragedia. Durant els anys 2007 i 2008, per intentar aturar la sagnia d’execucions
hipotecaries als EUA, es van aprovar programes que, basats habitualment en el
refinancament o la modificacio de les condicions dels préstecs hipotecaris, van tenir un
impacte molt limitat, que cal, perod, considerar i analitzar en la present investigacio,
perqueé precisament aquests primers programes van anar configurant les bases dels
instruments que es van acabar implementant I’any 2009 i que van tenir una vigencia
més perllongada en el temps, alguns d’ells, a base de prorrogues, allargant-se fins al

desembre de 2018.

Els principals instruments aprovats en tot aquest periode son:

- El programa Federal Housing Administration Secure (conegut com FHA Secure).

- La Hope Now Alliance.

- El Treasury Loan Modification Plan - Paulson Plan: Teaser Freezer.

- El “Mod in a Box” de la FDIC.

- El programa Hope for Homeowners (H4H) incldos a la Housing and Economic
Recovery Act of 2008.

- El Streamlined Modifications Program - GSE’s.

- Homeowner Affordability and Stability Plan: Make Home Affordable:
HAMP / HARP / HAFA.
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1.1 UNA REACCIO RAPIDA. UN FRACAS ESTREPITOS.

1.1.1 El programa Federal Housing Administration-Secure.

El darrer dia d’agost de 2007 el president Bush va fer una crida a la necessitat de
millorar la legislacié i els programes per evitar l'increment de les execucions
hipotecaries’®, emplacant al dialeg per a dur a terme accions efectives, en les que el
sector privat s’hi havia d’implicar. Aquell mateix dia, junt amb el Secretari del Tresor,
va anunciar-se el primer dels programes, el conegut com a FHA-Secure, de la Federal
Housing Administration. Un conjunt de mecanismes per a refinancar-se en una
hipoteca assegurada per la FHA. El principal objectiu eren les hipoteques subprime
tipus ARM per aconseguir pagaments assequibles quan transcorregut el periode inicial
del contracte hipotecari es produien grans increments en l'import de la quota
hipotecaria com a conseqliencia de les especials caracteristiques i condicions, ja

esmentades en aquest treball, amb les que s’atorgaven aquests préstecs.

En la presentacid del programa el president dels EUA reconeixia que:

"hi ha hagut alguns excessos en la industria crediticia. Un dels esdeveniments més preocupants ha
estat 'augment de les hipoteques de tarifes ajustables que comencen amb una taxa d’interes molt
baixa i que després d’alguns anys es reinicia a una taxa més alta. Aixo ha portat a alguns propietaris a
contractar préstecs més grans del que es podrien permetre a partir d’ hipotesis excessivament
optimistes sobre el rendiment futur del mercat de I'habitatge. Altres poden haver estat confosos
pels termes del seu préstec, o enganyats pels prestadors irresponsables. Sigui quin sigui el motiu pel
qual hagin escollit aquest tipus d’hipoteca, alguns prestataris ara no poden fer els pagaments
mensuals o s'enfronten a una execucié hipotecaria. [...] Un rescat federal dels prestadors només
fomentaria una recurrencia del problema. No és la tasca del govern de rescatar els especuladors, o
els que van prendre la decisié de comprar una casa que sabien que mai podrien pagar. No obstant
aixo, [...] demano als prestadors que treballin amb els propietaris per ajustar les seves hipoteques.
Crec que els prestadors tenen la responsabilitat d’ajudar a aquestes bones persones a renegociar
perqué puguin romandre a casa seva.

En els proxims dies, la FHA llangara un nou programa anomenat FHA-Secure. Aquest programa
permetra als propietaris d’habitatges nord-americans que tenen un bon historial de crédit, perd no
poden permetre’s els seus pagaments actuals per refinangar-se en hipoteques amb asseguranca de
la FHA. Aixo significa que moltes families que estan lluitant ara podran refinancgar els seus préstecs,
complir els pagaments mensuals i mantenir les seves llars. En altres paraules, anem a comengar a
arribar i assegurar-se que la gent sap que aquesta opcio esta disponible perque puguin romandre a

casa seva".”’

76 Full de ruta del president Bush, Disponible a:
https://georgewbush-whitehouse.archives.gov/news/releases/2007/08/20070831-4.html

77 Pot consultar-se la intervencio a:
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Aixi, doncs, dins d’aquests refinancaments hipotecaris amb asseguranca de la FHA, la
prioritat eren els prestataris que ja estaven en situacido de mora per intentar evitar la
seva execucio. La posada en marxa del programa, de caracter voluntari per les parts,
va resultar un fracas per I'oposicio del sector hipotecari, i malgrat les expectatives i les
proclamacions d’éxit del Departament de I’Habitatge i del Desenvolupament urba’® a
final de I'any no van arribar a 3007° els préstecs subprime amb morositat que van
poder ser refinancats, i quan un any i mig després és va decidir tancar el programa, a
finals de 2008, tan sols s’havien pogut refinancar poc més de 4.200 préstecs en

situacié de mora, molt per sota de les expectatives.

1.1.2 'alian¢a Hope Now.

Dos mesos més tard de la crida al dialeg del president Bush, es va presentar Hope Now
Alliance®®. L’alianca és una associacié formada —principalment- per proveidors,
assessors i també inversors hipotecaris dels EUA%L. ’associacid presenta xifres molt
importants que exhibeix com a resultat de les seves actuacions. La implicacié del
sector hipotecari sembla que va resultar basic per poder tirar endavant bona part
d’aquests programes, pero també les modificacions privades de contractes hipotecaris
per evitar que les xifres d’execucions completades fossin més elevades. Aixi,

I’associacio ha presentat, a final de 2018, que des del 2007 s’havien dut a terme més

https://georgewbush-whitehouse.archives.gov/news/releases/2007/08/20070831-5.html

78 La nota de premsa a desembre de 2007, del Departament d’Habitatge i Desenvolupament urba, indueix a la
confusié quan cita que més de 53.000 prestataris haurien refinangat els préstecs subprime a final d’any, quan tot
sembla indicar, que d’aquests, tan sols 266 estaven en situacié de mora, i per tant de risc de caure de forma
imminent en execucid hipotecaria.

Disponible a:

https://archives.hud.gov/news/2007/pr07-175.cfm

79 Pot consultar-se el comunicat de Reuters i la informacio del canal Housingwire:
https://www.reuters.com/article/usa-subprime-secure/u-s-government-subprime-effort-off-its-pace-
idUSN1742859420071217?sp=true

https://www.housingwire.com/articles/fhasecure-will-real-numbers-please-stand

80 Pot consultar-se la Declaracié de la constitucio de I’Alianga a:
https://www.treasury.gov/press-center/press-releases/Pages/hp599.aspx

81 poden consultar-se les entitats que en formen part, per especialitat:
http://www.hopenow.com/members.php
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de 6,9 milions de modificacions hipotecaries permanents, al marge dels programes

publics®2.

1.1.3 El Treasury Loan Modification Plan :"Teaser Freezer".

Un altre cop, dos mesos després de presentar I'alianca, el 6 de desembre de 2007,
I’administracié Bush donava a conéixer un pla pel "rescat del sector de I’habitatge"®?
amb I"'ambicids objectiu d’evitar I'execucié hipotecaria a un milié de propietaris. En
aquest cas, Hope Now conjuntament amb la Federal Reserve Board, la Federal Deposit
Insurance Corporation, |’ Office of Thrift Supervision, '’American Securitization Forum i
el Treasury Department dels EUA, van presentar el conegut com a "Paulson ‘teaser
freezer’ Plan", pensat basicament perqueé els prestadors es posin en contacte amb els
prestataris i acordin modificacions o refinancaments del préstec hipotecari, abans que,
en els préstecs ARM, finalitzi el periode inicial de tipus d’interés fix i es reinicii amb el
resultant d’una quota molt més elevada a la que els prestataris no podrien fer front.
Per a fer-ho, en el pla destacava el mecanisme anomenat "Teaser Freezer", que
precisament pretenia congelar durant cinc anys la taxa d’interes d’inici de tots aquells

préstecs ARM amb formules de taxa fixa inicial de 36 o0 menys mensualitats.

Per aconseguir-ho calia acomplir una série de requeriments:

- el préstec hipotecari havia de ser de tipus ARM.

- al tenir caracter voluntari no contemplava opcions viables per a situacions d’alt
risc d’'impagament o situacions de mora que es considerin inviables.

- la propietat havia de ser I’habitatge habitual del propietari.

- el préstec hipotecari havia d’haver estat titulitzat.

- el préstec hipotecari havia de ser posterior a I’1 de gener de 2005 i anterior al 31

de juliol de 2007, i que el reinici de la taxa d’interes estigués prevista entre I'1 de

82 Disponible a:
http://www.hopenow.com/industry-data/HopeNow.FullReport.Updated(December-2018).pdf

83 Disponible a:
http://news.bbc.co.uk/2/hi/business/7129990.stm
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gener de 2008 i el 31 de juliol de 2010.

En base a aquests requeriments, es feia una segmentacié del tipus de prestatari, i
d’acord amb la seva qualificacio, calia oferir un refinancament una modificacié de
préstec, o prendre les mesures oportunes per minimitzar les péerdues. Aquestes
mesures podien consistir en la modificacié del préstec reduint el tipus d’interes o
realitzant quitaments o aplacaments sobre el capital principal, la venda de |la garantia
(habitatge) per un valor inferior al deute del principal, o la mateixa execucié

hipotecaria.

Els estudis que s’han realitzat sobre I'impacte de les mesures en el mercat hipotecari
no son negatius. La FDIC va avaluar que van modificar-se més de un milié i mig de

préstecs hipotecaris, pero "els efectes positius del pla van ser ofegats pel continu

deteriorament del mercat de |’habitatge".®*

El Pla va rebre dues importants critiques:

"En primer lloc, perqué les modificacions del préstec representen un cost directe no compensat als
administradors, és possible que no contactin, identifiquin o modifiquin els préstecs als prestataris de
forma agressiva si aixd0 comporta un augment significatiu dels seus costos. Com a resultat, els
administradors podrien tenir menys incentius per participar en activitats que condueixin a una
reduccid de les execucions hipotecaries. Una segona critica dirigida al pla era que els seus requisits
d’elegibilitat eren massa estrictes en comparacid amb el nombre de prestataris que necessitaven
assisténcia, limitant el seu impacte en les execucions hipotecaries" .

1.1.4 El "Mod in a Box" de la FDIC.

En aquest repas cronologic de les actuacions de I'administracié nord-americana per

actuar contra l'allau d’execucions, cal destacar especialment el programa de

84 Gerardi, K., Li, W.. "Mortgage foreclosure prevention efforts, Economic Review". Reserva Federal Banc d’Atlanta.
Any 2010 Vol. 95. p.4

Disponible a:

https://www.econstor.eu/bitstream/10419/57666/1/683563610.pdf

85 Balla, E., Carpenter, R., Robinson, B. "Assessing the Effectiveness of the Paulson "Teaser Freezer" Plan: Evidence
from the ABX Index." Working Papers Series. WP 10-06. The Federal Reserve Bank of Richmond.

Disponible a:
https://www.richmondfed.org/~/media/richmondfedorg/publications/research/working_papers/2010/pdf/wp10-
06.pdf
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modificacio de préstecs impulsat per la Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC
per les seves sigles en angles) que va implementar quan va prendre el control per la

fallida de I'IndyMac Federal Savings Bank I’agost del 2008.8¢

Aquest programa, com és veura, sera la base d’importants instruments que es

dissenyaran amb posterioritat.

El "Mod in a Box" ataca la base de la problematica, el sobreendeutament, que si bé
havia estat el cavall de batalla d”’anteriors programes que he descrit, cap havia perfilat
clarament quin eren els termes objectius sobre els que calia situar el context d’aquest

sobreendeutament, i fer-ho en un procediment clarament esquematitzat.

L'objectiu de la modificacidé del préstec, és que la nova quota resultant, (que ha de
mantenir-se durant els cinc anys posteriors a I'aplicacid de I'instrument), situi I’esforg
economic entre el 31% i el 38% respecte dels ingressos bruts del prestatari,
considerant per a calcular aquest percentatge tan sols els deutes vinculats al préstec

hipotecari, el que és coneix com a Front-End Debt-to-Income ratio.

| els requisits d’elegibilitat estaven clarament enfocats a les persones amb més
dificultats, aixi, el prestatari havia d’estar en mora per un periode d’almenys 60 dies, la
relacio Loan-to-Value ratio (LTV per les seves sigles en anglés) havia de ser superior al

75%, i el Front-End DTl superior al 38%.

Per avaluar en quin nivell de LTV es troba la hipoteca respecte del valor real de
I'immoble el valor del qual havia caigut amb posterioritat a I’esclat de la bombolla,
utilitza un procediment de calcul, anomenat Net Present Value (NPV per les seves
sigles en anglés). Si el NPV és positiu resulta oportu realitzar una modificacio. El NPV va
establir-se com a metode per valorar si realment el cost d’'una execucié hipotecaria

resultava superior al d’'una actuacié per la qual modificant les condicions contractuals

86 La FDIC va completar almenys 5.300 modificacions d’un total de 23.000 possibles en el procés d’'implementacio
per la fallida d’IndyMac Federal Savings Bank.

Disponible a:

https://www.fdic.gov/news/news/press/2008/pr08121.html

72



del préstec hipotecari, aquestes fossin més “rendibles” per a tothom.

Per reduir I'esfor¢ del prestatari, s’utilitzaven de forma successiva els segiients

mecanismes:

- reduccid dels tipus d’interés (mai per sota del 3%).

- si amb la primera mesura no s’assolia una quota inferior al 38%, es podia
incrementar el termini d’amortitzacié fins als 40 anys.

- si tampoc aixi s’assolia una quota que pogués resultar sostenible en el temps, calia
dirigir-se a mesures més contundents, relacionades amb pagaments parcials de la
guota retardant el retorn del pagament de part del capital, o fins i tot acordar

quitaments.

1.1.5 HOPE for Homeowners program (H4H).

El penudltim programa de |'administracio Bush també resulta ser un programa de
refinancament singular de la Federal Housing Administration (FHA per les seves sigles
en anglés), presentat en el darrer trimestre de 2008, inclos en la Housing and

Economic Recovery Act de juliol de 200887,

Aquest refinancament comportava la contractacié d’una hipoteca per al prestatari,
gue quedava assegurada per la FHA, a interés fix, amb un termini d’amortitzacié
d’entre 30 i 40 anys. Podia ser elegible qualsevol model d’hipoteca, de tipus fix o
variable, categoritzades com a prime, Alt-A o subprime, i també aquelles que tenien el

suport del govern.

Per aconseguir-ho calia complir una série de requeriments:

- la hipoteca havia d’estar originada amb anterioritat a I’1 de gener de 2008.

87 La Llei de la recuperacié economica i I'habitatge va establir al TITOL IV sec.1402 el programa “Esperanca per als
propietaris”, tot afegint al Titol Il de la Llei nacional d'habitatge la sec. 257

Disponible a:

https://www.govinfo.gov/content/pkg/PLAW-110publ289/html/PLAW-110publ289.htm
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- s’havien d’haver realitzat almenys sis pagaments en la hipoteca primaria.

- havia de ser I’habitatge principal.

- el DTI del prestatari havia d’estar per sobre del 31% i acreditar les dificultats per
fer front al pagament de les quotes hipotecaries.

- I'import maxim no podia superar el 90% del valor de I’habitatge.

L’element distintiu del programa H4H, és que si és procedeix a la venda de I’habitatge
un cop aquest ha estat refinancgat, caldra compartir amb la FHA la diferencia resultant

entre I'import del préstec i el valor real de I’habitatge, segons la segilient escala:

- el primer any la FHA rep el 100% del benefici sobre el patrimoni net.
- el segon any la FHA rep el 90% i el propietari el 10%.

- el tercer any la FHA rep el 80% i el propietari el 20%.

- el quart any la FHA rep el 70% i el propietari el 30%.

- el cinqué any la FHA rep el 60% i el propietari el 40%.

- a partir del sisé any la FHA rep el 50% i el propietari |'altre 50%.

Si en el moment de la venda no hi ha guanys en els termes exposats, no hi ha cap

mena de remuneracio per la FHA.

El programa, sense massa exit, va estar vigent fins el 20 de setembre de 2011, i van
introduir-se modificacions mitjancant I'’Emergency Economic Stabilitzation Act of 2008,

i també per la Helping Families Save Their Homes Act of 2009.%8

1.1.6 El programa de modificacioé simplificat.

El Streamlined Modification Program, (SMP per les seves sigles en angles), comenca a
aplicar-se el 15 de desembre de 2008, tot just en el moment en que s’ha de produir el

canvi de legislatura i de president als EUA.

88 | a Sec. 202 d'aquesta llei, modifica la Sec. 257 de la National Housing Act.
Disponible a:
https://www.govinfo.gov/content/pkg/PLAW-111publ22/html/PLAW-111publ22.htm
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Aquest programa és el resultat de la col-laboracié de la Federal Housing Finance
Agency (FHFA per les seves sigles en anglés), el Departament of Treasury, les GSE’s, i la

Hope Now Alliance.

El "Streamlined Modification Program" i el "Mod in a Box", seran claus per les

politiques més estables en el temps que implantara I’'administracié Obama.

L'estructura del disseny d’aquestes noves actuacions comenca a reiterar-se en
determinats parametres, i el que procura cada nou programa que s’anuncia és intentar
corregir els errors comesos en els programes anteriors per a poder aconseguir un nivell

d’eficacia més elevat.

Aquest model de modificacid agafa especialment elements del "Mod in a Box", i

I’objectiu és aconseguir situar la quota hipotecaria per sota del 38% dels ingressos.

Per aconseguir-ho calia acomplir una serie de requeriments, que resulten similars a
programes anteriors:

- la hipoteca havia d’estar assegurada per una de les GSE’s.

- havia de ser |’habitatge principal.

- el propietari havia d’estar amb una mora d’almenys 90 dies.

- el LTV havia d’estar per sobre del 90%, i el DTI del prestatari per sobre del 38%.

Els administradors hipotecaris, encarregats de recollir els pagaments dels prestataris i
trametre els recursos als inversors, hauran d’actuar de forma successiva de la seglient

manera:

- estendre el termini del préstec per aconseguir que el DTl quedi per sota del 38%

- poder reduir la taxa d’interés en "tranches" de 0,125 punts, sense que aquest
pugui baixar del 3%, amb el mateix objectiu.

- si encara no s’assoleix I'objectiu, convindra analitzar la possibilitat d’aplacar part

del retorn del capital, per recuperar-lo més endavant.
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Per primer cop, s’utilitza un estimul de caracter economic per aconseguir la implicacio
del sector hipotecari, i per aix0, per cada hipoteca modificada, el gestor rebra una

compensacio economica de 800 dolars.
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2. EL PLA OBAMA PER ALS DEUTORS HIPOTECARIS. HOMEOWNER
AFFORDABILITY AND STABILITY PLAN: HAMP | HARP.

El 18 de febrer de 2009, el president anuncia el Homeowner Affordability and Stability
Plan (HASP per les seves sigles en anglés) de rescat per a les llars amb dificultats per a

fer front a I’hipoteca als EUA, amb la segilient argumentacio:

"les execucions hipotecaries que estan desarrelant families i desarrelant vides a tots els Estats Units
son tan sols una part de la crisi de I’habitatge [...] Les empreses de la vostra comunitat que depenen
del mercat de I’habitatge -empreses de construccid, botigues de mobiliari, pintors i jardiners- estan
disminuint i acomiadant a gent. El nombre de treballs de construccio residencial ha disminuit en més
d’un quart de milié des de mitjans de 2006. A mesura que les empreses perden ingressos i les
persones perden ingressos, es redueix la base imposable, que significa menys diners per a escoles i
departaments de policia i bombers. |, a més, els costos del govern local associats a una Unica
execucid hipotecaria poden arribar fins a 20.000 dolars.

Aixi, els efectes d’aquesta crisi també han repercutit en els mercats financers. Quan el mercat de
I’habitatge es va esfondrar, també ho va fer la disponibilitat de credit en qué depén la nostra
economia. | com aquest crédit s’ha assecat, les families ho han tingut més dificil per trobar préstecs
assequibles per adquirir un cotxe o pagar la matricula, i és més dificil que les empreses assegurin el
capital que necessiten per expandir-se i crear llocs de treball.

Al final, tots nosaltres estem pagant un preu per aquesta crisi hipotecaria. | tots nosaltres pagarem
un preu encara més gran si permetem que aquesta crisi segueixi aprofundint-se: una crisi que
desborda la propietat de la llar, la classe mitjana i el somni america. Pero si actuem amb valentia i
rapidament per detenir aquesta espiral descendent, tots els americans es beneficiaran".®

En la mateixa intervencié fa una breu exposicié dels objectius i les dues linies
principals:

"a través d’aquest pla, ajudarem entre 7 i 9 milions de families a reestructurar o refinangar les seves
hipoteques perque puguin permetre’s evitar I'execucié hipotecaria.| no només ajudarem als
propietaris del risc de caure al limit; estarem impedint també que els seus veins siguin arrossegats a
aquest limit, ja que els incompliments i les execucions hipotecaries contribueixen a enfonsar els
valors de la llar, a la fallida dels negocis locals i a la pérdua de llocs de treball."

Per tant, reestructurar el deute o refinancar-lo seran les dues linies principals del Pla
que pretenia beneficiar, amb la via de la reestructuracio a uns tres o quatre milions de

propietaris, i a uns altre quatre o cinc milions per la via de la refinancament.

El pla HASP s'ha desenvolupat des de diferents ambits de I’Administracio dels EUA. Per
una banda, el Departament del Tresor i el Departament d'Habitatge i

Desenvolupament Urba formulen una série d’instruments, d’entre els quals destaca el

89 Discurs del President Obama realitzat el 18 de febrer de 2009, a la Dobson High School, a la localitat de Mesa
(Arizona).

Disponible a:

https://obamawhitehouse.archives.gov/the-press-office/remarks-president-mortgage-crisis
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programa Home Affordable Modification Program (conegut com a HAMP per les seves
sigles en angles) que permet la reformulacié dels préstecs hipotecaris per a reduir-ne
la quota a uns nivells raonables d’esfor¢c economic familiar, i per I'altra banda, la
Federal Housing Finance Agency, (FHFA per les seves sigles en anglés) impulsa també
altres mecanismes de suport als propietaris, entre els quals destaca el Home
Affordable Refinance Program (conegut com a HARP per les seves sigles en anglés),
gue també preveu la reduccié de la quota del préstec hipotecari pero per la via del
refinancament. Tots aquests programes queden emmarcats dins de |‘estratégia

coneguda com a Making Home Affordable (MHA per les seves sigles en angles).

El Pla comporta la disposicié de Fons de fins a 75.000 milions de dolars procedents del
fons de rescat financer i 200.000 milions més destinats a les GSE’s per a adquirir i

refinancar préstecs hipotecaris.

De la primera partida (inclosa en els TARP) a finals de 2016, segons el Departament del
Tresor s’havien compromés un total de 45.600 milions de dolars® (el 60,8 % del total

previst).

Aquests programes resulten certament ambiciosos, doncs pretenen ajudar, com ja s’ha
reproduit, una forquilla d’entre 7 i 9 milions de families, principalment amb
mecanismes de reestructuracié o refinancament del deute amb garantia hipotecaria

per evitar entrar en un circuit que pot conduir a la pérdua de I’habitatge.

Cal destacar en primer lloc que es tracta d’uns programes de caracter voluntari en el
moment de les decisions que vinculen definitivament I'actuacié de modificacié o
refinancament, i per tant del canvi de les condicions contractuals del préstec
hipotecari entre el prestador i prestatari, en el que el Govern hi destina tota una série
de recursos economics, per estimular a les entitats prestadores, i també als prestataris

a acollir-se a les linies de suport a les llars amb dificultat

9 Segons fonts del Departament del Tresor dels EUA aquesta és la xifra compromesa:
https://www.treasury.gov/initiatives/financial-stability/TARP-Programs/housing/mha/Pages/default.aspx
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2.1 ELPROGRAMA HOME AFFORDABLE MODIFICATION.

El Home Affordable Modification Program (en endavant HAMP) és el programa més
ambiciés de l'estrategia MHA, encara que els objectius quantitatius del pla de
refinancament pretenen arribar a més prestataris, és evident que per les
caracteristiques del destinatari i els mecanismes d’incentiu que conté, el HAMP és el
programa nuclear de l’estrategia de I'administracié Obama contra les execucions

hipotecaries.

HAMP esta destinat a families que estan en una clara situacié de sobreendeutament,
amb la voluntat que un cop aplicats els diferents mecanismes de I'ajut, la quota
hipotecaria no superi el 31% dels ingressos de la llar, situacié que caldra mantenir

durant un termini de cinc anys.

Un altre cop, com ja havia intentat en diferents actuacions I'administracié Bush, es fa
una especial incidéncia sobre les hipoteques que presentaven més morositat i per tant
amb més possibilitats de caure en execucid, els préstecs amb garantia hipotecaria amb
una qualificacié subprime. El programa troba, a més a més, que ha de superar les
barreres que s’han agreujat des de que va instaurar-se el FHA-Secure, el descens del
valor de I'habitatge, la perdua d’ingressos familiars com a conseqiiencia de la crisi, i

I'increment de moltes de les quotes hipotecaries de les diferents modalitats ARM.

Aquells propietaris que en el context de la caiguda de preus de |’habitatge hagin vist
com el valor de mercat del seu habitatge ha quedat per sota del capital de la hipoteca
concedida, tenien més dificil poder accedir a mecanismes de canvis contractuals del
contracte hipotecari. "Si es modifica un préstec en mora i el prestatari torna a
incomplir, i la propietat encara val menys en el moment del nou incompliment, és
probable que el prestador hagués estat en millor posicié en I'execucié de la hipoteca

quan va océrrer I'incompliment original i la propietat era més valuosa".®® Per evitar

91 Robinson, B. "An Overview of the Home Affordable Modification Program"

Consumer Compliance Outlook. Banc de la Reserva Federal de Filadelfia. 2009 p.15
Disponible a:
https://consumercomplianceoutlook.org/assets/2009/third-quarter/cco_g3_09.pdf?la=en
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aquesta situacid, certament gens estimuladora per als prestadors, es va implementar,
per part del Departament del Tresor i la FDIC, un fons d’asseguranca, conegut com a
Home Price Decline Reserve Payments, amb 10.000 milions de dolars per a poder fer

front al pagament de la prima d’asseguranca per a cada préstec modificat.

2.1.1 Els mecanismes de funcionament del programa de modificacié d’hipoteques.

El programa pretén, en primer lloc, reduir els pagaments de les quotes mensuals, que
en aquell context podien haver incrementat el seu import d’entre un 40% i un 50%, i
per tant l'objectiu és aconseguir una modificacid que tregui de la situacié de
sobreendeutament a la familia, aplicant principalment, els seglients mecanismes:

- reduccid dels tipus d’interes.

- increment del termini d’amortitzacio.

- quitaments o refinancament de part del capital.

Per aconseguir-ho cal complir una série de requeriments:
- el préstec hipotecari havia de ser anterior a I’1 de gener de 2009.
- calia estar en dificultats economiques per poder fer front al pagament de les
guotes, i per tant s’accepten situacions de préstecs amb endarreriments pendents,
0 que estan a punt de produir-se.
- el deute maxim del capital pendent de la hipoteca havia de ser inferior a 729.750
dolars.
- I’habitatge havia de ser el que el prestatari ocupava habitualment, i no haver estat

expropiat, ni haver-se declarat la inhabitabilitat del mateix.

Posteriors modificacions del programa van flexibilitzar i canviar alguns d’aquests
requeriments, i també es va estendre I'ambit subjectiu d’aplicacié. Hi va haver una
constant emissié de normativa addicional de I'administracié. A mitjans de I'any 2011

(en tan sols dos anys) s’havien dictat més de 30 directives complementaries.>?

92 E| National Consumer Law Center té recollides aquestes directives complementaries.
Disponible a:
https://www.nclc.org/home-affordable-modification-program-hamp/hamp-supplemental-directives.html
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Tots els préstecs que compleixin els criteris d’elegibilitat cal que comprovin que amb la
possible modificacié del préstec s’obté un resultat positiu per al prestador, respecte a
la situacid de deixar el préstec en les mateixes condicions, amb les possibles
conseqliencies i costos d’execucid hipotecaria. Aquest calcul és feia a través d’un test
sobre el valor net actual de I’actiu immobiliari que serveix de garantia al préstec. El Net
Present Value (NPV per les seves sigles en angles) positiu determina, doncs, la
conveniencia d’oferir una modificacié dels termes del contracte hipotecari, modificant-

ne les condicions. Arribar a aquest punt es fa també amb el suport del govern.

Una de les grans diferencies d’aquest instrument respecte dels altres que s’havien
dissenyat, és que el HAMP obliga, d’entrada, a totes les institucions prestadores que
utilitzin fons del Troubled Asset Relief Program (TARP), a realitzar I'estudi per a la
implementacid i en el cas de resultar elegible, aplicacié de les modificacions HAMP, si
bé resulta cert, que gaudien de discrecionalitat per denegar o no convertir en

modificacions permanents les propostes realitzades i executades com a prova inicial.

El desenvolupament del programa, en cas de donar-se |'elegibilitat, determina en
primer lloc que el prestatari cal que capitalitzi els endarreriments (si n’hi ha) sobre el
capital pendent de la hipoteca, a partir d’aqui s’ha de realitzar una reduccié de la taxa
d’interés (per trams de 0,125%, i sense baixar del topall del 2%), per veure si és
possible arribar, en un primer moment, a un DTI (front-end) del 38%. A partir d’aqui,
els costos que li suposin al prestador reduir la quota del 38% al 31% del DTI, son
compartides per igual entre I'administraci6 governamental i el prestador.
Seqiencialment podra aplicar-se també una extensid del periode d’amortitzacié, el
termini pot ampliar-se fins a un maxim de 480 mesos (40 anys) des de la data en que el
préstec hipotecari es va originar. En qualsevulla de les fases també poden aplicar-se
politiques de reduccié de part del capital, sense que la diferencia acumuli interessos, i
en tot cas es liquidara amb el titular de la hipoteca, al venciment del préstec modificat,
o amb els recursos obtinguts en la transmissid de la propietat. En funcié del
mecanisme aplicat de reduccié de capital, el titular de la hipoteca podria arribar a

rebre de I'administracié publica la quantitat que hagués percebut en el cas que el
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mecanisme aplicat hagués estat el de la reduccié de la taxa d’interes.

Quan s’arribava a aquesta fita, d’'una quota hipotecaria amb un DTI del 31%, aleshores
era quan el prestador feia una proposta de periode de prova (Trial Period Payment,
TPP per les seves sigles en anglés) que solia establir-se d’entre tres i quatre mesos,
basicament en funcié de la situacié de morositat. El periode de prova estava pensat
per constatar la capacitat del prestatari de poder fer front a aquesta nova quota,
inicialment sostenible, si no hi havia una situacié de constant deteriorament de la
situacié financera de la familia, o I’existéncia d’altres deutes que formessin part de les
obligacions de la llar que en realitat comportés una ratio DTI (back-end) molt per sobre
del 31% que s’havia assolit tenint en compte la ratio DTl (front-end). Un cop finalitzat
aquest termini amb eéxit, el prestador havia d’oferir passar les noves condicions
assajades de forma temporal, a considerar-les com a modificacions permanents, i era a
partir d’aleshores que s’havien mantenir aquestes durant un periode de cinc anys, i
tant el prestador com el prestatari rebien els estimuls econdmics establerts al
programa per part de lI'administracié, sempre que el prestatari acomplis, de forma

regular, amb els pagaments mensuals de la nova quota.

Els incentius per al prestador i el prestatari que estableix el programa sén els segiients:

- L'administrador del préstec rep 1.000 dolars inicials per haver realitzat la
modificacio, i fins a 1.000 dolars més, durant 3 anys (per tant fins a 3.000 dolars
complementaris) en el cas que el prestatari es mantingui al corrent del
pagament de les quotes hipotecaries.

- El prestatari per estimular el seu esforg, podra veure com es redueix, fins a
5.000 dolars en cinc anys, (a rad de fins a 1.000 dolars per any) el capital
pendent d’amortitzar de la hipoteca.

- En el cas que la hipoteca modificada no estigués en mora quan es produeix la
modificacid, aleshores hi ha un pagament suplementari de 500 dolars a
I’administrador de la hipoteca i de 1.500 dolars als titulars/inversors de la
hipoteca per aconseguir evitar que aquesta entri en mora.

- El prestador, per evitar possibles riscos de futures reduccions del valor de
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I'immoble que serveix de garantia a la hipoteca, podra obtenir també un
pagament per a I’asseguranca complementaria contractada amb la finalitat
d’obtenir la cobertura d’una futura disminucio de I'index de preus de mercat de
I’habitatge hipotecat.

- Un darrer incentiu a considerar, com ja s’ha remarcat, es produeix en la
reduccié de |'esfor¢ de pagament hipotecari del 38% al 31% de la ratio front-
end DTI. Les despeses que s’ocasionen sdn compartides (“dolar per dolar”) en

igual proporcid, entre prestador i I’Administracio.

Per a facilitar la comprensié del funcionament del programa, que va resultar
certament complex®® en la seva aplicacid, el mateix Departament del Tresor va

publicar diferents exemples, que s’ha considerat oportu reproduir en aquest treball: ®*

Plantejament:

Una familia “F1” compleix amb tots els requisits i criteris d’elegibilitat pel programa de
modificacioé del préstec hipotecari.

A I’any 2006 aquesta familia va obtenir una hipoteca amb una qualificacié subprime per un
periode de 30 anys per un capital total 220.000 dolars. La taxacid de la casa havia estat de
230.000 dolars, per tant I'aportacid inicial havia estat tan sols del 4,34% de I'import total,
amb una LTV del préstec per tant superior al 95%.

El broker hipotecari “H” havia titulitzat la hipoteca a un Banc d’Inversions “TH”.

El tipus d’interes és en el moment de la sol-licitud de la modificacid és del 7,5%, i suposa
una quota de 1.538 dolars.

La familia “F” ha amortitzat, després de tres anys, un total de 6.569 dolars, resta pendent
d’amortitzar un capital de 213.431 dolars, pero el nou valor de I’habitatge ha caigut un 18%
fins a 189.000 dolars. A més, un dels components de la Familia “F” ha reduit els seus
ingressos, i la nova renda familiar disponible és de 3.650 dolars.

Sota aquestes circumstancies, a I’"hora de demanar la modificacid, pot observar-se que:

Que la LTV esta situada al 113% (capital pendent / nou valor de [I’habitatge) =

93 La guia del programa amb 250 planes HAMP reflecteix la casuistica i complexitat del mateix.
Disponible a:
https://www.hmpadmin.com/portal/programs/docs/hamp_servicer/mhahandbook 52.pdf

94 Pot consultar-se la difusié d’aquest exemple amb les mateixes caracteristiques de les que s’exposen en aquest
treball al seglient enllag del Departament del Tresor dels EUA:
https://www.treasury.gov/press-center/press-releases/Pages/2009218943276747.aspx
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189.000/213.431

Que I'esfor¢ mensual es situa en el 42% (import rebut/ingressos familiars) = 1.538/3650
Desenvolupament del programa HAMP:

El primer pas, que realitza el Banc “TH” (a través d’un administrador d’hipoteques) és
reduir, al seu carrec, el tipus d’interés perquée la DTl mensual d’acord amb les noves
disposicions economiques de la familia “F1” passi d’'un 42% a un 38%. Aix0 significa que
“TH” ha de reduir el tipus d’interes des del 7,50% fins al 6,38%, la quota mensual és redueix
dels 1.538 dolars a 1.387 dolars (aixo suposa un cost per “TH” de pérdua de benefici per
cobrament d’interessos d’aproximadament 1.800 dolars/anuals, poc més de 150 dolars
mensuals).

Per arribar al 31% d’esfor¢ és comparteix la que resulta nova baixada dels interessos
hipotecaris, fins al 4,43%, i que suposa baixar la quota dels 1.387 dolars a 1.132 dolars, sén
255 dolars de nova rebaixa de quota que compartiran en quant a costos el govern i el
prestador. (127 dolars de cost mensual per a cada un d’ells). | la quota de 1.132 dolars
respon a la necessitat de no sobrepassar el 31% de |’esfor¢ familiar destinat al pagament de
la quota hipotecaria.

A banda del cost dels interessos per baixar del 38% al 31%, el govern també donara els
seglients incentius.

Si la familia “F1” paga regularment la quota hipotecaria, rebra 1.000 dolars I'any, o sigui fins
a 5.000 dolars en cinc anys, import que ha d’anar destinat a reduir el capital pendent
d’amortitzar. A més, el titular de la hipoteca haura rebut 1.000 dolars d’incentiu inicial, més
3.000 dolars (a 1.000 dolars durant 3 anys), sempre que la quota estigui regularment
pagada per la familia “F1”.

Per tant, la familia “F1” ha obtingut una reduccié de la quota de 406 dolars durant un
periode de 60 mesos, el que suposa un estalvi d’aproximadament 24.000 dolars.

Familia “F1”

Préstec hipotecari original

Préstec hipotecari modificat.

Capital pendent

213.431 dolars

213.431 dolars

Anys restants 27 27
Tipus d’interes 7,50% 4,42% (cinc anys)
Pagament mensual 1.538 dolars 1.132 dolars

Estalvis prestatari:

406 dolars/mes. (aprox. 24.000 dolars / 5 anys).

Aquest programa, tot i que estava prevista la seva finalitzacié a 31 de desembre de

2012, va prorrogar-se fins a tres vegades, quedant tancada la possibilitat d’enviar

noves sol-licituds a partir del 30 de desembre de 2016.%°

95 Les corporacions Fannie Mae i Freddie Mac van impulsar un programa de modificacié dels présctecs hipotecardis
anomenat "Flex modification" concebut com a programa substitut.
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En aquestes ampliacions temporals s’hi van incorporar noves possibilitats per
augmentar el numero de prestataris que podrien acollir-se al HAMP, que suposava
incorporar nous nivells al programa, que incloia fins i tot els habitatges hipotecats que
no eren residéncia habitual del propietari, perd que estaven llogats o que estaven en
previsié de fer-ho, o la possibilitat de modificar diferents préstecs de mdultiples
immobles d’un mateix propietari. També van incrementar-se els incentius, i els
prestataris podien arribar a amortitzar si és mantenien al corrent del pagament, fins a

10.000 dolars?®.

2.1.2 Resultats de I'aplicacié del programa.

Els resultats de I'aplicacié del programa durant aquests anys son els segiients®’:

Taula 1.3: Resultats del programa HAMP.

PROGRAMA HAMP 2009-2016

Modificacions del préstec hipotecari Total proves de modificacié iniciades (Nivell 1 + altres nivells) 2.537.629
en periode de prova (TPP) Nivell 1 - programa inicial (2009) 2.239.631
Altres nivells - modificacions posteriors (2013) 297.998
Modificacions permanents iniciades 1.735.141

Modificacions del préstec hipotecari
s Modificacions actives + finalitzades (5 anys) 1.072.493

de caracter permanent.

Modificacions permanents desqualificades + altres 662.648

Elaboracic propia. Font:MHA

Per tant, la modificacié permanent va beneficiar més d’1,7 milions de llars, la meitat
dels objectius inicials que s’havia marcat I’'administracié Obama, d’entre 3 i 4 milions

de prestataris, que s’havia calculat que podien beneficiar-se del programa.

9% Disponible a:
https://www.makinghomeaffordable.gov/already/pages/already-mha-earn-incentives.aspx

97 Dades obtingudes del 4t. trimestre del 2017. Que correspon al darrer informe de caracter extens sobre el
programa.

Disponible a:
https://www.treasury.gov/initiatives/financial-stability/reports/Documents/4Q17%20MHA%20Report%20Final.pdf
Posteriors modificacions poden observar-se a:
https://www.treasury.gov/initiatives/financial-stability/reports/Pages/Making-Home-Affordable-Program-
Performance-Report.aspx

85



Grafic 1.17: Nombre de modificacions de préstecs hipotecaris del programa HAMP.

3.000.000

2.500.000

2.000.000

1.500.000

1.000.000

500.000

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

m Trial = Permanent

Elaboracié propia. Font: HAMP system of record

Resulta important també destacar que la mitjana del Front-End DTI, de totes aquelles
llars que van obtenir una modificacié permanent era del 42,6%, resultant necessari
aportar mecanismes per aconseguir més de 12 punts percentuals per deixar el DTl a un

31%.

Els mateixos beneficiaris, en les diferents modalitats del programa, abans de la
modificaciéo permanent havien de fer front a un pagament mitja d’hipoteca de 1.325
dolars mensuals, i després de la modificacié aquesta xifra baixava en uns 466 dolars de

mitjana.

Els beneficiaris del programa, tal i com es va dissenyar inicialment, eren els que tenen
més avantatges, al rebaixar la quota hipotecaria en quasi 500 dolars, concretament

497,44 dolars de mitjana, i també els que tenien un DTl més alt, al voltant del 43,7%.

El programa ha realitzat un estudi sobre aquelles llars que no han passat el periode de

prova per coneéixer quina ha estat la solucié a la seva situacio.

86



Grafic 1.18: Reconduccié dels préstecs que han quedat fora de HAMP.

= Préstec pagat
= Modificacié alternativa
= Execucié completada.
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= Pendent de resoldre
= Apertura d'execucié hipotecaria

Elaboracic propia. Font: MHA en base enquestes dels administradors d'hipoteques.

Com pot observar-se, quasi un 60% dels préstecs que no van poder consolidar-se dins
del programa HAMP es trobaven, a finals de 2017, o bé al corrent de pagament de les
guotes (36%), o bé han tingut una modificacio alternativa (22%). Per altra banda, I'altre
40%, o bé estaven en situacid d'execucid hipotecaria, o havien hagut de realitzar una

venda (Deed-in-Lieu) per amortitzar el capital.

- Els parametres negatius del programa de modificacio.

a) Quasi del 70% dels prestataris que demanen acollir-se al programa els retorna
denegada la peticid. Aquesta dada de peticions rebutjades és molt significativa dins les

xifres del programa HAMP:

Taula 1.4: Canalitzacié de les peticions d'integrar-se en el programa HAMP.

Peticions rebudes Peticions processades Peticions aprovades Peticions denegades

Total 9.597.093 9.526.667 2.912.038 6.614.629

Elaboracio propia. Font.:MHA

Aquestes xifres®® que "tan sols" inclouen dades a partir de juny de 2010, quan va ser

98 Darrer informe de desembre de 2017, un any després de la finalitzacié del programa HAMP
Disponible a:
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efectiva la directiva suplementaria 10-02 emesa pel Departament del Tresor, i per tant
serien més grans tenint en compte que ho s’hi compten els expedients del primer any

del programa.

En la columna "peticions aprovades" pot observar-se que hi ha una xifra (2.912.038)
superior a la que consta a TPP iniciades de tot el programa (2.537.629), de la taula
resum anterior. Aixo és aixi perque I'aprovacid no es converteix automaticament en
inici d’un TPP perque alguns sol-licitants no accepten els termes o condicions de la

prova, i acceptant les condicions no arriben ni tan sols a fer el primer pagament.

Les més de 6,6 milions de "peticions denegades" inclouen sol-licituds de modificacié
d’hipoteca HAMP rebutjades, entre altres, per falta de documentacié o per la falta de
compliment dels criteris necessaris d’elegibilitat. Evidentment, haver de rebutjar quasi
el 70% de les peticions indica un mal disseny del programa, i el resultat d’una

generacio exagerada d’expectatives.

b) Més del 30% dels prestataris que inicien el periode de prova, no obtenen la

modificacié permanent.

HAMP ha estat un programa molt conflictiu en els jutjats especialment per als casos en
els que després del periode de prova (TPP), i amb la discrecionalitat de decisié del
prestador, que en aquell moment del procediment era absoluta, no aprovava passar
de transitoria a permanent la modificacid crediticia. Com s’observa en les dades de la
taula inserida, més 800.000 llars van iniciar el periode de prova, pero no se’ls va
reconéixer la possibilitat de convertir en permanent per a cinc anys la nova quota. Aixo
implica que més del 30% de les modificacions que van iniciar-se en el programa HAMP

no van tirar endavant.

c) D’entre aquells que obtenen la modificacid permanent, més d’'un 35% acaba

desqualificat.

https://www.treasury.gov/initiatives/financial-stability/reports/Documents/revised%20HAMP%20Application%20A
ctivity%20by%20Servicer%20December%202017.pdf
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Si sorprén |’elevat nombre de casos que no arriben a convertir-se en modificacions
permanents, també ho fa el gran nombre de modificacions que malgrat passar a ser
definitives han quedat desqualificades, en aquest cas practicament 650.000 casos
sobre el total de 662.648 que no estan actives o finalitzades. Aixd suposa més d’un
35% de les modificacions permanents iniciades. Per caure en aquesta situacio, els
beneficiaris, malgrat haver trobat una situacié de quota sostenible respecte de la seva
ratio DTI front-end, han acabat deixant de pagar, fins a tres de les noves quotes i han

guedat apartats del programa HAMP.

- Els conflictes judicials.

"El programa sembla haver creat més litigis que propietaris d’habitatges felicos",’® es

deia en una dels milers de causes obertes contra els prestadors quan els prestataris

entenien que no aplicaven de forma adequada el HAMP.

| és que, efectivament, un tsunami de procediments va iniciar-se sota diferents
argumentacions de dret per aconseguir que els administradors hipotecaris complissin
amb el programa. Una immensa majoria de les demandes no van reeixir, doncs un dels
grans problemes és que el HAMP no estava implementat en base a una codificacio
legal. HAMP era un programa federal i els tribunals rebutjaven una rere altra les
demandes de "responsabilitat directa, contracte, indemnitzacid, igual oportunitat de

crédit i fins i tot les argumentacions constitucionals...".1®

99 Volkar, K. a "The TPP & Its Broken Promises" p. 1420-1421 "The program seems seems to have created more
litigation than it has happy homeowners" del procediment: Corvello v. Wells Fargo Bank, N.A., 728 F.3d 878, 880
(9th Cir. 2013).

Disponible a:

https://lawreview.law.ucdavis.edu/issues/47/4/Note/47-4 Volkar.pdf

100 Whelan, K.C. The End of the Home Affordable Modification Program and the Start of a New Problem
Brooklyn Law Review. Volum 83 Any 2018 p.1477.

Disponible a:

https://brooklynworks.brooklaw.edu/blr/vol83/iss4/7/
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Perd com ressalta WHELAN (2018), "les decisions judicials van donar nova vida a HAMP
i esperanca als prestataris".’%! La resolucid del procés de Wigod v. Wells Fargo Bank,
NA'9? va permetre la interposicié d’accions contra els titulars dels préstecs o els seus
administradors si després de complir amb els pagaments en el periode de prova (TPP),

no s’oferia una modificacié permanent de les condicions del contracte.

"Abans de la decisid de Wigod, els Tribunals havien acordat que HAMP no podia donar
accid als prestataris contra el prestador o I'administrador si després del periode del

TPP no aprovaven una modificacié del préstec".103

Al cas Wigod li va seguir I'estela argumental el cas Young v. Well Fargo amb una
resolucié també favorable al prestatari. Per aix0, després d’aquests dos procediments,
els prestataris tenen per primer cop una eina jurisprudencial per exigir el compliment
del programa HAMP. "El TPP constitueix un contracte, amb assentiment mutu valid,
consideracio, i termes determinats i definits. Fins i tot si el TPP no era un contracte, el
TPP és una promesa enganyosa sobre la qual els propietaris poden basar altres

reclamacions".1%*

WHELAN (2018) conclou que "el sistema judicial va donar a HAMP la fortalesa federal
gue el govern no va proporcionar. No és obligacid dels tribunal crear lleis, siné que és
el deure del Congrés crear lleis que siguin eficaces per resoldre els problemes que

afronten".

101 jf, p.1480.
102 Wigod v. Wells Fargo Bank, N.A., 673 F.3d 547 (7th Cir. 2012)
103 jf, p.1481

104 \Volkar, K. a "The TPP & Its Broken Promises" p. 1450

90



2.1.3 Valoracions de HAMP.

Sén molts els articles que conclouen que el programa no va aconseguir ajudar de
forma efectiva al prestatari, i que, finalment, els que s’havien beneficiat de les
actuacions de I'administracid publica van ser els titulars de les hipoteques i els seus
administradors. No obstant, si bé resulta cert que no es va arribar als 3 0 4 milions de
llars amb una modificacié permanent, no hi ha dubte que HAMP i altres programes
amb els que comparteix una serie d’indicadors de referéncia (31%-38% DTI front-end,
40 anys d’amortitzacid, etc.), van crear un model i una sensibilitat determinada per
resoldre els problemes dels prestataris, que van provocar moltes de les modificacions

privades que es tancaven fora de HAMP.
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2.2 EL PROGRAMA HOME AFFORDABLE REFINANCE.

El Home Affordable Refinance Program (HARP per les seves sigles en anglés) va
implantar-se al marg¢ de 2009, i s’ha considerat en diferents ocasions com un programa
germa del HAMP. La pretensi6 era reduir la quota mensual de pagament del préstec
hipotecari aprofitant les politiques monetaries laxes que es van aplicar quan va
esclatar la bombolla. En tot cas, a diferencia del programa HAMP, HARP no estava
pensat per a propietaris que estaven en mora o en risc imminent de caure-hi, sind que
un dels requeriments precisament era estar al corrent del pagament de les quotes
hipotecaries i no estar en risc de imminent d’'impagament, pero si que en el transfons
de l'instrument el que es pretenia era una actuacid preventiva per evitar taxes de

morositat en els propietaris.

Si des del punt de vista de la taxa d’interes era un bon moment per refinancar el deute,
aquesta possibilitat quedava vetada a molts nous propietaris com a conseqiiéncia de la
caiguda del valor de la propietat que servia de garantia al préstec hipotecari, que

comportava unes LTV per sobre del permés per a un refinancament.

El programa preveia facilitar I’accés a un refinancament a taxes d’interés sensiblement
inferiors a través de les GSE’s patrocinades i "rescatades" pel govern en ple esclat de la

bombolla, Fannie Mae i Freddie Mac.

2.2.1 Els mecanismes de funcionament del programa de refinangcament

d’hipoteques.

Per aconseguir entrar en el programa calia complir una série de requeriments, que

com a minim eren els seglients:

- el préstec hipotecari estava en propietat o garantit per Fannie Mae o Freddie Mac,
o havia de ser adquirit per alguna d’aquestes dues GSE.
- calia estar al corrent dels pagaments de la hipoteca en els darrers sis mesos i no

haver-se endarrerit més de 30 dies a fer un pagament durant I’dltim any. A més hi
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havia d’haver una previsid de poder seguir fent pagaments.

- el LTV del capital pendent de la hipoteca havia de ser superior al 80% i no superar
el 105% per cent del valor de I'immoble en el mercat actual. Aquest topall tan sols
va estar vigent el primer trimestre de funcionament del programa al 2009,
I’Administracié va ampliar rapidament aquest topall al 125% i fins i tot en una
posterior modificacié va fer desapareixer aquesta limitacio.

- havia de ser el primer refinancament (llevat dels préstecs HARP de marg¢-maig
2009) i I'instrument havia de poder millorar I’estabilitat de la hipoteca. Es suggeria

passar, si era el cas, d’'una hipoteca ARM a una hipoteca Fixed-Rate.

Posteriors modificacions del programa van flexibilitzar i ampliar alguns d’aquests
requeriments i condicions, en el conegut com a HARP 2.0%% , que va implantar-se en el
primer trimestre de I'any 2012. Cal destacar que contemplava, entre altres, la
desaparicid de cap topall respecte al LTV, o la possibilitat de refinancar, encara que
amb altres condicions, hipoteques de segones residéncies o d'immobles adquirits com

a inversio.

Com ja va passar amb el programa HAMP, aquest programa també es va prorrogar
diferents ocasions, i fins i tot va tenir una vigencia més perllongada que el programa
HAMP, que va finalitzar al 2016, i s’"ha pogut sol-licitar un refinancament fins al 31 de
desembre de 2018, i les GSE’s hauran d’haver adquirit el préstec abans del 30 de

setembre de 2019.

L’aplicacid del programa suposava una reduccio de les quotes hipotecaries mensuals

d’entre 150 dolars i 350 dolars.

De la mateixa manera que s’ha fet amb el programa HAMP, a continuacié es

reprodueix en aquest treball un exemple publicat pel Departament del Tresor dels

105 | 3 FHFA va anunciar aquests canvis I'octubre de 2011.

Disponible a:

https://web.archive.org/web/20120111193528/http://www.fhfa.gov/webfiles/22721/HARP_release 102411 Final.
pdf
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EUA, per entendre millor el funcionament de I'instrument HARP.1%

Plantejament:

Familia A: accés a refinancament

Una familia “F2” va contractar al 2006 una hipoteca en mans de Fannie Mae de tipus fix 6,50% a 30
anys per un import de 207.000 dolars, per adquirir un habitatge valorat en 260.000 dolars. (Per tant
la LTV estava tot just en la contractacid en el 80%, donat que d’entrada es va fer un pagament del
20%.)

