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EXCMA. SRA.:

Tengo el honor de participar a V.E. que por
providencia de esta fecha de la que acompafio copia, se ha
admitido a tramite el recurso de inconstitucionalidad
nimero 7357-2013, promovido por Presidente del
Gobierno, contra art.1 y Disposicion Adicional Primera de
la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de la Comunidad
Auténoma de Andalucia de medidas para asegurar el
cumplimiento de la funcién social de la vivienda.

Por lo que en virtud de lo acordado en dicho
proveido y conforme establece el art. 34 de la Ley
Organica de este Tribunal, se da traslado a la Junta de
Andalucia, por conducto de V.E., de la demanda y
documentos presentados, mediante sus adjuntas copias, al
objeto de que, en el plazo de quince dias, pueda personarse
en el proceso y formular las alegaciones que estimare
convenientes.

Asimismo, comunico a V.E. que por el Presidente
del Gobierno se ha invocado el art. 161.2 de la
Constitucién, lo que produce la suspension de la vigencia
y aplicacién de los preceptos impugnados desde la fecha
de interposicién de la demanda —18 de diciembre de 2013-
para las partes legitimadas en el proceso y desde que
aparezca publicada la suspension en el Boletin Oficial del
Estado para los terceros.

Con mi mas alta consideracion.
Madr 1@1\"’? de enero de 2014—

ANEXO: Copia de providencia.
Copia de la demanda vy

presentados.

EXCMA. SRA. PRESIDENTA DE LA JUNTA DE
ANDALUCIA.
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Pérez de los Cobos Orihuel
Asua Batarrita

Ortega Alvarez

Roca Trias

Ollero Tassara

Valdés Dal-Ré

Gonzalez Rivas
Martinez-Vares Garcia
Xiol Rios

N° de asunto: 7357-2013

ASUNTO: Recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Presidente del Gobierno.

SOBRE: Art.1, por el que se da nueva
redaccion al art. 1.3 y se introducen los arts.
25 y 53.1.a) en la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, reguladora del derecho a la vivienda
en Andalucia, y Disposicién Adicional
Primera de la Ley 4/2013, de 1 de octubre,
de la Comunidad Auténoma de Andalucia
de medidas para asegurar el cumplimiento
de la funcion social de la vivienda.

Gonzélez-Trevijano Sanchez
Lopez y Lopez

El Pleno, en el asunto de referencia, a propuesta de la Seccion Tercera, acuerda:

1.- Admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Presidente del
Gobierno y, en su representacion y defensa, por el Abogado del Estado, contra el art. 1, por el que
se da nueva redaccion al art, 1.3 y se introducen los arts. 25 y 53.1.a) en la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, y Disposicion Adicional Primera de la
Ley 4/2013, de 1 de octubre, de la Comunidad Auténoma de Andalucia de medidas para asegurar
el cumplimiento de la funcion social de la vivienda.

2.- Dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme establece el articulo
34 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al
Senado, por conducto de sus Presidentes, asi como a la Junta de Andalucia y al Parlamento de
Andalucia, por conducto de sus Presidentes, al objeto de que, en el plazo de quince dias, puedan
personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren convenientes.

3.- Tener por invocado por el Presidente del Gobierno el articulo 161.2 de la Constitucion,
lo que, a su tenor y conforme dispone el art. 30 LOTC, produce la suspension de la vigencia y
aplicacion de los preceptos impugnados, desde la fecha de interposicion del recurso -18 de
diciembre de 2013 para las partes del proceso y desde el dia en que aparezca publicada la
suspension en el Boletin Oficial del Estado para los terceros, lo que se comunicara a los
Presidentes de la Junta de Andalucia y del Parlamento de Andalucia.

4.- Publicar la incoacién del recurso en el Boletin Oficial del Estado y en el Boletin
Oficial de la Junta de Andalucia.

Madrid, catorce de enero de dos mil catorce.
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El Abogado del Estado, en la representacién que legalmente ostenta, y debidamente
autorizado al efecto segun consta en la certificacion que se adjunta, ante el Tribunal

comparece y, como mejor proceda en Derecho, DICE:

Que, en nombre del Sr. Presidente del Gobierno, interpone recurso de

' \f‘; inconstitucionalidad contra el articulo 1 de la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de la
Comunidad Auténoma de Andalucia de medidas para asegurar el cumplimiento de
la funcién social de la vivienda, por el que se da nueva redaccién al articulo 1.3 de
la Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia
y se introducen en ella los articulos 25 y 53.1.a), y contra la Disposicién adicional
primera de la mencionada Ley 4/2013, publicada en el Boletin Oficial de la Junta
de Andalucia de fecha 8 de octubre de 2013.

Se invoca, desde este momento, el articulo 161.2 de la CE vy el articulo 30 de la Ley

Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) a fin de que se produzea la

suspension de la aplicacién de los preceptos impugnados.

El presente recurso se fundamenta en los siguientes

ANTECEDENTES

Primero-. La Ley 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para asegurar el cumplimiento
de la funcién social de la vivienda, fue publicada en el Boletin Oficial de la Junta de
Andalucia de fecha 8 de octubre de 2013; trae causa del previo Decreto-Ley de la Junta

de Andalucia 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la

]
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- Funcion Social de la Vivienda, que fue objeto de recurso de inconstitucionalidad n°
4286/2013; dicho Decreto-Ley ha sido derogado por la Ley cuya impugnacion ahora se

insta.

Segundo.- El Consejo de Ministros celebrado el dia 13 de diciembre de 2013 decidié
solicitar del Sr. Presidente del Gobierno la promocion del recurso de
inconstitucionalidad contra el articulo 1 de la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de
medidas para asegurar el cumplimiento de la funci6n sccial de la vivienda, por el
que se da nueva redaccién al articulo 1.3 de la Ley 1/2010, de 8 de marzo,
Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia y se introducen en ella los
articulos 25 y 53.1.a), y contra Ia Disposicién adicional primera de la mencionada
Ley 4/2013, conforme a los articulos 161 de la Constitucion y 31 de la LOTC (se
acompafia certificado del citado acuerdo como DOCUMENTO 1).

El mismo dfa 13 de diciembre de 2013-el Sr. Presidente del Gobierno decidié interponer
recurso de inconstitucionalidad contra las disposiciones citadas de la Ley 4/2013 (se

acompafia dicho acuerdo como DOCUMENTO 2).

Tercero-. Con fecha de 21 de noviembre de 2013, la Comisién Permanente del Consejo
de Estado emiti6 el dictamen 1188/2013 sobre la interposicion del presente recurso, tal
y como dispone el articulo 22.6 de la Ley Orgénica 3/1980, de 22 de abril, reguladora
del Conscjo de Estado (se acompafia el dictamen como DOCUMENTO 3).

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero-. Obieto del recurso.

La Ley 4/2013 trae causa del previo Decreto-Ley de la Junta de Andalucia 6/2013, de 9

de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la Funcién Social de la Vivienda,
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que fue objeto de recurso de inconstitucionalidad n°® 4286/2013; dicho Decreto-Ley ha

sido derogado por la Ley cuya impugnacién ahora se insta.

La Ley reproduce el contenido del Decreto-Ley. En particular, ambas normas otorgan la
misma redaccidén a los articulos 1.3, 25 y 53.1.3) de la Ley 1/2010, Reguladora del
Derecho a la Vivienda en Andalucia y por tanto, incurren en los mismos motivos de
inconstitucionalidad. Ademas, la Disposicién adicional primera de la Ley tiene en parte
la misma redaccién que la Disposicién adicional segunda del Decreto-Ley -si bien
amplia el 4dmbito subjetivo del precepto - por lo cual incurre también en

inconstitucionalidad.
Por ello, los preceptos impugnados son los siguientes:

- Inconstitucionalidad del articulo 1 en la nueva redaccién que establece del articulo 1.3
de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a Ia vivienda en Andalucia.

Este precepto queda redactado como sigue:

“3. Forma parte del contenido esencial del derecho de propiedad de la vivienda el deber
de destinar de forma efectiva el bien al uso habitacional previsto por el ordenamiento
juridico, asi como mantener, conservar y rehabilitar la vivienda con los limites y

condiciones que asf establezca el planeamiento y la fegislacién urbanistica”.

- El art. 1.5 de la Ley 4/2013 introduce en la Ley 1/2010 dos nuevos Titulos, el VIy el
VII. El articulo 25 se incardina en el nuevo Titulo V1. En este articulo se define lo que
debe entenderse por vivienda deshabitada y se establecen los criterios para definir una
vivienda como deshabitada, que se basan en presunciones y en meros indicios de

distinta naturaleza,

- Inconstitucionalidad del nuevo articulo 53.1.a) de la Ley 1/2010, de 8 de marzo
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El articulo 53.1.a) se incardina en el nuevo Titulo VII de la Ley 1/2010. El precepto
establece lo siguiente:

“Son infracciones muy graves: a) No dar efectiva habitacién a la vivienda en los
términos establecidos en el art. 25, siempre que el titular de la misma sea una persona
juridica, bien en régimen de pleno dominio, bien como titular de una participacién
mayoritaria en un condominio sobre la misma. Igual determinacion rige para las

sociedades irregulares”

Finalmente, se entiende que es inconstitucional la Disposicion adicional primera, cuyo

presupuesto es el siguiente:

“Disposicién adicional primera. Declaraci6n del interés social a efectos de expropiacion
forzosa de la cobertura de necesidad de vivienda de personas en especiales
circunstancias de emergencia social

1. Se declara de interés social la cobertura de necesidad de vivienda de las personas en
especiales circunstancias de emergencia social incursas en procedimientos de desahucio
por ejecucion hipotecaria, a efectos de expropiacién forzosa del uso de la vivienda
objeto del mismo por un plazo méximo de tres afios, a contar desde la fecha del
lanzamiento acordado por el érgano jurisdiccional competente.

En los mismos términos, se declara de interés social Ia cobertura de necesidad de

vivienda de las personas en especiales circunstancias de emergencia social gue, como

consecuencia de la ejecucién de un aval que las mismas hayan prestado en orden a

oarantizar un crédito hipotecario, havan de responder con su propia vivienda habitual,

por encontrarse incursas en un procedimiento de ejecucidn o apremio instado por una

entidad financiera, sus filiales inmobiliarias o entidad de gestién de activos.

[pualmente, se declara de interés social la cobertura de necesidad de vivienda de las

personas dadas de alta en la Sepuridad Social como auténomas o trabajadoras por

cuenta propia que se encuentren en especiales circunstancias de emergencia social y

cuya vivienda habitual constituya garantia de un préstamo bancario concedido para

hacer frente al desempefio de su actividad profesional y se encuentren incursas en un
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procedimiento de ejecucién o apremio instado por la entidad financiera concedente del

crédito’.

2. Esta ley sera de aplicacion a las viviendas incursas en procedimientos de desahucio o
apremio instado por entidades financieras, o sus filiales inmobiliarias o entidades de
gestion de activos, en los cuales resulte adjudicatario del remate una entidad financiera,
o sus filiales inmobiliarias o entidades de gestiéon de activos, y todo ello sin perjuicio de

lo dispuesto en la normativa basica estatal”.

Tal y como indica la Exposicion de Motivos, la Ley que se cuestiona recoge los
contenidos del Decreto-Ley con algunas modificaciones introducidas durante el
procedimiento legislativo. Por consiguiente, cabe afirmar que la finalidad fundamental

de ambas normas es idéntica.

En este sentido, afirma la Exposicién de Motivos que “La funcién social de la vivienda
configura el contenido esencial del derecho mediante la posibilidad de imponer deberes
positivos a su titular que aseguren su uso efectivo para fines residenciales, entendiendo
que la fijacién de dicho contenido esencial no puede hacerse desde la exclusiva
consideracién subjetiva del derecho o de los intereses individuales. La funcién social de
la vivienda, en suma, no es un limite externo a su definicién o a su ejercicio, sino una
parte integrante del derecho mismo. Utilidad individual y funcién social, por tanto,

componen de forma inseparable el contenido del derecho de propiedad.”

La Ley se ampara en las competencias atribuidas en el articulo 56 de la Ley Orgénica
2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia, que
establece la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de Andalucfa en

materia de vivienda, urbanismo y ordenacién del territorio.

' Se subraya en el texto, los pérrafos nuevos introducidos por la Ley 4/2013, en relacion con la
redaccién dada a la disposicién equivalente por el Decreto Ley 6/2013, de la Junta de Andalu-
cla.
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El presente recurso de inconstitucionalidad se desarrollard en los siguientes apartados:

(i) Inconstitucionalidad de los preceptos impugnados por infraccién de la
competencia estatal prevista en el articulo 149.1.13 CE.

(i)  Motivos adicionales de inconstitucionalidad de los articulos 1.3, 25 y 53,1%)

(iii) Motivo adicional de inconstitucionalidad referido a la disposicién adicional

primera.

Segundo-, Motive de inconstitucionalidad referida a todos los preceptos

impugnados, Este motivo de inconstitucionalidad se articula por infraccion de los
preceptos impugnados de la competencia estatal prevista en el articulo 149.1.13 CE en
relacion con las “bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad

econdmica’.

La STC 37/1987, de 26 de marzo, hubo de pronunciarse sobre la Ley 8/1984, de 2 de
julio, de Reforma Agraria de Andalucia que imponia “deberes positivos a los
propietarios de tierras rusticas” y “la expropiacion de las facultades de uso” en caso de
incumplimiento. El Tribunal concluyé que la mencionada regulacién no vulneraba el
articulo 149.1, en sus apartados 1, 8 y 18 CE. Sin embargo, en el FJ 7 de esa sentencia,

ante la alegacién de la demanda de vulneracidn del articulo 149.1.13 CE, se lee:

Ninguna de estas normas, que en parte introducen modificaciones de indole social y
en parte s6lo correcciones de mera técnica juridica a lo ya dispuesto por las citadas

leyes estatales, alcanza a desplegar una eficacia incisiva en la politica econémica

general del Estado o en los elementos bésicos de la misma, que es lo que se trata de

preservar con la reserva o limite competencial del art. 18.1 EAA, en conexién con

lo que establece el art. 149,1,13.* de 1a Constitucién.

Ciertamente en el caso resuelto por la STC 37/1987, las medidas impugnadas no tenian

esa eficacia incisiva en la politica econdémica general o sectorial del Estado; sin
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embargo, en el supuesto que nos ocupa la cuestién es bien distinta. Como veremos, las
medidas autonémicas aqui impugnadas tienen la virtualidad de poner en verdadero
peligro una de las lineas mds esenciales de actuacion en materia de politica econémica
abordadas por el Estado, a saber: la reestructuracion del sistema financiero y la
consecucion de la estabilidad de las entidades de crédito como herramienta fundamental
para conseguir una reduccién de la prima de riesgo de nuestro pais y de comenzar una

senda de erecimiento econdémico.

1°-. Contenido constitucional del titulo previsto en el articulo 149.1.13 CE. Enla STC

18/2011, de 3 de marzo, se recoge y sintetiza la doctrina sobre el titulo del articulo

149.1.13 CE, doctrina de la que caben extraer las siguientes conclusiones:

A) En los casos de concurrencia de titulos competenciales no puede atribuirse al criterio
de prevalencia del més especifico “un valor absoluto”. Por tanto, no puede “afirmarse
con caréicter general, y menos aun absoluto, que en un sector tan importante para el
desarrollo de la actividad econémica en general (...), las competencias especificas, por
gjemplo, en materia energética, hayan de prevalecer necesariamente y en todo caso
sobre las relativas a la planificacién econémica; y mucho menos que las primeras hayan

de desplazar totalmente a las segundas”.

B) El Tribunal ha declarado reiteradamente que dentro de la competencia de direccion
de la actividad econdmica general tienen cobertura «las normas estatales que fijan las
lineas directrices y los criterios globales de ordenacién de sectores econémicos
concretos, asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que sean
necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de Ia ordenacién de cada
sector» {...). Doctrina aplicable con mayor razén a supuestos en los que existen,
como en el presente, reservas competenciales expresas en favor del Estado tanto
respecto de la actividad econémica general (art. 149.1.13 CE) como del especifico
sector energético (art. 149.1.25 CE). Por lo que no es preciso efectuar esfuerzo

interpretativo alguno para afirmar, respecto al presente supuesto, que de esa
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competencia estatal de direccién general de la economia a la que este Tribunal se ha
referido forman parte, en cuanto la misma pueda recaer sobre el sector petrolero no sélo
las genéricas competencias relativas a las bases y coordinacién de la planificacion
general de la actividad econdmica, sino también las mds especificas de ordenacién del
sector energgtico, referentes a las bases del régimen del mismo” [SSTC 197/1996, FJ 4
A); ¥ 223/2000, de 21 de septiembre, FJ 5].

C) Ademds, debe tenerse presente que <<no son “equivalentes o intercambiables el
titulo genérico relativo a planificacién econdmica y el especifico referente a la
ordenacién de un sector aun en el supuesto en que ambos pertenezcan a un mismo
titular”, puesto que las facullades de actuacién conferidas al Estado por el titulo

competencial genérico y el especifico no tienen por qué coincidir. “Cuando se trata de

reconocer o negar caricter basico a un concreto precepto legal, serd preciso

determinar en cada caso si éste opera realmente, por ejemplo, en el 2mbito de la
planificacion econémica, o bicn, también por ejemplo, en el del régimen energético.
Sin olvidar, finalmente, que la competencia estatal en cuanto a planificacién econémica
ex art. 149.1.13 CE -y en ello difiere de la relativa a régimen energético ex art. 149.1.25
CE- no se agota en las bases, sino que comprende ademés la ‘coordinacion' en tal
materia, Esto es, le corresponde una facultad que presupone légicamente la existencia
de competencias autonémicas, aun de mera ejecucion, que deben ser respetadas, y con
la que se persigue, en esencia, la integracién de las diversas partes del sistema en el
conjunto del mismo mediante la adopcién por el Estado de medios y sistemas de
relacién, bien tras la correspondiente intervencién econémica bien incluso con carcter
preventivo, para asegurar la informaci6n reciproca, la homogeneidad técnica en ciertos
aspectos y la accion conjunta de las autoridades estatales y autonémicas en el ejercicio

de sus respectivas competencias” [STC 197/1996, FJ 4 B)]>>.

Obviamente, las consideraciones que las anteriores sentencias hicieron respecto del

sector energético son trasladables a un sector econdmico de la importancia que
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actualmente tiene el sector financiero, sin el cual simplemente es inconcebible el

moderno modelo econémico basado en el intercambio mediante el acceso al crédito.

Asi, en la coexistencia entre los titulos competenciales de los ntimeros 11 y 13 del
articulo 149.1 CE se refirié la STC 235/1999, que sintetiza la doctrina del Tribunal
sobre la relacion de los titulos referidos, en su proyeccion a las entidades de crédito. En
efecto, el Tribunal ha sefialado qﬁe “habida cuenta de la relevancia que presenta el
sistema financiero para el funcionamiento de la economia en su conjunto, la presencia
de una regla competencial especifica, como es, en lo que ahora exclusivamente interesa,
Ja relativa a la ordenacién del crédito y la banca, no puede significar el completo
desplazamiento de la regla competencial atinente a la planificacién general de la
actividad econdmica. Al respecto, este Tribunal ha declarado en repetidas ocasiones que
dentro de la competencia de «ordenacion general de la economiay tienen cabida «las
normas estatales que fijan las lineas directrices y los criterios globales de ordenacion de
sectores econdmicos concretos, asi como las previsiones de acciones o medidas
singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la
ordenacién de cada sector» [por todas, y de entre las mas recientes, SSTC 21/1999,

fundamento juridico 5° y 128/1999, fundamento juridico 7° A)}” (STC 235/1999, FJ 2).

2°. Acciones estatales para la reestructuracién del sistema financiero espaiiol. Como

sabemos, la intensidad de la crisis que se puso de manifiesto en 2008 y que se ha
agudizado en 2011-2013 ha afectado severamente a todo el sector financiero europeo y,
singularmente, al espafiol, existiendo verdadera preocupacién de todos los Estados de la
Unién por garantizar la solvencia de las entidades de depésito y por que el sistema
financiero cumpla eficazmente su esencial misién de canalizar el ahorro hacia la

inversioén y el consumo en forma de préstamos.

No hacen falta demasiados comentarios sobre la gravedad de la crisis financiera que

padecemos desde 2008; de la que como sintesis explicativa baste recoger algunas
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afirmaciones del informe anlial del Banco de Espafia de 2008, en las que se aprecia la

singular gravedad de esta crisis, que probablemente sélo tenga parangén con la de 1929:

2008 fue, sin duda, un afio de cambios trascendentales para la economia mundial, en el
que (...} se truncé el mayor periodo de crecimiento continuado desde los afios sesenta.
Las turbulencias financieras que nos acompafiaban desde el verano de 2007 devinieron
en los dltimos meses del afio pasado en una profunda crisis financiera global que ha
traido consigo una situacién de recesién econémica que alcanza ya a casi todas las
principales economias, incluida el area del euro. (...).

Fl sistema financiero internacional experimenté en 2008 sus momentos mis
dificiles en varias generaciones. (...

En los dltimos meses de 2008 y principios de 2009 los efectos de la crisis financiera
sobre la economia real han quedado patentes, dando lugar a una situacién de recesién
que alcanza ya a casi todas las principales economias. Esto ha traido consigo que el foco
de atencién se haya trasladado hacia un nuevo proceso de retroalimentacion, esta vez
desde el sector real al financiero.

También los gobiernos respondieron con contundencia ante la intensificacion de la
crisis financiera. (...) Las perspectivas, cada vez méas evidentes e intensas, de recesion
global provocaron a partir de septiembre Ia aprobacién generalizada de planes de

apoyo al sector financiero.

El informe de 2009 es todavia més explicito cuando sefiala:

La economia mundial ha vivido la perturbacién mas grave desde la Segunda Guerra
Mundial. Las respuestas de politica econémica han tenido un aleance hasta ahora
desconocido. Su reaccion ha evitado una espiral catastréfica (...).

La economia mundial experimenté en el conjunto del afio 2009 la mayor contraccién
desde el final de la Segunda Guerra Mundiall(véase grafico 1.1). El crecimiento global
se situd, en media anual, en el entorno del —0,6%, como resultado de la disminucién del
PIB en las economias desarrolladas (-3,1%) y de la fuerte desaceleracién del mismo en

las emergentes [alrededor de 4 puntos porcentuales (pp), hasta el 2,3%]. (...).
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Lxpresiones similares encontramos en el informe de 2011, del que cabe destacar las

siguientes afirmaciones: (i) “No existen precedentes cercanos de doble recesion en
Espafia, lo que plantea importantes interrogantes sobre la capacidad de respuesta de la
economia espafiola. (...). De hecho, la recaida en la recesién se produce en un momento
en el que todavia prosigue el ajuste inmobiliario, no se ha detenido el proceso de
destruccion de empleo, el sector privado se encuentra inmerso en un complicado
proceso de recuperacién de la competitividad y de desapalancamiento financiero, y el
bancario, en otro de saneamiento, recapitalizacion y reestructuracion, (...). Estos
factores que han influido en la recaida condicionan, asimismo, la salida de esta

compleja situacion”.

En relacion con la situacién de las entidades de depdsito espafiolas, a la fecha y tras

soportar la dureza de la crisis financiera iniciada en 2008, hemos de traer a colacion el
Informe de Estabilidad Financiera del Banco de Espaita de noviembre de 2012 (en lo

sucesivo informe BE 2012, se acompafia como DOCUMENTO 4). De este informe

destacaremos los siguientes extremos:

A) “Entre el mes de mayo y finales de julio de 2012, se recrudecieron las tensiones

financieras en el drea del euro, afectando con especial intensidad a Espafia ¢ Italia.
Esta evolucidn derivé en un empeoramiento de las condiciones de financiacién de
los sectores publico y privado. (...). Con respecto a Espafia, al impacto del adverso
entorno internacional, se unieron la negativa evoluciéon de la economia real, la
situacién de las finanzas pdblicas y las dudas sobre la calidad de los balances de
los bancos” (pag. 11). “El sector bancario espafiol estuvo sujeto a estas
incertidumbres de cardcter general, al tiempo que persistian las dudas sebre la
calidad de sus balances” (pag. 19).

B) “(E)l sector bancario espafiol estd, en estos momentos, sujeto a un proceso de

reforma consistente en la recapitalizacidon y reestructuracion de las entidades

mdis vulnerables y al ajuste de su capacidad agregada”. “En lo relativo al sector
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bancario, con el objeto de reforzar la confianza sobre la valoracién de los activos
relacionados con el sector de la promocién inmobiliaria, que atraviesa un fuerte
proceso de ajuste, se produjo la aprobacién de los reales decretos leyes (RDL)
2/2012 y 18/2012, que aumentan muy notablemente las exigencias de coberturas
para las exposiciones bancarias con dicho sector. Asimismo, en el pasado mes de
mayo, el Gobierno decidié realizar una prueba de esfuerzo de caracter agregado
(top-down) para el sistema bancario espafiol. El objetivo era evaluar de manera

independiente la resistencia del conjunto del sector ante un escenario

macroeconémico futuro muy adverso y, por tanto, menos probable. Una vez
concluida esta prueba de caracter agregado, y como extensién natural de la misma,
se desarrollé un ejercicio de resistencia entidad a entidad (bottom-up) para asi
disponer de una estimacién, también independiente y externa, de las necesidades de
capifal para cada banco en el mencionado escenario adverso. En paralelo a la

realizacion de la prueba de esfuerzo entidad a entidad, el Gobierno solicité

asistencia financiera externa en el contexto del proceso de reestructuraciéon y

recapitalizacién del sector bancario espafiol. Esta asistencia financiera, recogida

en un memorando de entendimiento (MoU) entre las autoridades espafiolas y

las europeas, se concret6 en un importe de hasta 100.000 millones de euros,

destinado a reforzar la solvencia de las entidades con déficit de capital. Los

resultados de las pruebas de resistencia realizadas a los catorce ‘principales grupos
bancarios espafioles, que representan en torno a un 90 % del activo del sistema,
muestran que, en el escenario adverso, siete bancos no tienen necesidades
adicionales de capital. Para la otra mitad (que representa un 38 % de la cartera
crediticia) se han identificado unas necesidades adicionales de capital de 59.300
millones de euros sin considerar ni los procesos de integracién en marcha ni los
efectos fiscales. El sector bancario ha venido desarrollando su actividad, por lo
tanto, en un enforno caracterizado por las tensiones en los mercados

financieres internacionales, por la debilidad de la economia real, y por su

2hlﬂtp:;'.’\m'.vw.h-de.esﬁflwebbcl‘eikc,:ecciones\.'F‘ublicacionesllnfon‘nesﬁoieﬁnesRe\.fistasﬂnformesEstabiﬁdadFinancerah2,'IEF"nc,winambreQ{H2.pdf
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D)

E)

propio proceso de reestructuracién y recapitalizacion. En estas circunstancias,
durante la primera parte del afio, el crédito al sector privade residente ha
continuado disminuyendo” (pag. 12).

“].a morosidad ha seguido aumentando” (pag. 13). “El deterioro de la calidad

erediticia se percibe en el incremento de los activos dudesos, que a nivel de los
balances consolidados (negocios en Espafia y en el extranjero) aumentan un 345%
en junio de 2012 en relacién con junio de 2011, lo que se traduce, unido a la
contraccién del crédito, en un nuevo repunte de la ratio de morosidad en los
balances consolidados, alcanzando un 6 % en junio de 2012 (4,6 % en junio de
2011; véase cuadro 2.1, pro-memoria)” (pag. 19). “Los activos dudosos del sector
privado residente en los negocios en Espaita, {...), muestran una tasa de variacion del
36,1 % en junio de 2012 en relacién con el mismo periodo del afio anterior” (pag.
23). “La ratio de morosidad del crédito al sector privado residente en Espafia sigue
aumentando, hasta alcanzar un 9,9 % en junio de 2012 (véase grafico 2.2.C; 10,8 %
en los datos mas recientes del mes de agosto de 2012). (...) En el crédito a las
empresas no financieras, la ratio de morosidad alcanzo el 16,8 % en junio de 2012,
muy condicionada por el elevado nivel de morosidad registrado en el sector de
construccién y promocion inmobiliaria (27 % en junio de 2012)”. “En un entorno
macroecondmico como el actual, en el que se espera, con base en las proyecciones
mas recientes del FMI o en las del consenso de mercado, una continuacién de la
contraccion en 2013, cabe pensar que prosiga el aumento de la morosidad,
resultado de la persistencia tanto del crecimiento de los dudosos como de la
contraccion del crédito” (pag. 24).

“Tas entidades bancarias siguen teniendo dificultades para acceder a los

mercados mavoristas de financiacién” (pag. 13 y 25).

“Ios depdsitos minoristas han seguido disminuyendo, (...), continuando con la

pauta iniciada a mediados de 2011” (pag. 13). “Los depositos minoristas captados
por las entidades de depésito espafiolas (depositos de hogares y de empresas no
financieras) se contraen en junio de 2012 un 5,2 % en tasa interanual, tendencia que

persiste en los datos de agosto (—5,9 %), Gltimos disponibles” (pag. 27).
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F) “La rentabilidad de las entidades de depésito se ha visto muy presionada a la

baja, lo que_conlleva resultados negativos para el conjunto del sector. El

aumento del margen de intereses no ha sido suficiente para compensar las mayores
pérdidas por deterioro de activos” (pag. 13). “Las entidades de depésito

registraron un resultada_consolidado atribuido a [a entidad dominante de —

3.124 millones de euros (n€) entre enero y junio de 2012 (véase cuadro 2.2). Esto

contrasta con el resultado positivo obtenido en el mismo periodo del afio
anterior (7.836 me€). Estas pérdidas situaron la rentabilidad de los activos totales
medios (ROA) en el 0,17 %, frente al 0,44 % que se observaba en junio de 2011.
Asimismo, la rentabilidad de los fondos propios medios (ROE) descendi6 desde el
7,4 % de junio de 2011 hasta el -3 % un afio después. El resultado antes de
impuestos del conjunto de las entidades de depésito fue de ~7.872 millones de
euros. Hay 28 grupos consolidados que presentan unas pérdidas por valor de 13.857
m€. Esto gener6 un efecto fiscal positivo que compensd los generados por las 84
entidades con beneficios, por Io que el resultado neto después de impuestos es
superior al observado antes de impuestos en 3.133 m€.” (pag. 29). “Mas alld del
notable impacto de estas entidades en el conjunto del sector, el empeoramiento de
los resuitados se explica, en gran medida, por el significativo aumento de las

pérdidas por deterioro de activos” (pag. 30).

El Memorandum of Understanding on Financial-Sector Policy Conditionality, de 20 de
julio de 2012 y firmado por Espafia el 23 del mismo mes y afio (en lo sucesivo M0U3),
prevé lo siguiente: “for the duration of the EFSF financial assistance, the Spanish
authorities will take all the necessary measures to ensure a successful implementation
of the programme. They also commit to consult ex-ante with the European Commission,
and the European Central Bank (ECB) on the adoption of financial-sector policies that

are not included in this MoU but that could have a material impact on the achievement
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of programme objectives — the technical advice of the International Monetary Fund
(IMF) will also be solicited. They will also provide the European Commission, the ECB
and the IMF with all information required to monifor progress in programme
implementation and to track the financial situation. Annex provides a provisional list
of data requirements”. Es decir, el MoU obliga a las autoridades espafiolas a consultar
ex anfe a la Comisién Europea, al Banco Central Europeo y a solicitar asesoramiento
técnico del FMI sobre cualquier politica no incluida en el MoU que pueda tener un

impacto material en la consecucion de los objetivos del programa.

El programa del MoU parte de que “el sector bancario espafiol ha resultado
negativamente afectado por el estallido de la burbuja inmobiliaria y la recesion
econémica posterior”, por lo que “bancos espafioles han acumulado amplios stocks de
activos problematicos. En el origen de la volatilidad de los mercados estd la
preocupacién sobre la viabilidad de esos bancos” (pag. 2 punto 6). Por eso el MoU se
basa en la “identificacién de las necesidades individuales de capital de los bancos a
través de un examen completo de la calidad de los activos” del sistema bancario (pag. 3
punto 9). En funcién de esas necesidades, el MoU divide a las entidades de crédito en
tres grupos para los que impone al Estado espafiol plazos para garantizar la

reestructuracion de todo el sector bancario.

Pues bien, no cabe duda de que las medidas adoptadas por Andalucia a través de los
preceptos impugnados, primero por el DLey 6/2013, y ahora por la Ley 4/2013,
comprometen gravemente todo el proceso de reestructuracién del sector financiero
espafiol. Asi lo ha entendido la Comisién Europea que, a través de la Direccién General
de Asuntos Econdémicos y Financieros, ha remitido al Ministerio de Economia y
Competitividad carta en la que sefiala su preocupacion por la “inseguridad” que
generan las medidas andaluzas en el sector inmobiliario e hipotecario espaiiol, con

“un consiguiente incremento en la prima de riesgo y en la demanda de activos

3 hitp:f/ec.europa.eu/economy finance/eu borrower/mouf2012-07-20-spain-
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inmobiliarios espafioles”, lo cual habra de producir “una reduccién en el valor de los
activos inmobiliarios con las subsiguientes repercusiones en el balance y en las
necesidades de provision de las entidades de crédito”. Esto afectara al “flujo de crédito a
la economia” y habrd de presentar “especificos retos para el Sareb, la compaiiia
espafiola de gestién de activos que tendrd graves dificultades para llevar a cabo su
mandato”, La carta concluye solicitando el cumplimienté del “programa” y su objetivo
de “recuperar la estabilidad financiera, evitando cualquier medida que pueda

comprometer seriamente este fin” (se acompafia la carta como DOCUMENTO 5).

Recordemos que la Sociedad de Gestién de Activos Procedentes de la Reestructuracion
Bancaria (Sareb) es una sociedad anénima creada en el marco de la Ley 9/2012 como
parte del proceso de reestructuracién y saneamiento del sistema financiero espafiol.
Sareb tiene como objetivo la administracién y enajenacién de activos procedentes de las
entidades nacionalizadas (BFA-Bankia, Catalunya Caixa, NCG Banco-Banco Gallego y
Banco de Valencia) y de las que han recibido ayuda financiera (BMN, Liberbank, Caja3
y Ceiss), segln lo previsto en el Real Decreto-Ley 24/2012, de 31 de agosto, de

reestructuracion y resolucién de entidades de crédito.

El capital social de Sareb est4 aportado por entidades privadas en un 55% y por el
Fondo de Reestructuracién Ordenada Bancaria (FROB) en una proporcion del restante
45%. La entidad tiene un plazo de 15 afios para cumplir su principal objetivo: culminar
el proceso de desinversion buscando la maxima rentabilidad para sus accionistas (entre

ellos, los contribuyentes a través del FROB).

No podemos olvidar que la Sareb es pieza esencial en el complejo proceso de
reestructuracion del sector financiero en que se halla inmerso nuestro pafs, tal y como
resulta de la Ley 8/2012, de 30 de octubre, sobre saneamiento y venta de los activos

inmobiliarios del sector financiero y de la Ley 9/2012, de 14 de noviembre, de

mou_en.pdf
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reestructuracién y resolucién de entidades de crédito. El preAmbulo de ésta, tras
constatar que “las entidades de crédito tienen un papel clave en la economia, en la
medida en que facilitan la circulacién del crédito al resto de sectores de actividad
productiva y a los ciudadanos” y “la complejidad del sistema financiero”, destaca que,
“admitida la necesidad de apoyos financieros ptiblicos en determinados casos, es preciso
que la normativa destinada a regularlos guarde el necesario equilibrio entre la
proteccion del cliente de la entidad de crédito y la del gontribuyente, minimizando
el coste que tenga que asumir el segundo con el fin de salvaguardar al primero
(..)". Afirma que “los poderes publicos deben prestar un apoyo decidido, aunque
equilibrado, a la viabilidad de las entidades de crédito” afectadas “de manera tan
relevante” por la “actual crisis financiera”. Destaca ademds que, el proceso de
reestructuracion espaifiol se basa en el documento «Elementos fundamentales para el
Régimen de Resolucién Efectivo de Instituciones Financieras», aprobado por la Junta
de Estabilidad Financiera, en noviembre de 2011, en el marco del G-20, con el objetivo
de “promover un marco legal y operativo que facilite a las autoridades la
reestructuracion o resolucion de entidades financieras de una manera ordenada sin
exponer al contribuyente a la asuncién de pérdidas derivadas de las medidas de apoyo, y
asegurando la continuidad de los elementos vitales de la entidad”. La aprobacién de la
Ley 9/2012 “se enmarca, por otra parte, en el programa de asistencia a Espaiia para la
recapitalizacion del sector financiero, que nuestro pais ha acordado en el seno del
Eurogrupo y que se ha traducido, entre otros documentos, en la aprobacién de un
Memorando de Entendimiento”. Asi, “se prevé la posibilidad de constituir una sociedad
de gestién de activos procedentes de la reestructuracion bancaria, que se encargue de la
gestion de aquellos activos problematicos que deban serle transferidos por las entidades
de crédito” y “la posibilidad de que el FROB ordene a la entidad de crédito
correspondiente el traspaso de los activos problematicos a una sociedad de gestion de
activos”. FEsta sociedad se constituye “como un instrumento que pefmitiré la
concentracion de aquellos activos considerados como problematicos, facilitando su

gestion”™.
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En la misma lfnea, el predmbulo de la Ley 8/2012 destaca que “advertido el impacto que
el deterioro de los activos vinculados al sector inmobiliario tiene sobre la solidez de
nuestro sistema financiero, el Real Decreto-Ley 2/2012, de 3 de febrero, de saneamiento
del sector financiero, se dictd con el fin de adoptar medidas urgentes conducentes a
lograr el saneamiento de los balances de las entidades de crédito, afectados
negativamente por dicho deterioro”, “Los requerimientos establecidos por el Real
Decreto-Ley 2/2012, de 3 de febrero, orientados a la cobertura del deterioro en los
balances bancarios ocasionado por los activos problemdticos vinculados a la actividad
inmobiliaria, han representado para las entidades de crédito un esfuerzo considerable en
el presente gjercicio 2012, extensible a 2013 para aquéllas que acometan modificaciones
organizativas de cardcter estructural”. La Ley tiene por finalidad “en la misma linea
marcada por el Real Decreto-Ley 2/2012, de 3 de febrero (...) tratar de disipar las
incertidumbres que vienen dificultando Ia normalizacién del sector financiero espafiol y
la recuperacion de su funcién canalizadora del ahorro a la economia real”. La Ley
8/2012 “contempla requerimientos de cobertura adicionales a los establecidos en el Real
Decreto-Ley 2/2012, por el deterioro de las financiaciones vinculadas a la actividad
inmobiliaria clasificadas como en situacién normal”. “La metodologia empleada respeta
el criterio recogido en las normas internacionales de contabilidad en la medida en que,
en relacién con los activos a los que va dirigida, trata de aproximar las menores
expectativas de mercado respecto de las reflejadas en los estados financieros de las
entidades, evidenciadas mediante unas capitalizaciones de mercado sensiblemente
inferiores a sus valores tedrico contables, por lo que se contempla reconocer una pérdida
incurrida si el importe recuperable de un activo es inferior a su valor en libros,
introduciendo una mera presuncién de pérdida minima a considerar”. “Por otro lado, se
establecen las disposiciones precisas para asegurar el cumplimiento de los nuevos
requerimientos en coherencia con los plazos establecidos en el Real Decreto-Ley
2/2012, de 3 de febrero, para lo que, segtn ya dispuso el Real Decreto-Ley 18/2012, de
11 de mayo, se mantiene el plazo de 11 de junio de 2012 para que las entidades de
crédito presentaran al Banco de Espafia un plan en el que detallen las medidas que tiene

previsto adoptar para dicho cumplimiento”.
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El preambulo sefiala también que “en el supuesto de que las entidades de crédito, para
cumplir con los nuevos requerimientos de cobertura del riesgo inmobiliario, deterioren
su solvencia de modo tal que su capital principal o sus recursos propios resulten
deficitarios, habran de prever en su plan de cumplimiento las medidas alternativas que
garanticen lo previsto en esta Ley. En particular, si asf lo considera el Banco de Espafia
a la vista de la situacidn econdmica-financiera de las entidades, estas vendran obligadas
a solicitar apoyo financiero publico a través de la intervencién del Fondo de
Reestructuracién Ordenada Bancaria, institucién que podré inyectar recursos en las
entidades a través de la adquisicién bien de éapitai ordinario, o bien de otros
instrumentos convertibles en capital”. “Con el fin de aislar y dar salida en el mercado a
los activos cuya integracion en el balance de las entidades est4 lastrando la recuperacion
del crédito, en el Capitulo II se prevé la constitucién de sociedades de capital a las que
las entidades de crédito deberan aportar todos los inmuebles adjudicados o recibidos en
pago de deudas relacionadas con el suelo para la promocion inmobiliaria y con las
construcciones o promociones inmobiliarias. Para ello es preciso garantizar que su
valoracién resulte ajustada a la realidad del mercado asi como la profesionalizacion de
la -gestién de las sociedades citadas”. Por su parte, el articulo 3 de la Ley 8/2012 impone
la obligacién de las entidades de crédito de aportar a la Sareb “los activos adjudicados o

recibidos en pago de deudas a que se refiere el articulo 1.1 del Real Decreto-Ley

2/2012, de 3 de febrero”, aportaciones que “se valorardn por su valor razonable. En -

ausencia de valor razonable o cuando exista dificultad para obtenerlo, se valoraran por
su valor en libros, que se determinar4 tomando en consideracion las provisiones que los
activos deban tener constituidas en aplicacion del articulo 1.1 del Real Decreto-Ley

2/2012, de 3 febrero, y del articulo 1.1 de la presente Ley”.

En definitiva, una parte esencial del imprescindible proceso de reestructuracion bancaria
P p p

que se estd llevando a cabo se basa en la transferencia por las entidades de crédito en

problemas de sus activos téxicos a la Sareb, para que ésta los gestione y liquide. Esos

activos se adjudican a la Sareb a precio razonable. El coste que para Estado y el
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coniribuyente tenga finalmente el proceso de reestructuracién bancaria depende
esencialmente de que la Sareb sea capaz en los préximos afios de vender los inmuebles
adjudicados a un precio préximo al razonable de adquisicién. Si no es asi las pérdidas
deberdn soportarse en un 45%, al menos, por el FROB, es decir, por ¢l Estado y por los
contribuyentes. Decimos, al menos, en un 45% dado que cuantiosas pérdidas para la
Sareb como las que provocaria la plena aplicacién del DLey 6/2013 podrian suponer
nuevas exigencias de capitalizacién para las entidades privadas participes de la Sareb,

que quizas debiera sufragar el FROB.

Por tanto, toda la finalidad del proceso de reestructuracion espafiol —inspirado en la
normativa europea y en el MoU- se basa en lograr el adecuado equilibrio entre la
proteccion al cliente de las entidades de crédito y la del contribuyente. Este proceso de

reestructuracion resulta gravemente comprometido por la aprobacién del DLey 6/2013.

En efecto, la Sareb ha elaborado un informe sobre los impactos directos e indirectos que
las medidas andaluzas impugnadas tendrian en los activos inmobiliarios por ella
gestionados en Andalucfa (se acompafia el informe como DOCUMENTO 6, elaborado
en relacion al Decreto Ley 6/2013 vy, por ello, completamente trasladable a este €aso).
En primer lugar, procede destacar que “en torno a un 12% de la cartera —de activos
inmobiliarios- de Sareb se encuentra radicado en territorio andaluz. (...} Asi pues, del
total de las viviendas de las que Sareb es actualmente titular (55.979), 6.379 se
encuentran localizadas en Andalucia, dato sélo superado por las Comunidades

Auténomas de Catalufia y la Comunidad Valenciana”,

El informe comienza seflalando el impacto sobre la Sareb de los articulos 1.3, 25 v 53.1

a) de la Ley 1/2010. Asi, por aplicacién de los mismos “podrian darse eventuales

sanciones por infracciones graves o leves derivadas de posibles incumplimientos de
requerimientos de informacién o deber de comunicacién de datos. En este sentido, debe
tenerse en cuenta la amplitud con la que estos deberes aparecen configurados en el

Decreto-Ley, lo que unido al elevado volumen de activos gestionados y al hecho de que
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Sarch se encuentra todavia en proceso de recabar los datos relativos a los referidos
activos, hace més que probable que no pudieran satisfacerse todas las exigencias de este
orden formuladas por la Administracién autonémica”. “Por otra parte, la consecuencia
més clara y directa que el Decreto-Ley podria tener sobre la actividad de Sareb derivaria
de la imposicién de sanciones por infraceién muy grave consistente en no dar habitacion

a las viviendas durante seis meses consecutivos™.

Por estas infracciones y sanciones, la “Sareb podria enfrentarse a priori a multas por un
importe global de 57.411.000 €, sélo por estas infracciones graves”. “Pero es que,
ademds, no puede obviarse que una parte importante de la cartera de Sareb estd
constituida por préstamos cuyo colateral estd constituido asimismo por viviendas, sin
que sea descartable que en un futuro préximo el derecho de crédito se transforme en su
garantfa como consecuencia de un procedimiento de ejecucion, lo que incrementaria el
ntmero de viviendas de titularidad de Sareb susceptibles de ser objeto de sanciones de
la Junta”. De los datos disponibles puede afirmarse que el volumen de colaterales de
préstamos de titularidad de Sareb que se sitian en Andalucfa asciende a 17.390
viviendas adicionales podrian venir a incrementar el volumen de viviendas de Sareb
radicadas en el territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucfa. El importe de las

sanciones podria “aumentar en 156.510.000€”.

Obviamente, como resalta el informe de la Sareb, “resulta evidente que, la sola
prevision de este régimen sancionador va a provocar, de forma inmediata, una notable
pérdidé del valor de la cartera traspasada a Sareb, con independencia de la concreta
incoacién de los procedimientos sancionadores. Y dificulta enormemente la conclusién
de transacciones, muy especialmente en el caso de venta de carteras o bloques de
activos, lo que constituye, precisamente, el objeto social propio de Sareb”.
Légicamente, “cualquier eventual comprador de carteras de activos de Sareb -se tratara,
en la practica totalidad de los supuestos, de personas jurfdicas y por tanto, sujetos
pasivos del régimen saricionador establecido en el Decreto-Ley- va a ver desincentivada

su inversi6n siempre y cuando se trate de carteras localizadas en la Comunidad

21

ABOGACIA
GENERAL DEL
ESTADO

HINISTERIO
DE{USTICIA




Auténoma de Andalucfa, y ello, porque en condiciones normales de mercado, cualquier
adquirente de carleras realizard una serie de operaciones posteriores a su adquisicidn,
tales como evaluaciones o tasaciones de activos o elaboracién de planes de
comercializacién, que de ordinario, demoraran en més de seis meses la colocacién en
renta o la conclusién de ulteriores ventas de viviendas, con el consiguiente riesgo de

suftir penalizaciones”.

En cuanto al mecanismo expropiatorio previsto en la disposicién adicional segunda del

DLey 6/2013 (disposicién adicional primera de la Ley 4/2013), no cabe duda de que

“redunda asimismo en una absoluta pérdida de valor de la cartera traspasada a Sareb;
ningun inversor comprard carteras de vivienda en Andalucia cuando una norma con
rango de Ley permite al ulterior adquirente permanecer en ella por un plazo de hasta
tres afios sin satisfacer renta alguna al propietario, lo que convierte en inviable la venta
del inmueble. Pero es que ademds, dificilmente el eventual adquirente podré obtener
financiacién cuando bajo esta normativa la entidad de crédito se ve expuesta no sélo al
impago, sino también al riesgo de no poder liberar su balance del activo durante un
plazo de tres afios por existir este derecho de uso que, con toda probabilidad,

imposibilitara cualquier transmisién”.

Ademds, 1a ley 4/2013 crea incertidumbres en su convivencia con las medidas estatales
que prevén la suspensién de lanzamiento durante un plazo de dos afios. La lectura de la
Ley 4/2013 permite entender que el plazo de tres afios de expropiacion de uso comienza
desde la fecha sefialada para el lanzamiento —tras los dos afios de suspension por
aplicacién de la legislacion estatal-. Esto supone que la recuperacién del uso del
inmueble se estaria retrasando en Andalucia durante 5 afios, lo que supone una
reduccion considerable en el posible valor de liquidacién de los activos adjudicados a la

Sareb.

En definitiva, la aprobacién de la ley 4/2013, continuadora del Dley 6/2013 pone en

riesgo una pieza clave en todo el proceso estatal de reestructuracién del sistema
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financiero, como es la adjudicacién a la Sareb de los activos toxicos de las entidades de
crédito que han precisado asistencia del FROB, para que aquella los gestione y liquide,
con el menor coste posible para el contribuyente. Al incidir directamente la legislacion
andaluza en el valor de los inmuebles gestionados por la Sareb, podemos afirmar que el
proceso de reestructuracién no guardaré el deseado equilibrio entre la proteccion de los
clientes de las entidades de crédito y de los contribuyentes, sino que éstos habran de
soportar una importante carga adicional; poniéndose en cuestién todo el proceso

reestructurador.

Quinto-. Motivos de inconstitucionalidad adicionales referidos a los articulos 1.3,

25v 53.1 a) de la ley 1/2010, en 1a redaccién dada por el art. 1 dela Ley 4/2013.

A) Inconstitucionalidad del articulo 1.3 Ley 1/2010. La vigente redaccion del art. 1.3

Ley 1/2010 pasa a adoptar el siguiente tenor:

Forma parte del contenido esencial del derecho de propiedad de la vivienda el
deber de destinar de forma efectiva el bien al uso habitacional previsto por el
ordenamiento juridico, asi como mantener, conservar y rehabilitar la vivienda
con los limites y condiciones que ast establezca el planeamiento y la legislacion

urbanistica.

De este modo, el art. 1 de la Ley 4/2013, en la nueva redaccién que ofrece del art. 1.3 de.

la Ley 1/2010, innova el contenido esencial del derecho de propiedad de las viviendas
situadas en el territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucfa, al integrar en él un
deber hasta ahora inexistente y que consiste en destinar tales viviendas a un
determinado uso a través del cual se busca satisfacer la funcién social que el derecho de
prbpiedad est4 llamado a tener, configurdndolo constitucionalmente como elemento que

determina su contenido.

23

MINISTERIO
DE JUSTICIA




La inconstitucionalidad del precepto transcrito resulta de atender a las siguientes

consideraciones:

1% Contenido esencial del derecho de propiedad. El articulo 53.1 CE establece que
sélo por ley podré regularse el ejercicio de los derechos y-libertades del capitulo 11,
titulo I, entre los que se encuentra el ‘derecho de propiedad’. La ley reguladora de estos
derechos deberd respetar, en todo caso, su ‘contenido esencial’. Para delimitar ese
contenido esencial del derecho es obligado acudir a la configuracién constitucional del
mismo. El artfculo 33 CE, tras reconocer el derecho a la propiedad privada y a la
herencia, precisa que “la funcién social de estos derechos delimitara su contenido, de

acuerdo con las leyes” (art. 33.2 CE).

La funcién social de la propiedad delimita ese derecho, si bien su contenido esencial es
precisamente el limite que no puede traspasar el legislador invocando exigencias de la
funcién social. Como apuntdbamos més arriba, el contenido esencial de los derechos se
configura constitucionalmente como un “limite de limites” que actia precisamente
frente al legislador. El contenido esencial de los derechos emana directamente de la
Constitucién y de la doctrina del Maximo Intérprete, sin que el legislador ordinario
pueda abordar directa y frontalmente su definicién, como inconstitucionalmente

pretende el articulo 1.3 Ley 1/2010.

En cuanto al contenido esencial del derecho de propiedad, el Tribunal tiene sentada la

siguiente doctrina:

(--) poniendo en estrecha conexién los tres apartados del art. 33 CE, que revelan
la naturaleza del derecho en su formulacién constitucional, «que la Constitucién
reconoce un derecho a la propiedad privada que se configura y protege,
ciertamente, como un haz de facultades individuaies_ sobre las cosas, pero
también y al mismo tiempo, como un conjunto de derechos y obligaciones

establecidos, de acuerdo con las Leyes, en atencidon a valores o intereses de la
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comunidad, es decir, a la finalidad o utilidad social que cada categoria de bienes
objeto de dominio estd llamada a cumplir, Por ello, la fijacién del contenido
esencial de la propiedad privada no puede hacerse desde la exclusiva
consideracion subjetiva del derecho o de los intereses individuales que a éste
subyacen, sino que debe incluir igualmente la necesaria referencia a la funcién
social, entendida no como mero limite externo a su definicién o ejercicio, sino
como parle integrante del derecho mismo. Utilidad individual y funcién social
definen, por tanto, inescindiblemente el contenido del derecho de propiedad
sobre cada categoria o tipo de bienes» (SSTC 37/1987, de 26 de marzo, F. 2;
170/1989, de 19 de octubre, F. 8.b; 89/1994, de 17 de marzo, F. 4; ATC
13471995, de 9 de mayo).

Corresponde al legislador delimitar el contenido del derecho de propiedad en
relacion con cada tipo de bienes, respetando siempre el contenido esencial del
derecho, entendido como recognoscibilidad de cada tipo de derecho
dominical en el momento histérico de que se trate y como practicabilidad o
posibilidad efectiva de realizacion del derecho, sin que las limitaciones y
deberes que se impongan al propietario deban ir m#s alld de lo razonable
(SSTC 37/1987, de 26 de marzo, F. 2; 170/1989, de 19 de octubre, F. 8.b;
89/1994, de 17 de marzo, F. 4; ATC 134/1995, de 9 de mayo). Incumbe, pues, al
legislador, con los limites sefialados, la competencia para delimitar el contenido
de los derechos dominicales, lo que no supone, claro estd, una absoluta libertad
en dicha delimitacion que le permita «anular ia utilidad meramente individual
del derecho» o, lo que es lo mismo, el limite lo encontrar4, a efectos de la
aplicacion del art. 33.3 CE, en el contenido esencial, esto es, en no sobrepasar
«las barreras mds alld de las cuales el derecho dominical y las facultades de
disponibilidad que supone resulte recognoscible en cada momento histérico
y en la posibilidad efectiva de realizar el derecho» [STC 170/1989, de 19 de
octubre, F. 8 b)] (STC 204/2004, de 18 de noviembre, FJ 5).

25

MINISTERIQ
DE [USTICIA




Por tanto, la limitacién de la propiedad privada em atencién a su funcién social,
nunca puede anular el necesario espacio de utilidad privada del derecho que
permita reconocer socialmente la propiedad como privada, Si ese espacio no se
reconociera y cediera el derecho a favor de su funcién social, desapareceria la
propiedad privada para convertirse en propiedad pihblica, contraviniendo el
contenide constitucionalmente protegido del derecho de propiedad, ex articulo 33

CE.

Ademds, en cualquier caso, la limitacién que, en atencién a la funcién social, se
imponga sobre el derecho de propiedad debe respetar el test de proporcionalidad en sus
tres escalones: idoneidad, necesidad y ponderacién, Es decir, “si tal medida es
susceptible de conseguir el objetivo propuesto (juiéio de idoneidad); si, ademas, es
necesaria, en el sentido de que no exista otra medida mds moderada para 1a consecucion
de tal propdsito con igual eficacia (juicio de necesidad); y, finalmente, si la misma es
ponderada o equilibrada, por derivarse de ella mds beneficios o ventajas para el interés
general que perjuicios sobre otros bienes o wvalores en conflicto (juicio de
proporcionalidad en sentido estricto)” (SSTC 89/2006, de 27 de marzo, F. 3; 173/2011,
de 7 noviembre, FJ 2).

Como hemos visto de la innegable existencia de alternativas de actuaciéon més
proporcionadas para hacer frente a la situacién a la que se refiere el preambulo del texto
impugnado, se desprende la inobservancia por parte del art. 1.3 Ley 1/2010 de dos de
las tres exigencias que conlleva el principio de proporcionalidad: la necesidad o

indispensabilidad de la medida y su proporcionalidad en sentido estricto.

En definitiva, no puede admitirse la constitucionalidad de la limitacién impuesta en
tanto las medidas restrictivas del derecho de propiedad en que se concreta no resultan
indispensables al existir otras medidas mas moderadas para subvenir a la situacion de

emergencia social que se trata de afrontar, ni tampoco resultan ponderadas o
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equilibradas al derivarse de las mismas como veremos mas perjuicios sobre otros bienes

o valores en conflicto que beneficios para el interés general.

2°- Competencias estatales vulneradas.- La imposicién del deber de mantener la
vivienda ocupada que prescribe el art. 1.3 Ley 1/2010 constituye una vulneracién de los
titulos competenciales previstos en los apartados 1 y 8 del articulo 149.1 CE -
competencia exclusiva del Estado para “la regulacién de las condiciones basicas que
garanticen ld igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el

cumplimiento de los deberes constitucionales” y sobre “legislacion civil”-.

2°1- Art. 149.1.1° CE.- La STC 61/1997, de 20 marzo, FJ 9, declaré que “el titulo del
art. 149.1.1° CE no habilita para establecer una regulacién uniforme de la propiedad
privada y su funcién social, ni esa pretendida uniformidad puede servir de pretexto para
anular las competencias legislativas que las Comunidades Auténomas tienen sobre
todas aquellas materias en las que entre. en juego la propiedad (STC 37/1987,
fundamento juridico 9). Al Estado le corresponde ciertamente establecer la
regulacion del contenido bésico y primario del derecho de propiedad, en la medida
en que afecte a las condiciones basicas de su ejercicio, pero el referido titulo
competencial no habilita por si mismo para que el Estado pueda regular cualquier
circunstancia que, de forma mas o menos directa, pueda incidir sobre la igualdad en el
gjercicio del derecho. El propio tenor literal del precepto deja claro que la igualdad que

se persigue no es la identidad de las situaciones juridicas de todos los ciudadanos en

cualquier zona del territorio nacional (lo que por ofra parte seria incompatible con la

opeién por un Estado organizado en la forma establecida en el Titulo VIII de la
Constitucién), sino la que queda garantizada con el establecimiento de las
condiciones bdsicas, que, por tanto, establecen un minimo comtin denominador y
cuya regulacion, ésta si, es competencia del Estado” (fundamento juridico 3}, como
consecuencia de este titulo que tiene, sin duda, un cardcter especifico y auténomo, en
cuanto que le atribuye al Estado ciertas facultades segun el derecho constitucional de

que se trate (SSTC 37/1987, fundamento juridico 9; 149/1991, fundamento juridico
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8;154/1988, fundamento juridico 3; 75 y 86/1990, fundamento juridico 2; 82/1986,
fundamento jurfdico 4; 52/1988, fundamento juridico 4); 87/1985, fundamento juridico

8); etcétera”.

La regulacion de la funcién social de la propiedad, en cuanto supone la imposicién de
limites al ejercicio de este derecho, y de obligaciones especificas para el titular, ha de
ser competencia estatal exclusiva, pues forma parte de las condiciones basicas que
garantizan la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos v en el

cumplimiento de sus deberes constitucionales.

No puede haber funciones sociales distintas en distintas areas del territorio nacional,
sino que el Estado ha de fijar, con caracter exclusivo, por lo menos los limites
infranqueables del 4mbito de libertad del propietario, o, en oftras palabras, las
limitaciones méximas que puede suponer para el titular la funcién social de la

propiedad.

A falta de una legislacién especifica estatal sobre la materia, por lo menos resulta
evidente que una Comunidad Auténoma no tiene competencia para imponer sanciones
nuevas para los supuestos de incumplimiento de aaquélla, respecto de las previstas por

la legislacién estatal.

Serfa concebible que el Estado fijase, como bases o condiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los espafioles en el gjercicio de sus derechos y deberes relacionados
con la propiedad privada, las limitaciones méximas que por razén de la funcién social
de la propiedad pueden imponer las distintas Comunidades Auténomas con
competencias en materia de vivienda, dejandoles en libertad para imponer, dentro de la
tipologia o de los limites sefialados, las que en cada caso se considerasen mas
convenientes en el gjercicio de la autonomia politica reconocida en los respectivos

estatutos.
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Pero sin esa fijacion previa por parte dél Estado, la Comunidad Auténoma no tiene
competencia para regular la funcién social de la propiedad, o lo que es lo mismo, si la
legislacién estatal no regula de forma expresa los deberes exigibles al propietario por
razén de la funcién social de la propiedad, la Comunidad Auténoma no puede hacerlo,

ya que carece de titulo competencial para ello.

De este modo, la exigencia de la efectividad del uso habitacional que impone el art. 1.3
Ley 1/2010 a los propietarios de vivienda en Andalucia constituye un deber basico para
¢l ejercicio del derecho de propiedad cuyo establecimiento corresponderfa, en su caso,

al Estado.

Ciertamente el precepto recurrido introduce una regulacion que crea condiciones bsicas
para el cjercicio del derecho de propiedad en Andalucia diferentes a las del resto de
Espaita, excediéndose el Gobierno andaluz en el gjercicio de la competencia exclusiva
en materia de vivienda que establece el art, 56 del Estatuto de Autonomia para

Andalucia.

En definitiva, 1a configuracion del deber de destinar efectivamente la vivienda a un uso
habitacional como “contenido esencial del derecho de propiedad”, supone fijar un deber
basico para el ejercicio de tal derecho que invade la competencia estatal prevista en el

art. 149.1.1 CE.

2°2.- Art. 149.1.8° CE.- La incompetencia de la Comunidad Auténoma de Andalucia
para regular la funcién social de la propiedad de la manera prevista en el art. 1.3 Ley
1/2010 deriva asimismo del alcance que cabe atribuir a la competencia estatal exclusiva

en materia de legislacion civil (art. 149.1.8° CE).

No desconoce esta representacién del Estado que este Tribunal ya negd que la
regulacién de la funcién social de la propiedad y, en consecuencia, del derecho mismo

de propiedad constituya el nticleo de la legislacién civil viniendo por ello a rechazar una
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concepcion de la propiedad privada como institucién unitaria, regulada en el Codigo
Civil, que sélo admite limitaciones externas a su libre ejercicio en virtud de Leyes

especiales, y afirmara en tal sentido en el FJ § de su sentencia 37/1987 que

el derecho a la propicdad privada que la Constitucion reconoce y protege tiene una
vertiente institucional, precisamente derivada de la funcién social que cada categoria o
tipo de bienes sobre los que se ejerce el sefiorio dominical estd llamado a cumplir, lo
" que supone, como ya sabemos, la definitiva incorporacién del interés general o
colectivo junto al puro interés individual del titular en la propia definicién de cada
derecho de propiedad o, si se prefiere, en la delimitacién concreta de su contenido.
Como es l6gico, esta delimitacién no se opera ya sélo en la legislacién civil, sino
también en aquellas otras Leyes que cuidan principalmente de los intereses ptiblicos a
los que se vincula la propiedad privada. Asf ocurre en el caso de la propiedad urbana,
(.0 Y asi ha sucedido y sucede también en el caso de la legislacién agraria, cuyos
objetivos conducen a una regulacion de la propiedad de la tierra destinada a usos
agricolas, que se superpone a la legislacién civil propiamente dicha. Asf las cosas,
resulta también evidente que si la Comunidad Auténoma andaluza es titular de una
competencia especifica para legislar en materia de weforma y desarrollo del secior
agrarion, como efectivamente asi es segiin dispone el articulo 18.1.4 de su Estatuto de
Autonomia, dicha competencia incluye la posibilidad de legislar asimismo sobre la
propiedad de la tierra y su funcién social, dentro del territorio de Andalucfa. De todo lo
cual se desprende que la Ley de Reforma Agraria impugnada no ha invadido las

competencias exclusivas que al Estado reserva el art. 149.1.8 de la Constitucién".

De este modo, la Ley de Reforma Agraria de Andalucia de 1984 enjuiciada en la STC
37/1987, resultaba coherente con el sistema juridico general entonces vigente en materia
de ordenacion agraria (Ley de Reforma y Desamollo Agrario, Ley de Fincas
Manifiestamente Mejorables y Ley de Conservacién de Suelos Agricolas), recogiendo
los preceptos entonces impugnados por vulneracién del art. 149.1.8 CE el desarrollo de
técnicas y supuestos tradicionalmente regulados en leyes de inequivoco cardcter

agricola de competencia comunitaria. De esta forma, pese a recogerse en tales preceptos
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materias propias del Derecho civil, 1a indudable especialidad agraria que en los mismos
concurria condujo a que el Tribunal estimara que la competencia autondémica en materia
de agricultura y reforma y desarrollo del sector agrario permitia incluir la posibilidad de
Jegislar sobre la propiedad de la tierra y su funcién social, dentro del territorio de la
Comunidad Auténoma, y sin que ello supusiera invasion de las competencias exclusivas

que al Estado reserva el articulo 149.1.8.7 CE.

Sin embargo, en el supuesto que aqui nos ocupa se produce una invasién de la
competencia estatal en materia de legislacién civil, al situarse de manera inequivoca el
precepto aufondémico impugnado en este &mbito material de atribuciones. En efecto, la
regulacién que contiene el art. 1.3 Ley 1/2010, en cuanto afecta al ejercicio del derecho
de propiedad que es el prototipo de los derechos reales que a su vez constituyen base del
derecho civil, forma parte inseparable de este derecho. Y, de este modo, dado que el
derecho en si puede ser definido mediante la enumeracién de las facultades y de las
obligaciones del titular del derecho subjetivo, entre las que naturalmente se encuentran
las que se imponen en base a la funcién social de la propiedad, resulta incuestionable

que se trata la impugnada de una materia de competencia exclusiva estatal.

Por ello, mientras que la regulacién impugnada de la Ley de Reforma Agraria de
Andalucia se dicta correctamente al amparo de la competencia autonémica en materia
agraria v sélo incidentalmente puede estimarse que afecta al contenido esencial del
derecho de propiedad, el precepto aqui impugnado regula explicita y abiertamente el
contenido esencial del derecho de propiedad de la vivienda prescribiendo que del mismo
forma parte "el deber de destinar de forma efectiva el bien al uso habitacional previsto
por el ordenamiento juridico, asi como mantener, conservar y rehabilitar la vivienda
con los limites y condiciones que asi establezca el planeamiento y la legislacion

urbanistic".

A la diferencia entre uno y otro supuesto se refiere igualmente el dictamen ntm.