Tres anys després el capital pendent d’amortitzar és de 199.584 dolars, i el valor de I'habitatge ha
caigut dels 260.000 dolars a 221.000 dolars. Per tant, la relacié del capital pendent, respecte del
valor de [|’habitatge, tres anys després, situa la LTV al 2009, en un percentatge del 90%
(199.584/221.000). Pel fet d’estar per sobre del 80% no se li permet, d’acord amb la normativa
refinancar el préstec, malgrat les condicions més favorables dels tipus d’'interes fruit de les politiques
monetaries laxes.

Amb les condicions de Fannie Mae, i d’acord amb la taxa d’interés vigent, i gracies al programa
HARP, pot refinangar el capital pendent de la hipoteca a un tipus del 5,16% per a un nou periode de
30 anys, fet que provoca una disminucié en la nova quota hipotecaria de quasi 200 dolars mensuals,

Familia “F2” Préstec hipotecari original Préstec hipotecari modificat.
Capital pendent 199.584 dolars 203.575 dolars
Anys restants 27 30
Tipus d’interés 6,50% 5,16%
Pagament mensual 1.308 dolars 1.113 dolars
Estalvis prestatari: 196 dolars/mes. (aprox. 2.350 dolars / any).

2.2.2 Resultats de I'aplicacié del programa.

La xifra total de refinancaments que s’han realitzat sota aquest programa ha arribat

107

practicament als 3,5 milions d’hipoteques’®/, certament una xifra que s’apropa a

I’objectiu dels entre 4 i 5 milions de llars que es creia que se’n podrien beneficiar.

Per altra banda, Agarwal, Amromin (i altres) afirmen pero, que “un nombre significatiu

106 pot consultar-se la difusié d’aquest exemple amb les mateixes caracteristiques de les que s’exposen en aquest
treball al seglient enllag del Departament del Tresor dels EUA:
https://www.treasury.gov/press-center/press-releases/Pages/2009218943276747.aspx

107 | a xifra final de refinanciacions és de 3.494.833 des de I'inici del programa a I'any 2009.
Disponible a:
https://www.fhfa.gov/AboutUs/Reports/ReportDocuments/Jan2019 Refinance.pdf
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de prestataris elegibles (entre el 40% i el 60%) no van aprofitar el programa [...] la
manca de competéncia intermédia va ser en part responsable de limitar 'abast i

I’eficacia de HARP”.108

Grafic 1.19: Nombre de refinangaments de préstecs hipotecaris del programa HARP.
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Elaboracic propia. Font: FHFA Refinance Report.

2.2.3 Valoracions de HARP.

Cal preguntar-se si realment un programa de refinancament com HARP, a banda de
donar una millora en I'import de les quotes hipotecaries, influeix decisivament en

evitar les execucions hipotecaries. En aquest sentit I’analisi de ZHU (2014) conclou:

"Un cop d’ull a un conjunt de dades exclusiu de la informacié hipotecaria a nivell de prestatari de
Freddie Mac revela que el programa HARP ha reduit més de la meitat la taxa d’'incompliment, una
millora material i significativa. [...] Una regressid logistica mostra que les refinanciacions de HARP
van reduir la taxa d'impagament estimada del 3,25 per cent a I'1,52 per cent, el que va donar com a
resultat un model logistic de "millora per defecte" de I'1,73 per cent. En general, trobem que HARP
redueix materialment les taxes predeterminades. La magnitud de la reduccié per defecte és gran".1%°

108 Agarwal, S., Amromin, G., Chomsisengphet, S., Piskorski,T., Seru,A., Yao, V., “Home Affordable Refinancing
Program’: Impact on borrowers”. VOX CEPR Policy Portal. 1 d’octubre de 2015.

Disponible a:

https://voxeu.org/article/home-affordable-refinancing-program-impact-borrowers
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En I'estudi esmentat d’Agarwal, Amromin i altres, realitzat al 2015, els autors arriben a
la conclusié que els prestataris que han refinancat el seu préstec via HARP han
obtingut, de mitjana, una reduccié del tipus d’interes d’uns 140 punts basics, el que ha
suposat un estalvi per a cada un dels préstecs que s’hi ha acollit d’aproximadament

uns 3.500 dolars.

No obstant aquesta bona valoracié, el programa no ha estat exempt també de
critiques, en el sentit que el principal problema segueix vigent: el programa no redueix

el capital principal a amortitzar.

109 Zhu, J., “HARP Significantly Reduced Mortgage Default Rates”. The Urban Instiute. Setembre 2014.
Disponible a:
https://www.urban.org/sites/default/files/publication/22926/413220-HARP-Significantly-Reduced-Mortgage-
Default-Rates.PDF
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2.3 EL PROGRAMA HOME AFFORDABLE FORECLOSURE ALTERNATIVE.

El darrer dels grans programes MHA a que vull fer una referéncia més extensa és el
programa Home Affordable Foreclosure Alternative (HAFA per les seves sigles en
angles), que va implantar-se a I'abril de I'any 2010, i va estar vigent, com el programa

HAMP, fins a finals de desembre de 2016.

La diferéncia respecte els dos programes anteriors és evident. En qualsevulla de les
dues alternatives del programa HAFA el prestatari acaba renunciant i desocupant (si és

el cas) I’habitatge adquirit.

Els préstecs garantits per Fannie Mae, Freddie Mac, Federal Housing Administration, o
el Department of Veteran Affairs VA, si tenen la seva propia alternativa a I’execucié
hipotecaria per a desprendre’s de [|’habitatge adquirit, no poden participar del

programa HAFA.

Els destinataris de HAFA sén aquells propietaris que no han obtingut de HAMP una
modificacido permanent, i si I’han obtingut no han pogut evitar finalment l'inici d’un

procediment d’execucié hipotecaria.

Els beneficis per al propietari-deutor, a banda de I’exoneracié del deute, consistien en
gue obtenia un suport economic de 3.000 dolars per a la seva reubicacid, xifra que al
llarg del programa es va incrementar fins als 10.000 dolars (a partir de febrer de

2015).

Un altre benefici per als prestataris, és que a diferéncia de I’execucid hipotecaria, amb
aquests mecanismes, la possibilitat de poder tornar a obtenir un préstec, es reiniciava
als dos anys, mentre que amb I'execucié hipotecaria, el termini podia arribar a ser de

fins a set anys.

Els beneficis pel prestador sén de caracter econdmic, ja que podria arribar a obtenir

una quantitat en forma de "recompensa" per alliberar el préstec, en un percentatge
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del 6% del seu import, amb un topall maxim que va comencar en 6.000 dolars, que al
febrer de 2011 va passar a 8.500 dolars, i que, finalment, a partir de febrer de 2015, la
guantia maxima que podia rebre era de 12.000 dolars. A banda, el prestador
s’estalviava els costos d’una execucid hipotecaria, i obtenia rapidesa en la resolucié de
la situacid conflictiva, doncs en plena crisi els terminis del procediment d’execucié
hipotecaria van allargar-se en diferents Estats, molt per sobre de les mitjanes
habituals, no resultava gens estranys que la tramitacié s’allargués un o dos anys, o fins
i tot tres anys, mentre que amb HAFA, els mecanismes podien estar enllestits en un

periode de tres mesos.

2.3.1 Els mecanismes de funcionament del programa d’alternatives a I’execucié

hipotecaria.

El programa HAFA és un programa voluntari per als prestadors que, enlloc de dur a
terme una execucid hipotecaria, donava la possibilitat que els prestataris, amb I’acord
del titular del préstec, poguessin realitzar una venda de |’habitatge per sota del valor
del capital pendent d’amortitzar (short-sale), o alternativament cedir el titol al

prestador (Deed-in lieu).

Una short-sale o un Deed-in lieu vinculats al programa HAFA, comporta |'alliberament
de la resta del deute pendent del préstec principal obtingut per I'adquisicié de
I’habitatge. Aquest aspecte va resultar essencial per obtenir unes bones xifres en
d’acceptacid per part dels prestataris. A més a més, els prestataris podien aprofitar la
mesura implementada per la Mortgage Forgiveness Debt Relief Act of 2007 per la qual
un prestatari, sota determinades circumstancies, estara exempt de declarar com a
ingrés/guany el deute perdonat en un procediment hipotecari. Aquesta exempcio

finalitzava en 'exercici fiscal de 2009, pero s’ha prorrogat des d’aleshores.
En els acords de tancament per qualsevulla de les dues vies previstes, és important

qgue consti expressament que els prestadors renunciin, amb la venda o I'acord de

transmissio del titol, a la presentacio de cap tipus de demanda, com per exemple instar
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un Judici de Deficiencia (Deficiency Judgment), pel qual els prestadors poden anar

contra els prestataris en el cas que no hagin recuperat la totalitat dels diners prestats.

El prestatari, si en I'Estat on s’apliqui qualsevol dels mecanismes HAFA es preveuen els
Deficiency Judgments, caldra que insti, doncs, bé en I'acord de la transacci6 tipus short
sale o en la transmissié del titol al prestador Deed-in lieu, que el prestador no actuara
en contra seva, en cap tipus de reclamacio de quantitat deguda, i que amb I'aplicacié
de la venda curta, o la transmissio del titol de I’habitatge, resta satisfeta el deute

pendent.

Requisits per a I’elegibilitat al programa HAFA:
- El préstec hipotecari havia de ser anterior a I’1 de gener de 2009
- Es tractava del domicili habitual o ho havia estat el darrer any. (a partir de juny de
2012 aquest no és un requisit).
- El préstec hipotecari era inferior a 729.750 dolars.
- La ratio DTI front-end era superior al 31%. Aquest requisit es va retirar a partir de
febrer de 2011 per a determinats préstecs hipotecaris per a facilitar 'accés a HAFA
d’aquells prestataris que HAMP havia reduit la quota i havien obtingut una ratio DTI
front-end per sota del 31%.
- El prestatari no havia aconseguit una modificacié permanent HAMP, o si I’havia
aconseguit podia acreditar dificultats economiques que comportessin I'obertura

d’un procediment d’execucié hipotecaria.

2.3.2 Short sale i Deed-in lieu (DIL).

Hi ha tres condicions previes, de caracter successiu, que sén necessaries per a dur a
terme una short sale. En primer lloc, descartar I'opcid de la possible modificacié del
préstec, via programa HAMP, (aix0 si el prestatari no realitza la peticié de short sale
precisament, per haver quedat fora d’'una modificacid permanent). En segon lloc, cal
realitzar una taxacid, a preu de mercat, de I’"habitatge que ha de ser objecte de venda, i
finalment cal determinar amb un acord entre les parts, quin és I'import a partir del

qual caldra acceptar una possible oferta d’adquisicié de I’habitatge.
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Determinades les diferents variables de la venda, si arriba una oferta que s’hi adapti,
s’obre un periode maxim de 55 dies per a tancar el procediment. En el termini dels 10
primers dies, des de que arriba |'oferta, el prestador ha de donar el seu vistiplau, i la

resta de termini, 45 dies, ha d’utilitzar-se per tancar I'operacio.

Mentre dura tota aquesta operacid, i en el cas que ja s’hagués instat un procediment

d’execucio hipotecaria, aquest resta aturat.

Estats com California i Florida van acumular més del 50% de les operacions*'® de short

sale que es van dur a terme als EUA.

Habitualment, el deed-i-lieu és una possibilitat que neix quan no s’ha pogut
materialitzar la short-sale, encara que els prestataris poden sol-licitar-ho, i els
administradors hipotecaris poden oferir la mateixa com una opcié alternativa, pero ja
pot observar-se en les xifres de resultat del programa que ha estat un instrument

secundari.

El propietari deutor que s’acull a una ‘deed-in-lieu’, transmet I’habitatge hipotecat amb
la condicié que el deute hipotecari queda assumit pel prestador, que és quin rep el
titol, i passa a ser el nou propietari de I’habitatge, amb plena “satisfaccié” del deute
hipotecari pendent. Aixi, tant el prestatari com els avaladors, si n’hi ha, queden
alliberats, i I’execucié hipotecaria, si estava en procés quedava aturada i substituida

pel titol que li lliura el deutor hipotecari.

De la mateixa manera que cal tenir garanties que el prestador, amb la signatura de
I'acord, queda plenament alliberat dels deutes del prestatari, aquell ha de tenir la

garantia que el propietari abandoni I’habitatge en la data acordada.

110 |mmergluck, D. "Preventing the Next Mortgage Crisis: The Meltdown, the Federal Response, and the Future of
Housing in America". Rowman & Littlefield. 2015. p. 68
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2.3.3 Resultats de I'aplicacié del programa.

Els resultats de I’aplicacié del programa sén els seglients:

Taula 1.5: Resultats del programa HAFA

Modalitat HAFA aplicada

Short Sale 406.652
Deed-in-Lieu 69.696
Total aplicacié HAFA. 476.348

Elaboracic propia. Font:MHA

En definitiva, a les 476.348 solucions que aporta HAFA, cal afegir les actuacions HARP
de refinancament, amb un total de 3.494.833 hipoteques refinancades, i els més de
1.735M de casos de modificacio permanent de HAMP. A banda, resulta necessari
sumar-hi el resultat d’altres programes directament relacionats com el 2MP (second
lien modification program), complementari de HAMP i destinat a segones
modificacions, que aporta 166.000 solucions, el GSE Standard Modifications, destinat a
propietaris amb préstecs de Fannie Mae o Freddie Mac, amb més de 380.000
modificacions, I'UP Forbearance, que sén acords de tolerancia en el pagament de
rebuts hipotecaris destinat a treballadors en atur, amb més de 45.000 pactes; i
finalment el Treasury FHA and RD HAMP, consistents en modificacions sobre préstecs
assegurats per la FHA o el Servei d'Allotjament Rural del Departament d'Agricultura,
amb prop de 150.000 resolucions. S'assoleix aleshores una xifra total d’actuacions dels
programes MHA de 6.448.852 modificacions/refinanciacions i transaccions
realitzades'' amb programes publics. En el mateix periode (2009-2018) les
modificacions impulsades des de l'industria hipotecaria privada, HOPE Now, en el
periode en que va entrar en vigencia MHA (2009-2018) s’hi sumen més de 5,75M de
casos. En total, més de 12 milions d’actuacions definitives del sector public i privat

sobre hipoteques per evitar I'execucio.

111 pot consultar-se el contingut de les estadistiques dels diferents programes MHA al darrer resum estadistic extens
de HMA, elaborat amb dades del quart trimestre de 2017. p.2.

Disponible a:

https://fraser.stlouisfed.org/files/docs/historical/fct/treasury/treasury_hamp report 2017 4.pdf
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2.4 LA MEDIACIO HIPOTECARIA. UNA MESURA ALTERNATIVA ALS EUA.

Que les xifres d’actuacions de modificacié/refinancament d’hipoteques haguessin
assolit nivells elevats té a veure no tan sols amb els programes federals, sind també
amb les actuacions que s’han dut a terme, de forma alternativa i paral-lela a aquests
programes, a cops impulsats des dels nivells de |'administracié local, o diferents
programes estatals que es van implementar. En aquest sentit, resulta oportu, per
I'analisi que es fa més endavant en aquest treball sobre context territorial de

Catalunya, veure com van funcionar programes en diferents Estats dels EUA.

Des de l'esclat de la bombolla financera diferents governs estatals van establir
normatives per a implementar la mediacié com a procediment alternatiu per arribar a
trobar solucions satisfactories a les families que no podien fer front a les quotes
hipotecaries. La mediacié sobre els processos d’execucié va acabar resultant un
procediment alternatiu valid que ha estabilitzat a un alt percentatge de families en

I’habitatge adquirit.

Es poden destacar dues tipologies diferents de procediment de mediacid.
L’anomenada mediacid voluntaria (opt-in), on el prestador ha d’oferir obligatoriament
al prestatari un procediment de mediacié a l'inici d’'un procediment d’execucié
hipotecaria, pero en el que es requereix que el prestatari sol-liciti formalment que vol
acudir a aquesta mediacio, i per tant, com a deutor hipotecari, acudir a la mediacié
acaba resultant una accid voluntaria. | en segon lloc I'anomenada mediacié automatica
(opt-out o obligatoria), on el prestador i prestatari son citats a participar d’una
mediacié programada, sense que cap de les parts hagi de tenir una actitud pro-activa
per sol-licitar-ho, si bé la part prestataria pot no acollir-se a aquesta mediacié

calendaritzada automaticament.

Al llarg de tot el periode de la crisi, fins a 24 Estats van implementar mecanismes de

mediacidé o de negociacid. Els resultats han arribat a qualificar-se, en alguns casos, com

a espectaculars. De les diferents regulacions, han estat considerades com a preferibles
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aquelles que implementaven la mediacié automatica o obligatoria, enfront de les que

establien actuacions de mediacié de caracter voluntari.

Es en aquest sentit que en els Estats amb mediacié voluntaria, on resultava necessari,
com ja s’ha dit, que el propietari sol-licités els serveis de mediacid, els resultats que
posen en relacié el nimero de mediacions que es duen a terme enfront dels
procediments d’execucid existents en aquell Estat, no sén tan bons com aquells en els
qgue la mediacié és programada automaticament. La ratio de mediacions iniciades
respecte dels procediments d’execucié és molt més elevada en els Estats amb

mediacié anomenada obligatoria o automatica.

Aixi, mentre que les mediacions obligatories, s’inicia en aproximadament un 80% dels
casos en que es convoca a les parts, aquest percentatge de participacié baixa fins al
voltant del 10%-20% dels possibles casos, quan aquesta mediacié és voluntaria i

precisa de la sol-licitud del prestatari.''?

També s’ha analitzat la taxa d’éxit en el cas que les mediacions siguin voluntaries i/o
obligatories, i aqui el percentatge d’éxit és molt volatil, pero en el cas dels Estats que
han tingut les dues tipologies i han passat d’una mediacié voluntaria a una mediacié
obligatoria, les ratios d’acords s’han mantingut. Per tant, la variabilitat del percentatge
de mediacions exitoses o fracassades sembla que resulta independent de la

metodologia per la qual s’ha iniciat.

A banda de les dues tipologies d’inici del procediment de mediacié, hem de tenir en
compte que als EUA hi ha també dos tipus d’execucié hipotecaria: un de caracter
judicial i un altre d’extra-judicial, amb unes temporalitats de tramitacié i resolucié
d’entre 200 dies (Estats d’execucid extra-judicial) a 350 dies (Estats d’execuci6 judicial)
de mitjana, malgrat que "el temps mitja per processar una execucié hipotecaria als

EUA va augmentar de 253 dies el 2007 a 674 dies el 2011, tot i que la seva durada és

112 Clark, M. i Olmos, D. “Foreclosure mediation: emerging reserging research and evaluation practices”. Workshop
at the U.S. Department of Justice. U.S. Department of Justice. 2011. p.21

Disponible a:

https://www.justice.gov/sites/default/files/atj/legacy/2012/01/05/foreclosure-mediation.pdf
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aproximadament de tres anys a Florida, Washington i Nova York".1'3 Si I'execucid es
produeix en un estat judicial, la diferencia de tramitacid entre els dos tipus de

processos, ha passat d’aproximadament 120-150 dies a fins a 240 dies*'4.

A finals de 2018, malgrat que les taxes d’execucid iniciades als EUA havien recuperat
els nivells anteriors a I'esclat de la bombolla immobiliaria, pot observar-se que el
temps mitja d’'un procediment d’execucié és de 811 dies, tot i que la volatilitat és
realment molt alta. Aixi, es poden arribar a trobar Estats en els que tancar una
execucio s’apropa als quatre anys, com en el cas de Hawai (1.429 dies), i diferents
Estats es situen també per sobre dels tres anys, com és el cas de Florida, Indiana,

Arizona i Nova Jersey.%>

Dirigir-se a la mediacié comporta un increment mig aproximat de 100 dies. Per tant, en
I’escenari posterior a la crisi, li resulta interessant al prestador intentar resoldre la
situacié d’execucid a través d’aquest tipus de solucid, doncs en aquest escenari post-
crisi resulta que als EUA els creditors poden tardar anys en recuperar I'immoble
mentre dura el procediment d’execucio, durant el qual, a més i "segons LPS, gairebé el

40% dels propietaris no han efectuat cap pagament en almenys dos anys".!1®

113 Nasarre-Aznar, S. "A Legal Perspective of the Origin and the Globalizations of the Current Financial Crisis and the
Resulting Reforms in Spain". Contemporany Housing Issues in a Globalized World. Padraic Kenna (Ed.), Ashgate
Publishing, 2014, p.49

Disponible a:

http://habitatgesocial.menorca.es/documents/documents/2981docpub.pdf

114 Qlick, D. "Average Foreclosure Time Sets New Record". CNBC Markets. 1 de desembre de 2011.
Disponible a:
https://www.cnbc.com/id/45507581

115 Aquestes dades estan disponibles a:
https://www.attomdata.com/news/most-recent/2018-year-end-foreclosure-market-report/

116 Christie, L. "Floreclousure Free Ride: 3 Years, No Payments" CNN Money. 28 de desembre de 2011.
Disponible a:
https://money.cnn.com/2011/12/28/real_estate/foreclosure/index.htm
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Quadre 1.1: Taula d’Estats on es va desenvolupar normativa per a la mediacio hipotecaria.

Programes de mediacio hipotecaria

Desnonament . Data anunci o Iniciador del
Estat . Opt-in v. auto .z
predominant aprovacio programa

1 California No judicial Automatic 06/09/2008 Legislatiu
2 Connecticut Judicial Automatic 01/07/2008 Legislatiu
3 Delaware Judicial Opt-in 15/09/2009 Judicial

4 Districte de Columbia No judicial Opt-in 26/10/2010 Legislatiu
5 Florida Judicial Automatic Principis 2009 Judicial

6 Hawaii No judicial Opt-in 05/05/2011 Legislatiu
7 Illinois Judicial Opt-in 01/07/2009 Judicial

8 Indiana Judicial Opt-in 01/07/2009 Legislatiu
9 Kentucky Judicial Opt-in 30/03/2009 Judicial
10 Maine Judicial Opt-in 01/01/2010 Legislatiu
11 | Maryland Judicial Opt-in 13/04/2010 Legislatiu
12 | Michigan No judicial Opt-in 05/07/2009 Legislatiu
13 | Nevada No judicial Opt-in 01/09/2009 Legislatiu
14 | New Hampshire Judicial Opt-in 29/06/2009 Legislatiu
15 New Jersey Judicial Opt-in 16/10/2008 Judicial
16 New Mexico Judicial Opt-in 30/04/2009 Judicial
17 New York Judicial Automatic 01/06/2008 Legislatiu
18 | Ohio Judicial Opt-in 01/11/2008 Judicial
19 | Oregon No judicial Opt-in 28/09/2009 Legislatiu
20 Pnnsylvania Judicial Automatic 16/04/2008 Judicial
21 Rhode Island No judicial Automatic 07/08/2009 Executiu
22 | Vermont Judicial Opt-in 01/07/2010 Legislatiu
23 | Washington No judicial Opt-in 01/04/2011 Legislatiu
24 | Wisconsin Judicial Opt-in 01/07/2009 Legislatiu

Elaboracic propia. Font: Cohen, A. i Jakabovics A.

Cal destacar, d’aquesta relacid d’Estats que a California, Michigan i Oregon, es
produeix una negociacio entre dues parts, doncs la normativa no requereix per donar
compliment al tramit de mediacidé -sigui voluntaria, o programada automaticament-,
I'assisténcia de cap mediador, fet que desvirtua clarament que puguem afirmar que

estem davant d’un procediment de mediacio.

Tan sols sis estats tenen una mediacidé automatica. California, Connecticut, Florida,

New York, Pennsylvania i Rhode Island.

Finalment, alguns Estats han tingut els dos models de mediacio el que permet fer una

comparativa dels resultats, tant de participacié com d’exit de la mediacid.

Aquest és el cas de I'Estat de Connecticut, que va iniciar les seves regulacions en base
al model de mediacié voluntaria, al juliol del 2008, i, un any després, al juliol del 2009,
el va transformar cap a la mediacié programada automaticament. Independentment

del sistema que s’havia utilitzat, al voltant del 75% dels casos que van anar a mediacié

105




van arribar a un acord, amb el 60% dels acords que determinen que el propietari pugui
quedar-se a casa seva.''” Evidentment, amb una intervencié molt més alta en casos,
guan la mediacié es va iniciar pel procediment automatic, el fet de mantenir el
percentatge d’exit esmentat va fer que el valor absolut de casos resolts pugés

significativament.

Malgrat els bons resultats, no esta exempt de critiques, com ara quan s’afirma que "un
observador va assenyalar que sol realitzar sis sessions de mediacié per arribar a una
resolucié a Connecticut, quan en realitat només n’hauria de trigar dos. Un procés

extens no és Util per a cap de les parts, ja que redueix les opcions".118

117 Cohen A. i Jakabovics A. Now We're talking. A Look at Current State-Based Foreclosure Mediation Programs and
How to Bring Them to Scale. Center for American Progress June 2010 p.8

118 Clark, M. i Olmos, D. “Foreclosure mediation: emerging reserging research and evaluation practices”. Workshop
at the U.S. Department of Justice. U.S. Department of Justice. 2011. p.24

Disponible a:

https://www.justice.gov/sites/default/files/atj/legacy/2012/01/05/foreclosure-mediation.pdf

106



lll. ESPANYA, LA BOMBOLLA IMMOBILIARIA, CAUSA DE LA
CRISI.

1. 1997-2007: LA "DECADA PRODIGIOSA" ESPANYOLA.

Una analisi dels motius de la greu crisi economica que s’inicia a Espanya I'any 2008
comporta reconeixer que el detonant és el mateix que als EUA, punt d'origen de la crisi
financera i econdmica mundial: la bombolla immobiliaria. A Espanya, durant els onze
anys del periode d’expansio, l'increment dels preus de I'habitatge fou persistent, la
construcci6 de noves promocions d’edificis residencials fou absolutament
desproporcionada, i la implicaciéo amb el sector immobiliari fou absoluta. En els anys
de maxima acceleracio, "entre mitjans de 2001 i 2006 el preu del metre quadrat dels
habitatges va créixer ininterrompudament a un ritme superior al 10% anual [...] la taxa
de creixement del credit atorgat per les entitats financeres al sector privat fou en

alguns exercicis superior al 25% anual".!?

Dins del context europeu, aquesta no és una situacio aillada, encara que com es veura,
si resulta la més destacada. BOSCH (2018) destaca que “en el periode 2000-2015, i
només a Europa, hem identificat 19 bombolles'?® corresponents a altres tants paisos”,
i aquesta és una circumstancia absolutament excepcional si es posa en comparacio que
“entre els anys 1973 i 2002 es van produir en tot el mén tan sols 20 bombolles
residencials en 14 paisos, amb una caiguda mitjana del 30% del valor i una duracié de 4

anys”121

119 pernias, S. "Cronica de la crisis econémico-financiera 2007-2013". Revista de Derecho de la Unidn Europea. NUm.
28. Any. 2015. p 33.

120 |’qutor, per considerar I'existéncia d’una bombolla residencial aplica el criteri del FMI, que estableix que els
preus han de caure més d'un 14% des del seu valor maxim. (p.10)

121 Bosch Meda, J., “La burbuja residencial en Europa (2000-2015). Dimension y tipus”. Documents d’Analisi
Geografica 2018. p.20
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Amb les dades que s'aporten pot afirmar-se que sense la crisi financera internacional,
la crisi immobiliaria hauria arribat igualment, i la intensitat de la correccié hauria estat

suficient per enfonsar de forma similar I'economia espanyola.

En aquesta mateixa direccié semblen argumentar ORTEGA | PENALOSA (2012) quan
afirmen:
"és cert que la profunditat de I'actual crisi immobiliaria ve determinada per la naturalesa de la crisi
internacional, que es va originar en el mercat de |'habitatge nord-america i que es va propagar a
través dels sistemes financers, que tenen un paper clau en el suport de |'activitat residencial [...]
Perd, en tot cas, sembla probable que, fins i tot en abséncia d'aquesta severa pertorbacié

internacional que es va desencadenar el 2007, Espanya hauria acabant patint una crisi immobiliaria,

simplement perqué la trajectoria dels preus i dels recursos reals i financers concentrats en el sector

no eren sostenibles".1??

Hi ha una série de factors que fan la recessié espanyola diferent de I'americana. La
principal distincié és que la recessié espanyola practicament no esta contaminada per
I'actuacié financera dels EUA. A Espanya, la titulitzacié no es converteix en I'eix
principal de contagi de tota I'economia. | aquesta diferéncia tan important, ho és
perquée a Espanya el sistema financer no respon al model "originate to distribute". No
obstant, la pugna de diferents actors del sector del préstec per fer-se amb la maxima
guota de mercat va ser de tal magnitud que no pot obviar-se que la seva actuacio va

resultar irresponsable, i fins i tot auto-destructiva.

La crisi ha estat devastadora per moltes entitats de credit. Al final de la crisi, el mapa
d'entitats a Espanya ha canviat de forma excepcional, tot i que resulta dificil
pronosticar si el canvi és definitiu, perd no resulta dificil concloure que aquesta
situacié és fruit d’una "mala praxis" que es concentra en diferents fronts que
s’analitzaran, i que no coincideixen amb les males practiques de les entitats nord-

americanes.

122 Ortega, E., Pefalosa, J. "Claves de la crisis econdmica y retos para crecer en la UEM". Documentos ocasionales
num. 1201.Banco de Espafia. Eurosistema. 2012. p. 28

Disponible a:
https://www.bde.es/f/webbde/SES/Secciones/Publicaciones/PublicacionesSeriadas/DocumentosOcasionales/12/Fi

ch/do1201.pdf
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En aquest mateix sentit, MARTINEZ i PALLARDO (2013) descriuen I'escenari de la
bombolla americana i espanyola, i les crisis posteriors, com "la historia de dos germans

bessons":

"convé diferenciar dos desenvolupaments diferents amb un origen similar (la bombolla immobiliaria)
i amb resultats finals semblants (cents de milers de milions de pérdues). El primer és el que es
produeix als EUA amb la crisi de les hipoteques subprime, i el segon, ocorregut a Espanya, la
concentracié de riscos immobiliaris directes en els balangos de les entitats financeres a preus
allunyats dels del mercat. Al final els resultats han estat similars, ingents volums d'actius que a
I'esclatar la bombolla immobiliaria perden rapidament el seu valor, les garanties ofertes sén els
propis actius, ara devaluats, i les pérdues pels bancs multimilionaries. En el primer cas, els actius
toxics son titols financers recolzats per actius sobrevalorats; en el segon, els actius toxics son els
préstecs concentrats en el totxo, en el sol, en els promotors immobiliaris o en les hipoteques a
particulars sobre actius de nou sobrevalorats." 123

La crisi economica a Espanya és, doncs, conseqiiéncia d'una crisi immobiliaria
inevitable, independentment del context internacional, tot i que la propagacid de la
desconfianga internacional i la situacié de "credit crunch" va accelerar i va fer més

pernicioses les conseqliencies.

En aquest sentit resulta important tenir present que I'esclat de la bombolla a Espanya
va retardar-se un any respecte de la nord-americana. El canvi de sentit en els preus,
gue marquen el final del periode d’expansid, es produeix a l'inici de 2006 als EUA, pero
la intensitat del cicle a Espanya fa que aquest canvi en els preus no es produeixi fins el
tercer trimestre de 2007, just quan s’estava instal-lant la desconfianca financera
mundial, que posa en dificultats els mercats financers internacionals. Aquesta
concurrencia acaba provocant unes conseqtliencies devastadores a |I'economia, que sén

negades durant massa temps pels responsables del sector public i financer.

El Banc d'Espanya, en el seu informe sobre la crisi financera i economica, ho sintetitza

de la seglient manera:

"A mitjans de 2007, quan van comencar-se a observar les primeres turbuléncies en els mercats
financers internacionals, en I'economia espanyola ja s'havia iniciat una fase de desacceleracié lligada
a la propia maduracié del cicle expansiu. La moderacié del fort ritme d'expansié va tenir lloc
inicialment en un context de progressiu enduriment de les condicions de finangament després dels

123 Martinez, A. i Pallardd, V. "Los siete pecados capitales de la economia espafiola. De la euforia al rescate".
Ediciones Nobel 2013. p. 119
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increments successius de tipus d'interés per part del BCE (des del 2% a finals de 2005 fins al 4% al
juny de 2007) i d'esgotament del cicle alcista del mercat immobiliari, que va comengar a mostrar una
desacceleracié gradual de la demanda i dels preus, tot i que |'oferta d'habitatges en construccié
continuava sent molt elevada. El menor creixement de la riquesa de les llars i I'augment dels tipus

d'interés van contribuir a moderar I'expansié del consum de les families i, sobretot, de la inversio
residencial".'?

124 Banco de Espafia. Informe sobre la crisis financiera y bancaria en Espafia, 2008-2014
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1.1 PRINCIPALS ELEMENTS DE LA BOMBOLLA IMMOBILIARIA.

Les diferéncies entre el sistema financer dels EUA i I'espanyol, i la varietat de Ia
intensitat de les caracteristiques que s’han posat de relleu en el context de les
bombolles i posteriors crisis, comporten que no tingui sentit analitzar els mateixos
elements en els que es gesta la crisi nord-americana per explicar I’espanyola, tot i que
caldra comparar els més rellevants per establir un sistema de comparacié que pot ser
d'utilitat per entendre la crisi hipotecaria, acreditar aquestes diferéncies del sotrac a

I'estat espanyol, i veure aixi la reaccié per atacar la crisi.

Principals elements caracteristics a analitzar:

- L'increment dels preus dels habitatges.

- L'augment de la demanda i la multiplicacio de I'oferta.

- Els baixos tipus d’interes, el canvi de la tipologia de préstecs d’interes fix a
interés variable i I'allargament del periode d’amortitzacio del préstec.

- La sobretaxacio com a factor subprime en la bombolla espanyola.

- La pugna bancaria pel client minorista.

- El mercat secundari, com a mecanisme de financament del sistema creditici.

- La desmesura del mercat hipotecari.
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1.1.1 L'increment dels preus dels habitatges.

Arreu del mén és produeixen simultaniament diferents bombolles immobiliaries.
L'espanyola és capdavantera pel que fa a l'increment de preus en |'entorn europeu,
especialment si considerem el periode més expansiu de creixement de preus, el que va
des de I'any 2000 fins al 2007, tal i com es pot observar en el grafic.

Grafic 1.20: Evolucid increment dels preus reals dels habitatges 2000-2007
a diversos Estats de la UE i als EUA.
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Elaboracio propia. Font: The Economist

Cal esmentar que paisos com, Irlanda o Regne Unit van tenir un increment de preus
encara més elevat que el del mercat espanyol, si el periode considerat és el de més
llarg recorregut, el que arrenca el 1996 i finalitza el 2007/2008. En la seglient grafica

pot observar-se aqguest comportament de tot el periode esmentat.
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Grafic 1.21: Evolucié increment en termes reals dels preus dels habitatges 1996-2008
a diversos Estats de la UE i als EUA
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Elaboracié propia. Font: The Economist

Grafic 1.22: Evolucié interanual de I'increment de preus de ’habitatge
ESP-EUA. (Periode 2003-2016)
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[wEVA| 801% | 10,22% | 9,87% | 2,49% | 3,24% | -9,55% | -1,24% | -3,87% | -1,29% | 536% | 7,18% | 530% | 615% | 6,3%%

Respecte dels EUA, una comparacidé en termes de preus reals, ens indica que a
Espanya, com ja s’ha dit, l'increment de preus va ser més brusc, i més persistent en la
seva durada, doncs amb una senzilla comparacié, tant si la fem des del 1996/1997,
com des del 2000/2001, trobem que a Espanya l'increment és superior en 60 punts
respecte dels maxims de |'expansié de preus als EUA (que es produeix just a l'inici de

I'any 2006) mentre els maxims d'Espanya es produeixen el tercer trimestre del 2007.
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Elaboracié propia. Font: FHFA

En tot cas, també en |'Estat espanyol, com en els Estats sorrencs dels EUA, l'increment

de preus s'ha apreciat de forma diferent en funcié de la ubicacidé geografica. Aixi,

doncs, les regions mediterranies, i alguns altres ambits metropolitans, com Madrid,

han acaparat els increments més importants dels preus.

En els seglients mapes pot observar-se el desigual impacte territorial de I'increment de

preus dels habitatges entre els EUA i Espanya, i I'efecte de la punxada de la bombolla.

Mapa 1.1. Comparativa de la variacié de preus de I’habitatge, EUA-Espanya
entre periodes i per ambits territorials
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Elaboracic propia. Fonts: Banc d’Espanya i Federal Housing Finance Agency.125

125 Mapes basats en l'indicador "Regional Home Prices Before and After the Crisis", del reportatge "There's No Place
Like Home: Housing Market Indicators"

Disponible a:

http://www.thirdway.org/report/theres-no-place-like-home-housing-market-indicators
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Diferents analisis de la variacié del preu de I'habitatge coincideixen en afirmar una
trajectoria de desviacié del preu teoric de I'habitatge, respecte del preu observat en el
mercat. L'any 2003, quan encara quedaven per viure quatre anys intensos en
I'increment dels preus, el Banc d'Espanya ja avisava que hi havia una sobrevaloracio
del preu dels habitatges que podia apropar-se en alguns casos fins al 20%, i concloia
gue calia una reconduccid, "de les taxes de creixement d'aquest preu cap a registres
més d'acord amb I'evolucié dels seus fonaments [...] com més temps transcorri sense
gue aquesta convergencia s'inicii, més gran sera, logicament, el risc que l'ajust

necessari acabi produint-se de una manera més brusca del que seria desitjable".12¢

L'acceleracié del preu de mercat, desviant-se del preu teoric, es déna a partir de |'any
2001, "fins a arribar al maxim l'any 2007, on el preu de I'habitatge arriba a ser al

voltant d'un 80% més gran del que prediu el model".*?”

No hi ha raons fonamentals per considerar objectivament quin son els motius de
I'increment sostingut, durant tants anys, dels preus dels habitatges. Una compilacié del
qgue han destacat els diferents autors citats en aquest apartat, porta a la conclusié que
els preus acabaven per fixar-se en funcié de la capacitat maxima de pagament per part
dels compradors, en base a les noves condicions financeres emmarcades per baixos
tipus d'interés, l'increment de la capacitat de financament a I'aixopluc de I'euro, i
I'allargament del termini dels préstecs hipotecaris. Les expectatives de creixement de
preus, i també la capacitat per adquirir i vendre habitatges, semblaven imparables,

situacié generadora de rendibilitat i riquesa.

126 Ayuso, J., Martinez, J., Maza, L.A., Restoy, F. "El precio de la vivienda en Espafa". Banco de Espafa. Boletin
Econdmico Septiembre-2003. p.71

Disponible a:
https://www.bde.es/f/webbde/Secciones/Publicaciones/InformesBoletinesRevistas/BoletinEconomico/03/Fic/be03
09.pdf

127 Abad, J. "Precios de la vivienda: sobrevaloracion y burbuja". Universidad Complutense de Madrid. Any. 2013,
p.23

Disponible a:

https://www.ucm.es/data/cont/docs/518-2013-10-23-Abad13.pdf
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1.1.2 L'augment de la demanda i la multiplicacié de I'oferta.

La demanda d'habitatge es dispara a Espanya no tan sols per factors de context
economic, politica monetaria o per interessos especulatius. Cal tenir present que
existien alguns elements de caracter objectiu que, a l'igual que va passar a meitats del
segle passat quan es va produir un gran increment de la demanda en les grans ciutats
per I'éxode dels ambits més rurals a entorns més industrials, a l'inici d'aquest cicle es
va produir un increment important de la demanda pel procés d'emancipacié de la
generaciéo del conegut "baby-boom", i que es va veure reforcada per l'arribada
d'importants contingents d'immigrants. Aixi, la poblacié estrangera a Espanya va
passar de 637.085 persones |'any 1998, a 5.268.762 tot just 10 anys després, l'any
2008, un increment superior als 4,5 milions de persones!?®. Aquesta xifra va seguir
augmentant, i va arribar a més de 5,75 milions de persones l'any 2011. D'aquestes,

3,35 milions tenien el seu origen en un pais de fora de la UE28.

Aquesta immigracié opta en general per intentar establir-se en zones amb bones
perspectives de treball en sectors que requereixen una escassa o nul-la qualificacié
professional. Com adverteix BERNARDOS (2009) "entre 2002 i 2005, els estrangers van
accedir, aproximadament, a la meitat dels 4.000.000 milions de llocs de treball

creats".1??

Bona part d'aquesta immigracid s'incorporava en el sector de la construccid que vivia
una situacié de creixement d'activitat d’aparenca infinita, i que necessitava i reclamava
més ma d'obra. Immigrants que quan va acabar el cicle, que en realitat era finit, van
perdre el treball, i molts d'ells també I'habitatge que havien considerat oportu

adquirir, i pel qual van trobar férmules per tenir el finangament necessari.

128 A finals de 2018, la xifra s'havia reduit des del seu maxim del 2011, fins als 4.75 milions de persones.
Disponible a:
http://www.ine.es/jaxi/Tabla.htm?path=/t20/e245/p08/10/&file=03005.px&L=0

129 Bernardos, G. "Creacidn y destruccion de la burbuja inmobiliaria en Espafia". Informacién Comercial Espafiola,
ICE:Revista de Economia. NUm. 850. Any. 2009. p.32

Disponible a:

http://www.revistasice.com/index.php/ICE/article/view/1268/1268
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Perd ni el baby-boom, ni la immigracid pot justificar una bombolla tan perllongada en
el temps. Aixi, superada aquesta primera etapa on hi cabien explicacions racionals en
I'existencia d'aquest augment de la demanda, a partir del 2001-2002 un dels elements
més destacats acaba sent la inversidé patrimonial o especulativa i un augment constant
de consum de territori. Una expansié urbanistica que semblava que volia i podia
devorar tot el sol disponible o del que es podia disposar; sol que s'adquiria a preus
d'expectativa, real o irreal, i, aix0 si, sempre desorbitats. Aquest consum compulsiu de
territori és també conseqiiéncia d'un dels elements clau que destaca Espanya sobre la
resta de paisos que en aquella época van patir una expansid immobiliaria: la
construccié desaforada de nous edificis, especialment d'habitatges que s'aixecaven en

qualsevol indret, en molts casos sense ni tan sols valorar-ne la seva necessitat.

RODRIGUEZ LOPEZ (2016) destaca que l'increment de 18,5 milions d'habitatges entre
1950 i 2011, majoritariament destinats a la compra-venda, atorga una ratio
d'habitatge/habitant per sobre de la mitjana europea, i si alguna cosa sorpren és que
"en els deu anys compresos entre 1997 i 2007 la superficie a construir, segons les
[licencies municipals d'obres (dades publicades pel Ministeri de Foment), va ascendir a

811,5 quildbmetres quadrats, equivalent al 0,16% de la superficie total d'Espanya"*3©

, 0
dit d'una altra manera, la superficie equivalent a més de 80.000 camps de futbol de

grans dimensions.

Com exposen VINUESA ANGULO i PORRAS ALFARO (2016) “Lamentablement, la
practica comuna ha consistit en donar suport legal per urbanitzar innecessariament
grans superficies de territori en qué poder construir una quantitat injustificable
d'habitatges, formant part de reeixides estratégies d'especulacié i agreujant el

problema per la repercussié d'aquestes practiques a la pujada de els preus”®3'

130 Rodriguez Lopez, J. "Las viviendas que pudieron hundir la economia espafiola. La caida del mercado de vivienda y
sus consecuencias.". Cuadernos de Relaciones Laborales. Vol. 35. Num. 1. Any 2017. p.78

Disponible a:

https://revistas.ucm.es/index.php/CRLA/article/download/54984/50103

131 Vinuesa Angulo, J. i Porras Alfaro, D., “La dimensidn territorial de la crisis de la vivienda y el despilfarro
inmobiliario residencial”. Cuadernos de Relaciones Laborales. p.106

Disponible a:

https://revistas.ucm.es/index.php/CRLA/article/viewFile/54985/50104
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Destaquen les Senténcies de la Sala Contenciosa-Administrativa de juny de 2015, que
ve a confirmar les Sentéencies del TSJ) de Castella-Lled, per les quals s’anul-len
I’aprovacié del planejament de la ciutat d’Avila de “determinats desenvolupament

urbanistics per ‘previsié d’edificacions no ajustada a les necessitats de poblacid’”*32.

Les noves promocions s'enlairaven una al costat de l'altra. Instal-lar grua i retol
comportava paral-lelament comencar a vendre i a construir, i en acabar la promocié, ja
hi havia inversors especulatius que feien nimeros per tal de veure si podien revendre

amb beneficis I'habitatge que havien comprat sobre planol, uns mesos abans.

Diferents estudis calculen que en I'etapa de més expansié de la bombolla, una de cada
tres adquisicions d'habitatges van respondre exclusivament a raons d'inversio
patrimonial o especulativa'3. Els mateixos promotors reconeixien aquesta situacio, i
DONES (2008) exposava que “en els Ultims deu anys s'han construit a Espanya ‘el doble
d'habitatges dels necessaris’, i que una bona part d'ells es van comprar com a font
d'inversi¢”134,

A partir de l'any 2004, encara que el numero d'habitatges iniciats i el preu seguia
augmentant de forma desbocada, les operacions de compravenda ja no van seguir la
mateixa tendéencia, i van iniciar un descens. Aquesta primer avis de la demanda no va
ser considerat, i no va ser fins el moment en qué l'augment dels tipus d'interes i
I'enduriment de I'accés al crédit van provocar definitivament un gir del preu, avancat

I'any 2007, que s’ensorra tot el castell.

132 §TS 2724/2015 i 2772672015 : Tribunal Supremo. Sala de lo Contencioso. Rec. 3367/2013

i 3436/2013 de data 17 i 18 de juny de 2015.

Disponibles a:
http://www.poderjudicial.es/search/openCDocument/47c54a4d73e1a19690affcdf0cOeef18b079366412f5cfdf
http://www.poderjudicial.es/search/documento/TS/7423448/Planeamiento%20urbanistico/20150702

133 Bertolin, J. "La Burbuja Inmobiliaria Espafiola. Causas y consecuencias.". Universitat Politécnica de Catalunya.
Any 2014. p.15

134 Donés, J. “Los promotores reconocen que en la ultima década se ha construido el doble de viviendas necesarias”,
a El Confidencial. 31 de gener de 2008.

Disponible a:
https://www.elconfidencial.com/mercados/fondos-de-inversion/2008-01-31/los-promotores-reconocen-que-en-la-
ultima-decada-se-ha-construido-el-doble-de-viviendas-necesarias_832784/
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No es fa dificil imaginar que l|'esclat de la crisi va deixar centenars de milers
d'habitatges sense vendre, i tota una estela dels anomenats "cadavers" immobiliaris,

tant d'edificis residencials, com de sol en procés de transformacio.

Si en la comparacié de l'increment de preus, Espanya ja destacava en la persistencia i
durada, encara resulta més grafic posar en relacio la poblacid i el nUmero d'habitatges
construits durant la bombolla. Aixi, per exemple, entre els anys 2001-2008, periode de
maxima activitat de construccié residencial, mentre als EUA es construia un habitatge

per cada 23 habitants, a Espanya se'n construia 1 per, tan sols, cada 9 habitants.?*>

| cal aclarir que aquestes dades no responen a una dinamica europea, diferent de
I'americana. Entre els principals paisos europeus, alguns d'ells amb una xifra de
poblacié que practicament dobla I'espanyola, qui construeix més habitatges, en termes

absoluts, durant deu anys seguits, els que van entre el 1998 i el 2007, és Espanya.

Grafic 1.23: Habitatges iniciats a Espanya, Alemanya, Franc¢a, Regne Unit i Italia (1997-2013)
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Elaboracic propia. Font: European Mortgage Federation.

135 Exemple elaborat amb dades del Census Bureau i de HypoStat.
Disponible a:
http://www.casastristes.org/es/content/burbuja-usa-vs-spain
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"El ritme de construccié de nous habitatges triplica al de la Unidé Europea, amb 18 habitatges per
cada mil habitants, enfront a una mitja europea de 5,7 i un nivell d'habitatges existents al final de
2005 de 550 per cada mil habitants, enfront dels 460 de I'Europa dels Quinze".13¢

Amb situacions com les descrites, cal entendre que queda acreditat que a Espanya tan

sols la crisi immobiliaria ho arrasaria tot.

1.1.3 Els tipus d’interes, el canvi de la tipologia de préstecs d’interés fix a interés

variable i I'allargament del periode d’amortitzacié del préstec.

Un dels estimuls més importants en el periode de la formacié de la bombolla va ser

I’abaratiment dels préstecs hipotecaris per |la baixada dels tipus d’intereés.

Grafic 1.24: Evolucio dels tipus d’interés a I'eurozona. (Periode 1999-2018)
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136 Campos Echevarria, J.L. "La burbuja inmobiliaria espafiola”. Marcial Pons. Any. 2008. p.48
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La tipologia de préstec hipotecaris es concedeix en tot aquest periode, de forma
practicament exclusiva, a tipus variable. Pero malgrat els baixos tipus d’interes, el
galopant augment dels preus dels habitatges feia encarir les quotes mensuals. Per
poder mantenir el seu atractiu |'estratégia dels prestadors va ser la d’allargar el
periode d’amortitzacié, essent habitual arribar a periodes de 25/30 anys. A partir
d’aqui, la tipologia d’amortitzacié fa que aquest ardit no tingui quasi efecte. En tan sols
10 anys, la mitjana de la durada de tots els préstecs hipotecaris concedits, va créixer 8

anys, passant de 12 anys a més de 20 anys
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1.1.4 La sobretaxacié com a factor subprime en la bombolla espanyola.

Resulta obvi preguntar-se si a Espanya es van concedir préstecs hipotecaris que
poguessin tenir alguna similitud amb el que coneixem com a hipoteca subprime als

EUA.

D'entrada, a Espanya no existeix un sistema de qualificacié que permeti determinar
objectivament i numerica l'existéncia d'aquesta tipologia de préstec, pero en tot cas, si
que els elements que configuren la qualificacio als EUA poden servir per acreditar que

aqui també es van concedir hipoteques toxiques.

Abans, pero, cal recordar, novament, que quan es parla la crisi de les subprime als
EUA, s'esta parlant no tan sols dels criteris quantificables que permeten definir una
tipologia de préstecs hipotecaris, sind que es fa referencia també a dos altres
parametres essencials en tot el procés de bombolla: el primer és el model de
funcionament del mercat hipotecari, en especial pel protagonisme assolit als EUA
d'uns tipus de prestadors, les entitats d'inversié i els brokers hipotecaris que a I'Estat
espanyol han tingut una quota de mercat irrellevant; el segon és I'objectiu final pel
qual es donaven aquests préstecs, que era la necessitat d'alimentar el pervertit
sistema de titulitzacid, situacié que com es veura, no pot comparar-se tampoc al

nostre entorn.

En un moment d’entrada massiva de nous ciutadans a |'Estat espanyol, i de gran
expansiod crediticia, es van suavitzar substancialment les condicions en la concessid de
préstecs, i aix0 va repercutir clarament en que elements com: I'historial creditici del
prestatari, I'acreditacié dels ingressos, I'impacte sobre els ingressos familiars per altres
deutes als que ha de fer front mensualment el prestatari (DTI) o la ratio de valor del
préstec respecte del valor de I'habitatge (LTV), que farien que moltes de les

hipoteques concedides, si s'haguessin puntuat, tindrien una qualificacio subprime.

Una caracteristica propia del model que es va anar configurant a I'Estat espanyol, és la

sobretaxacié dels habitatges per atorgar un préstec hipotecari. Aquesta sobretaxacié
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permet simular que el préstec a concedir esta per sota del 80% del seu valor.

Tant era l'interés en intentar aconseguir que aquest parametre fos el més contingut

possible, que moltes entitats financeres creaven les seves propies taxadores!®’

per
"ajustar-se a les seves necessitats i a la dels seus clients [...] provocant la vinculacié
(connivéncia o confusié) entre aquestes i les entitats de credit un seriés conflicte
d'interessos que, en qualsevol cas, no ha redundat en el benefici dels prestataris, vista
la situacié actual de sobreendeutament hipotecari".'3® | aquelles taxadores que no

eren propietat de cap entitat financera, necessitaven dels bancs i caixes per fer

rendible el seu negoci.

GARCIA MONTALVO (2009) troba paral-lelismes en la forma d'actuar de les taxadores

respecte de les agéncies de qualificacid dels productes derivats als EUA:

"en la mesura que la qualitat d'un crédit hipotecari depén de la ratio préstec / valor, I'accié de les
empreses de taxacié a Espanya ha estat paral-lela a I'accié de les agencies de qualificacio en el
sistema d'originar per distribuir de Estats Units. Els bancs han apuntat com a actius de bona qualitat
unes hipoteques que realment tenien un col-lateral el valor no es corresponia amb I'aparent qualitat
de la hipoteca.