706/2013 del Consejo de Estado (DOCUMENTO N° 7), emitido al examinar el
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expediente relativo a la interposicién del recurso de inconstitucionalidad, contra el
Decreto Ley 6/2013, a cuyos pronunciamientos se remite expresamente en el informe

1188/2013 recaido en la impugnacién de la Ley 4/2013, afirmando que

A la luz de este pronunciamiento jurisprudencial, debe reconocerse la posibilidad de
que, en ejercicio de sus competencias sectoriales, las Comunidades Auténomas puedan
incidir en el régimen juridico aplicable a instituciones civiles y, muy singularmente, al
derecho de propiedad y su funcién social. Ahora bien, no cabe afirmar que el supuesto

examinado en la referida sentencia sea enteramente equiparable al que ahora se analiza,

pues aun cuando en ambos casos se establece una regulacién autonémica que incide en
la configuracién del derecho de propiedad a fin de hacer efectiva ta funcion social que
debe prestar, no pﬂede ignorarse que en aquel entonces se enjuiciaba la conformidad
con el orden constitucional de distribucién de competencias de una norma autonémica
por la que se regulaba una materia respecto de la cual existia una previa legislacién
estatal que incorporaba diversas medidas orientadas a atender la funcién social de la

propiedad agraria. Se trataba, pues, de una regulacién que incorporaba mecanismos de

constriccidn del derecho de propiedad respecto del régimen general contenido en el

Codigo Civil al servicio de su funcidn social, pero que contaba con el soporte de una

legislacion estatal, como sucede en otros supuestos en que se aprueba una regulacion
dirigida a garantizar el cumplimiento de la funcién social del derecho de propiedad (asf,
por ejemplo, la legislacion del suelo, dictada, por lo demds, al amparo de las
competencias exclusivas que al Estado reconoce ¢l articulo 149.1 de la Constitucién en

sus apartados 1y 8). No sucede asi en el_asunto que ahora se examina, en el que la

Comunidad Auténoma pretende establecer una regulacién que afecta, limiténdolo, al

derecho de propiedad -esto es, a un derecho de naturaleza eminentemente civil-, sin el

concurso_de ninguna norma estatal amparada en el articulo 149.1.8 de la Constitucidn.

A juicio del Consejo de Estado, no cabe admitir que una Comunidad Auténoma pueda

definir en abstracto y por si sola el alcance de un derecho de naturaleza civil, invocando

para ello una competencia meramente sectorial, Esta puede, sin duda, dar cobertura a

una regulacion que se proyecte sobre instituciones civiles, pero no regular directamente

por si sola tales instituciones.
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En relacién con esta Gltima afirmacion, procede hacer notar, ademas, que la norma cuya
constitucionalidad se discute no se limita a incidir en el derecho de propiedad de las
viviendas situadas en el territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, sino que,
segin se desprende de su tenor literal, define el contenido esencial de tal derecho,
innovandolo mediante la creacién ex novo de un deber de dar a tales viviendas un

determinado uso, excluyendo cualquier otro.

3°.. Por Giltimo, interesa recordar asimismo la conclusién que sobre la constitucionalidad
del art. 1.3 Ley 1/2010 se alcanza en el citado dictamen nim. 706/2013 del Consejo de
Estado |

...cabe entender que no es conforme con la Constitucién la imposicién por la
Comunidad Auténoma de Andalucia de un deber a los propictarios de viviendas
definido como parte del contenido esencial de su derecho de propiedad, por més que tal
deber se configure como manifestacién de la funcion social que delimita el contenido
del derecho de propiedad. En efecto, no parece constitucionalmente admisible que una
Comunidad Auténoma pueda, en ejercicio de una competencia sectorial, determinar el
concreto alcance del derecho de propiedad de viviendas, alterando con ello el contenido
esencial que hasta ahora ha tenido, al imponer a los titulares de tales viviendas un deber
de destinarlas a un uso determinado. Ello supone la eliminacion de una de las facultades
inherentes a la propiedad dominical, como es la relativa a la posibilidad de que ¢l
propietario decida cual es el uso que quiere dar a su vivienda, lo que sin duda constituye
una ablacién que la legislacién autonémica no puede por si sola imponer. Tal previsidn
no solo vulnera la competencia estatal en materia de legislacién civil, en los términos
antes expuestos, sino que también resulta contraria a lo dispuesto en el articulo 149.1.1
de la Constitucion. Y ello porque, en dltima instancia, la introduccion de una medida
como la que recoge el precepto autonémico examinado puede producir una quiebra de
la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de
los deberes constitucionales garantizada por la competencia exclusiva del Estado
prevista en el articulo 149.1.1 de la Constitucion —y, en el mbito civil, también por la

que reconoce el apartado 8 del mencionado precepto, pues es claro que tal competencia
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tiende a asegurar la existencia de un contenido uniforme del Derecho civil en el
conjunto del Estado, a salvo de las particularidades forales)-.
De conformidad con los razonamientos expuestos, debe concluirse que existen motivos

para proceder a la impugnacion pretendida.(...).

b.1) Inconstitucionalidad de los arts. 25 v 53.1.a) ley 1/2010, en la redaccion dada por el
art. I de la Ley 4/2013. El art. 1. Cinco del DLey 6/2013 incorpora dos nuevos titulos

(VIy VII) ala Ley 1/2010 mediante los que articula “los instrumentos administrativos

para ecvitar la existencia de viviendas deshabitadas” (arts. 25 a 47) y el “ejercicio de la

potestad de inspeccion y de la potestad sancionadora” (arts. 48 a 68).

Concretamente, el art. 25 Ley 1/2010 establece una "Definicidon de viviendas
deshabitadas”, relacionando al efecto los criterios que determinan que una vivienda
tenga tal consideracion, mientras que el art. 53.1.a) Ley 1/2010 tipifica como infraccion
muy grave "No dar efectiva habitacién a la vivienda en los términos establecidos en ¢l
articulo 25, siempre que el titular de la misma sea una persona juridica, bien en régimen
de pleno dominio, bien como titular de una participaciéon mayoritaria en condominio

sobre la misma. Igual determinacion rige para las sociedades irregulares”.

Pues bien, esta tipificacién como infraccién muy grave del incumplimiento del deber
basico de destinar la vivienda a un uso habitacional resulta, por consecuencia o
conexion con el art. 1.3 Ley 1/2010, igualmente inconstitucional. Téngase en cuenta que
el propio predmbulo de la Ley 4/2013 configura la normativa sancionadora como

garante del camplimiento de los fines de la Ley (ap. II predmbulo).

Por su parte, también el art. 25 Ley 1/2010 adolece igualmente de inconstitucionalidad
en tanto contiene previsiones sobre la procedencia de ejercicio de la potestad
sancionadora ante la concurrencia de la omision tipificada en el art. 53.1.a) Ley 1/2010,
revelando con ello su intima conexidn con la definicion del deber bésico del derecho de

propiedad contenido en el art. 1.3 Ley 1/2010.
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Pero es que ademds, no puede dejarse de hacerse hincapié en Ia patente asimetria que la
sola circunstancia de la aprobacién de la Ley 4/2013 genera en las relaciones entre el
propietario de una vivienda --persona juridica- y sus ocupantes por cualquier titulo.
Cualquier inquilino ser4 consciente de que, tras ¢l Decreto Ley primero, y ahora tras la
Ley 4/2013, para un propietario persona juridica resultara mucho menos gravoso asumir

el impago de varias mensualidades de renta que exponerse al riesgo de verse sancionado

con una multa que puede alcanzar hasta 9.000 €, cifra muy superior, sin duda, al -

montante de varias mensualidades de alquiler de una vivienda de caracteristicas medias

en las condiciones actuales del mercado.

sobre la inconstitucionalidad de los artfculos 25 y 53.1 a) de la Ley 1/2010 se pronuncia

el dictamen del Consejo de Estado ntim. 706/2013 sefialando que

En consecuencia y dada su conexién con la regulacién contenida en este precepto, del
que son subsidiarios, se entiende que igualmente incurren en inconstitucionalidad sobre
la base de la misma argumentacién los articulos 25 y 53.1.a) de la Ley andaluza 1/2010,

en la redaceién dada por el articulo 1.cinco del Decreto-ley 6/2013, (...

b.2) Finalmente, los articulos 25 y 53.1.A), vulneran los articulos 14, 25,y 149.1.18*

de Ia Constitucion Espaiiola.

Como se ha expuesto, el articulo 25 define lo que debe entenderse por vivienda
deshabitada y se establecen los criterios para definir una vivienda como deshabitada,
que se basan en presunciones y en meros indicios de distinta naturaleza, contrarios al
principio de presuncién de inocencia que también rige en el procedimiento
administrativo sancionador, que por tales pueden dar lugar a situaciones injustas y en

los que se invierte la carga de la prueba de tal forma que basten dichos indicios de
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cardcter subjetivo para que sea el propietario quien deba acreditar o justificar la

inexistencia de indicios de no habitacidn.

Se articula asi un sistema de presunciones legales y un sistema de indicios dotados de
valor probatorio contrarios al principio de presuncién de inocencia que también rige en
el procedimiento administrativo sancionador. Se wvulneran en consecuencia los
principios basicos a que debe someterse el gjercicio de la potestad sancionadora de la
Administracién y los correspondientes derechos que de tales principios se derivan para
los ciudadanos extraidos del texto constitucional y de la ya consolidada jurisprudencia

sobre la materia,

Efectivamente, la Constitucion, en su articulo 25, trata conjuntamente los ilicitos
penales y administrativos, poniendo de manifiesto la voluntad de que ambos se sujeten a
principios de bésica identidad, especialmente cuando el campo de actuacion del derecho
administrativo sancionador ha ido recogiendo tipos de injusto procedentes del campo

penal no subsistentes en el mismo en aras al principio de minima intervencion.

Entre tales principios destaca el de legalidad, en virtud del cual es ¢l poder legislativo el
que debe fijar los limites de la actividad sancionadora de la Administracién y el de
tipicidad, manifestacién en este dmbito del de seguridad juridica, junto a los de
presuncion de inocencia, informacién, defensa, responsabilidad, proporcionalidad,

interdiccién de la analogia, etc.

Todos ellos garantizan a los administrados un tratamiento comin ante las
Administraciones Publicas, mientras que el establecimiento de los procedimientos
materiales concretos es cuestion que afecta a cada Administracién Puablica en el
gjercicio de sus competencias. Por tanto se infringen, atribuyendo valor probatorio a
meros indicios y estableciendo presunciones legales, los articulos 24.2 vy 25 de la
Constitucion y el articulo 149.1.18" de 1a misma en cuanto se refiere al régimen juridico

de las Administraciones Piiblicas y del procedimiento administrativo comin, ya que los
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procedimientos sancionadores deberéan respetar la presuncién de no existencia de
responsabilidad administrativa mientras no se demuestre lo contrario (articulo 137.1 de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las Administraciones

Publicas y del Procedimiento Administrativo Comnn, de caracter basico).

Especialmente hay que destacar el apartado 6 de este precepto, que dispone lo siguiente:
“En orden al gjercicio de la potestad sancionadora, s6lo se considerard vivienda
deshabitada”, a los efectos de imponer sanciones ante la supuesta comision de una
infraccién grave o muy grave a las viviendas “cuya titularidad corresponda a una
persona juridica, constituida regular o irregularmente. Por titularidad se entendera
aquella que recaiga, tanto sobre el pleno dominio de la vivienda como sobre una
participacién mayoritaria en un condominio sobre la misma”. A su vez, el apartado 5
anterior dispone que “Las viviendas deshabitadas de titularidad de personas fisicas no
serén objeto del ejercicio de la potestad sancionadora, en los términos establecidos en el
articulo 53.1.a)”. Estos apartados son inconstitucionales a la luz de lo que se dird
seguidamente en relacién con el articulo 53.1.a) de la Ley de Andalucia cuya

impugnacion se insta.

Por lo que respecta al articulo 53.1.a), que se incardina en el nuevo Titulo VII de la Ley
1/2010, se recuerda que el precepto establece lo siguiente:

“Son infracciones muy graves: a) No dar efectiva habitacién a la vivienda en los
términos establecidos en el art. 25, siempre que el titular de la misma sea una persona
juridica, bien en régimen de pleno dominio, bien como titular de una participacion
mayoritaria en un condominio sobre la misma. Igual deterrﬁinacién rige para las

sociedades irregulares”.

La inconstitucionalidad de este precepto deriva de las siguientes razones:
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En nuestro ordenamiento no puede establecerse una responsabilidad penal o
administrativa sancionadora al margen del principio de culpabilidad. En este sentido, ha
de citarse no s6lo la Jurisprudencia Constitucional sobre el art. 25 dé la Constitucién, y
sobre la aplicacion extensiva al 4mbito administrativo sancionador de las exigencias
constitucionales en materia penal, sino también la inconstitucionalidad mediata derivada
del incumplimiento directo del art. 130 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las

Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin.

De conformidad con el art. 130.1 de la Ley 30/1992 “Sélo podrén ser sancionadas por
hechos constitutivos de infraccién administrativa las personas fisicas y juridicas que
resulten responsables de los mismos atin a titulo de simple inobservancia®. El Tribunal
Constitucional ha precisado con toda claridad en su Sentencia 246/1991, de 19 de
diciembre, que “Este principio de culpabilidad rige también en materia de infracciones
administrativas (...) resulta inadmisible en nuestro ordenamiento un régimen de

responsabilidad objetiva o sin culpa”.

Es notorio que las personas jurfdicas no tienen poder de disposicién absoluto sobre que
una vivienda de su titularidad esté efectivamente ocupada, salvo que se les impusiera la
obligacion de alquilar a cualquier precio o, en tiltimo extremo, de ceder gratuitamente Ia
vivienda para su ocupacion. Pero, de establecer estas exigencias, se estaria vulnerando
el contenido esencial y las condiciones basicas de ejercicio del derecho a la propiedad vy
a una previa indemnizacién de su expropiacién forzosa. Si se entiende necesario
disponer de un parque de viviendas para ponerlo a disposicién de las personas con
riesgo de exclusion social, puede simplemente financiarse el alquiler, intermediarse en
el mercado, o incluso, si fuera necesario, construir o expropiar las viviendas necesarias.
Incluso podria expropiarse el derecho real de uso o habitacién de las mismas previa la
oportuna indemnizacién, siempre que se aplicara esta medida sin discriminaciones
arbitrarias, o podria incentivarse el alquiler, o incluso sancionar a quien no alquile en

condiciones razonables. Sin embargo es inadmisible que se sancione al propietario por
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el mero hecho de no haber alquilado, sin que resulte acreditado que el propietario

dispuso de condiciones y oferta minimamente razonables para alquilar.

El precepto es también inconstitucional porque discrimina arbitrariamente a las
personas juridicas, de forma que hace depender la existencia del tipo infractor de que el
propictario de la vivienda sea una persona fisica o juridica, y no de que se vaya a
destinar a la vivienda de la persona fisica propietaria o de que se realice, también por la
persona fisica propietaria una actividad mercantil inmobiliaria. Se vulneran en
consecuencia los articulos 14 y 9.3 de la Constitucién, en cuanto establecen la garantia

de la igualdad y no discriminacién y la interdiccion de la arbitrariedad.

Sexto-. Motivo de inconstitucionalidad referido a la disposicién adicional primera

de la Ley 4/2013 por introducir una discriminacién arbitraria. Por Ultimo, procede

destacar que de la disposicién adicional primera de la Ley 4/2013, al igual que la
disposicién adicional segunda del DLey 6/2013, a la que la Ley, en su tramitacién
parlamentaria, como se expuso al comienzo de estas alegaciones, ha afiadido dos nuevos
supuestos de hechos, tiene como tnico sujeto pasivo las “entidades financieras, o sus
filiales inmobiliarias o entidades de gestién de activos”. Esta restriccion del ambito
subjetivo de aplicacién de la norma discrimina, sin fundamento constitucional legitimo,
a las entidades de crédito y de gestion de activos, frente a otras personas juridicas que
pueden actuar en el mercado (inmobiliarias, promotores, fondos de inversion, etc). Si
cualquier diferenciacién de (rato debe responder a una justificacion objetiva y razonable
para tener adecuado encaje en nuestro texto constitucional, lo cierto es que no se
alcanza a comprender cudl es la razén que justifica que sean solo las entidades
mencionadas en esta disposicién adicional segunda las que deban soportar el ejercicio
de esta potestad expropiatoria, quedando por ello colocadas en clara posicién de

inferioridad respecto de potenciales competidores nacionales y extranjeros.
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La medida vulnera el principio de la proporcionalidad con la finalidad perseguida
(exigida por el Tribunal Constitucional en las SSTC 66/1991 o 142/1993). El Tribunal
Constitucional ha utilizado a menudo el criterio interpretativo del principio de
proporcionalidad (idoneidad, necesidad y proporcionalidad), en la evaluacion de las
medidas que adoptan los poderes publicos limitando el ejercicio de derechos o el
disfrute de intereses legitimos (entre otras, las STC 66/1995, de 8 de mayo; 107/1996,
de 12 de junio y 147/2001, de 27 de junio). '

Para superar el test de proporcionalidad la medida ha de cumplir cumulativamente los

requisitos siguientes:

a) Adecuacion de la intervenci6n al fin que se propdne.

b) Necesidad de la intervencién, esto es, inexistencia.de una alternativa menos gravosa.
¢) Que no suponga un sacrificio excesivo del derecho e interés objeto de la intervencion.

El Tribunal Constitucional califica como arbitrarias aquellas decisiones de los poderes
publicos que incurten en incoherencia, falta de justificacién, capricho o inconsecuencia.
También las identifica con aquellas que crean desigualdad o distorsionan los efectos
legales, tanto en lo técnico-legislativo, como en las situaciones personales que se creen
0 que se estimen permanentes (STC 273/2012, de 13 de diciembre). Sefiala asi el Alto
Tribunal que “una discriminacién entrafia siempre una arbitrariedad” (STC 104/2000,
de 13 de abril), por lo que las normas que las introduzean estarian incumpliendo el
principio de interdiccién de la arbitrariedad que establece el articulo 9.3 de la

Constitucion.

No parece que la expropiacion del uso presente ventajas proporcionadas respecto de
otras alternativas posibles, como la provisién por la Junta de Andalucia de viviendas de

alquiler social para las personas en especiales circunstancias de emergencia social, y en
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cualquier caso no puede la Comunidad Auténoma acordar la privacién
desproporcionada del derecho de uso, que ha de entenderse como una vulneracion del
contenido esencial del derecho fundamental a la propiedad previsto en el articulo 33 de
la Constitucién, asi como de las condiciones bdsicas de su ejercicio, materias de

competencia exclusiva del Estado.

La falta de proporcionalidad parece clara, por cuanto no servira cualquier procedimiento
de desahucio, sino sélo los que hayan sido instados “por entidades financieras, o sus
filiales inmobiliarias o entidades de gestion de activos, en los cuales resulte
adjudicatario del remate una entidad financiera, o sus filiales inmobiliarias o entidades
de gestién de activos”. Nuevamente el precepto excede, con mucho, las competencias
en materia de vivienda de la Comunidad Auténoma andaluza, invadiendo dmbitos
competenciales reservados al Estado, que van desde la legislacién civil e hipotecaria a
las garantfas bésicas del derecho de propiedad, sobre la base de las necesarias
condiciones de igualdad (articulo 14 de la Constitucién), resultando desproporcionada y

arbitraria.

En efecto, no se razona que tal emergencia no se produzca si el desahucio lo ha instado
una persona fisica, o juridica que no sea entidad financiera o sociedad de gestion de
activos, por méas que la misma disponga en su patrimonio de tres o mas viviendas, como
tampoco si el adjudicatario final de la vivienda vuelve a ser tal clase de persona fisica o
juridica no cualificada por el objeto de la actividad a la que se dedican, sin que las

novedades introducidas hayan supuesto a este efecto modificacion alguna.

La privacién desproporcionada del contenido esencial de un derecho fundarnent.a} que
se establece en este precepto resulta discriminatoria, de manera innecesaria e
injustificada y ello aun considerando los estrictos limites exigidos por el Tribunal
Constitucional a este efecto. Cabe aludir en este sentido a la STC 13/2007, F.J. 4°, y a

todas las allf citadas.
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Esta Disposicién adicional primera es también inconstitucional por menoscabar las
competencias exclusivas del Estado previstas en los articulos 149.1.6 1.11%, 1.132 y
1.18% 'y por invadir la competencia exclusiva del Estado en materia de legislacion civil
infringiendo la regulacion estatal a este respecto y vulnerando igualmente la referente a
las condiciones basicas en que los ciudadanos puedan ejercer sus derechos

fundamentales constitucionalmente reconocidos (149.1.1%).

Concretamente, han de (enerse en cuenta las repercusiones que sobre el mercado
hipotecario tendrd la regulacién establecida, en particular si se generan previsiones
andlogas en las distintas Comunidades Auténomas, como ha ocurrido ya en Navarra,
que podrian también extender el perfodo de tres afios previsto en la normativa que se
cuestiona. Se introduce asi incertidumbre y aplazamientos y otras dificultades en un
clemento esencial del negocio jurfdico que constituye la hipoteca, como es la
cjecutividad de la garantia real y la puesta en valor o en todo caso la libre disposicidn de
la misma libremente por el acreedor hipotecario, v se lleva a efecto con vulneracién de
las competencias exclusivas del Estado y en términos arbitrarios, que podrian, como se
ha sefialado, generalizarse en estos u otros términos si se reconoce la posibilidad de que
la normativa autonémica regule cuestiones incardinadas claramente en el &mbito del art.

149.1.1% y en el contenido esencial de los derechos fundamentales.

Como hemos visto, la Sareb tiene un objeto social de desinversién legalmente
predeterminado y estrechamente vinculado al buen fin de los procesos de resolucion y
reestructuracion bancaria actualmente en fase de implementacién. Su existencia no
deriva de un capricho legislativo, sino que obedece, directamente, a las condiciones
aceptadas por Espafia en el marco del programa de asistencia financiera acordado en el
MoU. Por tanto, la discriminacién de las entidades de crédito y de la Sareb,
colocéndolas en situacién de desigualdad, no sélo.carece de justificacién, sino que
resulta contrario a los propios principios del proceso de reestructuracién instaurado por

el Estado y pactado en el seno de la Unidn Europea.
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Por todo lo expuesto, al Tribunal

SUPLICA: Que tenga por interpuesto recurso de inconstitucionalidad contra el
articulo 1 de Ia Ley 4/2013, de 1 de octubre, de la Comunidad Auténoma de
_ Andalucia de medidas para asegurar el cumplimiento de Ia funcién social de la
vivienda, por el que se da nueva redaccién al articulo 1.3 de la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia y se introducen en ella
los articulos 25 y 53.1.a), y conira la Disposicion adicional primera de la
mencionada Ley 4/2013, publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia
de fecha 8 de octubre de 2013, por resultar contrarios a la Constitucion; y, previos los
tramites legales oportunos, dicte sentencia por la que, con estimacion del recurso,

declare inconstitucionales y nulos los preceptos autondmicos impugnados.

Es justicia que pide en Madrid, a 18 de diciembre de 2013.

OTROSI DICE: Oue, invoca el articulp 161.2 de la_Constitucion Espafiola en

relacion con el 30 LOTC que establece que la_interposicion del recurso de

inconstitucionalidad producird la suspensidn_de la vigencia de los precepios

recurridos.

Por lo expuesto,

SUPLICA, que se acuerde la suspensién de la aplicacién de los preceptos recurridos.

ESJ'“SﬁCi}-qﬁﬁgde en. 111;55 y feghEspia.
P Y zg&h 5}&%;?\
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DOCUMENTO N° 1




SORAYA SAENZ DE SANTAMARIA ANTON, Vicepresidenta del Gobierno y
Ministra de la Presidencia,

CERTIFIC A: Que en la reunién del Consejo de Ministros celebrada el
dia trece de diciembre de dos mil trece, a propuesta del Ministro de
Hacienda y Administraciones Publicas, se ha aprobado un Acuerdo por el
que se solicita del Sr. Presidente del Gobierno la interposicidén de un recurso
de inconstitucionalidad cuyo texto literal es del tenor siguiente:

“golicitar del Presidente del Gobierno que promueva recurso de
inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional, en relacién con el
articulo 1 de la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para asegurar ¢l
cumplimiento de la funcién social de la vivienda, por el que se da nueva
redaccion al articulo 1.3 de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del
derecho a la vivienda en Andalucia y se introducen en clla los articulos 20y
53.1.a) y contra la Disposicion adicional primera de la mencionada Ley
4 /2013, publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia nam. 198,
de 8 de octubre de 2013, conforme a los articulos 161 de la Constitucion y
31 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional,
con expresa invocacién del articulo 161.2 de la Constitucion, de acuerdo con
1o establecido en el articulo 30 de dicha Ley Organica, a fin de que se
produzca la suspension de los preceptos mencionados de dicha Ley”.

Y, para que conste y surta os efectos oportunos, expide y sella la
presente certificaciéon en Madrid, & trece de diciembre de dos mil trece.

A
ST Ay
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PRESIDENCIA DEL GOBIERNO

A solicitud del Gobierno, en la reunion del Consejo de Ministros
celebrada el dia trece de diciembre de dos mil trece, conforme a la
legitimacién que me otorga para el ejercicio del recurso de
inconstitucionalidad el articulo 162.1 a) de la Constitucién, en relacion con
el articulo 32.1 a) de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional, he dispuesto interponer recurso de inconstitucionalidad ante
el Tribunal Constitucional para la impugnacién ‘del articulo 1 de la Ley
4/2013, de 1 de octubre, de medidas para asegurar cl cumplimiento de la
funcién social de la vivienda, por el que se da nueva redaccién al articulo 1.3
de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en
Andalucia y se introducen en ella los articulos 25 y 53.1.a) y contra la
Disposicién adicional primera de la mencionada Ley 4/2013, publicada en
el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia nam. 198, de 8 de octubre de
2013, conforme a los articulos 161 de la Constitucién y 31 de la Ley
Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, con expresa
invocacion del articulo 161.2 de la Constitucién, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 30 de la citada Ley Organica, a fin de que se
produzca la suspensién de los preceptos mencionados de dicha Ley.

Remito certificacién del acuerdo pertinente, a fin de que por conducto
de la Abogacia del Estado ante el Tribunal Constitucional se proceda a su

debido cumplimiento.
Madrid, 13 de diciembre de 2013

EL PRESIDENTE DEL GOBIERNO,

6\[(“(—!‘ ¢r ol

Marigno Rajoy Bre

SRA., ABOGADO GENERAL DEL ESTADO - DIRECTORA DEL SERVICIO
JURIDICO DEL ESTADO
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CONSEJO DE ESTADO

Num.: 1.188/2013

Tengo el honor de remitir a V. E. el dictamen emitido por el Consejo de
Estado en el expediente de referencia, recordandole al propio tiempo lo
dispuesto en el articu[d 7.4 del R. D. 1674/1980, de 18 de julio, sobre

.comunicacién a este Consejo de |a resolucién que se adopte en definitiva.

drid, 21 de noviembre de 2013

RN

N
il PRESIDENTE,
N

EXCMO. SR. MINISTRO DE HACIENDA Y ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

CONSKJO DE ESTADO
REGISTRO GENERAL

21 Nov, 2013
Nomera: 1,.188/2013  Hora 13:40
SALIDA




CONSEJO DE ESTADO

N°; 1.188/2013

SENORES:

- Romay Beccaria, Presidente
Lavilla Alsina
Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer La Comision Permanente del
Herrero y Rodriguez de Mifién Consejo de Estado, en sesién celebrada el
Ledesma Bartret dia 21 de noviembre de 2013, con
Aza Arias asistencia de los sefiores que al margen se
Fernandez de la Vega Sanz - -
Hernandez-Gil Alvarez—CEenfuegos, expresan, emitio, por mayoria, el siguiente
dictamen:

Secretaria General

“En cumplimiento de una Orden
de V. E. de 25 de octubre de 2013, con registro de entrada el dia 31 siguiente,
el Consejo de Estado ha examinado el expediente relativo a la interposicion de
recurso de inconstitucionalidad contra el articulo 1. por el que se da nueva
redaccion a los articulos 1.3, 25, 39.2 y 53.1.a) de la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia; y la disposicion
adicional primera de la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para asegurar
el cumplimiento de la funcién social de |a vivienda.

'De antecedentes resulta:

PRIMERO.- En ef Diario Oficial de la Junta de Andalucia de 8 de
octubre de 2013 fue publicada la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para
asegurar el cumplimiento de la funcin social de la vivienda. Consta de una
exposicion de motivos, 5 articulos, dos disposiciones adicionales, dos
disposiciones transitorias, una derogatoria y cinco disposiciones finales.
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La exposicion de motivos, dividida en tres apartados, comienza
invocando el articulo 25 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos y el
parrafo primero del articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, en los que se reconoce el derecho de las
personas “a un nivel de vida adecuado” que asegure la saiud y el bienestar. Cita
también el articulo 47 de la Constitucion, en el que se consagra el derecho de
los espafioles a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, exhortando a los
poderes pUblicos a promover las condiciones necesarias y a establecer las
normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, regutando la utilizacion
del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion. En
esta misma linea, el Estatuto de Autonomia de Andalucia establece que el
derecho a la vivienda es la base necesaria para el pleno desarrollo de los
demas derechos constitucionales y estatutarios y concreta el mandato
constitucional dirigido a los poderes plblicos de adoptar las medidas necesarias
para la efectividad de este derecho, incluidas las de promocién publica de

vivienda.

En desarrollo de tales previsiones se dictd la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, que atiende a la
perspectiva social de este derecho, tratando de dar satisfaccion al mandato
constitucional contenido en el articulo 47 de la Constitucidn, en conexion con lo
dispuesto en sus articulos 33, 40 y 128, En este sentido, la exposicion de
motivos recuerda que la Constitucion no ampara usos “anti-sociales” del
derecho de propiedad y que la funcién social de la vivienda forma parte de su
contenido esencial, cuya fijacion no puede hacerse desde la exclusiva
consideracion subjetiva del derecho de propiedad o de los intereses
individuales. De este modo, utilidad individual y funcidn social componen de
forma inseparable el contenido del derecho de propiedad.

Atendiendo a todo ello, se dicté el Decreto-ley 6/2013, de 9 de
abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcién social de la
vivienda, que articuld diversas medidas orientadas a garantizar la salvaguarda
del derecho a una vivienda digna, dando un paso adelante en la definicién de la

funcién social de la propiedad privada. Este Decreto-ley fue convalidado por el
Pleno del Parlamento de Andalucia el 8 de mayo de 2013, fecha en que se
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acordd su tramitacion como proyecto de ley por el procedimiento de urgencia.
Fruto de dicha tramitacion es la Ley 4/2013, que recoge los contenidos del
Decreto-ley convalidado con algunas modificaciones introducidas en el
procedimiento legislativo.

El segundo apartado de la parte expositiva hace referencia a la
desocupacién de viviendas, denunciando en concreto la de aquellas que son
propiedad de personas juridicas (especialmente, entidades financieras y sus
filiales inmobiliarias, enfidades de gestién de activos y entidades inmobiliarias).
A este respecto seflala que la utilizacion de las viviendas como bien de
inversion por parte de las personas juridicas contrasta con el natural gjercicio
del derecho a la vivienda propio de las personas fisicas y constituye, junto con
otros factores, un elemento diferenciador que cualifica el incumplimiento por
parte de aquellas de su deber de dar efectivo destino habitacional a las
viviendas desocupadas. Por ello el objeto prioritario de la actuacién inspectora
regulada en la Ley deben ser las viviendas desocupadas titularidad de las
personas juridicas.

Se destaca a continuacién que Andalucia es una de las
Comunidades Auténomas en las que mayor nimero de desahucios se ha
producido, habiéndose incrementado el nimero de viviendas deshabitadas y el
parque de viviendas no vendidas que quedan en poder de las entidades
financieras. A la vista de los datos y estudios publicados por el Ministerio de
Fomento, cabe concluir que existe un desorbitado parque de viviendas sin uso o
infrautilizadas, asi como una demanda insatisfecha, con una oferta insuficiente
y a precios no adecuados, lo que hace urgente la necesidad de potenciar su
uso con las medidas previstas en la Ley. Por ello, habiéndose constatado que la
intervencion de fas Administraciones Publicas mediante el icremento del
parque ptiblico de viviendas no puede satisfacer por si sola las necesidades
habitacionales de la poblacion, se considera que los esfuerzos han de dirigirse
a garantizar el efectivo cumplimiento de la funcién social de la propiedad
promovida por particulares. Atendiendo a ello, la Ley, que pretende adecuarse
al actual contexto social y econémico, compendia diversas iniciativas de
actuacién sobre la vivienda deshabitada con las que se pretende potenciar el
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acceso a la vivienda desde el arrendamiento por parte de quienes se
encuentran en una situacion de endeudamiento sobrevenido.

n su tercer apartado, la exposicién de motivos explica que la Ley
se dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo 56 del Estatuto de Autonomia
para Andalucia en materia de vivienda, urbanismo y ordenacién del territorio
(Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo), con respeto a las competencias que al
Estado reserva el articulo 149.1 de la Constitucién en sus apartados 1 y 18,
Resume a continuacién la estructura y contenido de la norma que, tal y como se
ha indicado, cuenta con § articulos y con una parte dispositiva final.

El articulo 1 confiene la modificacion de la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia. En particular, se da
nueva redaccion a los articulos 1, 4, 9 y 10 y se afiaden fres nuevos titulos, el
Vi, el Vil y el VINI. El titulo VI, que recoge los “instrumentos administrativos para
evitar la existencia de viviendas deshabitadas”, comprende los articulos 25 a
47, distribuidos en tres capitulos, que tratan, respectivamente, “de las viviendas
deshabitadas” y del "procedimiento para su declaracion”; “del registro de
viviendas deshabitadas®; y “de las actuaciones de fomento para evitar la
existencia de viviendas deshabitadas”. El titulo Vil, por su parte, reguia “el
ejercicio de la potestad de inspeccion y de la potestad sancionadora” (articulo
48 a 68). Y el titulo VI, en fin, se ocupa del "sistema de informacidn del pargue
residencial de Andalucfa” (articulo 69 a 71). Ademas, se afaden cinco
disposiciones adicionales y un anexo.

El articulo 2 modifica los articulos 10 y 20 de la Ley 13/2005, de 11
de noviembre, de medidas para la vivienda protegida y el suelo; el primero de
eflos regula la “obligacion de las personas promotoras, de las compaiiias
suministradoras de servicios y de las entidades de crédito® de comunicar al
Ayuntamiento o a la Consejeria competente determinados datos en relacién con
las viviendas protegidas; en cuanto al articulo 20, que tipifica las infracciones
graves, se afiaden a él cuatro nuevos apartados (los apartados m), n), fi} y 0)).
Asimismo, se introducen tres nuevas disposiciones adicionales, la sexta, la
séptima y la octava, relativas a las siguientes cuestiones, respectivamente:
@F plazo de resolucion y notificacidbn de los procedimientos sancionadores en
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materia de vivienda protegida; deber de comunicacion de las entidades
financieras, sus filiales inmobiliarias y las entidades de gestion de archivos
relativa a viviendas protegidas; y realizacion de funciones inspectoras en
materia de vivienda protegida.

El articulo 3 lleva a cabo la modificacion de la Ley 8/2011, de 12
de julio, por la que se establecen el sentido del silencio administrativo v los
plazos de determinados procedimientos como garantias para los ciudadanos.
Tal maodificacion consiste en ia introduccion, en el anexo | a la Ley, de tres
nuevos procedimientos en los que el plazo de resolucién y notificacién es
superior a seis meses: el procedimiento sancionador en materia de vivienda
protegida previsto en la Ley 13/2005, de 11 de noviembre; el procedimiento
contradictorio para la declaracion de vivienda deshabitada regulado en la Ley
172010, de 8 de marzo; y el procedimiento sancionador en materia de vivienda,
que se rige también por fa Ley 1/2010; en todos ellos el plazo de resolucion y
notificacion es de un afio.

El articulo 4 opera la modificacion de la Ley 8/1997, de 23
diciembre, por la que se aprueban medidas en materia tributaria, presupuestaria
de empresas de la Junta de Andalucia y otras entidades, de recaudacién, de
contratacién, de funcién puiblica y de fianza de 'arrendamientos Y suministros.
En concreto, se da nueva redaccion a Jos articulos 78 (disposiciones generales
-en materia de fianzas de arrendamientos y suminisfros), 82 (sujetos obligados a
efectuar el depésito), 83 (régimen general de la obligacion de depdsito), 84
(régimen concertado) y 85 (competencias de inspeccién del depdsito de fianzas
y sancionadora), asi como a la disposicion final primera (competencias en
materia de finanzas).

El articulo 5, en fin, modifica el articulo 33 de la Ley 17/1999, de
28 de diciembre, por la que se aprueban medidas fiscales y administrativas, en
el que se define el “objeto de la Empresa Piblica de Suelo de Andalucia”.

Por lo que se refiere a la parte final, |a integran dos disposiciones
adicionales, relativas a la “declaracion del interés social a efeclos de
expropiacion forzosa de la cobertura de necesidad de vivienda de personas en
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especiales circunstancias de emergencia social” y al “desahucio por impago de
la renta de alquiler”. Asimismo, la Ley consta de dos disposiciones transitorias
gque regulan el “traspaso de funciones en materia de fianzas de arrendamientos
y suministros” y el régimen de “procedimientos en curso”, respectivamente, y de
una derogatoria que extiende sus efectos a cuantas disposiciones legales o
reglamentarias se opongan a lo establecido en la Ley. Por Gitimo, se incluyen
cinco disposiciones finales que se ocupan, respectivamente, del cambio de
denominacidn de la Empresa Piblica de Suelo de Andalucia, del desarrollo
reglamentario de las medidas de fomento, del desarrollo reglamentario de la
Ley, del computo de plazos de no habitacion y de [a entrada en vigor de la

norma.

SEGUNDO.- Consta en el expediente la propuesta de Acuerdo por
el que el Consejo de Ministros solicita del Presidente del Gobierno que
promueva recurso de inconstitucionalidad para la impugnacién del articulo 1 de
la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para asegurar el cumplimiento de la
funcién social de la vivienda, por el que se da nueva redaccién a los articulos
1.3, 25, 39.2 y 53.1.a) de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho

~ a la vivienda en Andalucia, y de la disposicién adicional primera de la referida
Ley 4/2013, conforme a los articulos 161 de la Constitucion y 31 de la Ley
Orgénica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, con expresa
invocacién del articulo 161.2 de la Constitucion, de acuerdo con lo establecido
en el artfculo 30 de la referida Ley Organica, a efectos de que se produzca la
suspension de los mencionados preceptos de dicha Ley.

La propuesta comienza explicando que la Ley 4/2013 trae causa
del Decreto-ley de la Junta de Andalucia 6/2013, de 9 de abril, de medidas para
asegurar el cumplimiento de la funcion social de la vivienda, cuya impugnacion
ante el Tribunal Constitucional fue acordada por el Consejo de Ministros con
fecha 28 de junio de 2013 y cuyo contenido reproduce en esencia la Ley que
ahora pretende impugnarse: ambas normas dan idéntica redaccién a los
articulos 1.3, 25 y 53.1.a) de la Ley 1/2012 y contienen una disposicion relativa
a la “declaracion de interés social a efectos de expropiacién forzosa de la
cobertura de necesidad de vivienda de personas en especiales circunstancias

%& de emergencia social", si bien la Ley 4/2013 amplia su ambito subjetiva de
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aplicacion. Adicionalmente, esta [.ey modifica el tenor del articulo 39.2 de la
Ley 1/2012 en un sentido que se considera contrario al orden constitucional de
distribucion de competencias, por lo que también se insta su impugnacién.

Sentado lo anterior y sin negar la existencia de sifuaciones de

~emergencia social que deben ser adecuadamente atendidas, la propuesta

recuerda que se han adoptado ya diversas medidas tendentes a dar cobertura a

tales situaciones y que todas las que se adopten han de respetar el esquema
de reparte competencial previsto en la Constitucian.

Partiendo de tal premisa, analiza el contenido de los preceptos
cuya constitucionalidad cuestiona y expone los motivos por los que considera
que deben impugnarse.

El primero de ellos es el articulo 1.3 de la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andaiucia, al que la Ley
autondémica da nueva redaccion a través de su articulo 1.Uno, y en el que se
identifica como contenido esencial del derecho de propiedad de la vivienda “el
deber de destinar de forma efectiva el bien al uso habitacional previsto por el
ordenamiento juridico, asi como mantener, conservar y rehabilitar la vivienda
con los limites y condiciones. que asi establezcan el planeamiento y |a
legisiacion urbanistica”. De este modo, el precepto autondmico regula
expresamente el contenido esencial del derecho a la propiedad de la vivienda,
afectando con ello las condiciones basicas de su gjercicio y vulnerando, en
consecuencia, la competencia exclusiva del Estado en materia de legislacion
civil, asi como la de regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad
de los espafioles en el ejercicio de sus derechos y deberes constitucionales
(articulo 149.1 de la Constitucién, apartados 8 y 1, respectivamente).

En segundo término pretende impugnarse el articulo 25 de Ia Ley
andaluza 1/2010, antes citada, introducido en ella a través del articulo 1.Cinco
de la Ley andaluza 4/2013. En &l se regula la “definicién de viviendas
deshabitadas”, estableciéndose los criterios que determinan gue una vivienda

tenga tal consideracion. A juicio de la propuesta, tales criterios se basan en
presunciones y en meros indicies de distinta naturaleza, contraviniéndose con
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ello el principio de presuncién de inocencia gue rige en el procedimiento
administrativo sancionador y, por ende, los articulos 24 y 25 de la Constitucion,
en los que se consagran como limites a la actividad sancicnadora de la
Administracién los principios de legalidad y tipicidad, manifestacién en este
ambito del principio de seguridad juridica, asfi como los de presuncién de
inocencia, informacién, defensa, responsabilidad, proporcionalidad e
interdiccion de la analogia. En la medida en que estos principioé tienden a
garantizar un tratamiento comun de los administrados ante las Administraciones
Puablicas, que son las que, en el ejercicio de sus competencias, deben en cada
caso regular los procedimientos materiales concretos, y teniendo en cuenta que
la norma autondmica atribuye valor probatorioc a meros indicios y establece
presunciones legales, se considera también vulnerada la compeiencia exciusiva
que al Estado reconoce el articulo 149.1.18 de la Constitucién {régimen juridico
de las Administraciones Piblicas y del procedimiento administrativo comdn).

El tercero de los preceptos cuestionados es el nuevo articulo 39.2
de la Ley 1/2010, en la redaccién dada por el apartado cinco del articulo 1 de la
Ley 4/2013, a cuyo tenor, de la resolucién declarativa de vivienda deshabitada
‘se dara traslado al Registro de Viviendas Deshabitadas al objeto de proceder a
su inscripcion. Asimismo, habréd de ser notificada al Ayuntamiento en cuyo
término se ubique la vivienda a fin de que por el mismo se proceda, en su caso,
a la aplicacion del recargo del impuesto de bienes inmuebles conforme
establece la Ley reguladora de este tributo”. La propuesta argumenta que el _
establecimiento y aplicaciéon de este recargo por una norma autondmica vulnera
fo dispuesto al efecto en la normativa estatal, concretamente, en el articulo 72.4
de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, cuyo texto refundido fue
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, que establece lo

siguiente:

“Tratandose de inmuebles de uso residencial que se encuentren
desocupados con caracter permanente por cumplir las condiciones que se
determinen reglamentariamente, los ayuntamientos podran exigir un recargo de
hasta el 50 por ciento de la cuota liquida de! impuesto. Dicho recargo, que se
exigira a los sujetos pasivos de este fributo y al que resultaran aplicables, en lo
%‘4 no previsto en este parrafo, sus disposiciones reguladoras, se devengara el 31
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Desde otra perspectiva, la propuesta hace notar las repercusiones
que una medida como la prevista en esta disposicién puede tener sobre el
mercado hipotecario, al afectar directamente a uno de los elementos esenciales
del negocio juridico que constituye la hipoteca, cual es la ejecutividad de la
garantia real y la libre disposicién del bien hipotecado por el acreedor
hipotecario, especialmente si su aplicacién se extiende a otras Comunidades
Auténomas, como ya ha ocurrido en Navarra. lgualmente destaca el riesgo de
distorsién del mercado de crédito que esta regulacién supone vy sostiene, en fin,
que todo ello determina una invasion de las competencias exclusivas del Estado
en materia de legislacién mercantil, ordenacién del crédito, banca y seguros,
planificacion de la actividad econémica vy legislacién sobre expropiacion forzosa
(apartados 6, 11, 13 y 18 del articulo 149.1 de |a Constitucién).

- Recuerda, en fin, que la Sociedad de Gestién de Activos
Procedentes de la Reestructuraciénr Bancaria (Sareb) es una sociedad andnima
creada en el marco de Ia Ley 9/2012, que tiene como objeto social Ia
administracion y enajenacion de aclivos procedentes de las entidades
hacionalizadas y de las que han recibido ayuda financiera de conformidad con
el Real Decreto-ley 24/2012, de 31 de agosto, de reestructuracion y resolucién
de entidades de crédito. Tal objeto social —la desinversion- se encuentra, pues,
legalmente predeterminado y obedece a las condiciones pactadas por Esparia
en el marco del programa de asistencia financiera acordado con la Unién
Europea en el correspondiente Memorando de Entendimiento. Considera a
propuesta que la discriminacion de las entidades de crédito y de la Sareb que
supone la medida contenida en Ia disposicién analizada no sélo es
discriminatoria, sino también contraria a los principios del proceso de
reestructuracién establecido por el Estado y pactado con ia Unién Europea.

Por dltimo, se hace constar que la propuesta de Acuerdo ha sido

. elaborada de conformidad con los informes de la Direccion de la Funcién
Plblica y de la Secretaria de Estado de Hacienda, ambas del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Pdblicas, y de los Ministerios de Economia Yy
Competitividad y de Justicia, asi como de acuerdo con el criterio de la Direccion
General de Coordinacién de Competencias con las Comunidades Auténomas y
las Entidades Locales def Ministerio de Hacienda y Administraciones Priblicas,
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Se indica, en fin, que el plazo para fa interposicién del recurso finaliza el 8 de
enero de 2(114.

- TERCERQO.- Figura también en el expediente, junto a una copia de
la Ley de referencia, el informe de la Direccion General de Coardinacion de
Competencias con las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, de 25 de octubre de 2013,
en el que se analizan los motivos en que se sustenta la impugnacién pretendida
en términos coincidentes con los de la propuesta de Acuerdo a que se refiere el
antecedente anterior.

Y, en tal estado el expediente, V. E. dispuso su remision al
Consejo de Estado para dictamen.

l. La consulta se efectlia en cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 22.6 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado,
que, en la redaccion dada por la Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre,
establece que la Comision Permanente del Consejo de Estado debera ser
consultada en la ‘impugnaciéon de las disposiciones y resoluciones
adoptadas por los dérganos de las Comunidades Auténomas ante el Tribunal
Constitucional, con  caracter previo a la  interposicidon  del
recurso”. ‘

. La cuestibn que se suscita en el expediente radica en
detenminar si existen fundamentos juridicos suficientes para la interposicién por
el Presidente del Gobierno de recurso de inconstitucionalidad contra
determinados preceptos de la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para
asegurar el cumpiirhiento de la funcién social de la vivienda (en particular,
contra su articulo 1, que modifica el articulo 1.3 de la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, e infroduce en ella
dos nuevos titulos, el VI y el VII, en los que se incardinan tres preceptos cuya
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constitucionalidad se cuestiona, como son los nuevos articulos 25, 39.2 y
563.1.a), y contra su disposicion adicional primera).

Con caracter previo al analisis de Ia posible concurrencia de
motivos que justifiquen la impugnacion pretendida, procede hacer notar que el
contenido de la Ley 4/2013 es, en lo que aquf interesa, sustancialmente idéntico
al del Decreto-ley andaluz 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el
cumplimiento de la funcidn social de I3 vivienda, que, entre otras cosas,
modificé los articulos 1.3, 25 y 53.1.a) de Ia Ley 1/2010, de 8 de marzo,
reguladora del derecho a la vivienda en Andalucfa, en el mismo sentido en que
lo hace ahora Ia Ley andaluza 4/2013 y que, al igual que ésta, incluia una
disposicién relativa a la “declaracién del interés social a efectos de expropiacién
forzosa de la cobertura de necesidad de vivienda de personas en especiales
circunstancias de emergencia social”. Sobre la posible concurrencia de
fundamentos  juridicos  suficientes para  interponer recurso  de
inconstitucionalidad contra el referido Decreto-ley se pronuncié este Consejo de
Estado en el dictamen 706/2013, a cuyos razonamientos procede remitirse en
cuanto sean frasladables al analisis de la cuestién objeto de la presente
consulta,

l1l. Atendiendo a lo anterior, corresponde examinar el contenido de
los preceptos que pretenden impugnarse y de los motivos gue a tal efecto se
alegan, comenzando por el primero de eflos que, segln se ha indicado, es el
artfeulo 1.3 de Ia Ley 172010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la
vivienda en Andalucia, en Ia redaccién dada por el articulo 1.Uno de |a Ley
andaluza 4/2013. '

Dispone este precepto que “forma parte dei contenido esencial del
derecho de propiedad de Ia vivienda el deber de destinar de forma efectiva el
bien al uso habitacional previsto por el ordenamiento juridico, asi como
mantener, conservar y rehabilitar la vivienda con los limites y condiciones que
@v asi establezcan el planeamiento y la legisiacion urbanistica”,
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Ast pues, a fravés de esta previsién la Ley andaluza innova el
contenido esencial del derecho de propiedad de las viviendas situadas en el
territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, al integrar en él un deber
hasta ahora inexistente, consistente en destinar tales viviendas a un
determinado uso a través del cual se busca satisfacer la funcién social que el
derecho de propiedad estd llamado a tener y que se configura
constitucionalmente como elemento que determina su contenido.

Esta modificacion del régimen juridico de la propiedad de la
vivienda pretende ampararse en la competencia que en materia de vivienda,
urbanismo y ordenacion del territorio reconoce a la Comunidad Autonoma de
Andalucia el articulo 56 de su Estatuto de Autonomia. Se trata, ademas y segtn
reconoce la exposicién de motivos de la Ley andaluza 4/2013, de una
regulacién orientada a garantizar la funcién social de la vivienda y, a través de
ello, a dar efectivo cumplimiento al mandato contenido en el articulo 47 de Ia
Constitucion que, fras reconocer el derecho de todos los espafioles a una
vivienda digna y adecuada, obliga a los poderes publicos a promover las
condiciones necesarias y establecer las normas pertinentes “para hacer efectivo
este derecho, regulando la utilizacion del suefo de acuerdo con el interés
general para impedir [a especulacién”.

Ahora bien, aun cuando no cabe negar la posibilidad de que, en
ejercicio de sus competencias sectoriales, las Comunidades Auténomas puedan
incidir en el régimen juridico aplicable a instituciones civiles y, muy
singularmente, al derecho de propiedad y su funcién social {y asl lo reconocid
expresamente el Tribunal Constitucional en (a Sentencia 37/1987, por la que se
resolvié el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley de Reforma
Agraria de Andalucia de 1984, sobre la que se volverd mas adelante), tampoco
puede ignorarse que una modificacion del régimen juridico de Ia propiedad de la
vivienda como la que establece la norma andaluza tropieza con diversos
obstaculos desde el punto de vista de la ordenacion constitucional de

%\, competencias. Y ¢llo porque, tal y como hizo notar el Consejo de Estado en el
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dictamen 706/2013 antes mencionado, “la norma cuya constitucionalidad se
discute no se limita a incidir en el derecho de propiedad de las viviendas
situadas en el territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, sino que,
segin se desprende de su tenor literal, define el contenido esencial de tal
derecho, innovandolo mediante la creacién ex nove de un deber de dar a tales
viviendas un determinado uso, excluyendo cualquier otro”. Se trata, en
definitiva, de un deber que altera el contenido del derecho de propiedad, que
transforma su régimen juridico, al imponer a los titulares de las viviendas
radicadas en una parte del territorio espafio! el deber de destinarlas a un uso
determinado, eliminando con ello una de las facultades inherentes a la
propiedad dominical, como es la relativa a la posibilidad de que el propietario
decida cual es el uso que quiere dar a su vivienda.

Una medida de esta naturaleza y alcance no parece compatible
con lo dispuesto en el articulo 149.1.1 de Ia Constitucién, que atribuye al Estado
la competencia exclusiva para establecer "la regulacion de las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espafoles en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales.” Tal y como
recordd el Consejo de Estado en el dictamen 1.031/2013, en el que se examind
la posible inconstitucionalidad de la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de
medidas urgentes para garantizar el derecho a la vivienda en Navarra, de
contenido en gran medida coincidente con el de la Ley andaluza que ahora se
examina, “este precepto, a la vez que establece un ambito de competencia
exclusiva del Estado, encierra el mandato constitucional de mantener unas
condiciones basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio de derechos
entre [os que se encuentra el de propiedad (articulo 33 de la CE). Lo que la
STC 247/2007 denominéd “sustrato de igualdad en todo el territorio nacional
respecto de estos derechos”. Es claro que el efecto de la Ley Foral rompe este
principio de igualdad por la razén sencilla de que el contenido del derecho de
propiedad de la vivienda, en un aspecto sustantivo de tal contenido y con
relaciéh a las personas juridicas, pasa a. ser diferente en Navarra que en el
resto def Estado y es inherente a la Ley Foral que tal cambio se realiza por una
Comunidad Autdnoma y no por el Estado contra lo que prescribe el citado
articulo 149.1.12 de la CE". '
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Frente a esta consideracion, no cabe acudir al titulo competencial
de la Comunidad Autonoma en materia de vivienda porque, como se constaté
en los dictamenes 706/2013 y 1.031/2013 citados, “la norma, materialmente
considerada, corresponde al orden juridico civil porgue procede a regular el
contenido de un derecho patrimonial de orden privado y lo hace con la

| abstraccion que. es propia de este ambito del ordenamiento. Por ello,
corresponde entender que la regulacion choca con la competencia exclusiva del
Estado para producir legistacion civil - sin perjuicio de los derechos forales- que
le atribuye la regla 82 del mismo articulo 149.1, ya que el vehiculo normativo
natural para garantizar el contenido uniforme de los derechos y la igualdad en
las condiciones para su ejercicio cuando estos son de indole privada es la
legislacion civil y mercantil. Por ello, existe una conexién gque aqui se hace
patente entre las competencias que, con caracter exclusivo, se asignan al
Estado en las reglas 12 y 82 del articulo 149.1 de la CE. La innovacion en el
contenido del derecho de propiedad, considerado este derecho de manera
abstracta, que pueda suponer la creacién de deberes a cargo de su titular en
consideracion a la funcion social que a tal derecho le atribuya el ordenamiento
(articulo 33.2 de la CE) corresponde al Estado y debe producirse con respeto al
principio de igualdad de todos los espafioles (articulo 149.1.1 CE) vy sin
violentar el nicleo esencial delf contenido del derecho {articulo 53 de la CE),
concepto este de contenido esencial que queddé delimitado por el Tribunal
Constitucional en la STC 11/1981. Asi pues, la atribucion a las Comunidades
Auténomas de competencias en los diversos sectores de [a actividad social o
econdmica no puede, sin mas, ser entendida como una habilitacidn para
producir normas que, teniendo por objeto tal sector de actividad, sean propias
del derecho civi”.

En atencién a todo ello, cabe entender. que no resulta
constitucionalmente admisible que una Comunidad Auténoma pueda, en
ejercicio de una competencia sectorial —en este caso, la competencia en
materia de vivienda-, determinar el concreto alcance del derecho de propiedad
de determinados bienes, alterando con ello el contenido esencial que le resulta
propio. Y ello por mas que, seglin ya se ha indicado, el Tribunal Constitucionai
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haya reconocido la posibilidad de que ias Comunidades Auténomas puedan
incidir en el régimen juridico aplicable al derecho de propiedad.

En este punto, es oportuno subrayar la diferencia entre el caso
aquf considerado y el que fuera objeto de Ja STC 37/1987, relativa a la Ley de
Reforma Agraria de Andalucia de 1984. Tal diferencia se establecia en el citado
dictamen 706/2013 en los términos que sintetiza el dictamen 1.031/2013:

“Aquella sentencia establecié que la delimitacion del derecho de
propiedad no puede entenderse que se deba producir de manera exclusiva en
la legislacién civil y admitié que la législacic’sn autondmica amparada en el titulo
competencial referido a la reforma y desarrollo agrario podia incidir en ambitos
de orden civil al regular la funcién social de la propiedad de la tierra. Son claras
las diferencias entre dicho ambito competencial y el que comrresponde a [a
vivienda en Navarra. Aquél estaba expresamente orientado en el Estatuto de
Autonomia de Andalucia a regular Ia afeccion de la propiedad de a tierra en
virtud de su funcion social particularizando el régimen juridico existente en una
materia que contaba con el precedente y el sopoite de una legislacion estatal
previa (al igual gue ocurre en el ambito de Ia legislacion sobre el suelo). EI titulo
competencial que aqui se despliega Unicamente viene delimitado por el
concepto de vivienda (...) y respecto del cual, y como objeto del derecho de
propiedad, no existe ninguna norma estatal que modifique el contenido de este
derecho ni dé pie a hacerlo con relacién a una facultad esencial de las que
configuran su contenide®, En definitiva, no cabe admitir que una Comunidad
Auténoma pueda definir en abstracto y por si sola el alcance de un derecho de
naturaleza civil, invocando para ello una competencia meramente sectorial. Esta
puede sin duda dar cobertura a una regulacion que se proyecte sobre
instituciones civiles, pero no regular directamente por si sola tales instituciones
(dictamen 706/2013).
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A la vista de los razonamientos expuestos, procede concluir que
existen motivos para proceder a la impugnacién pretendida. En consecuencia y
dada su conexién con la regulacién contenida en el precepto examinado, del
que son subsidiarios, se entiende que igualmente incurren en
inconstitucionalidad sobre la base de la misma argumentacién los articulos 25 y
53.1.a) de la Ley andaluza 1/2010, en la redaccién dada por el arficulo 1.Cinco
de Ia Ley 4/2013, sin que por ello sea preciso examinar si estos preceptos
adolecen, en particular, de otros vicios distinfos.

IV. Junto a los preceptos ya examinados, la propuesta cuestiona
tambiéen la constitucionalidad del articulo 39.2 de la Ley andaluza 172010, segin
la redaccion dada por el articulo 1.Cinco de la Ley 4/2013. Se trata de un
precepto incardinado en la Seccidn 22 del capitulo | del nuevo titulo VI de la Ley
1/2010, en la que se regula el procedimiento contradictoria para la declaracion
de una vivienda déshabitada. Y establece, en particular, que de la resolucion
declarativa de vivienda deshabitada “se dar4 traslado al Registro de Viviendas
Deshabitadas al objeto de proceder a su inscripcién. Asimismo, habra de ser
notificada al Ayuntamiento en cuyo término se ubigue la vivienda a fin de que
por el mismo se proceda, en su caso, a la aplicacidn del recargo del impuesto
de bienes inmuebles conforme establece la Ley reguladora de este tributo”.

A juicio de la propuesta, esta previsién colisiona con {a reguiacién
que para el referido recargo se contiene en el articulo 72.4 de la Ley reguladora
de las Haciendas Locales, cuyo texto refundido fue aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, que fue dictado al amparo de la competencia
exclusiva del Estado en materia de hacienda general y deuda del Estado
(articulo 1491.14 de la Constitucién) y a cuyo tenor:

“Tratandose de inmuebles de uso residencial que se encuentren
desocupados con caracler permanente por cumplir las condiciones que se
determinen reglamentariamente, los ayuntamientos podran exigir un recargo de
@/\f hasta el 50 por ciento de la cuota liquida del impuesto. Dicho recargo, que se
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exigira a los sujetos pasivos de este fributo y al que resultaran aplicables, en lo
no previsto en este parrafo, sus disposiciones reguladoras, se devengara el 31
de diciembre y se liquidara anualmente por los ayuntamientos, una vez
constatada la desocupacién del inmueble, juntamente con el acto administrativo
por el que ésta se declare”,

Asi pues, el precepto transcrito remite la determinacion de las
condiciones que han de reunir los inmuebles de uso residencial para ser
considerados como desocupados con caracter permanente a lo que establezca
una norma reglamentaria, permitiendo respecto de ellos que los ayuntamientos
exijan un determinado recargo, Advierte la propuesta que tales condiciones no
han sido hasta la fecha establecidas y que Unicamente pueden serlo por una
norma estatal, pues es el Estado quien ostenta competencias exclusivas en
materia de Hacienda publica (articulo 146.1.14 de Ia Constitucién). Entiende, en
consecuencia, que el precepto autonomico incurre en un exceso competencial,
al permitir la aplicacién de! referido recargo sin tener en cuenta lo dispuesto a
tal efecto en la normativa estatal.

El Consejo de Estado considera, en cambio, que no se produce en
este caso la wvulneracion pretendida, toda vez que el articulo cuya
constitucionalidad se cuestiona remite expresamente a lo dispuesto en la Ley
reguladora del impuesto —esto es, la Ley estatal-, dejando asi a salvo lo que
dicha Ley y, por ende, su normativa de desarrollo puedan establecer en relacién
con los requisitos que deben concurrir para que los inmuebles tengan la
consideracion de desocupados. Por ofro lado, lejos de imponer a los
Ayuntamientos una aplicacion automatica del mencionado recargo, el precepto
autondmico condiciona su aplicacion a los supuestos en que pueda exigirse,
como se desprende del empleo de la locucién adverbial “en su caso”, cuya
virtualidad es precisamente Ia de fimitar tal aplicaciéon a los supuestos en que
resulte procedente, esto es, a aquellos en que deba aplicarse de conformidad
con lo dispuesto en la regulacién estatal.
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En consecuencia, no se aprecian fundamentos para impugnar este
precepto.

V. Finalmente, se cuestiona la constitucionalidad de la disposicidn
adicional primera de la Ley 4/2013 de Andalucla, por la que “se declara de
interés social la cobertura de necesidad de vivienda de las personas en
especiales circunstancias de emergencia social incursas en procedimientos de
gjecucion hipotecaria, a efectos de expropiacion forzosa del usa de la vivienda
objeto del mismo por un plazo méxime de tres afios a contar desde la fecha del
lanzamiento acordado por el organo jurisdiccional competente”. Se trata de una
prevision idéntica a la que contenia el Decreto-ley 6/2013, si bien la Ley ahora
examinada amplia los supuestos en que procede la referida declaracion de
interés social, extendiéndola a Jos casos en que haya de darse cobertura a la
necesidad de vivienda. de las personas en especiales circunstancias de
emergencia social que, como consecuencia de la ejecucion de un avat que
hayan presentado en orden a garantizar un crédito hipotecario, hayan de
responder con su propia vivienda habitual, por encontrarse incursas en un
procedimiento de ejecucién o apremio instado por una entidad financiera, sus
filiales inmobiliarias o una entidad de gestién y activos, asi como a la de las
personas dadas de alta en la Seguridad Social, auténomas o trabajadoras por
cuenta propia que se encueniren en especiales circunstancias de emergencia
social y cuya vivienda habitual constituya garantla de un préstamo bancario
concedido para hacer frente al desempefio de su actividad profesional y se
encuentren incursas en un procedimiento de ejecucién o apremio instado por la
entidad financiera concedente def crédito.

Al igual que ocurria con el mencionado Decreto-ley, esta
disposicion se aplica “a las viviendas incursas en procedimientos de desahucio
instado por entidades financieras o sus filiales inmobiliarias o entidades de
gestion de actives, en los cuales resulte adjudicatario del remate una entidad
financiera con sus filiales inmobiliarias o entidades de gestion de activos, todo
ello sin perjuicio de lo dispuesto en la normativa basica estatal”, pudiendo ser




-21 -
CONSEJO DE ESTADO

beneficiarios de la expropiacién de uso en ella prevista las personas que
cumplan los requisitos que se determinan en su apartado 3.

La propuesta de Acuerdo, apoyandose en una parca
argumentacion, sostiene que esta disposicion es contraria a los principios de
proporcionalidad, interdiccion de la arbitrariedad e igualdad y entiende que
vulnera las competencias exclusivas del Estado en materia de legislacién
mercantil, legislacion <ivil, ordenacién de crédito, banca Y seguros, bases y
coordinacion de la planificacién general de la actividad econdmica, legislacion
sobre expropiacién forzosa y regulacién de las condiciones basicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y
el cumplimiento de los deberes constitucionales (apartados 6, 8, 11, 13, 18 y 1
del articulo 149.1 de la Constitucion).

Pues bien, frente a tales afirmaciones y segin ya sehald el
Consejo de Estado en el dictamen 706/2013 al examinar la posible
inconstitucionalidad de la disposicion adicional segunda del Decreto-ley 6/2013,
cabe sostener que la regulacion que en este punto contiene la norma andaluza
se ajusta a la distribucion de competencias afirmada por el Tribunal
Constitucional en materia de expropiacion forzosa “sin que se aprecie
desviacion susceptible de merecer reproche alguno desde esta concreta
perspectiva”.  Tal y como entonces se dijo, “la regulacion  autonomica
controvertida se estima respetuosa con la normativa basica del Estado sobre
expropiacion forzosa, sin que las especialidades que en este punto contiene el
decreto-ley constituyan vulneraciones de sus principios esenciales, ni de las
garantias inherentes al instituto expropiatorio, seg(n su configuracion
constifucional”.