A més, aixo els permetia realitzar una manera de "escapada reguladora” ja que els requeriments de
capital sén més elevats per a hipoteques amb elevades ratio préstec / valor. De nou, aqui ens
trobem amb un cert paral-lelisme amb I|'escapada reguladora que els bancs nord-americans
aconseguien traient les hipoteques del seu balang i col-locant-les en institucions financeres no
regulades per les autoritats bancaries ("shadow banking system")".13°

Per il-lustrar la importancia d'aquesta mala practica bancaria, i I'actuacid de relaxacié
existent, resulta oportu acudir a la querella presentada per dos particulars davant

I'Audieéncia Nacional contra directius de |'extinta Caja Madrid. Com a conclusié a un

137 Algunes de les agéncies de tassacié vinculades a EEFF, eren, TASAMADRID, associada a Cajamadrid; Tasaciones
de Bienes Mediterraneo (TABIMED) enllagada a la CAM i posteriorment al Sabadell; la Sociedad Integral de
Valoraciones Automatizadas (SIVASA) al Banc Santander; Valoraciones y Tasaciones Hipotecarias (VTH) vinculada a
Caixabank o Tasaciones Andaluces de Unicaja, entre moltes altres.

138 Nasarre, S. "Malas prdcticas bancarias en la actividad hipotecaria”. Revista Critica de Derecho Inmobiliario. Num.
727.p. 2712

Disponible a:

https://www.diba.cat/c/document_library/get file?uuid=1b2e0eb9-a725-4a5f-bfe9-
cbe979d3fe278&groupld=12812334

139 Garcia Montalvo, J. "Financiacion Inmobiliaria, burbuja crediticia y crisis financiera: Lecciones a partir de la
recesion 2008-09". Papeles de Economia Espafiola. NUm. 122, Any 2009. p.73
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informe sol:-licitat a la inspeccié del Banc d'Espanya, el magistrat encarregat del cas
conclou que la taxadora "valorava de forma sistematica els immobles hipotecats per
sobre del preu dels mateixos; que a I'empara d'aquestes sobre-taxacions es concedien
de forma sistematica préstecs per sobre del 100% del preu de compravenda dels
immobles hipotecats; que es concedien préstecs hipotecaris de 20 o més anys a
persones estrangeres amb permisos temporals de residencia i treballs d'un o dos anys
de validesa". El Fiscal Anticorrupcio, s'oposava al procediment judicial, perqué, "entre
altres raons, aquesta practica de sobrevalorar les taxacions va ser generalitzada i els

fets no tenien rellevancia penal".14°

Una decada després, el nimero de societats de taxacié acreditades en l'actualitat a
Espanya esta per sota de la quarantena!®!, fet que representa tan sols una cinquena
part de les que van arribar a operar al llarg de la bombolla, amb unes exigencies de
transparéncia, rigor, professionalitat i independéncia, amb els que s'intenta evitar

tornar a cometre els mateixos errors.

En tot cas, malgrat aquesta practica, no sén pocs els préstecs que s'atorguen amb una
ratio superior al 80%. Si agafem |'estadistica de 2009, s’observa que el 19,2% dels

préstecs hipotecaris concedits a llars tenen un LTV >80%'4?,

No tan sols per aquest important percentatge de préstecs amb un LTV elevat, amb una
taxacié sobreponderada, i per les condicions de diferents clausules del contracte
hipotecari, amb atorgament de periodes de caréncia, sotmesos a un sistema

d'interessos variable amb clausules que han estat declarades abusives, fa que es pugui

140 pot consultar-se la comunicacié del CGPJ sobre aquest cas a:
http://www.poderjudicial.es/cgpj/es/Poder-Judicial/Noticias-Judiciales/La-Audiencia-Nacional-investigara-la-
concesion-sistematica-de-hipotecas-con-tasaciones-sobrevaloradas-en-Cajamadrid-

141 En data 4 d'abril de 2019, hi ha homologades un total de 35 societats de tassacio, segons consta al Registre
d'Entitats del 'Banco de Espafia'.

Disponible a:

https://www.bde.es/f/webbde/SGE/regis/ficheros/es/renl184.pdf

142 Trucharte Artigas, C., “Nuevos requerimientos del informacion sobre el mercado hipotecario: Un andlisis del Loan
To Value”. Banco de Espafia. Revista Estabilidad Financiera. Nim. 19. Any 2009. p.51

Disponible a:
https://www.bde.es/f/webbde/Secciones/Publicaciones/InformesBoletinesRevistas/RevistaEstabilidadFinanciera/1
0/Nov/Fic/ref0319.pdf
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afirmar que hi va haver un percentatge significatiu de contractes hipotecaris on la
possibilitat de retorn quedava clarament en risc, i que per factors com l'increment del
tipus d'interés o una pérdua en els preus del valor de I'habitatge, i per tant de la
garantia del préstec, podia provocar en qualsevol moment l'inici d'un procediment

d'execucio.

1.1.5 La pugna pel client minorista.

La ‘guerra’ entre les dues grans estructures de generacié de credit a Espanya, els bancs
comercials enfront les caixes d'estalvi, és un element essencial i destacat per diferents
analistes de la crisi espanyola per entendre de quina manera va incrementar-se el
tsunami creditici en aquesta ‘necessaria’ vinculacid de les entitats financeres amb el

sector de la promocio residencial per arribar al col-lapse de 2008.

Probablement resulta oportd situar l'inici d’aquest enfrontament en la decisié de
moltes caixes d'estalvi de comencar en la decada dels 90 una expansio fora del seu
ambit habitual d’actuacid territorial. Per aconseguir-ho, van dedicar-se principalment a
financar, en condicions immillorables, préstecs hipotecaris sense diferencial respecte
al tipus de referéncia, o amb un marge que feia nul-la la rendibilitat, a promotors

ubicats en els indrets on pretenien implantar-se.

El financament atorgat al promotor tenia com a principal objectiu aconseguir
augmentar clients a través del mecanisme de la subrogacié del préstec hipotecari del
promotor als diferents adquirents dels habitatges.
"L'opcié de la subrogacid (la transferéncia del préstec hipotecari del promotor al comprador de
I'habitatge) va crear la falsa sensacio entre els promotors que el deute no era realment seu, siné que
es transferiria "naturalment" a mesura que es venien les unitats (de la qual cosa no hi havia cap

dubte que ho farien); i també entre les institucions financeres que realment no pensaven que
estaven prestant als promotors una amplia base de clients minoristes".143

No sén pocs els casos en que els adquirents dels habitatges podien concretar aquesta

143 Suarez, J.L. “Lessons from de residential Real State cycle in Spain. 1997-2007". Occasional Paper. IESE Business
School. Any. 2011. p.4
Disponible a: https://media.iese.edu/research/pdfs/OP-0195-E.pdf
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subrogacié en els locals dels baixos dels edificis que I’entitat havia financat per a la
seva construccié. No hi havia millor estratégia que una nova sucursal al costat de casa
per captar i retenir el client. | al nou client, amb la nova hipoteca, se li podien

comercialitzar altres productes -vinculats al préstec-, per augmentar la rendibilitat.

Aquesta estratégia comercial va comportar una auténtica pugna entre les caixes
d'estalvi i els bancs comercials, fins al punt que van comencar a atorgar-se préstecs, no
tan sols per tirar endavant una promocio, sind també per adquirir terrenys on haurien
d'anar futures promocions, terrenys que no era estrany que estiguessin pendents de

transformacid, i fins i tot de la classificacid i qualificacié adequada.

"I'agressivitat comercial de les caixes d'estalvi va fer que els bancs s'enfrontessin a un dilema: perdre
quota de mercat o canviar la seva politica comercial. Van optar per aquesta ultima opcidé i van
rebaixar considerablement les exigéncies per a la concessio de credits a promotors i particulars. Una
autentica 'guerra’ per la captacidé d'actiu va tenir lloc al mercat financer espanyol. La ferotge
competéncia bancaria, juntament amb la reduccié dels tipus d'interés, van comportar una
disminucié del marge d'intermediacié per euro prestat. No obstant aix0, en la majoria d'entitats,
I'elevat increment del crédit concedit [...] va possibilitar un important creixement del marge
d'intermediacié total. L'efecte positiu sobre aquest marge del nombre de préstecs atorgats més que

va compensar la repercussid negativa de la inferior rendibilitat obtinguda per euro concedit".}#*

El resultat és un descomunal volum i concentracid del credit atorgat al sector
immobiliari, i una infinitat de problemes derivats de I'estratégia utilitzada. Aixi,

s’afirma:

"A finals del 2009, abans del comen¢ament del procés de reestructuracid del sector bancari, el crédit
als sectors de la construccid i de la promocié immobiliaria concedit per les caixes va suposar el 56,3%
del finangament total de les activitats productives i el 27,7% de la seva cartera de préstecs al sector
privat resident. En aquesta data, el crédit per a I'adquisicio i rehabilitacié d'habitatges representava
el 41% del nombre total de préstecs concedits. Altres aspectes problematics d’aquest subsector sén
I’excessiva dependeéncia dels mercats financers majoristes, I'excés de capacitat instal-lat per I'intens
creixement de les seves xarxes de distribuciéd minorista, la significativa fragmentacié sectorial i la
pérdua de rendibilitat derivada de les grans estructures, I'augment d’actius no rendibles i I'augment
del cost del financament" 14

144 Bernardos, G. "Creacion y destruccion de la burbuja inmobiliaria en Espafia". Informacién Comercial Espafiola,
ICE:Revista de Economia. Nam. 850. Any. 2009. p.29

Disponible a:

http://www.revistasice.com/index.php/ICE/article/view/1268/1268

145 Carballo-Cruz, F. "Causes and Consequences of the Spanish Economic Crisis: Why the Recovery is Taken so Long?".
Panoeconomicus. Vol. 58. NUm. 3. Any. 2011. p. 316

Disponible a:

https://www.researchgate.net/publication/227639627 Causes_and_Consequences_of the Spanish_Economic_Cri
sis_Why the Recovery is Taken so _Long
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1.1.6 El mercat secundari com a mecanisme de perversid del sistema creditici.

Aquesta pugna que s’acaba d’exposar entre bancs i caixes precisava de gran quantitat
de recursos per fer front a I'increment de |'activitat crediticia. L'informe del Banc
d’Espanya sobre la crisi espanyola destaca que en una primera fase aquests recursos
van sortir en bona part de I'espectacular augment dels diposits en el conjunt del
sistema financer, pero en tot cas no van resultar suficients, i aixi s’observa com la ratio
Loan to deposit (LTD per les seves sigles en anglés) que posa en relacié els recursos
destinats a crédit respecte dels diposits, va passar en el periode 2000-2007 del 93% a

I'inici del periode a un 155% el darrer any.

Perod és evident que el mercat secundari serveix, a partir d’'un determinat moment, per
alimentar la necessitat de credit a Espanya, i que "es va afavorir la inversié del capital
excedentari en el circuit secundari de capital, on el sector de la construccid va ser el

protagonista".14®

El mercat secundari va convertir-se, doncs, en una eina indispensable per obtenir els
recursos per cobrir la necessitat de crédit. En els anys de més acceleracié es produeix
un “creixement molt significatiu de I'emissidé d’actius titulitzats, amb taxes de variacié
interanual superiors al 40%, principalment en forma de titulitzacions hipotecaries (que
en el cas de les caixes representen més del 80% del total d’actius titulitzats, mentre

que els bancs se situen al voltant del 50%)” .14’

146 | ois, R.C., Pifieira, M.J., Vives, S. "El proceso urbanizador en Espafia (1990-2014): una interpretacion desde la
geografia y la teoria de los circuitos de capital". Scripta Nova. Vol. XX, Num. 539. Any 2016. p.21

Disponible a:

http://www.ub.edu/geocrit/sn/sn-539.pdf

147 Banco de Espaia. “Informe sobre la crisis financera y bancaria en Espafia 2008-2014”. Banco de Espafia. Any.
2017. p.43-44
Disponible a:
https://www.bde.es/f/webbde/Secciones/Publicaciones/OtrasPublicaciones/Fich/InformeCrisis_Completo_web.pdf
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Com exemple de la importancia d’aquest recurs per a poder seguir atorgant préstecs
durant tot el periode es cita a I'informe que I'emissio de ceédules hipotecaries va passar
d’un volum de 12.000 milions d’euros I'any 2000, a uns 275.000 milions d’euros I'any

2007.

Perd el paper de la titulitzacié a Espanya respon més clarament a la seva finalitat,

allunyant-se del model nord-america.

D’entrada, I'aparicié de la titulitzacié a Espanya és molt tardana. No va apareixer fins a
I'any 1981 amb la promulgacié de la Llei de regulacié del mercat hipotecari (en
endavant LMH). Es preveien a la llei I'emissié de bons, cédules i participacions
hipotecaries per aconseguir nova liquiditat per a les entitats de credit. D'aquests
instruments, els dos primers (bons i ceédules) constituirien una tipologia de "covered
bonds", valors recolzats per préstecs hipotecaris que resten vinculats al balang de les
entitats emissores i sense que es produeixi cessié del crédit. Els bons estan garantits
per una relacié concreta de préstecs hipotecaris de I'entitat, i les cédules hipotecaries
estan garantides per tota la cartera de préstecs hipotecaris de |'emissor sempre que no
hagin quedat afectats per I'emissié dels bons. Finalment, la participacidé hipotecaria
(PH), és l'instrument que ens permet parlar de la voluntat de regular la titulitzacié. Aixi,
la llei estableix que les entitats financeres autoritzades a atorgar préstecs i emetre
titols "podran fer particip a tercers, en tot o en part, d'un o varis credits hipotecaris de
la seva cartera, mitjancant |'emissié de titols-valors denominats participacions

hipotecaries".148

Malgrat aixd, com destaquen Garcia-Vaquero i Maza, el reglament!*® que I'any 1982 va
desenvolupar la llei del mercat hipotecari, "no va equiparar la participacio hipotecaria

a una veritable cessid de crédit, ja que I'entitat cedent mantenia la seva titularitat i,

148 Article 15 Llei 2/1981, de 25 de marg del mercat hipotecari. BOE 90. de 15 d'abril del 1981. p. 8149
Disponible a: https://www.boe.es/boe/dias/1981/04/15/pdfs/A08148-08150.pdf

149 Real Decreto 685/1982
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per tant, els riscos associats" **°. No va ser fins practicament deu anys després, al
1991, amb la modificacié de I'anterior reglament, que en determinats casos*>! es va

permetre que les participacions hipotecaries sortissin del balang de I'entitat emissora.

Finalment, un any després, al 1992, es promulga la llei que regula de forma diafana i
per primera vegada els Fons de Titulitzacié Hipotecaria (FTH per les seves sigles), com
a denominacid d'agrupacions de participacions hipotecaries (PH per les seves sigles)
gue permetia la cessio de credits a tercers. Aquest és el "producte" més similar (encara

gue no idéntic) als Residential Mortgage-Backed Security (RMBS) americans.

En Il'exposici6 de motius de la llei es destaca que aquestes agrupacions de
participacions hipotecaries contribuiran "a abaratir els préstecs per a adquisicié
d'habitatge".'>? Resulta sorprenent que no s'assenyali la regulacié de |a titulitzacié com
a mecanisme per a l'obtencié de recursos de financament per a la concessié de nous
préstecs per part de les entitats financeres, o fins i tot, per la necessitat de distribuir el
risc, ambdues gliestions elements substancialment enllacats al fet propi de Ia
titulitzacié. Sembla que calgui recorre a una argumentacido "amable" per amagar

I'essencia de la titulitzacid, com si aquesta fos realment immoral.

Els titols que es van comencgar a emetre eren considerats d'alta qualitat, donat que es
van establir uns requisits respecte del préstec hipotecari en el que es recolza que

venien donats per la LMH. Aixi, la garantia sempre havia de ser una primera hipoteca

150 Garcia-Vaquero, V. i Maza, L.A. "La titulizacion de activos en Espafia: evolucién reciente y aspectos para su
desarrollo futuro". Boletin Econdmico. Banco de Espafia. Febrer 2003.

Disponible a:
https://www.bde.es/f/webbde/SES/Secciones/Publicaciones/InformesBoletinesRevistas/BoletinEconomico/03/Fic/
be0302-art5.pdf

151 Reial Decret 1289/1991 BOE 191 de 10 d'agost. p.26561 modificacio article 62.3 "Quan la participacio es realitz
per la totalitat del termini restant fins al vencimineto final del contracte i no hi hagi pacte de recompra, la porcié
participada del crédit no es computara com a actiu de risc de I'entitat emissora. En aquest suposit I'emissor no
podra assumir cap responsabilitat en garantir directament o indirectament el bon fi de I'operacié o anticipar fons
als particips sense haver-los rebut del deutor".

Disponible a: https://www.boe.es/boe/dias/1991/08/10/pdfs/A26559-26562.pdf

152 Exposicié de motius. Llei 19/1992 de 7 de juliol, sobre Régimen de Sociedades y Fondos de Inversion Inmobiliaria
y sobre Fondos de Titulizacién Hipotecaria. BOE 168. de 14 de juliol de 1992. p. 24123
Disponible a: https://www.boe.es/boe/dias/1992/07/14/pdfs/A24123-24125.pdf
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sobre el ple domini de la totalitat de la finca i per una quantia maxima del vuitanta per

cent del valor de taxacio" 1°3.

Les emissions de titulitzacié van tenir una bona acceptacio en el mercat, i el valor de
les emissions va créixer any a any de forma constant. Va fer-se evident immediatament
que la regulacid del 1992 resultava molt restrictiva, i no permetia el procediment de la
titulitzacid a cap altre crédit diferent dels hipotecaris residencials. Amb aquesta
necessitat, s'intenta regular immediatament la titulitzacio d'altres préstecs i drets de
crédit realitzats per les PYMES'>4, i fins i tot actuacions de titulitzacié concretes com va
ser el cas dels drets de cobrament de la factura eléctrica com a conseqiéncia de la

moratoria nuclear a I'any 199415,

Finalment, I'any 1998, es van regular legalment els Fons de Titulitzacié d'Actius’® (FTA
per les seves sigles), per a poder titulitzar tot tipus d'actius diferents dels préstecs

hipotecaris.

Amb I'adopcié de I'euro, es van obrir les possibilitats d'entrada de nous inversors. Es el
moment en que les entitats aposten més decididament per la titulitzacid. En aquest
sentit, destaca la modificacié normativa del 2002 que va relaxar algunes de les
restriccions existents sobre la titulitzacié hipotecaria. Aixi, la Llei de Mesures de

Reforma del Sistema Financer d'aquell any va permetre titulitzar, sempre sota

153 Article 5. Llei 2/1981, de 25 de marg del mercat hipotecari. BOE 90. de 15 d'abril del 1981. p. 8148
Disponible a:
https://www.boe.es/boe/dias/1981/04/15/pdfs/A08148-08150.pdf

154 Article 16. RDL 3/1993, de 26 de febrer, de mesures urgents sobre matéries pressupostaries, tributaries,
financeres i d'ocupacid. BOE 52, de 2 de marg de 1993. p. 6535-6536.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/1993/03/02/pdfs/A06532-06537.pdf

155 Disposicié Addicional vuitena. Llei 40/1994, de 30 de desembre, d'ordenacié del Sistema Eléctric Nacional. BOE
313, de 31 de desembre de 1994. p. 38383

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/1994/12/31/pdfs/A39362-39386.pdf

156 RD 926/1998, de 14 de maig, pel qual es regulen els fons de d'actius i les societats gestores de fons de
titulitzacié. BOE 116, de 15 de maig de 1998. p. 16279-16285

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/1998/05/15/pdfs/A16279-16285.pdf
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I'etiqueta de FTA, préstecs hipotecaris de menys qualitat. "Les participacions
hipotecaries agrupades en els fons de titulitzacié d'actius podran correspondre a
préstecs i credits que no compleixin els requisits que estableix la seccié 2a de la Llei
2/1981, de 25 de marg, de regulacié del mercat hipotecari. Aquestes participacions
s'emetran i comercialitzaran amb la denominacié de 'certificats de transmissio
d'hipoteca'?>’. (CTH per les seves sigles). Aquesta mesura tenia sentit, donat que
s'estaven titulitzant tot tipus d'actius -no hipotecaris-, dels quals es considerava que
tenien menys qualitat i garantia que un préstec hipotecari, encara que el subjacent no

complis amb les restrictives caracteristiques de I'article 5 de la LMH.

Amb aquesta autoritzacid, en el moment de maxima expansié immobiliaria, les entitats
financeres a Espanya, com exposa NASARRE, "van quedar legitimades per titulitzar, a

158
rn ) amb

través dels certificats de transmissié d'hipoteques, les 'hipoteques subprime
els riscos associats, especialment en el de caure en un model d''originar per distribuir'
com el desenvolupat als EUA. Resulta evident que aquesta suavitzacié dels requisits va
traslladar-se a una flexibilitzacid de les condicions per atorgar préstecs hipotecaris,
doncs des d'aleshores podien formar part d'una titulitzacié, encara que no complissin

els requisits de la LMH, la majoria de conflictivitat hipotecaria, i aix0 té efectes en

aquesta etapa, entre el 2002 i el 2007, tant a nivell de mercat primari com secundari.

Espanya ha estat un dels paisos d'Europa, que més ha impulsat el mecanisme de la
titulitzacié. En el periode compreés entre els anys 2000-2007, tan sols Gran Bretanya va

portar a terme un volum de titulitzacié superior al mercat espanyol.

157 Article 18. Llei 44/2002, de 22 de novembre, de Medidas de Reforma del Sistema Financiero. BOE 281. de 23 de
novembre de 2002. p. 41296

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2002/11/23/pdfs/A41273-41331.pdf

158 Nasarre Aznar, S. "Malas prdcticas bancarias en la actividad hipotecaria"
Disponible a:

https://www.diba.cat/c/document_library/get file?uuid=1b2e0eb9-a725-4a5f-bfe9-
cbe979d3fe278&groupld=12812334
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Grafic 1.25: Volum per tipologia de la titulitzacié a Espanya, entre 1993-2017
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Finalment, una caracteristica de la titulitzacié en I'entorn europeu, ha estat que s'ha
produit sense recolzament public. A diferencia dels EUA, on ja s'ha destacat el rol de
les GSE's, com Ginnie Mae, Fannie Mae o Freddie Mac, tant en el mercat primari com
secundari. Per tant, podem afirmar que les emissions espanyoles, se les podria
qualificar d'etiqueta privada, tot recordant que les emissions d'etiqueta privada als
EUA van tenir la seva rellevancia en el moment de maxima expansié de la bombolla
immobiliaria, pel fet de recolzar-se basicament en les hipoteques de pitjor qualitat i
van ser precisament aquests els titols que van generar la desconfianca per acabar

arrossegant tot el sistema financer.

Totes aquestes dades podrien fer pensar que, com als EUA, la titulitzacié a Espanya ha
estat la transmissora del contagi de la crisi immobiliaria al sistema financer, pero cal
destacar dues caracteristiques singulars de la titulitzacid espanyola, que van evitar que

aixo fos aixi.
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- Lainexistencia de productes resultat d’'una enrevessada enginyeria financera.

L'estructura de les emissions de titulitzacié espanyola ha estat considerada de
tipologia senzilla, ja que "presenten un menor grau de complexitat en comparacié amb
les que s'han desenvolupat en altres sistemes financers. Aixi, en general, en els
esquemes contractuals utilitzats intervé un reduit nombre d'agents, ates que, en la
seva gran majoria, els actius titulitzats sén préstecs, la gestié dels quals segueix en
mans de les entitats originadores, que sdn, al seu torn, les que aporten les garanties
per millorar la qualificacié crediticia de I'operacié".’>® No s'ha produit un fenomen
d’implantacié dels nous productes financers complexos que s'estenien com una taca
d'oli a I'altra costat de |'Atlantic. Aixi, "tot i comptar amb una legislacié que permet les
titulitzacions CDO de flux de caixa, la seva emissié ha estat testimonial".'® | tot i que
també hi havia cobertura legal, tampoc es van desenvolupar massivament
titulitzacions sintétiques, |'altre producte financer altament gliestionat als EUA.

IIII

- Unasistema financer que defuig |I'"originate to distribute".

Malgrat no tenir estructures de recolzament publica a la titulitzacid hipotecaria, a
Espanya no hi ha hagut, com als EUA, un increment d'estructures no bancaries
realitzant les diferents actuacions que van des d'originar el préstec fins a que aquest
gueda titulitzat. En aquest sentit, en plena bombolla immobiliaria I'origen dels préstecs
als EUA quedava repartit entre la banca més tradicional i nous actors, com brokers

hipotecaris o 'supermercats financers'.

159 Fyentes Egusquiza, I. "La titulacidon en Espafia. Principales caracteristicas". Boletin Econémico. Diciembre-2007.
Banco de Espafia. p.91-98

Disponible a:
https://www.bde.es/f/webbde/SES/Secciones/Publicaciones/InformesBoletinesRevistas/BoletinEconomico/07/Dic/

Fich/art5.pdf

160 | osada Lépez, R. " Estructuras de titulizacidn: caracteristicas e implicaciones para el sistema financiero.".
Monografia. nim. 14. Comision Nacional del Mercado de Valores. Octubre 2006 p.48

Disponible a:

https://www.cnmv.es/DocPortal/Publicaciones/MONOGRAFIAS/Mon2006_14.pdf
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A I'Estat espanyol, els originadors del préstec hipotecari han estat de forma
practicament exclusiva les institucions bancaries (essencialment bancs comercials i
caixes d'estalvi), que s'han encarregat també de controlar i gestionar les diferents

fases de la cessio del crédit fins a titulitzar-lo.

| en aquest punt ha resultat clau aquesta situacié per evitar la transformacié del
model. A la crisi hipotecaria americana, aquesta cadena d'actors i intermediaris entre
qui concedia el préstec respecte de qui |'acabava titulitzant, feia créixer el desinteres
de l'originador d'hipoteques per coneixer la realitat crediticia i la possibilitat de
retornar el deute per part del prestatari, doncs el model de negoci estava centrat en
aconseguir, com més aviat millor, la comercialitzacid del préstec concedit, que per

altra banda ja havia generat també |la seva comissio de contractacié.

Aquest no és el model propi del funcionament de mercat secundari durant la bombolla
immobiliaria espanyola. Al contrari que als EUA, contractar un préstec hipotecari en els
moments d'expansié immobiliaria suposava incrementar el nivell de relaci6 amb
I'entitat financera, amb la contractacié de productes oferts per la propia entitat per a
obtenir les millors condicions de préstec possibles. Per altra banda, la legislacié de les
titulitzacions via participacions hipotecaries va obligar que I'administracié dels préstecs

es mantingués en mans de |'entitat financera que el va originar.

Per tant, a I'Estat espanyol hi ha hagut un model pel qual un cop captat el client, la
relacio entre el prestador i prestatari queda ancorada i tendeix a intensificar-se,
situacié aprofitada per la banca per intentar millorar la rendibilitat de la relacié amb la
fidelitzacié als productes de I'entitat. Aquest model de banca relacional, s'oposa a la de

bona part del sistema hipotecari america.

Fruit d'aix0, i malgrat que la naturalesa propia de la titulitzacidé en sigui la cessié del

risc a un tercer, un altre element singular de la titulitzaci6 espanyola és el

manteniment per part de l'entitat emissora de part del risc de les operacions,
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especialment en els anys de més expansio de la titulitzacié, que coincideixen amb els

de més intensitat de la bombolla immobiliaria.

Aix0 és aixi si bé entre els anys 1993 i 2004 podem parlar de la sortida del balang de les

operacions de titulitzacié, segons el pla comptabilitat de les entitats financeres i a

1

I'empara de la circular 4/1991 del Banc d'Espanya'®l. Amb el canvi del régim

comptable operat per la Circular 4/2004 de 22 de desembre del Banc d'Espanya,
motivat per l'adopcid per part de la Unié Europea de les Normes Internacionals
d'Informacié Financera (les "NIIF" o International Financial Reporting Standards -
"IFRS" per les seves sigles en angles), s'endureixen les condicions per a poder donar de

baixa del balanc les titulitzacions. Com exposa MARTIN MARTIN (2014):

"En aquest nou escenari comptable, les entitats cedents dificilment podien donar de baixa actius en
els seus balangos, ja que els fons solien contractar amb elles algunes de les millores financeres
previstes en |'operativa del fons. D'altra banda, a partir de 2005 va passar a ser habitual que els
cedents subscrivissin les series de bons de titulitzaci6 més subordinades entre les emeses pels fons,
ja que aquestes series tenien menys acceptacid entre els inversors. Posteriorment, des del
tancament dels mercats financers majoristes a mitjans de |'any 2007 fins avui, els originadors han
retingut la practica totalitat dels bons emesos".16?

La retencié per part dels emissors d'aguestes primeres perdues, suposaven en el
mercat nord-america precisament, el tram de més rendibilitat, i comercialitzat a través

de CDO's. En canvi a Espanya, Catarineu i Pérez destaquen:

"els percentatges de retencid de trams de primeres pérdues sén molt més grans que en altres
paisos. De fet, actualment, en gairebé la totalitat de titulitzacions I'entitat originadora reté
totes les primeres perdues (entre I'1% i el 4% de I'emissio). Aixo reforca la idea que les entitats
espanyoles no s'han transferit substancialment els riscos, sind que han fet servir la titulitzacié

principalment com a mecanisme de finangament".'3

161 | 3 norma quinzena de la circular explicita en el seu apartat 6, que les participacions hipotecaries que reuneixin
les condicions a) a g) de I'apartat 2, constaran com a cedides i es donaran de baixa del balang en la seva integritat o
en la quota cedida a tercers.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/1991/06/27/pdfs/A21336-21359.pdf

162 Martin Martin, MR. "Andlisis de los fondos de titulizacion espafioles: caracteristicas en el momento de su
constitucion y comportamiento durante los afios de la crisis." Documentos de Trabajo. nim. 57. Comisidén Nacional
del Mercado de Valores. Enero 2014 p.18-20

Disponible a:

https://www.cnmv.es/DocPortal/Publicaciones/MONOGRAFIAS/DT_57.pdf

163 Catarineu, E. i Pérez D. "La titulizacion de activos por parte de las entidades de crédito: El modelo espariol en el
contexto internacional y su tratamiento desde el punto de vista de la regulacion prudencial". Revista Estabilidad
Financiera. Num. 14 p. 89-121
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Un altre factor que cal destacar per valorar la qualitat del risc transferit i les intencions
de les entitats financeres en fer-ho, és I'antiguitat dels préstecs que es cedeixen per a
titulitzar, doncs la mora per part del prestatari, o fins i tot la fallida del préstec, és molt
més freqlient durant els primers anys de vigéncia del préstec. A més antiguitat, més

elements d'informacié per desxifrar la seva qualitat.

MARTIN (2014)%4 ha fet una analisi de les emissions de préstecs titulitzats per PH i CTH
entre els anys 1993 i 2012, analitzant |'antiguitat dels préstecs cedits. El resultat ha
estat que aquests tenien una antiguitat d'entre 3 i 4 anys, llevat del periode de maxima
expansioé crediticia i del mercat immobiliari, en que I'antiguitat dels préstecs cedits va
baixar fins als dos anys, un periode que considera més que raonable i que indica,
segons l'autora, que la titulitzacié a Espanya s'utilitzava per alld que havia estat
pensada: per obtenir liquiditat per a fer front a les necessitats constants de nous

préstecs.

Segurament |'apunt que acredita que la titulitzacié hipotecaria no va ser el vehicle de
propagacio de la crisi, sén les dades sobre els actius titulitzats classificats com a
dubtosos. Aixi, MARTIN (2012) destaca que a I'any 2012 "els majors percentatges de
préstecs dubtosos estaven concentrats en els fons de préstecs per a I'automocié i el
consum amb el 7,39% i empreses amb el 6,48%, mentre que tan sols el 1,96% dels
actius hipotecaris estava qualificat com dubtds." 163,

A Europa podem observar unes ratios, també, en les que destaca la qualitat de les

titulacions vinculades al mercat immobiliari residencial (RMBS per les seves sigles en

angles).

164 Martin Martin, MR. "Andlisis de los fondos de titulizacion espafioles: caracteristicas en el momento de su
constitucion y comportamiento durante los afios de la crisis." Documentos de Trabajo. nim. 57. Comisidn Nacional
del Mercado de Valores. Enero 2014 p.31-32

Disponible a:

https://www.cnmv.es/DocPortal/Publicaciones/MONOGRAFIAS/DT_57.pdf

165 Martin Martin, M.R. "La titulizacion en Espafa: pasado, presente y (futuro?". Cuadernos de informacion
econdmica. NUm 231. Noviembre/Diciembre 2012. p.104

Disponible a:

https://www.google.cat/url?sa=t&rct=j&qg=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwjl6-
ihwlbZAhULuxQKHVtEBagQFggmMAA&url=http%3A%2F%2Fwww.funcas.es%2Fpublicaciones%2Fviewarticulo PDF.
aspx%3FIdArt%3D209258&usg=A0vVaw1PxkqT-wxZK1HdIEPKYSL6
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Aixi, mentre al 2010%, aquestes titulitzacions RMBS als EUA presentaven un grau
d'impagament, del 17,39% a Europa, els impagaments eren tan sols del 0,73%. Al
2016%7, es mantenien encara aquestes importants diferéncies amb un percentatge

d'impagament que va passar a ser del 6% als EUA i un imperceptible 0,2% a Europa.

1.1.7 La desmesura del mercat hipotecari.

En la seglient grafica pot observar-se com la xifra d’hipoteques constituides a Espanya
per a la compra d'habitatge passa de les 600.000 a I’any 2001 a, en tan sols cinc anys,
doblar aquesta xifra, assolint-se I'any 2006, el valor més elevat de la série amb un total

de 1.342.171 hipoteques constituides. Un creixement del 118%.

Grafic 1.26: Increment de la constitucid de préstecs hipotecaris, import concedit i saldo viu. (1998-2018)
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Elaboracié propia. Font : INE / AHE

166 Standard&Poors. Ratings Direct. "Global Structured Finance Default Study 1978-2010: Credit Trends Started To
Improve In 2010, But U.S. RMBS Faces Challenges". 28 de marg de 2011. p.15

Disponible a:
https://www.standardandpoors.com/ja_JP/delegate/getPDF?articleld=1498480&type=COMMENTS&subType=

167 Standard&Poors. Ratings Direct. "2016 Annual Global Structured Finance Default Study And Rating Transitions". 9
maig de 2017. p.10

Disponible a:
https://www.spratings.com/documents/20184/774196/2016+Annual+Global+Structured+Finance+Default+Study+
And+Rating+Transitions.pdf/dd0ac65e-b3ff-4da6-b399-65b8aba5be74
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L'import financat va augmentar al ritme del creixement dels preus dels habitatges,
passant de concedir 40.000-50.000 milions d’euros a final del segle XX, a una franja de
180.000-190.000 milions d’euros als anys 2006-2007, el que suposa un augment
superior al 300%. Es va més que triplicar I'import concedit. Entre els anys 2001-2007
I'import mitja de les hipoteques és va duplicar, passant dels 75.000 euros, a més de
140.000 euros I'any 2006, amb els ja comentats periodes d’amortitzacido que havien
augmentat a una mitjana de 20 anys, i en el que el periode més habitual de

contractacié en el punt més algid era de 25 o 30 anys d’amortitzacio.

I l'impacte d'aquesta desproporcionada activitat hipotecaria, acaba tenint com a

conseqliencia aquest desequilibri en el mercat de credit.

Grafic 1.27: Variacié entre sectors de la distribucié del credit. (Interval 2000-2007).
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Elaboracié propia. Font: Banc d'Espanya.
Informe sobre la crisi financera i bancaria a Espanya 2008-2014168

En aquesta darrera grafica pot observar-se com les activitats relacionades amb la
construccio, activitats immobiliaries i habitatge, en 7 anys incrementa el seu pes en el
total del mercat de credit en 15 punts percentuals, passant del 47% del total del credit
a un 62%, reduint-se especialment el credit al sector empresarial. Si es comptabilitza la

totalitat del cicle 1997-2007, la diferencia s'amplia fins a un 20%.

168 Informe sobre la crisis financiera y bancaris en Espaiia, 2008-2014. p.39
Disponible a:
https://www.bde.es/f/webbde/Secciones/Publicaciones/OtrasPublicaciones/Fich/InformeCrisis_Completo_web.pdf
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Aquest pes tan important en el sector de la construccié tindria les seves
consequiéncies. Aixi, RODRIGUEZ LOPEZ (2016) destaca que "la morositat bancaria, que
a finals de 2007 era del 0,92% en el credit al sector privat de I'economia, s'havia situat
en el 13,6% al desembre de 2013. La morositat dels credits a promotor havien crescut
des del 0,53% des de finals de 2007, fins al 38% al 2013. Els canvis de la morositat
estan al darrera de la profunda reestructuracié patida pel sistema financer espanyol,
gue va registrar una important concentracié com a conseqiiéncia de la incidéncia de la

crisis sobre els seus balancos i compte de resultats.'®"

Finalment com també apunta GARCIA-MONTALVO (2009). “Sorpren observar la molt
diferent composicié del creixement de la produccié a Espanya i Finlandia, tot i mostrar
taxes similars en el seu conjunt. A Finlandia més de la meitat del creixement de la
produccid té el seu origen en augments de |la productivitat, i gairebé un 25% es basa en
el capital tecnologic. El creixement espanyol en |la década prodigiosa es basa en moltes
hores de treball i la utilitzacié de capital no tecnologic. Per tant podriem dir que el
miracle espanyol estava sustentat en una visio tradicional i caduca del creixement: "fer

moltes hores amb el pici la pala de sempre".17°

169 Rodriguez Lopez, J., "La vivienda en Esparia tras la gran recesion. Problemas y expectativas". Revista Cuadernos
Econdmicos de ICE. NUmero 90. Any. 2015. p.21

Disponible a:

http://www.revistasice.com/index.php/CICE/article/view/6105/6105

170 Garcia Montalvo, J. “Crisis Econdmica y dinamica del ajuste inmobiliario en Espafia”. 2009. p.2
Disponible:

https://www.diba.cat/c/document_library/get file?uuid=f2850a24-0ae6-4e2b-a852-
d13207fd7fc6&groupld=12812334
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1.2. LES CONSEQUENCIES DE LA CRISI

Que aquesta ha estat la crisi més intensa en décades, queda reflectit en la segilient
taula, elaborada per MARTINEZ i PALLARDO (2013) on s'observa que l'impacte
d'aquesta crisi, sense ser la que més s'ha perllongat en el temps, ha estat la que més

destruccié de llocs de treball, i de perdua de creixement ha comportat.

Taula 1.6: Impacte de la crisis a Espanya.

Periode de crisis Péerdua de Augment Atur Llocs de treball Anys de durada Intensitat de
creixement destruits destruccio
d'ocupacié
1957-1960 -10,8 0,3 punts 262.000 4 24.259
1975-1986 -15,0 15,2 punts 1.907.400 12 127.160
1991-1996 -4,4 4,6 punts 648.200 6 147.318
2008-2014 -20,5 16,7 punts 3.308.200 7 213.432

Font:Martinez-Pallardé.
Los siete pecados capitales de la economia espafiola.p28.

Aquestes etapes de depressid venen emmarcades amb de forma anticipada o amb
posterioritat dels periodes de més creixement de les darreres decades, "els cicles més
intensos pels quals ha passat I'economia espanyola des dels anys seixanta del passat
segle van tenir com a principal motor a I'esmentat mercat d'habitatge. Etapes de fort
auge de la demanda i de la construccié d'habitatges van ser els periodes 1970-1974,

1985-1990i 1997- 2007."1"1

Perd les conseqiiencies sobre la ciutadania han estat molt profundes. En el recent
informe 2019 elaborat per la Fundacion de Estudios Sociales y de Sociologia Aplicada

sobre exclusid i desenvolupaments social a Espanya, s'afirma que:

"la crisi de 2008 va generar una gran fractura social, romanent en situacié d'exclusié severa més de 4
milions de persones el 2018, fet que suposa un 44% més que el 2007. Igualment, és preocupant el
fet que s'observa, a més, una major acumulacié de problemes dins de les llars en exclusié severa.
Aix0 implica un rapid procés de deteriorament i allunyament de la poblacié exclosa, probablement
amb conseqiiéncies irreversibles pel que fa al impacte en la salut, I'educacié i oportunitats vitals de
generacions nascudes en la crisi econdmica".l”?

171 Rodriguez Lopez, J. "Las viviendas que pudieron hundir la economia espafiola. La caida del mercado de vivienda y
sus consecuencias.". Cuadernos de Relaciones Laborales. Vol. 35. Num. 1. Any 2017. p.93

Disponible a:

https://revistas.ucm.es/index.php/CRLA/article/download/54984/50103

172 Fundacion de Estudios Sociales y de Sociologia Aplicada. VIl Informe sobre exclusion y desarrollo social en
Espaiia. p.214
Disponible a:
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Per tant, en absolut ens ha de resultar estrany que ens trobem en una situacio
d'emergencia cronificada pel que fa a I'ambit residencial. La crisi viscuda entre els anys
2008 i 2014, ha deixat, com exposa l'informe una empremta de la que en resulta dificil
sortir encara que |'escenari de post-crisi vulgui apareixer com el d'una recuperacié
global. Aquesta crisi ha deixat moltes persones en exclusié no tan sols residencial, sind
també en exclusid social. El mateix informe ressalta que part important d'aquesta
situacié més extensa ara que en el periode pre-crisi, és deguda basicament a dos
factors, per una banda I'empitjorament de la qualitat del treball, i I'altra, com no, que

s'hagin mantingut els costos elevats de I'habitatge.

Per tant, no és tan sols I'atur, (en el que va tenir un paper determinant el sector de la
construccid -és calcula que més del 40% dels nous aturats provenien d'aquesta branca
de I'economia-) sind I'empitjorament de les condicions qualitatives del treball, les que

estan influint en aquesta situacid de crisi permanent en I'ambit d'accés a I'habitatge.

Grafic 1.28: Comparacié de I'evolucié de la taxa d'atur a Europa-Espanya-EUA.
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Elaboracié propia. Font: Eurostat / US Census Bureau

https://caritas-web.s3.amazonaws.com/main-files/uploads/sites/16/2019/05/Informe-FOESSA-2019-completo.pdf
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En diferents apartats d'aquesta investigacié és fa referéencia a I'escas compromis
pressupostari dels diferents nivells de govern amb garantir el dret a |'habitatge. En el
seglent grafic pot observar-se aquest baix nivell de destinacié pressupostaria de
I’Estat i del conjunt des les Administracions Publiques en general, a les politiques
sectorials d’habitatge. En pocs anys ha assolit, per part de I'Estat un import superior als

1.000 MEUR.

Grafic 1.29. Pressupost Estat espanyol en politiques actives d'habitatge
vs. despesa en estalvi fiscal habitatge.
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Font: MinEco.

Una altra investigacié apareguda en el mes de juliol de I'any 201973, posa de relleu
aquesta situacié en dues grafiques, i que ratifiquen les continuacié de la necessitat

urgent d'actuar en politiques d'habitatge.

173 Observatori Social de "La Caixa". Informe 03. Necessitats Socials a Espanya: Habitatge. juliol-2019. p.23 i p.24
Disponible a:

https://observatoriosociallacaixa.org/documents/22890/167270/iNeSo_3 Habitatge Juliol+2019.pdf/fa20fbd2-
720c-2486-f15b-28032589997b
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Grafic 1.30. Evolucio de |'esfor¢ economic dels Estats europeus en |'etapa de post-bombolla
en politiques d'ajut a I'habitatge respecte del PIB (2008-2015).
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Dades originaries segons autors: ESSPROS data on expenditure and receipts (Eurostat).

En aquesta grafica pot observar-se com hi ha una serie de paisos amb un compromis,
baix o nul, amb politiques d'ajut d'accés a I'habitatge o de prevencid de la seva pérdua.
Es podria incloure en aquesta llista, tots aquells que comprometen
pressupostariament menys del corresponent al 0,4% del seu PIB. En aquesta situacio
es troben la majoria dels paisos del Sud d'Europa, i de l'antiga Europa de I'Est.
Contrasta aquesta destinacio pressupostaria amb la de paisos com Franca o el Regne
Unit, o altres estats amb un historic compromis amb I'Estat del Benestar que hi
destinen més del 0,6%. En el cas d'Espanya, pot observar-se com a disminuit en aquest
periode, de forma intensa, la destinacié de fons publics a aquesta tipologia de suport,
tal i com ho ha fet, Letonia, Austria, o encara de forma més acusada, encara que venint

de compromisos majors, els estats d'Hongria i Xipre.
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| en aquest grafic (1.31) poden observar-se les conseqliencies generalitzades
d'aquestes politiques publiques. Tan sols en paisos amb un alt compromis en fer
realitat el dret a I'habitatge aconsegueix reduir una situacié de pobresa, que d'existir

comporta la cronificacio tan reiterada de I'emergéncia residencial.

Grafic 1.31. Reduccid de la pobresa als Estats europeus per les ajudes
a politiques publiques d'habitatge (2008-2016).
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Font: Observatori Social de "La Caixa". Informe Necessitats Socials a Espanya: Habitatge.p.24
Dades originaries segons autors: EU-SILC (Eurostat)

Perd si unes planes enrere s'analitzava graficament I'immens increment de
contractacio de préstecs per adquirir un habitatge, una de les conseqliéncies basiques
que s'analitza en el present treball son les execucions hipotecaries, i també cal
observar graficament quin ha estat el comportament de les novacions realitzades en
els anys de post-bombolla, clar signe de I'esforg per reestructurar el deute, esfor¢ que

va quedar compromes per les conseqiiéncies de la crisi economica.
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Grafic 1.32. Evolucio de les modificacions sobre préstecs hipotecaris sobre habitatges i
novacions realitzades sobre tot tipus de finques (2006-2018)
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Elaboracié propia. Font: INE

1.2.1 Les execucions hipotecaries.

Per poder analitzar correctament ['abast de la situacid que va portar les
administracions publiques a prendre tot un seguit de mesures de caracter potestatiu, o
coercitiu, davant la situacié de perdua de I'habitatge habitual per part de les families,
es precisarien dades rigoroses sobre el nombre i localitzacié no tan sols de les
execucions hipotecaries iniciades, siné de les que han acabat en llancament, i també
sobre aquelles altres perdues d'habitatge derivades de desnonaments, normalment
conseqliencia de I'aplicacié de la Llei d'Arrendaments Urbans per falta de pagament de
les quotes. Dades rigoroses que també resulten necessaries per a una correcta

valoracid i interpretacié de la confrontacid de resultats d'aquesta investigacio.
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En aquest sentit, cal exposar que en els anys de més cruesa de la crisi, els posteriors a
I'esclat de la bombolla immobiliaria, les dades estadistiques sobre execucions
hipotecaries de les que es disposava no han estat suficientment detallades per a
realitzar una observacio ajustada de les conseqliencies sobre la perdua de I'habitatge
habitual en el transcurs de la crisi. Malgrat el fet que la informacio era pobra, incerta i
poc exhaustiva, la contundéncia de les variacions de les dades existents, per I'augment
qgue s'observa en diferents procediments relacionats amb la crisi immobiliaria, ens
ddna una visié suficientment amplia per entendre com van afectar a les families que
havien adquirit un habitatge en la dilatada fase d'increment desbocat de preus dels

habitatges.

El biaix que s’esta exposant en aquest punt de la investigacid té a veure amb el fet que
la principal estadistica utilitzada per tothom per valorar com han evolucionat les
execucions hipotecaries és |'elaborada pel Consejo General del Poder Judicial (CGPJ), la
qual no permet coneéixer el tipus de bé que constituia la garantia hipotecaria, ni si el
titular del préstec era una persona fisica o juridica. En el cas d'acabar amb llancament,
no poden segregar-se dades sobre si la garantia hipotecaria era d'un habitatge o bé era
un altre tipus d'immoble, i molt menys si, en el cas que fos un habitatge, aquest
constituia la residencia habitual de I'executat o era un habitatge que era utilitzat com a

una segona residencia per part del seu titular.

En el cas dels desnonaments provinents com a estimacid de les demandes
d'impagament de les rendes de lloguer, les dades disponibles tenen més qualitat pero
falta també rigor donat que el procediment verbal vinculat a la llei d'arrendaments
urbans, pot respondre a altres circumstancies, com, per exemple, la recuperacio de la
possessié de I'habitatge en arrendament per finalitzacié del termini contractual. Per
tant, es desconeix si el desnonament respon a una circumstancia diferent a la de falta
de pagament de les quotes de lloguer per una situacié de vulnerabilitat sobrevinguda
per la crisi economica, que és la situacié que justificaria I'adopcié de mesures per a

protegir a les families, d'acord amb I'objecte d'aquest treball.

Resulta important, insistir, pero, en la contundéncia de les dades. Aixi per exemple si
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contemplem la variacié de les execucions hipotecaries resoltes entre els periodes
d'expansi6 de la bombolla immobiliaria, ens resulta que en tots els territoris de |'Estat,
en el periode de crisi, com a minim s'ha doblat el nimero d'execucions hipotecaries
resoltes. La regid de Mdurcia, encapcala el ranquing, on es va passar de 3.830
execucions resoltes en el periode 2001-2007, a un total de 18.658 en el periode de

crisi, un 387% més.

Mapa 1.2: Taxa de variacié de les execucions hipotecaries
entre dos periodes: 2001-2007 i 2008-2014 a Espanya
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Elaboracic propia. Font: CGPJ. Seccié d’estadistica judicial.

La simple observacié del mapa, ens indica la relacid existent entre els ambits
geografics on hi va haver un increment de preu més accelerat en els anys de la crisi. A
més creixement del preu entre els anys 2001-2007, més taxa d'execucid hipotecaria en

el periode 2008-2014.

Aquesta relacid es pot veure també en el mapa continu de les dades grafiques que, per
un periode més limitat de temps (2010-2011-2012) que ens ofereix OBESO MUNIZ
(2014)174,

174 Obeso Muiiiz, |., "Andlisis geogrdfico de los deshaucions en Espafia". Revista Eria. NUm. 95. Any 2014. p.333
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Si ens centrem en els anys que la crisi colpeja amb més forga, les Uniques dades que
tenim, les de |'Estadistica Judicial, reflecteixen com en els anys de més impacte de la
crisi el nombre de processos d’execucié presentats (segons el CGPJ, “aquells
procediments que, tramitats en los Jutjats de Primera Instancia, permeten exigir el
pagament de deutes garantits al creditor amb escriptura d’hipoteca al seu favor”), fou
notablement superior al nombre de llancaments rebuts (segons el CGPJ, “cada bé

immoble el lliurament del qual s’acordi”), mentre que aquests darrers es mantenen

Mapa 1.3: Evolucio temporal de les execucions hipotecaries
en els anys 2009-2012 per partits judicials.
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Font: Obeso Muiiiz, 1., a Andlisis Geogrdfico de los deshaucios en Esparia.

estables quan disminueixen els primers a partir de I’any 2015.

Disponible a:

https://www.unioviedo.es/reunido/index.php/RCG/article/view/10513/10078




Grafic 1.33. Evolucio d’execucions i notificacions de llangaments rebuts
en els serveis comuns dels Jutjats a Espanya (2007-2018)
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Elaboracic propia. Font: CGPJ. Seccié d’estadistica judicial.

D'aquestes dades, podem destacar-ne |'espectacular augment, amb l'esclat de la
bombolla immobiliaria del nimero d'execucions hipotecaries presentades en el jutjat.
Aixi, s'observa que en un sol any, al 2008, augmenta en més d'un 100% el nimero de
procediments d'execucid hipotecaria presentats als jutjats a I'Estat espanyol respecte
de I'anualitat anterior. Al finalitzar I'any 2018, s'havia recuperat practicament les xifres

d'entrades d'execucions previ a |'esclat.

Aixi mateix, resulta necessari observar que encara que els indicadors economics ens
parlin (des de finals de 2014) de recuperacié economica, podem veure com els
llancaments rebuts, com a conseqliencia de la finalitzacio dels procediments
ingressats, s'han mantingut en una xifra elevada, per sobre dels 65.000 procediments,
al llarg dels anys 2015-2018. Alguns autors han volgut veure en aquest constant
increment de les notificacions dels llancaments rebuts, un fracas de les politiques
preventives a la pérdua de I'habitatge. Aixi MENDEZ GUTIERREZ DEL VALLE (2017)

exposa que "les ordres de llancament rebudes en els Tribunals Superiors de Justicia en
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el periode 2008-2014 van sumar un total de 378.693, el que equival a dues terceres
parts de les execucions hipotecaries presentades. No obstant aix0, mentre aquestes
ultimes han moderat les seves xifres en els ultims anys, el nombre de llancaments no
ha deixat de créixer (excepte el 2013), de manera que si el 2008 per cada 100
execucions es van comptabilitzar 46 llancaments, el 2014 aquesta proporcio es s'eleva
ja a 86, gliestionant aixi I'efecte de les mesures legislatives aprovades des de 2011 per

aconseguir una major proteccio dels deutors."'’>,

En tot cas, en el periode 2008-2018, podem comptabilitzar 750.000 procediments

d'execucid hipotecaria presentats en seu judicial.

1.2.2 Estimacié del nombre de families que han perdut I'habitatge habitual (2008-
2018).

Les millores introduides en aquesta recollides de dades estadistiques a partir de 2013,
ens permet, de forma tardana, apropar-nos, d'una forma més real a com ha afectat la

crisi, a les persones respecte del seu habitatge habitual.

D'una banda, en la recollida de dades dels jutjats, s'introdueixen una serie de
distincions que ens permet coneixer també, amb més detall de quina manera els
llancaments que procedeixen d'execucié hipotecaria, i els desnonaments procedents

de procediments LAU.

La seglient grafica, descarta l'efecte "funicular" que darrerament s'exposa per
descriure la situacié en la que suposadament s'ha produit un creuament entre la
pérdua d'habitatge per execucid hipotecaria vs. la perdua d'habitatge en arrendament
en el qual no és pot fer front a les quotes de lloguer. Clarament els desnonaments
relacionats amb la LAU, sempre han estat per sobre dels llancaments hipotecaris,

resulta cert que aquesta distancia ha crescut en els darrers temps, perd en cap cas s'ha

175 Méndez Gutiérrez del Valle, R., "De la hipoteca al desahucioejecuciones hipotecarias y vulnerabilidad territorial
en Espafia". Revista de Geografia Norte Grande., Nium. 67. Any 2017, p.20

Disponible a:

https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/6134860.pdf
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produit cap creuament.

Grafic 1.34. Evolucio dels llangaments practicats segons el seu origen hipotecari o arrendatari.
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Elaboracic propia. Font: CGPJ. Seccié d’estadistica judicial.

Malgrat aquestes afirmacions, com ja s'ha dit, cal tornar a aclarir que les dades de
I'estadistica judicial grafica no sén tan sols sobre habitatges habituals, ja que els
procediments d'execucid i llangcament inclouen altres tipus de propietats, com locals,
oficines, aparcaments, solars o naus. De la mateixa manera, podria reiterar-se el que

s'ha esmentat respecte dels procediments de la Llei d'Arrendaments Urbans.

A partir de I'any 2013 s'ha entrat, tot i que tardanament, a analitzar la perdua de
I'habitatge habitual com a conseqiiencia d'execucions hipotecaries. Aquesta és una
estadistica encomanada a I'INE'’®, sobre |a totalitat de finques que tenen una execucid

hipotecaria en tramit i en la que és distingeix la naturalesa i caracter de les finques.

Qui aporta les dades és el Col-legi Oficial de Registradors de la Propietat i Mercantils

176 En el projecte técnic (de desembre de 2013) de I'Estadistica sobre execucions hipotecaries, s'hi estableix que la
finalitat és conéixer amb caracter trimestral I'evolucié de les execucions hipotecaries, com a possible aproximacio a
I'evolucié dels desnonaments.

Disponible a:

http://www.ine.es/proyectos/proyecto_ejecuciones_hipotecarias.pdf
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d'Espanya (CORPME). En l'estadistica, és gracies a l'encreuament de la informacié
proporcionada pels Registradors, amb les dades del Cadastre i el Padrd, que pot oferir-
se informacié sobre el nombre de certificacions d'execucions hipotecaries sobre

habitatges en propietat que corresponen a residencies habituals.

Tot i aixo, i la voluntat manifestada, s'observa que el detall dels habitatges que sén
residencia habitual tan sols apareixen en la comunicacié trimestral que fa I'INE de
resultats provisionals, perd aquesta segregacié de les dades desapareix de la difusio

final que fa I'INE a través de INEBase.

133.000 families van perdre 1'habitatge habitual entre els anys 2012-2015, com

conseqiiéncia de no poder fer front al préstec hipotecari.

Dins d'aquests nous esforcos per a tenir dades d'afectacid, i aprofitant I'esforg realitzat
per diferents organismes destaca |'estudi publicat a meitats del 2013, pel Consejo
General del Poder Judicial anomenat "Una aproximacio a la conciliacié de les dades
sobre execucions hipotecaries i desnonaments"*’” .

En aquest treball, sobre comparacié de dades obté les seglients conclusions, sobre la

pérdua de I'habitatge habitual durant I'any 2012.

Estimacid del Col-legi de Registradors.

El Col-legi de Registradors (en endavant CORPME) a través del Centre de Processos

Estadistics i Servei de Sistemes d'Informacid, va publicar una monografia sobre els

impagaments hipotecaris d'habitatge corresponents a I'any 2012 78,

177 Disponible a:
https://www.google.cat/url?sa=t&rct=j&qg=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwi4v40esYjcAhXG16QKHSa6B
zMQFggoMAA&url=http%3A%2F%2Fwww.poderjudicial.es%2Fstfls%2FESTADISTICA%2520JUDICIAL%2520NUEVO%
2FFICHEROS%2FDatos%2520de%2520Justicia%2FBoletines%2520Anteriores%2FBolet%25C3%25ADNn%2520n%25C2
%25BA%252035%2520-
%2520Conciliacion%2520de%2520datos%2520sobre%2520ejecuciones%2520hipotecarias%2520y.pdf&usg=A0OvVa
w3ZImglglnLgAsxrOXEtVbX

178 Fabra Garcés, L. i Subero Sima, B. (Assessors). "Panorama Registral. Impagos hipotecarios de vivienda 2012".
Centro de procesos estadisticos y servicio de sistemas de informacidn. Registradores de Espaiia. 2012.
Disponible a:
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Amb dades del 85% de les oficines registrals, es va obtenir que a I'any 2012, es van
iniciar un total de 65.778 execucions hipotecaries, de les quals, s'estima que un 75% ho

son sobre I'habitatge habitual.

Al mateix any, és considera que 41.476 families han perdut el seu habitatge principal.
D'aquests, 30.050 per adjudicacié procedent d'execucié hipotecaria, i 11.426 per acord
de lliurament de I'habitatge per cobrir I'obligacié del deute del préstec pendent. El que

s'ha vingut mal anomenant dacié en pagament.

Estimacié del Banc d'Espanya.

Com s'ha dit, el Banc d'Espanya, al 2013, inicia també una nova estadistica sobre
processos d'execucio hipotecaria. Tot i que les dades que recull I'estudi de conciliacié
de dades sobre execucions hipotecaries i desnonament del CGPJ, xifra en 32.490 el
numero de families que perden I'any 2012 el seu habitatge, segons les primeres dades
ofertes al maig de 2013'7° pel Banc d'Espanya, aquestes dades van ser revisades amb
posterioritat'® gracies a Circular del Banc d'Espanya (CBE) 1/2013, de 24 de maig*®'.
Aixi, la xifra final considerada pel Banc d'Espanya, eleva la xifra fins a 39.051 habitatges

principals, els lliurats, bé judicialment, bé voluntariament al llarg de I'any 2012.

Si bé com pot observar-se la xifra total és similar a les ofertes per la monografia del
CORPME, I'origen del lliurament és clarament diferent, donat que el Banc d'Espanya,

xifra en 19.335 les procedents d'execucions judicials, i 19.716 els lliuraments

http://www.registradores.org/wp-
content/estadisticas/propiedad/monografias/2012 PR Impagos Hipotecarios Vivienda 2012.pdf

179 Disponible a:
https://www.bde.es/f/webbde/GAP/Secciones/SalaPrensa/NotasIinformativas/Briefing_notes/es/notabe10-05-
13.pdf

180 | 3 revisié és consequéncia del compliment del requeriment de la nova Circular 1/2013 del BdE, que comporta a
més que les dades que s'aconsegueixen, fan referéncia al total d'entitats de diposit.

181 Veure formulari de recollida de dades, que conté la circular del Band d'Espanya 1/2013 al BOE de 31 de maig de
2013. Nim. 130. p. 154-155

Disponible a:

https://www.boe.es/boe_catalan/dias/2013/05/31/pdfs/BOE-A-2013-5720-C.pdf
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voluntaris, d'aquests lliuraments voluntaris, 15.174 comportarien I'extincié del deute

hipotecari (daciod).

Aquestes diferéncies poden correspondre al moment de la comptabilitzacio, mentre

que el Banc d'Espanya ho fa en el moment de I'adjudicacié, les oficines registrals ho

fan en el moment de la inscripcid. Per altra banda, s'ha detectat també una dilacid

voluntaria de la inscripcié registral de l'adjudicacié de la finca per part d'entitats

financera adjudicataria.

Aquesta estadistica, la més interessant per I'objecte d'aquesta investigacid, determina

que entre 2012 fins a 2015, les families que han perdut el seu habitatge habitual com a

conseqliéncia d'execucions hipotecaries o acords de compensacié de deute (dacid en

pagament) s'eleva a 133.000 families.

Taula 1.7. Evolucio pérdua habitatge segons recompte del Banc d’Espanya. (2012-2015)

Estadistica del Banc

d'Espanya 2012 2013 2014 2015
Tipologia d'habitatge
per Us H.Habitual | Altres H. | H.Habitual | Altres H. | H.Habitual | AltresH. | H.Habitual | AltresH.
NUmero Hipoteques 6.029.177 | 552.631| 5.887.993 | 574.490 5.828.427 629.701 5.803.699 581.324
Adquisicié habitatge
Total lliurament 39.051 5.694 34.570 10.624 30.056 8.346 29.327 7.602
habitatges
Lliuraments voluntaris | 19.716 1.255 17.823 3.549 19.406 2.881 15.500 3.490
Dacié en pagament 15.174 793 14.970 3.010 16.489 1.994 13.193 2.982
Altres lliuraments 4.542 462 2.853 539 2.917 887 2.307 508
voluntaris
Lliuraments judicials 19.335 4.439 16.747 7.075 10.650 5.465 13.827 4112
Habitatge buit 16.463 4.077 14.857 6.677 9.521 5.234 12.925 3.902
Habitatge ocupat 2.872 362 1.890 398 1.129 231 902 210

Elaboracic propia.

Font: Banc d’Espanya.

Grafic 1.35. Pérdua de I’habitatge habitual via judicial i via pacte. (Anys. 2012-2015)
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Elaboracic propia. Font: Banc d’Espanya.

Estimacid de I'INE.

Aquesta enquesta tan precisa del Banc d'Espanya, es va veure interrompuda, per la
realitzacio per l'inici per part de I'INE d'una estadistica propia sobre execucions

hipotecaries.

La primera comparacié que sorpren entre les xifres de I'INE i les del CGPJ, és que les
xifres d'execucions hipotecaries iniciades que déna el CGPJ (veure Grafic 1.29) sén un
30% o un 40% inferiors a les xifres sobre actuacions d'execucié que diuen que s'han

iniciat per part de I'INE.

D'entrada cal dir que les fonts sén diferents, aixi mentre el CGPJ, la seva font directe
son els Tribunals, I'INE obté les dades dels Registradors, amb les disfuncions ja
comentades que poden donar-se per aquesta situacid, cal afegir-hi, segons resposta
obtinguda del mateix CGPJ que indica que la principal font de discrepancia entre les
dades del CGPJ i les de I'INE, (a banda de la diferéncia de font i metodologia), és que
I'INE fa el recompte a partir d'anotacions de béns en el registre de la propietat i el

CGPJ, d'execucions tramitades pels jutjats, que poden afectar a un o diversos béns.
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Taula 1.8. Evolucioé execucions hipotecaries segons I'Instituto Nacional de Estadistica. (2014-2018) INE

. .. 2014 2015 2016 2017 2018

Estadistica de I'INE
INE/Total finques 120.539 102.477 73.104 51.999 53.857
INE/Urbanes: habitatges 70.422 60.032 41.288 27.171 25.903
INE/Persona fisica 44.939 39.151 27.189 14.102 8.912
INE_NdP/Habitual 34.680 30.495 21.247 10.876| 6.523
INE_NdP/Altres 10.259 8.206 5.942 3.226 2.389
INE/Persona jurl'dica 25.483 20.881 14.099 13.069 16.991
INE/Urbanes: altres 38.481 32.852 24.355 19.021 22.059
INE/Urbanes: solars 5.967 4.299 3.700 2.524 3.352
INE/Rl]stiques 5.669 5.294 3.761 3.283 2.543

Elaboracié propia. Font: INE

Grafic 1.36. Evolucio execucions hipotecaries segons I'estadistica de I'INE.
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Elaboracié propia. Font: INE

S'observa que la varietat en |'origen de les dades, en la metodologia emprada, i en els

resultats, fa quasi impossible establir una projeccié de les families que veritablement
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han perdut el seu habitatge habitual com a conseqiiencia de les execucions
hipotecaries. Les dades més fiables son les del Banc d'Espanya, per comptabilitzar, no
tan sols les execucions, sind també pel fet d'incloure les dacions en pagament, que
independentment hagin estat una solucié de tancament, o no, d'un expedient obert
d'execucié hipotecaria, diferencia una sortida que les altres estadistiques no

contemplen.

RODRIGUEZ LOPEZ (2014), s'atreveix a fer la segiient projeccid, en base a que "les
dades de 2012-13 del Banc d'Espanya poden implicar que gairebé un 30% dels
llancaments hipotecaris publicats pel CGPJ per a aquests anys van correspondre a

habitatges habituals, i que el 70% dels llangcaments va correspondre a habitatges.

Si la proporcié esmentada de lliuraments d'habitatges habituals derivades de
procediments judicials corresponents a 2012-13 s'aplica als llangaments hipotecaris
produits en el periode 2008-13, resultaria un total de més de 90.000 habitatges
habituals lliurats als bancs com a conseqiiéncia dels procediments d'execucid iniciats
en aquest periode"'®2, Aquesta projeccid (i amb I'aportacié de dades BAE i INE) donaria
uns 100.000 habitatges habituals més que s'haurien lliurat entre 2014-2018. En tot cas,
seguint aquesta projeccié proposada, o seguint les xifres de les entitats que des
d'aleshores han realitzat estudis estadistics, no sembla erroni concloure, aixo si, sense
una base numerica fiable, que entre 180.000 i 205.000 families han perdut en el
periode 2018-2018 el seu habitatge habitual, fruit de la incapacitat de poder fer front a

les quotes hipotecaries.

182 Rodriguez Lépez, J. "Ejecuciones hipotecarias. Un afio de la Ley 1/2013". Revista de Derecho Civil. Vol. 1. Nim. 3.
Any 2014. p. 110.

Disponible a:

https://www.nreg.es/ojs/index.php/RDC/article/download/88/55
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CAPITOL SEGON.- LES ACTUACIONS DE L'ESTAT PER A PROTEGIR
EL DRET A L'HABITATGE.
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"Espafia es quizds el pais occidental en el que el
Legislador y la Administracion exhiben una falta de
respeto mads marcada con la propiedad.”

Garcia de Enterria, 1996.
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L'objecte d'aquest capitol és repassar i analitzar les principals actuacions de I'Estat per

garantir el dret a I'habitatge en el periode objecte d'aquesta investigacié (2008-2018).

S'observara que malgrat 'evidencia de les dades que indicaven la severitat de la
recessio, els maxims responsables del govern de I’Estat no van admetre la seva
importancia d’'una forma immediata. Es va actuar tardanament, i a més a més, les

mesures es van orientar en un rumb erroni, cosa que va agreujar la situacio.

El principal motor de I'economia de la darrera decada, el sector de la construccid, va
passar a ser el principal impulsor en la destruccid de llocs de treball. A més a més, el
contagi del sector financer i el tancament del mercat de crédit a nivell mundial van
provocar una depressido econdmica de tal magnitud que va afectar els ingressos de
moltes families, que entraven aixi en una situacio de morositat respecte de les

obligacions contretes amb les entitats financeres.

La perdua de llocs de treball, o una minoracid salarial, feia caure les llars en una
situacié de sobreendeutament que les deixava sense marge, ni possibilitat, de poder
fer front a les quotes de les hipoteques amb les que havien financat I'adquisicié del
seu habitatge. La possibilitat de caure en una situacid d’exclusid residencial
s’incrementava, perquée el sistema d'execucié hipotecaria espanyol estava dissenyat
com un sistema extremadament garantista pel creditor. Una condemna contundent al
procediment es pot trobar en un informe de I'any 2012 encarregat pel Consejo General
del Poder Judicial (CGPJ), i elaborat per diferents magistrats, on, respecte les entitats
financeres, es denuncia:
"disposen d'un important avantatge enfront de qualsevol creditor, un procediment privilegiat per al
cobrament de crédits hipotecaris, creat el 1909 a causa de la pressid dels bancs, que pretenien
disposar d'un procediment que els permetés cobrar els seus deutes de manera rapida; procés
judicial extremadament agressiu enfront del deutor que dota I'escriptura de préstec hipotecari de
major eficacia fins i tot que una senténcia i les possibilitats de qué disposa el deutor per oposar-se
son moltes menys que si es tractés de I'execucid d'una senténcia [...] cal que s'inicii un debat juridic
seriods (el debat social ja existeix) i es plantegi una revisio del regim legal i processal d'execucié dels

préstecs hipotecaris, ja que el nombre de llangaments o desnonaments derivats de |'execucid
d'hipoteques pot considerar-se com un auténtic drama social" .83

183 Consejo General del Poder Judicial. Annex a I'Informe de 9 de novembre de 2012. "Propuestas en materia de
sobreendeudamiento familiar y medidas de proteccion del deudor delante de las consecuencias de la ejecucion
hipotecarias (deuda, aval y pérdida de la vivienda)". p. 2-8
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| és que si es fa una mirada enrere, al llarg dels darrers seixanta anys s’han succeit
diverses crisis economiques, que han posat la ciutadania en situacié de dificultat
respecte la possibilitat de gaudir d'un habitatge digne i adequat. Pero cap de les crisis
anteriors havia desallotjat, com ho ha fet aquesta, a les families de casa seva, i aquest
és un element diferencial que s'esta valorant i que fa que s'hagi qliestionat tant la
legislacié de I'execucié de la garantia hipotecaria, com el model de les politiques
publiques d'habitatge - especialment les dissenyades a meitat del segle XX-, i que s’han

reproduit de forma mimeética des d'aleshores.

| si en la introduccié d’aquest capitol es feia critica del procediment d’execucio
hipotecaria, que arrenca d'una legislacié aprovada |'any 1909, cal fer també un breu
apunt d’aquestes politiques publiques que es posen en qliestié. | és que fa just sis
decades, el primer ministre de |'Habitatge, José Luis de Arrese, va proclamar la
necessitat de "fer un pais de propietaris, i no de proletaris".’® L'apotegma va precedir
tota una série d'actuacions que farien arrelar l'accés a I'habitatge en régim de
propietat. | aquest és un canvi estructural en la forma en |'accés a |'habitatge, que
s'accelera, doncs abans de la decada dels seixanta, la forma més habitual de tinenca
d'un habitatge era el lloguer: més del 50% de la poblacid espanyola vivia de lloguer, i
tan sols tres decades després el percentatge de llars principals en lloguer no arribava al

20%, percentatge que s'ha mantingut practicament fins a |'actualitat.

Les estrategies del govern central de |'@poca no anaven en el mateix sentit al que
estaven fent diversos paisos del continent europeu, que havien estat treballant, amb
fons publics, la reconstruccié de les ciutats després de la segona guerra mundial, amb
I'edificacié de barris sencers d'habitatge social en regim de lloguer. Aquests i altres

factors van fer que a molts estats europeus s'intensifiqués la necessitat "de

Disponible a:
https://ep00.epimg.net/descargables/2012/10/27/bf5a8c9c781fa7dfcabc600e8e3a86be.pdf?rel=mas

184 E| Ministre va difondre aquest missatge en un homenatge dels Agents de la Propietat Immobiliaria, en el que
també va afirmar que “aspirem a que I'habitatge sigui del qui el viu i que de la “renda limitada” passem a la “venda
limitada”. ABC, 2 de maig de 1959. p. 41-42

Disponible a:

https://linz.march.es/Documento.asp?Reg=r-73814
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promocionar |'habitatge social com a motor de transformacié de la societat europea

rural a una societat moderna urbana".8>

Perd darrera d'aquesta posicio a favor de la propietat es despren també una questié
més profunda, que també es veu reflectida en la maxima del ministre Arrese, que és la
voluntat que la produccié d'habitatge a Espanya es converteixi en un sector
fonamental, dinamitzador de [I’activitat economica. Les politiques publiques
d'habitatge han estat especialment de foment de la promocid d'habitatge de proteccié
oficial, fonamentalment per part de promotors privats, amb poca implicacié de la

promocio publica.

"A partir dels anys 50 del segle XX, la iniciativa privada fa acte de preséncia destacada en la politica
d'habitatge (foment de la promocio privada d'habitatge) que déna les seves primeres passes a favor
de la liberalitzacié. En les dues décades segiients, s'implementen diversos plans d'habitatge -en els
que resulta essencial la participacio del sector privat, que rep importants ajudes a la pedra, fins i tot,
per a la construccid d'habitatges que superen amb escreix la superficie maxima prevista per la
legislacié actual per a habitatge protegit- que resulten en la construccid d'un important parc
immobiliari a Espanya i I'accés generalitzat al mateix de les families espanyoles degut al creixement
de la renda familiar i al bon nivell de I'economia del pais. No obstant, aquest resultat s'aconsegueix
en detriment dels sectors socials més incapacitats per adquirir un habitatge en el mercat lliure que
no es beneficien de cap tipus de favor"18e,

Es per aixo que l'alta demanda generada pels moviments migratoris i I'éxode rural cap
a les grans ciutats tan sols va poder ser atés oferint habitatge en regim de propietat.
Com exposa TRILLA (1993), a les ciutats, la tinenca dels habitatges era habitualment en
arrendament, en edificis residencials que havien aixecat els propietaris del sol. La
necessitat, pero, als anys seixanta, de donar resposta a un important increment de la
demanda va precisar d'empreses de construccid6 - promocié “molt més
dimensionades”. Es aixi que “les empreses, abocades a uns ritmes d'activitat molt

elevats, es van veure necessitades de recursos financers agils, havien de disposar de la

185 Garcia Almirall, P., i Arends Morales, L.N., "Vivienda social en la Unién Europea". Universitat Politécnica de
Catalunya. Centre de Politica de Sol i Valoracions. Any 2012. p.5

Disponible a:

https://upcommons.upc.edu/bitstream/handle/2117/18210/reportl LENIMAR_VIVIENDA%20SOCIAL%20EN%20LA
%20UNI%C3%93N%20EUROPEA.pdf?sequence=1&isAllowed=y

186 Gifreu Font, J. "Las previsiones urbanisticas en relacién con el acceso a la vivienda protegida", a "El
acceso a la vivienda en un contexto de crisis". Nasarre Aznar, S. (Dir.) i Simén Moreno, H. (Coord.).
Edisofer. Any. 2011 p.359
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maxima liquiditat per poder emprendre noves urbanitzacions i construccions i tot aixo
resultava contradictori amb el sistema fins aleshores vigent de la cessié de producte
final en lloguer, que no fa altra cosa que garantir una rendibilitat fixa i estable pero

que no permet la rotacid agil del capital.”*®’

Aixi pot observar-se amb reiteracié una gran desproporcid, en l'espai temporal de la
transicié del regim dictatorial al regim constitucional i la seva consolidacié -entre els
anys 1970-1990, en que no és dificil trobar ratios de 1:15, 1:10 i fins i tot 1:25. O sigui,
per cada habitatge de proteccié oficial qualificat per I'administracié publica, els
promotors privats, amb els estimuls adients, en qualificaven, 5, 10, o, en determinats
anys, 25 habitatges'®®.

Les mesures d'intervencid publica també han servit per contrarestar ciclicament les
crisis de la promocié de I'habitatge lliure i promocionar-ne de "proteccio oficial", i a la
vegada, per crear ocupacio en un sector amb una necessitat de ma d'obra intensiva i
majoritariament de relativa especialitzacié. Tal com diu GONZALEZ ORDOVAS (2013),
en aquesta tendéncia s'esta més preocupat per construir "més ocupacié que habitatge

"189 i aixd ho corrobora, -i serveix d'exemple a

i més per I'oferta que per la demanda
tot el que s'ha dit sobre aquesta etapa-, que durant I'etapa del govern franquista mai
no es van posar limitacions d'ingressos per poder accedir a un habitatge de proteccio
oficial, requeriment obvi i necessari si de veritat la voluntat hagués estat la d'ajudar a

gaudir d'un habitatge a la poblacié més vulnerable.

Aquesta és una situacid que, amb certes matisacions, s'ha tornat a viure en les
darreres deécades, doncs malgrat s'han incorporat uns requeriments d'ingressos
maxims per poder accedir a un habitatge de proteccié oficial, aguests ingressos podien

arribar a ser, en alguns casos, -limitats aixo0 si- de fins a 6 o 7 vegades I'IlPREM (o I'IRSC

187 Trilla, C. "Un nou marc per a la politica d'habitatge a Catalunya (1982-1992)". Fundacid Jaume Bofill. Any. 1993.
p.20-21

Disponible a:

https://www.fbofill.cat/sites/default/files/Pol_06.pdf

188 Rafols Esteve, J. "El marc constitucional i els desplegament legislatiu”, a "Politica d'habitatge a I'Estat de les
Autonomies". Institut d'Estudis Autonomics. Any. 1997. p.36

189 Gonzalez Ordovas, M.)., "El derecho a la vivienda. Reflexiones en un contexto socioeconémico complejo. La
vivienda: un ejemplo incuestionado de la lucha por el derecho". Ed. Dykinson. Any 2013. p.60.
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a Catalunya)®®®, xifra prou elevada que porta a valoracid si I’objectiu és ajudar a accedir
a un habitatge a qui més ho necessita, doncs ingressos d’aquesta escala comporten
gue practicament qualsevol nou demandant d'habitatge de proteccié oficial complis

amb aquest requisit.

Aquest posicionament, recolzat també en bona part de I'etapa democratica per una
politica fiscal de desgravacions a l'adquisicié, i amb els oportuns plans publics
d’actuacié a favor de I'accés en propietat, fa que, avui en dia, encara, malgrat la presa
de rad de les experiencies viscudes per molts adquirents com a conseqiiéncia de la

crisi, la forma de tinenca preferent per bona part de la societat sigui la de la propietat.

| és també fruit d'aquella planificacid, que milions de families van poder accedir a la
propietat, gracies a la proteccid oficial, que els ha permes també "participar" de la
revaloracid del seu habitatge per decisions, que ara es lamenten, de desqualificacions
de la proteccid, o de la venda amb importants plusvalues, quan la qualificacid havia

finalitzat.

| malgrat aquestes afirmacions, no s’ha de treure importancia als resultats d’aquelles
politiques, que fins i tot podriem quantificar i qualificar com a espectaculars. Aixi ho

destaquen TRILLA BELLART i BOSCH MEDA (2018):

"Segons dades del Col-legi d'Arquitectes i el Ministeri de Foment, entre els anys 1952 i 2016 es van
construir a Espanya més de 6,8 milions d'habitatges protegits en alguna de les seves diferents
modalitats, el que, sobre un parc residencial de 25,5 milions d'unitats (estimacié del Ministeri de
Foment per a l'any 2016), representa que un 26,6% del total dels habitatges d'Espanya ha estat
construit amb suport public; i molt previsiblement ascendeix fins al 33% - 35% si Unicament ens
referim als habitatges principals, és a dir, aquells habitats de forma permanent".

190 Referencies d’una la limitacié d’ingressos desproporcionada els trobem en els moments de bombolla, i també de
després de la bombolla. Aixi, el Reial Decret 801/2005 que aprova el Pla 2005-2008, preveu uns ingressos de fins a
6,5 vegades I'IPREM per accedir a un habitatge de proteccié oficial de régim concertat, en venda o lloguer, i també a
un finangament privilegiat amb préstec convingut (articles 17,18 i 33 del RD). Aquesta “limitacié” d’ingressos de 6,5
vegades I'IlPREM -més de 45.000€- es va mantenir en el Pla 2009-2012). A Catalunya, en el Decret 13/2010, I'article
7, si bé estableix uns ingressos maxims de 2,3 vegades el IRSC per poder accedir als habitatges de proteccid oficial
de regim especial, aquests ingressos pugen fins a 5 i 6 vegades I'IRSC, pels habitatges de régim general i concertat, i
un régim especial concertat de Catalunya permet I'accés a families amb uns ingressos de fins a 7 vegades I'IRSC.

191 Trilla, C. i Bosch, J. "El parque publico y protegido de viviendas en Espafia: un andlisis desde el contexto europeo".
Fundacidn Alternativa. Document de Treball 197/2018. p.17

Disponible a:
https://www.fundacionalternativas.org/laboratorio/documentos/documentos-de-trabajo/el-parque-publico-y-
protegido-de-viviendas-en-espana-un-analisis-desde-el-contexto-europeo
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Fins i tot pot afirmar-se que és gracies a l'elevat percentatge d'habitatges del parc,
adquirits décades enrere, en propietat, i sense endeutament a I'hora d'esclatar la

bombolla, que els efectes no han estat encara més devastadors.

No es pot treure, pero, ni un bri d’'importancia a la situacié generada en la post-
bombolla. La situacié de col-lapse va ser evident a més paisos, i es van comencar a
prendre decisions en I'ambit comunitari. Es va marcar el tret de sortida a una immensa
produccid legislativa de I'Estat i les Comunitats Autonomes per intentar revertir,

resoldre, o almenys pal-liar, una crisi que s'agreujava cada dia que passava.

L'Estat va centrar bona part de la seva activitat en salvar el sistema financer, i no va
valorar suficientment la situacid d'impacte que suposava la possible perdua de

I'habitatge habitual que moltes families havien adquirit al llarg del periode d’expansid.

Al llarg de tots aquests anys, hi ha hagut una auténtica 'batalla’ competencial entre
I'Estat i les CCAA al voltant de les mesures legislatives que els territoris autondmics
intentaven implementar en I'ambit de la politica sectorial d'habitatge. Les CCAA
proposaven aplicar instruments que mai s'havien emprat a Espanya, mesures que
s'allunyaven dels trets caracteristics de les politiques de foment, i que intentaven

incidir en I'immens parc d'habitatge buit que marcaven les xifres estadistiques.

Serveixi d'exemple d'aquesta controversia en el marc de la crisi d'aquesta darrera
década, el cas catala. De sis normes amb rang de llei'®?, totes elles relacionades amb la
tematica sectorial d'habitatge, i la gran majoria amb la voluntat de solucionar la
situacié d'impacte i crisi residencial que es vivia, cinc van acabar suspeses pel recurs

que va interposar el president del govern de I'Estat davant el Tribunal Constitucional.

192 Es tracta de les normes autonomiques, les lleis 20/2014, 14/2015, 19/2015, 24/2015, i 4/2016. El Decret-llei
1/2015, sorprenentment, no va ser objecte d’impugnacio, i de la relacié de normes impugnades, la Llei 19/2015,
reguladora de les propietats temporals i propietats compartides, és I'inica que no tenia com objecte immediat la
solucio del problema habitacional.
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Practicament un quinquenni després, la practica totalitat dels preceptes impugnats

d’aquestes cinc lleis han estat declarats conformes amb la Constitucié.

L'experiéncia d'aquesta crisi hauria de provocar a Espanya un canvi definitiu en la
perspectiva de les politiques publiques d'habitatge. Cal marcar-se fites de llarg abast, i
atenuar la visid economicista dels estimuls que s’ha promogut durant decades.
Aquesta afirmacié no implica que haguem de pensar en mesures d'intervencid publica
en mateéria d'habitatge que se centrin exclusivament en politiques d'auxili social.
L'equilibri cal trobar-lo en cercar mesures, tant d’estimul com d'intervencio, que
prioritzin la satisfaccid del dret a I'habitatge, tenint en compte la importancia que el
sector de la construccié i promocid residencial ha tingut historicament en la nostra

economia.
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I.- L'ESTRUCTURACIO DE LES COMPETENCIES EN MATERIA
D'HABITATGE.

1. LA NECESSARIA INTERPRETACIO DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DEL
REGIM JURIDIC DE LA DISTRIBUCIO COMPETENCIAL EN MATERIA
D'HABITATGE.

Abans d’entrar a analitzar qualsevol dels instruments dissenyats per fer front a les
noves problematiques sorgides amb la crisi en matéria d’habitatge, resulta obligat
desxifrar la distribucié entre I'administracié de I'Estat i les administracions territorials
descentralitzades, de quins sén els seus limits sobre la capacitat legislativa, la dotacié
pressupostaria i l'autonomia de gestié sobre aquest ambit de politica sectorial,
distribucié que es va anar configurant basicament durant I'etapa d’instauracid i
desenvolupament de I'Estat de les Autonomies. En aquesta configuracid ha estat
necessari recorrer reiteradament al Tribunal Constitucional per a fixar els canons
d'actuacio de cada administracié, pel constant conflicte en aquesta matéria entre

['Estat i les Comunitats Autonomes.

També, forma part necessaria de la investigacid, la posicid sobre la que s'ha hagut de
posicionar diferents cops el Tribunal, sobre la subjeccié i obligatorietat de les
actuacions que han de dur a terme les Administracions per donar efectiu compliment a
I'article 47 de la Constitucié Espanyola, pel qual "tots els els espanyols tenen dret a

gaudir d'un habitatge digne i adequat".
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1.1 ELS PRIMERS CONFLICTES EN L'ETAPA POSTERIOR AL TRASPAS DE
COMPETENCIES.

Per les reiterades discussions competencials entre les CCAA i I'Estat, el Tribunal
Constitucional va mantenir una activitat 'frenetica’ en la primera década de
desenvolupament de I'Estat de les Autonomies, sobre infinitat de matéries, activitat
destinada a destriar quina era la delimitacid i la distribucio de les actuacions a realitzar
entre |'administracié central i les administracions autonomiques, havent de
pronunciar-se en multiples ocasions si no s'aconseguia el desistiment, per acord,

d'alguna de les parts, de forma previa a la Senténcia.

Els traspassos d’actius materials, personals o financers que es produien mitjancant

I’aprovacié de Reials Decrets'®?

no pressuposaven quina era la delimitacié
competencial, perd va generar una important conflictivitat davant el Tribunal. Com
exposa TORNOS MAS (1996) “La distribucié de competencies entre I'Estat i les
Comunitats Autonomes ve establerta a la Constitucié i en els respectius Estatuts
d’Autonomia, de manera que els Decrets de traspas de serveis es limiten a transferir
aquests i no transfereixen competéncies”. (FJ5 - STC 48/1985)'%4. Per tant, la
funcionalitat dels Reials Decrets estava exclusivament relacionada amb “realitzar la

traduccié administrativa de mitjans que comporta la competéncia assumida”.*®

També va dedicar el Tribunal tota una série de senténcies a resoldre la interpretacio
sobre la relacid entre la capacitat de despesa pressupostaria i 'ordre competencial,
aclarint que “ni el financament o subvencié té una altra justificacio que la de ser

aplicada a activitats en qué, per rad de la materia, I'Administracio, sigui estatal o

193 Cal distingir els Reials Decrets, emesos amb anterioritat a I'aprovacio dels diferents EEAA, que tenien una doble
funcionalitat, la d’atribuir competéencies als diferents ambits territorials i la de transferir els mitjans necessaris per a
dur-les a terme, doble funcionalitat que després de l'aprovacid de les diferents Lleis Organiques per les que
s'aprovaven els diferents Estatuts, es va perdre.

194 Entre altres SSTC 26/1982, 25/1983, 71/1983, 76/1983, 87/1983, 88/1983, 113/1983, 56/1989

195 Tornos Mas, J.,”Los Reales Decretos de traspasos. Evolucion y problematica actual. Anuario Juridico de La Rioja.
Derecho Autondmico”. Num. 2. Any. 1996 p.108.

Disponible a:

https://publicaciones.unirioja.es/ojs/index.php/ajr/article/view/690
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autondmica, ostenti competéncies” (STC 14/1989 de 26 de gener)*®®. Considerant, per

tant, la subvencid, com una simple atribucié de qui en té la competéncia.

Finalment, el darrer bloc d'activitat del Tribunal Constitucional fa referéncia a quina és
I’extensio de les competéncies estatals sobre materies que les Comunitats Autonomes
havien assumit en exclusiva. Moltes d’aquestes atribucions a I’Estat vénen basades
sobre diferents sectors econdmics, per als quals el Tribunal ha interpretat que I'Estat hi
té accés des de la perspectiva de la coordinacié de la planificacio general de I’activitat

economica.

Practicament de forma immediata al traspas de les competéncies en materia
d'habitatge, van produir-se els primers conflictes competencials entre I'Estat i les

diferents comunitats autonomes, que van acabar davant el Tribunal Constitucional.

Qui va encetar aquesta pugna davant el Tribunal Constitucional va ser el propi Estat,
davant de disposicions normatives del Pais Basc i Catalunya. El primer conflicte positiu
de competéncies es produeix pel Decret 15/1983, de 7 de febrer, del Govern del Pais
Basc, sobre financament per a la promocid, I'adquisicid i la rehabilitacié d'habitatges
en l'ambit de la Comunitat Autonoma per a l'any 1983 (conflicte positiu de
competeéncies 415/1983 de 13 de juny); el segon conflicte, també de I'Estat, ho és
contra el Decret 84/1983, de 3 de marg, del Consell Executiu de Catalunya, pel qual es
declaren computables dins el coeficient d'inversié obligatoria en crédit de regulacié
especial de les Caixes d'Estalvi, amb seu social a Catalunya, els credits que es
concedeixin per a l'adquisicio d'habitatges efectuada en I'ambit de la normativa
establerta pel Decret 280/1982'%7 (conflicte positiu de competéncies 482/1983 de 11
de juliol). Aquests dos conflictes no tenen resolucié del Tribunal perqué hi ha un

desistiment de I'Estat en els dos procediments.*®®

196 Entre altres SSTC, entre d'altres 30/1982, de 30 de juny; 95/1986, de 10 de juliol; 146/1986, de 25 de novembre,
i 201/1988, de 27 d'octubre.

197 £| Decret 280/1982, de 2 d'agost, establia ajuts per als adquirents d'habitatges, destinats a residéncia habitual en
primera ocupacid i que no estiguessin acollits al regim de proteccid oficial.

198 En el cas del Pais Basc, per resolucié del Tribunal 409/1984, de 5 de juliol, i en el cas de Catalunya, per resolucié
del Tribunal, 286/1984, de 10 de maig.
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Quan I'Estat va aprovar el seglient Plan Vivienda, corresponent al periode 1984-1987,

199 el Pais Basc va presentar

gue aleshores es desenvolupava en diferents disposicions
diferents conflictes de competéncies, i, a més a més, el govern basc va modificar les
arees geografiques de proteccié oficial que havia establert I'Estat?®®, fet que va
provocar el corresponent conflicte de competencies de ['Estat contra aquesta
modificacié del govern basc. L'acumulacié de tot el conflicte va acabar amb Ia

Senténcia 152/19882%%, que sera objecte d'analisi en aquest capitol.

Encara no s'havia emeés Senténcia sobre els conflictes del Pla del periode 1984-1987,
que va aprovar-se el Pla?%? pel al segiient periode, el qual va ocasionar "un ambient
generalitzat d'oposicid que va cristal-litzar en la impugnacié del Reial Decret davant del
Tribunal Constitucional per part de cinc comunitats autonomes: Catalunya, les llles
Balears, Aragé, la Rioja i Castella i Lled [...] entenien els governs autonoms (que) I'Estat
arribava a desconeixer les competéncies estatutaries en materia d'habitatge i
vulnerava l'autonomia financera de les comunitats"?°3. A aquests cinc conflictes de
competéncia (562/1988, 610/1988, 613/1988, 620/1988 i 692/1988), interposats
essencialment contra l'article 16 del Reial Decret 1494/1987, de 4 de desembre, s'hi

acumula un sise conflicte (1125/1988), plantejat també per la Generalitat de

199 Reial Decret 3280/1983, de 14 de desembre, sobre finangament d'actuacions protegibles en matéria d'habitatge,
i el Reial Decret 2329/1983, de 28 de juliol, sobre proteccié a la rehabilitacié del patrimoni residencial i urba, i
diverses Ordres de desenvolupament.

200 Ordre de 11 de febrer de 1987, per la qual es determinen les arees geografiques homogenies i els seus
respectius moduls aplicables a operacions de promocié i adquisicié d'habitatges de protecciod oficial i rehabilitacié
protegida.

Disponible a:

https://www.euskadi.eus/y22-bopv/es/bopv2/datos/1987/02/8700341a.pdf

201 STC 152/988, de 20 de juliol, respecte I'acumulacié dels conflictes positius de competéncies 325/84, 327/84,
328/84, 410/84, 615/84 plantejats pel Pais Basc, i el conflicte, 880/87 plantejat per I'Estat. Va ser-ne ponent el
Magistrat Antonio Truyol Serra.

Disponible a:

http://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/docs/BOE/BOE-T-1988-20748.pdf

202 Rejal Decret 1494/1987, de 4 de desembre, sobre mesures de finangament d'actuacions protegibles en matéria
d'habitatge.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/1987/12/12/pdfs/A36544-36551.pdf

203 pérez Sanchez, M. "El marc constitucional i els desplegament legislatiu", a "Politica d'habitatge a I'Estat de les
Autonomies". Coord. Rafols Esteve, J. Institut d'Estudis Autonomics. Any. 1997. p.133-134.
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Catalunya, contra I'Ordre del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, de 12 de
febrer de 1988, sobre tramitacié de mesures de financament d'actuacions protegibles
en matéria d'habitatge, establertes en el Reial Decret 1494/1987%%, Aquests conflictes
de competéncia no van generar Senténcia per |'aplanament de I'Estat, com reflecteix la

Resolucid del Tribunal 191/1992, de 30 de juny?®.

De la Senténcia TC 152/1988 en deriva una doctrina essencial per entendre fins a dia
d'avui del repartiment de les actuacions de les diferents administracions publiques en
mateéria d'habitatge. Pero sembla també absolutament necessari recorrer almenys a
tres altres resolucions del Tribunal Constitucional, que encara que en l'origen de la
discussio, sobre la Reforma Agraria a Andalusia, no semblaria que tingués res a veure
amb la que s'esta tractant, han influit de forma clara en el regim juridic de |'activitat de
les politiques publiques d’habitatge, aixi, la Senténcia 37/1987 de 26 de mar¢?®, i la
Senténcia 13/1992 de 3 de marg?®’, com pot comprovar-se, la primera, anterior, i la

segona, posterior, a la important resolucio del Tribunal de 1988.

Finalment la quarta resolucié a estudiar sera la recent STC 32/2019, de 28 de febrer?,

en la que es podra comprovar, que encara que de forma coetania en el temps el

204 Aquest Pla d'Habitatge de I'Estat va modificar-se, no com a conseqliéncia d'aquests conflictes positius que no es
van resoldre fins a I'any 1992, sind per la Senténcia del Tribunal Constitucional 152/1988, que resolia els conflictes
sobre el Pla 1984-1987. El nou Pla va aprovar-se pel Reial Decret 224/1989, de 3 de marg, sobre mesures de
finangament d'actuacions protegibles en matéria d'habitatge, que en el seu Preambul destaca que 'la senténcia
152/1988, de 20 de juliol, del Tribunal Constitucional fa aconsellable la modificacié d'alguns dels aspectes del Reial
Decret citat per acomodar-los a aquella'.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/1989/03/08/pdfs/A06506-06514.pdf

205 Resoluciod del Tribunal Constitucional 191/1992, de 30 de juny.
Disponible a:
http://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/15540

206 Senténcia que resol la impugnacié presentada per més de 50 senadors contra determinats articles de la Llei
8/1984, de 3 de juliol, de reforma agraria aprovada pel Parlament d’Andalusia.

Disponible a:

http://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/docs/BOE/BOE-A-2018-4148.pdf

207 Senténcia que resol el recurs d'inconstitucionalitat del Govern catala, contra determinades partides
pressupostaries del PGE de 1988, per a la defensa del principi de I'autonomia financera respecte de la necessitat de
territorialitzar determinades partides de subvencions, que és concedeixen sobre mateéries en la que és competent la
comunitat autonoma.

Disponible a:

http://hj.tribunalconstitucional.es/docs/BOE/T00002-00029.pdf

208 Resolucié del Tribunal Constitucional 32/2019, de 28 de febrer,
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Tribunal hagi donat la rad als Ens Autonomics sobre la regulacié de mesures coactives
basades en l'incompliment de la funciod social de la propietat, per l'altra redueix, amb
aquesta Senténcia, una visio garantista del dret que semblaria que s'estigués donant
amb totes les Senténcies sobre aquests instruments autondmics, que arranca amb la
STC 16/2018 i finalitza amb la STC 21/2019, emesa tot just quinze dies abans de la que

s'analitzara.

Les tres sentencies citades han marcat el debat de I'eix competencial de tot un periode
temporal previ a la crisi immobiliaria i residencial -post-bombolla-, que ha comportat
una determinada forma d’estructuracié de les actuacions legislatives, pressupostaries i
de gestid sobre la matéria d’habitatge que s’han desenvolupat a Espanya per part de
I’Estat i les comunitats autdonomes. SAn criteris que també han estat ben presents en la
variada conflictivitat juridica esdevinguda en aquesta darrera decada, i que han estat

resoltes, en bona part, per la interpretacid o reinterpretacid d’aquestes resolucions.

Disponible a:
http://hj.tribunalconstitucional.es/es/Resolucion/Show/25871
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1.2 LA STC 37/1987. EL DEBAT SOBRE EL DRET A LA PROPIETAT.

La Senténcia orienta, de forma generica, sobre tres aspectes substancials en relacié al
dret de propietat, qliestié basica respecte de I'estudi de la competéncia exclusiva que

les comunitats han assumit respecte la matéria d’habitatge:

- La possibilitat de les CCAA de delimitar el dret de propietat en base a la
regulacié de la seva funcié social, i si aquesta regulacid afecta al contingut

essencial del mateix.

- La competéncia per legislar davant d’un dret real -el de la propietat- que és

propi de la disciplina de dret civil.

- La desigualtat per als ciutadans dels territoris autonomics, en I'aplicacié d’'un
dret com el de propietat si es regulen limitacions de les diferents facultats amb

caracteristiques distintes en diferents ambits territorials.

Bona part de la problematica competencial sorgida en les mesures adoptades per fer
front a la crisi del dret a I’habitatge, especialment desestabilitzat per I'esclat de Ia
bombolla immobiliaria i la posterior crisi econdmica, es basen en I'adopcié de mesures

gue limiten el dret a la propietat en base a I'incompliment de la seva funcié social.

Un referent, sempre que s’ha parlat de la delimitacio de la funcié social de la propietat
d’un habitatge, és la STC 37/1987, perqué malgrat pugui semblar que la matéria que
s’hi tracta, -una série de mesures en el marc d'una "reforma agraria"- no hi guarda una
relacio directa, resulta que la Senténcia que resol la impugnacié sobre determinats
articles de la Llei 8/1984 del Parlament d’Andalusia, soluciona la delimitacid entre
I'Estat i les comunitats autonomes respecte la competéncia per a regular les
limitacions al dret de la propietat que poden imposar-se a través de la seva funcié
social (article 33.2 CE), sense que aquestes limitacions s’entengui que afecten al
contingut essencial —protegit pel text constitucional- del dret a la propietat (article

53.1 CE), i que com molt bé es recorda a la Sentéencia "consisteix en la facultat d'usar,
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gaudir, consumir i disposar de la cosa o dret sense més limitacions que aquelles que
s'imposin mitjancant una llei o no vagin més enlla del que en cada moment es

consideri raonable per la societat".

La funcid social sobre la propietat neix molt abans, a I'any 1912, quan Léon Duguit
(1912), professor de Dret de la Universitat de Bordeus, el delimita en la publicacio de

la conferencia "Le droit subjectif i la fonction sociale".

"Pel que fa a la propietat, ja no es troba en la llei moderna el dret immaterial i absolut que I'home
que manté la riquesa té sobre ella. Ella és i ha de ser; és la condicié indispensable de la prosperitat i
la grandesa de les societats, i les doctrines col-lectivistes sén un retorn a la barbarie. Pero la
propietat no és un dret; és una funcié social. La propietat, és a dir, el titular d'una riquesa té,
perqué té aquesta riquesa, una funcid social a complir; mentre compleixi aquesta missio, els seus
actes de propietat estan protegits. Si no compleix o compleix malament, si per exemple no cultiva la
seva terra, deixa que la seva casa caigui en ruina, la intervencié dels governants és legitima per
obligar-lo a complir la seva funcié social de propietari, que consisteix en assegurar-se que la riquesa
dels tresors s’adapti al seu proposit".2%°

Perd, com s'ha dit, no tan sols des del punt de vista d’aquesta vulneracié conceptual
s’orienta aquesta Senténcia, sind també per observar les possibles infraccions dels
apartats 1r. i 8¢ de l'article 149.1 de la Constitucio. Aixi, les competéncies assumides
en exclusiva per les CCAA -com les d’habitatge- podrien trobar-se limitades si
s’entengués que cal garantir la igualtat en |’exercici dels seus drets per part de tot els
ciutadans de I'Estat (apartat 1r. article 149.1 CE). En aquest sentit s’argumentava que
si no hi ha una legislacié basica estatal que determini quines sdn les limitacions al dret
de propietat establertes per la regulacid de la seva funcié social, aleshores no hi cap la
possibilitat d’igualtat, si els ens autonomics determinen "funcions socials diferents en
diferents arees del territori nacional". Per una altra banda s’argumentava el fet que la
regulacié de les obligacions i limitacions del dret de propietat és matéria propia del
dret civil, i per tant, competéncia exclusiva de I'Estat en base a la regla 8a. de I'article

149.1 CE.

209 Duguit, L., "Les transformations genérales du droit privé depuis le Code Napoléon". Librairie Félix Alcan. Any
1912. p.21

Disponible a:

https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k935172d/f33.item.zoom
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1.2.1 El contingut essencial del dret de propietat.

El Tribunal, al Fonament Juridic 2 (FJ2) de la resolucid, afirma que d’acord amb la
doctrina constitucional (STC 11/1981, de 8 d’abril) el contingut essencial d’un dret
queda afectat quan la seva alteracié el “fan impracticable, el dificulten més enlla del
raonable o desposseeixen de la necessaria proteccié”. El dret a la propietat és posat en
gliestid sovint davant el TC per la seva diferent configuracio respecte del Codi Civil, i
d’acord amb els principis enunciats pel propi tribunal (FJ8 de la STC 111/1983, de 2 de
desembre), en I'actualitat, dins el marc del text constitucional aquest dret té una doble
garantia i dimensid, i es reconeix tant des de la vessant més classica, que respon a uns
interessos i facultats subjectives de caracter individual, com des d’una vessant
institucional, més actual, que opera d’acord amb les necessitats plurals de la
comunitat, a la que s'intenta donar resposta mitjancant la delimitacio de la seva funcié
social. | és precisament en base a aquesta perspectiva comunitaria que no és l'interes
individual el que té una preeminéncia sota qualsevol circumstancia, sind que cal
atendre l'interés general mitjancant la funcio social, com a una part integrant del propi

dret de propietat. Aixi, la Senténcia afirma, al FJ2, que:

"aquesta dimensio social de la propietat privada, com a institucié cridada a satisfer necessitats
col-lectives, és en tot conforme amb la imatge que d'aquell dret s'ha format la societat
contemporania i, per tant, ha de ser rebutjada la idea que la previsid legal de restriccions a les en
altre temps tendencialment il-limitades facultats d'Us, gaudi, consum i disposicié o la imposicié de
deures positius al propietari facin irreconeixible el dret de propietat com pertanyent al tipus
constitucionalment descrit [...] Com a corol-lari d'aquestes reflexions inicials, que jutgem
imprescindibles per situar la impugnacié plantejada en la seva veritable perspectiva constitucional,
no és ocids afegir ara que la propietat privada, en la doble dimensié com a institucié i com a dret
individual, ha experimentat en el nostre segle una transformacié tan profunda que impedeix
concebre-la avui com una figura juridica reconduible exclusivament al tipus abstracte descrit en I'art.
348 del Codi Civil, que els recurrents citen en suport del seu al-legat d'inconstitucionalitat. Per
contra, la progressiva incorporacié de finalitats socials relacionades amb I'Us o aprofitament dels
diferents tipus de béns sobre els quals el dret de propietat pot recaure s'ha produit una diversificacié
de la institucié dominical a una pluralitat de figures o situacions juridiques regulades amb un
significat i abast diversos. Per aquest motiu es ve ja reconeixent amb general acceptacié doctrinal i
jurisprudencial la flexibilitat o plasticitat actual del domini que es manifesta en I'existéncia de
diferents tipus de propietats dotades d'estatuts juridics diversos, d'acord amb la naturalesa dels
béns sobre els quals cada dret de propietat recau".

Deixant meridianament clar que la delimitacio del dret de propietat se separa de la

visio "individual" del Codi Civil, el seu enfocament es fa indissociable de |la perspectiva
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social i comunitaria, i més quan parlem de l'ambit de la propietat d'habitatge
residencial. La Senténcia aclareix que correspon a qui té la "tutela" dels interessos
concrets a defensar relacionats amb el dret a la propietat, aixd és en el cas de
I’habitatge les comunitats autonomes, i establir -en el marc de la Constitucio- la

delimitacid a través de la funcid social, dels interessos comunitaris que cal defensar.