Desde ofra perspectiva y siguiendo el criterio y los argumentos

recogidos en el dictamen citado, cabe considerar que la disposicién objeto de
consideracion no incluye normas de naturaleza civil o procesal que de modo

@ﬁv frontal contravengan la legislacion dictada por el Estado en materia de




-22.
CONSEJO DE ESTADO

gjecucion hipotecaria, dictadas al amparo de lo dispuesto en los apartados 6 y 8
del articulo 149.1 de la Constitucion.

l.o anterior, sin embargo, no excluye por si solo fa existencia de
motivos suficientes en que fundar fa posible inconstitucionalidad de la
disposicion examinada. Y ello porque, tal y como el Consejo de Estado sefial6
en el dictamen 706/2013 -y mantuvo posteriormente en el dictamen 1.031/2013,
en el que se examiné la posible inconstitucionalidad de varios preceptos de la
Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes para garantizar el
deracho a la vivienda en Navarra, incluido su articulo 7, que incorpora a la Ley
Foral 10/2010, de 10 de mayo, del derecho a fa vivienda en Navarra, una
disposicion de tenor practicamente idéntico al de las normas andaluzas-,
“realizando una confrontacion estrictamente normativa entre la disposicién'
adicional y las normas estatales que regulan el procedimients de ejecucion
hipotecaria, no puede dejar de apuntarse que la virtualidad de tales normas
puede verse frustrada o, al menos, alterada, como consecuencia del régimen
contenida en aquella. En efecto y aun cuande la nomma autondmica no
incorpore expresamente ninguna regla formalmente procesal o civil, el supuesto
de expropiacién previsto en ella -que, dada la ausencia de acotamiento del
marco temporal durante el cual serda de aplicacion esta medida, parece tener
vigencia indefinida- puede provocar un efecto equivalente al que produciria una
norma modificativa de la legislacion hipotecaria y procesal que soélo al Estado
corresponderia adoptar (apartados 6 y 8 del articulo 149.1 de la Constitucidn}. A
este respecto, debe sefialarse que el sistema de distribucién de competencias
requiere que tanto el Estado como las Comunidades Autonomas preserven
mutiamente sus reciprocas competencias, no sélo absteniendose de ejercer
aquellas gue les son ajenas, sino también desarrollando las propias de manera
gue no menoscaben la efectividad de aquéllas, Pese a ello, la regulacion
prevista en el Decreto-ley andaluz puede, ciertamente, incidir en la normal
operatividad de las normas estatales que disciplinan la ejecucion de los créditos
hipotecarios y perturbar con ello el sistema de ejecucidén hipotecaria, sin que
exista base competencial alguna que dé sustento a una regulacién llamada a
producir tal efecto. Se trata, en definitiva, de una norma que, ademéas de
sacrificar un derecho o categoria de derechos en supuestos a priori
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indeterminados, supone una desviacién en la vigencia y aplicacién de la norma
del Estado en materia ajena a la competencia de la Comunidad Auténoma”.

Atendiendo a este razonamiento, que resulta aplicable a la
disposicién ahora analizada, debe concluirse que existe motivo para proceder a

su impugnacién.

Y, en mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, por mayoria, es
de dictamen:

Que existen fundamentos jurldicos suficientes para la interposicion
de recurso de inconstitucionalidad contra el articulo 1 de la Ley 4/2013, de 1 de
octubre, de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcién social de la
vivienda, por el que se da nueva redaccion al articulo 1.3 de la Ley 1/2010, de 8
de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, y se introducen
en ella los articulos 25 y 53.1.a), y contra la disposicién adicional primera de la
referida Ley 4/2013.”

V. E., no obstante, resolvera lo que estime més acertado.

Madirid, 21 de noviembre de 2013
LA SECRETARIA GENERAL,

EL PRESIDENTE, _ QCQ(TQQ‘“’

EXCMO. SR. MINISTRO DE HACIENDA Y ADMINISTRACIONES PUBLICAS.
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INTRODUGCION

La situacion en los mercados financieros sigue estando condicionada por el desarrollo de
la crisls de la deuda soberana, asf como por la debilidad de las perspectivas de crecl-
mienta econdmico a corto plazo. Entrs 8] mes de mayo y finales da julio de 2012, se re-
crudecieron las tenslones financisras en el drea del euro, afectando con especial Intensi-
dad a Espafia e Italla. Esta evolucin derivé en un empecramiento de fas condiciones de
financlacion de los sectores puiblice y privado. E aumento de las tenslones vino motiva-
do por varios factores, entre los due destaca la incertidumbre pofitica en Gracia, Con
respecto a Espafa, al impacto del adverso eniorno internacional, se unferon fa negativa
evoluclén de la ecariomia real, 1a situacion de las finanzas pdblicas y las dudas sobre la

calidad de los balances de los bancas,

Las tensiones en fos mercados financieros eurapeos han experimentado un clarto afivio
desde finales de Jullo, avalucién a la que han contribuldo fundamentafmente las declaracio-
nas del presidents Draghl del 26 de [ulfo, cuando afirmd que el BCE estaba preparado para
hacer lo que fuera necesaric para preservar el euro, y ol anuncio & 2 de agosto por parte
dal Conselo del BGE de la creacién de un pragrama da compras ilimitadas de deuda poblica
en los mercados secundarios, cliyos principales detalles fueron comunicades tras fa reu-
nién de dicho organismo en septiembre. Estas operaciones se llevardn a cabo bajo una
condlclonalidad estricta y efectlva establecida en un programa completo de ajuste macro-
scandmleo o en L programa precautorio de la Facliidad Europea de Establlizaclon Flnan-
clera o del Mecartismo Europsa de Fstabilidad, slempre que incluyan la posibifidad ds que
estas instituclones realicen compras en af mercado primario. Desde Una perspectiva mds
astructural, se estd avanzando hacla la ereaclén de un supervisor bancarlo linfco en lazona
del euro, cuestién sabre la que la Comislidn Europea presentd una prapuesta legisiativa el
pasado 12 de septiembre, A pesar da esta mejorfa en las condiclones financleras, 1a situa-
clén da las mercaclos no se ha normalizado completamante {come Hustra, por elemplo, &f
hecho de gus, a pesar de su reduccién, la prima de riesgo de fa economia espafiola se

mantenga en valores allos), y la Incertidumbrs sigue slendo elevada.

Fn Espaiia, las actuaciones en materia de politica econdémica desarrolladas durante los ultl-
mos meses se han concentrado en el dmbito presupuestario. Da un lado, a finales de abril
de 2012 se aprobd la Ley Orgénica de Estabilidad Prestpuestariay Sostenlbilidad Flnancie-
ra, que pretende fortalecer el marco de disciplina presupuestarla, al establecer unos objsti-
vas de equllibrio presupuestario estructural para todos los niveles de las AAPP limites a la
deuda pliblica, requisitos de transparencla Y mecanismos de correccidn de las desviaciones,
fue incluyen sanclones o, incluso, la Intervencicn da la Administracldn en determinadas cir-
cunstancias. De ofro lado, se aprobd en jullo un nueve paquets da medldas de ajuste, cuyo
objetlvo era cumplir con los compraomisos asumidos en el drnblto europeo, entre los que
destacan un aumenta significativo da la Imposicién indirecta y una reduccldn de los salarios
delos embleados publicos. A finales de septlembre se presentd ef proyecto de presupuestos
generales del Estado para 2013, aue incluye nuevas medidas de consolldacian, asf como un
programa de reformas estructuralas que incorpora Un calendarlo explicito de actuaclonas
para los proximos meses en el &mbito pre'supuastéﬁo y de los marcados de productos y
‘serviclos, orientadas a beralizar algunes seclores y a fomentar la competitividad.

En lo relativo al sector bancarlo, con el obleto de referzar fa conflanza sobre fa vaforacidn
de los actlves relacionados con el sector de la promoclén inmobilfarta, que atraviesa un
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fuerte proceso "de #juite, se produjo Ja aprobacidn da fos reales decretos leyes {RDL)
2/2012 y 18/2012, qus aumentan muy notablemente las exigencias de cober‘uras para las

exposiciones bangarias con dicho sector.

Asimismo, en el pasado mes dg mayo, el Gobnerno decidid realizar una pruebads esfuer~

20 de cardcter agregado flop-down) para el sistema bancario espanof Ef objatrvo era

avaluar de manera independiente la resistencia del conjunto dal sector ante un escenario
macroscondmico futuro muy adversa y, por tanto, menos probable. Una vez concluida
esta prueba de cardoter agregado, y como extensién natural de la misma, se dasarrollé
un elerciclo da resistencia entidad a entidad {hottom-up} para asl disponer de una estl-
racidn, tarbién independienta y externa, de fas nacasidades de capital para cada ban-

co en al mencionado escenario adverso.

En paralelo a 1a realizacion de fa prusba de esfuerzo antidad a entidad, el Gobisrno soficiid
asistencia financiera externa en sl contexto dsl procaso de reestructuracidn y recapitafiza-
&ién del sector bancaria espaiiol. Esta asistencia financiera, recogida en un mamorando
de sntendimiento (Moll) entre las autoridades espafiolas y las guropeas, se concrald en
un Importe de hasta 100.000 millones de suros, destinada a reforzar la solvensia da Jas

entidades con déficit de capital,

Los resultados de las pruebas de resistencla realizadas a los calorce princlpales
grupos bancarlos espafioles, que representan en lomo a un 90 9% del activo del sis-
tema, muestran que, en el escenarlo adverse, siste bancos no tlenen necesidades
adiclonales do capltal. Para la otra mitad {que representa un 38% de [a carlera
crediticla) se han [dentificado unas necesidades adiclonales de sapital de 52.300 millo~
nes da euros sin considerar nl los procasos de integracidn en marcha ni los efectos

flscales.

Ei sector bancarlo ha vanido desarrollando su actividad, por lo tanto, en un enterro ca-
racterizada por las tensiones en los mercados financieros Internaclonales, por la debill-
dad de Ia economfa raal, y por su pmplo procese de reestructuracidn y recapitafizactiin,
En estas glreunstancias, durants la primera parte def afio, el crédito al sector privado
resldente ha continuado disminuyendo, A fas mayores limitaclones de fas entidades para
obtener.fondos en los mercados rnayoristas, se afiade una-menor calidad craditicia de
los prestatarios, que dificultan su acceso at crédito, y tamblén una menor demanda de
tondos por parte de empresas y famiflas, cotno consecuencia de la posicion ofclica de ia
aconomfa. En todo caso, ta evolucion a la bala del crédita es coherente con un proceso
de desapalancamiento necesario de la economla espafiolz, tras afios da axpansién con-

tinuada en los que se acumuld un hivel de endeudamnlanto excesivo. S embargo, ello no

deberia llevar a fronar ef crédito a los sectores con mayor capacidad de dinamismo'y de
impulso de la actividad econdmica, como serfian, por ejempla, st exportador o las empre-

sas de nbeva creacion,

En paralelo af proceso de contracclon de Ja deuda privada, se estd produciendo un au-

mento natable da fos pasivos del sector piblico como censecuancld principalmenta de la

acunulacién de déficits publicos. La modsracion en el avance de estos pashos en el

coita plazo y su reduceign a medio y largo plazo es un elemento fundamental para la re-
cuperacidn de la confianza de los mercados financieros, lo que constituye tna condicidn

necesarla para la completa normalizacién de las condiciones de financiacién a las que sa

enfrentan los seclores residentes privados.
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La morosidad ha seguido aumentando, y especialmente la vingufada al sector de cons-
truccidn y prorﬁock’m inmobiliaria, siendo su incremento, y sus niveles, significatl-
vamente mds elevados que en el resto de segmentos de la cartera crediticia. Entre es-
tos tiltimos, el crédita destinado a los hogares para la adquisicion de vivienda muestra
ratios de morosidad reducidas. Esto sa sxplica por varios factores, entre los que des-
tacan el modslo de negocio tradiclonal desarrollado por las entidades, [a regila-
"eién axistente en Espafa, que responsabiliza al prestataria con tedo su patiimonio
frente al rfesgo de Impago, factores socioscondmicos, como ol apoyo famifiar a los
deudores, y, en particular, fos reducidos tipds de interés vigentes para la cartera ya
existante, al estar contratados con diferancialas ‘inferiores a los aplicadas para las

nuevas operaclones.

Las entidades hancarias siguen tenfendo dificultades para acceder a los mercados mayo-
ristas de financlacion, condiclonados por la tensién que se deriva de la crisis de la deuda
soberana, st bien han aprovachado las ventanas de oporiunidad que sg han ablerto, corno
as! ha sucadide en el mes de septiembre. En tado caso, las disfunciones'en el acceso a
los mercados mayoristas se han traducide en un incremanto en el recurso ala financiacion
del Eurasistemna, que, tras los maximos alcanzados en verano, se ha reducido levementa

en fechas reclentes,

Por st parte, fos depdsitos minoristas han seguldo disminuyendo, a una tasa moderada,
alolargo de la parle transcurrida de 201 2, continuando con la pauta iniclada a mediados
de 2011. Este comportamiento obedece tanto a la menor capacldad de los hogarss ylas
ernpresas de acumular aciivos flnancleros, en un contexta de dablildad en el crecimlento
de las rentas y de desapalancamianto, como a una clerta recomposicién da la cartera da
estos agentes desde depdsitos hacla otros activos y, en particular, valores bancarios
emitldos por fas proplas entidades.(pagards). En este ditimo caso, esto no supone tina
pérdida de recursos minoristas para fas entldades, ya que slmplemante se sustituyen
unos Instrumentos por olros dentro de su pasive. Terlendo an cuenta este efecto, ta bre-
cha enire el crédito v los paslvas minoristas frente af sector privado no financlero ha
dascendldo durants Jos tilimos meses a un ritmo simlfar al observado en promedio des-

de principlos de 2010,

| La rentabilidad da fas entidades da depdslto se ha visto muy presionada a la baja, lo que
£ conlleva resbitados negativos para el conjunte del sector. £l aumento del margen de Inta-
' reses ho ha sldo suficiente para compensar tas mayores pérdidas por deterloro de activos.
El fuerta crecimlento de estas correcclones de valor se debe, por una parte, a la debilidad
de la coyuntura econdmica, pero, también, de forma notable, a [a anticipacién de los sa-

neamientos exigidas por fos RDL 2/2012 y 18/2012.

En todo caso, o sector hancario espaiiol estd, en estos momantos, sufeto a un procaso
de reforma consistente en fa recapitalizacién y reestructuracion de Jas entidades rds
vulnerahlas y al aluste de su capacidad agregada. Los resultados de las pruebas de es-
fuerzo entidad a entidad publicados el 28 de saptlembre muestran que ¢f ndcleo del sector
se encuentra adecuadaments capitallzado y que las necesidades adicionales de capital
en el escenario adverso son sustanclalmente inferlores al volumen méximo de la linea de
financiacidn acordada con las autoridades europezs. Las entidades qua requisran ayuda
piiblica acometerdn da manera inmediata un proceso da reestructuracicn qhe garantice
ia adecuada utilizacidn de Jos recursos pUblicos y el correcto funcionamiente del mearcado

de servicios bancarios,
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Cabe esperar que estos avances en el ambilo bancario, que debardn fortafecer la solvencia
y rentabilidad dal conjunto del sector, contribuyan al fortalacimiento de fa confianza de los
mercados financieros, gue resulta necesania para alcanzar unas condisiones de financia-
clén mids normallzadas para los diferentes sectores econénticos. En esta objotivo es tam-
bign un elemento clave perseverar en politicas acandmicas, incluidas las reformas esbruc-
turales y las medidas presupuestariés, orientadas a fa consecucion de dicho objetivo.
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La evolucldn de los mercados
financieros internacionales
slguld estando conditionada
principalmente por los
desarrolios de la crisis

de Ia deuda soberana

en fa [IEM

Las {enslanes en loa
mercados financlarcs
BLIDPBOS 56 intensHicaran
entre mayo y jullo, afectando
con especlal Intensidad

a Espafia g ltailla

Dasda finales ds julio, Jas
tansiones s han relajado
algo, y sl acteso

a.la finansiacldn mayorista

da los sectares residentes

ha majorado. A esta evoluciin
contribuyd espaclalments

sl anunclo del Programa

de Opsraciones Monetarias de
Compraventa del BCE .

1 RIESGOS MACROEGCONOMIGOS Y MERCADOS FINANGIEROS

Desde la fecha de publicaciorn det anterior informe de Estabilidad Financiera (EF), fa evo-
weldn de los mercadas financisros Internaglonales ha seguido estando condiclonada por
el desarrolio de Ja erisis de la deuda soberana en la UEM, Durante este parioda, también
adguirieron mayor relevancia otros riesgos considerados menos inminentes, como la si-
tuacién fiscal en Estados Unldos y en Japén o Ja mayor winerabllidad de algunos paises
amergentes ante un ritmo de actividad menor del que se esperaba.

Ertra mayo y finales de jullo se reglstré un recrudecimlento de las tenslones financieras en
el drea del euro, que afectd con especial Intensldad a Espaia e ltallay que se tradujo en un
andurecimiento da las condiciones de tinanciacidn tanto del sector piblico coma privado
en astas pafses. As, el diferenclal de rentabliidad de |a deuda publlca gspafiola a dlez afios
frents a Ia alemana al mlsmo plazo llego a rebasar los 630 puntos baslcos [pb} a finales
de julio, el raglstro rads alto desde el Inlclo de la UEM (véase grifico 1.1}, al tlampo que
sa produleron caidas da los Indices bursétiles. Estos desarrollas vinleron acompafiados
de rebajas en las califilcaciones crediiclas de la detida piblica y privada en nuestro pafs
{v, en espacial, de la de las entidades de crédita). Este clima propicié un nuevo aurmento
de Ja demanda de activos consldesados més segures, come la deuda piibllca da las eco-
nomfas con la maxima calificacidn crediticla, fo que sa refle]d en descensos de las renta-
bilidades. A agravamiento de las ténslones han contribuido diversos factores, entre tos
que caha destacar la Incertldumbre politica en Gracla y, con respeclo a Espafia, la preo-
cupacién de los Inversores sobre fa evolusion de las finanzas pubticas y 1a situacién del
sistarna financlero. En este contexto, el Goblerna espafiol salicitd en Junlo aslstencia fi-
nanclera a las Instituclonas eurapeas con el fin de recapitalizar las entidades bancarias
més débiles, E! Eurogrupo acordd, tras esta peticldn, fa concesldn de fondos par un im-
porte de hasta 100.000 millones ds auras, En paralelo, durante este petiodo se pradulo
un descenso da jos tipos de Interds de polftica monetarfa an la UEM, reducléndose en
Julio el da las oparaciones princlpales de financlacldn en 25 pb, hasta el 0,759%.

1 as tensiones en los mercados financleras del drea del ettre han remitido algo desde finales
de jullo, Asf, los diferenclales de deuda soberana de los palses sometidos a mayares tenslo-
nes financieras descendieron desde los médximos de Julio, situdndose en Ia fecha de clerre de
ests Informe, en el caso del bono espafiol a diez afios, alrededor de los 415 ph. En paralelo,
se produjo Una revalerizaclén de los Indices bursétlles an las principales plazas internactona-
fes, gue fus mds acusada en el caso de la Bolsa espafiola, y una clerta revalorizacldn dal
euro, Fl accéso_del sector privado a la financlacldn mayorlsta también exparimentd una me-
jora, somo refleja el repunté en of volumen de las emlslones realizadas durante septiembre
tanto por las entldadas de crédito como por las empresas no financleras espaiiofas. La decl-
sién adoptada en septlembre por el BCE y avanzada tras la reunlén de su Conselo de Gobler-
no de agosto en relasidn con la adopcién de un programa de compra de bonos soberanos
enel mercado secundarlo (operaciones monetarias de compraventa ~—OMT, en sus siglas en
Ingtés—) ha jugado un p‘épel frportante a la hora de explicar esta meforfa, Las compras, que
requerirdn condlcionalidad estricta y sfectiva establacida par un prograrma de fa Facllidad
Eutopea de Estabilizaclén Financiera o del Mecanismo Ewopeo de Estabilidad, pedran eng-
fobar litulos de deuda pblica con tina vida residual de hasta tres afios. La actuacidn de los )
bancos centrales fuera del drea del euro, a través de las nuevas medidas no convencianales
acordadas, en respuesta a la desaceleracin de la actividad en sus economfas respectivas,
tarnblén conlribuyé a fa estabilizacidn de los mercados financieros Internaclonales,
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GRAFICD 1.1
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t.a actividad de las ec—onomlas Durante este perfodo, las economias emergentes mostraron una progresiva ralentizacion
de la actividad qus, en algunos casos —da modo dastacado, en Brasil y China--, fue més

emeargantes cominud
registranda una intansa de lo esperado. Esta evolucldn respondid a fa menor aportacién de la demanda
desaceleracidn gradual... sxterna y, en algunos casos, al debilitamlenta da la démanda intarna. Ol recrudacimisnto
da Ia crisis del drea del suro Incidié en las economias emergentes a fravés del canal co-
merclal y fue més acusado en las econormfas de Europa emergente y an China. En genearal,
la inflaciin experimentd una tendencia a la moderacidn, &i bien en ol tercer {rimastra-los
sumentos da los precios da {a snorgia y de algunos alimentos propiciaron un ciarto repun-
ta. En este contexto, algunos bancos centrales prosiguiaron con &l giclo da bajadas de

tipos de inferés, aunque esta tendencia distd da ser generalizada,

En las economias desaroliadas, tras un repunte de la actividad en el primer trimestre da

... yen las economias

desarroladas fa actividad 2012, en ol segundo y el tercer irimeslra se aprecié una desacaleracién generalizada,

volvié a desacelerarse Fuera del drea del euro, la pérdida de dinamisma fue de mayor intensidad en algunas
economias como Japon, el Reino Unldo y Fstados Unidos, donde al mercado laboral dio

Auevos sintormas de debilidad, si blen en esta Gltimo pafs sa registré una leve mejoria en

ol tarcer trimestra. Fn este contexto, y con unas tasas da Inflacion que tendieron a mede-
rarse, las politicas monetarias da estos paises luvieron un auevo giro axpansivo con

madidas no convencionales.
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GRAFICO 1.2
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En la UEM, el PIB descendid

_ligaramente an el segundo

trimestra de 2012, y sa
revisaron a [a baja fas
perspactivas de crecimiento
a corto ¥ medio plazo

En Espaiia, la calda del PIB
entre abril y junio fue
ligeraments superlor

a la dal primer timestra

y sa Intensificd la destruccidn

de empleo

F! sector privado na financlaro
sontinta astando sometldo

a una elevada prasldn
financiera, y ha seguido
rsduclendo su slevado
sndeudamiento...

.. misntras qus la deuda
vy la carga financlera
de las AAPP slqus
craclende en térmings
del PIB

Tras el estancamlento de los tres primeros meses de 2012, ef PIB del drea del suro se redu-
Ja un 0,2%, en términos Intertrimestrales, en el segundo trimestre del afio, lo que se tradujo
en un descenso Interanuat del 0, 59 (véase gréfico 1.2.A} Tamblén las perspactivas de
crochmiento a corto y medio plazo se han deterlorado afgo, como reflejan los resultados
del ejerciclo de proyecclén de septiembre del Eurosisterna, que recogen un Incremento dal
PIB de entre el —0,6% y 8l -0,2% en 2012, y de entre el -0,4 % y el 14 %5 en 2013, tasas

inferlores a las del elercicio de junio.

En Espafa, el PIB registrd en e segundo trimestre una calda Intertrimestral del 0,4 %,
frente al descenso del 0,3% de los tres meses anteriores, ¥ la tasa interanual fue del
-1,3%, frente al -0,6 % de marzo (véase grdfico 1.2.A). Esta retroceso ha estado acompa-
fiado de una Intensificacidn en el titmo de destrucclén de empleo, gue, de acuerdo cen la
EPA, alcanzd el 4,8%, en términos interanuales, en ese mistmo perfodo, y 1a tasa de paro se
olové hasta ol 24,6 % {véase grafico 1.2.8}, En el tercer trimestre det afio el producto habrfa
seguldo cayendo a un ritmo significativo, al tiempe que of emplea continud contrayéndoss,

alcanzando la tasa de paro el 25%.

1. a deudla de empresas ¥ famillas ha seguldo descendfendo, lo que ha psrmitido gus, a pesar
da Ja conlraccldn de la renta da los hogares y del moderado avance de [a de las socledades
que resoge la Contabilldad Naclonal, proslga ef proceso de desapalancamlento de ambos
sactores. Estos slguen, no obstante, sujetos a un elevado grado de presldn flnanciers, como
refls)an las elevadas zatios de morosidad. En el caso de los hogares, las dificultades deriva-
das da las altas tasas de para se ven acentuadas por el descenso de su rlquoza neta, funda-
mentaimente como consecuencia de fa caida de los preclos de los activos inmabifiarlos, que
se ha Intensiflcado en los Gltimos meses. Par su parts, la informaclén disponlble sobre los
beneflclos empresariales para el primer semestre de 2012, basada en la muestra de compa-
filas colaboradoras can la Central de Balances frimestral, refleJa una Importante contraccién
de los resuftados v fas ratios de re )fabiffdad de astas empresas en este periodo.

I as nacesidades de financlacion ds fas AAPP se mantienen en niveles elsvados, por lo
gue la deuda del sector slgus mostrando altas tasas da erecimiento (14,8 %, en términos
anuales, en agosto}, muy por encima del crecimlento del PIB, lo que se ha traducldo en
nuevos aumentas de la ratio de endeudamiento {76 % del PIB, en el sequndo trimestrayy
do la de carga Hnanclera asociada (2,8 % del PIB). Dadas las pravislongs oflclales de
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A pesar de la suavizacidn

de las iensiones financieras,
ta Incertidumbrs slgue slendo
elevada y subslsten

los riesgos vinotlados

a la debllidad del
crecimlento econdmico

déficit plibllco para 201 2 {7,3 % del PiB) y 2013 (4,5 % det PIB), el débil crecimiento eco-
némico previsto y sl potencial impacto de fas ayudas al sector financiaro, fa ratio de
deuda publica podria situarse por encima del.90 % dal PIB a finales de 2013.°

En resuman, aunque las medidas adoptadas racientamente por sl Banco Central Euro-

peo, y, en conereto, el anuncio det programa de Operacionas Monstarias de Compravents,
han permitida reducir Jas tensiones en los mercados financiaros del drea del euro y con-

taner los Hesgos da liguidez,
adeimds, los riesgos vinculados a la debifidad scondmica.
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21 Evolucidn de los .
Hesgos bancarles

Desde mayo, empeoraron las
condlsiones macrofinancleras
an Espafia, persisilendo

fas dudas sabre el sector

bancario

El anunclo del Programa
OMT par el BCE contribuyd
al alivie de los palses bajo
mayor presion, sl blen la
tansldn en los mercados
financieros persists

La financiacion af sector
privado se contrajo

La financlacidn a AAPP
eracié sn los nagoclos
en Espafia

Los dudosos siguisrcn
aumentando, lo que se tradujo
tamblén en una mayor ratio
da morosidad

2 ENTIDADES DE DEPOGSITO

Desde el pasado mes de mayo se observd- un empeoramiento de las condiciones macro-
financleras en Espafia, donde sigusn presentes las tenslones derivadas de la crisis de fa
deuda soberana. £} sector bancario espafol estuvo sujeto a estas Incertidumbres de
cardcter general, 4 tismpo que persistian las dudas sobre fa calidad de sus balances

En el mes de junio, ¥ en paralelo con la realizacldn de fa segunda fase de astimacidn de

Jas necesidades de capital (ejercicio bottom-up), el Goblerno formallzd ante e! Eurogrupo
la solicltud de asistencla financiera en ef cantexto de la recapitalizaclén y reestructaraclén

del sector bancario, qus se ha concretado en una inea de crédito disponlble con un impor-
ta da hasta 100.000 millones de suras y la firma de un memorando de entandimfento
{MolJ, en sus siglas en Inglés), El Mol establece condiciones especificas para las entida-
des que precisen ayudas publicas, asf como otras para a me}ora de la supervlsién ¥ requ-

laclén del sector. Bl capitulo 3 de este EF analiza en detalle [os avances y los préximos

pasos que se han da seguir para dar cumplimiento al Mol

Las tenslones sobre el drea del euro, que afectan con especial Infansidad a palses como
Espafia e italla, motivaron también actuaclones de izs autorldades europeas que han con-
tribuido a allviar dichas tensiones desde finales de fufio. Asl, &l BOE acordd. un programa
de adquisicidn de deuda pablica (OMT) por Importe ilimitado en al mercado saoundarlo.
{(véase rectradro 2.1). Deada una perspectiva mds estructural, se estd avanzando hacla la
creaclén de un supervisor hancario Gnico-en la zona del suro, medlante tina propuesta lagis-
tatlva de la Comisién Europea del pasado 12 de septlembre. A pesar de estos desarrollos
posltives, [z tenslon an la zona del euro pers;sta y los mercados de financlacldn mayorista
presentan disfunctones, reflejo da Jos riesgos macrefinancleros ya sefialades,

£t balance consolidado de_fas entidades de depdsito espafiolas, que Incluye tanto la
actlvidad an Espafia como la realizada a través de sus fillales en al extranero, ha crecldo

en Junle de 2012, en tasa interanual, un 5,2% {véase cuadra 2.1).

Este Incremanta del conjunto del balancs ha sldo compatible con la vontinuada centrac-
clén da la fnanciaclén {crédito y renta fija) al sector privado, que s& redujo en Junlo de 2012
un 0.3% en relaclén con sl mlsmo mes del afio anterlor (véase cuadro 2.1, pro-mamorla).
Dlcha contraccidn se ha concantrade en [os negoclas an Espafia, en con_sonancla, como
se analiza con mayor detalle més adelante, con fa deblildad de ia coyuntura acondémica.

lLa flnancfac!on de {as AAPP sigue la evolucion contrarla, y registra un tncremento inter-
anual del 16,1 % {véass cuadro 2.1, pro-memorla), alcanzando un peso en el balance
consolidado def 11,7 % en Junfo de 2012 (10,6 % an junia ds 201 1). En‘este caso, &l crecl-
mlanta-de la financiacidn a las AAPP se concentra en los negoclos én Espaiia, ralentras

" que en los negoclos en el extranjero en junio de 2012 se ha registrado una tasa de varia-

cién Interanual negaliva.

£} detarioro da la calidad craditicia-se percibe en el incremanto da les actives dudosos,
que a nival de los balances consolidados negocios on Espana y en el extranjero) aumen-
tan un 34,5 % en junio de 2012 en relacién con junio da 2011, lo que se traduce, vnido a
la contracclén del crédito, en un nuavo repunte de la ratio da morasidad en los balances
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CUADRO 2,3

BALANCE CONSOLIDADO,
ENTIDADES DE DEPOSITO
Var, Peso Paso
) Jun-2012 jun-2012/ refativo relativo
Activo _ jum-2011 jun-201 jun-2072
(me) (%) (7 (%)
Caja y bancos centrales - 146.123 - 73 3.8 3,6
Dapdsitos en entidadas de crédito 228.032 10,1 54 5,7
Créefito a las Adrinkstraciones Publicas 124,815 24,9 26 . K
Crédito al sacter privixio . 2.359.810 -0, 61,8 58,8
Valares de renta fja - i : 540.564 6,6 -133 C O 1as
Otros instrumenias de capital 37.608 -34,4 |5 49
Participacionss 56,262 a1 14 1.4 i
Defivados 266.569 7,0 4,1 E,8
Acihvo matersl 50.518 -5,8 1.4 1.3
Otros (a} . 205.954 8.6 - 490 A
TOTAL ACTIVO 4,016,355 6,2 - 100 100
PRO MEMORIA: . :
Finenciacdn al sector privado ’ 2470576 -0,3 64,9 61,5 i
Finenciacidn a las Adminlstragiones PUbicas 471.632 16,1 10.8 11,7 { -
Activos dudosos totales - 194,262 345 33 . 48
Aatio de morosidad lolal 80 140 (c)
Provisiones para insolvencizs ¥ iesgo-pafs . -118.900 408 22 4,0
Var. Peso Peso
o Jun-2012 jun-2012/ relativo refatho
Pasio y patrimonia neto jun-2011 jur-20H jur-201 2
‘ e} {34} (%) {34}
Dspdsitos da bancos cantrales 411,802 3m,2 . 23 10,2
Dapdsios de entidades de crédiio 465.800 -9,2 134 11,6
Oepdsitos ds las Adminlstraclenes Pislicas 95.404 -2,6 2,6 24
Dapésitos dal sector pivado 1.746.968 -4,0 478 435
Valores negociables 507.413 -7.6 14,4 12,6
Darbvados 242508 66,8 3,8 B0
Ananciackin subordinada 72.880 -250 2,5 1.8
Previsiones para pensionas a impussios 33,192 <33 0.9 038
Owus(a) - 223.563 -10,1 8,5 56
TOTAL PASIVO : ' 3.7849,601 5,7 94,7 94,6 i
PRO MEMORIA: - - _ { -
Préstama neto del Eurosistemna f) 378176 1,3 9,4
intereses minaritarios ' 23,621 34,2 0,5 .08
Ajustes por valoracidn del palrimonio neto -17.445 . 0.2 04
Fordos propios . 210578 -23 56 52 -
TOTAL PATRIMONIO NETO ’ 216.754 -3,6 5,9 54
TOTAL PASIVO Y PATRIMONIO NETO 4.016.355 52 100 100
FUENTE: Banco ds Espaiia,
2 En ol aplyrala =OUos+ sa Yichiye e raclo de pastidas da activo y de pasiva no considaradias explciaments, Incluidos fos gustes da valoraeln.
5 Biferenga antes fos fondos reckidos an aparacionss da yeccidn da Fquldez y los snlngadas en oparacionas ta drenafa, Dato ds ssplismbee da 2012
¢ Cilerancla calkculada on puntos bislcos. . .
consolidades, alcanzando un 6 % en junic de 2012 {4,6 % en junio de 2011; véase cuadio 2.1,
pro-memeia). Esta lendencia al alza da Ia ratio de morosidad se concentra an fos nagocios
en Espafia, cuestion qua se analiza en mayar detalls posteriormants,
Como sn trimestres anteriores, se observa un notahia incrementa da la partida de deriva-
, dos, tanto en‘gl activa como en el pasivo, de mado qua la posician neta es reducita. Esta
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Aurnantaron notablementa
los dapdsitos da bancos
ceantrales, raflefo de la
operativa con ef Euroslstema,
mianiras que descendleron
los dapésitos de entidades
de crédito, valoras
negeclables y financlacldn
subordinada

Tamblén descendiercn os
depdsitos del sector privada,
en parte por la débil coyuntura
econdmica y en parte por

una clerta recompostcién

de la cartera de los clientes de
pasivo {aumento da valores
bancatlos do renta fija)

£] crédito al sectar privado
resldente en Espaiia se redujo,
slendo el descenso
generalizado enfre entidades

Esta contraccién del crédito
se chsarva lanio para las
persanas fisicas...

awrcoDEssae 21 mranuErE

‘tasa de varlaclén interanual negatlva

evolucion e explica sn buena parte por € comporiamiento de los tipes de jnterés y estd
relacionada con opsraciones de cobertura. Los instrumentos de capital, en linsa con el
cortexto actual da los marcados financieros, se han raducido un 34,4 % an junio de 2012
{véass cuadro 2.1}, raduccion qua es genaralizada para el conjunto do antidades.

En el pasivo (vBasa cuadro 2,1), destaca el {uerte cracimiento ds los depdsitos de bancos

genlrales, que aumantan un 370,2 % en relacién con & volumen registrado en junio ds 2011.
Este notable incremento es reflejo de fa opsrativa con al Eurosisterna, que ha actuado

proveyando liquidez a largo plazo ante fas tensiones en los rmercados financieres en 8l
drea del suro, y an particular anta as disfunciones observadas en el marcado monatario.
Las caidas de los valimenes de financiacidn observadas en Jas partidas da depdsitos de
entidades de crédito (8,2 %), de valores negociables {-7,8%)} y ds financiaciones subor-
dinadas (-26 %) son reflsjo do estas tensiones en los mercados da financiackin mayorista,

que han sido paricularmente intensas en los litimos meses para las entidades de los

paises mas sometldos a fa presion de los mercados en el contexlo de la crisis de fa deuda

soberana, entre elfos, Esparia. El mayor racurso al Furosistema por paria de las entidades
aspafiolas selpamibe on & crecimlento del préstamo neto sobre el activo total, que en
iuﬁio ds 2012 alcanzd el 8,4 %, frente al 1,3% ragistrado un afto antes. Tras un nuevo
aumento an agosto de 2012, mes en el qua ol préstame neto alcanzd un 8,7 % dal balance
total, en septiambre {liltimo dato disponible) se registra un dascenso, hasta situarse e 6l

9,4 % {véase cuadro 2.1, pro-remoria),

Los depdsitos del sector privado, en el balance consclidado, reflejan una tasa da variacion

negatlva del 4 % en junio de 2012 en relacin con &l elerciclo anterior. Gomo se analiza con
detalls a lo large del presents IEF, y en particular en el recuadro 2.2, Jos depdsitos de los
hogares y de las socledades no flnancleras en Espafia, qus reflejdn la financlacion mino-
Hata da las entidades de crédito, han descendldo progresivaments a lo fargo del ditino
afto. Dicho descenso se debs al contexto racroecondmico, pero en parta tamblén se
explica por una clerta recornposiclén da fa cartera de los agentes, desde depdsitos hacla,
{undamantalmenta, valores banearios emitidos por fas entidades, lo gue no supons una

racucoldn de recursos minaristas para las entidades.

£l patrimonla nato del conjunto de entidades de depdsito ss ha reducldo en tasa Interanuat
anun 3,6 % en Junlo de 2012. No obstante, este dato esté afectade por [as entldades cuyo
capital es mayora del FROB. Asi, excluyéndolas, el patrimonla neto det conjunto del sector
habria aumentado en torno al 1,5 % entre Junio de 2011 y junio de 2012

El erédito af sector privado residente an fos negocias en Espana, informacién obtenida de
los estadas financieros Individuales, slgua dando muestras de contraccldn, En junfo de 2012,
en relaclén con e misme perfedo def afo anteror, se redujo un 4,7 % [véasa grifico 2.1.A})

Los Gitlmos datos disponihles muestran que esta tendencia persiste, al reglsirase una
del 5,5% en agosto de 2072. La contraceion del

crédito, aungue se mantienen diferenclas en su intensidad, es generalizada entre entldades

{vdase grdfice 2.1.8).

La contracclon del crédito al sector privado resldente s2 observa también para [os diferen-

tes sujstos y ramas de actividad de forma generalizada. Asi, para las personas fisicas, el

crédito se redujo un 3,56 9% en junla de 2012, frente a una reduccién del 1,3 % en el pasado
sferclclo. Dentro def crédito a persanas fisicas sigue slendo més intansa la reduccidn del
destinado a fines difsrentes de fa adquisicidn de vlvienda (-85 % en junio de 2012) qua

&l soncedida para vivlanda (2,9 94}, si bien el primero ha moderado su ritmo de contraccid
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" GRAFICO 2.1

CREDITO AL SECTOR PRIVADO RESIGENTE, NEGDSIOS BN ESPARA
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FUENTE: Banco da Espafia.

A B tamaio do b emprasa s apoxknz por su voluman do dewda bancada dasiarado a b Contral da nformactSn do Rlosgos dsl Banco de Espaila.,

.. tomo para las empresas

en el ulumo afio, mlentras que la raduccidn de la financiacksn a las personas f:sacas para

la vompra de vivienda se ha acelerado en dicho pariodo.

£l crédita a las empresas no financisras se raduce con mds intensidad qus el concedido
a las famifias en junio da 2012 (6,1 %, frents a 3,5 %, respactivamente). Esto se explica,
fundamentalmente, por la contraccién en ol crédiio a las empresas de construccidn y
promocidn inmobiliaria (8,6 %), svolucidn esperable en un contexto de Intenso ajusta del
sector inmoblliario ea Espaia. En ef resto da ramas ds actividad, la calda del crédito ss
menos pronunciada (3,8 % en Junfo de 2012), sl hien su contraccidn es progresivamente
ritds acantuada desda junio da 2011, al tiernpo que ganeralizada entre Jas principales
ramas de actividad (véase gréfico 2.1.C). Al diferenciar por tamafios da las empresas qua
desarrolfan una actividad- diferente ds la construccidén y promuocién inmobilfaria, aproxi-
mando Jos tamarios por el saldo vivo de deuda bancaria registrado en la CIR, sa observa
también una progresiva contraccidn en la evolucidn del erédito [véasae gréfico 2.1.D).
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GRAFICO 2.2

pUDOSOS Y BATIODE DUNOSOS DEL CREDITO AL SEGTOR PRIVADO RESIDENTE
Negocios en Espafia, Dl Entidades de dep&sito
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FUENTE: Banco de Espada.

Elincremento de los activos
dudosos en Espania se explica
sobra todo pof el asaclado

z los seclores da cqnsirucc!én
y promocidn inmaobiliaria,
siendo para el resto

de sectoras mas modastio,
aunqua cisclsnta

t a disminucion de! crédito al sector privado residente estd explicada por varios factores, Las
tensiones que todavia afectan a los mercados mayoristas do financiacidén dificultan que
las entldades financien operaciones de activo con sus clientes. A lo anterior se afiads la
débil coyuniura econdimica, que frmplica, por una parts, una feducsion de fa calidad credi-
ticia de empresas y familias, dificultando su acceso al crédito, y también una menor de-
manda da fendos como consecuencia da la posicidn citlica de la aconamfa. Desds una
parspectiva mas estructural, la gvolugion del crédito es coherante con un proceso de
desapalancamisnto que es nacesario para la sconomia aespafiola, tras los afos de conti-

nuado e intenso proceso de aumento de! endeudamlento.

los ac:ﬂvos dudosas del sector privado resldenta en los negocios en Espafa, informa-
cién obtanida de los estados financieros indlviduales, muestran uina tasa de varacldn del
36,1 % en junio de 2012 en refacidn con el mismao periodo del afio anterior. Efrepunte en
ol rlimo de avance de fos aclivos dudases sa perciba desde finales de 2010, y los dalos
mds racientes corraspondlentas al mes de agosto de 2012 confirman qua se mantlena, al
cracer en tasa nteranuat un 41,1 %. £l incromento de los activos dudosos estd explicado
an busna medida por el aurmento da los asociados al sector da construccién y promosion
inmohiliaria, en fuerle proceso de ajusie (véase graﬂco 2.2.A). En el resto de sactores
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La ratio da morosidad
comtinud su ascensq,
dabido tanto al aumento
da los dudosos como,
an menor medida, ala
contracelién del eradito

ta morosidad del crédito

hipotecario minerista slgue
slendo reduycida, o que sa
explica por varos factores

L a ratio de mormsidad

en empresas estiva
especlalmente condlcionada
por la evolucldn de fa
cbservada en los sectores
de conslnuccién y promoclén
inmohitlaria

Padas las proyscciones
macrosconGmicas, cabe
pensar qua prosiga sl
aumento da Iz morosidad,
st bian fa confianza sobra
la valoraclén de actives

_ deberfa reforzarse
despues ...

empresariales, el aumento es mds modesto, pero oracients a fo largo dal Gltima afo fvéa-

se grafico 2.2.8), lo que sa explica por la persistencia de la debilidad ds la situacion

" soondmica.

La ratio de morosidad del crédito al sactor privado residents en Espana sigue aumen-
tando, hasta alcanzar un 8,9 % en junia de 2012 (véase grafico 2.2.C; 10,8 % en los datos
rnas recientes def mes de agosto da 2012). La mayor parte de ests incremento viene del-
aurnento an a! velumen da aclivos dudosos, si bien un porcentaje creciente a lo largo
del (ilimo afio se deba a fa disminucidn del crédito {denominador de la ratio; véase gra-

fico 2.2.0).

Para personas fisicas, fa ratJ‘o. de morosidad se sitda en & 3,8 % sn junio de 2012. Laten-
dencia de Ja ratio en esta segmento ha sido creciants a lo Jargo del Ultimo afio [3,04 % on
junio de 2011). La debllidad da la actividad econdmlca, unida a I3 situacidn def mercado
labcral an Espaﬁa, sxplica &l aumento ds Ia ratio de morosidad, que, na ohstants, slgue
slendo refativaments reducida en el crédito a las personas fisicas para J'a'adquislciérf de
vivienda {3,1% en junio de 2012 frente a 7,5 % del crédito a personas fisicas para fines

distintos de la adquisicién ds vivienda en esa misma fecha).

Como se ha argumentado en Informes anteriores, hay varios factores que ayudan a expli-
car el menor nlvel de la ratio da morosidad del crédito hipotecarlo minorlsta, entre los que
destacan los slguientes: primero, las entidades espafiolas no desarrollaron un modslo ds
orlginar para distribuir nl comerclalizaron de forma signiﬁbativa productos tue incorporan
un mayor rlesgo, como serian Ins destinados a ta compra para el alqulier, o los que perml-
ten ol usa de la garantia hipotecaria para financiar bienes de consumo, Segundo, los tipos
da interés que soporia la cartera exlstente estdn vinculados a referenclas variables y con
unos diferenclales que son Inferfores a los que serfan aplicados a las operaclones nitevas.
Tércaro, y desde una parspectiva da estiuctura del mercade hipotecarle minorista, ef por-
centaje de primeras residenclas en Espafia alcanza casi of 53 %. Cuartn, factores socloe-

' condmioes, como e apoya familkar & los deudores, Y, finalmente, los Incentlves al impago

tarnblén sa ven aminoradoa en la medida en que fos prestatarios son responsables con
todo su patrimonio sf, yna vez ejecutada (a garantfa, el valor de esta es [nsuficlents para

satisfacer el Imparte adeudado a la entldad.

En el eréddito a las.smpresas no financleras, laratio de morosidad aleanzd el 16,8% en
junlo de 2012, muy condlelonada por el elevado nivel de morosidad registrado eni ef sector
de constrﬁccidn y promocion [nmablliarfa (27 % en junlo de 2012). Exc[uyando a las em-
presas claslficadas en esta rama de actividad, la morosldad del conjdhto da las restantes
empresaé no financieras se sitda en el ?,8 %, sl blen ha seguido una evalucion creciente

desde Junio del pasado ejerciclo, De forma coherente con Ja evolucién de los activos dudo-

808 yanseﬁalada, el aumento de la ratio es generafizado para las rainas de actividad dife-

rentes de la construccidn y promoclén lnmobliiarla.

En un entorno macroecondmico como el actual, en et que se espera, con base en s
proyecciones mds reclentes def FMI o en las del consense de mefcado, una continuacion
de la contraccidn en 2013, cabe pensar que pm_sigei el aumento de la morosidad, resulta-
do de la persistencia tanto del crecimiento de los dudosos como de la contraccidn def
crédito. Las medldas de recapiallizacion y la segregacion de actives dafiados a fa dena-
minada Socledad de Gestldn de Activos procedenles de Ja Reestrucluracion Bancatia
(Sarel:;) que resulten tras fas pruebas de resistencia, asf como las introducidas por fos ROL..
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GRAFICO 2.2

FINANGIACION MAYORISTA
A PRINCIPALES EMISIONES DE LAS ENTIRADES ESPAROLAS B. V[OLUM:-‘?N DE NEGOGIAGION DEL EOMIA
E:"N LOS MERCADOS MAYORISTAS DE MECIO Y LARGO PLAZO [a) Ulima deto! 28 dm esiubre da 2012
Utdmo deto; 25 da octubra de 2012 .
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2/2012, 168/2012 y 24/2012, tianen el objetivo de reforzar fa confianza sobre Ja valoracién ds
los activos iInmobillarios y imitar incertidumbres sobra &f impacto de un potencial deterio-

10 adiclonal da 1a cartera eraditicla de las entidades espafiolas’.

...da las rigurosas pruebas
da resistancla reallzadas

La financiacién mayorista de las entidades de depdsito espaﬁbfas slgus slendo compli-
cada, sn una coyuniura en la qus 105 mercados financisros en el drea dal suro contindan

condiclonados por 8l desarrolio da la crisls de la deuda soberana. Tras un clerto allvio da . B
las tensiones en los primeras meses dsf afo, qha abrleron alguna ventana de oportunidad
n fos mercados piimarios de emisidn, entre los meses da maya ¥ junio [a ingartidurmbre
se recrudacié da forma significaﬁva vy 58 enduracieron notablemente las condiciones ds

t.a cisis ds deuda soberana
condiciand la evolucidn de los
mercados de financiackin

financlacidn, siendo Jos palses més alectados Espafia e Halia.

Dasda finalss dal mes da julio se ha producido una clerta amortiguacién de las tenslones,
que 58 ha hecho mds notable desde que el BCE anuncio su intencidn de intervenir en fos
mercacos secundarios da deuda soberana dal drsa dsl euro ds forma Hlimitada, sufeto a
unas condiclonss del pafs sobre cuya deuda intervenga el BGE (véase recuadro 2.1).

Las medidas acordadas por el
BGE aliviaron en parte fa
tenslén, sl blen asta slgue
presente en los mercados
financleros

f £l recuadro 2.1 dal anlerior IEF {04/2012) analiza los aspectos més destacades del AOL 2/2012.
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MEDIDAS RECIENTES DEL EUROSISTEMA

‘Dada la persisiencia de [a crisls de dewda sobargna ewopea, el
Eurosistema ha segulde adoptando en los (ltimos meses medidas
para' combatlr sus efectos negativos, Ademés da reducir los tipos
de interes ofitiales en fulio de 2012, ha tomado diversas decisiones
encarminadas a correglr &l mal funcionamisnto de los mecénlsmos
de transmisidn de la polftlsa monataria y a facilltar a las entidades de
crédito suropeas 2l acceso & la financlaciin.

Por un kado, en al mes de agosto el Consejo de Qobierno del
BGE declars au Intencién de llevar & cabo operaciones de inter-
veneldn en los mercados secundarias de deuda soberana del
drea del euro, para Infentar corregir las distorsiones prasentes en
la transmision de fa polftica monetarla, Las caracterfsticas téonk-
cas de estas operaclones, denominadas «operacionss moneta-
fas de compraventa» [OMT, en sus siglas en Inglés), fueron
anunciadaa en septierbre. Se trala de operaciones de compra-
venta qus tendrdn como condickdn hecesaria la sufecidn del pals
a una condiclonalidad estricta y efectlva contenida an un progra-
ma adecuado de [z Faclfidad Europea da Establfizackén Flnan-
clera o def Msoanismao Europec de Establlidad (EFSE/ESM, en
surs slglas an Inglés), estando prevista la particlpacién del Fondo
Manetarlo Internaclonal {FMI} en sl disefie de dicha condiciona-
iidad y en el segulmlenie del programa. Bn funcidn de la evolu-
clén det mercado y de su mandato ds polkica monetaria, serd el
Gonsejo de Gobierno dal BCE quien declda a su discrecion so-
bra sl comienzo, fa continuacidn y Ja suspsnsiin de las OMT,
para las qua no se han establecido limitas cuantitativos ex ante.
Las operaclones se centrarén en ks plazos méds carlos de la
curva do rentabllidades v, en lo qus respecta a los bonos adgul-
fidos mediante OMT, sl Eurpsistema tendrd el mlsmo estatus
crediticlo que los acresdores privados. Ademds, al igual que se

RECUADRO 2.1

venfa haglando con e! j)rograma para fog mercadas da valores
{SMP, en sus siglas en inglés), o saldo acumulada resvltante de
las OMT s publicard con perodicidad semanal y Ia liquidez ge-

nerada se esterllizard integraments. Con estas aparsclones se

da por concluldo el antaror programa de compras de valores 8n
los mercados (SMP), si bien sa mantiane Ia esterilizacidn ds sus

saldos vivos.

Por obro lado, & Consejo da Goblerna de BCFE ha adoptado tan-
bién divassas modidas para presarvar fa disponibifidad da activos
da garantia. En concrato, en ol mes de Junfo decidid raducir ef
urmbral da calificacion crediticla y modificar los crilerlos de admi-
sién para detarminados bonos da ultzacién de activos, amplian-
do ast 6l alcanca da las medidas ya adoptadas an diclambre de
2011 en este sentido. Gon el mismo objetive, en septismbre se

dekldis suspsndor ta aplicacién del umbral minmo de calificacién
craditicia exigible al cofateral utilzado en las opsracionss de cré-

dito del Eurosisiama, en el casa da los Instrumentas de ronfa fija
nagociables emitidos o garanifzados por la Administraclon Cen-

tral, asl como para los préstamas concedidos a fa Adminlstracidn
Cantral @ garantizados por efla, da paises qus ssan slaglblas para
Jas OMT o qua sa encuentran acogidos a un programa de la Unidn
Europes y el FMIy gua cumplan con |a tondicionalidad asoclada,
Afmlsmo tlernpo, se dacldis tamblén admitir como garantia de las
operaciones da crédito del Eurosistemna, con los sorrespondientes
recaries da valoracién, Instrumentas de renta fia negociables de-
nominados en monedas distintas del eure (concrstamente, en dé-
|aras estadounldenses llras esierfinas o yenes Japoneses), pero
emitldos y mantcnldos en fa zona dal euro, Recuérdese que eslte
tipo da medida ya se utiizo ds fama temporsl antre octibre de

2008 y diclembra de 2010,

En ectas circunstancias en las que se han allviado refativamente las condiclones de finan-
clacién an los mercados primaries mayaristas, se han Incrementado los volimenes de
emislén da fas entidades europeas, y —entre ellas— los de las espafiolas, Asf, y aunque

el nimera de entldades bancarias espafiolas que ha reallzado emisiones en meses reclen-
les es limitado, se ha producido una cienta racupsracidn del volumen amitido, si biern Infa-
fior an refacion con lo que se obsarvd en los primeros meses def afio fvéase grifico 2.3.A)
£n todo caso, [a sftuacidn ds tensién persiste en los mearcados financleros, lo qua se

traslada a las condiclones de financiacién.’

Los mercados monetarios
han continuado con su débil

actividad...

t os mercados monetarios del 4rea dal euro han seguido casacterizdndose por su débil acti-
vidad. La permanencia cla la desconfianza debida a Ia crsis ds fa deuda soberana ha propk
ciado qte al volumen de actividad de los mercados intarbancarios haya seguido registrando
niveles significativamanta infariores a los do los afios previos. Los vola]meﬁes da negociacidn

def gonia muesiran cémo, {ras Ia débil recuperacidn expsrimentada en 1os tltimos meses da
2011, Ja contratacion retomd una senda decreciente, hasta alcanzar en el verano de 2012
niveles muy reducides, Incluso inferlores a fos observados en la primara mitad de 2010 (véa-
sa grafico 2.3.8). Tras anunciar el BCE el referido programa de intervencion en los mercadas
secundarios de douda sobsrana, la actividad se racuperd, aunqua siguié manteniéndosa muy
debilitada: En el mercado inlerbancario espaiiol, tanto el segmento no garantizado como el

gmenlo repe han mostrado una evolugidn. ety similar a la comentada para ¢l eonia

BAMCODEESENTA 20 UHFORME DE ESTABILIDAD FHANCIEHA, NOVIEMARE 2012




3
;

4 i
[ AN,

GRAFICO 2.4

FONDOS DE INVERSION Y DE PENSIONES

A EVOLUGION DEL PATRILONIO DE FONDOS DE INVERSIGN ¥ DE PENSIONES
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1 as dificuttades de financiacién han provocado que las entidades de depdsito hayan aumenta-
do su recurso 8l Euroslstemna. Desde finales de abrll hasta finales da octubre de 2012 {véasa
gréafico 2.3.0), las entldades residentes en Espaia Incrernentaron su apelacién bruta al Eurosls-
tema en 48.013 millones de eures (+15 %), mientras que el saldo vivo en el conjunto del Euro-
sisterna sg redujo en 3.926 milllones (-0,39%). La mayor parte de fa apelacin ha comtinuado
produciéndose en las operaciones principales de financiacion, La varlacién para el conjunto
del periodo se havisto afectada en clerta medida por Jareducclén generalfzada de la apelacién
al banco central que se ha producido en los tiltimos meses como consenuencla da las medi-
das adiclonales adnptadas por el BCE y la consiguiente mejorfa de los metcadas monetaros,

£ porcentale de préstamo a entidades espafiolas sobre ef total def Eurosistama ha vuslio
a aumentar durante este peffodo, s blen en septiernbra de 2012 {itimo dato disponible) se
reduce Higeramente en relacion con e mes de agosto. Asf, el volumen adjudicado en fas
supastas a las entidades resldentes en Espafia en relacldn con el total proporcionado por
‘ol Euroslstema se sltud en el mes de septismbre de 2012 en una cifra madia dal 33 % (34 %
en agosto), mientras el dato para el mes de abril habia sldo del 28 % (véase gréfico 2.3.D).

L os depdsitas minoristas captados por las entidades de depdsito espaficlas {depdsitos de
hogares ¥ de empresas no fnancleras) se corfraan en Junio de 2012 un 5,2 % en tasa inte-
ranual, tendencla que persiste en los datos de agosto 5,9 %), Gitimos disponibles. Esta
svolucion se explica, por una parte, por fa menor capacidad de los agentes para acumular
activos financieros en un contexto de desapalancamlento y de reducclon de rentas. Por
otra, hogares y empresas no financieras han recompuesto an clerta medida su cartera, de
moda que reducen sus tenenclas de depdsitos para aumentar las de valores barcarlos
aritldos por las proplas entidades. Estarecomposicion de la cartera de los clientes banca-
tlos no supone Una pérdida de recursos minorlstas para las entidades (véase recuadro 2.2

Entodo caso, pefsiste una fuerte competencia por la captaclon del ahorro minbris!zi, compe-
tencia gue tiene una Incidencia también para otras Instituclones, cormo serfan tos fondos de
inversidn y de pensiones, que, ademés, oparan en uUnas condiciones dificiles de Jos merca-
dos financleros. De ests modo, pese a un ligero repunte en ol patrimenlo neto tanto de los
fondos de Inversidn como de los fondos de pensiones en el primer trimestre del affo, en &l
sequndo trimestrs persistid la lendencia descendenta que ha caracterizado su evalucion
desde comienzos de |a crisls. La falla de confianza, fa tensidn y la incertidumbre gue afecta-
ron a los mercados financieros condiclonaron esta evolucion negativa (véase grafico 2.4.A).
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REGUADRD 2.2

LA EVOLUCION DE LOS DEPOSITOS DE LOS HOGARES Y LAS SOGIEDADES NO FINANCIERAS EN ESPANA

Los depdsitos de los hogares y las sociedades no financieras resi-
dentes en las entidades de depdsito espafiolas mostraron una ten-
dancla ascendente hasta junfo de 2011, Desde entonces, sé ha
producido un progresivo retiacesa, situdndose su tasz de varia-
clan interanual en el -5,9 % en agosto de 2012 {véase grdfico A).La
evolucidn de este tipo de depdsitos es Imporiante para las entida-
des dado su cardcter minorista y. consecuentemente, su mayor
astabilidad frente a los cambios en los mercados financieros y en
la percepcidn da Hesgos por parts de los iriversares. Cabe desta-
car que, de entre todos los depésitos de fas entidades, son estos
Ios qus presentan con mayor claridad ese cardcter de financlacidn
minarista estable!. Por elio, es importante anafizar fos factores que

se encuentran detras de su comportamlento rectente.

La evoluckin de esta partida durante los Gltimos meses Viene ex-
plicada, por ur lado, por la evolucidn de la adqulsician de activos
fnancleros por parts de las empresas y las famiflas, y, por olto,

. por su distribuelén antre depdshos y otro tipa da instrumentos.
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£ gréfico B muestra coma, Curante la ailtima fasa expansiva da la
aconomia espafiola, el volumen de activos financieros adquiridos
par los hogares y las sociedades no financleras espafiolas fue
muy elevada. Esto ocuniia a pesar de que ef ahoro financierc

neto da esos sectores {es dacly, la diferancla enirs sus Ingresos y
sus gastos} era negativo, por lo qus dicho aumanto da los adtivos
salp era posible por un Incremento todavia mayor de fos pasivos

dsl sactor an su conjunio {iundamentalmente, créditas banca-
rios). Tras sl desencadanamisnto da la orlsls financlera y acongd-
mica global, s 2007-2008, las condigionas da conzesion da nue-
vos fondos ss hlclaron notablamente mds estriclas y se radujp 1a
damanda da fondos, por o qua Ia financiacion nota tendld a des-

{ Para un andllals detafiado da los depdshics, an general, y de aquallos

procadentes 48 sectnies distintas de hogares y socledades no finan-
claras, en partigular, véase o arlcufo tiwtado «Andllsls da la evolusidn

recianta da los depdstios bencaras en Espafias, en 6 Bolotit Ecardmico
del Banco da Espafta de ssptismbra de 2012. '
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asncopeeszaty 28 INFORMEDE ESTABRIDAD FIRARCIERA, NOVIEMBAE 1012




LA EVOLUGIGN DE LOS DEPOSITOS DE LOS HOGARES Y LAS SOGIEDADES NO FINANGIERAS EN ESPANA {cont]

sender hasta hacerse negatlva, En este confexio, y pese a que &l
aharro financiero nsta del sector pasd a ser pasitivo, la adquisl-
cidn de activos financieros también se contrajo notablemente, La
menar capacldad de acumular activos financieros results tam-
bisn de la debilidad an sf crecimianto de fas rentas an un contex-
1o de destruccién de emplao y de recesian econdmica.

Por otro Tado, 2 esa alemento se le une una clerta recamposlcion
reclenis de [a cartera de empresas y familias hacla otros acfivos
flnanclaros, en detrimanto de los depdsitos bancarios {véase
ardfico C), Asf, sstos agentes adquirleron un voluman significativo
da titulos de las antldades de crédio (32 mm de suros, entra
septiambre de 2011 ¥ Julio de 2012). Adiclonalmants, los depdsi-
tos an o exterlor se Incrementaron moderadamente an los Gl
mos doce meses, segln los datos de fa balanza de pagos, y las

- tanenclas de valores da renta fija det Estado lo hicteron tambldn,

sl blen en este caso de forma muy residual.

El rdpido surmanta de las tenancias de deuda smitida por ks entida-
des respondié en gran medida a un cambia en fa comercializacidn

' .de valores (principalmente pagarés) entre 1a cllentela da estas Instl-
“tuclonss, qua se axplica por los cambios regulatodes introducidos

" . en 2011, £nJunlo de ase afio y con el fin de ajuster Jas contribticio-

nes exlgidas a los desgos asumlgos, sl RD 77172011 quintuplics 1as
aportaclores ebligatonias que fas entidades da depdsito dabian rea-
lizar m los fondos de garantla, para lodos aquellos depdsitos cuya
ramuneracidn supsrase los tpos de interés de relarancla establac)-
das por ancima de unos detarminados umbreales. Adiclenalmente,

RECUADORC 2.2

en diclembre da 2011, el RDL 1972011 elevé 2 aportacidn general af
nuevo fondo de garantia de depdsitos de eniidades de crédito
hasta el 2%
interés relativo, para las enlidades de crédito, de los depdsitos
frente a otros instrumentos, como los valares, no su[atas a dichas
contribuclones, lo que explica el Interds de eslas en promocionar
una tlera sustitucion da unos por otros. Dlcho efecto se habria
atanuada con Ja elimlnasicn en agosto da este aflo (RDL 24/2012)
de ta penaitzaclon sobre ks depésitos de alla remuneracidn, porlo
que cabia esperar una clerta reversion e ests fenémeno e sus-
titucidn de depdsitos por pagaréds durante los proximos meses,

Dado gque esa pofﬂica de las entidades no implica una pérdida de

recursas de la cllentela, sino tan solo una reasignacion de fos rrls-
mos entre Instrumenios alternativas, fa suma de los depdsitos ¥
los valores de renta fl}a emitidos en poder de hogares y sacleda-
des no financleras espafolas aperia una visidn més precisa de la
tandencia reclente de la financiacidn minorista que [a mera ovolu-

“cldn de los depéaitos, Como muestra sl gréfico A, diche agregado

presentaba también un riimo de avance Interanual negative en
agosto da 2012, pero este era slynificativaments menor, en térml-
nos ahsolutos, qus of mostrada por los depdsitos exclusivamente
(2,49, frenta a 5,3 %), Del misma modo, una medida de la avolu-
¢clén da Ia brecha crédito-depasito con hogares y socledades,

Justada por el Incremento en las tenencias de valores de renta
flja, Indica quie dicho indicador habira contihuado reduciéndosa
en los fitimas meses, a un Hitmo no muy distinio del reglstrado en

promedio desde 2010 fvéase grdfico 0),

de Ia base de cdlculo, Ambas medldas reducian al’

2.2 Rentahllidad

£l resultado consolidado
de las entidades da deposito
fue negativo..,

.. debido, en buana medida,
a las entidades con mayoria
da capital dal FROB

Las suscripclones netas de fos fondos de Inversién continuaron slendo nagativas en todos
los meses de 2012, Par su parte, las rentabifidades da los fondos de Invarsién revertieron su
evolucldn adversa en 2012 v, a parlir de [unio, encadenaron tres meses consecutives de

rentabllidades positivas {véase gréfico 2.4.8),

Las entidades de depdsito ragistraron un resultado cansolidado atribuido a la entidad do-
minante de -3.124 millenes de auros (M€} entre anerc ¥ junio de 2012 [vdasa cuadro 2.2).
Esto sontrasta con el rasultado positive obtenide en el misme periodo del afio anterior
{7.836 m€). Estas pérdidas situaron Ja rentabilidad de los activas totales medios {ROA} en
ol 0,17 %, frenta al 0,44 % que ss observaba en junio da 2011. Asimismo, la rentablildad
de los fondos proples medios (ROE) descendid desde el 7,4 % de junio da 2011 hasta et

~3% un aio despuds.
El resultade antes de impuestos del conjunto de las entidades de depdsito fua de -7.872
millones de suros. Hay 28 grupos consplidados qua presentan unas pérdidas por valor de

13.857 mé€. Esto generd un efecte fiscal positivo que compensd los generados por las 84
entidadss con bensficios, por o que el resultade neta después de impuestos &s superior

al ohservado antes da impuestos en 3,133 me.

Et empeoramiento de los resultades con respecto al primer samestra del afio 2011 es
generaiizado ontra entidades. Sl bien lo que se observa es fa reduccion del ROA, aunqua

con distinta intensidad, para fa mayor(a de entidades fas pérdidas del total del sistema se .

AANCH DE SFPARLA 29 1NFORME DE ESTABILADAD FINANCIERA, HOVIEMBRE 2057




CUADRO 2.2

CUENTA DE PERDIDAS ¥ GANANGIAS CONSOLIDADA.