1.2.2 El dret de propietat. Un dret real, propi del dret civil delimitat a les lleis

sectorials.

Un cop el Tribunal Constitucional ha ratificat aquesta visié dual del dret de propietat,
dualitat que adopta a més a més una multiplicitat de facetes en funcié dels béns sobre
els quals calgui defensar els interessos individuals i socials que cada un d'aquests tipus
de béns representa, considera que no es pot pretendre reconduir aguesta concepci6
extensa del dret de propietat a una visid restrictiva des del punt de vista normatiu, i
per tant, la delimitacio del dret de propietat, en rad que aquest respon a interessos
generals, queda regulat no tan sols en la legislacid civil, sind també en les normes de
caracter sectorial que defineixen i "tenen cura principalment dels interessos publics als
qgue es vincula la propietat privada" (FJ8), i sén els titulars d'aquestes competéencies
sectorials, les comunitats autonomes en el cas de I’habitatge, i no els de la legislacio
civil (I'Estat) els que han d'establir els deures o obligacions per donar satisfaccid a la
dimensio institucional, que com ja s'ha exposat no pot desenllacar-se de la dimensié

individual.

Aquesta visio dual del dret de la propietat, a I'Estat espanyol apareix en la segona

meitat del s.XX en I'ambit del sol. GIFREU (2012) apunta que és

"amb |'aprovacid de la LS/1956, que el dret de propietat del sol assoleix el perfil
juridic que avui en dia el defineix. Amb anterioritat, la regulacié d'aquest dret
s'havia localitzat a la legislacid civilista, que enfonsava les seves arrels en els
corrents liberals decimononics i, molt més enlla, en la concepcié quirataria romana
de la propietat i en I'aforisme articulat pels postglossadors sobre I|'extensid
il-limitada del domini en sentit vertical segons el qual qui dominus est soli, dominus
est usque ad caelum et usque ad inferos. Des d'aquesta perspectiva, la propietat del
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sol es configurava com un dret potencialment absolut que atorgava al seu titular
plenes facultats de disposicid, Us i gaudi del bé sobre el qual requeia (superficie, vol
i subsol dels terrenys). [...] La LS/1956 va ser la responsable d'aquest canvi de
plantejament [...] la legislacié urbanistica incorpora com a element inherent a la
propia definicié del dret de propietat el concepte de "funcidé social" [...] aquest
principi estructural imposa als propietaris del sol el compliment d'una serie de
deures o carregues urbanistiques que tenen com a finalitat ultima la utilitzacié del
bé conforme el seu desti i la millora de les condicions de la vida dels ciutadans.
Aquest nou escenari propicia la configuracié d'una doble vessant de la propietat,
gue aglutina d'una banda un contingut individual, propi de la legislacio civilista, i de
I'altra, una dimensid institucional personificada per aquesta funcié social"?°.

1.2.3 La constitucionalitat de la desigualtat territorial en I'aplicacio del dret de

propietat.

La STC 37/1987 analitza el possible incompliment de la regla 1a. de I'article 149.1 CE, i
fent una remissié doctrinal erronia al FI3 (en realitat és el FJ2) de la STC 37/1981 en
gue cita que davant la diversitat d’ambits materials que han de regular-se, vinculats a
I’exercici dels drets o el compliment de deures garantits per la Constitucid, la
interpretacid que tan sols I'Estat pugui regular-ne els criteris, vindria a "buidar moltes
de les competencies legislatives atribuides a les comunitats autonomes". Per tant,
resulta obvi que és en I'exercici d’aquesta distribucid competencial que les CCAA
poden regular comportaments, obligacions i/o deures, com en el cas de la delimitacio
del dret de propietat, que “incideixi directa o indirectament sobre els drets i deures

garantits per la mateixa”.

Per altra banda, és la propia vessant institucional del dret de propietat la que permet
també, a qui en té la titularitat competencial, identificar quines son les actuacions més
apropiades per a poder precisar adequadament "les limitacions i deures inherents a la

funcio social de cada tipus de propietat"”, com es diu al FJ 9:

"Pero és que, finalment, i encara que es pogués entendre que l'art. 149.1.1a de la Constitucio
permet a I'Estat atreure al seu ambit competencial una potestat normativa en relacié amb la funcié
social de la propietat sobre qualsevol tipus de béns i en virtut de qualssevol interessos de caracter
public, fins i tot sobre aquells quina definicidé i gestié no li esta ja encomanada, d'aixd no cabria

210 Gifreu, J. "L'ordenacié urbanistica a Catalunya". Associacié Catalana de Municipis. Marcial Pons. Any 2012. p.154-
155
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concloure sind que I'Estat podria regular les condicions basiques que garanteixin una igualtat de
tracte -aixi mateix basica o essencial- de tots els espanyols en I'exercici (i en el contingut) dels seus
drets de propietat. Pero aix0 sense perjudici que les Comunitats Autonomes puguin dotar-se, en
I'ambit de les seves respectives competéencies, d'una legislacid propia que respecti la regulacid basica
estatal que pogués en el futur formular o, si escau, els principis d'aquesta regulaciéo que puguin
induir de les Lleis estatals vigents, d'acord amb la Constitucid".
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1.3 LA STC 152/1988. LA SUBJECCIO DE LES POLITIQUES D'HABITATGE A L'ACTIVITAT
ECONOMICA.

Si I’analisi de la primera STC de les tres citades, sembla afavorir I’activitat en I'ambit de

I’habitatge per part dels ens autonomics, el gir és copernica amb la STC 152/1988.

Com s'ha citat, la Senténcia és conseqiiéncia dels conflictes positius de competencia
interposats pel govern basc (325/84, 327/84, 328/84, 410/84 i 615/84), i el de I'Estat
(880/87), contra diferents disposicions del Plan Vivienda 1984-1987, concretament:

- El Reial Decret 3.280/1983, de 14 de desembre, sobre financament d'actuacions
protegibles en matéria d'habitatge.

- L'Ordre del Ministeri d'Obres Publiques i Urbanisme de 27 de gener de 1984, sobre
tramitacio de les actuacions de financament en materia d'habitatge a qué es refereix el
Reial Decret anterior.

- L'Ordre del Ministeri d'Economia i Hisenda de 27 de gener de 1984, sobre les
condicions financeres de les operacions ser inclosos en el Programa de Construccié
d'Habitatges de Proteccié Oficial 1984-1987.

- L'Ordre del Ministeri d'Obres Publiques i Urbanisme de 7 de marg de 1984, per la qual
es determina el modul i la seva ponderacid en els habitatges de proteccié oficial
acollides al Reial decret llei 31/1978, de 31 d'octubre, per a 1984 i en el marc del Pla
guadriennal d'habitatges 1984- 1987.

- L'Ordre del Ministeri d'Obres Publiques i Urbanisme, de 12 d'abril de 1984, sobre
tramitacio de subsidiacié i subvencions per a |'adquisicid d'habitatges de proteccio

oficial.

| per part de I'Estat, contra:

- L'Ordre del Departament de Politica Territorial i Transports de 11 de febrer de 1987
per la qual es determinen les Arees geografiques homogénies i els seus respectius
moduls aplicables a operacions de promocié i adquisicido d'habitatges de proteccio

oficial i rehabilitacid protegida
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Ala STC 152/1988 es considera el fet que les competéncies d’habitatge haguessin estat
assumides amb caracter exclusiu en els EEAA de totes les CCAA, i no exclou que I'Estat
no exerceixi actuacions de gran transcendeéncia en base a la competéncia exclusiva que
aquest té sobre la planificacio i coordinacié de I'activitat economica (apartat 13¢e de
I'article 149.1 CE) i I'ordenacié del credit (apartat 11e. de I'article 149.1 CE). Es més, es
veura com, segons aquesta Senténcia, el paper de les CCAA sembla que hagi de ser
absolutament secundari en el desplegament legal i funcional de normativa o

d’actuacions en les politiques publiques d’habitatge.

No és el primer cop que es posava en relacié quins eren els limits d’actuacié d’una
comunitat autonoma amb competéncia exclusiva en una determinada materia
sectorial, davant la regla 11a. o 13a. de l'article 149.1 CE, per les quals I'Estat té

I"autoritat Unica per articular la coordinacio i bases d’actuacio.

Aixi, per exemple, la ja comentada STC 37/1987 (FJ7) ja va deixar entreveure que un
dels limits de I’actuacid de la comunitat autonoma esdevé quan les regulacions
autonomiques sén de la magnitud suficient com per a “desplegar una eficacia incisiva

en la politica econdmica general de |'Estat”.

Modular aquests limits per mirar d’objectivar allo que resulta suficientment incisiu,

com per vulnerar la competéncia exclusiva de I'Estat ja s’entreveu certament complex.

| és que la doctrina del Tribunal, en el cas de competencies exclusives en mans de les
CCAA, deixa clar que existeix la possibilitat de I'Estat d’actuar en la materia, en aquest
cas la d’habitatge, quan aquesta actuacié se circumscriu a aquells elements que es
poden considerar inclosos en un linia de coordinacié de la planificacié economica i/o
I’ordenacié del crédit, i aquesta actuacié no s’ha d’entendre exclusivament en I'ambit
normatiu, sind també en I'ambit pressupostari, i per tant I'Estat pot destinar-hi els
recursos economics que cregui oportuns encara que aixo no li permeti desenvolupar
qualsevol tipus d’actuacié. La doctrina ja havia delimitat aquestes actuacions, tot

definint a la STC 125/1984 (FJ1) que:
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- L'actuacié de I'Estat ha de tenir una incidéncia directa i significativa sobre
I'activitat economica general. No es pot considerar que qualsevol actuacio
economica tingui la cobertura de I'article 149.1.13, sind que aquesta cal
acreditar que resulta rellevant.

I”

- L'actuacio “transversal” de naturalesa economica de |'Estat no pot esgotar el

titol competencial més especific que ostenti la comunitat autonoma.

Aquestes actuacions de |'Estat, poden, segons el Tribunal, tenir caracteristiques de
"linies directrius i criteris globals d’ordenacié de sectors economics concrets", o també
poden donar-se en "mesures de caracter singular", de caracter general o particular, en
tot cas la finalitat ha de ser sempre la d’obtenir uns objectius significatius "de

I’ordenacié de cada sector". (STC 95/1986).

No pot dubtar-se de la importancia i incidencia en la vessant econdmica que han tingut
les politiques d’habitatge a Espanya al llarg de tota la segona meitat del segle XX. El
Tribunal, a la STC 152/1988 (FJ2), afirma, pero, que amb la ubicacid entre els principis
rectors de la politica economica i social del dret a I’"habitatge en del text constitucional,
cal que aquesta "politica d'habitatge, al costat de la seva dimensié estrictament
economica, ha de tenir un assenyalat accent social, en atencid al principi rector que
estableix |'article 47 de la norma fonamental, sent aixi que un i altre aspecte —
I’economic i el social- es revelen dificilment separables. No obstant aixo, I'art. 47 no
constitueix per si mateix un titol competencial autonom en favor de I'Estat, sind un
mandat o directriu constitucional que ha d'informar I'actuacié de tots els poders

publics (art. 53 de la Constitucio), en I'exercici de les seves respectives competéncies."

Com es pot preveure, aquesta Sentéencia dibuixa un model complex d’execucid de les
competencies sobre I’habitatge, perque ve a declarar que totes les administracions
han d'implicar-se en la consecucié d'aquest "principi rector”, i per tant, ja pot intuir-se
qgue malgrat les competencies exclusives assumides per les CCAA en matéria

d'habitatge, també I'administracid de |'Estat, i fins i tot la local, podran trobar els seus
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punts d’ancoratge competencial per incidir-hi. Segurament resulta oportuna la
translacioé que fa el Tribunal en aquesta Sentéencia del que ja havia manifestat a la STC
146/1986, de 10 de desembre, en dir al FJ3 "la persecucié de l'interés general s'ha de
materialitzar 'a través de', i no 'malgrat’ els sistemes de repartiment de competéncies
articulat en la Constitucid, ja que només aixi podra coordinar-se amb el conjunt de

peculiaritats propies d'un Estat d'estructura plural”.

Com afirma ENCINAS CANON (1994), " el TC entén que cap administracié publica pot
sostreure a donar compliment del deure constitucional de garantir |'eficacia del dret al
gaudi d'habitatge que imposa com a resultat I'article 47. |, en sentit contrari, cap dels
ens publics territorials pot pretendre acaparar amb caracter excloent tots els mitjans,
facultats i competéencies que sén necessaris per fer efectiva la garantia constitucional

amb I'Unic suport en la formulacié del article 47".2%1

Concretament la Senténcia 152/1988, que s’esta analitzant per afectar directament a
la materia objecte del present treball, incideix especialment, doncs, en dos elements
qgue cal considerar com a fonamentals en el desenvolupament de les politiques
publiques. Per una banda, els recursos pressupostaris, i per I'altra, les capacitats de

gestid i execucio de les CCAA.

La doctrina que va determinar-se amb aquesta Senténcia en I'ambit sectorial de
I’habitatge (i a diferencia de moltes altres materies sectorials) va determinar que no es
produissin transferencies de recursos economics dels que I'Estat disposava per a
destinar a politiques d’habitatge, diners que es destinaven basicament a les diferents
linies dels Planes Estatales de Vivienda. Aixi, les CCAA de régim general van haver
d’articular partides pressupostaries propies per aquestes politiques, sense rebre fons
economics de |'Estat, mentre observaven com els recursos que |’Estat destinava a
aquest eix essencial de la politica economica i del benestar no s’incrementaven en linia

amb les mancances existents i les necessitats creixents.

211 Encinas Cafion, M.A., "Viviendas de proteccion oficial y arrendamientos en el Pais Vasco 1982-1991". Coleccion
Derechos Humanos "P.Francisco de Vitoria". 1994. p.37-38

Disponible a:

http://www.ararteko.net/RecursosWeb/DOCUMENTOS/1/0 4310 3.pdf
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El TC (FJ4) va considerar que en base a l'article 149.1, regles 11a. i 13a., eren
competencia estatal els seglients quatre ambits relacionats amb la promocié i el

financament per al sector de I'habitatge:

- La definici6 de les actuacions protegides, com a "nucli de les mesures
considerades".

- Els elements nuclears dels mecanismes de financament d'aquestes actuacions, i
aixi cita "els credits qualificats, subsidiacions de préstecs i subvencions".

- Els objectius de proteccio que es pretenen.

- L'aportacio dels recursos de I'Estat.

En definitiva, amb la seva decisio el TC implicitament associa |'activitat del sector de
I'habitatge -en especial la promocié i rehabilitacié- amb |'activitat economica del pais,
li reconeix el seu pes en el PIB, en el desenvolupament econdmic i també de generacio
de llocs de treball, i és aix0 el que el fa una branca estrategica que li ha de permetre a
I'Estat actuar en base a l'article 149.1.13 de la Constitucid. A més, les linies de suport a
I'ambit immobiliari estan lligades a programes de financament de caracter public, pero
també al financament privat, i és per aixo que I'Estat ha de poder exercir, també, les
competencies exclusives sobre en base a I'ordenacio del crédit, d'acord amb |'apartat

11e. del mateix article 149.1 CE.

Singularment, I'execucié d'aquesta "normativa estatal", li correspon a les CCAA, que
han de tenir un marge d'actuacié que els permeti "aplicar les mesures estatals,
adaptant-les a les peculiars circumstancies del seu territori", i a més, les comunitats
autonomes, diu la Senténcia, "poden definir i dur a terme una politica d'habitatge

propia, complementant les actuacions de proteccid i promocid previstes per |'Estat".

Per aconseguir-ho, el FJ5 entén que de forma ordinaria els recursos pressupostaris en
mateéria d’habitatge s’han d’enviar a les CCAA per a la seva gestid, excepte en el cas
que d’acord amb una doctrina anterior del Tribunal, s’entengui que resulta

imprescindible “per assegurar la seva plena efectivitat dins de |'ordenacié basica del
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sector i per garantir les mateixes possibilitats d'obtencid i gaudi per part dels seus
potencials destinataris en tot el territori nacional, sent alhora un mitja necessari per
evitar que se sobrepassi la quantia global dels fons o dels credits que hagin de

destinar-se al sector”?12

, en aquest cas, podria cabre la gestid centralitzada.

Es en base a tota aquesta argumentacio, tot i que la Senténcia reconeix que "no és
['Gnic sistema constitucionalment possible”, aquesta resolucid sostreu de la gestié de
les CCAA la formalitzacié dels convenis amb les EEFF per a la concessié de préstecs
qualificats, el pagament directe de determinats ajuts, aleshores en mans de |'Instituto
de Promocion Publico de la Vivienda, -tot i que ho qualifica com un simple "lliurament
de fons"-, perqué concedeix a |'administracid territorial la facultat de resoldre la
concessié o denegacié d’aquests ajuts, i també extreu de Il'ambit autonomic el

pagament dels subsidis als crédits concedits per les EEFF.

De premonitori va resultar un article académic que concloia que "la férmula per
articular aquesta conjuncié d’esforcos queda explicitada en la Senténcia mitjancant
I’exposicid d’'un model teoric del que no resulta facil extraure conclusions valides,
perque I'esquema del repartiment de competéencies proposat es dissenya sobre linies
escassament definitories [...] el que suposa, en definitiva, que no s’han assentat per al

futur els criteris delimitadors fonamentals".?!3

En els darrers temps, s’ha demostrat que les actuacions dels territoris autondmics ha
pogut anar, finalment, molt més enlla de “complementar” les actuacions previstes per
I’Estat, perd ha estat un aveng¢ que no ha estat exempt de polémica, doncs en tota
aquesta etapa, posterior a |'esclat de la bombolla, I'Estat s'ha dedicat a qgliestionar

practicament la totalitat de mesures que en el marc de les politiques publiques

212 STC 95/1986 Conflicte positiu de competéncia 744/1983

BOE de 23 de juliol de 1986. Suplement del nimero 175. FJ5 p.5
Disponible a:
http://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/docs/BOE/BOE-T-1986-19903.pdf

213 Nebot Lozano, M.L. Articulacion competencial en politica de vivienda. Doctrina constitucional. Revista Catastro.
Enero. 1992. p.44

Disponible a:

http://www.catastro.meh.es/documentos/publicaciones/ct/ct11/art4.pdf
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d'habitatge regulaven les comunitats autonomes per a protegir la ciutadania del seu
dret a un habitatge digne. "La reaccié de I'Estat en defensa de les seves competéncies
gliestionant qualsevulla norma autonomica que pogués comportar una proteccid
addicional als deutors hipotecaris respecte de |'establerta a la normativa basica estatal

ha estat doncs, general i contundent".?4

214 Tejedor Bielsa, J. “A vueltas con las competencias sobre vivienda y la estabilidad del sistema financiero”. La Ley
2538/2018
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1.4. LA STC 13/1992. LA SUBVENCIO COM A EIX DEL CONFLICTE.

S’ha vist que la STC 152/1988 interpretava el pagament de les subvencions que
preveuen els Planes Estatales de Vivienda com un simple lliurament de fons d’execucié
Estatal. Aquesta no és una qlestid pacifica, ni en I'ambit de I’habitatge ni en altres
mateéries sectorials que havien assumit competencialment les comunitats autonomes.
La generacid constant de polemica sobre la territorialitzacio de la gestié i les
corresponents partides pressupostaries de les subvencions estatals en materies de
competencia autonomica va provocar I’any 1992 que en una Senténcia sobre aquesta

tematica es sistematitzés la distribucid de les actuacions.

Primer escenari:

Sobre la competéncia:
- Si I'Estat no invoca cap titol competencial, generic o especific, sobre la
materia.

- La Comunitat Autonoma té la competéncia amb caracter exclusiu.

Conseqtiencies sobre |'actuacié de I'Estat:

- Pot pressupostar la despesa.

- L'ha de destinar al sector o subsector de manera generica. (interpretacié
original FJ8 STC 13/1992).

- Ha de poder territorialitzar la despesa com a transferéncia.

- Pot determinar I'objecte i finalitat de les ajudes, beneficiaris i requisits
essencials. (precisio interpretativa del FJ7 de la STC 178/2011).

- La CA ha de tramitar, resoldre i pagar la subvencio, i regular aquests aspectes.

(precisio interpretativa del FJ7 de la STC 178/2011).

Segon escenari:
Sobre la competéncia:

- L'Estat posseeix un titol competencial generic que es superposa amb el de la
CA, o té una competéncia sobre les bases o la coordinacié d'un ambit material o

sectorial.
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- La comunitat autonoma té competéncia sobre la materia, independentment

gue sigui amb caracter exclusiu o no.

Conseqtiencies sobre |'actuacié de I'Estat:
- Pot pressupostar la despesa.
- Pot especificar el desti i determinar les condicions generals d'atorgament.
- Ha de deixar marge d'actuacio a les CCAA sobre condicions especifiques.
- Seran les CCAA les que gestionaran els fons pressupostaris i per tant s'han de

poder territorialitzar.

Tercer escenari:
Sobre la competéncia:
- L'Estat posseeix la capacitat legislativa sobre la materia.

- La comunitat autonoma té la competéencia de I'execucié de la matéria.

Conseqtiencies sobre |'actuacié de I'Estat:

- Pot pressupostar la despesa.

- Pot especificar el desti i determinar les condicions generals i especifiques per
al seu atorgament i tramitacio.

- Seran les CCAA les que gestionaran els fons pressupostaris i per tant s'han de

poder territorialitzar.

Quart escenari:
Sobre la competéncia:

- L'Estat invoca titol competencial, genéric o especific, sobre la materia, en un
context on tan sols l'actuacido de I'Estat pot garantir |'efectivitat del programa de
subvencid per "assegurar la plena efectivitat de les mesures dins de I'ordenacio basica
del sector i per garantir les mateixes possibilitats d'obtencio i gaudi per part dels seus
potencials destinataris en tot el territori nacional".

- La comunitat autonoma té la competéncia exclusiva sobre la mateéria.

Conseqtiencies sobre |'actuacié de I'Estat:
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- Pot pressupostar la despesa.

- No cal territorialitzar la despesa, que es pot consignar de manera
centralitzada.

- Pot gestionar les subvencions.

- Seran les CCAA les que gestionaran els fons pressupostaris i per tant s'han de

poder territorialitzar.

L’Estat, en el desenvolupament dels criteris de la STC 152/1988 ha intentat sempre
qgue determinades convocatories de subvencions en I'ambit d’habitatge pivotessin al
voltant del quart model exposat respecte dels sistematitzats en la STC 13/1992, sigui
per al pagament de la subsidiacid d’interessos o d’altres ajuts com els de I’entrada per
un habitatge, o com el que va provocar la inefica¢ STC 129/2010, sobre la Renda Basica

d’Emancipacié (RBE).

Cal coincidir amb TEJEDOR (2018) quan afirma que “aquesta tendéncia de |’Estat cap a
la construccié d'una politica estatal propia d’habitatge assumint fins i tot
competencies de gestid, que transcendeixen de les seves competéncies constitucionals
[...] va ser atallada en part per la STC 129/2010 [...] ‘tenint present que la centralitzacié
a I'Estat de funcions relacionades amb la gestié d’ajuts sol pot tenir lloc en suposits
excepcionals que apareguin plenament justificats, els arguments aportats per
I’Advocat de I’Estat per justificar la reserva a |'Estat d’aquelles competéncies
relacionades amb la gestid i pagament dels ajuts no resulten convincents, ja que no

concorren en el cas les circumstancies exigides per la nostra doctrina’”.

Aixi, metre uns programes de subvencions s’acollien al quart escenari establert a la STC
13/1992, la resta d’instruments de los Planes de Vivienda pivotaven al voltant del
segon model, seguint també el criteri d’execucié d’actuacions de la STC 152/1988, aix0
no ha fet més que complicar I'execucid de les politiques d’habitatge, pel caracter
temporal dels Plans, no sempre adequadament prorrogats o enllacats, i amb linies
d’actuacié que apareixien o desapareixien a criteri Unic del Govern de I’Estat.

Coincidint i citant novament TEJEDOR (2018), “la complexitat competencial de les
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politiques d’habitatge és excessiva com a conseqliencia de I'andmal protagonisme

assumit per |’Estat sobre una base competencial més que qiestionable”.

Hi ha autors que fan una aposta per explorar fora de la coordinacié de la planificacio
de les politiques economiques (apartat 13 149.1.CE) per intentar unes politiques
estatals comunes, com s’ha fet en I’'ambit de les politiques de sol, a partir de I'apartat
1r. de l'article 149.1 CE, pero també és veritat que, com s’analitzara, la normativa
d’aquesta darrera década en matéria d’habitatge, com diu GOMEZ-FERRER MORANT
(2019) “s’ha mogut, en termes generals, dins de la cultura juridica comu gestada al
llarg d’un segle”?%>. |, en aquest sentit, pot apuntar-se més encara, i pot afirmar-se que
tota la legislacid autonomica que s’ha aprovat al llarg d’aquests anys, amb petites
matisacions, resulta prou homogenia en els termes que s’utilitzen i en els objectius

que es persegueixen.

215 Gémez-Ferrer Morant, R. Articulo 47 CE. Derecho a una vivienda digna y adecuada. Diario La Ley, NUm. 9346,
Seccifion Tribuna. 28 de enero de 2019. Ed. Wolters Kluwer.
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1.5 LA STC 32/2019. EL DRET A L'HABITATGE, POC MES QUE UNA POLITICA
ASSISTENCIAL.

Aquesta Senténcia deriva de la Llei 5/2018, de 11 de juny, de modificacié de la Llei
1/2000, de 7 de gener, d’enjudiciament civil, en relaci6 amb [|'ocupacio il-legal

d'habitatges.

El Tribunal es posiciona davant diferents argumentacions, entre elles les de la
vulneracié del dret a un habitatge digne i adequat, reconegut per |'article 47 CE, i les
declaracions i pactes sobre els drets humans, en destaquen els recurrents els articles
25.1 de la Declaracio Universal dels Drets Humans, I'11.1 del Pacte internacional de
drets economics, socials i culturals, |'observaci6 nim. 7 del Comité de Drets
Econdmics, Socials i Culturals de Nacions Unides, i l'informe fet public el 7 de febrer de

2008 a I'Assemblea General de I'ONU en relacid sobre els desallotjaments.

El Tribunal, en el seu FJ 6, recorda amb contundencia que:

La Constitucié, "no reconeix un dret fonamental, sind que enuncia 'un mandat o
directriu constitucional que ha d'informar I'actuacié de tots els poders publics (art.

m

53.3 CE) en l'exercici de les seves respectives competencies' [...] Els poders publics
vénen aixi obligats a promoure les condicions necessaries i a establir les normes
pertinents per fer efectiu el dret dels espanyols a gaudir d'un habitatge digne i
adequat, en particular regulant la utilitzacié del sol d'acord amb l'interes general per

impedir I'especulacio , conforme determina l'art. 47 CE".

Descarta aixi el Tribunal que l'article 47, garanteixi cap tipus de dret fonamental, siné
que al tractar-se d'un principi rector, i una directriu constitucional, no pot es contravé
n 1 1" . .
el mandat de I'art. 10.2 CE d'interpretar les normes relatives als drets fonamentals i
les llibertats que la Constitucié reconeix (és a dir, els continguts en els arts. 14 a 29,
més |'objeccié de consciéncia de I'art. 30.2) de conformitat amb la Declaracié universal
de drets humans i els tractats i acords internacionals sobre les mateixes materies

ratificats per Espanya".
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Pero el Tribunal no s'atura aqui, doncs afirma que encara que el dret a I'habitatge fos
un dret fonamental -que no ho és-, i per tant sotmés al control dels tractats, acords i

declaracions subscrites per |I'Estat espanyol, el Tribunal considera que:

"Aquest Tribunal té reiteradament declarat, i procedeix recordar un cop més, que la utilitat
hermeneutica dels tractats i acords internacionals sobre drets humans ratificats per Espanya per
configurar el sentit i abast dels drets fonamentals, de conformitat amb el que estableix I'art. 10.2 CE,
no converteix a aquests instruments internacionals en canon autonom de validesa de les normes i
actes dels poders publics des de la perspectiva dels drets fonamentals. De manera que una eventual
contradiccié per una llei d'aquests tractats no pot fonamentar la pretensié d'inconstitucionalitat
d'aquesta llei per oposicié a un dret fonamental [...]

D'altra banda, quan l'art. 25.1 de la Declaracié universal de drets humans i I'art. 11.1 del Pacte
internacional de drets economics, socials i culturals, citats en el recurs, reconeixen el dret de les
persones a un nivell de vida suficient que els asseguri, entre d'altres beneficis, un habitatge adequat,
és clar que aquests preceptes no reconeixen un dret subjectiu exigible, sind que configuren un
mandat per als Estats part d'adoptar mesures apropiades per promoure politiques publiques
encaminades a facilitar I'accés de tots els ciutadans a un habitatge digne".

El Tribunal exposa que la Carta Europea de drets fonamentals, (article 34.3), destaca
"el dret a una ajuda social i un ajut d'habitatge per garantir una existéncia digna a tots
aquells que no disposin de recursos suficients, segons les modalitats establertes pel
Dret de la Unid i les legislacions i practiques nacionals". Criteri que afirma que el TIJE,
ha ratificat,?’® deixant clar que "aquesta disposicié de la Carta no garanteix el dret a
I'habitatge, sind el "dret a una ajuda social i a una ajuda d'habitatge", en el marc de les
politiques socials basades en l'article 153 del Tractat de funcionament de la Unid

Europea.

Aquesta proteccid, o les que assenyala I'ONU, i el Comite DESC, en res contradiu a que

pugui a dur-se desallotjaments, si s'han fet d'acord amb els preceptes legals.

Una questio diferent és que I'Estat espanyol hagi d'adoptar politiques socials destinades a promoure
I'accés dels ciutadans a I'habitatge, en el marc del mandat o principi rector de I'art. 47 CE i d'altres
preceptes constitucionals, aixi com dels compromisos assumits al respecte en virtut de la ratificacio
de tractats internacionals sobre drets humans. Segons la STC 154/2015, de 9 de juliol, FJ 7, "les
politiques d'habitatge tracten de facilitar I'accés a un habitatge digne a persones necessitades, que
és un objectiu constitucional primordial (arts. 9.2 i 47 CE) que té relacié amb la proteccié social i
economica de la familia (art. 39.1 CE), la joventut (art. 48 CE), la tercera edat (art. 50 CE), les

216 TJUE. Assumpte C-539/14. Resolucié de 16 de juliol de 2015.
Disponible a:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:62014C00539&from=HR
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persones amb discapacitat (art. 49 CE) i els emigrants retornats ( art. 42 CE) aixi com amb la
construccié com a factor de desenvolupament economic i generador d'ocupacio (art. 40.1 CE) ".

Aquest posicionament del Tribunal, contradiu part de la doctrina que afirma "que
Segons el Comite DESC, [...] el dret a I’habitatge, com tots els drets socials, comporta
per als poders publics no solament obligacions positives, de prestacid (com la
construccié d’habitatges publics o els ajuts al lloguer), sind també negatives,
d’abstencié (com la prohibicié dels desallotjaments arbitraris) o de proteccid davant
actuacions provinents de tercers (com la prevencié d’abusos per part de propietaris,

agéncies immobiliaries o bancs)"?'’.

El Tribunal valora que per fer front a les situacions d'especial vulnerabilitat que "la llei
imposa a l'organ judicial el deure de comunicar aquesta situacié (sempre amb el
consentiment dels afectats) als serveis publics competents en materia de politica
social, per si escau la seva intervencid protectora", fet que evidencia "de nou la
preocupacio del legislador per atendre al mandat de I'art. 47 CE i als compromisos

internacionals assumits en la materia per |'Estat espanyol".

Bé, en definitiva, malgrat han passat més de 3 décades des del pronunciament, pot
observar-se aquest lluita competencial que malgrat va clarificant-se, pateix constants
ziga-zagues respecte del seu abast. En definitiva BUENO MALUENDA (2010) enfoca
adequadament la base del problema i la resolucid que apunta, entreveu que no sera
pacifica:

“D'acord amb la doctrina de I'Alt Tribunal no pot acceptar-se que, a aquests efectes, I'Estat es trobi
emparat en els arts. 47 i 149.1.1.2 CE en virtut dels quals podria regular les condicions basiques que
garantissin la igualtat de tots els espanyols en |'exercici del dret a gaudir d'un habitatge digne, ja que
I'art. 47 CE no constitueix per si mateix un titol competencial autonom en favor de |'Estat, siné un
mandat que ha d'informar sobre I'actuacié de tots els poders publics; ni la persecucié de l'interés
general -en aquest cas, el relatiu a la garantia d'un habitatge adequat per a tots els espanyols- pot
materialitzar-“malgrat” els sistemes de repartiment de competéncies articulats en la Constitucio,
sind que ha d'assolir-se “a través d'aquests”, de manera que la promocio de la igualtat substancial i
I'accié estatal destina a aquest efecte ha de desplegar-tenint en compte les peculiaritats d'un
sistema d'autonomies territorials.

Aixi doncs, assenyala el Tribunal, aquesta funcié de garantia basica pel que fa al dret a gaudir d'un
habitatge digne és la que pot i ha d'exercir I'Estat a I'empara d'altres titols competencials: aixi, a

217 Pisarello, G. "El dret a I'habitatge com a dret social: Implicacions constitucionals". Revista catalana de dret public.
Ndm. 38. Any. 2009. p.45
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I'instrumentar les seves competéncies sobre les bases i coordinacié de la planificaciéo econdomica del
subsector habitatge i sobre les bases d'ordenacid del credit. El que resulta clar al seu judici és que
I'Estat no és titular d'una competéncia especifica en materia d'habitatge amb tal caracter, a exercir
en regim de juxtaposicio amb les que corresponen a les comunitats autonomes. No obstant aixo,
tant I'Estat com les comunitats autonomes poden conjugar les seves actuacions, en virtut dels seus
respectius titols competencials, amb I'objecte d'aconseguir la mateixa fi que imposa l'art. 47 de la
Constitucid. [...]

Aixi doncs, el model que es despren de la nostra Constitucié comporta la superacié del discurs de
I'exclusivitat competencial, per donar cabuda a matéries coordinades, compartides o concurrents, de
manera que la qlestid resideixi només en l'articulacié de les competéncies estatals i autonomiques.

A proposit d'aquestes quiestions, I'Informe 3/2000 del CES sobre Unitat de mercat i cohesié social, va
entendre que la unitat de mercat també suposa la igualtat de les condicions basiques per a |'exercici
de l'activitat economica en tot el territori nacional, el que implica que I'activitat de la construccié i el
foment de I'habitatge tinguin una regulacié minima uniforme a tot I'Estat.

Pero, fins on arriben aquestes competencies basiques de I'Estat quan davant es situa la competéncia
autonomica exclusiva sobre I'habitatge? Referent a aix0, la Senténcia del Tribunal Constitucional
152/1988 va estimar constitucional la intervencio estatal en habitatge que consistia en quatre punts
substancials. [...] La seva legitimacié es troba en I'art. 149.1.13 i 11¢ i aix0 suposa, com admet el
Tribunal, un “intervencié de I'Estat que condiciona en part la globalitat de la politica d'habitatge de
cada comunitat autbnoma” pero aquesta ingeréncia “no es pot estendre, sota pretext d'un absolut
igualitarisme, a la regulacié d'elements de detall de les condicions de finangament que la privin de
tota operativitat en determinades zones del territori nacional. Sindé que, a les comunitats autonomes
correspon integrar en la seva politica general d'habitatge les ajudes regulades per I'Estat per al
compliment de les finalitats a qué responen, amb capacitat suficient per a modelitzar, si escau, les
regles generals, a fi d'aconseguir una substancial igualtat de resultats”.

Les comunitats autonomes amb competéncies en la matéria d'habitatge no queden desproveides
d'atribucions pel que fa a la proteccié d'actuacions protegibles. Poden definir i dur a terme una
politica d'habitatge propia.?'®”

218 Bueno Maluenda, M.C. “El reconocimiento constitucional a una vivienda digna”, a "La vivienda habitual en el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas”. Editorial LA LLEI, Madrid, Any. 2009. La Ley Digital. 4194/2010
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2. CANVI DE RUMB: D'UNA POLITICA DE FOMENT ECONOMIC A UNA
POLITICA DE PROTECCIO SOCIAL.

L'any 2004 hi ha una série d'evidéncies que posen de relleu un primer intent de canvi
d'orientaciod en les politiques publiques d'habitatge. | es posa de relleu aquest canvi en
aquest capitol, perque aquest canvi d'orientacié fara que en les actuacions des del
punt de vista d'auxili social, I'Estat perdi pes en les seves actuacions en materia
d'habitatge, i el guanyi definitivament les comunitats autonomes, en un conjunt de
resolucions, que estrictament formen part nuclear d'aquest treball i que s'analitzaran

al llarg del mateix.

Per primer cop en l'etapa constitucional es crea un Ministerio de la Vivienda®'®. Es
planteja la creacié d'aquest Ministeri amb la voluntat de visibilitzar la importancia de
I'habitatge com a ambit sectorial. La creacid és coetania a la fase desbocada
d'increment de preus de I'habitatge. El nou departament no va perdurar en el temps,
doncs amb la reordenacié ministerial aprovada |'octubre de 2010 va desapareixer

aquest Ministeri??°

, i va passar a ser una Secretaria d'Estat, dependent del Ministeri de
Foment. En posteriors governs, no s'ha retornat a aquella posicid, perdent estructura i

funcions, i, com no, pressupost.

Aleshores, pero, amb la creacié d'aquest Ministeri es pretenia donar un impuls a la
resolucié del problema de I'habitatge, en aquell moment focalitzat en la dificultat de
I'accés a una llar. La voluntat era "l'exercici de competencies i la prestacio de serveis o

activitats dirigides a afavorir I'accés a I'habitatge". 22! La concentracié d'esforcos va ser

219 E| Ministerio de la Vivienda, havia perviscut des de la seva creacio, al 1957, fins al final de la Régim del Dictador
Franco al 1975.

220 Rejal Decret 1313/2010, de 20 d'octubre, pel qual es reestructuren els departaments ministerials. En aquesta
remodelacid, van desaparéixer dos ministeris, el d'Habitatge, i el Ministeri d'lgualtat, que va tenir encara una vida
més efimera, doncs s'havia creat I'any 2008.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2010/10/21/pdfs/BOE-A-2010-16023.pdf

221 Rejal Decret 553/2004, de 17 d'abril, pel qual es reestructuren els departaments ministerials. Art. 17.
Disponible a:
https://www.boe.es/boe/dias/2004/04/18/pdfs/A16003-16006.pdf
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dual: per una banda, es va dirigir en la construccid d'habitatges a I'empara dels
diferents régims de proteccid publica de cara a intentar incrementar substancialment
el parc d'habitatge public, centrant-se en la creacid d'habitatge public de lloguer, i, per
I'altra, en la creacid de programes per facilitar I'emancipacié dels joves, també en

régim de lloguer.

Fins i tot amb la desaparicié del Ministeri, i amb I'aplicacié de les primeres mesures
d'austeritat pressupostaria, que com es veura va patir un ambicids Plan Vivienda 2009-

2012, I'accés a I'habitatge va seguir essent la prioritat.

No és fins que es constata que hi ha una recrudescéncia de la crisi, que pot detectar-
se, fins i tot fora de I'ambit de la regulacidé sectorial, aquest canvi de paradigma,
concretat en textos legislatius, en el que la proteccid dels deutors hipotecaris o

arrendataris assoleix un rol protagonista en I'objecte normatiu.

Aixi, ADAN (2015) observa aquest canvi en les prioritats en la comparacié de les

argumentacions de legislacio emesa amb poc més d'una decada de diferencia:

"Els dubtes sobre la proporcionalitat de les obligacions de les parts contractuals han condicionat la
posterior activitat legislativa en materia hipotecaria en els ultims anys. La comparacio de I'exposicio
de motius de la Llei 1/2000, de 7 de gener, d'Enjudiciament Civil i el preambul de la Llei 1/2013, de
14 de maig, de mesures per reforgar la proteccié als deutors hipotecaris, reestructuracié de deute i
lloguer social, constitueix un exemple clar d'un canvi de filosofia en la reglamentacié hipotecaria.
Aixi, en el primer dels textos normatius, en referir a I'execucié hipotecaria es manifestava:

'La Llei dedica un capitol especial a I'execucié sobre béns hipotecats, caracteritzat per la limitacié
drastica de les causes d'oposicié del deutor a I'execucié i dels suposits de suspensio d'aquesta. Un
exemple de via judicial caracteritzada per la proteccio del creditor'.

En contrapartida, el preambul de la Llei 1/2013, de 14 de maig, fuig de la drastica proteccio del
creditor, 'exigint I'adopcié de mesures que, en diferents formes, contribueixin a alleujar la situacié
dels deutors hipotecaris, culminant una politica legislativa tendent a augmentar la proteccié del
deutor' 222,

La literalitat, dels dos preambuls, els de la Llei 1/2000 i la 1/2013, contrasta clarament

en el proposit, tot i que el contingut de les lleis també és clarament diferent.

222Adan Doménech, F. "La mediacion como presupuesto de admisibilidad de la ejecucion hipotecaria en Catalufia.".
Revista vLex NUm. 136. Setembre 2015.

Disponible a:

https://libros-revistas-derecho.vlex.es/vid/mediacion-presupusto-admisibilidad-ejecucion-582442551
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També TORNOS (2015) ho destaca:

"el problema ha estat descrit recentment de forma sintética en |'exposicié de motius del Decret llei
catala 1/2015 de 24 de maig de mesures extraordinaries i urgents per a la mobilitzacié dels
habitatges provinents de processos d'execucié hipotecaria. Com ens diu el seu preambul, 'la crisi
economica iniciada l'any 2007, combinada amb el que s'ha anomenat l'esclat de la bombolla
immobiliaria, ha provocat un impacte enorme en tot I'ambit del sector de I'habitatge del nostre pais.
En pocs mesos aquesta crisi va fer canviar les prioritats de les politiques d'habitatge que es
desenvolupaven des de I'Administracié publica. Aixi, els programes socials perque les families puguin
mantenir el seu habitatge van passar davant d'aquells que tenien com a Unic objectiu facilitar I'accés
a un habitatge. L'impacte, pero, ha anat adoptant formes diverses i ha afectat amb diferents
intensitats a diversos col-lectius al llarg de tots aquests anys'.

Es a dir, la crisi econdmica no només impedia a molts ciutadans accedir a un habitatge, siné que
provocava que un nombre significatiu de ciutadans fossin desallotjats dels seus habitatges per no
poder fer front al pagament de les seves hipoteques o lloguers. Per aixo les politiques socials a favor
de I'accés a I'habitatge van deixar pas a les politiques a favor d'evitar la pérdua de I'habitatge".??®

Finalment, PAREJA (2012) destaca aquesta necessitat de "replantejament” a partir de
I'any 2007. "L'habitatge de lloguer es converteix en el principal objectiu que cal
estimular des de la intervencid publica, juntament amb les politiques de rehabilitacié
de l'estoc construit. Aixi mateix, temes pendents com la inseguretat juridica dels
propietaris o les dificultats en el desnonament passen a ser prioritaries davant la nova

situacig" .2

| és aixi que si fem un repas a les principals mesures adoptades en els pitjors moments

de la crisi economica per intentar revertir la situacio, s'observa que per diferents

225

circumstancies*® s'han adoptat programes d'actuacid i normes legislatives per a

pal-liar la situacié dels deutors, especialment els hipotecaris, donat que la cruesa de les

223 Tornos Mas, J. "El acceso a la vivienda, la nueva funcion social del derecho de propiedad y el recurso a medidas
de naturaleza expropiatoria, sancionadora e impositiva" a "Vivienda y Crisis: Ensayando soluciones". Jornadas
celebradas en Barcelona, 19 y 20 de noviembre de 2014. Universidad de Barcelona - Registradores de Catalufia.
Directores. Tornos Mas, J. i Barral Vifials, I. Servicio de Estudios Registrales de Catalufia. p.48

Disponible a:

https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0ahUKEwjC3pgOz-
TbAhVMKCcAKHZS5Co0QFgguMAE&url=http%3A%2F%2Fwww.registradors.cat%2Facceso.php%3Fdoc%3Dlibros%2F
117 0 Vivienda y crisis_web.pdf&usg=A0OvVawOtTKWM20onLt5hDXtEB3HSb

224 pareja Eastaway, M. i Sdnchez Martinez, M.T. a "La politica de vivienda en Esparfia: Lecciones aprendidas y retos
de futuro". Revista Galega de Economia, vol. 21, nim. 2 (diciembre 2012). p.17

Disponible a:

http://www.usc.es/econo/RGE/Vol21 2/castelan/btlc.pdf

225 A cops ha estat la voluntat propia del govern estatal o autonomics, altres ha estat necessari adaptar-se a normes
d'ambit europeu, i en altres cops han estat els tribunals els que han obligat a modificar la legislacid.
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conseqliencies que suposen els procediments d'execucié de la garantia provoca una
situacié de vulnerabilitat permanent a moltes families, especialment per a la necessitat
de fer front a les obligacions economiques que queden pendents, per I'anomenat

deute residual.
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Il. LA LEGISLACIO DESPLEGADA PER L'ESTAT EN EL CONTEXT DE
CRISI.

En la relacié de les principals normes emeses per |'Estat i les CCAA pot observar-se la
diferent intensitat d'esforcos realitzats per atacar el problema financer i el problema

de I'habitatge.

Quadre 2.1. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i
normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2007

Any Normativa estatal sobre el sector Normativa estatal sobre habitatge
financer

2007 -2 de novembre. Real Decreto
1472/2007, de 2 de noviembre, por el
que se regula la renta basica de
emancipacion de los jovenes.
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Quadre 2.2. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i
normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2008

Any Normativa estatal sobre el sector
financer
2008 -10 d’octubre. Real Decreto-ley

6/2008, por el que se crea el Fondo
para la Adquisicidn de Activos
Financieros (BOE de 14 de octubre
de 2008)

-10 d’octubre. Real Decreto
1642/2008, por el que se fijan los
importes garantizados a que se
refiere el Real Decreto 2606/1996,
de 20 de diciembre, del Fondo de
Garantia de Dep6sitos de Entidades
de Crédito y el Real Decreto
948/2001, de 3 de agosto, sobre
sistemas de indemnizacién de los
inversores. (BOE de 11 de octubre
de 2008)

-13 d’octubre. Real Decreto-ley
7/2008, de Medidas Urgentes en
Materia Econémico-Financiera en
relacion con el Plan de Accion
Concertada de los Paises de la Zona
Euro. (BOE de 14 d’octubre de
2008)

- 14 de gener. Real Decreto 14/2008,
por el que se modifica el Real Decreto
801/2005, de 1 de julio, por el cual se
aprueba el Plan Estatal 2005-2008,
para favorecer el acceso de los
ciudadanos a la vivienda.

- 28 de novembre. Real Decreto
1975/2008, sobre las medidas
urgentes a adoptar en materia
economica, fiscal, de empleo y de
acceso a la vivienda.

-12 de desembre. Real Decreto
2066/2008, por el que se regula el
Plan Estatal de Vivienda y
Rehabilitaciéon 2009-2012.
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Quadre 2.3. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i

normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2009

Any Normativa estatal sobre el sector
financer
2009 -26 de juny. Real Decreto-ley

9/2009, de 26 de junio, sobre
reestructuracion bancaria y
reforzamiento de los recursos
propios de las entidades de crédito.
(BOE de 27 de juny)
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Quadre 2.4. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i
normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2010

Any Normativa estatal sobre el sector
financer
2010 -29 de juny. Circular 3/2010, del -9 d'abril. Real Decreto-ley 6/2010, de
Banco de Espafia, a entidades de medidas para el impulso de la
crédito, de modificacion de la recuperacion econémica y el empleo.

Circular 4/2004, de 22 de
diciembre, sobre normas de
informacidn financiera publicay
reservada, y modelos de estados
financieros. (BOE de 13 de julio de
2010)

-9 de juliol. Real Decreto-ley
11/2010, de 9 de julio, de érganos
de gobierno y otros aspectos del
régimen juridico de las Cajas de
Ahorros (BOE de 13 de julio de
2010)
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Quadre 2.5. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i
normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2011

Any Normativa estatal sobre el sector
financer
2011 - 18 de febrer. Real Decreto-ley

2/2011, para el reforzamiento del
sistema financiero (BOE de 19 de
febrero de 2011)

-3 de juny. Real Decreto 771/2011,
por el que se modifica el Real
Decreto 216/2008, de 15 de
febrero, de recursos propios de las
entidades financieras y el Real
Decreto 2606/1996, de 20 de
diciembre, sobre fondos de
garantia de depdsitos de las
entidades de crédito. (BOE de 4 de
junio de 2011)

-14 d’octubre. Real Decreto-ley
16/2011, por el que se crea el
Fondo de Garantia de Dep6sitos de
Entidades de Crédito. (BOE de 15
de octubre de 2011)

-30 de novembre. Circular 5/2011,
del Banco de Espafia, por la que se
modifica la Circular 4/2004, de 22
de diciembre, sobre normas de
informacidn financiera publicay
reservada, y modelos de estados
financieros. (BOE de 9 de diciembre
de 2011)

-1 de juliol. Real Decreto-ley 8/2011,
de medidas de apoyo a los deudores
hipotecarios, de control del gasto
publico y cancelacién de deudas con
empresas y autbnomos contraidas por
las entidades locales, de fomento de
la actividad empresarial e impulso de
la rehabilitacion y de simplificacion
administrativa.
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Quadre 2.6. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i

normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2012

Any Normativa estatal sobre el sector
financer
2012 -3 de febrer. Real Decreto-ley

2/2012, de saneamiento del sector
financiero. (BOE de 4 de febrero de
2012)

-11 de maig. Real Decreto-ley
18/2012, sobre saneamiento y
venta de los activos inmobiliarios
del sector financiero (BOE de 12 de
mayo de 2012)

-27 de juny. Circular 5/2012, de 27
de junio, del Banco de Espafia, a
entidades de créditoy proveedores
de servicios de pago, sobre
transparencia de los servicios
bancarios y responsabilidad en la
concesion de préstamos. (BOE del 6
de julio de 2012)

- 23 de juliol. Memorando de
Entendimiento sobre condiciones
de Politica Sectorial Financiera,
hecho en Bruselas y Madrid el 23 de
julio de 2012, y Acuerdo Marco de
Asistencia Financiera, hecho en
Madrid y Luxemburgo el 24 de julio
de 2012. (BOE de 10 de diciembre
de 2012)

-31 d’agost. Real Decreto-ley
24/2012, de reestructuracién y
resolucidn de entidades de crédito.
(BOE de 31 de agosto de 2012)

-28 de setembre. Circular n.2
6/2012, del Banco de Espafia, a
entidades de crédito, de
modificacién de la Circular 4/2004,
de 22 de diciembre, sobre normas
de informacion financiera publica y
reservada, y modelos de estados
financieros. (BOE de 2 de octubre
de 2012)

-14 de novembre. Ley 9/2012, de
reestructuracion y resolucién de
entidades de crédito. (BOE de 15 de
noviembre de 2012) (Tramitacid
RDL 24/2012)

-15 de novembre. Real Decreto
1559/2012, por el que se establece
el régimen juridico de las
sociedades de gestion de activos.
(BOE 16 de noviembre de 2012)
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Quadre 2.7. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i
normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2013

Any Normativa estatal sobre el sector
financer
2013 -22 de marg. Real Decreto-ley

6/2013, de proteccion a los
titulares de determinados
productos de ahorro e inversion y
otras medidas de caracter
financiero. (BOE de 23 de marzo de
2013)

-26 de juny. Directiva 2013/36/UE
del Parlamento Europeo y del
Consejo, relativa al acceso a la
actividad de las entidades de
crédito y a la supervisién prudencial
de las entidades de créditoy las
empresas de inversion, por la que
se modifica la Directiva 2002/87/CE
y se derogan las Directivas
2006/48/CE y 2006/49/CE. (BOE de
27 de junio de 2013)

-26 de juny. Reglamento (UE) n2
575/2013 del Parlamento Europeo
y del Consejo, sobre los requisitos
prudenciales de las entidades de
crédito y las empresas de inversion,
y por el que se modifica el
Reglamento (UE) n2 648/2012.
(BOE de 27 de junio de 2013)

-29 de novembre. Real Decreto-ley
14/2013, de medidas urgentes para
la adaptacidon del derecho espariol a
la normativa de la Unién Europea
en materia de supervision y
solvencia de entidades financieras.
(BOE de 30 de noviembre de 2013)

-27 de desembre. Ley 26/2013, de
cajas de ahorros y fundaciones
bancarias. (BOE de 28 de diciembre
de 2013)

204



Quadre 2.8. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i

normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2014

Any Normativa estatal sobre el sector
financer
2014 -26 de juny. Ley 10/2014, de

ordenacion, supervision y solvencia
de entidades de crédito. (BOE de 27
de junio de 2014)
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Quadre 2.9. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i
normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2015

Any Normativa estatal sobre el sector
financer
2015 -13 de febrer. Real Decreto

84/2015, por el que se desarrolla la
Ley 10/2014, de 26 de junio, de
ordenacion, supervision y solvencia
de entidades de crédito. (BOE de 14
de febrero de 2015)

-18 de juny. Ley 11/2015, de
recuperacion y resolucion de
entidades de crédito y empresas de
servicios de inversion. (BOE de 19
de junio de 2015)

-6 de novembre. Real Decreto
1012/2015, por el que se desarrolla
laLey 11/2015, de 18 de junio, de
recuperacion y resolucion de
entidades de crédito y empresas de
servicios de inversion, y por el que
se modifica el Real Decreto
2606/1996, de 20 de diciembre,
sobre fondos de garantia de
depdsitos de entidades de crédito.
(BOE de 7 de noviembre de 2015)
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Quadre 2.10. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i
normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2016

Any Normativa estatal sobre el sector
financer
2016 - 2 de febrer. Circular 2/2016, del

Banco de Espafia, a las entidades de
crédito, sobre supervision y
solvencia, que completa la
adaptacion del ordenamiento
juridico espafiol a la Directiva
2013/36/UE y al Reglamento (UE)
n2575/2013. (Correccidén de
errores. BOE 29 de julio de 2016).

-9 de desembre. Real Decreto
637/2016, por el que se prorroga el
Plan Estatal de fomento del alquiler de
viviendas, la rehabilitacion
edificatoria, y la regeneracién y
renovacién urbanas 2013-2016
regulado por el Real Decreto
233/2013, de 5 de abril.

-2 de desembre. Real Decreto-ley
4/2016, de medidas urgentes en
materia financiera.

Quadre 2.11. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i
normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2017

Any

Normativa estatal sobre el sector
financer

2017

- 17 de marg. Real Decreto-ley 5/2017,
por el que se modifica el Real Decreto-
ley 6/2012, de 9 de marzo, de medidas
urgentes de proteccion de deudores
hipotecarios sin recursos, y la Ley
1/2013, de 14 de mayo, de medidas
para reforzar la proteccion a los
deudores hipotecarios,
reestructuracion de deuday alquiler
social
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Quadre 2.12. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i

normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2018

Any Normativa estatal sobre el sector
financer
2018 -23 de novembre. Real Decreto-ley

19/2018, de servicios de pago y
otras medidas urgentes en materia
financiera.

-9 de marg¢. Real Decreto 106/2018,
por el que se regula el Plan Estatal de
Vivienda 2018-2021.

- 14 de desembre. Real Decreto-ley
21/2018, de medidas urgentes en
materia de vivienda y alquiler. (NO
convalidat)

Quadre 2.13. Principals normes sobre el sector financer i sobre habitatge emeses per part de I'Estat, i

normes rellevants sobre habitatge aprovades per les CCAA. Any 2019

Any Normativa estatal sobre el sector
financer
2019 - 22 de marg. Real Decreto

164/2019, por el que se establece
un régimen gratuito de cuentas de
pago basicas en beneficio de
personas en situacion de
vulnerabilidad o con riesgo de
exclusion financiera.

-1 de marg. Real Decreto-ley 7/2019,
de medidas urgentes en materia de
vivienda y alquiler.

- 15 de marg. Ley 5/2019, reguladora
de los contratos de crédito
inmobiliario.
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lll. L'ESTAT DAVANT LA NECESSITAT DE GARANTIR EL DRET A
L'HABITATGE EN EL CONTEXT DE CRISI.

1. LES ACTUACIONS DE L'ESTAT PER A FACILITAR AL CIUTADA L'ACCES A
L'HABITATGE. LA "RENTA BASICA DE EMANCIPACION" | "LOS PLANES
ESTATALES DE VIVIENDA"

En les regulacions per part de |'Estat en I’ambit sectorial de I’habitatge pot observar-se
un escenari de transicié entres aquelles darreres mesures projectades sobre Ia
necessitat d'afavorir l'accés a I'habitatge per donar algun tipus de solucié a les
dificultats que suposava per moltes persones obtenir, en plena escalada de preus, un
habitatge, d'aquelles altres que tot just naixien i estaven molt més enfocades a
protegir el ciutada de la seva situacid de probable exclusid o fins i tot perdua del seu

habitatge habitual.

Aquests instruments s'han disseminat en el temps en distintes normes. Del seu estudi
resulta important destacar-ne, en algun cas, el desencert del seu disseny, en altres la
insuficiéncia del seu contingut i, en general, que sén mesures que han estat dictades a
destemps. Aix0 ha comportat constants modificacions, ampliant I'ambit objectiu i
subjectiu de la proteccid, malgrat que és cert que l'orientacid ha estat practicament
monolitica en dues fases, primer entre els anys 2008 i 2011, i després entre els anys
2013 i 2017, blocs d’actuacions diferenciades que responen també a governs de signe
politic diferent, i mentre l'impacte final d'alguna de les mesures ha estat

imperceptible, d'altres han tingut una certa i real repercussié entre els afectats.

Les regulacions establertes per I'Estat en aquest nou escenari de proteccido de la
perdua de I'habitatge sén en la majoria de casos de "dret opcional”, doncs la
voluntarietat de sumar-se a la mesura projectada o I'acord entre les parts, ha estat la
posicié basica a partir de la qual s'ha bastit I'estructura de suport a les families en

situacio de vulnerabilitat residencial.
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A partir de les mesures d'austeritat pressupostaria adoptades I'any 2010, les dificultats
economiques dels pressupostos publics no van fer viable incrementar els recursos a la
politica d'auxili social en matéria d'habitatge. Els dltims mitjans se'ls havien emportat
els ajuntaments, en el conegut com a "Plan E", que va ser el darrer intent per evitar el

desastre.

En aquest sentit, no pot escapar-se, ja que s'ha posat de relleu en treball, que hi ha
una important diferencia respecte dels EUA, on van destinar-se diners del Pla de
Rescat al sector financer (TARP), i es van injectar recursos a les GSE's per ajudar les
families en dificultats economiques a modificar i reestructurar els seus préstecs

hipotecaris.

Perd com es deia anteriorment, de forma previa, i encara en el context de la remor de
la probable crisi que arribava dels EUA, es troben encara dos importants programes
d'estimul per intentar facilitar I'accés a I'habitatge, mesures amb les quals es posen en
disposicié importants partides pressupostaries, pero que per les politiques de
contencido de despesa publica se n'han d'acabar minorant els recursos destinats.
Aquestes dues mesures conviuen en el temps amb el primer instrument, que tot just

naixia per protegir el ciutada que no podia pagar les quotes hipotecaries.

Aquests tres instruments son, per ordre cronologic, el programa de la "Renta Bdsica de
Emancipacion”, el de la "Moratoria hipotecaria”, i finalment, emmarcat dins els Plans
Quadriennals d'Habitatge de I'Estat, el nou "Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion

2009-2012".
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1.1 FOMENT DE L'EMANCIPACIO A TRAVES DE LA "RENTA BASICA DE
EMANCIPACION".

Probablement un dels instruments impulsats des de I'Estat en politica d'habitatge que
més expectacid ha aixecat en l|'etapa constitucional, va ser |'anunci per part del
president del Govern i la titular del Ministerio de la Vivienda, a meitats de setembre de
2007, del programa que s'acabaria coneixent com a 'Renta Bdsica de Emancipacion’.

Aquest ajut a I'emancipacid, dissenyat amb precipitacié?%®

, va estar molt adrecat a
recuperar un pols en politica d'habitatge a pocs mesos del final d'una legislatura, en un
context on el focus extern estava en les preocupants noticies que comengaven a
arribar des dels EUA i el focus intern, que encara estava fixat en les dificultats que
patien determinats col-lectius, com els joves, per a poder accedir a I'habitatge com a

conseqliéncia del gran increment dels preus de I'habitatge.

El mateix president del Govern, dues setmanes abans de la presentacio de la mesura,

assegurava que "Espanya esta preparada per afrontar una crisi hipotecaria"??’

, i que
"la solvéncia de les families espanyoles i de les empreses permet que la moderacid del
sector immobiliari s'estigui produint de forma suau i, per tant, garantint la situacié
) e " . . o

financera de la nostra economia", afirmava que "no hi havia cap repercussio directa de

la crisi dels EUA en el sector immobiliari espanyol”.

No tan sols s'acabava una legislatura en la que calia un cop d'efecte en materia
d'habitatge. També s'estava a punt d'entrar en el darrer any de la vigéncia de les
mesures del Plan Vivienda 2005-2008, que no havien tingut, fins aquella data, ni un

impacte massiu, ni havien aconseguit contrarestar la inercia dels preus de la bombolla

226 Com es veura, van precisar-se dos Reial Decrets més de modificacio per corregir les dificultats de gestié del
programa.

227 | a Vanguardia. 6 de setembre de 2007.

Disponible a:
https://www.lavanguardia.com/economia/20070906/53392089529/zapatero-asegura-que-espana-esta-preparada-
para-afrontar-una-crisis-hipotecaria.htm
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en el mercat de compravenda, ni tampoc en el mercat de lloguer, ambit en la que en

aquest Plan Vivienda s'hi prestava una especial atencio.

La Renta Bdsica de Emancipacion, no va veure la llum fins el 2 de novembre, quan es
va promulgar el Real Decret 1472/2007%%2. Uns dies abans de la seva publicacid, la
ministra d'Habitatge, que ocupava la cartera feia tan sols uns mesos, insistia en que "el
nostre sector immobiliari és dels millors del mén. Vivim un aterratge o un ajust

suau"???

Res feia pressuposar, almenys per les declaracions publiques, que calia
prendre en I'ambit politic sectorial de I'habitatge mesures diferents de les del foment

de l'accés a I'habitatge.

Aixi es justificava al Preambul del Reial Decret la necessitat de regular aquest nou

instrument:

"Espanya té una de les mitjanes d'edat d'emancipacié dels seus ciutadans més elevades de la Unid
Europea. Aquest retard en l'edat d'emancipacié dels joves ocasiona multiples conseqiiencies
negatives, tant socials com economiques i personals.

Una de les causes d'aquest retard és l'increment sostingut en els preus de I'habitatge de I'Ultima

década, que ha dificultat enormement I'accés de molts joves al gaudi d'un habitatge, amb el que han

vist obstaculitzades les seves possibilitats d'emancipacid.".
Sense deixar de compartir I'argumentacié que introdueix la norma com a justificacio
per a la seva implantacio, és necessari recérrer a BOSCH MEDA (2017) per ampliar els
factors que retarden I|'emancipacié als paisos mediterranis. Aixi, en destaca
I'arrelament a la llar familiar, el risc de pobresa, la prolongacioé del periode d'estudis, la
inestabilitat laboral, un nivell alt de consum que comporta postergar I'emancipacio, i
les politiques publiques d'habitatge d'aquests paisos que no faciliten I'emancipacio,
per "lI'absencia d'un metode d'ajuts per al pagament de les llars en régim de lloguer

minimament desenvolupat"?3C. Per aixd, i almenys per contrarestar aquest darrer

228 Rejal Decret 1472/2007, de 2 de novembre, pel qual es regula la renda basica d'emancipacié dels joves.
Disponible a:
https://www.boe.es/boe/dias/2007/11/07/pdfs/A45698-45702.pdf

229 Garcia Montalvo, J. De la Quimera Inmobiliaria al colapso financiero. Crénica de un desenlace anunciado.
Editorial Antoni Bosch. 2008. p.210

230 Bosch Meda, J. "La relacién entre politica de vivienda y emancipacion residencial de la juventud europea".
Papers. Revista de Sociologia. Vol. 102. Num. 1., p.114-115
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motiu, havia de ser benvinguda la mesura per aconseguir "la transicié residencial de la

joventut".

En aquest estudi pot observar-se com els paisos de la Mediterrania considerats, -
Espanya, Xipre, Grecia, Portugal i Italia-, en el periode 2006-2011, per la franja d'edat
de 18 a 34 anys la mitjana d'emancipacid es troba al voltant del 50%, molt per sota
d'altres models (anomenats social democratics, corporativistes o lliberals), que

obtenen xifres mitjanes d'entre el 60 i el 80%.23!

El Reial Decret pel qual s’instaurava la RBE consistia basicament en un ajut directe de
210 euros mensuals, durant un periode maxim de quatre anys, per tant fins a un
import maxim de 10.080 euros, que podien rebre de forma continua o discontinua tots
aquells joves que complissin una serie de requisits, i a més a més, es contemplaven
dues mesures complementaries, de pagament Unic: un préstec de fins a 600 euros per
a poder constituir la fianca, i la possible obtencié de 120 euros per a les despeses de

tramitacio d'un aval.

La norma preveia el seglient repartiment de les actuacions entre I'administracio estatal
i I'autonomica. Des de I'Estat s'aportaven els recursos pressupostaris necessaris i
s’abonava directament les ajudes als beneficiaris, als que préviament se'ls havia resolt
favorablement I'ajuda, a través d'un expedient que havia gestionat |'ens territorial

autonomic.

La gestid i el reconeixement del compliment dels requisits exigia una acurada relacio
entre els organs competents autondmics. En primer lloc, perqué aquests tinguessin
coneixement del pagament fet pel Ministeri de I'ajut, i per |'altre, per a la coordinacié

del reintegrament de les ajudes indegudes, modificacions, revocacions o suspensions.

Disponible a:
https://papers.uab.cat/article/view/v102-n1-bosch

231 Bosch Meda, J. "La relacion entre politica de vivienda y emancipacion residencial de la juventud europea", op.
cit., p.118

Disponible a:

https://papers.uab.cat/article/view/v102-n1-bosch
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La regulacié de la RBE tan sols permetia que de manera "excepcional"?3? les CCAA
afegissin requisits per a la percepcié de I'ajut, pero en realitat no deixava marge per
modular les caracteristiques de I'ajut territorialment, segons les propies necessitats
per adaptar-se al seu propi mercat de lloguer, o de perfilar-lo al seu entorn social i
economic, doncs aquests requisits addicionals precisaven de l'informe favorable de la
Comissio de Seguiment territorial, presidida pel Ministeri, i en tot cas, |la RBE s'havia de
posar en marxa d'acord amb el text inicial abans de I'l de gener de 2008, sense

capacitat temporal d'efectuar aquestes modificacions de requisits.

La férmula per a coordinar aquestes actuacions va ser, com ja es precisa en els articles
4 i 7 del RD 1472/2007, la signatura de convenis amb cada un dels territoris
autonomics i les ciutats de Ceuta i Melilla al llarg del mes de desembre de l'any

2007.%33

Per a reservar-se aquesta competencia, I'Estat s'empara en la regla 13a. de l'article
149.1 CE, com a titular de les politiques de coordinacio de les mesures de caracter

economic?34.

| si la justificacié de la necessitat d'afavorir I'emancipacio i de facilitar I'accés a
I'habitatge resultava certa, molt menys creible resulta que l'instrument hagués de
servir, com en el mateix preambul es diu, per afavorir la mobilitat geografica i millorar
la competitivitat.

"Amb aquesta mesura de politica econdmica, que s'empara en la competéncia de I'Estat per a

I'ordenacié general de I'economia (article 149.1.13a de la Constitucid), es pretén afavorir la mobilitat
geografica dels treballadors i, en conseqliencia, incrementar I'eficacia del mercat de treball per a

232 | 3 DA 2a. del Reial Decret 1472/2007 establia que les comunitats autonomes excepcionalment poden establir
requisits addicionals per a la concessié de la renda basica d'emancipacid, sempre que tingués l'informe favorable de
la Comissid de Seguiment que correspongui a cada comunitat, i amb I'obligacid de I'aplicacié del mateix des de la
data de la seva entrada en vigor.

233 Aquests convenis no van publicar-se fins al mes de marg en el Boletin Oficial del Estado nimero 68, de 19 de
marg de 2008 pel que fa a la Comunitat Foral de Navarra, i per a la resta dels 18 ambits en el Boletin Oficial del

Estado numero 73, de 25 de marg de 2008.

234 Ajxi consta en la Disposicio final primera del Reial Decret.
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I'assignacié dels seus recursos, el que indubtablement repercutira en una millora de Ia
competitivitat".

L'Estat canalitza normativament, novament, i d'acord amb la doctrina de la STC
152/1988 ja analitzada, la mesura en I'ambit de la satisfacci6 de les necessitats
economiques, tal i com s'han justificat les politiques publiques d'habitatge a Espanya
durant les darreres décades, i la "inseparable" visio "social" del dret a |I'habitatge pot

dir-se que queda, per un legitim interes electoral, en un segon pla.
Aquesta invocacié competencial, va generar diferents conflictes positius de

competencia de diferents CCAA contra I'Estat, sobre les que va haver de pronunciar-se

el Tribunal Constitucional, i que es considera necessari analitzar.
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1.1.1 Els requisits per optar a I'ajut.

Els principals requisits eren, el de I'edat (havien de ser joves d'entre 22 i 30 anys), el
dels ingressos (havien de tenir una font regular d'ingressos, inferiors als 22.000 euros
bruts anuals) i, finalment, el de la tipologia de contracte de lloguer (havien de ser

titulars d'un contracte d'arrendament del que fos el seu habitatge habitual).

No obstant aix0, s'exceptuaven els casos en els que l'arrendador fos un familiar directe
de primer o segon grau de consanguinitat o afinitat amb |'arrendatari I'habitatge (el
mateix en el cas que l'arrendador sigui una persona juridica amb la qual I'arrendatari
mantingui una relacié de soci o particip de la mateixa). Tampoc podien accedir a |'ajut
aquells que poguessin disposar de |'Us o gaudi d'un habitatge o tinguessin un patrimoni
superior a 108.182,18 euros (la versi6 modificada del Reial Decret, de I'any 2009, va

arrodonir aquest valor patrimonial a un maxim de 110.000 euros).

La durada de I'ajut, un maxim de quatre anys, afectava, no tan sols al temps de I'ajut,
sind també a l'instrument en si mateix. Aixi, es preveia, en la Disposicid Addicional
primera del Reial Decret, que també en un termini maxim de quatre anys caldria
valorar el manteniment, modificacié o, tal i com va succeir, la derogacié d'aquesta

mesura.

Sobre aquest programa, que es va voler projectar de forma senzilla en quant a
requeriments per evitar exclusions massives, i eludir aixi una nul-la repercussio del
mateix, va ser necessari dictar dos Reials Decrets de correccid. Aquests dos Reials
Decrets, ja es promulguen en una legislatura posterior. El primer Reial Decret, el
366/2009%%%, de 20 de marg, es va emetre al cap de poc més d'un any per, com es diu

en el seu preambul, "realitzar determinades modificacions per facilitar la gestio de les

235 Reial Decret 366/2009, de 20 de marg, pel qual es modifica el Reial Decret 1472/2007, de 2 de novembre, pel
qual es regula la renda basica d'emancipacio dels joves.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2009/04/08/pdfs/BOE-A-2009-5849. pdf
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esmentades ajudes", i és que la posada en marxa d'un ajut que va crear gran interés?3e,
perd va venir acompanyat de polémica per la complexitat de la seva gestid, essent
necessari, a finals de I'any segiient, emetre un nou Reial Decret, el 1260/2010%%’, de 8
d'octubre, que es justificava, en aquest cas, per evitar en determinats casos la
paralitzacio del procediment de gestid del pagament de I'ajuda i I'aclariment d'algunes

actuacions dels joves.

En definitiva, tant en la redaccié original, com en les esmenes i correccions legislatives
posteriors, hi ha una serie d'elements, més enlla dels conflictes competencials, que
van distorsionar I'adequada objectivitat i operativa de I'ajut. Un rapid resum seria el

seglient:

Primer. Cal entendre que no pot tractar-se de forma homogenia el mercat de lloguer a
tota Espanya, ja que ni tan sols es pot fer dins d'un territori autonomic. Es una
evidencia que les rendes de lloguer sdn clarament diferents en ambits metropolitans
amb una alta concentracié de poblacid, respecte aquells entorns més disseminats i no
tan densos, on el lloguer resulta molt més assequible. Per aix0, no pot atorgar-se un
ajut lineal a qui té una renda de lloguer de 800 euros o més, d'aquell que té una renda
de lloguer per un import inferior a 400 euros. | en la norma, no hi va haver cap tipus de
discriminacid. Tarifa plana en I'ajut, 210 euros per a tothom, independentment de la

renda de lloguer per la qual celebrés el contracte.

Segon. El que s’ha exposat en aquest primer punt, podia tenir una segona repercussio,
gue n'és l'increment de la renda dels habitatges per part dels propietaris al conéixer

I'existencia d'aquest ajut lineal. Com no hi havia cap tipus de topall sobre el preu de la

236 Diferents mitjans de comunicacid se'n fan ressé al llarg del primer trimestre de 2008, dels éxits i fracassos del
nou programa. Aixi, El Pais, destacava el dia 3 de gener de 2008 que "Las ayudas al alquiler arrancan con atasco
virtual" que en 3 dies 100.000 joves havien accedit als fromularis i que aix0 havia bloquejat constantment la plana
web del Ministerio de la Vivienda.

Disponible a:

https://elpais.com/diario/2008/01/03/economia/1199314803 850215.html

237 Reial Decret 1260/2010, de 8 d'octubre, pel qual es modifica el Reial Decret 1472/2007, de 2 de novembre, pel
qual es regula la renda basica d'emancipacio dels joves.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2010/10/29/pdfs/BOE-A-2010-16492.pdf
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renda de lloguer, aquest ajut podia tenir un impacte directe en el preu que es volgués
cobrar per la contractaciéo en lloguer d'un pis per al jove, o en la repercussido de
I'augment per aquells joves que, trobant-se emancipats i vivint de lloguer, van acollir-

se a l'ajuda.

O fins i tot, de forma col-lateral, I'ajuda podia utilitzar-se per les promotores per
mobilitzar pisos de noves promocions de compra-venda reconvertides a férmules de
lloguer amb opcié de compra, la RBE podria suposar una rebaixa de les quotes de

lloguer per accedir a un habitatge.?38

Amb |'aparicio, a dia d'avui, d'uns index de referéencia de lloguer, un hipotétic segon pla
d'ajudes d'accés als joves hauria de procurar que l'ajut anés vinculat a que la renda
gue paga el jove pel contracte de lloguer es situés per sota d'aquest index, aconseguint
aixi eliminar qualsevol efecte inflacionari dels preus, i fent eficient I'ajut per al jove que

I'obté.

Tercer, és pertinent entendre que tampoc no poden tractar-se de forma homogenia
els ingressos dels joves, ja que tampoc resulta equitatiu rebre el mateix ajut per aquell
jove que esta en la franja d'ingressos anuals dels 18.000-22.000 euros, que aquell que

ho esta en la dels 10.000-14.000 euros.

Quart, i segurament un element de caracter intern, perdo amb una nefasta i amplia
repercussio en els joves inicialment beneficiaris de la mesura, era la d'observar els
ingressos maxims del jove de l'any en curs, enlloc de tenir present els recursos
obtinguts I'any anterior, tal i com es feia en altres programes de suport en I'ambit de

I'habitatge, també dissenyats per |'Estat, ha través dels plans quadriennals d'habitatge.

238 Salido, J. "Las promotoras explotan la ayuda publica al alquiler como publicidad privada para vender" de Salido, J.
a Su vivienda. EIMundo.es, 2 de juliol de 2009.

Disponible a:
https://www.elmundo.es/elmundo/2009/07/01/suvivienda/1246461962.html?a=VIV965936356bf31a0fd11a7777a
aebad48&t=1246542708
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Considerar els ingressos de l'any en curs acabava resultant una inesgotable font de
conflictes en la gestid dels expedients, especialment quan dos anys després el
Ministeri d'Hisenda contrastava els joves perceptors de |'ajut que havien superat els
ingressos maxims permesos, d'acord amb la seva declaracio de I'IRPF. Aquest
mecanisme, que no es va corregir en cap moment, va provocar que les incidéncies en
la tramitaci6 o posterior reclamacid als joves de quantitats percebudes
inadequadament s'enfilessin fins a percentatges superiors al 20%, quan habitualment
en aquests programes de subvencid/ajut assistencial les incidéncies estan per sota del

5%.
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1.1.2 La rebaixa de lI'import i la desaparicié de la mesura.

Als quatre anys de l'aprovacié de la Renda Basica, la primera de les disposicions
derogatories del Reial Decret-llei 20/20112%°, de 30 de desembre, de mesures urgents
en materia pressupostaria, tributaria i financera per a la correccié del déficit public,
derogava amb efectes a I'l de gener de 2012, el Reial decret 1472/2007, de 2 de
novembre, pel qual es regulava la Renta Bdsica de Emancipacion dels joves. Justificant-
se aquesta derogacio en la disposicié addicional primera de la norma que instaurava la
RBE, que preveia la re-avaluacié del programa transcorreguts quatre anys de la seva
implantacid, optant-se aleshores per a la seva desaparicio, "ates el context d’austeritat
i contencid en la despesa publica que fa necessari deixar sense efecte la mesura de

politica econdmica de caracter conjuntural que regulava la norma esmentada".

Tot i aix0, aquells joves als qui se'ls havia reconegut el dret, o havent presentat la
sol-licitud fins al mateix dia 31 de desembre d'aquell any 2011 se'ls concedis amb

posterioritat, podien continuar gaudint de I'ajut de 210 euros mensuals.

Set mesos després, amb la promulgacid del Reial Decret-llei 20/201224° de 13 de juliol,
de mesures per garantir |'estabilitat pressupostaria i foment de la competitivitat, i amb
efectes del dia 15 de juliol, reduia un 30%, dels 210 euros als 147 euros, la quantia de

I'ajut que estaven rebent els beneficiaris de la RBE.

Altres mesures que contenia aquest article comportaven que si en la data d'entrada en
vigencia d'aquesta norma, el 15 de juliol, no hi havia comunicacié de la resolucid
positiva dels ajuts presentats amb anterioritat al 31 de desembre de 2011, els
beneficiaris no tindrien dret a cobrament, i en aquells casos en qué els beneficiaris no
haguessin esgotat el periode de quatre anys de percepcié de l|'ajut, pero s'hagués

extingit temporalment el seu cobrament per alguna de les causes previstes a les

239 Rejal decret llei 20/2011, de 30 de desembre, de mesures urgents en matéria pressupostaria, tributaria i
financera per a la correccio del déficit pablic.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2011/12/31/pdfs/BOE-A-2011-20638.pdf

240 Rejal decret llei 20/2012, de 13 de juliol, de mesures per garantir |'estabilitat pressupostaria i de foment de la
competitivitat. Article 36.
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normes, no podrien reprendre el cobrament per a completar el termini maxim de

quatre anys.

Finalment, la Llei 4/2013, de mesures de flexibilitzacié i foment del mercat de lloguer
d'habitatges, en la seva disposicié addicional segona, determinava que el programa de
la RBE es mantindria fins que fossin efectives les linies d'ajut del Plan Estatal de
Fomento de Alquiler de viviendas 2013-2016, disposicid que si bé va generar dubtes
per la confusid en la seva redaccid, no va tenir cap efectivitat, doncs malgrat el text,
van quedar vigents els ajuts que rebien els joves els quals havien presentat la
sol-licitud fins el dia 31 de desembre de 2011 haguessin obtingut una resolucié
favorable del gestor autonomic, i aquesta I'hagués comunicat al Ministeri de Foment

amb anterioritat al 15 de juliol de 2012.
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1.2 LA IMPORTANCIA DEL REGIM JURIDIC DE LA RBE SEGONS EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL.

Novament el Tribunal Constitucional va convertir-se en |'espai que resolia un conflicte
competencial que va encetar-se amb la discussié sobre el sistema de distribucié entre
administracions de les actuacions que |'Estat havia previst per la Renda Basica

d'Emancipacio.

1.2.1 La defensa de la competéncia autonomica davant el TC.

Quadre 2.14. Relacié dels conflictes competencials davant el TC sobre la RBE.

CONFLICTE POSITIU DE A
DATA RECLAMANT NORMA COMPETENGIA SENTENCIA TC
2008/02/20 | Govern de La Rioja RD 1472/2007 1401-2008 36/2012 de 15 de marc
Consell de Govern de la 129/2010 de 29 de
2008/02/25 | Lo e RD 1472/2007 1501-2008 12972000
2008/02/27 | Consell de la Generalitat RD 1472/2007 1608-2008 72/2012 de 16 d'abril.
Valenciana
2009/07/29 | Consell de Govern dela RD 366/2009 7045-2009 73/2012 de 16 d'abril
Comunitat de Madrid.
2011/02/28 | Consell de la Generalitat RD 1260/2010 1171/2011 77/2012 de 16 d'abril
Valenciana

Es van obrir fins a cinc conflictes positius de competéncia davant el Tribunal
Constitucional plantejats inicialment per les CCAA de La Rioja, Madrid i Valéncia,
respecte el Reial Decret 1472/2007, com contra les seves dues modificacions, la de
2009, en qué qui presenta reitera el conflicte, és la Comunitat de Madrid, i la de 2010,

guan qui insisteix és la Comunitat Valenciana.

Cal analitzar els diferents procediments, no per ordre de presentacid dels conflictes,
sind per ordre d'emissid de les Sentéencies, doncs el Tribunal fa un important canvi de

posicionament entre les diferents Resolucions.

En tractar-se la Renta Bdsica de Emancipacion d'un programa de subvencions, la
doctrina el Tribunal situa la delimitacié de les actuacions a repartir-se entre les AAPP
de I'Estat i les de la comunitat autdonoma segons quatre models diferents

sistematitzats per la Senténcia 13/1992, ja analitzada en aquest treball.
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També resulta obligat ressaltar, per negatiu, i no sera |'Unic cop que ho fara aquest
treball d'investigacié, el calendari de presa de decisions per part del Tribunal, doncs
no pot deixar indiferent el fet que dels tres conflictes competencials que es presenten
en la darrera quinzena del mes de febrer de 2008, si bé la primera Resolucié arriba a
finals de 2010 (STC 129/2010, de 29 de novembre sobre el conflicte de competeéncies
1501/2008 de 25 de febrer), els altres dos conflictes (conflictes 1401/2008 de 20 de
febrer i 1608/2008 de 27 de febrer), presentats en termes molt similars, la seva
resolucid s'endarrereix fins I'any 2012, i el calendari té una clara afectacio, vist el canvi
de criteri que adopta el Tribunal Constitucional, respecte a |'enquadrament del
conflicte competencial entre Estat i comunitats autdnomes entre la primera Senténcia

i la resta.

També cal avancar que malgrat que la primera Senténcia ja va considerar disconforme
amb la Constitucio tant el pagament per part de |'Estat dels ajuts, com que aquests es
gestionin en convenis d'acord amb els termes que preveu el Reial Decret, el Tribunal va
considerar que la norma en el seu conjunt no podia quedar anul-lada, perd malgrat
qgue la Sentencia és de novembre de 2010, i per tant amb posterioritat a les dues
reformes operades del Reial Decret original, com l'instrument va estar vigent fins
desembre de 2011, s'hauria d'haver produit una tercera reforma de la normativa per
adequar-la tant des del punt de vista de les competéncies, com del repartiment
pressupostari, com de la gestid de la tramitacid, resolucid i pagament, per adequar-ho

al que el Tribunal havia determinat.

Quan dos anys després, amb les senténcies de marg i abril de 2012, s'eleva la
complexitat del conflicte per la resolucio del Tribunal de modificar I'enquadrament de
la delimitaci6 de les actuacions corresponents a cada administracid publica,
(modificacié que deixa I'Estat en pitjor posicié encara), la necessitat de fer aquesta
reforma perd forca, perquée el programa ja estava derogat, pero és evident que la
tramitacio de pagaments s'ha estat duent a terme al llarg dels anys posteriors, fins
I'any 2018, i per tant, per complir amb la Senténcia del Tribunal, hagués estat oportdu,
igualment, fer els canvis normatius necessaris per adequar-se als mecanismes de

subvencions d'acord amb la senténcies.
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1.2.2 La STC 129/2010, de 29 de novembre.

STC 129/2010, de 29 de novembre?*!, sobre el conflicte positiu de competéncia,

interposat per la Comunitat de Madrid, contra el RD 1472/2007.

Quadre 2.15. Preceptes impugnats, contingut i resolucié de la STC 129/2010

Article en
conflicte.

Contingut.

Resolucié.

RD 1472/2007

Interessa la inconstitucionalitat i nul-litat de la totalitat de la norma
perque vulnera I'autonomia financera de la CA, i les seves competéncies
en mateéria d'habitatge, organitzacid propia i joventut, fins a fer
irrellevant la seva actuacid. (subsidiariament sol-licita estimacio parcial
de diferents preceptes).

No hi ha consideracié de vulneracié
competencial de la norma en el seu
conjunt.

3.3.a)

L'obligacié de domiciliacid bancaria de I'ajuda.

Vulneracié competencial

3.4 (paragraf

L'obligacié del beneficiari de comunicar el canvi de condicions.

No vulnera competencies.

segon)

Vulneracié competencial parcial.

E ’ - Basi e inacio. peten
4 | procediment de concessid de la Renda Basica d'Emancipacid 4.1, 4.5 (segon incis), i 4.6
5.c) Sobre la regulacid de la font regular d'ingressos del possible beneficiari. No vulnera competencies.
6 Verificacié de les dades del beneficiari, No vulnera competencies.

Compromisos de les AAPP estatal-territorial en els convenis per a

2. L
7:2.2) I'execucié de la RBE.

Vulneracié competencial

8 Convenis de col-laboracié amb les EEFF. Vulneracié competencial

9.1 (paragraf Compatibilitat de les ajudes amb altres subvencions establertes per les L
No vulnera competencies.

segon) CCAA en exercici de les seves competencies.
DA 2a. De la capacitat d'establir requisits addicionals per obtenir la subvencio. Vulneracié competencial
DF 2a. De la facultat del titular del Ministeri de desenvolupar la norma. No vulnera competéncies.

Tan sols un mes després de la publicacié del RD 1260/2010, segona modificacié del RD
1472/2007, s'adoptava la primera de les Resolucions del Tribunal Constitucional sobre
els diferents conflictes positius de competéncies presentats. En aquest cas sobre els
plantejaments fets al mes de febrer de 2008 davant el Tribunal, per part de la
Comunitat Autonoma de Madrid, que, tot i no ser la primera en fer-ho, si que fou la

primera en obtenir el resultat del conflicte plantejat.

D'entrada el Tribunal no considera que el conflicte s'hagi interposat contra la totalitat
del contingut del RD perque el Tribunal entén que en l'escrit d'interposicié admet
implicitament la competéncia estatal i que en tot cas les consideracions les fa sobre
aspectes concrets de |'articulat, sense que hi hagi una argumentacio explicita sobre la

resta d'apartats del RD, sobre els quals no s'ha plantejat conflicte.

241 Disponible a:
https://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/6768
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La Comunitat de Madrid interposa el procediment davant la vulneracié competencial
qgue entén que es produeix en matéria d'habitatge, organitzacido propia de la
comunitat, joventut i autonomia financera. El Tribunal, en la seva Senténcia, no dubta
gue les competencies que es posen en conflicte son les que en materia d'habitatge
tenen les CCAA respecte les al-legades per a reservar-se determinades actuacions per
part de I'Estat, de I'article 149.1.13a. CE. Es més, fixa que I'objecte del programa és la
"dinamitzacié del mercat d'arrendaments”, i és en aquest sentit que recorrent a la
doctrina del Tribunal (STC 152/1988 i 59/1995) considera que és reconeguda la
capacitat de I'Estat de poder actuar en I'ambit sectorial de |'habitatge, si les seves
actuacions ho son amb la necessitat de fixar elements basics de coordinacié de
|'economia, determinant-se com es diu al FJ3 de la Senténcia la necessitat d'un
"equilibri entre els diferents subjectes constitucionals en preséncia, que hauran de

repartir-se facultats sense en cap cas anul-lar als altres".

Davant d'aquest context, el Tribunal arriba a la conclusid que sobre els quatre
possibles escenaris de concurrencia d'actuacions en materia d'ajuts i subvencions, que
es va sistematitzar al FJ8 de la STC 13/1992%%?, i que s'ha reproduit anteriorment,
estem davant del segon dels suposits, aquell en el qual I'Estat disposa d'un titol
genéric, basic o de coordinacid, i li correspon a la comunitat autonoma la competencia

de desenvolupament legislatiu i d'execucid.

La pretensiod de I'Advocat de |'Estat era ben diferent, doncs argumentava l'encaix de la
mesura en el darrer dels escenaris de sistematitzacid, que permetria una més amplia

actuacio de I'Estat, i que estaria d'acord amb el que preveu el RD 1472/2007.

Perd la veritat és que en base al segon suposit, on finalment el Tribunal ubica el

programa, i segons s'estableix en aquella Senténcia:

"...quan I'Estat ostenta un titol competencial genéric d'intervencié que es superposa a la
competéncia de les comunitats autdbnomes sobre una materia, encara si aquesta es qualifica

242 STC 13/1992, de 6 de febrer. BOE niumero 54, de 3 de mar¢ de 1992. FI8 p.15
Disponible a:
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/1900
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d'exclusiva (v.gr., l'ordenacié general de I'economia), o bé té competéncia sobre les bases o la
coordinacio general d'un sector o matéria, corresponent a les comunitats autonomes les
competéncies de desenvolupament normatiu i d'execucid. En aquests suposits I'Estat pot consignar
subvencions de foment en els seus Pressupostos Generals, especificant el seu desti i regulant les
seves condicions essencials d'atorgament fins on ho permeti la seva competéncia genérica, basica o
de coordinacié, pero sempre que deixi un marge a les comunitats autonomes per concretar amb
major detall I'afectacié o destinacié, o, almenys, per a desenvolupar i complementar la regulacié de
les condicions d'atorgament de les ajudes i la seva tramitacio. A més, la gestié d'aquests fons
correspon a les comunitats autonomes de manera que, per regla general, no poden consignar-se en
favor d'un organ de I'Administracié de I'Estat o organisme intermediari d'aquesta. Es tracta de
partides que han de territorialitzar-se en els propis pressupostos generals de I'Estat si aix0 és
possible o en un moment immediatament posterior, mitjangant normes que fixin criteris objectius
de repartiment o mitjangant convenis de col-laboracié ajustats als principis constitucionals i a I'ordre
de distribucié de competéncies".

Per tant, i d'acord amb la doctrina de subvencions i ajudes publiques, i del segon
suposit de coordinacid d'actuacions i repartiment de les activitats amb els ajuts davant
del que ens trobem, i que s'han reproduit en el paragraf anterior, que el FJ7 de la
Senténcia analitza els diferents preceptes impugnats, trobant vulneracid de les
competencies autonomiques en practicament la meitat de les disposicions
impugnades, destacant que els preceptes que preveuen el pagament de |'ajut per part
de I'Estat, i en la gestid de les ajudes, i per tant, el Tribunal considera vulnerades les

competencies autonomiques (articles 3.3.a, 4.5 segon incis, 4.6, 8 i DA 2a).

El mateix FJ7 tampoc considera dins l'ordre constitucional el fet que les ajudes es
gestionin d'acord al que estableixin els convenis de col-laboracié signats entre I'Estat i
els diferents ambits territorials: "ja hem dit amb reiteracié que |'Estat no pot
condicionar l'exercici de les competéencies autonomiques a la signatura d'un conveni
[per totes STC 175/2003, de 30 de setembre, FJ 10 c) i doctrina alla citada], ja que amb
aix0 es vulneren les competéncies autonomiques en la matéria corresponent, les quals
inclouen la potestat de dictar normes procedimentals pel que fa als ajuts de quée es

tracta". Aquesta visié afectaria de ple a l'article 4.1 7.2.a) del RD 1472/2007.

Finalment, i d'acord amb la disposicid addicional segona, que les CCAA no puguin
disposar de marge suficient per a desenvolupar els criteris per a la concessid de ['ajut,

el Tribunal també ho considera inconstitucional, doncs

"és del tot punt evident que aquestes no poden ni veure qualificades com excepcionals ni modulades
o condicionades per l'informe favorable de la Comissié prevista en aquesta disposicié. D'aquesta
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manera les comunitats autonomes, dins el respecte degut als elements indispensables que la norma
estatal arbitra per assolir els fins en ella perseguits entre els quals es troba el reconeixement del dret
a I'ajuda a totes aquelles persones que compleixin amb la condicié de beneficiaris en els termes de
I'article 2 del Reial Decret 1472/2007, compten amb un marge de llibertat de decisié en aquesta
materia que no es pot veure condicionat per la norma estatal que resulta, per aixd, contraria a
I'ordre constitucional de distribucié de competéncies".

La reaccié de les parts en conflicte quan és va fer publica la Senténcia, va ser
interessada respecte d'aquells parametres en que el Tribunal els donava la raé, aixi
mentre el govern de I'Estat destacava que la RBE havia estat "constitucional,
necessaria i oportuna"?#, el govern de la Comunitat de Madrid posava de relleu que

les CCAA havien de pagar l'ajuda, i que "lI'Estat no pot condicionar I'exercici de les

competencies autonomiques a la signatura d'un conveni".

En definitiva, el I'Estat no va fer cap pas per adaptar la norma a la Senténcia.

1.2.3 La STC 36/2012, de 15 de marg.

STC 36/2012, de 15 de marg?**, sobre el conflicte positiu de competéncia, interposat

per la Comunitat de La Rioja, contra el RD 1472/2007.

Quadre 2.16. Preceptes impugnats, contingut i resolucié de la STC 36/2012

Article en
conflicte.

Contingut.

Resolucié.

RD 1472/2007

Interessa la inconstitucionalitat i nul-litat de la totalitat de la norma per
vulnerar les competencies de la CA de La Rioja en materia d'habitatge i
accid social. A més es qlestiona que el RD pugui troba empara en les
competencies estatals de I'apartat 13, de I'article 149.1 CE, vulnera

Constitucional. No obstant el
Tribunal analitza tot I'articulat del
RD, encara que els articles no
estiguin explicitament impugnats, i
per aixo també declara

(3.4,516) I'autonomia financera de la CA, i la insuficiencia de rang normatiu. inconstitucionals pergue hi ha:
(aquestes vulneracions es concentren especialment en diferents ., .
preceptes especialment impugnats). Vulneracio compe.tenaafl de .
I'apartat 4 de l'article 3 i els articles
5i6.
1 En el que s'erigeix I'Estat com a actor principal de les subvencions No vulnera competéncies.
3.3.a) vs. 8. L'obligacié d'interactuar amb les EEFF seleccionades pel Ministeri. Vulneraci6 competencial de

I'apartat a) i I'article 8.

4 (apartats
1,5,6i7)

El procediment de gestid la Renda Basica d'Emancipacid, pel que queda
en evidéncia que les competencies autonomiques es limiten a simples
tasques de gestid i tramitacié administrativa.

Vulneracié competencial.
(apartats 1,3,4,5,6)

7 (apartats 1 i
2)

Convenis de col-laboracid entre I'Estat i les CCAA per a I'execucié de la
RBE.

Vulneracié competencial.

9.1 (paragraf
segon)

Compatibilitat de les ajudes amb altres subvencions establertes per les
CCAA en exercici de les seves competencies.

No vulnera competencies.

DA 2a.

De la capacitat d'establir requisits addicionals per obtenir la subvencio.

Vulneracié competencial.

243 " Constitucional avala la ayuda al alquiler de 210 euros mensuales para jévenes". El Mundo, 14 de desembre de

2010.

Disponible a:

https://www.elmundo.es/elmundo/2010/12/14/suvivienda/1292340965.html

244 Disponible a:

https://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/22796
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No pot deixar-se de destacar i reiterar que el conflicte positiu de competéncies 1401-
2008 plantejat per la Comunitat de La Rioja es va plantejar préviament, i amb tan sols
cinc dies d'anticipacié de la data en que ho va fer la Comunitat de Madrid, i també és
el primer en el qual el Tribunal en va dirimint tots els passos propis del procediment i
en va resolent totes les tramitacions obligades prévies a la Sentencia, pero en canvi, la
Resolucié del Tribunal, com ja s’ha dit, arriba un any i mig després de la Senténcia pel

conflicte plantejat pel govern regional de Madrid (1501-2008).

Aquesta Sentencia, en la que el govern de La Rioja impugna la mateixa normativa que
la Comunitat Autonoma de Madrid, (encara que no sdn idéntics els preceptes sobre els
quals s'al-lega conflicte competencial) és rellevant perqué determina un canvi de
posicié del Tribunal pel que fa a I'objectiu de la norma, i per tant, hi ha una alteracié
sobre quines son les competencies en conflicte, i aixd0 comporta un canvi en
I'enquadrament de l'escenari a considerar respecte de la distribucid competencial

sistematitzada per la reiterada STC 13/1992.

Les al-legacions que presenta el govern de La Rioja que constitueixen vulneracié, no
tan sols les competencies en I'ambit de I'habitatge i autonomia financera, siné també
les relatives a assisténcia social, analitza novament la norma i canvia radicalment la
interpretacido que havia fet en la STC 219/2010 en el conflicte de competéncies
plantejat per la Comunitat de Madrid, i és aixi que assegura que malgrat del preambul
del Reial Decret 1472/2007 explicita que la voluntat de la norma és dinamitzar el
mercat d'arrendaments, en realitat, I'articulat de la norma no conté mesures que
incideixin directament en el mercat de lloguer, ni a nivell dels arrendadors, ni estableix
instruments d'incentiu per a millorar-ne I'oferta o els preus dels arrendaments. Aixi ho
reconeix la Senténcia, quan al FJ5 diu que el programa "es limita a establir, Gnicament i
exclusiva, unes ajudes destinades a donar suport economic per al pagament del lloguer
de I'habitatge que constitueixi el domicili habitual i permanent, a un grup de persones
d'edats compreses entre 22 i 30 anys i amb uns nivells de renda inferiors a un limit

determinat.".
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Per tant, la relacié amb I'ambit competencial de I'habitatge, si bé és evident que
existeix, s'estableix d'una manera "mediata o instrumental", descartant que la
pretensié de la norma sigui desenvolupar una politica d'habitatge, i per tant, el
Tribunal conclou que les competencies en litigi entre I'Estat i la comunitat autonoma

seran les d'assisténcia social, i no les d'habitatge.

Aquesta nova apreciacio, efectivament, resulta del tot coherent amb el que determina
I'article 1 del Reial Decret 1472/2007, que resulta molt explicit en quin és |'objectiu(
"facilitar I'emancipacié dels joves"), i quina la fdrmula per aconseguir-ho ("un conjunt
d'ajudes directes de I'Estat destinades al suport economic per al pagament al lloguer

de I'habitatge que constitueix el seu domicili habitual i permanent").

Un exemple que revela clarament també aquesta intencié primordialment assistencial,
és |'extensid del dret a rebre I'ajut al pagament del lloguer de 210 euros, per part dels
joves que ja havien fet el seu transit a I'emancipacio sota el model d'accés en lloguer
malgrat trobar-se per sota del llindar d'ingressos que estableix el Reial Decret. La
féormula no és per a tots ells, de foment per anar a viure de lloguer, sind per a facilitar

gue puguin seguir vivint de lloguer.

"Disposici6 transitoria Unica. Aplicacid a joves ja emancipats.

Les persones que, a |'entrada en vigor d'aquest Reial decret, ja gaudeixin del seu habitatge habitual
en arrendament i compleixin la resta de requisits exigits en el mateix, només podran percebre
I'ajuda a que es refereix la lletra a) de I'apartat primer de I'article 3".

El Tribunal reconeix, doncs, al FJ5, I'error apreciat en la Sentencia de I'any 2010, i la
necessitat de revisar quin sdn elements a revisar respecte del repartiments de tasques

entre les administracions publiques:

"pel que fa a I'enquadrament competencial s'aparta clarament del que es va realitzar a la nostra STC
129/2010 (FJ 3i 5), en la qual afirmem que la matéria competencial afectada per la regulacié del
Reial Decret 1472/2007 és la relativa a habitatge, i que les competéncies reconegudes a |'Estat en
I'article 149.1.13 donarien cobertura a l'adopcié de mesures com les que estableix la norma
glestionada. Per tant, es fa necessari reconsiderar i substituir aquests criteris pels establerts en la
present resolucid, alterant, en el que sigui procedent, la doctrina establerta en aquesta Senténcia".

Amb la competéencia d'assisténcia social, succeeix com en la materia d'habitatge, en

que per |'Estat no és una competéncia propia, la qual cosa no exclou que aquest hi
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pugui intervenir. La doctrina del Tribunal té reiteradament explicitada la capacitat que
té |'Estat per destinar recursos economics a l'accidé social, perdo en aquest cas, cal
refusar la cobertura en la seva actuacid normativa de la regla 13a. de |'article 149.1 CE,
cobertura que podria produir-se en el cas que estiguéssim parlant de la competéncia
d'habitatge, pero el Tribunal exclou aquesta opcié. La mateixa Senténcia descarta que
I'establiment d'una renda basica d'emancipacio suposi, per ella mateixa, "per la seva
escassa rellevancia economica [...] una mesura que incideixi directament i significativa
sobre |'activitat economica general", com s'exigeix en la jurisprudencia del Tribunal,
per invocar aquesta competéncia, com ho fa la disposicid final primera del RD

1472/2007.

Una conseqiéncia d'aquest encadenament de la RBE a la competéncia autonomica
d'assistencia social i no a la competéncia d'habitatge, -i sense cobertura de la
competencia al-legada de I'Estat de l'article 1491.1.13 CE-, és que l'encaix en els
suposits de repartiment d'actuacions entre administracions de les ajudes no és el
segon escenari dels quatre que sistematitza el FJ8 de la STC 13/1992 respecte de les
regulacions de subvencions establertes per I'Estat, com havia fet I'anterior Sentencia
129/2010 en resposta al conflicte de competéncies contemplat per la Comunitat
Autonoma de Madrid, sind que l'encaix correcte és el del primer escenari, pel qual
I'Estat no pot invocar cap titol competencial, mentre la comunitat autdbnoma en té la
competencia (en aquest cas, a més, exclusiva en la matéria).

En aquest primer suposit, com destaca la Senténcia 13/1992:

"...I'Estat pot, per descomptat, decidir assignar part dels seus fons pressupostaris a aquestes
materies o sectors. Pero, d'una banda, la determinacié de la destinacié de les partides
pressupostaries corresponents no pot fer-se sind de manera generica o global, per sectors o
subsectors sencers d'activitat. D'altra banda, aquests fons han d'integrar-se com un recurs que
nodreix la Hisenda autonoOmica, consignant en els pressupostos generals de I'Estat com
transferencies corrents o de capital a les comunitats autonomes, de manera que l'assignacio dels
fons quedi territorialitzada, si és possible, en els mateixos pressupostos generals de I'Estat".

Les actuacions que descriu de col-laboracid i repartiment de les actuacions entre I'Estat
i les CCAA son diferents en aquest suposit, i si aguesta Sentencia s'hagués emeés l'any
2010, o I'enquadrament d'aquell primer conflicte competencial resolt al 2010 hagués
estat fixat en |I'ambit de l'assisténcia social, i per tant, d'acord amb ['estructura

d'actuacions de la STC 13/1992 referit al primer escenari dels previstos en la
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classificacid del seu FJ8, I'Estat n'hagués sortit més malparat, perdo a l'emetre la
Senténcia al 2012, el Tribunal va poder fer una precisid del repartiment de les funcions
entre I'administracio de I'Estat i I'autonomica gracies al seu pronunciament en la STC
178/2011 de 8 de novembre?*>, que modifiquen les previsions inicials de la STC
13/1992. Aixi, I'Estat, amb aquesta nova delimitacid, passa de no poder fer res més
que precisar |'objecte dels fons pressupostaris d'una manera generica i global, a poder
fixar diferents aspectes sobre la seva destinacid i concessid, apropant-se més al segon
escenari de la classificacié que feia aquella Senténcia. Aixi ho posa de manifest en el
seu vot particular a la present STC, la Magistrada Sra. Adela Basua Batarrita, que en

destaca:

"La interpretacid que consagrem ara s'aproxima i disminueix les diferencies dels respectius regims
juridics corresponents als dos primers suposits d'activitat subvencional estatal [categories a) i b)]
fixats pel fonament juridic 8 de la STC 13/1992. Si s'enquadra una subvencid estatal en la segona
categoria [lletra b)], en I'enteniment que I'Estat té un titol (especific o genéric) d'intervencid en la
materia, segons la STC 13/1992 [FJ 8 b)], li correspon a I'Estat "especifica [r] la seva destinacio i
regula [r] les seves condicions essencials d'atorgament fins on ho permeti la seva competéncia
generica, basica o de coordinacid, pero sempre que deixi un marge a les comunitats autonomes per
concretar amb major detall la afectacié o destinacio, o, almenys, per a desenvolupar i complementar
la regulacié de les condicions d'atorgament de les ajudes i la seva tramitacié ". Doncs bé, ara reduim
les diferéncies practiques del enquadrament en la primera categoria de subvencions [FJ 8 a)]
respecte a I'enquadrament en la segona categoria [FJ 8 b)], ja que regular "els aspectes centrals o
generals del régim subvencional" , que la present Senténcia reconeix a I'Estat en aquest cas, que
explicitament enquadrem en el "suposit a)", no queda diferenciat amb suficient claredat del que
signifiqui regular "les condicions essencials d'atorgament” del "suposit b)" d'acord amb la STC
13/1992".