ENTIDADES DE DEPGSITO, DE ENERO A JUNIO DE 2012

Jun-12 Jun-11 Jun-12
% Var, ’
mé€ 2092/ % ATM % ATM
, k2011

Produclos finencleros 70.342 7.2 3,85 3,80
Coatss fancisros 35.619 3.4 .91 1,93
Margen ds Interesas 24,723 - 11,4 1,73 1,88
Randirmiento de s strumentes de capital 1.138 -20,7 0,08 C 008
Resuftedos ertidadss método paricipacicn 1.468 -38,4 0,13 6,08
Comistones nstas ) 11.973 0.6 0,66 0,65
Resuitado da operaciones financiras 4.476 10,0 0,23 0,24
Otros reauitados da explotacion {nato) -1.553 ] -0,02 . -0
Margenbndo 52.226 3,3 2,81 2,82
Gastos de explolacion 25,023 .02 139 1,35
Margan da explotacion 27.203 6.4 1,42 1,47
Péedidas deterloro [prov. aspeciicas, gendricas) 29.188 39,2 0,68 1,58
Otres dotaclones a provisiones [nelo} 2,896 28,9 012 0,18
Resuliade ds Iz acthvidad de explotacian -4.881 . 0,62 -0,26
Pércides por deteroro da activos distintos de fa inverskdn crediticla 4.347 70,6 o714 0,24
Resultados por vantas [neto} 1,358 -20,2 0,08 0,07
Rasuitados ardes da mpuestos -7.872 . 0,57 -043 .
Resuitado nata 4,739 0,49 -0,28
PR MEMORIA:

-3.124 0,44 -0,17

Assultado atibulte a fa enlidad dominanie

FUENTE; Banco de Espaila.

El margen de interases

crecid...

.. dehido & la evolucitn
de los tipos de interés da
aclivo y pasivo

deben a log resuftados negativos —de cuantfa. significativa— registrados en enlidades
con mayorfa da capital del FROB. Excluyendo 2 estas entlidades del andlisls, el resultado
consaolldado atribuide a la entidad domihante habrfa sido positivo, por importe da 2.778

milores de curos (3.276 millones de euros antes de Impueslos}.

Mds alid del notable Impacto de estas entidades en el conjunto del sector, ef empeoramlento
da fos rasultados se explica, en gran medida, per el significativo aumento da fas pérdidas por
daterioro da activas. Dicho aumento s reflejo de fas mayores exlgencias de provislanes gue
se derivan de los ROL 2/2012 y 1842012, asl coma del deterioro ds Ia actividad econdmica.

%, Este crecimierto sstuvo

El margen de interesas crecid los titimos doce meses un 11,4
al incremento

fundamsntado en un aumanto da los productas financieros (7,2 %}, supserior

da los costes financisros (3,4 %). En términos do ATM, ol margen da intereses past de
representar un 1,73 & en junlo de 2411 a significar un 1,88 % en junio de 2012, Estarecu-
paracién en el margan de intoreses, que habfa descendida un 12,7 % antre junio da 2009

y junlo de 2011, estuvo causada fundamantalmante por un aumento def diferencial enlre
1 rentabllidad madia del activa y el coste medio dsl pasivo, perceptible en los egoclos

en Espafia (véass grifico 2.5.A)

1.a rentabilidad media del activo y el coste medin del pasivo fus mds que suficlente para
cemponsar sl efacto nagativo sobrae el margen do intereses derivado de 1a contraccion da Ja
actividad {véasa grafico 2.5.8). I'a relativa moderacidn de los costes financieras se axplica
en parts porque las entidades aumentaron fa financiacién procedenta dsl banco cential,
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GRAFICO 2.5

RENTABILIDAD. NEGOGIOS EN ESPARA
Emtidades de depbsito, DI
‘B. PORCENTAJE DE LA VARIACION DEL MARGEN DE INTERESES EXPLICADD
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FUENTE; Banco de Espafia.
das on sl mes antorior de referencla, pondardndosa dichas

marginzles 58 refioren a los astablackdos e opatacionas Iniciadas o ranova
umen. Los tipos marglhales pondsrados da activo Incluyen, antre alros, los vigentes para la fnanclacidn de vivisnds, consumo ¥ crédita

a Los tipes da Interss’
rmiantras que Jos da pasivo ncuyen impasiciones & plazo oy coslonas temporalas da activos, entia otros.

oparaciones par suvol
8 smpresas no fnancieras,

reflejo de su participacion en las opsraciones de financiacién sin limite de Imperte introdu-
cidas por el BCFE a flnales de 2011 y comienzos ds 2012 {TRO).

Dentro da los productos finantieros, se incrementaren agusllos procedenies de las AAFR,
tanto da vatorss de rénta fifa como de créditos, ¥ los produstos' financieros del rasto del
sector privada resldante y no residents. En ol contexto acteal en el gue han estado operan-
do las entidades, la ménor actividad de concesidn de crédito se compensd con un mayar
tipo ds interds aplicado a las nuevas operaciones de activo, que continia la tendencia al
alza iniclada desds finales de 2010 {véase gréfico 2.5.C), y que, poco a poco, 58 ha trasla-

dado al eonjunto de fa cartera crediticia.”

No obstante, las condiciones de financiacién en los mercados financieros mayoristas
y Ia fuarte competencia por el ahoro minorista presionan al alza los costes financieros,
que se trasladan al margan de intersses del sector, que ha de persistir en su proceso de

reestructuraciéh y racionalizacion de costes de estructura.
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GRAFICO 2.8

EVOLUCION DE EMPLEADOS Y OFIGINAS EN LOS NEGOGIOS EN ESPARA

Entidades de depdsito, DI

B. EYDUQIAN DEL NOMERD DE OFICINAS

A EYQUUCION DEL MUMERO DE EMPLEADOS
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Las comislones netas reglstraron un leve incremento en el primer semestre de 2012 en

relacién con el mismo periodo de 2011 {0,6 %), Los ingresos por comislones se han visto

eapeclalmenta favarecidos por las recibidas en concepto de seviclo dé cobros y pagos,

que compensaron Ja reduccidn de las relativas a la comercla![zaclon de productos finan-

cieras no bancarios.

Los gastos de explotacién crecleron de forma moderada (0,2 % de varlacion interanual
en junfo de 2012). En'términos da ATM, su peso disminuyd deade ef 1,33 % en Junlo de
2011 hasta i 1,35% un afio después. Excluyendo del andlisls las entldades aspafiolas
gon mayor presencia en el exteror, los gastos de explotacidn registraron un despenso det
8,5 %. La situacién del negoclu en Espafia y los distintos procesos da reestructuracion
de las antidades explican una continuada reduccién en el nimero de empleados (véase
grdflco 2.6.A) y oficinas {véase grafice 2.6.8) desde los maximos alcanzados en 2008
(descenso acumulado superdor al 13 94 en ambos casos). Ef ndimero de empleados ¥ oficl-
nas se ha situado en niveles stmllares a Jos que se registraban antes dala crisis y a finales
de los afios naventa, sl blent cabe pensar que en las actuales clrcunstancias del sector se

profundizar4 en los esfuerzos de raclonalizacién de los costes de estructira.

Lag pérdidas por deterloro de activos, que reflejan jas provisiones especiflcas y genérl-

cas constituldas, han crecido de farma muy Importante durante el dltfmo afio {tasa fnter-
anual del 139% en junio ds 2012). En términos de ATM, pasaron de 0, 58% en Junic de
2011 a 1,58 % en Junio de 2012. Este fierte crecimiento estuvo condiclonado, en parle,
porla aprobacion del ROL 2/2012, da 3 de febrero, de saneamienio del sector flnanciera,
y del ADL 1872012, de 11 de mayo, sobre saneamiento y venta de los activos Inmobilia-
rios del sector flnanclero, Estas medrdas estahlecidas en Jos RDL suponen requerimien-
tos de cobertura adicionales para las entidades. Duranta el primer semestrs, Jas entida-
des. antlciparon en mayor o menor medida las provisiones adicionales que habifan de
constituirse, lo qué 56 ha traducldo en ef Incremento ohservada en el {olal de enlldades

de depdsito. Ademéds dela im;iortancfa de los sambios regulatorios, la propia evolucion del

entorno macroecondmico, que derlvé-en un aumento de los actives dudosos, tamblén
contribuiyé al incremento de fas pérdidas por deterlore de activos. Consecuentemente, el
porcentala que detraen las pérdidas por deterioro del margen de explotacldn ha crecido

da'formg Importante {véase gréfico 2.5.0 para los negocios en Espafia}
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INFORMACION DE MERCADC

Comparacién Intemacional

A VARIACION ACUMULADA EN LAS COTIZAGIONES BUASATILES EMTRE
EL 15 DE JULIO DE 2002 'Y EL 25 DE OGTUBRE DE 2012 {2}

50

40

s EHOADES EURGPEAS
emeren ITOADES ESPAROLAS

e, PROVELED EHTIOAOES ELROPEAS
e PROVEDI BHTIIABES ESPARCLAS

PUENTE: Dalastream.

GRAFICO 2.7

B. COGIENTE YALOR DE MERCAD{ SOBRE VALOR EN LIBROS
(PRICESTO-BOIK-YALUEL MAYORES ENTIOADES EURDPEAS [o}

e 15 DE JAUO DE 2012 [ENTEWOES BROPIAS
o 26 [ OCTUBRE DE 2012 ENTIADES FURGPEAS
reaoram 15 DF W30 DF 2012 ENTOADES ESPARDEAS
w25 D€ OCTUBAE 05 2012 [FRTEADES EGPAROLAS)

& Caria bere representa una entidad, Ullimo dater 26 da gclubre da 2012,
§ Carla par da hamas raprasenta una entidad,

Por su parte, las pérdldas
por deterloro del resto de
actlvos tamblén crecleron
natablemasnta

Las cotlzaclones bursidtiles,
{anto de los bancos espafioles

como da los europeos,
evoluclonaron favorablements

en los meses recientes

2.3 Solvencla

L a ratio de capital principal,
con basse en gl ADL 2/2011,
se situd en junio de 2012
anel9% l

La avelugin de! agregado de pérdidas par deteriora es compatible con una heterogeneidad
anitre entldades. Asf, aquellas que contribuyen de forma mas Importante al crecimlento del
4399 son, por un lado, las que han anticlpado en mayor medida los requarimlentos ds los
RDL vy, por ofro, aquellas entldades Intervenidas y cuyo control ha sldo asumido por el
FROB. Es precisamente en estas Uitimas entidades donde las provislones detraen un ma-

yor parcentaje del margen de explotacion.

Las pérdidas por deterloro del resto de activos tamblén cracleron con gran Intensidad en
junlo de 2012 (70,6 % en tasa Intaranual), en parte debldo a fas mayares provislones aso-

cladas a los activas adjudicades, que tamblén se incrementaron notablemente en este

perioda, como consecuencla de la propla evolucin del sector inmobillario y da los carm-

blos normativos menclonados.

Desde los mases de verano, ¥ como cansecuencia de diferentes factores va sefialados

que han contribufde a un clerto allvie de las tenslones financieras, se ohservé una recu-

peracién en fa evolucton de Jas cotlzaclones bupsétiles da Jos bancos espaiiolos. Dicha

recuperacién tamblén se reglstrd en las entidades europeas de mayor tamafio (véase
graflco 2.7.A). Esta aubida ha mejorado la relaclén entra el valor en bolsa de las entida-

des v su valor contable, que, sin embargo, como consecuencia de la evolucidn adversa
‘durante |a crisls, sigue estando por debalo dela unidad en la mayor parte de los bancas.
Tanto en lo qua sa reflere a esta recuperacidn como a fa relacién entre el valor en holsa
y el valor en libros o contabls, fas entidades espafolas se encuentran en una poslcidn
lnie.rrnedia frente a sus -homdlogas europeas (véase graflco 2.7.8), aunque mostranda

una dispersién elevada.

£l cosficiente de solvancia de las entidades de depésito se situd enel 11,4 % en [unio de
2012, 40 pb menos que en el misma mes del afio antarior. La ratio de solvencia basica se

reduce ligeramenta, alcanzando an [unlo de 2012 el 9,4 % (desde el 8,8 % da un affo an-

" tes}, mientras qus la ratio de capital principal (sxigencla intreducida por el RDL 2/2011 ¢

modificada por ¢l RDL 24/2012) so situd en of 8% an [unlo de 2012 (véase grafico 2.8).
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EVOLUGION DE LA SOLVENGIA
Entidades de depdsito

.i; [ [P, .“-. i; e e e s PR A,_J
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fun-08

——— COEADENTE DE SOLVERCU TOTAL - om—me— DOEFGEATE DE SEEVENCIL RASCO ‘et CARTAL PRINCIFAL

FRUENTE: Banco de Espaita. .
Los nfveles de fas ratios de solvencia, asf coma su evolucion a fo fargo dei {illma gfercicio,
vienen Influldos por las entidades en las que ef FROB tlens una mayoria de capital. Exclu-
yendo estas entidades del andlists, se ohserva que ia ratlo de solvencla total en Junlo de
2012 es del 12,3 %, la bdsloa es del 10,6 % (ambas aumentando en el entorno de 60 ph

sn relaclén con junio de 2011), y la de capital principal 10,1 %.

£n 2012, Jos recursos propios totales han acelerado su calda enn 1,8 pp, tras decrecer un

Se observa una mejora
de la calidad de fos recursos 7,79, Sin tas entidades Intervenldas por el FROB, los recursos proplos hubieran repun-
tado 7 pp, al crecer un 1,1 %, Ademds, se ha produclde un aumento en la calldad de fa

proplos
solvencla, Asf, los recursas proplos de mener calidad han reducldo su peso sobre jos re-
cursos propios totales, al pasar del 20,8 % al 19,2 %, como resultado de s disminucion
an un 14,8 %4. Por su parte, los recursos proplos basicos, ter 1, se han reducido 8,1 pp, al
decrecer un 7 % {véase grafico 2.9.B). Para las antidades en las que el FROB no tlene una
mayoria en su capltal, e Hfer 1 ha aumentado un 1%, mlantras que los recursos de segtn-

da categorfa han caldo un 8,9 %.

Dentro dal tier 1, &l capital erace un 36,6 %, 10,5 pp mds que el afo anteror, a expensas

de fas partlcipaciones preferentes {que decrocen un 41,3 %, 59 pp'menas qus en 2011) y de

las reservas {que disminuyen un 15,5 %; véasa gréfico 2.9.C), cuya disminucion refleja en
buena parta la situaclén de tas entldades participadas por el FROB.

La calda en los recussos proplos da segunda categorfa —tler 2 {véasé gréfico 2.9.0)— ha
venlda proplciada, prfncipaimenie, por el retroceso (11,7 %) de la financiaclén subordina-
da (su componente de mayor peso, con un B0 %), en inea con la bisqueda de recursos
proplos de mayer calldad. Por su parts, fa cohertura gendrica computable como recursos

proplos [con un peso def 18 %) ha caido un 5,6%.

La disminucién de los activos ponderades por riesge se ha desacelerado en 2012 con
respecto al aflo previo. Los requerimientos por riesgo de crédito, con un peso del 87%
sobre los totales, se han reducido por segundo afio consecutivo, al caer a Una tasa del

5,7%, similar a fa del afio 2011 {véase grdfico 2.9.A).

E reforzamlentn de la calidad de jos recursos proplos que ha propiciado el RDL 2/2011
aumenta por el cambio normative que introduce el RDL 24/2012 a‘este respecto. As,
desde el 1 de enero de 2013, el requisito de capital pringipat del 8 % o 10 % se transforma

AANCODEESPARA O INFOAME OF ESTABLIDAD FELANCIERY, NOVIELEDAE 2017




GRAFICO 2.8

REGUERIMIENTOS Y RECURS0S PROPIOS
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FUENTE: Banea da Espafa.

Frente a antidades europeas
comparab!és, las espafiolas
de mayor tamafio sa sitdan

en una posicidn media-baja en
lo que a las ratios de solvencia
sa refiers, pero muestian una
buena posicidn en 1érminos
de dpalancamilento
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en una finica exigencia del 9%, adoptdndose la definfclon de core capital de la EBA. No
solo sé pretende mantener la vocacion de una exigencia da capital de la mayor calldad,

sino tambidn favoracar la comparabllidad Interhaclonal.

Las entidades aspafiolas de mayor tamafio, frents a olras entidades suropeas compara-

bles, reglstran coeficlentes de capital que se sitlan en una_posicién media-baja, aungue

sus ratios son similares a las de sus competidores suropeos (véase grafico 2.10.A, en el que
15 da las 19 entidades, incluyenda las dos espafiolas, se sitdan entre e 12,5 % y of 10 %}
Ademas, sus pompetidores suropeos mussiran. an términas relativos, menores activos
ponderados por rlesgo {vdasa gréfico 2.10.B, en el qua se observa el mayor peso que
estos activos representan sobre el activa total en las entidades espaficlas). La compara-
cién de las ratios de solvencia entrs entidades a partir del apalancamignto contable
(fondos proplaos sobre activo an libros) elimina algunas da las difsrencias en las ratios
de solvencia calculadas sobre activos pondsrados por riesgo debidas a diferancias ds




S0LVENCIA DE LOS MAYORES BANCQS EUROPEQS (2) GRAFICO 2,10,
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# Salorman ks entidades da mayar tamafio de Espafia, Frenci, Ralia, Alarnarda, Refno Unido, Suiza, Holanda, Béigaca, Diamarea y Suscla En cada grdfico, se

rapresantan las entidadas en ardan dacreclanta da b vadatya en cuastidn,

critsrlo en la estimacién de los requerimientos de capital faunque no todas pues persis-
ten las diferencias de criterios contablas entre Furopa y EEUU, véase rgcuadro 2.3} Las
entidades aspafiolas se ensusniran en el cuartil superior de valores de la ratio de apalan-

camienio {véase grdfico 2.10.C).
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GONVERGENGIA CONTABLE: NETTING Y PROVISIONES

Introduccidn

Continuando con las reflexiones mostradas en anteriores [EF dos
aspectos de especial relevancia para la banca contintian suscitando
Inquietod respecto de la convergencla entre los reguladores conta-
blas da referencla IASB y FASB. El objetiva de ests recuadro es ax-
plicar las dersnclas da tratamianto contable en esas dos dreas fla
pashilidad de compensar activos y pasivos prasentando los Impor-
tas por el nato, por ejemplo en la operativa con derlvados; y &l mo-
deloa apﬁg;ar para la estimasion de pérdidas por detericro da acth
vos darivedas del riesgo de crédito), al-flempo que informar scbra el
estado actual del debate acerca da estas dos cuestlones por parte
da los ragufadores contables [JASB y FASR).

Cdmpansaci’én ds activos y pasivos {netting}

Para sl {ASB, la compensacidn de acllvos y paslvos financleros
dabe realizarse ctando, ademds de ser parta de un contrato da
compansacién con derecho [sgal a exigir la ompansacién, se tle-
ne la Infencidn de ulllizarlo, La norma Indica que los contratos de
compsnsacion en los que sl derecho a compensar surge en clrouns-
tanglas da Incumplimienta u otras qua no suelen darse en ol curso
normal del negoclo no cumplen por sf solos los requisitos para

prasantar por sl nato,

Bajo ol FASB, la cormpensacion de activos ¥ pasivos financleros estd
permitida, en gsneral, bajo las mismas circunstancias que para of
1ASR, salvo para el caso de los derivados incluldes en contratos de
compensacldn o master natting errangements, para los qus la inten-
cidnt de lquidacién por neto de poslclones ablertas no es requerida,

Tras distintas negociaclones entre el JASB y el FASB, no fue posl-
bls alcanzar un acuardo de posleidn, y ambos han conclildo que
fo convergerdn an esta cusstidn. No obstante, han coincidida en
que, a parilr da 2013, ambos exliglrda desglose en notas aclarato-
ras }especto de las posiclones presentadas de manera compen-

sada en su poslaidn {inanclera. -

La relevancla de este tama afecta especialmente a la banca, sobre
{ndo a aquells que sea muy acliva con derivados an los mercados
maycristas, como Ia banca da inversidn, con impacto en el {dma-
fio del halance mostrado y pov ello en su apalancamisnta’,

Por ello, Jas consecuencias para los bancos hajo IFRS o bajo ¢f
FASB pusden ser relevantes, no sofo en cuanto a los distintos
Importtes de actives mosirados en su balance, sino por fas conse-
cuenclas prudenciales due de ello pudieran derivarse. -

Deterioro de la cartera crediticla

La gestidn del riesgo de crédito constituye la esencia def negacio
bancario, por lo que una adecuada estimacién de su detarloro es

RECUADRO 2.3

esenclal.para una corecta Interpratacién de sus resuftados. Cin-
co afios despuss de desatarse Ja orisls financiera, aun no ss ha
alcanzado un acuerdo entra el FASE y el IASE para sustitulr el
denominade «madelo de pérdida Incurridas por olro que sea ca-
paz de resalver ! répido deterioro que ios periodos de crisis po-
nen en-evidencia frente a los perlodos de expansion. Adn pach,
lzs posibllidades de acuerdo parecen alelarse en eslos ltfrmes
meses, y asf, desde el pasado agosto, ambos reguladores cami-

narn por separado.

Et modela explorado par el IASB frata de reflejar el deterloro cre-
diticio una vez evidenciade un empecramisnta econdmico res-
pecio del existenta en la fecha de congesidn, Divide, para ello, los
préstamas an dos categorias; lz de reconacimisnto Inlclal, para fa
e proponen reconocer la pérdida esperada con un horizonta de
un afo, ¥ una segunda categorfa para fos préstamos gue ya han
stirldo un deterloro, ya sea de forma colectiva o indfvidual, rafle-
jando {a péroida esparada total a Jo largo de su vida.

Bl madelo que explora sl FASD supone tna dnlca metodalogla
para fodo tipo de préstarmos sustentada en un comportamien-
to estadfstico te Jas pérdidas por riesgo da crédito, materlaliza-
do en el concapto de pérdida esperada. De esta manera, todos
lns préstamos reflejardn toda la pérdida esperada en la fecha
Iniclal como un ajuste respecto del importe efectlvamente dls-
pugsto, Gualguler cambia 'pos!e.f!or en la perdida esparada, da-
berfa registrarsa en la cuenta de resultados del perfodo en que

se produce,

Et princlpal escolla que encuentra el IASB para avanzar con el FAGE
as que en ! raconackmisnto inicial do los préstamos deben refiefar
su pérdida esperada total, es deck, reconacer una pérdida al conce-
dor el prdstamo. EI FASB argumenta que, bajo un tratarento de
carloras, la valoracion de la pérdida esperada se hace para el con-
Junto, svitando asf retrasar sl recanocimlento de pérdidas qus ya

son esperadas desds el inicla.

Convergencla

La convergencla contable ha sido une ds fos temas qus ha pre-

ocupado al G 20 y al FSB desde ¢l Inlslo de Iz erisls. En sus pu-
blicaciones han resaltado fa Importancia de dlsponar da un marco
contabte convergents y solide. Dada la relevancla de fa necesa-
ria cenvergencla contable, se trata de un drea en la que es praclsc

porsaverar

1 Los cdlculos dal leverags raifo da Basiaa 1l no depanderdn de la conta-
bilidad, sino que buscardn Iz homogeneidad ofrsclando sus’propias fe-
glas de compahsacidn s activos y pasfvos'; por tanio, neubralizan las
potenciales diferencias debidas a los distinios criterios contables Intar-

nacionales y estadounidanses,
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A comienzos del presente
glareicio se aprobaron los RDL
272012 v 18/2012, que han
aurnentado notablemente

las exigencias de coberturas
de [as exposiciones al sector
inmobiliario

Aslmismo, ds cara a raforzar
fa confianza sobre la solvancla
dala banca espafiola se
ehtargs una svaluaclén
extama da fa capacidad

da raslstancly del seclor
bangarlo da forrna agregada

3 EL PROGESO DE AECAPITALIZAGION ¥ REESTRUGTURACION DEL SECTOR
BANCARID ESPAROL '

A lo largo ds los tras tltlmos afios se han tomado una serie de medidas encaminadas ala
reordenacién del sector bancario espafiol, Asf, se han concedido apayos a la liquldez de
fas entidades, se ha favorecldo la consalidacién y reestrusturacién de las mas débiles, se
han transformado las cajas de ahorros en bancos y se han reforzado Jos niveles de capltal

y de provislones.

En un contexto caracterizado por la persistencia de la crlsis de la deuda soberana en el &rea
del euro, por el continuado deterioro de la aconomia real y por &l Intenso ajuste del sector
Inmobiliaric en Espaiia, era hecesario seguir fortalaciendo la confianZa de los mércados fi-
nancleros en ¢l sector bancarlo espariol. Persitian Incertidumbres sobre {a calidad de los
activos an los balances de las entidades espafiolas, y en particular ds aquellos relaciona-
dos con el sector de {a promocidn inmobiiiarla. A comlenzas del presente gferciclo se
aprobaron los RDL 2/2012 y 18/2012, qus han aumantado notablemente las exlgenclas de

coberturas de las exposlciones a dicho sector.

Aslrnismo, ds cara a reforzar la confianza sobre Ié solvencla de la banca espariola, el
pasada 11 de mayo et Consejo de Minlstros encomendd al Minlsterlo da Economia v
Competitlvidad la elaboracion de un andfisls externo de cardcter agregado {top-cfawn)
qus permitiara evaluar la capacidad de reslstencla del sector bancario espafiol anta un
severo deterioro adicional de la sconomfa. Ei Banco de Espafia, da manara coordinada
con gl Ministerio, liderd esta svaluacldn, parala que se centrataron dos consuitoras intar-

nacionzales indepandientes.

En este sjerclcio particlparon fos 14 princlpalés grupos bancarlos espaiioles, que repre-
sentan en torno al 80% del sactor, y al objetivo de la prueba ara ofracer una estimacién
globat de fas necesldades da capital para ef conjunto de las entidades analizadas en el
periode da tres afios 201 9.9014. Los dos consultoras deblan usar da forma Independlen-
te sus propias metodologias y considerar dos escenarios macroeconémicos comunes
para ambos. Uno, el ascenario base, que, siando prudantes, se ;uzgéba ¢or una mayor
probabilidad de ocurrencla y en ¢l que se exigfa mantener una ratio de capial core (defi-
nicién de la EBA} del 9% al final det patiodo de res afios mencionado. Y otro, acdvatso,
qué sra censlderado muy improbable (una probahilidad inferior al 1 %4} porqua incorpora-
ba un daterioro adicional muy severo de la economia espafiola, en al qus la ratlo cora
{definlcldn de la EBA) deberfa alcanzar un minima del 6 % al final de 2014, Una ratio gore
de un 6% en un sscenaric Muy sevaro es muy exigente y, en términos comparativos,
mayor que fa recuerida en otras pruebas tfe resistencia realizadas a nivel internacional. &
escenarlo implica, por ejemplo, caldas acumuladas del PIB durante los tres afios de ané-
lisis (2012-2014) del 6,5% {vSasa gréfico 3.1.A), tasas de desemnplso que alcanzan ol
07,2 %, caidas adicionales en los preclos da las viviendas del 25 %, y en los del suslo, del
60%. Conslderar un pariodo de tres afios, en lugar de dos, como es al casc en otres
gjercicios, con un comporiamienta tan adverse del cuadro macro, rafuerza la saverldad

" del sjercicio.

Los resultados de esta prueba de resistencia agregada (lop-down) desarrallada por exper-
tos independlentes, que se rdiaran a conocer el 21 de junia, arrofaban una estimaclén do

§
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CARACTERISTICAS DE LOS ESCENARIOS E HIPOTESIS DE TRABAJO

A, VARIAGION ACUMULADA DEL PIB EN EL PERIODO DE LA PRUEBA
DE SSFUERZO {201 2-2014)

FUENTE: Banco da Espafia

& Provislonss dal Fhil conteridas en & Wloima dal artictto IV para Espafia da 27 do ullo tha 2012,

Ei sigujente paso fue
|dentiflcar las necesidades da
capital entidad

a enlidad, a través de un
glerciclo bottom-up

En paralelo a la segunda fase
da la estimacidn de
necesidades de capital, ol
Goblerne soliclid un programa
ds asistancla financlera
externa &t ol contexto da la
reastruchuracion y
recapHalizacion del sectar
bancarka

.

Escenarlo basa

GRAFIGO 3.1

5. PROBABILIDAD DE IMPAGO EN Ft ESCENARIO ADVEASO Y RATIO
DE MOROSIOAD EM JUNIO DE 2012 POR CARTERAS
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necesidades de recapitallzacldn del slstema do entre 16.000 y 26.000 millones de euros en
ol escenario base. En el escenario adverso estas estimaclones de necesidades adictonales
de capital sa ¢lfraban en una horquilla do entra 51,000 y 62.000 iniilones de euros. '

Una vez conclulda esta prueba de reslstencia de caracter agregado, qua permltid acotar

las necesidades ds capltal det sector bancarlo espafiol, el slgulente paso, como extenslon
natural del anterlor, fue reaflzar un andlisls para determinar las necesldades de capital

entidad a entidad {e]ercicio bottam-up).

Eata segunda fase del frabajo, cuyos resultados sa anallzan méds adelante con detalle,
s desarrolld desde principlos de Jullo hasta ol 28 de septiembre, cuando sa hicieron
puibilcos los resultados, Los trabajos se encargaron a una de las consultoras Indepen-
dlentes que participaron en la prueba de resistencla agregada. Aslmismo, y con el obletivo
de hacer maximo el rigor y' Ia exhaustividad del efercleio, se Involucraron tamblén las
atratro principales firmas de auditoria en Espafia, que hicleron una revisién contable de

la cartera crediticla y de los activos adjudicadoa de las entldades paticipantes, asegu-
rando 1a sonsistencia de Ia informacidn, asf coro seis socledades de valoracion nacio-

nales a Internacionales.

En paralelo con la realizacion do esta segunda fase da sstimacidn do las necesidades da
capilal (bottom-up), el Goblarno aspafiol solicitd asistencia financiera extérna an el con-

texto del proceso de reestructuracidn y recapitalizacién del sactor hancario espaiiol. La
s de ewos, fue acordada

asistencia financiera comprometida, de hasta 100.000 millone

por el Eurogriipe y racogida en &l Mermorando de Entandimiento (MoU) antre las autorida-

des espaiiolas y las suropsas.

Un aspacto clave acordado on sl Mot es una ravisidn ds los sagmentos vulnerablas dal

sector bancario espafiol qua, & su vez, exige abordar tres cuastionas.
minacisn de las nacesidades da capilal de vada entidad mediante un andlisis de la ca-

lidad de los activos dsl sector bancario y una prueba de resistencia sn un hipotético
talizaclsn, reestructuraclén y/o

escenario estresado banco a banco. Segundo, la recapi
sobre la base de planes qua aborden los défi-

resolucion de los bancos menos viables,
cits de capital detsctados en la prueba de resistencia. ¥, tercero, la segragacidn de
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& glerclcio bottom-up difiere
del top-down princlpalmente
en [a exhaustlividad de la
Informasién, La severidad del
gjarciclo y la gobernanza del
mismo contribuyen de manera
nolablie a su rigor

activos dafiados de Jos bancos que precisardn apoyo pdblico sin la segregacidn, y
transferancia de los mismos a una socledad de gestidn de actives, La presantacion de
los resultados dsl sjercicio bottom-up el pasado 28 de saptiambra’ permitld conciuir el
primaro de los puntos antes sefialados. Las otros dos estédn en la actualidad en proce-
s0, como se explica mds adelante, y evolucionan de acuerdo con los calandarios acor-

dados en al MoU.
Organlzacion da las pruebas de resistencia entidad a entidad

Como ss ha sefialado, la prueha de resistencia entidad a entidad era una extensidn natural
del ejerclclo de estrés test realizado a nlvel agregado, Desde esta perspectiva, el alcance del
glerclcio es el mlsmo en cuanto a las entldades participantes fos catorce principales gru-
pos bancarlos espaﬁoies), la cartera creditlcia sometida & la prueha (crédite al sector priva-
do residenta, incluyendo los actives Inmobiliarios), el perfodo temparal conslderade (2012,
2013 y 2014) v los escenatios macroecandmicos, tanto el basa como ef adverso,

La principat diferencla de esie e}efcicfc botfom-up respecto al anterior ftop-down) es que
el requerimianto de informacidn es sansiblemente méyor que para la realizacion de un ejer-
ciclo de cardcter agregado. Asl, se ha dispuesto de Informacién entidad a entldad exhaus-
tiva, cuestlén qus, Junto eon la dureza dal escenaric macroecondmico cansiderado v fa

. gobernanza del proceso, ha garantizado &l rigor del ejercicio,

La informacién empleada en &l alerciclo se ha caracterizado por su exhaustividad v ha

provenido, fundamentalmente, de cuatro fuentes.

Infarmaclén granular préstamo a préstamo. Se han usado las bases da datos
proplas de Jas entidades, asf como las disponibles en ef Banco de Espafia. De
este modo, se ha dispuesto de Informaclén detaflada de 36 mlllones de prés-
tamos, y de 8 millones de activos de garanifas, Esta Informacion, con detalles
sobre la exposlcién, la sliuacldn de estar o no al corrlents do pago, la locall-
zaclén del prestatarlo o del activo inmohlliarlo, el sector de actividad, los loan
to value (LTV), etc., se ha complemantado con la da la Central de Informacidn
de Rlesgos del Banco de Espafia (CIF), ds [a giie s8 han usado observacio-

nes mensuales préstamo a préstamo desde 1989 hasta 2071,

L

Inf;armacién genarada por los trabajos de audilorfa, Las cuatro mayores fir-
mas da auditorfa en Espafia, que invelucran a mds de 400 auditores, han
varificado ta calidad ds los datos a utllizar en el sjercicio, ademds de anaflzar
la correccidn en el nivel de provisiones an mds de 115.000 operaslones.