Tot i aquesta aproximacio que es produeix al 2011 entre els dos primers escenaris del
régim d'ajuts i subvencions de [|'Estat, resten diferéncies, i aquestes es poden
visualitzar comparant les conclusions de les dues Sentéencies. Aixi, suposits que no
comportaven una vulneracido competencial en la Senténcia de 2010, com la de I'apartat
4 de l'article 3, o els articles 5 i 6 de la norma, amb el nou enquadrament queda

configurat com a apartats nuls que s'afegeixen altres preceptes que ja havien estat

245 | a mateixa Senténcia detalla al FJ8, aquest repartiment de les actuacions: "Precisant aquest extrem hem afirmat
en la STC 178/2011, de 8 de novembre, FI7, en un conflicte referit a subvencions relatives a I'area de |'assisténcia
social i, per tant, inclos en el primer suposit del Fonament Juridic 8 de la STC 13/1992, que "considerarem inclosa en
|'esfera de la competéncia estatal la regulacié dels aspectes centrals del régim subvencional -objecte i finalitat dels
ajuts, modalitat técnica de les mateixes, beneficiaris i requisits essencials d'accés- mentre que situarem dins de la
competéncia autonomica allo que fa referéencia a la seva gestio, és a dir, la tramitacid, resolucié i pagament de les
subvencions, aixi com la regulacié del procediment corresponent a tots aquests aspectes, ja que és doctrina
reiterada d'aquest Tribunal que 'les normes procedimentals ratione materiae han ser dictades per les comunitats
autonomes competents en el corresponent sector material, respectant les regles del procediment administratiu
comu (per totes, STC 98/2001, de 5 d'abril, FI8, amb cita de la STC 227/1998, de 26 de novembre, FJ32)' (STC
188/2001, de 20 de setembre)"." .
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declarats amb anterioritat com a inconstitucionals per la seva extralimitacié

competencial.

Una altra novetat destacable en el posicionament del Tribunal és que estableix al FJ12
I'abast de la interpretacio que s'ha de fer d'aquesta Senténcia, i és en aquest sentit que
exposa que d'acord amb la doctrina del Tribunal "en suposits similars, ha entés que no
procedeix que quedin afectades situacions juridiques ja consolidades [...] I'anul-lacié
dels preceptes corresponents, ha de realitzar-se amb respecte, en tot cas, de les

ajudes que ja hagin estat concedides".

De la mateixa manera que s’ha fet referéncia al cas de la STC 129/2010, malgrat que a
I'hora del pronunciament d'aquesta Senténcia, el programa ja estava derogat, no ho
estaven els seus mecanismes, que encara estarien vigents durant quatre anys més,
mecanismes de tramitacid i pagament, que no haurien d'haver continuat realitzant-se
com fins aleshores, donada la manifesta inconstitucionalitat, per invasié competencial,

determinada pel Tribunal.

En poques setmanes des del pronunciament de la STC 36/2012 surten els
pronunciaments sobre les Senténcies pendents, la primera STC 72/2012 encara sobre
el text original del RD 1472/2007, i la resta (STC 73/2012 i STC 77/2012), de la mateixa
data, sobre les modificacions del 2009 i del 2010 que va patir el Reial Decret. Les
resolucions no aporten novetats significatives per al regim juridic de l'instrument. En
les Senténcies, en els seus fonaments, es destaquen les qliestions que ho sén per
remissio al text de |'anterior resolucio, i per tant, en aquestes Senténcies no s'hi poden
destacar nous elements, al remetre'ns a les consideracions contingudes en el conflicte
plantejat pel govern de La Rioja. Singular resulta la decisid judicial de la STC 72/2012
qguan declara la "péerdua sobrevinguda de |'objecte del conflicte", que s’entén per la
derogacié del Reial Decret 1472/2007, pérdua sobrevinguda malgrat la supervivéncia
dels efectes de I'esmentat Reial Decret, a I'hora d'emetre aquesta Senténcia. Encara
gue ja no es poguessin sol-licitar nous ajuts, encara estaven en tramit aquelles

peticions fetes fins a 31 de desembre de 2011, i quedaria vigent, durant anys, el
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pagament de les subvencions reconegudes als seus beneficiaris. Cap de les altres

Senténcies va declarar aquesta pérdua sobrevinguda.

En els seglients quadres pot observar-se la incidéncia de les Senténcies sobre els

plantejaments de la norma original, i sobre les modificacions operades els anys 2009 i

2010.

1.2.4 Els altres pronunciaments sobre la RBE. SSTC 72/2012, 73/2012 i 77/2012

STC 72/2012, de 16 d'abril?*®, sobre el conflicte positiu de competéncia, interposat per

la Comunitat Valenciana, contra el Reial Decret 1472/2007 .

Quadre 2.17. Preceptes impugnats, contingut i resolucié de la STC 72/2012

Article en
conflicte.

Contingut.

Resolucié.

RD 1472/2007

Interessa la inconstitucionalitat i nul-litat de la totalitat de la norma
perque vulnera les competencies en materia d'habitatge i I'autonomia
financera de la CA. (subsidiariament sol-licita estimacio parcial de
diferents preceptes).

No hi ha una inconstitucionalitat de
la totalitat de la norma.

1 No vulnera competencies.

3.3.a) L'obligacié de domiciliacid bancaria de I'ajuda. Vulneracié competencial.

4 (apartats . L. . . L Vulneracié competencial dels
El procediment de gestid i concessid de la Renda Basica d'Emancipacio. R

1,2,3,5,6) P & P apartats 1,516
Compromisos de les AAPP estatal-territorial en els convenis per a L. .

7.1 } L Vulneracié competencial.
I'execucié de la RBE.

8 Convenis de col-laboracié amb les EEFF. Vulneracié competencial.
Compatibilitat de les ajudes amb altres subvencions establertes per les L

9 .. L. No vulnera competéncies.
CCAA en exercici de les seves competencies.

DA 2a. De la capacitat d'establir requisits addicionals per obtenir la subvencio. Vulneracié competencial.

246 Disponible a:

https://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/22839
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STC 73/2012, de 16 d'abril?*’, sobre el conflicte positiu de competéncia, interposat per
la Comunitat de Madrid, contra el Reial Decret 366/2009.

Quadre 2.18. Preceptes impugnats, contingut i resolucié de la STC 73/2012

Article en . i
. Contingut. Resolucié.
conflicte.
Interessa la inconstitucionalitat i nul-litat de la totalitat de la norma
RD 366/2009 perque vulnera les competencies en materia d'habitatge i I'autonomia | No hi ha vulneracio en la seva
financera de la CA. (subsidiariament sol-licita estimacio parcial de totalitat.
diferents preceptes).
1.3 (modifica
article4.3i4.4 RD | Sobre el model de sol-licitud i el reconeixement previ de I'ajut. Vulneracié competencial.
1472/2007)
1.4 (modifica
article 5 RD Les formes d'acreditacié dels ingressos del beneficiari. Vulneracié competencial.
1472/2007)
1.5 (modifica
article 6 RD L'accés a les dades de caracter personal per part del beneficiari. Vulneracié competencial.
1472/2007)
DF 1a. Titol competencial de I'Estat 149.1.13a CE Vulneracié competencial.

STC 77/2012, de 16 d'abril?*3, sobre el conflicte positiu de competéncia, interposat per

la Comunitat Valenciana, contra el Reial Decret. 1260/2010

Quadre 2.19. Preceptes impugnats, contingut i resolucié de la STC 77/2012

Contingut. Resolucié.
1.2 (afegeix article . - :

E
36RD i;;Z:ell?r:gyzznesllsorzal:ti:ilssr del pagament de les ajudes per Vulneracié competencial.
1472/2007) P quIstes.
1.3 (modifica
article 4.2 RD Sobre els procediment de gestio i resolucié de I'ajut per part de la CA. No hi ha vulneracié competencial.
1472/2007)

3.(mod|f|ca Sobre obligacions del beneficiari en el procediment de gestid i L, .

article 4.6 RD resolucié de la RBE Vulneracié competencial.
1472/2007) )

247 Disponible a:
https://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/22840

248 Disponible a:
https://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/22844
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1.3 RESULTATS DE L'APLICACIO DEL PROGRAMA.

Un total de 347.924 joves han rebut I'ajut a I'emancipacio. El cost del programa ha
estat de 1.531 milions d'euros. Aixd comporta que cada jove ha rebut una mitjana de
4.400 euros, fet que situa que aquells beneficiaris que han rebut I'ajut a I'emancipacié
(tenint en compte que aquest va passar de 210 euros a 147 euros) durant una mitjana

de 2 anys -aproximadament- la meitat del temps al que podien optar.

Amb les dades facilitades pel Ministeri de Foment, a 31 de desembre de 2018, hi ha un
diferencial del 20% de joves que van rebre una resolucié positiva, perd que no en son
nous beneficiaris. En la gran majoria de casos, aquesta diferéncia de 419.921 joves que
van rebre resolucions favorables i els 347.924 beneficiaris reals, corresponen a joves,
gue majoritariament han canviat d'habitatge, especialment per aprofitar la baixada

dels preus de lloguer en aquest periode.

La xifra de joves que han rebut I'ajut i el pressupost destinat son molt significatius.
Segurament és un dels programes d'accés a I'habitatge en els que analitzant una ratio
temps/beneficiaris, més ha impactat en l|'etapa constitucional. No obstant, les
perspectives inicials eren molt més elevades. Aixi, el govern de I'Estat, per a l'any que
es va posar en funcionament, el 2008, va preveure arribar en aquell primer any a un
total de 185.000 llars, i més de 360.000 joves?*®, pel que va habilitar una partida

250 ampliable, i fer front al pagaments

pressupostaria de més de 400 milions d'euros
dels ajuts, quan al final tot just va necessitar 100 milions d'euros. A Catalunya, es va
preveure que per a l'any 2008, un total de 65.000 joves podrien rebre l'ajut. La

projeccié de beneficiaris ha estat finalment certa, perd no per al primer any, sind que

249 E| pais - Economia. "Mds de 361.000 jévenes podrdn pedir la ayuda de 210 euros al alquiler desde el miércoles.".
31 de desembre de 2007.

Disponible a:

https://elpais.com/economia/2007/12/31/actualidad/1199089976 850215.html

250 Ministerio de Economia y Hacienda. "El presupuesto para 2008 - Presupuestos Generales del Estado par el Afio
2008. Ley 51/2007, de 26 de diciembre". p.60

Disponible a:

http://www.sepg.pap.hacienda.gob.es/sitios/sepg/es-
ES/Presupuestos/PresupuestosEjerciciosAnteriores/Documents/EJERCICIO%202008/LEY%202008/LIBROROJO2008v
2.pdf
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per al conjunt de tot el periode de quatre anys en els que es van poder resoldre les

sol-licituds.

Grafic 2.1: Beneficiaris i despesa economica del programa per CCAA.
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Elaboracic propia. Font: Ministeri de Foment.

1.3.1 Les minoracions i la pérdua del dret han suposat més estalvi que despesa a

I'Administracid.

Malgrat que la partida de la Renda Basica d'Emancipacié és molt significativa, tenint
especialment en compte els recursos que |'Estat destina a politiques d'accés a
I'habitatge, es pot afirmar que fruit de les minoracions del 30% de l'import de I'ajut, i
de la sortida del programa de milers de beneficiaris per la pérdua del dret a seguir
rebent la renda basica, el cost final del programa ha suposat uns estalvis d'uns 2.000

milions d'euros, més que no pas l'import que ha arribat finalment als joves.

Aquest possible cost de quasi 3.500 milions d'euros per les arques publiques s'hagués

produit en I'hipotetic cas que els 347.924 joves haguessin rebut la totalitat de les 48

mensualitats de |'ajut de 210 euros.
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La sortida de beneficiaris del programa, que pot donar-se per situacions relacionades
amb la crisi (p. ex. la impossibilitat de seguir vivint de lloguer per la perdua del lloc de
treball) o no (p. ex. superar I'edat maxima de 30 anys) té, doncs, un impacte per sobre

de les previsions del govern.

Aixi, quan al 2012 es va produir la disminucié del 30% de |'import de la Renda Basica
d'Emancipacio, el govern va preveure que necessitaria menys recursos, i, per tant,
enlloc de mantenir partides pressupostaries d'aproximadament 350 milions d'euros
com els que es van necessitar als anys 2010 i 2011 i tenint en compte que ja no
s'atorgaven noves subvencions, es va fer la projeccid del pluriennal que es precisava, i
es va considerar que tan sols caldria disposar de 248 milions d'euros per a I'any 2012,
210 milions per a lI'any 2013, i 158 milions per a I'any 2014. La realitat de |'estalvi és en
canvi molt més important encara, doncs un cop es tenen dades de la liquidacié, en
resulta que, llevat de I'any 2012, que l'ajut va suposar 260 milions d'euros (12 milions
d'euros més del previst amb la minoracid), en els dos anys seglients la despesa va ser
de tan sols 102 milions el 2013, i 43 milions el 2014 (un estalvi de 108 i 115 milions

d'euros superior a l'esperat).

Taula 2.1. Despesa anual del programa de la RBE.

Any Import pagat

2008 100.838.735,40
2009 298.590.224,00
2010 358.758.042,00
2011 351.511.149,50
2012 260.012.337,00
2013 102.296.872,55
2014 43.282.844,60
2015 13.811.447,60
2016 1.817.477,50
2017 329.257,50
2018 88.809,00
Total 1.531.337.197,25

Font: Ministeri de Foment.

237



1.3.2 La reduccid de I'esforg en el pagament del lloguer com efecte de la RBE.

Per altra banda, el Ministeri va oferir dades sobre la reduccié de |'esfor¢ en el procés
d'emancipacio per part dels joves que van rebre |'ajut, quan estava a punt de finalitzar
el periode de quatre anys d'aplicacio dels ajuts. Aquestes dades posen de relleu la
diversitat de l'impacte de la mesura en les diferents comunitats autonomes. El fet que
I'import de I'ajut fos el mateix per a tot el territori de I'Estat, enlloc d’homogeneitzar
I'esfor¢ d'emancipacié dels joves, fa que es mantinguin practicament les diferéncies
d’esfor¢ entre territoris. Ara, |'esforg, gracies a la RBE, queda per sota del 30% en
practicament totes les comunitats. Tan sols en 3 dels 19 ambits geografics es supera
aquesta franja del 30% a partir de la qual es considera que es realitza un sobreesforg
en la despesa en habitatge. Sense la RBE, aquest esfor¢ del 30% es superava a 18 dels
19 ambits geografics, i fins i tot, d’entre aquests, 12 superaven, sense I'ajut, el 40% de

I’esforg, percentatge al que no arriba cap de les autonomies un cop aplicada la RBE.

Grafic 2.2: Esfor¢ economic dels beneficiaris dels ajuts a 'emancipacié (2008-2011)
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Elaboracid propia. Font: Ministeri de Foment.
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1.4 VALORACIONS DE LA RBE.

La posada en marxa dels mecanismes per sol-licitar, resoldre, i pagar els ajuts va
resultar molt complexa. Serveixi com exemple d'aquestes complicacions el fet que
Catalunya, per a poder resoldre milers d'expedients de sol-licituds de I'ajut, va haver
de desplacar durant setmanes senceres diferents tecnics a la seu de l'aleshores
Ministerio de la Vivienda per poder contrastar 'in situ' diferent documentacié. Aquesta
complexitat va traslladar-se als milers de joves que s'havien abocat de forma
entusiasta a sol-licitar I'ajut, fins el punt que en els primers dies es va bloquejar I'accés
electronic a la plana web que havia preparat el Ministeri, i les cues en els punts

d'atencid que havien previst les comunitats autdbnomes van ser una constant.?>!

La promesa que passarien tan sols dos mesos entre la sol:-licitud i la resolucié (article
4.2. del Reial Decret 1472/2010) va resultar impossible de complir. Al contrari, els
joves van veure com passaven molts mesos abans no rebien la resolucié i els primers

pagaments de I'ajut al lloguer.

Aix0 va acabar transcendint mediaticament. Aquesta situacié era especialment greu a
Catalunya, on a l'agost de 2009 es destacava que més del 50% dels joves que havien
demanat I'ajut no I'havien rebut?>?, també es van destacar les queixes que es rebien a

les seus dels diferents Ombudsman. "Les reclamacions rebudes pel Defensor del Pueblo

251 Simon, A. "Los jovenes piden masivamente la ayuda de 210 euros al alquiler". En alquiler-blog. 3 de gener de
2008. Aquest bloc, recollint les informacions que van publicar molts mitjans, destacava que "Els joves arrasen les
finestretes de les diferents oficines d'habitatge que gestionen la concessid de I'ajuda de 210 euros mensuals per al
lloguer de pisos. La cua més llarga ha estat la de la finestreta virtual del web del Ministeri d'Habitatge, que es va
bloguejar ahir al mati per la saturacié de peticions i avui encara esta inaccessible. Un portaveu d'Habitatge va
assegurar que fins a la tarda d'ahir s'havien demanat o descarregat 100.000 formularis (la majoria per la Xarxa), tot i
que encara no es tenen dades de quantes peticions s'han presentat. El Govern ha habilitat un altre accés directe a
la-moncloa.es i a la pagina del Consell de la Joventut per a informar sobre aquesta Renda Basica d'Emancipacio. A
practicament tot Espanya van sortir al carrer els joves per demanar I'ajut. En una sola oficina de Madrid es van
atendre 976 persones de les que 455 van presentar la seva sol-licitud. A les Balears, unes 500 persones van
sol-licitar informacio i formularis per demanar I'ajut. A la Comunitat Valenciana van ser 419 joves els que es van
acostar als punts d'atencio al ciutada repartits per Valéncia, Alacant i Castelld. A Cartagena van ser 35 les persones
que van preguntar sobre I'ajuda a I'oficina d'Habitatge Jove. A Aragd van ser 600 joves. | aixi a la resta del pais ...".
Disponible a:
https://blog.enalquiler.com/2008/ayudas-alquiler/jovenes-piden-masivamente-ayuda-210-euros-alquiler/

252 Pellicer, LI. "Casi 20.000 jovenes llevan meses esperando la ayuda al alquiler

El Ministerio de Vivienda alega problemas informdticos para el retraso". El pais digital. 12 d'agost de 2009.
Disponible a:

https://elpais.com/diario/2009/08/12/catalunya/1250039239 850215.html
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en relaciéd amb la RBE van ser 385 el 2008, 628 el 2009, 532 el 2010 i 490 el 2011: la
principal queixa son les demores en el processament de les seves sol-licituds i en rebre
I'ajuda una vegada aprovades les sol-licituds. Tots aquests problemes van crear una

opinié ambivalent sobre la RBE".2%3

Aixi, la valoracio que va fer el Centro de Investigaciones Socioldgicas, a finals de 2009,
sobre la qualitat de diferents serveis publics, entre ells, el de la Renta Bdsica de
Emancipacion, quasi un 40% dels enquestats (de qualsevol edat), manifestava no estar
satisfet amb com s'havia gestionat la RBE, davant d'un 20,6% que s'inclinava a valorar-

ho favorablement.?>*

Analitzades aquestes mateixes dades per franges d'edat, en resultava que la
insatisfaccié pujava quasi fins al 47%, en el cas que els enquestats fossin joves que es
trobaven dins la franja d'edat que els permetia poder sol-licitar aquesta ajuda, "Aixo
equival a dir indirectament que els joves demanen una gestié de la renda
d'emancipacid diferent que pugui satisfer les seves demandes i necessitats, que
sembla no estan cobertes satisfactoriament per aquesta renda d'emancipacié. [...] els
joves diuen en un percentatge molt reduit, inferior al 10%, no conéixer o no fer servir

aquesta renda".?**

Finalment, resulta necessari posar de relleu que en diferents anualitats, tan sols Ila
despesa pressupostaria de la RBE (sense comptabilitzar programes que també es

pagaven des de I'Estat, com I’Ajuda a I’entrada (AEDE) o la subsidiacié de préstecs), era

253 Gentile, A. "The Renta Bdsica de Emancipacion (Basic Emancipation Allowance). A new but not long-standing
initiative of rental housing policy for young-adults in Spain". Comunicacié IV Congrés Red Espaiiola de Politica Social.
Alcald de Henares. Any. 2013. p.14

Disponible a:
http://www3.uah.es/congresoreps2013/Paneles/panel7/sesion3/alessandro.gentile@cps.ucm.es/TCREPS2013Aless
androGentile.pdf

254 Centro de Investigaciones Socioldgicas. "Calidad de los Servicios Publicos (IV)". Estudi Num. 2.813. Setembre-
Octubre de 2019. Pregunta 18. p.18

Disponible a:

http://www.cis.es/cis/export/sites/default/-Archivos/Marginales/2800 2819/2813/es2813.pdf

255 Moreno, A. "La invisibilidad de los y las jévenes en los servicios sociales del Estado de bienestar espafiol". Revista
de Estudios de Juventud 97. Document - 6. Any. 2012. p. 102

Disponible a:

http://www.injuve.es/sites/default/files/revista%2097 6.pdf
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superior a les transferéncies fetes a les CCAA per a |'execucio de les diferents linies

dels programes estatals d’habitatge.

Grafic

2.3. Recursos anuals del Pressupost liquidat de I'Estat - Habitatge, programa RBE,
i pagaments a CCAA programes Plan Vivienda.
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2 ELS PLANS QUADRIENNALS D'HABITATGE DE L'ESTAT.

2.1 LES MESURES | RECURSOS PER GARANTIR EL DRET A L’'HABITATGE DELS PLANS.

L'etapa de maxima expansio de la bombolla, i també el posterior periode de recessio,
marquen el contingut dels plans quadriennals d’habitatge de I'Estat, tant a nivell dels

instruments i barems que contenen, com de recolzament pressupostari.

Els principals Plans d'Habitatge, als que cal fer referéncia per I'analisi de les actuacions

que fa aquesta investigacio son el 2005-2008, 2009-2012, i el 2013-2016.

2.1.1 Les dificultats del Pla 2002-2005.

Com a eines per a facilitar I'accés a I'habitatge, resulta evident que en l'etapa
d’acceleracié de preus el contingut dels Plans no déna resposta a la necessitat de

proveir habitatge assequible. El Reial Decret 1/2002, d'11 de gener,?>®

pel qual
s'aprovava el Pla 2002-2005 ja proclamava en el seu Preambul que I'Estat tot sol no
podia fer front a la situacid, i que la norma representava "una iniciativa formulada des
de |'Estat a les comunitats autonomes i, en la seva mesura, a través d'aquestes, a les
corporacions locals, per a col-laborar en una tasca que, com s'ha posat de manifest,

resulta necessaria i que |'Estat, per si sol, no pot culminar".

El Pla 2002-2005, estableix basicament tota una linia de suport al financament
qualificat per a facilitar -per part de |'oferta- la promocié d'habitatge en régim de
proteccid, tant de compra-venda com de lloguer, i suport al financament que també es
posa a disposicid de la demanda per a facilitar-ne I'accés. No obstant, prioritariament

el suport és al model d'accés en propietat, doncs diferents col-lectius - i en especial cal

256 Reial Decret 1/2002, d'11 de gener, sobre mesures de financament d'actuacions protegides en materia
d'habitatge i sol del Pla 2002-2005.

Boletin Oficial del Estado. Num. 11, de 12 de gener de 2002, p. 1491-1510

Disponible a:

https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2002-689
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destacar els joves- podien beneficiar-se d'una ajuda a fons perdut per a pagar el que es

coneix com “I'entrada” per a I'adquisicié d'un habitatge d'HPO.

El Pla va modificar-se després de la creacié del Ministerio de la Vivienda. El nou Reial
Decret 1721/2004, de 23 de juliol,>” crea noves linies d'actuacions protegides per a

fomentar I'arrendament d'habitatges. El Govern passa a considerar:

"prioritari frenar i, fins i tot, invertir la situacid de deteriorament del segment de |'arrendament,
fomentant amb tots els instruments al seu abast el ressorgir de la cultura del lloguer, com a régim de
tinenca i allotjament diferenciat del d'accés a la propietat, digne de l'interés dels ciutadans no només
com a solucid residual per als que definitivament no poden aspirar a la propietat d'un habitatge, siné
com a férmula alternativa a aquesta Ultima, apropiada per a determinades circumstancies personals
i no excloent, en principi, de I'ulterior pas a la propietat d'un habitatge. Per a aix0, cal incrementar
I'oferta d'habitatges de lloguer en condicions avantatjoses de rendes, de manera que, també per
aquest costat, I'alternativa arrendament pugui fonamentar en una eleccié economica racional".

El canvi de rumb que vol impulsar-se comporta que s'incrementin els preus maxims i

també les subvencions pels promotors d'habitatges protegits destinats a

I'arrendament. També s'amplia la possibilitat d'adquirir i rehabilitar habitatges, amb

financament qualificat i subvencions, per destinar a arrendament.

Apareix, per primer cop, una subvencié destinada als arrendataris joves, per intentar

fer tan "atractiu" el lloguer com la propietat.

2.1.2 Els principals objectius i programes dels Plans d'Habitatge del Govern de I'Estat

de 2005 a 2016 ( prorrogat a 2017).

En la seglient taula pot apreciar-se quins sén els anuncis sobre els objectius i els
programes que les normes d’aprovacioé dels Plans contenen. S’ha afegit també una
estimacio pressupostaria de I'aportacio dels pressupostos de I'Estat als programes, i de

les actuacions que es podran dur a terme.

257 Reial Decret 1721/2004, de 23 de juliol, pel qual es modifica el Reial Decret 1/2002, d'11 de gener, sobre
mesures de finangament d'actuacions protegides en matéria d'habitatge i sol del Pla 2002-2005, i es creen noves
linies d'actuacions protegides per a fomentar I'arrendament d'habitatges .

Boletin Oficial del Estado. Nium. 181, de 21 de juliol de 2004, p. 27326-27331

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2004/07/28/pdfs/A27326-27331.pdf
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Quadre 2.20. Pressupost inicial, objectius i programes dels Planes de Vivienda de I'Estat. 2005-2016

PLA 2005-2008:

Reial Decret 801/2005, d'1 de juliol, pel
qual s'aprova el Pla Estatal 2005-2008,
per afavorir I'accés dels ciutadans a
I'habitatge.

PLA 2008-2012.

Reial Decret 2066/2008, de 12 de
desembre, pel qual es regula el Pla
Estatal d'Habitatge i Rehabilitacié 2009-
2012.

PLA 2013-2016.

Reial Decret 233/2013, de 5 d'abril, pel
qual es regula el Pla Estatal de foment
del lloguer d'habitatges, la rehabilitacid
edificatoria, i la regeneracio i renovacid
urbanes, 2013-2016.

PRESSUPOST PROGRAMES ESTATALS:

6.822 M€ (anterior 2002-2005: 3.380
ME€)

PRESSUPOST PROGRAMES ESTATALS:

10.188 M€

PRESSUPOST PROGRAMES ESTATALS:

2.311 M€ (posterior 2017-2021: 1.443
M€)

ACTUACIONS ANUNCIADES:

720.000 d’act. (anterior 442.000
actuacions)

ACTUACIONS ANUNCIADES:

1.000.000 d’actuacions

ACTUACIONS ANUNCIADES:

480.000 act. (557.109 actuacions)

Objectius:

- Ampliar el pes de I'habitatge protegit
en el mercat.

- Fomentar l'accés a I'habitatge en régim
de lloguer.

- Promoure una utilitzacio racional del
sol.

- La rehabilitacié d'habitatges.

- Ajudar a l'accés als col-lectius amb més
dificultats.

- Adaptar les tipologies d'habitatge a les
noves necessitats familiars.

- Concertacid i cooperacié amb les AAPP.

Objectius:

- Que els ciutadans puguin escollir el
model d'accés a I'habitatge, igualant
requisits de lloguer vs. compra.

- Aconseguir que |'esfor¢ economic
familiar (DTI) es situi per sota del 33%.

- Facilitar que I'habitatge protegit es
pugui obtenir tant per nova promocid,
com per rehabilitacié del parc existent

- Incrementar el parc de lloguer,

- Impulsar registres publics de
demandants d'habitatge.

- Establir un régim juridic de llarga
durada de la protecci6 oficial.

- Implicar I'Administracié Local, en el Pla
Habitatge.

- Incrementar les actuacions de
rehabilitacié i millora del parc, i millorar
I'accés a la informacid de la ciutadania al
respecte.

- Millorar I'eficiéncia energética del parc
d'habitatges.

Objectius:

- Concentrar els escassos recursos en el
foment del lloguer, la rehabilitacid,
regeneracid i renovacioé urbana.

- Que els adquirents d'habitatge protegit
puguin pagar les seves quotes
hipotecaries.

-Millorar la cooperacid i coordinacié amb
les administracions, fent-les
coresponsables del finangament i la
gestio.

- Millorar I'accessibilitat i eficiéncia
energetica del parc d'habitatges.

- Ajudar a la reactivacié del sector.
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Principals actuacions/programes (article
4):

1. La promocio d'habitatges protegits de
nova construccié destinats a la venda,
I'arrendament, o I'Us propi, inclosos els
promoguts en régim de dret de
superficie o de concessié administrativa.

2. La promocid, en régim de
cofinangament, dels habitatges
qualificats o declarats com a habitatges
protegits de promocid publica per llogar.

3. La compra dels habitatges de nova
construccid per a venda, indicades en
I'apartat 1, aixi com I'adquisicié
d'habitatges usats, per a la seva tinenga
en regim de propietat.

4. El suport als que posin en
arrendament habitatges usats i lliures,
propis, o als qui els adquireixin per a
aquesta finalitat.

5. El suport economic als llogaters dels
habitatges arrendats.

6. La rehabilitacid d'arees en procés de
degradacio i de centres historics; i la
rehabilitacid aillada d'edificis i
habitatges, incloent el parc residencial
propietat de les comunitats autonomes,
de les ciutats de Ceuta i Melilla i d'altres
ens publics territorials.

7. La urbanitzacié de sol, incloent-hi, si
és el cas, la seva adquisicié onerosa,
destinat preferentment a la promocid
d'habitatges protegits de nova
construccio, per a la seva immediata
qualificacid.

8. La promocié de la millora de la
qualitat i de la sostenibilitat de
I'edificacid i del parc residencial existent.

9. El suport economic a les finestretes
Uniques d'habitatge per a la gestid de les
actuacions protegides en habitatge i sol,
i, si escau, als registres publics de
demandants d'habitatges, incloent altres
sistemes de transparencia i prevencio
del frau en aquesta mateéria.

Principals actuacions/programes (article
21):

1. Promocid d'habitatges protegits.

a) Promocié d'habitatge protegit per a
lloguer.

b) Promocié d'habitatge protegit per a
venda.

c) Promocio d'allotjaments per a
col-lectius especialment vulnerables i
altres col-lectius especifics.

2. Ajudes a demandants d'habitatge.

a) Ajudes a inquilins.
b) Ajudes a adquirents de nous
habitatges protegits i d'habitatges usats.

3. Arees de rehabilitacié integral i
renovacié urbana.

a) Arees de rehabilitacié integral de
centres historics, centres urbans, barris
degradats i municipis rurals (en
endavant, ARIS).

b) Arees de renovacié urbana (en
endavant, ARUS).

c) Programa d'ajuts per a I'eradicacié del
barraquisme.

4. Ajudes RENOVE a la rehabilitacié i
eficiencia energetica.

a) Ajudes RENOVE a la rehabilitacio.
b) Ajudes a I'eficiencia energética en la
promocio d'habitatges.

5. Ajudes per a adquisicié i urbanitzacio
de sol per a habitatge protegit.

a) Ajudes per a adquisicié i urbanitzacio
de sol per a habitatge protegit.

6. Ajudes a instruments d'informacio i
gestid del Pla.

a) Ajudes a la gestié dels plans
d'habitatge i informacio al ciutada.

Principals actuacions/programes (article
2):

1. Programa de subsidiacié de préstecs
convinguts.

2. Programa d'ajuda al lloguer
d'habitatge.

3. Programa de foment del parc public
d'habitatge de lloguer.

4. Programa de foment de la
rehabilitacio edificatoria.

5. Programa de foment de la regeneracio
i renovacio urbanes.

6. Programa de suport a la implantacié
de l'informe d'avaluacié dels edificis.

7. Programa per al foment de ciutats
sostenibles i competitives.

8. Programa de suport a la implantacid i
gestid del Pla.

S'observa que en els tres plans quadriennals d'habitatge, que estan realment

immersos en el periode d'analisi d'aquesta investigacio, es centren exclusivament en el

suport a I'accés a un habitatge.
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Resulta cert que els programes d'ajut al lloguer podrien considerar-se com un
instrument de suport vital per a que els ciutadans que viuen en aquest régim de
tinenca hi puguin continuar, o fins i tot que hi puguin accedir aquells que hagin perdut
el seu habitatge habitual fruit d'una execucié hipotecaria, perd no sembla que aquesta
sigui 'estrategia per la qual es promociona aquest tipus de suport al lloguer respecte
de la crisi de sobreendeutament hipotecari, eix central d'aquest treball, doncs no
consta cap programa especific i de nova implantacié per donar resposta a aquesta

situacio.

2.1.3 El Pla 2005-2008.

Incrementar els habitatges en regim de lloguer és el principal proposit recollit en el
Plan Vivienda 2005-2008%%, que tracta de donar continuitat a aquesta aspiracié
iniciada en el Pla anterior. Aquesta prioritat suposa un gir en les politiques publiques,
apostant clarament per l'accés a I'habitatge en regim d'arrendament i incorporant
nous plantejaments respecte a la ciutat construida, intentant orientar I'activitat de la
construccié-promocid, no tant en el consum de nou territori, sind cap a la rehabilitacié
dels edificis d'habitatges de la ciutat, amb la voluntat de facilitar que la seva poblacié
no vegi en la fugida cap a nous poligons residencials, I’Unica alternativa possible a una
millora en les seves condicions residencials.

259 amb la finalitat de

Aquest Plan Vivienda 2005-2008, també va patir modificacions
donar suport fiscal a I'arrendament d'habitatges desocupats o la qualificacié com a

protegits de certs habitatges de nova construccié.

258 Rejal Decret 801/2005, d’1 de juliol, pel qual s’aprova el Pla Estatal 2005-2008 per afavorir I’accés dels ciutadans
a I'habitatge.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2005/07/13/pdfs/A24941-24968.pdf

259 Reial Decret 14/2008, de 14 de gener, pel qual es modifica el Reial Decret 801/2005, d'1 de juliol, pel qual
s'aprova el Pla Estatal 2005-2008, per afavorir I'accés dels ciutadans a I'habitatge.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2008/01/12/pdfs/A02301-02310.pdf
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Aquesta modificacié del Plan Vivienda, al gener del 2008, bé podria ser la darrera de
les normes abans del canvi de paradigma, on durant molts anys, el dret a protegir, no

ha estat I'accés a I'habitatge, sind que els esforcos s'han centrat evitar perdre'l.

2.1.4 El Pla 2009-2012.

El Plan Vivienda 2009-2012 ha estat sense dubte el Pla més ambiciés en materia
d'habitatge que s'ha dissenyat en etapa democratica, cobrint tots els fronts des del

punt de vista de I'oferta i la demanda.

En general s’amplien totes les linies de suport, i les quanties en les ajudes financeres i

directes per a facilitar I'accés a I'habitatge.

Pero tot just quan el Pla portava dos anys de vigéncia, va modificar-se el Plan Vivienda,
aquest cop, com a conseqliéncia del Programa d'estabilitat pressupostaria 2009-2013,
essent necessari retallar tot tipus de suport financer i ajudes directes, fet que suposava

retallar també els objectius anunciats.

Aquest minoracié de les ajudes va dur-se a terme tot just un mes i mig després de
dictar-se les primeres mesures de contencié pressupostaria i de |'eliminacié del

Ministerio de la Vivienda.

En aquesta modificacid, les tres principals actuacions que impacten negativament
sobre els possibles beneficiaris sén:
- La supressio de I'Ajuda Estatal Directa a I'Entrada (AEDE). La modificacio deixa
sense efecte I'article 15, del Reial Decret 2066/2008.
- La disminucié de la subvencid a promotors d'habitatge d'arrendament, i
allotjaments protegits. Aixi, el suport a la promocid d’habitatges de lloguer (25
anys) que es situava entre els 250€ i 410€/m2 util, va reduir-se a 160€ i
270€/m?2 util, també van minorar-se els ajuts a la promocié d’habitatges de

lloguer a 10 anys.

247



- La supressié de les ajudes a promotors per a la urbanitzacié o adquisicié de sol
destinat a HPO. La modificacié deixa sense efecte I'article 66.2 del Reial Decret
2066/2008.

- Finalment es va adoptar també la supressié del Fons d'eficacia, una important
reserva de recursos economics del Pla, que preveia "premiar" amb més dotacio
pressupostaria aquelles comunitats autobnomes que més actives fossin en el

desenvolupament de les actuacions conveniades.

La primera mesura marca la continuacié d’'un canvi radical del model, a favor de
I’'arrendament, encara que aquesta aposta pels habitatges de lloguer es veu clarament
compromesa amb la disminucid del suport a la seva nova promocid, que disminueix

clarament en la segona mesura de contencié adoptada.

A canvi, la modificacié preveu dues mesures que cal considerar com a positives:

- L'ampliacié a un tercer quinquenni de la subsidiacid dels préstecs conveniats,
d’acord amb la nova redaccié de I’article 43.2 del Reial Decret.

- Es regulen, per primer cop, com a actuacions protegides, la promocié
d’habitatges en regim de superficie. Aixi consta en el nou redactat de |'article 2

del Reial Decret.

VIZCARRO GERMADE (2011) considera que malgrat la desaparicié de determinades
linies de suport i la minoracié d'altres ajudes, s'han preservat les linies prioritaries de
suport al lloguer i la rehabilitacid, i quantifica en 1.234 milions d'euros les retallades
imposades fins a 2012, tot i que la projeccid d'aquestes xifres a futur poden suposar
una contencié de la despesa propera als 3.000 milions d'euros. Malgrat aix0, aquest
Pla segueix essent "la major inversié realitzada fins a la data en els Plans

d'Habitatge".25°

260 Vizcarro Garmede, F., "Ayudas para el acceso a la vivienda en Espafia - Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion
2009-2012. Aplicacion y ayudas en las Comunidades Auténomas". Ministerio de Fomento. Serie Legislacié. Any.
2011

Disponible a:

https://www.fomento.gob.es/MFOM.CP.Web/handlers/pdfhandler.ashx?idpub=BAW009
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Perd no tot és la despesa directa dels Plans d'Habitatge. Una inversié importantissima
per al compliment del Pla era la linia de financament pactada amb les entitats
prestadores, que sén les que finalment atorgaven el financament per a poder fer

factibles les promocions (oferta) i les adquisicions (demanda) del Pla.

| els mecanismes de financament van estavellar-se en la mateixa mesura que ho feia el
sector financer. Mitjancant I'Ordre del Ministerio de la Vivienda VIV/1971/2009, de 15

1261, que fa publica la relacié d'entitats de crédit preferents i col-laboradores per

de julio
al financament del Pla Estatal d'Habitatge i Rehabilitacié 2009-2012, pot observar-se
que fins a un total de 109 entitats de credit, la gran majoria d'elles desaparegudes a
dia d'avui, van donar suport per conveniar actuacions del Pla, pero moltes d'elles, per
diferents circumstancies, pero en destaca la crisi del sector financer, no van poder

traslladar aguestes bones intencions a diferents linies del Pla.

Aquesta és una controversia que ha arribat als Tribunals, perque en les obligacions de
les entitats de credit respecte a les linies de suport financer del Pla, estaven
redactades de tal manera que la percepcio era que no hi havia marge a |'arbitrarietat

per part de I'entitat financera.?®?

RUIZ SAINZ-AJA (2016) conclou, pero, que d'acord amb la legalitat, la interpretacié
doctrinal i la jurisprudencia, els bancs han d'avaluar la solvencia del prestatari si no
volen cometre una infraccié administrativa, i per tant les entitats financeres tan "sols
concediran aquells préstecs convinguts que els seus departaments de riscos aprovin, i

el fet que el potencial prestatari sigui una persona agraciada en un sorteig previ amb

261 Ordre VIV/1971/2009, de 15 de juliol, per la qual es fa publica la relacié d'entitats de credit relacionades com a
col-laboradores, i les qualificades com a preferents, per al finangament del Pla Estatal d'Habitatge i Rehabilitacié
2009-2012.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2009/07/22/pdfs/BOE-A-2009-12198.pdf

262 \/eure clausules Quarta (Obligacions de I'Entitat de Crédit) i Cinquena (Condicions operatives en les concessions i
formalitzacions de préstecs...), de I'Annex de I'Ordre VIV/1290/2009, de 20 de maig, sobre la convocatoria per a la
selecciod d'entitats de credit col-laboradores amb el Ministeri d'Habitatge en el finangament d'actuacions protegides
del Pla Estatal d'Habitatge i Rehabilitacié 2009-2012.

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2009/05/22/pdfs/BOE-A-2009-8545.pdf
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un habitatge protegit o que s'hagi concedit préviament un préstec convingut al
promotor no interfereix en la seva decisi6".?®® La jurisprudéncia s'ha decantat
clarament en aquest sentit, manifestant, per exemple, que la subrogacid és una
actuacid clarament 'optativa' per part de I'entitat financera, independentment que el
crédit promotor estigués conveniat per a construir habitatges de proteccié oficial,

perque és |'entitat financera qui ha de donar el seu exprés o tacit consentiment.

El mateix autor aporta en el seu article doctrina que resulta d'interés citar. Aquesta
ens porta a la conclusié de com s'allunyen les actuacions d'un Pla d'Habitatge de les
necessitats reals dels ciutadans amb més dificultats quan aquests entren en la
dinamica de l'avaluacié del risc per part de les entitats financeres, quedant
desprotegits dels drets que pretenen garantir els esmentats Plans d'Habitatge. Molts
'afortunats de la loteria' dels sortejos que es duien a terme per adjudicar els habitatges
de proteccié oficial van, finalment, quedar-se sense el seu habitatge, perqué com

exposa TEJEDOR BIELSA (2012):

"Denegada per I'entitat financera la subrogacié o pel sistema financer el finangament poc pot fer
I'adjudicatari excepte desistir, renunciar, a I'adjudicacid. Des d'aquesta perspectiva, per cert, es posa
de manifest com ni tan sols l'acte administratiu d'adjudicacié suposa una concrecié ferma i
definitiva, oposable davant de la propia Administracié que ho dicta o de tercers, del dret d'accés a
I'habitatge. Al final, I'efectivitat de tal acte es condiciona a les exigéncies del mercat, a la solvencia de
I'adjudicatari"?64

2.1.5 El Pla 2013-2016.

El Pla 2013-2016, entre altes coses, enterra els convenis per al financament

d'actuacions amb les entitats financeres.

263 Ruiz Sainz-Aja, J.A., "éLos Bancos estdn obligados a conceder los préstamos para la adquisicion de viviendas
protegidas?". 24 d'octubre de 2016.

Disponible a:
https://comentariossobrevivienda.com/2016/10/24/banco-obligado-conceder-prestamos-convenidos-adquisicion-
viviendas-protegidas-vpo/

264 Tejedor Bielsa, J., i Parejo Alfonso, L., "Derecho a la vivienda y burbuja inmobiliaria (Temas La Ley)". Temas La
Ley. Any. 2012
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“La supressio de les ajudes financeres als nous adquirents d'Habitatges de Proteccié Oficial no té un
impacte gran en produir-se en un moment de baixos interessos per la referéncia de la gran majoria
dels mateixos a I'Euribor. Perd aquesta mesura té un valor simbolic ja que se suprimeixen les
subvencions a les VPO per primera vegada des de la seva instauracid, encara que el seu abast és
dificil de mesurar en no existir informacié (probablement perqué mai es va voler) sobre les
caracteristiques reals dels beneficiaris d'aquestes habitatges, transcorreguts uns quants anys
després de la seva construccid.

En contraposicid a aquesta supressio s'ofereix una alternativa que estava també en bona part de les
propostes de canvi de la politica d'habitatge, consistent en concentrar les ajudes directes a la
produccid en els habitatges socials de promocié publica.2%>”

Fins i tot en el Pla 2013-2016, en el qual s'assenyala com un dels objectius la necessitat
de garantir que aquells ciutadans que hagin adquirit un habitatge de proteccid oficial
puguin seguir pagant el préstec hipotecari, no hi ha cap mesura nova, més que el
manteniment de la subsidiacid dels préstecs atorgats per I'adquisicié d'un Habitatge de

Proteccio Oficial.?6®

En tot cas pot confirmar-se que, especialment per la dedicacié pressupostaria, a
Espanya no hi ha politiques d'habitatge, almenys si ens fixem en els Planes de Vivienda,
cada cop amb més programes, perd amb recursos similars. Moltes idees, pocs diners.
"A part de les respostes puntuals a la qliestié dels desnonaments, es pot dir que el
2016 no hi ha politica d'habitatge a Espanya. Els pressupostos de 2016 tot just inclouen
recursos per donar suport al lloguer i la rehabilitacid, suposats objectius del inoperant
Pla Estatal d'Habitatge 2013-2016. El govern ha deixat completament en mans de les

autonomies la promocid i venda d'habitatges protegits (HPO).267"

265 |eal Maldonado, J.L. i Martinez del Olmo, A., “Tendencias recientes de la politica de vivienda en Espafia”.
Cuadernos de Relaciones Laborales. Vol 35. Num. 1. Any 2017. p.37

266 "E| programa de subsidiacié de préstecs convinguts manté les ajudes de subsidiacié de préstecs convinguts. La
creixent dificultat de les families per poder afrontar el compliment de les obligacions dels préstecs hipotecaris que
van subscriure per a I'adquisicié d'un habitatge protegit, que es manifesta per exemple, en els casos d'execucio
hipotecaria que culminen en procediment de desnonament, exigeix un esforg decidit per mantenir aquestes ajudes
de subsidiacid a totes aquelles families que les perceben. Aquest esforg és a més coherent amb el Reial decret llei
6/2012, de 9 de marg, de mesures urgents de proteccié de deutors hipotecaris sense recursos".

267 Rodriguez Lépez, J. "Las viviendas que pudieron hundir la economia espafiola. La caida del mercado de vivienda y
sus consecuencias.". Cuadernos de Relaciones Laborales. Vol. 35. Num. 1. Any 2017. p.93

Disponible a:

https://revistas.ucm.es/index.php/CRLA/article/download/54984/50103
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2.2. LA DESAPARICIO DELS PROGRAMES DE PAGAMENT ESTATAL.

2.2.1 La pérdua de I'AEDE, de la RBE, i de la subsidiacié dels préstecs pels adquirents

d’habitatges de proteccié oficial.

En aquesta primera decada del segle XXl el ciutada ha apreciat en diferents moments
I'actuacio de I'administracié de I’Estat en politica sectorial d’habitatge especialment a
través de tres actuacions en que I'Estat realitzava directament el pagament. Aquestes
son I'ajut a I'entrada en I'adquisicié d’un habitatge de proteccid oficial (coneguda com
AEDE — Ayuda Estatal Directa a la Entrada), la subsidiacié dels préstecs hipotecaris per
adquirir/promoure aquesta tipologia d’habitatges o finangar-ne la rehabilitacid, i, —fora

dels Planes de Vivienda- la Renta Bdsica de Emancipacion.

Aquests instruments de suport estatal per I'accés a un habitatge van desapareixer a

través de diferents actuacions normatives, entre els anys 2010 i 2013.

Aixi, la modificacio del Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012 operada pel
Reial Decret 1713/2010, de 17 de desembre va fer desaparéixer practicament?%®
I'ajuda a I'entrada en I'adquisicié d’un habitatge de proteccié oficial (AEDE). Un any
després, el Reial Decret 20/2011, com ja s'ha exposat, va fer desapareixer la
possibilitat de realitzar noves sol-licituds de la Renta Bdsica de Emancipacion (RBE), i
mig any després, el Reial Decret-llei 20/2012, va minorar I'import a qui els rebia, i a
més, el mateix Reial Decret-llei va utilitzar-se per intentar fer desapareixer qualsevol
tipus de nou reconeixement de pagament de subsidiacio dels préstecs hipotecaris de

les actuacions protegides per a promocio, rehabilitacid o adquisicié d'habitatges.

L'enrenou que van provocar aquestes modificacions, en especial la desaparicié de la

subsidiacio, va fer que de la Llei 4/2013, de 4 de juny, es dictés la senténcia oportuna

268 Sj bé, I'apartat 7é de l'article 1r, deixava sense efecte I'article 15 del Plan Vivienda, que regulava precisament
I'ajuda a I'entrada, el tercer apartat de la Disposicid Transitoria Primera del Reial Decret va preveure una série
d’excepcions per les quals els adquirents podrien rebre encara I’ajuda a I’entrada. Aquesta situacio de transitorietat
va quedar finalment eliminada per I'apartat d) de la Disposicié Addicional segona, de la Llei 4/2013, de 4 de juny.
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acabant amb les situacions transitories (de la AEDE), o que s'aclaris I'afectacio a tots els

Plans d'Habitatge de la supressié de la subsidiacio.

Dels tres instruments, la desaparicié de la subsidiacié és el que realment podria tenir
una certa incidéncia en les dificultats del ciutada en poder fer front a una quota

hipotecaria.

| si sorprenent resulta la seva desaparici6 en el context de la caiguda en
sobreendeutament de moltes families, més sorprenent és encara la manera com es va
produir. S’anticipen a continuacid dos fets que constaten aquesta forma insolita de

procedir.

En la modificacié del Plan Vivienda 2009-2012, (desembre de 2010), es podria dir que a
canvi de fer desaparéixer I'AEDE, es va procedir a ampliar la possibilitat que els
adquirents d'habitatges de proteccio, amb uns determinats ingressos maxims,
passessin a rebre la subsidiacié del préstec hipotecari, un quinquenni més, de dos a
tres quinquennis, o sigui, poder rebre aquest ajut un maxim de 15 anys, enlloc del fins
aleshores periode maxim de 10 anys. Una mesura que es pot considerar coherent. A
falta de recursos, sembla obvi concentrar I'atencié -en aquells moments- en ampliar
mesures que puguin tenir alguna incidencia, per petita que sigui, en evitar la pérdua de
I'habitatge. Aquesta coheréncia queda extingida explicitament pel proper govern, que
no tan sols no va permetre que hi hagués una previsié de prorroga d'un tercer
guinguenni, sind que va evitar per al Pla 2009-2012 que es pogués renovar, ni tan sols

un cop, la subsidiacid.

El segon factor és conseqiiencia de I'aprovacié del Plan Vivienda 2013-2016. Aixi, el
Reial Decret 233/2013, de 5 d'abril, en el preambul exposava que "el programa de
subsidiacio de préstecs convinguts manté les ajudes de subsidiacio de préstecs
convinguts. La creixent dificultat de les families per poder afrontar el compliment de
les obligacions dels préstecs hipotecaris que van subscriure per a l'adquisicio d'un
habitatge protegit, que es manifesta per exemple, en els casos d'execucié hipotecaria

gue culminen en procediment de desnonament, exigeix un esfor¢ decidit per mantenir
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aquestes ajudes de subsidiacié a totes aquelles families que les perceben. Aquest
esfor¢ és a més coherent amb el Reial decret llei 6/2012, de 9 de marg, de mesures
urgents de proteccié de deutors hipotecaris sense recursos", el dia abans, el 4 d'abril,
el grup de diputats del Senat que donava suport al govern introduia una esmena que
finia qualsevol possibilitat de renovar cap subsidiacid, no tan sols del Pla 2009-2012,

sind també dels plans anteriors.

Una analisi més detallada i sistematica, porta a afirmar que la desaparicido de la

subsidiacio té el seu origen, com s'ha dit, a I'article 35 del Reial Decret-llei 20/2012:

Article 35. Pla estatal d’habitatge i rehabilitacié 2009-2012.

A partir de I'entrada en vigor d’aquest Reial decret llei queden suprimides les ajudes de subsidi de
préstecs que conté el Reial decret 2066/2008, de 12 de desembre, pel qual es regula el Pla estatal
d’habitatge i rehabilitacié 2009-2012. Aixi mateix, no es reconeixen les sol-licituds que estiguin en
tramitacid i que no hagin estat objecte de concessid per part de la comunitat autonoma.

Aquesta decisié va aixecar una polémica entre els afectats?®°

que s’ha allargat fins a dia
d’avui, doncs la interpretacio que va fer el Ministerio de Fomento d’aquesta disposicié
era que la mateixa afectava no tan sols als ajuts del Pla vigent (2009-2012), siné també
als plans anteriors, i per tant, es perdia per part dels ciutadans la possibilitat de dur a

terme la renovacié d’aquesta subsidiacié que s’havia de fer de forma quinquennal.

Davant de |'escenari de confusid que s’havia creat, i per evitar una expansio del
problema a I'ambit judicial, uns mesos més tard, en la part final de la tramitacié de la
que va acabar sent la Llei 4/2013 de mesures de flexibilitzacié i foment del mercat del

270

lloguer d’habitatges, es va introduir una esmena“’® pel Grup Popular, que es publica en

el Boletin Oficial de las Cortes Generales — Senado, el dia 4 d’abril de 201327, on amb

269 |3 "Coordinadora Nacional de Plataformas de afectados VPO" que agrupa i defensa els perjudicats per la
desaparicio del programa de la subsidiacié considera que els afectats en son més de 300.000

Disponible a:

https://subsidiacion.wordpress.com/

270 Boletin Oficial de las Cortes Generales — Senado. 4 d’abril de 2012. Nim. 168. p.78
Disponible a:
http://www.congreso.es/public_oficiales/L10/SEN/BOCG/2013/BOCG D _10_ 168 1250.PDF

271 No es pot passar per alt que I'esmena es publica tot just un dia abans de I'aprovacié per part del Govern del Reial
Decret 233/2013, de 5 d'abril, pel qual es regula el Pla Estatal de foment del lloguer d'habitatges, la rehabilitacio
edificatoria, i la regeneracié i renovacid urbanes, 2013-2016.
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alguna petita modificacié és aprovada definitivament, i incorporada en el text legal

definitiu.

Quadre 2.21 Proposta i esmena sobre I'eliminacio de determinats programes de suport a |’habitatge

ESMENA 105 / SENAT.

TEXT DEFINITIU

Disposicié addicional (Nova). Régim aplicable a les ajudes dels
plans estatals d'habitatge i Renda Basica d'Emancipacié.

A partir de I'entrada en vigor d'aquesta Llei és aplicable el
seglient regim als ajuts de subsidiacié de préstecs, ajudes
estatals Directes a I'Entrada i subvencions regulades en els
plans estatals d'habitatge els efectes es mantinguin a I'entrada
en vigor d'aquesta Llei i als ajuts de Renda Basica
d'Emancipacio establertes pel Reial Decret 1472/2007, de 2 de
novembre:

a. Es mantenen les ajudes de subsidiacié de préstecs als
adquirents d'habitatges acollits a finangament estatal i als
beneficiaris d'actuacions protegides de rehabilitacié
edificatoria que les perceben.

Aixi mateix es mantenen les ajudes de subsidiacié reconegudes
a aquests beneficiaris, amb anterioritat al 15 de juliol de 2012,
que comptin amb la conformitat del Ministeri de Foment al
préstec, sempre que aquest es formalitzi pel beneficiari en el
termini maxim de dos mesos des de la entrada en vigor
d'aquesta Llei.

Queden suprimides i sense efectes la resta d'ajuts de
subsidiacié al préstec reconegudes dins el marc dels plans
estatals d'habitatge, fins i tot les que a la data d'entrada en
vigor d'aquesta norma es vinguessin abonant.

No s'admetran nous reconeixements d'ajudes de subsidiacié de
préstecs que procedeixin de concessions, renovacions,
prorrogues, subrogacions o de qualsevol altra actuacié
protegida dels plans estatals d'habitatge.

b. Les ajudes estatals Directes a I'Entrada que subsisteixen
acord amb la disposici6 transitoria primera del Reial Decret
1713/2010, de 17 de desembre, només podran obtenir-se quan
comptin amb la conformitat expressa del Ministeri de Foment a
I'entrada en vigor d'aquesta Llei, i sempre que el beneficiari
formalitzi el préstec en un termini de dos mesos des de
I'entrada en vigor de la mateixa.

c. Es mantenen les ajudes del programa d'inquilins, ajudes a les
arees de rehabilitacio integral i renovacié urbana, rehabilitacid
aillada i programa RENOVE, acollides als plans estatals
d'habitatge fins que siguin efectives les noves linies d'ajuts del
Pla Estatal de Foment del Lloguer de habitatges, la rehabilitacio
edificatoria i la regeneracid i renovacié urbanes, 2013-2016. Es
suprimeixen i queden sense efecte la resta de subvencions
acollides als plans estatals d'habitatge.

d. Els ajuts de Renda Basica d'Emancipacié regulades en el Reial
Decret 1472/2007, de 2 de novembre, que subsisteixen a la
supressio realitzada pel Reial decret llei 20/2011, de 30 de
desembre i pel Reial decret llei 20 / 2012, de 13 de juliol, es
mantenen fins que siguin efectives les noves linies d'ajuts, del
Pla Estatal de Foment del Lloguer d'habitatges, la rehabilitacid
edificatoria i la regeneracid i renovacié urbanes, 2013-2016..

Disposicié addicional segona. Régim aplicable a les ajudes dels
plans estatals d'habitatge i Renda Basica d'Emancipacié.

A partir de I'entrada en vigor d'aquesta Llei és aplicable el
seglient regim als ajuts de subsidiacid de préstecs, ajudes
estatals Directes a I'Entrada i subvencions regulades en els
plans estatals d'habitatge els efectes es mantinguin a I'entrada
en vigor d'aquesta Llei i als ajuts de Renda Basica
d'Emancipacio establertes pel Reial Decret 1472/2007, de 2 de
novembre:

a. Es mantenen les ajudes de subsidiacio de préstecs
convinguts que es vinguessin percebent.

Aixi mateix es mantenen les ajudes de subsidiacié de préstecs
convinguts reconegudes, amb anterioritat al 15 de juliol de
2012, que comptin amb la conformitat del Ministeri de Foment
al préstec, sempre que aquest es formalitzi pel beneficiari en el
termini maxim de dos mesos des de la entrada en vigor
d'aquesta Llei.

Queden suprimides i sense efectes la resta d'ajuts de
subsidiacié al préstec reconegudes dins el marc dels plans
estatals d'habitatge.

No s'admetran nous reconeixements d'ajudes de subsidiacié de
préstecs que procedeixin de concessions, renovacions,
prorrogues, subrogacions o de qualsevol altra actuacié
protegida dels plans estatals d'habitatge.

b. Les ajudes estatals Directes a I'Entrada que subsisteixen
acord amb la disposicio transitoria primera del Reial Decret
1713/2010, de 17 de desembre, només podran obtenir-se quan
comptin amb la conformitat expressa del Ministeri de Foment a
I'entrada en vigor d'aquesta Llei, i sempre que el beneficiari
formalitzi el préstec en un termini de dos mesos des de
I'entrada en vigor de la mateixa.

c. Es mantenen les ajudes del programa d'inquilins, ajudes a les
arees de rehabilitacio integral i renovacié urbana, rehabilitacid
aillada i programa RENOVE, acollides als plans estatals
d'habitatge fins que siguin efectives les noves linies d'ajuts del
Pla Estatal de Foment del LIoguer de habitatges, la rehabilitacio
edificatoria i la regeneracid i renovacié urbanes, 2013-2016. Es
suprimeixen i queden sense efecte la resta de subvencions
acollides als plans estatals d'habitatge.

d. Els ajuts de Renda Basica d'Emancipacié regulades en el Reial
Decret 1472/2007, de 2 de novembre, que subsisteixen a la
supressio realitzada pel Reial decret llei 20/2011, de 30 de
desembre i pel Reial decret llei 20 / 2012, de 13 de juliol, es
mantenen fins que siguin efectives
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Aquesta esmena, com es pot veure, intenta aclarir definitivament I"aplicabilitat de les

tres actuacions principals que I'Estat abonava per facilitar I’accés a un habitatge.

El Grup proposant de I’esmena, ho justificava en el segiient sentit:

"En relacié amb la politica d'habitatge, s'estan plantejant una serie de reformes que tracten de
reorientar per dirigir-la cap als problemes estructurals de I'habitatge a Espanya, és a dir, cap al
foment del lloguer en general, de manera que es desenvolupi aquest ambit del mercat immobiliari i,
en particular, perque aquelles persones que tinguin més dificultats per accedir a un habitatge puguin
fer-ho; i cap al foment de la rehabilitacid, la renovacio i la regeneracié urbana.

Els compromisos de despesa i obligacions en materia d'ajudes a I'habitatge, provinents de plans
estatals anteriors, per la seva quantia i durada -algunes es perllonguen fins a I'any 2038- resulten
insostenibles en un marc de restriccions pressupostaries i contribueixen a l'increment automatic del
déficit, raons que justifiquen la seva limitacié amb caracter extraordinari... ".272

L’aprovaci6 d’aquesta disposicio addicional va tenir les seglients conseqiéncies:

12.- La revisié del criteri que havia emeés el Ministerio de Fomento respecte de
I’extensid de I'aplicabilitat de I'article 35 del Reial Decret-llei 20/2012, permetent a les
CCAA que procedissin a la revocacio de les resolucions de denegacions emeses entre
les dates que van entre I'entrada en vigéncia d’aquell Reial Decret-llei 20/2012 i la
nova disposicié de la Llei 4/2013 (del 15 de juliol de 2012 al 5 de juny de 2013),
d’aquelles subsidiacions de préstecs atorgats sobre Plans anteriors al dels anys 2009-
2012, que era I'Unic Pla sobre el que es projectava la finalitzacié de I'ajut, -sempre que
la denegacid no s’hagués dut a terme per I'incompliment dels requeriments establerts
als Planes de Vivienda per poder-hi accedir-. | sobre aquelles resolucions estimatories,
de plans anteriors al 2009-2012, que haguessin emés durant aquest periode les CCAA i
gue no haguessin rebut la conformitat del Ministerio de Fomento, aquest procediria a

validar aquelles resolucié. 273

272 Boletin Oficial de las Cortes Generales — Senado. 4 d’abril de 2012. Nim. 168. p.78-79
Disponible a:
http://www.congreso.es/public_oficiales/L10/SEN/BOCG/2013/BOCG D _10_168 1250.PDF

273 Canvi interpretatiu, i els seus efectes.
Disponible a:
https://subsidiacion.files.wordpress.com/2014/09/rev-_criterio_interp- art-35 del r-d-ley 20-2012.pdf
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22.- La desaparicid, ara si, de qualsevol nou ajut a la subsidiacié a partir de I’entrada en

vigor de la Llei 4/2013, sobre els Plans anteriors al 2009-2012.

a.- La interposicié d’un recurs d’inconstitucionalitat sobre aquesta qiestié que va ser

promoguda per diputats del Grup Parlamentari Socialista.

2.2.2 La Senténcia del Tribunal Constitucional 216/2015, de 22 d’octubre.

El recurs d'inconstitucionalitat que va propiciar la STC 216/2015%74 es va presentar

sobre tres argumentacions que es podrien resumir de la seglient manera:

Primer.- Que l'esmena 105 presentada pel Grup Parlamentari Popular no hauria
d'haver estat admesa, tal i com havia demanat en el moment de la seva tramitacio6 el
Grup recurrent i també el Grup de Convergencia i Unié al Senat, al tractar-se d'una

Ill

matéria que res té a veure amb el “mercat del lloguer, el seu foment i flexibilitzacié”

(titol del projecte de llei en tramitacio).

Segon.- S’al-lega també que la disposicié addicional segona de la Llei 4/2013 va contra
la seguretat juridica, i conté “una retroactivitat autéentica o de grau maxim”, i per tant
es vulnera I'article 9.3 CE sobre “la irretroactivitat de les disposicions sancionadores no

favorables o restrictives de drets individuals”.

Tercer.- Finalment, s’al-lega també la vulneracié de l'art. 33.3 CE, pel contingut
expropiatori de caracter legislatiu, segons la doctrina del Tribunal Constitucional, ja
qgue vulneren les garanties dels beneficiaris de tal manera que estaria impedint la

renovacio de les subsidiacions dels interessos dels préstecs.

274 STC 216/2015 al recurs d'inconstitucionalitat nim. 5108-2013, promogut per més de cinquanta Diputats del
Grup Parlamentari Socialista contra la disposicié addicional segona de la Llei 4/2013, de 4 de juny, de mesures de
flexibilitzacid i foment del mercat del lloguer d'habitatges. Va ser-ne ponent la Magistrada Sra. Adela Asua Batarrita.
Disponible a:

http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/24660
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El Tribunal, en la seva Senténcia, desestima totes les argumentacions dels recurrents.
Malgrat aix0, la Senténcia no és unanime, i es produeix un vot particular que cal

analitzar.

El primer argument queda desestimat per la majoria del Tribunal pel fet —acreditat-
gue la Mesa del Senat va tenir en compte, “i va valorar de forma expressa” la doctrina
del Tribunal Constitucional, quan va decidir no resoldre favorablement les peticions
d’inadmissibilitat efectuades per dos grups politics del Senat. En aquest sentit, en el

FJ6, s’exposa quina és aquesta doctrina i com la relaciona amb I’esmena presentada:

“La nostra doctrina reconeix als organs de govern de les cambres ‘un ampli marge d'apreciacié per
determinar I'existéncia de connexié material entre esmena i projecte o proposicié de llei objecte de
debat’, de manera que ‘només quan sigui evident i manifest que no existeix tal connexié haura de
rebutjar I'esmena, ja que, en aquest cas, es pervertiria I'auténtica naturalesa del dret d'esmena, ja
que hauria passat a convertir-se en una nova iniciativa legislativa’ (STC 119/2011, FJ 7). Aixi mateix
hem declarat que I'examen de la possible vulneracié constitucional s'ha de cohonestar amb ‘la
necessaria flexibilitat en el procediment legislatiu i el paper de control que als organs de govern
correspon i del que el procés constitucional és sempre subsidiari’ (STC 59/2015, FJ 6). El que no
exigeix la nostra doctrina és que les esmenes hagin de respondre a la mateixa finalitat concreta que
les mesures contingudes en el projecte de llei presentat al Senat. En el present cas i a la llum del que
s'ha exposat, no pot afirmar que existeixi una total falta d'homogeneitat o desconnexio, en els
termes al-legats pels recurrents.”

El segon argument, el de la seguretat juridica, i el de la irretroactivitat lesiva per als
ciutadans que havien obtingut I’ajut a la subsidiacid, en aquest cas aquesta al-legacié
gueda descartada perqué cap dels paragrafs de 'apartat a) de la disposicié addicional
segona, “projecta els seus efectes cap al passat”, i, per tant, no coincideix amb el

criteri del Tribunal sobre la vulneracié d’aquest principi. Com diu el FJ8:

“D'acord amb la STC 42/1986, de 10 d'abril, FJ 3: "el que es prohibeix en I'art. 9.3 és la retroactivitat,
entesa com incidéncia de la nova Llei en els efectes juridics ja produits de situacions anteriors, de
manera que la incidéncia en els drets, pel que fa a la seva projeccioé cap al futur, no pertany al camp
estricte de la irretroactivitat, sind al de la proteccié que aquests drets, en el cas que experimentin
alguna vulneracié, hagin de rebre"”, i després d’analitzar, un per un, els diferents paragrafs de
I’apartat a) de la Disposicié Addicional segona, tan sols es pot concloure que la regulacié es projecta
en tot cas, sobre “situacions juridiques de futur que encara no s’han produit”.

El tercer i darrer argument també queda descartat en el FJ9 de la Senténcia perqué
com la renovaci6 dels ajuts a la subsidiacio dels interessos no és automatica, sindé que
precisa de 'actuacio del ciutada per a la seva renovacid, per acreditar que segueix

complint amb els requisits per a continuar rebent I'ajut, en resulta que aquest:
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“no tenia un dret subjectiu a la renovacid, sind una mera expectativa de renovacioé en tant que
complis les condicions exigides per la normativa [...] per tant, hem de declarar que la disposicid
impugnada no priva de drets subjectius o interessos legitims de caracter patrimonial incorporats al
patrimoni juridic dels beneficiaris dels ajuts i, per tant, no resulta aplicable la proteccid
constitucional que contempla I'art. 33.3 CE.”

Discrepa del sentit majoritari de la Senténcia, i emet vot particular, el magistrat Sr.
Juan Antonio Xiol Rios. El magistrat exposa que el segon argument al-legat pels
recurrents, en referéncia al principi de seguretat juridica, no ha estat adequadament
valorat pel Tribunal. Es aixi que conclou que el darrer dels paragrafs de la Disposicid

addicional segona hauria d’haver estat declarat inconstitucional.

La doctrina del Tribunal sobre el principi de seguretat juridica emana d’innumerables
resolucions del Tribunal, en qué es considera que aquest principi "protegeix la
confianca dels ciutadans que ajusten la seva conducta econdmica a la legislacié vigent
enfront de canvis normatius que no siguin raonablement previsibles” (STC 150/1990
FI8), i s’ha d’estar al context de cada cas per avaluar si s’ha vulnerat I'esmentat

principi, i és en aquest sentit que el magistrat considera que:

“que la norma impugnada, en eliminar la possibilitat que les ajudes concedides poguessin ser
renovades, ha vulnerat aquest vessant del principi de seguretat. La renovacié d'aquests ajuts es
trobava regulada en uns termes que van poder legitimament crear la confianga en els ciutadans en
que, si se seguien complint els requisits economics exigits per poder beneficiar-se'n i ho sol-licitaven,
els seria renovat |'ajut concedit, i aquesta confianga va poder ser determinant perqué decidissin
sol-licitar el préstec hipotecari quins interessos anaven a ser en part subsidiats [...] no crec que es
pugui considerar que la no-renovacié de I'ajut concedit fos previsible per al beneficiari del mateix i
per aquesta rad entenc que en aquest suposit la norma impugnada afecta el principi de seguretat
juridica en el vessant que "protegeix la confianga dels ciutadans que ajusten la seva conducta
economica a la legislacié vigent enfront de canvis normatius que no siguin raonablement previsibles
"]

La situacié de crisi economica que podria justificar no atorgar més ajudes per falta de recursos
economics suficients no pot legitimar que es privi de la renovacié de I'ajuda a qui ha adoptat una
decisié economica, com és la de demanar un préstec hipotecari, confiant que anava a obtenir un
subsidi per pagar part dels interessos durant deu anys (els cinc concedits més la prorroga, si complia
els requisits exigits per a aix0). El perjudici que aixd pot ocasionar als beneficiaris d'aquests ajuts
(suposara, en un assumpte de gran sensibilitat social, un encariment d'un préstec que no poden
deixar de pagar i afectara ciutadans la situacié economica no els permetra facilment assumir aquest
increment dels interessos) no es pot justificar en els avantatges que per a I'economia en general va a
comportar no renovar aquestes concretes ajudes, donada la minima incidencia que la supressio
d'aquestes prorrogues pot tenir en la millora de I'economia”.

MAYOR GOMEZ (2015) analitza I'esmentada senténcia, i la discrepancia del magistrat

Xiol, i considera que la feblesa de la defensa del dret adquirit pels ciutadans “sembla
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restringir I'existéncia d'un trencament de la confianca legitima, i que els propis
arguments juridics del magistrat dissident de la majoria contenen com a fonament una
série d'aspectes subjectius o personalissims de molt dificil valoracio i estimacié pels

organs judicials”.2’>

275 Mayor Gémez, R. “Comentarios a la Sentencia 216/2015 del Tribunal Constitucional, de 22 de octubre de 2015:
Constitucionalidad de la disposicion adicional sequnda de la Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacion
y fomento del mercado del alquiler de viviendas” .
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3. LES PRINCIPALS EINES PER EVITAR L'EXCLUSIO SOCIAL PER LA PERDUA
DE L'HABITATGE. EINES PREVENTIVES | EINES PAL-LIATIVES.

El primer intent de moderar l'impacte real sobre com afrontar les dificultats dels
ciutadans per fer front a les quotes hipotecaries va arribar en el moment precis, al
novembre de 2008. Ja s'estava fora del marc de "l'aterratge suau" de |'economia
espanyola tan repetit al 2007 per part dels maxims responsables politics i d'alguns
actors economics. El context era la del contagi de la desconfianca per la creixent
preocupacio davant dels desordres financers que s'havien posat de manifest des de
I'estiu de I'any anterior als EUA i que havien culminat amb la caiguda al setembre de
2008 del banc d'inversido Lehman Brothers, un context de preocupacié alimentat per
un increment de l'atur en tal sols dotze mesos de més d'l1 milié de persones, una
negativa evolucié excepcional que va fer acabar I'any amb una xifra total que superava
els 3.000.000 d'aturats 7. En aquesta etapa es poden distingir instruments preventius
de I'execucié hipotecaria, i instruments pal-liatius, destinats a evitar que a més de

perdre |I’habitatge, les persones afectades caiguin en una situacid d’exclusié social.

276 Segons les dades de I'INE, I'atur es va incrementar en més d'1M de persones, passant de 1,942 M de persones a
I'atur en que va finalitzar el 2007, a 3,246 M a fi de 2008. Aix0 comporta un significatiu increment percentual
superior al 5%. D'una taxa d'atur del 8,57% del 2007 es va passar al 13,79% al 2008. Aquest fort increment, s'explica
en part per |'aturada del sector immobiliari.
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3.1 L'OPORTUNITAT PERDUDA DE L'ANY 2008. LA MORATORIA EN EL PAGAMENT DE
LES QUOTES DELS PRESTECS HIPOTECARIS.

El programa de moratoria hipotecaria que s'aprova el novembre de 2008, tot just un
any després que s'hagués aprovat la Renta Bdsica de Emancipacion, és la gran
oportunitat perduda d'haver pogut actuar a temps, per a intentar pal-liar de forma
massiva una situacid incontrolada que es complicava sense fre, i es precipitava i
accelerava a la deriva, fent cada cop més dificil aturar i revertir una situacié sense

haver de prendre mesures forcosament més doloroses.

El Reial Decret 1975/2008, de 28 de novembre?”’, entre altres instruments per fer
front a la crisi, aprova un programa que comporta una moratoria temporal i parcial del
pagament de les quotes hipotecaries per evitar que les families caiguin en situacié de
morositat, per intentar impedir aixi que es posin en marxa tots els mecanismes
ordinaris de la legislacié hipotecaria que podrien comportar, amb |'execucié de la
garantia hipotecaria, no tan sols la perdua de |'habitatge habitual sind també la seva

exclusio social.

| aix0 podia succeir, perque les mesures de proteccié del creditor del préstec
hipotecari podien comportar facilment que en aplicacio de la legislacié vigent, després
de la subhasta i adjudicacid del bé immoble que servia de garantia hipotecaria al
préstec atorgat, si I'import obtingut no resultava suficient per cobrir el deute pendent,
li quedava al propietari desposseit del seu habitatge, i com a carrega addicional,

I'anomenat deute residual, que resultava de dificil o impossible retorn.

De l'instrument, en destaca la voluntarietat de les parts en la seva adopcid. D'entrada
era necessari que l'entitat financera s'hagués inscrit per a participar d'aquest

programa, i després, com s'exposa a l'article 3 del RD, l'aplicacié d'aquesta mesura

277 Reial Decret 1975/2008, de 28 de novembre, sobre les mesures urgents que s’han d’adoptar en mateéria
economica, fiscal, d’ocupacio i d’accés a I’habitatge.

BOE NUm. 290 de 2 de desembre de 2008. Capitol Il. p. 48136-48137

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2008/12/02/pdfs/A48135-48142.pdf
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exigeix I'acord entre l'interessat i I'entitat de credit. Si no hi ha acord, no hi ha cap
obligatorietat per part de I'entitat creditora d'acceptar I'aplicacié d'aquest instrument

pal-liatiu.

En cas d'acord entre les parts, s'ajornava parcialment el pagament de la quota
hipotecaria, fins a un import maxim de 500 euros mensuals, durant un periode maxim
de 24 mensualitats. La intencid era posar en marxa el programa al gener de 2009, pero
les dificultats de l'articulacié dels mecanismes que havien d'acordar |'Instituto de
Crédito Oficial (ICO) amb les entitats creditores?’® va obligar a modificar?’® el Reial
Decret per adaptar-lo a uns nous terminis per poder complir amb el compromis que els
primers beneficiaris poguessin aconseguir els vint-i-quatre mesos de moratoria, el
periode maxim de compensacié de les quantitats ajornades va passar d'un maxim de
10 anys, a un periode superior de fins a 15 anys, i les devolucions, enlloc d'haver-se
d'iniciar al dia seglient de la finalitzacié del periode maxim de la moratoria, s'ajornava
el seu inici a un any després de la seva finalitzacié. La gran majoria de les entitats

financeres van acabar per adherir-se al projecte.

Aixi, doncs, els primers en beneficiar-se de la mesura van poder gaudir de la moratoria
en el marc temporal comprés entre |I'1 de marg¢ de 2009 i fins el 28 de febrer de 2011,
data que quedava fixada com a limit d'aplicacid del programa. Un any després, a partir
del marg de I'any 2012, calia comencar a compensar les quantitats que s'havien deixat
d'abonar de forma prorratejada entre les mensualitats que quedessin pendents del
préstec hipotecari, amb un limit, com ja s'ha dit, de 15 anys. Per poder ajornar

aquestes quantitats, es signava un nou préstec, per la quantia aplacada, de la qual,

278 E| desacord entre les entitats financeres i I'Instituto de Crédito Oficial (ICO) tenia la seva rad en el fet que aquest
no donava un aval sobre la totalitat del deute que els creditors ajornava als prestataris. L'ICO tan sols oferia una
cobertura del 8% de I'import total de la linia de finangament atorgada a les entitats financeres per a fer front a les
quantitats aplagades. Finalment, el dia 3 de febrer de 2009 va assolir-se un acord pel qual I''CO incrementava la
cobertura fins el 12%. Aquesta garantia havia de servir per a fer front a una possible morositat dels beneficiaris del
programa, en el retorn de les quantitats prorrogades. Si tenim en compte que I'lCO va dotar el programa amb 6.000
milions d'euros, aquest aval acordat permet cobrir fins a 720 milions d'euros de quotes ajornades i no compensades
amb posterioritat pel deutor.

279 La modificacid és va fer mitjancant el Reial Decret 97/2009 de 6 de febrer, pel qual es modifica el Reial Decret
1975/2008, de 28 de novembre, sobre les mesures urgents a adoptar en matéria econodmica, fiscal, d'ocupacio i
d'accés a I'habitatge.

BOE num. 33 de 7 de febrer de 2009. p. 13029-13030

Disponible a:

https://www.boe.es/boe/dias/2009/02/07/pdfs/BOE-A-2009-2075.pdf
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mentre durava la moratoria, tan sols es pagaven els interessos del nou préstec,
finalitzada el periode de la caréncia del nou préstec, i d'acord amb els terminis ja
exposats, i en tot cas els pactats entre les dues parts, es comencava també a

amortitzar el capital quin pagament havia estat posposat.

3.1.1 Els requisits per poder optar a I'aplicacié de la moratoria.

Dues linies basiques defineixen si el deutor té possibilitats d'acollir-se a la moratoria de

part de les quotes hipotecaries.

Sobre el préstec: Tipologia, import i data de contractacio de I'operacio.

Sobre el deutor: Els requisits del prestatari com a possible beneficiari de la moratoria.

- Tipologia, import i data de contractaci6 de |'operacio.

Des del punt de vista de les condicions objectives i economiques, per a poder
beneficiar-se de la mesura el préstec hipotecari calia que estigués concertat abans de
I'1 de setembre de 2008, que el seu un import fos inferior als 170.000 euros, i que en

el moment de la sol-licitud no existis una situacié de mora.

- Els requisits del prestatari com a possible beneficiari de la moratoria.

El focus d'atenciéo de la mesura des del punt de vista subjectiu per a poder-se
beneficiar es centra en les persones desocupades i els autonoms que hagin estat
perjudicats per la crisi. En aquest sentit, segons s'exposa a l'article 5, caldria, a banda
de no trobar-se en mora, complir els seglients requeriments:

"a) Ser treballador per compte d’altri en situacié legal de desocupacid i trobar-se en aquesta

situacid, almenys, durant els tres mesos immediatament anteriors a la sol-licitud, aixi com tenir
dret a prestacions per desocupacio, contributives o no contributives.

b) Ser treballador per compte propi que s’hagi vist obligat a cessar en la seva activitat economica,
i mantenir-se en aquesta situacio de cessament durant un periode minim de tres mesos.
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c) Ser treballador per compte propi que acrediti ingressos integres inferiors a tres vegades
'import mensual de lindicador public de renda d’efectes multiples durant, almenys, tres
mensualitats.

d) Ser pensionista de viduitat per mort esdevinguda una vegada concertat el préstec hipotecari i,
en tot cas, en una data posterior a I’1 de setembre de 2008".

L'acumulacié de requeriments -malgrat la situacié generalitzada de dificultat
economica del moment- no fa complicat predir una probable ineficacia de I'actuacié,
tot i que els maxims responsables no ho creien aixi, i van preveure la necessitat de

destinar-hi una gran quantitat de recursos economics.

3.1.2 Resultats de I'aplicacié del programa: El fracas de I'actuacié

El Instituto de Crédito Oficial va dotar la linia anomenada "ICO-Moratoria Hipotecaria”,
amb un maxim de fins a 6.000 milions d'euros. Aix0 suposava que fins a 500.000
préstecs hipotecaris poguessin intentar acollir-se a la norma, pero el resultat va ser un
auténtic fracas. Al final de 2009, tan sols s'havien formalitzat 11.332 operacions, i per

un import de 71,04 milions d'euros?8°,

Uns mesos després el programa moria d’inanicié, amb unes 14.000 moratories
concedides, i amb una despesa associada inferior als 80 milions d'euros?®!, un 1,35%

de la quantia reservada.

Els motius del fracas son diversos. En primer lloc, es pot entendre que destaquen les

condicions, tant les objectives sobre el préstec, com les subjectives del prestatari.

Ben probablement, que |'import maxim del préstec sigui de 170.000 euros de forma
homogenia per a tot al territori, a més d'insuficient, és clarament injust, doncs la corba
d'increment de preus dels habitatges al llarg de la bombolla immobiliaria no és ni molt

menys identic a tot el territori, i les dificultats per a fer front a la hipoteca i els

280 |nstituto de Crédito Oficial. “Memoria ICO de Responsabilidad Corporativa” - 2009. p.31
Disponible a:
https://www.ico.es/documents/19/36515/Memoria_RSE_09.pdf/6ef758bc-2ca7-4796-b63f-7ef62blac5f4

281 | es dades a 22 de novembre de 2010, oferien uns resultats de 13.664 operacions realitzades per un total de 54
entitats financeres, i per un import de 78 milions d'euros.
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procediments d'execucié hipotecaria, sén més evidents en els territoris on aquest
increment ha estat superior. Com passa en la normativa d'estimul de la RBE, es fa un
tractament numéric homogeni a tot I'Estat, quan eren evidents les diferents
circumstancies territorials, i fins i tot dins d'elles, com les concretes entre ambits d'alta

densitat respecte dels territoris menys poblats.

Per altra banda, la hipoteca no ha de tenir rebuts pendents de ser abonats, i aquest és
un requisit que s'ha de compatibilitzar amb el fet que s'ha de portar uns mesos en una
situacié de precarietat economica en la que s’ha d'haver prioritzat pagar les quotes
hipotecaries si el prestatari vol complir amb els requisits per tenir dret a intentar

acordar amb el prestador la moratoria.

Finalment, el mecanisme de la moratoria, com ja s'ha dit, comporta la subscripcié d'un
préstec que, a més de no tenir una garantia hipotecaria, ha de ser atorgat pel
prestador amb uns parametres de risc elevat per les circumstancies personals del
beneficiari, préstec que, a més a més, ve acompanyat de les seves despeses i

interessos.

3.1.3 Valoracié del programa ICO-Moratoria Hipotecaria.

El govern de I'Estat, quan va avaluar la infectivitat de la mesura, va assenyalar que les
entitats financeres "s'han mostrat molt flexibles a I'hora de renegociar les condicions
dels préstecs hipotecaris", recorrent a altres metodologies de garantia que |'oferta pel

govern.

Evidentment, una segona hipoteca, o nous avaladors, resultava més "atractiva" per a
I'entitat financera, que no una garantia personal, amb la incognita de si el percentatge
de la cobertura acordada amb ['ICO, de fins al 12%, seria suficient en cas
d'impagament massiu dels beneficiaris. En aquest marc temporal, fins i tot alguna
entitat financera, intentant recuperar reputacié i actuant al marge dels preceptes

governamentals, presentava programes propis de caréncia temporal sobre el retorn
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del principal prestat, si es donaven determinades circumstancies de dificultat temporal

en el retorn de les quotes per part del prestatari?®2.

Sobre el programa ICO-Moratoria, que almenys tenia com a encert intentar evitar
I'entrada en mora i el més que possible procediment d'execucid, no se'n va fer cap
variacio, ni millora. Tan sols consta una resolucié del Congrés dels Diputats, de juliol de
2011, que instava al Govern a redefinir el programa /ICO-Moratoria, aprofitant els

6.000 milions aprovisionats que no s'havien utilitzat.?®3

282 E| Banco Santander va presentar un programa per als seus clients amb hipoteca vigent, pel qual oferia, als
aturats i les llars amb una minoracié dels seus ingressos superior al 25%, que poguessin demanar una moratoria de
tres anys en la seva hipoteca, durant la qual abonarien tan sols els interessos. El capital principal ajornat, podia
retornar-se allargant el termini del préstec hipotecari en tres anys, o alternativament incrementant la quota un cop
finalitzat el temps de caréncia concedit sobre el capital principal.

283 "Redefinir la linia ICO-Moratoria d'hipoteques amb una dotacid no utilitzada de gairebé 6.000 milions d'euros,
destinada al suport de les families amb préstec hipotecari que perdin I'ocupacid i, per tant, en risc d'exclusio social
(..)"

Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. IX Legislatura. 11.07. 2011. Num. 604. p.72
Disponible a:

http://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CONG/BOCG/D/D_604.PDF#page=1

267



4. UNA VIA EQUIVOCADA FINS AL 2012.

4.1 EL DESENCERT EN LES MESURES ARTICULADES ELS ANYS 20101 2011

Malgrat que s’havien dissenyat i aplicat plans d’estimul a I'’economia que comportaven
una despesa publica expansiva i actuacions de suport a la vulnerabilitat; els recursos
economics no es van destinar a combatre els nous obstacles en I'ambit de I’habitatge.
Encara que sigui reiteratiu, resulta oportu reiterar que si mai no s'ha destinat un
pressupost suficient per a fer efectiu el dret a I'habitatge, més dificil seria incrementar
substancialment els recursos en aquest moment de dificultats. Cal considerar, no

obstant aix0, que hagués estat possible ser minimament dinamic en I'ambit legislatiu.

Anticipar-se en el moment adequat en dissenyar els instruments preventius hagués
comportat igualment haver d'afrontar un escenari complex, pero deixant erm |'espai
regulador, va emergir amb més viruléncia una situacié conjuntural dramatica, amb

perspectives de poder-se convertir en estructural.

Durant l'aplicacié dels dos programes que s’acaben d’analitzar, el de la Renta Bdsica de
Emancipacion (2008-2011), d'estimul a l'accés a I'habitatge, i el programa ICO-
Moratoria Hipotecaria (2009-2011), preventiu de la pérdua de I'habitatge, Espanya
passa de la fase del que es va coneixer com a "brots verds", en qué es creia que es
produia un punt d'inflexié en la crisi economica, a una nova fase de control de la
despesa publica, que va comportar en l|'ambit sectorial que s'esta analitzant,
actuacions com la desaparicid, el darrer trimestre de 2010, del Ministerio de la

Vivienda, o la drastica retallada que va patir I'ambicids Plan Vivienda 2008-2012.

En aquest periode, aquests aparents indicis d'inflexié, van resultar suficients per a
creure que el pitjor havia passat, justificant-se aixi una inaccid respecte a les
actuacions necessaries per evitar la pérdua de I’habitatge per part de la ciutadania. En
canvi, els maxims responsables de redrecar la situacid6 observaven,

contemplativament, que les estadistiques del Consejo General del Poder Judicial (CGPJ)

268



sobre els procediments d'execucié hipotecaria que s'iniciaven als anys 2009 i 2010
assolien xifres record.

4.1.1 Evitar I'exclusio social, evitar el deute residual.

Les mesures per a les families sobre-endeutades, enlloc d'adrecar-se a elaborar nous
mecanismes de prevencid per intentar evitar que les families entressin en situacié
d'execucié hipotecaria, es dissenyen per intentar evitar que les conseqliéncies
economiques de les execucions els aboquin a una exclusid, no tan sols residencial, sind
també social. En aquest sentit, es pot afirmar que va resultar un gravissim error
considerar que aquest era |'objectiu essencial dels instruments que calia articular en
aquells anys. No es tractava de suavitzar els danys economics finals que podia patir
una familia que estava en situacié d'execucid hipotecaria, sind que calia atacar el
problema principal i evitar la perdua de |'habitatge habitual. La prescripcié va ser

inadequada.

Les propostes de proteccio a les llars que patien una execucid hipotecaria van tenir de
protagonistes dues normes: el Reial Decret-llei 6/20102%% i el Reial Decret-llei

8/2011%5,

4.1.2 L'increment de la inembargabilitat dels ingressos familiars. Els Reials Decrets-

llei 6/2010 i 8/2011.

La mesura més rellevant va ser I'increment —en dues fases- de la quantia inembargable
dels recursos economics de les families que resultaven afectades per un procediment

hipotecari. Va ser una d'aquestes mesures reiterades i revisades per la insuficiencia de

284 Rejal decret llei 6/2010, de 9 d’abril, de mesures per a I'impuls de la recuperacié economica i I'ocupacio.
Disponible a:
https://www.boe.es/eli/es/rdl/2010/04/09/6

285 Rejal decret llei 8/2011, d’1 de juliol, de mesures de suport als deutors hipotecaris, de control de la despesa
publica i cancel-lacié de deutes amb empreses i autonoms contrets per les entitats locals, de foment de I'activitat
empresarial i impuls de la rehabilitacié i de simplificacié administrativa.

Disponible a:

https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2011-11641
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la proposta inicial. Aquest procedir, aprovacié i posterior ampliacié dels beneficiaris,
no és tan sols patrimoni del govern d’aquell moment. Com es veura, altres conjunts de

mesures posteriors, aprovats per governs diferents, han seguit la mateixa pauta.

El primer cop que apareix la proposta de la revisié del minim inembargable en el cas
d'execucidé hipotecaria resulta del document final de propostes per a la recuperacié
economica i la creacid d'ocupacid6 com a conseqiiéncia de les converses de la

"Comisién de Zurbano"?2%® El document, presentat el dia 25 de mar¢ de 2010, va

287

incloure aquesta mesura,*®’ que lluny de buscar la recuperacié economica i la creacio

d'ocupacié —els dos principals objectius de la Comissié-, era la primera reforma de

proteccié per a les families executades hipotecariament.

Aixi, el RDL 6/20102%8 de mesures per I'impuls de la recuperacié economica i I'ocupacid
aprovat dies després de la presentacié del document de conclusions de Zurbano,

establia al seu article 15 que:

“En cas que, d’acord amb el que disposa I'article 129 de la Llei hipotecaria, el preu obtingut per la
venda de |'habitatge habitual hipotecat sigui insuficient per cobrir el crédit garantit, en I'execucié
forgosa posterior basada en el mateix titol executiu, la quantitat inembargable que estableix I'article
607.1 de la Llei d’enjudiciament civil s'incrementa en un 10 per cent i a més en un altre 20 per cent
del salari minim interprofessional per cada membre del nucli familiar que no disposi d’ingressos
propis regulars, salari ni pensio. A aquests efectes, s’entén per nucli familiar el conjuge o parella de
fet, els ascendents i descendents de primer grau que convisquin amb I'executat.

Els salaris, sous, jornals, retribucions o pensions que siguin superiors al salari minim interprofessional
i, si s’escau, a les quanties que resultin d’aplicar la regla per a la proteccié del nucli familiar que
preveu |'apartat anterior, s’han d’embargar de conformitat amb I’escala que preveu I'article 607.2 de
la mateixa Llei”.

286 | 3 coneguda com a "Comisidn de Zurbano", es va constituir per encarrec del president del govern, a mitjans de
febrer de 2010, amb la voluntat de cercar acords i pactec amb la resta de forces politiques de I'arc parlamentari, en
un termini de dos mesos, amb |'objectiu de reactivar I'economia i crear ocupacié. La coordinacio de la Comissid era
compartit per la vicepresidéncia economica del govern, que liderava les converses, conjuntament amb els ministres
de Foment i Industria.

287 Aquesta no era una mesura de les que es contemplava que impulsés el govern, i es va contemplar com una de les
incorporacions de darrera hora, per acord del govern amb el Grup Parlamentari de IU-ICV, que era qui havia
proposat intervenir en la revisié de les quanties d'inembargabilitat.

288 E| Reial Decret-llei 6/2010, aprovat en Consell de Ministres el 9 d'abril, va ser convalidat pel Congrés dels
Diputats en sessié de 20 d'abril, amb el vot favorable de 335 dels 340 diputats presents, i cap vot en contra. La
tramitacié com a projecte de llei no va prosperar en una votacié de 150 vots favorables i 190 que es van oposar a la
possible incorporacié al text de noves millores.
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Poc més d'un any després, el Govern amplia substancialment aquests llindars

d'inembargabilitat derivats d'un procediment d'execucié hipotecaria en el RDL 8/2011.

Per entendre el motiu que porta al Govern a |'aprovacié de noves mesures, cal tenir
present l'important context de pressio social. L'any 2011 és I'any del moviment 15-M,
gue en materia de la problematica causada per I'endeutament hipotecari proclamava
la necessitat de substituir, per a tots els contractes hipotecaris vigents, la
responsabilitat patrimonial universal de l'article 1.911 del CC per una responsabilitat
limitada al lliurament del bé immoble que constitueix la garantia de la hipoteca, figura
recollida a I'article 140 de la Llei Hipotecaria. A més, el 30 de marg va presentar-se una
Iniciativa Legislativa Popular (ILP) al Congrés de Diputats per part de diferents

289

entitats®®® per modificar la llei d'enjudiciament civil i la llei hipotecaria per fer possible

qgue el lliurament de I'habitatge fos garantia suficient per al pagament del deute

hipotecari, proposta que es feia en els segiients termes?°:

Article 1. Modificacié de la Llei d'Enjudiciament Civil
1. S'afegeix un nou paragraf, amb el nimero 4, a I'article 693 de la Llei d'Enjudiciament Civil:

4. Si el bé executat és I'habitatge habitual, el deutor podra compareixer amb anterioritat a la
celebracioé de la subhasta sol-licitant el lliurament del bé hipotecat en pagament del deute garantit.
En aquest cas, el Tribunal ha de traslladar per cinc dies a I'executant, i dictara resolucioé autoritzant el
lliurament i acordant I'adjudicacié de I'immoble a I'executant en pagament del total del deute
garantit, extingint-se la mateixa juntament amb els interessos i costes.

2. Es fa una nova redaccid de I'article 579 de la Llei d'Enjudiciament Civil:

Quan I'execucié es dirigeixi exclusivament contra béns hipotecats o pignorats en garantia d'un deute
dinerari, cal atenir-se al que disposa el capitol V d'aquest titol. Si, subhastats els béns hipotecats o
pignorats, el producte és insuficient per cobrir el credit, I'executant pot demanar I'embargament per
la quantitat que falti i I'execucié prosseguir d'acord amb les normes ordinaries aplicables a qualsevol
execucid. No obstant, en cas que el bé executat sigui I'habitatge habitual del deutor, s'estara al que
estableix I'article 693.4.

Article 2. Modificacié de la Llei Hipotecaria

1. Es fa una nova redaccio de I'article 105 de la Llei Hipotecaria:

289 | es organitzacions signants d'aquesta Iniciativa Legislativa Popular son: UGT de Catalunya, CCOO de Catalunya, la
Confederacio d'Associacions Veinals de Catalunya, I'Observatori DESC, la Taula d'Entitats del Tercer Sector Social de
Catalunya, I'Associacié de persones Consumidores i Usuaries de Bancs, Caixes i Assegurances de Catalunya, i la Unid
de Consumidors de Catalunya, totes elles sota el lideratge per la Plataforma d'Afectats per la Hipoteca (PAH)

290 Disponible a:
https://afectadosporlahipoteca.files.wordpress.com/2011/03/ilp-versic3b3n-definitiva-congreso.pdf
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La hipoteca es pot constituir en garantia de tota classe d'obligacions i no altera la responsabilitat
personal il-limitada del deutor que estableix I'article 1.911 del Codi Civil, excepte en el cas que el bé
hipotecat constitueixi I'habitatge habitual del deutor.

2. Es fa una nova redacci6 de I'article 140 de la Llei Hipotecaria:

En cas que el bé hipotecat constitueixi I'habitatge habitual del deutor haura de constar en
I'escriptura de constitucid de la hipoteca voluntaria que I'obligacié garantida es fara només efectiva
sobre el bé hipotecat. Si el bé hipotecat no constitueix I'habitatge habitual del deutor, es podra
pactar igualment que I'obligacié garantida es faci només efectiva sobre el bé hipotecat.

En aquest cas, la responsabilitat del deutor i I'accié del creditor, per virtut del préstec hipotecari,
quedaran limitades a I'import del bé hipotecat, i no arriben als altres béns del patrimoni del deutor.

Quan la hipoteca aixi constituida afecti dues o més finques i el valor d'alguna d'elles no cobris la part
de credit que respongui, el creditor repetir per la diferéncia exclusivament contra les altres finques
hipotecades, en la forma i amb les limitacions establertes en I'article 121.

Article 3. Disposicid Transitoria

Els processos d'execucid hipotecaria tramitats d'acord amb el que estableix el capitol V del titol IV
del llibre Il de la Llei d'enjudiciament civil en qué el bé hipotecat sigui I'habitatge habitual del
deutor, si no s'ha celebrat la subhasta en la data d'entrada en vigor d'aquesta llei, els és aplicable el
que estableixen els articles 693.4 i 579 de la Llei d'enjudiciament civil.

En els processos d'execucio hipotecaria de I'habitatge habitual en els quals s'hagi celebrat subhasta
en la data d'entrada en vigor d'aquesta llei, I'executant no podra demanar que continui |'execucié
dineraria. En el cas que ja s'hagués iniciat I'execucio dineraria, el secretari judicial ha de dictar decret
donant per acabada I'execucio, quedant extingit el deute.

D'entrada, la reaccid del govern a aquesta pressio, i als diferents debats que succeien
sobre la matéria al llarg del primer semestre de 2011%°, fou reaccionar amb dues
mesures. La primera és, conceptualment, com s’ha avancat, una réplica de I'aprovada
I'any 2010, i va ser anunciada pel president del govern de |'Estat, tres dies abans de
I'aprovacio del nou Reial Decret-llei que la regula, en el Debat de Politica General
celebrat al Congrés de Diputats, que va tenir lloc entre els dies 28 i 30 de juny d'aquell
any, en el qual I'habitatge i la crisi de les execucions hipotecaries van tenir un especial
protagonisme. El president del govern va anunciar que:

"el Govern és conscient de la conjuntura especialment dificil a la qual s'enfronten les families que

perden el seu habitatge i segueixen devent diners al banc perque el seu valor no és suficient per

cobrir el que resta d'hipoteca. Per aixo, I'abril de 2010 va augmentar la quantitat minima d'ingressos

de les families que no pot ser embargada, perd farem un nou esforg en aquest sentit. En les properes
setmanes aprovarem noves mesures de proteccid de les persones subjectes, davant la impossibilitat

291 E| mateix mes de juny es va constituir una Subcomissié d'analisi i possible reforma del sistema hipotecari
espanyol, que va tenir fins a 17 compareixences al llarg del mes de juliol i setembre d'aquell any. La dissolucid de les
cambres legislatives al darrer quadrimestre d'aquell any va provocar la caducitat de la iniciativa.
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d'atendre els seus compromisos, a procediments d'execucié hipotecaria, que seran compatibles amb
els imperatius de seguretat juridica i de solvéncia de les entitats prestataries. (...) Com saben, el
decret-llei que emana del procés de dialeg de Zurbano va elevar en un 10 per cent sobre el salari
minim interprofessional la inembargabilitat d'aquesta quantitat en un procés d'execucié de la
hipoteca.

Aquesta mesura ha significat un suport a les persones que es trobaven en situacions més dificils,
pero anem a fer un pas més enlla, un pas en la meva opinié audag, contundent, per evitar que
families i persones en processos d'execucié hipotecaria entrin en una situacié autenticament
insostenible: hem decidit elevar aquest limit a un 50 per cent per sobre del salari minim
interprofessional; elevar també en un 30 per cent del salari minim addicional per cada membre del
nucli familiar que no disposi d'ingressos propis regulars" 22,

El Reial Decret-llei 8/2011, d'1 de juliol, de mesures de suport als deutors hipotecaris,
de control de la despesa publica i cancel-lacié6 de deutes amb empreses i autobnoms
contrets per les entitats locals, de foment de I’activitat empresarial i impuls de la
rehabilitacié i de simplificacié administrativa, va establir, en el seu primer article,

I'increment de la proteccid de les quanties inembargables en cas de reclamacio de

guanties procedents d'execucio hipotecaria.

"Article 1. Inembargabilitat d’'ingressos minims familiars.

En cas que, d’acord amb el que disposa I'article 129 de la Llei hipotecaria, el preu obtingut per la
venda de |'habitatge habitual hipotecat sigui insuficient per cobrir el crédit garantit, en I'execucié
forgosa posterior basada en el mateix deute, la quantitat inembargable que estableix I'article 607.1
de la Llei d’enjudiciament civil s'incrementa en un 50 per cent i a més en un altre 30 per cent del
salari minim interprofessional per cada membre del nucli familiar que no disposi d’'ingressos propis
regulars, salari o pensid superiors al salari minim interprofessional. A aquests efectes, s’entén per
nucli familiar el conjuge o parella de fet, els ascendents i descendents de primer grau que convisquin
amb I'executat.

Els salaris, sous, jornals, retribucions o pensions que siguin superiors al salari minim interprofessional
i, si s’escau, a les quanties que resultin d’aplicar la regla per a la proteccié del nucli familiar prevista a
I’apartat anterior, s’han d’embargar conforme a I'escala que preveu I'article 607.2 de la mateixa
Llei".
En el mateix Debat de Politica General, en el que, com ja s’ha dit, la situacié
relacionada amb la perdua de |'habitatge va tenir un especial protagonisme, es va

deixar entreveure que s'adoptarien més mesures per protegir les persones que

estaven immerses en un procediment d'execucio hipotecaria, especialment pel que fa

292 En concret, el President del Govern, ho anuncia en la seva intervencié inicial i concreta la mesura en la resposta
al president del grup parlamentari del Grup Parlamentari Catala.

Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Any 2011. IX Legislatura. Nam. 256 p.9i p.41

Disponible a:

http://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CONG/DS/PL/PL_256.PDF
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a les subhastes dels béns immobles?®3. De fet, de les 51 resolucions aprovades en
aquell Debat, la resolucid 13 feia una referéncia especifica a la necessitat "d'atencio als
problemes socials de I'habitatge", i urgia al govern de I'Estat a prendre tota una série

de mesures:

"El Congrés dels Diputats insta el Govern a:

I. Adoptar les conclusions que es consensuin en el si de la subcomissié d'estudi de possibles canvis
del Sistema Hipotecari Espanyol, al Congrés dels Diputats a instancia de tots els grups parlamentaris,
amb especial atencio a les seglients:

1. Incrementar les quanties fixades actualment com inembargables en sous, pensions o retribucions
equivalents que responen del deute pendent d'una hipoteca executada, en el cas de I'habitatge
Unica i residéncia habitual i, especialment, perque tingui en compte les carregues familiars existents.

2. Accelerar la introduccié de les subhastes judicials electroniques, que complementi la licitacié
presencial mitjangant licitadors que realitzin les seves licitacions a través d'Internet, en totes les
subhastes de béns immobles procedents d'execucions hipotecaries, amb [|'objectiu d'ampliar el
nombre potencial de licitadors i, conseqiientment, les possibilitats que la subhasta no quedi deserta.

3. Incrementar el percentatge de valoracié de lI'immoble hipotecat, avui establert en el 50% a la Llei
d'enjudiciament civil, pel que I'immoble pot ser adjudicat al creditor, en cas que la subhasta quedi
deserta.

4. Supervisar les condicions per a la concessié de crédits hipotecaris per tal d'evitar clausules
abusives, amb especial atencié a les anomenades "clausules sol".

5. Desenvolupar, en col-laboracié amb agents socials, economics i financers, sistemes d'informacid,
mediacié i resolucié de conflictes que permetin a les families espanyoles afrontar amb més
seguretat, coneixement i garanties juridiques les seves operacions de credit ja sigui en el moment de
constitucié o al llarg de la vida del préstec hipotecari.

6. Incentivar que les entitats bancaries ofereixin la informacié suficient sobre constitucié
d'hipoteques que contempla que I'obligacié garantida es realitza Unicament sobre el bé hipotecat,
tal com es recull en I'article 140 de la Llei Hipotecaria.

Il. Adoptar les seglients mesures destinades a reforgar les politiques publiques d'habitatge:
1. Redefinir la linia ICO - Moratoria d'hipoteques amb una dotacié no utilitzada de gairebé 6.000
milions d'euros, destinada al suport de les families amb préstec hipotecari que perdin I'ocupacié i,

per tant, en risc d'exclusio social, aixi com a incrementar el parc public d'habitatge de lloguer.

2. Impulsar acords de col-laboracioé public - privat per a la mobilitzacié de I'estoc d'habitatges buits a
preus assequibles, que donin resposta a les necessitats d'accés a I'habitatge.

293 E| mateix president del govern de |'Estat va fer referéncia a que