Revisién de la valoracidn de activos. Han trabajado seis sociedades de valo-
racidn inmobiliaria, tres nacionales y tres internaclonales, que han realizado
wn ejerciclo muy detallado de ravision en toda la geografia espafiola, cansi-
derande activos adjudicados y garantias. Sa han reafizado 1,7 millones de
tasaclones aulomaticas de viviendas y se han valorado Individualments 8.000

il

activos singulares.

1 Paraundetzfa delos Infcres y documenlos publicados en esa fecha, véass hitpufuw. bdo.cs/odedes/secciones/

prensadinfolnteres/reestucluracion/,
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Las necesidades de capital .
adicionales se estiman

en 53.300 millones da suros
an ol sseanarfa adverso

Las nacasidades de capital
se concentran en 7 de los 14
grupos bancarios
conslderados, y en partcuiar
an fas entidades con mayoria
da st caphtal del FRCB

i, Planes da negotio da las entidatiss, Bs han tomado en cuenta fos planes de
negocio da las entidades para los préximos tres afios, L.os planes da nagocio,
que las entidades han puesto a dispasicidn de Ja consultora indapendients,
sa han ajustado también para garantizar qua los supuestos realizados por

cada entidad fueran plenamente compatibles, al ser tenidos en cusnta en su
confunto, con los escanarios 8 hipétesis dal sjerclcio validados por las auto-

fidades espanolas ¥ europeas.

La severidad del ejercicio se refleja en Ios niveles de probabilidades de Impago wtilizados.
macroscondmico adverso, la probablliidad de irmpago

I ratlo de morosidad obéervada en junio de

Asi, por elemplo, en el escenario
ds moro-

acumulada en prormotoras supone tras veces
2012, y supone también multiplicar por tres la de empresas, y por clnco la ratlo

sidad observada para hipotecas de partlbulares fvéase grafico 3.1.8}.

Finaimente, e! tercero de los elementos que s ha sefialadn que contribuya a que el rigor
del elarclolo haya sldo muy elevado ss la gubernanza det proceso. Se establecld un régi-
men de gobernanza diseitado para garantizar que los trabajos se desarrollaran con la
mayor calidad posible, aplicando la misma metodologia de forma consistents a todos los
grupos particlpantes, Han estado presentes en ¢l goblarne de las pruehas las autoridades
espafiolas (Banco de Espaiia, Minlsterlo de Economia y Competltividad y FROB) y las In-
ternaclonales {Comisldn Europea, Banco Gentral Europeo, Autoridad Bancaria Europea ¥y

Fondo Monetario Internaclanal, como asesor),

La estructura de gobernanza se establecic 2 dos niveles. En & primero, se constituyd un

comits técnico de seguimiento continuo def proceso (ECC, en sus siglas en ingiés). Su
ajo, reallzande

funcién ha sldo la de hacer un seguimlento estrechoy continuado del trab
un conirol técnico del eferciclo, ¥ cuestionando ¥ valldandio las hipétesls de trabajo del
cansultor. En un seqgunde nivel, se cred un comité estratégloo (SCC, en sus slglas en
ingtés), formado por representantes de alto nival de [as instituciones Involucradas, para
la toma da declsfones y control de los resultados. De aste modo, la princlpal tarea del
SCG ha sido la de tefrendar en su caso Jos resultados sobre la hase de las recomenda-

clonss del EGG.

Hasultadds de las pruebas de resistancla entidad & entidad

s de

Las prushas beftom-up han dado como resultado una estimacion da nacesidads
s 25.900 millonss de eu-

capital adiclonalss para el conjunte de entidaces sonsiderado d
ros en el escenarlo base (27.400 millones después de! efecto Impositivo}, y da 58.300
el escenario adverso (55.900 millones después dsl efacto impaositi-

millones da suros o
vo). Estas cifras no tienan sn cuanta los procesos de Intagracicn en marcha. Estas nece-

down y son signifi-

sidades de capital estdn en linea con las qua reftejaba sl ejercicio top-
ordada con las autoridades auropeas, do

catlvamants meneres que Ja financiacidn ac
hasta 100.000 millanes de euros.

Cuando se descienda al detalle de fos 14 grupos de entidades consideradbs s& observa
qué 7 de ellos, que represantan un 62 % da la cartera crediticia tofal analizada, no preci-
san de més capital en sl escenario adverso. Para los ohros 7 grupos, que represantan un

48 % del total da la cartera crediticla, se han detectado necesidédes da capital adiciona-
ntidades con mayorfa

les, concentrdndose estas necesidades, an buena medida, en las e

da capital del FROB (véanse grdficos 3.2.AY B).
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NEGESIDADES DE CAPITAL DEL SEGTOR BANCARIO ESPARDL GRAFICO 3.2

CHras netas de efecto fiscal.
Un valor positivo indica necesidades de capital y un valor negativo Indica exceso de capital
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Proximos pasos en el proceso da recapitalizacion y resstircturacion da las entldades

Las necesldades de caphial que han surgldo de 2 prueba de resistencia no represenlan la cffra
final de ayuda piiblica que surghd dal procesa. Asf, la necesldad de ayudas vendrd condicio-
nada por las diferentes acclonas que acometerdn fas entldades para reduc sus necesldades

Las necesidades de caplal
que han surglde da la prusba
de reslstencia no representan
la cifra final da ayuda piblica . 4 . . . .
de capital, y que, de forma esquematica, serfan las slgulentes: 1) enajenacidn da activos

que surgird del proceso :

a disposiclén de las entidades; 2) captacldn de capital de Inversores privados; 3) transmisidn
de activos a la Scciedad de Gestisn ds Activos procedsites de la Reestructuracion Bancaria
{Sarsb)?; y 4} realizaclan de efercicios de asuncion da pérdidas por los tenedores de instru-
mentos hibridos {véase recuadro 3.1). Estos cuatro efementos se concretardn 4 lo largo dsl

proceso cuyos pasas so Indican a continuacidn,

Primsro, las sntidades quadaran clasificadas en cuatro grupos en funcién de Ia formula-
cién de los planes de recapitalizacion de Jos bancos que presentan un déficit de capilal
con arreglo a la pruaba de estrés, y de la revision de los mismos por las autoridades.

Se claslficardn las entidadss
en distintos grupos...

I. Grupo 0: ya conocido, puss fo forman las entidadss qus no precisan mds

capital,

Grupo 1: también conocide, ya que estd integrado por las cuatro entidades

propiedad dst FRCB.

it

2 Para un mayor detalle sobre’el estade actual de desarello de fa Sareb prada consultarse hiip/Awsw.bda.es’

bde/es/seccionesAvensainfolnleresfeastructuracion/,
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RECUADAO 3.1

RDL 24/2012, DE AEESTRUCTURACION Y RESOLUGIGH DS ENTIDADES DE CREDITO

£l Goblerno aprobd el 31 de agosto de 2012 el RDL 24/2012, da
reestructuracién y resolucién de entidades de crédita, con inme-
diata entrada en vigor', Esta norma supone un fortalecimiento ex-
traordinario ds los mecanismos a disbosicldn'de las autoridades
piiblicas espafiolas para el reforzamiento y saneamiento del siste-
ma financiero, slenda ef objetivo Bitimo a salvaguarda del sector

financlero en su conjunto.

La nowma incluye varios tipos de medidas que s describen some-

rarmente a continuacion;

3

Un huevo marco reforzado de gestién de crisls, Se establece
un régimen juddico completo para el tratamisnto de sittaclones
de entidades con problemas, que suptne adelantar en la nor-
mativa espafiola afgunos aspoectos quae se recogen an al borra-
dor da la fufura Directiva Furopea de Resolucién de Crisis.

£n funcldn de la gravedad do 1a shuaclén de la enftidad con
problamaa y de cara a lograr au reestructuracién eficaz y ta
resoluclm ordenada en caso necesarlo, se podrdn conskderar
medidas de actuacldn fernprana {para dificuitades leves, que
g Integran en [a fase de supervision mds ordinaria y que 500
dirigidas por ef Banco de Espafia), medidas da reestnictura-
cién {para debilidades transitorlas que pueden resalverse me-
ditante fa apottacidn de fondos miblleos, Incluyendo los Instru-
mentos disponibles de la aslatencia financlera, ef fraspaso de
los actlvos datsriorades a una socledad de gastion de activas
o cualquler modida de Intervencion temprang) y miedidas da
resoluctan (para entidades Invlables, que procaderdn a sy re-
solucidn vandlendo el negocio, transmitfendo aclivos y pasivos
a ui banco puents, © & una socledad ds gesfidn do actives;
Instrumentos que podrén reclblr apoyo financlero piiblico).

Una nueva ragulacidn del FROB, quae delimita sus competart-
vias ¥ que refuerza significativaments fas herramlentas en to-
das ks fases ds gesticn do cilshs, al tiempo quo se clarifica su
rafacksn con el Fondo de Garantia de Depdsitos (FGO), fimitdn-
dose este Glimo a funciones de garanifa de depdsitos y pu-
disndo apoya los procesos de resoluckn orcfanada hasta el
limite dal importe cublerto en depositas garantizados, con el fin

ds proteger a los depositantes cublertos.

Reparto de los costes de la reesiructuracion: gestion de Insteu-
imentos hioridas. La norma establecs el macanismo por al gus
los tilares da instrumantos hibeldos de capilal (participacio-
nas preferentes y deuda subardinada) podrdn ser chligados &

asumir parta de jas pérdidas de una antidad sn reestructura-
cidn o resolucién, Asi, o FROB podrd impener un ejercicio de
canja detarminado sl considara que la primera fase de! e]arc|~
cio, nua ‘es propoesis por fa entidad y de acaptacion volunta-
ria, 56 juzga insiflcients, La norma ofrece ditareres posibiti-
dades i qus podrén canslstir las ofertas da canje.

Sociadad de Gestidn de Activos procedantes de la Hesstrug-
turacidn Bancarla (Sarab), Esta norma slenta fas bases para la
ereacidn de la socledad y otorga la capacldad al FROS para

- obligar a las entidadas que reciban apoyos publicos & transfe-

fir sus activos problematicos a la socfedad.

Sa articulan nuavos mecani;mos de protaccidh & los Invarsores
minoristas. Se incluyen entys estos mejoras enla !rans'para‘ncia
o la comerclatizacldn de Instrumentos no cublarios por el
FGN y comercializados a clisntes minordstas, dasincentivando
la comercializaclén de algunos da ellos {praforentas y otras
igualments complejos} entra dichos ciientes minoristas, 12
norma intensifica también fos podares da fa GNMY, sspoclal-
mante en materia de productos compleles cornarcladizados a

cltontes minoristas.

Modificacién de los requerimlontos de capital principal que
deben cumpllr las entidades de acierdo con el ROL 2/2011,
Las requisitos acluales del 8% o 10% se transforman en un
vinico requisito de! 9 9 que deben cumplit todas lag entidades
desde el 1 de enero de 2013 y que adopta fa definlcldn de coro

capital de |a Autoridad Banearla Europea,

Suparacidn clara de funciones entre ef Bance de Espafla y e
Minlsiario de Economfa y Compstitividad en materla de autord-
zaci6n y sancin de entidades de crédito, encomendando al
Banco de Espana las tareas sobre las quo antes era compe-

ionte el Minlsterio.

En materla relributiva se establace un nuevo lope rebajado a la
refribucksn fia por todos los conceploa da presidantes ejecu-
tivas, conseferos delegados y directivos de las entidades que,
sin hallarse mayoritadamante particlpadas por el FROB, recl-
ban apoyo financiera. Ese limite mdximo pasa de los 600,000

suros acluales a 500.G0¢ euros.

1 En sl momanio do escribir este IER Ia tramitacion dat RDL 24/2012
toma proyecta do ley sa sncuentra an fase de prasentacidn y tramita-

oidr da enmiendas.

Grupo 2: bancos que fequetirdn apoyo publico.

iv. Grupo 3: bancos que tienen hasta et 30 de junio de 2613 para e]ecutar su plan
de recapitalizacién y alcanzar sl capital rgquerido sin nacestdad de ayuda

pubtica a partir de entonces.
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... tras Jo que las entldades
presentardn pianas

de resshucturacion

o rescluckdn ordenada

Ssgunﬁo, una vez asignadas las enlidades en cada grupe, habrén da presantar planes da
reesiructuracidn o resolucion ardenada, que dében contamplar, &n su ¢aso, la ayuda publi-
ca solicitada de acuardo, ademds, con sl impacto da los iraspasos a'la Sociedad de Ges-
tidn de Activos procedanfes de la Reestructuracion Bancaria (Sareh) y de Jos ejercicios de
asungion de pérdidas antrs los tenedores de hibridos y subordinadas. Los calendarios da
presantacidn de gstos planes difieren para cada grupo de entidades antes mencionado:

Girupo 1. Al ser entidades en las que el FROB tisng ya una participacion en ca-
pital, las autoridades espafialas y la Gomlsion Europea Hlevan trabajando en los
planes desde finales de julio da 2072, Tomando en cuenta los resultados de la
prueba de resistencla, serdn enviados a fa Caomislén Europsa para su aproba-
tlén en noviembre, Sobre esta base se cancederd la ayuda estatal, Elf traspaso
de los activos deterlorados a la Sociedad de Gestldn de Activos procaedentes da
ia Resstructuracion Bancaria (Sareb) se habrd iniclado antes de que concluya &l
afio, Asimlsmo, tendran que realizarsa ejerciclos voluntarios u obligatarios de
asuncidn da pdrdidas de lostenederss de Instrumentos hibridos de capital,

Grupo 2. Las autoridades espafiolas y la Comigidn Europea evaluardn la via-
hllidad de [as entldades a fa itz de los resultadads de las pruebas de resisten-
cla y los planes de recapltalizasion presentados. Las viables qua precisen
apoyes publicos para su recapitalizacién® habrdn de etaborar un plan de re-
estructuractén. Las entidades que se pudieran considerar no viables y no
sistémicas se resolverdn de forma ordenada acorde con el plan de resolu-
cién. Las autorldades espafiolas enviardn a la Comisidn Eurcpea en octubre
fos correspondientes planes de reestructuracion o resolucién. El proceso da
aprobacldn det plan puade Hevar hasta finales de diclernbre al tener que In-
cluir los resultades de Jas pruebas de resistencia. Los planes deben Incorpo-
rar los pasos necesarics para la transferencia de activos a la Socladad de
Gestlén de Activos y Tos elerclzios voluntarios u chligatorios ds asuncién de
pdrdidas por parte de los tenedores de Instrmentos hibrldos.

Grupe 3. Las entidades con necesldades de capital Iguales o mayores al 2 %
de los astives ponderadas por riesgo forman un subgrupo dentro del grupo
3. A los bancos an este subgrupo se tes exigird, coma madida cautelar, que
emitan honos. convertibles (cocos) con arreglo al plan “de recapitalizacidn
para alcanzar el capital necesario a més tardar a finales de diciemnbre de
2012, ] FROB suscribird los cocos, utilizando los recursos dal programa, y
astos no sardn convertidos hasta el 30 da junlo de 2013, sl fas entidades no
obtienan capital privade. Asl, si en esa facha la antidad fo abtisna capital
privado, entences tos 6ocos, todos o en parte, se convertlifan en acciones
ordinarias y las entidades tendrfan que presentar un pian de reestructuracion

ante la sollcitud de la ayuda piblica.

Ef otro subgrupoe dentro del grupoe 3 lo forman las entidadas con necesidades
de capital inferiorss al 2% de los activos ponderados por riesgo. Para este
segundo subgrupo, el procedimiento es el mismo que en el caso anterior, con
la diferencia de que no emiten cocos durante el pariodo de tismpo (hasta el
30 da Junlo de 2013} en el que estén buscando capital priuédo con arreglo a

st plan de recapitalizacién,

3 Oaguellas cuya resclucidn no pudiara llevarss a cabo sin feclos gravemente perudficiales para e sfsterna bancario.
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your letter of 30 May 2013
Deart gecretary of State,
Dear Fermnando,
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-‘Daputy Direclor-General

Brussels, 2013
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Andalusian Royal Decree 6/2013
- Your letter of 30 May 20613 -

Dear Secretary of State,

Dear Fernando,

Thank you very much for your letter of 30 May 2013 and the detailed documentation
and analysis attached on the Royal Decree 6/2013 of the Autonomous Community of

Andalusia.

In the meantime we have also further studied this legislative act and its possible effects
on the Spanish financial sector, also from the view point of the ongoing and overall very
successful implementation of the Spanish financial-sector programme.

Indeed, we would not be able to rule out that this legislation can yield some significant
negative effects on financial markets and institutions in Spain, in particular a) an
increase of uncertainty on the Spanish housing real estate and mortgage markets with a
subsequent increase in risk premia and a reduction of the investors' appetite for Spanish
real estate assets, b)a fall in the value of housing assets with the subsequent
repercussions on balance sheets and provisioning needs of credit institutions and the
flow of credit to the economy, and c) specitic challenges to SAREB, the Spanish asset
management company that will face very high hurdles to carry out its mandate.

Mr. Fernando Jiménez Latorre

Secretary of State
Ministerio de Economia y Competitividad

Paseo de la Castellana, 162

ES - 28071 Madrid

Rua de la Loi 170, 8-1000 Bruxelles/Welstraat 170, B-1000 Brussel - Belgium - Office: CHAR 157162
Telephone: dired fine (+32-2} 2994375, switchboard 298 1111, Email: servaas dejgoss@ec evrgpa.eu

infernet: hiip.ffec.europa.euleconomy linancefindex en.him
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We are particularly concerned about the provisions on sanctions and temporary
expropriation in the Andalusian Decree-Law, as well as the lack of sufficient clarity
about the interaction of regional and central state legislation on the same matter.

More generally, our main concern stemming from this legislation is the uncertainty
about asset and collateral values in the context of the Spanish financial-sector
programme. The measure has created uncertainty about the legal rights of housing real
state owners in Spain and, as consequence, on the valuation of these assets and, hence,
of the assets underlying mortgages. This could render the stabilisation of Spanish banks
accordingly much more difficult, to the detriment of the broader Spanish financial

sector and the entire economny.

In this sense we fear that this legislation goes beyond a necessarily balanced approach to
reconcile justified needs to protect the socially most vulnerable families in Spain against
the imperative requirements of preserving financial stability in Spain.

Obviously, such effects could be compounded if other Autonomous Communities
would follow the example of Andalusia and set up their own legal framework on

housing and collateral enforcement.

Therefore, and also in the light of the Memorandum of Understanding on financial-
sector policy commitments guiding the Spanish financial-sector programme, we would
re-iterate our encouragement to honour the overarching programme objective of re-
establishing financial stability, and avoid any measure that could seriously impair its
achievement. For the sake of clarity to domestic and international investors in Spain,
we would also want to invite you to clarify the Jegal and governance situation in Spain,
given the fact that Spanish State legislation on this matter already exists and that the
interaction of these various, and partly conflicting, pieces of legislation are at least {o

some investors, and to myself, not very clear.

Kind regards

y [ o

SERVAAS DEROOSE
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15 abril 2013

Analisis de Impacto v Valoracién del Decreto-Ley de Andalucia

En el Boletin Oficial de La Junta de Andalucia de fecha 11 de abril de 2013 se publicé el Decreto-Ley
6/2013, de medidas para asegurar el cumplimiento de la Funcién Social de la Vivienda, cuya entrada
en vigor tuvo lugar al dia siguiente de su publicacion, de conformidad con su Disposicion Final Cuarta.

La Junta de Andalucia invoca el titelo competencial exclusivo en materia de ordenacidn del territorio,
urbanismo y vivienda (articulo 56 de fa Ley Orgdnica de Reforma del Estatuto de Andalucia,
conforme al articulo 148.1.32 de la Constitucidn), afirmando que en su ejercicio se respetan las
competencias reservadas al Estado en el articulo 149,12 y 149,1.182 de la Norma Fundamental, lo

que resulta, cuando menos, profundamente cuestionable.

El Decreto-Ley gira en torno a dos bloques de medidas, ambas susceptibles de impactar a la Sociedad
de Gestion de Activos Procedentes de la Reestructuracion Bancaria (Sareb) de forma muy
significativa, las sanciones por titularidad de vivienda deshabitada y la expropiacién de uso en favor
de deudores hipotecarios ejecutados. Adicionalmente, se regulan otras cuestiones que pueden
potencialmente incidir en la actividad de Sareb y en la gestion de su cartera, y que también se

analizan seguidamente, .

A. INSTRUMENTOS PARA EVITAR LA EXISTENCIA DE VIVIENDAS DESHABITADAS:

(i) Declaracién de vivienda deshabitada.

El Decreto-Ley, a través de la madificacién de la Ley 1/2010, Reguladora del Derecho a la
Vivienda en Andalucia, introduce la nocién de “vivienda deshabitada” {articulo 25 de la Ley
1/2010}, presumiéndose que retine tal condicién fa vivienda que no se destine efectivamente
a uso residencial previsto por el ordenamienta juridico o el planeamiento durante mds de seis
meses cansecutivos en el curso de un afio desde el Gitimo dia de efectiva habitacion. A estos
efectos, seglin el texto legal, resulta irrelevante que la vivienda esté ofrecida en venta o
alquiler, toda vez que el Decreto-Ley sdlo toma en consideracién el dato factico de la no

ocupacion.

En el caso de viviendas que no hayan sido nunca habitadas, dicho plazo comenzara a
computarse desde que el estado de ejecucion de las mismas permita solicitar las
autorizaciones legales para su efectiva ocupacién, o si éstas se han otorgado, desde [a

notificacién de su otorgamiento.

Ademds, se presumird que la vivienda no estd habitada cuando la misma no cuente con
contrato de suministro de agua o de electricidad o presente nulo o escaso consumo de
suministros, calculados con base en la media habitual de consumo por vivienda y por afio,

facultandose a la Administracién Autondmica para acceder a estos datos, sin necesidad de
contar con el consentimiento de las personas afectadas.
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la condicion de vivienda deshabitada serd declarada a través de un procedimiento
contradictorio tramitado por fa Consejerfa competente en materia de vivienda, en el curso del
cual la Administracién puede ofrecer a la propiedad fas medidas de fomento que considere
oportunas para facilitarle el arrendamiento de la vivienda (podria incluir la fijacién de la renta,
entre otras), que el propietario debe implementar, como médximo, en el plazo de dos meses.
Este plazo es el mismo del que dispone el propietario para dar a la vivienda efectiva habitacion

si quiere poner fin al procedimiento.

£} procedimiento {cuyo plazo méximo de duracién es de 1 afio} concluye con una resolucion
declarativa de vivienda deshabitada que conlleva, al mismo tiempo, la inscripcién en el

Registro de Viviendas Deshabitadas.
(i} Potestad sancionadora en relacién con las viviendas deshabitadas.

El Decreto-ley introduce en la Ley 1/2010, Reguladora del Derecho a la Vivienda un nuevo
Titulo dedicado al Ejercicio de la Inspeccidn y la Potestad Sancionadora en esta materia. En
este marco, se tipifica como infraccién muy grave en materia de vivienda, la de no dar
efectiva habitacién a la vivienda, siempre que el titular sea una persona juridica. Se
establecen también otras infracciones, entre ellas, la de negativa a proporcionar cualesquiera
datos o informaciones a la Administracién con funciones de inspeccion.

En cuanto a las eventuales medidas a adoptar, se prevén, en primer lugar, las que el Decreto-
Ley denomina “medidas de reconduccién”, que podrén imponerse con independencia de la
accién sancionadora, y que consisten en multas coercitivas que pueden ser reiteradas
consecutivamente hasta un maximo de tres, cuando transcurran los plazos sefialados para
llevar a cabo una accidn u omision u obligacién de hacer o de no hacer previamente requerida,
en lo que se refiere a las obligaciones de informacion y colaboracion reguladas en esta Ley.

La cuantia de cada una de las multas no debe superar, para la primera multa coercitiva, el 20
por ciento de la multa sancionadora establecida para el tipo de infraccién cometida, el 30 por
clento, para la segunda multa coercitiva y el 40 por ciento, para la tercera multa coercitiva, y
en todas ellas por una cuantia minima de 1.000 euros.

Las infracciones muy graves -entre las que se incluye la de no dar ocupacion a una vivienda
deshabitada- se sancionan con una multa de hasta 9.000 euros. En ningln caso pueden

imponerse muftas inferiores a 1.000 euros.

Ademds, se prevé especificamente que cuando las infracciones afecten a varias viviendas,
aunque pertenezcan a la misma promocién, podrdn imponerse tantas sanciones como
infracciones se hayan cometido respecto de cada vivienda cuando la conducta infractora sea

individualizada en relacidén con viviendas concretas.

B. DECLARACION DEL INTERES SOCIAL A EFECTOS DE EXPROPIACION FORZOSA DE LA
COBERTURA DE NECESIDAD DE VIVIENDA DE PERSONAS EN ESPECIALES CIRCUNSTANCIAS DE

EMERGENCIA SOCIAL

El segundo pilar sobre el que se sustenta el Decreto-Ley de la Junta es su Disposicion Adicional
Segunda, que prevé una expropiacién forzosa del uso de las viviendas objeto de procedimientos de
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desahucio por ejecucién hipotecaria, siempre y cuando éste afecte a personas en especiales

circunstancias de emergencia social.

Esta expropiacién puede prolongarse durante un plazo maximo de tres afios a contar desde la fecha
del lanzamiento acordado por el érgano jurisdiccional competente.

Puesto que el Decreto-ley prevé que esta medida serd de aplicacidn a las viviendas incursas en
procedimientos de desahucio instado por entidades financieras, o sus filiales inmobiliarias o
entidades de gestién de activos, en los cuales resulte adjudicatario del remate una entidad
financiera, o sus filiales inmobiliarias o entidades de gestién de activos, sus previsiones alcanzan a
los activos traspasados a Sareb, toda vez gue esta Sociedad ha recibido en plena titularidad
inmuebles adjudicados en procedimientos de ejecucién o adquiridos en pago de deudas (articulo 48
del Real Decreto 1559/2012), pero en los que no se haya llevado a cabo aiin el lanzamiento de los
deudores hipotecarios ejecutados que atin ocupan la vivienda.

Asi lo confirma la propia norma, pues el Decreto-Ley andaluz prevé expresamente que esta
posibilidad de expropiacion serd aplicable a los procesos judiciales o extrajudiciales de ejecucion
hipotecaria que se hubieran iniciado antes de su entrada en vigor, en los que no se hubiese
ejecutado el lanzamiento o se hubiese producido el lanzamiento después de la entrada en vigor del

mismo pero la vivienda esté desocupada.

En algunos de estos supuestos es posible que el deudor ejecutado se halle amparado por alguno de
los Reales Decretos-Leyes que, en el ambito estatal, han establecido medidas urgentes de proteccion
para los deudores hipotecarios, referidas a los colectivos de especial vulnerabilidad, por fo que
hallandose notarial o judicialmente suspendido el lanzamiento por un periodo de dos afios (desde la
entrada en vigor del Real Decreto-Ley 27/2012, de 15 de noviembre), la fijacién del dies o quo de 1a
expropiacién que regula el Decreto-Ley de la Junta en la fecha en que éste hubiera de realizarse
provoca una gran incertidumbre respecta de su determinacién concreta.

Pero ademds, no debe olvidarse, que, aunque en principio Sareb no ha recibido hipotecas de
particulares dirigidas a financiar la adquisicién de vivienda hahitual, su existencia puede resultar de
haberse constituido como garantia adicional para asegurar un préstamo o crédito vinculado al sector

pramotor.

C. INFORMACION RESPECTO DE LA VIVIENDA PROTEGIDA

Adicionaimente, el Decreto-Ley impone a Sareb la obligacién de declarar en el plazo de un mes desde
su entrada en vigor a la Consejerfa competente en materia de vivienda un inventario de las viviendas
protegidas, que integren su balance, radicadas en la Comunidad Auténoma, con indicacion de su
ubicacién, precio y fecha de adquisicion y situacidn administrativa (articulo 2. Tres del Decreto-Ley).
Asimismo, deberdn comunicar en idéntico plazo de un mes cualquier adquisicién de vivienda

protegida.
Respecto de este punto, conviene llamar la atencién sobre la circunstancia de gque se esta

imponiendo a Sareb la exigencia de declarar a la Administracidn autondmica las datos
correspondientes al Precio de Transferencia, que no han sido hechos ptblicos.
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D. IMPACTQ SOBRE SAREB

En relacién con el impacto sobre Sareb del régimen sancionador introducido, debe destacarse,
por una parte, que podrian darse eventuales sanciones por infracciones graves o leves
derivadas de posibles Incumplimientos de requerimientos de informacién o deber de
comunicacién de datos, En este sentido, debe tenerse en cuenta la amplitud con la que estos
deberes aparecen configuradaos en el Decreto-Ley, lo gue unido al elevado volumen de activos
gestionados y al hecho de que Sareb se encuentra todavia en proceso de recabar los datos
relativos a los referidos activos, hace mds que probable que no pudieran satisfacerse todas las
exigencias de este orden formuladas por la Administracion autondmica.

Por otra parte, la consecuencia mas clara y directa que el Decreto-Ley podria tener sobre la
actividad de Sareb derivarfa de la imposicidn de sanciones por infraccion muy grave
consistente en no dar habitacién a las viviendas durante seis meses consecutivos.

Por lo que se refiere a Activos Inmobiliarios, en torno a un 12% de [a cartera de Sareb se
encuentra radicado en territorio andaluz. A partir de los datos de vivienda de titularidad de
Sareb distribuida por Comunidades Autdnomas se extrae la siguiente informacion:

Andalucia 4.473 995 911 6.379

Asi pues, del total de las viviendas de las que Sareb es actualmente titular {55.979), 6.379 se
encuentran localizadas en Andalucia, dato s6lo superado por las Comunidades Autonomas de

Catalufia y la Comunidad Valenciana.

Por tanto, Sareh podria enfrentarse a priori a multas por un importe global de 57.411.000 €,
solo por estas infracciones graves.,

Pero es que, ademds, no puede ohviarse que una parte importante de la cartera de Sareb esta
constituida por préstamos cuyo colateral estd constituido asimismo por viviendas, sin que sea
descartable que en un futuro proximo el derecho de crédito se transforme en su garantfa como
consecuencia de un procedimienta de ejecucidn, fo que incrementaria ef nimero de viviendas
de titularidad de Sareb susceptibles de ser objeto de sanciones de la Junta,

De los datos actualmente disponibles puede afirmarse que el volumen de cofaterales de
préstamos de titularidad de Sareb qgue se sitdan en Andalucia asciende a:

-primera residencia

145 17.380

Andalucia 9.704

Por tanto, 17.390 viviendas adicionales podrian venir a incrementar el volumen de viviendas de
Sareb radicadas en el territorio de la Comunidad Autdnoma de Andalucia, con el consiguiente
impacto en cuanto a las correspondientes sanciones (que podrian aumentar en 156.510.000€).
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Resuita evidente que, la sola previsién de este régimen sancionador va a provocar, de forma
inmediata, una notable pérdida del valor de [a cartera traspasada a Sareb, con independencia
de la concreta incoacién de los procedimientos sancionadores. Y dificulta enormemente la
conclusion de transacciones, muy especialmente en el case dé:=venta de carteras o blogues de

activos, lo que constituye, precisamente, el objeto social propio de Sareb.

Cualquier eventual comprador de carteras de activos de Sareb -se tratard, en la practica
totalidad de los supuestos, de personas juridicas y por tanto, sujetos pasivos del régimen
sancionador establecido en el Decreto-Ley- va a ver desincentivada su inversion siempre y
cuando se trate de carteras localizadas en la Comunidad Auténoma de Andalucia, y ello, porque
en condiciones normales de mercado, cualquier adquirente de carteras realizard una serie de
operaciones posteriores a su adquisicién, tales como evaluaciones o tasaciones de activos 0
elaboracién de planes de comercializacién, que de ordinario, demorardn en mas de seis meses
Ia colocacién en renta o la conclusién de ulteriores ventas de viviendas, con el consiguiente

riesgo de sufrir penalizaciones.

la brevedad det plazo previsto, y la no inclusién de excepciones para el caso de que los bienes
estén stendo ofertados, constituyen circunstancias que van a convertir en practicamente nulas
las posibilidades de transmisidon de carteras, y que, en el mejor de los casos, permitiran al
adquirente utilizar el Decreto-Ley para negociar considerablemente a la baja el precio de su
adquisicién, lo que resulta claramente contrario al objetivo legal de Sareb de maximizar el valor

de los activos recibidos.

A mayor abundamiento, no puede dejar de hacerse hincapié en la patente asimetria que la sola
circunstancia de la aprobacidn del Decreto-Ley genera en las refaciones entre el propietario de
una vivienda y sus ocupantes por cualquier titulo. Cualquier posible inquilino serd consciente
de que, tras el Decreto-Ley andaluz, para un propietario resuttard mucho menos gravoso asumir
el impago de varias mensualidades de renta que exponerse al riesgo de verse sancionado con
una multa que puede alcanzar hasta 9.000 €, cifra muy superior sin duda al montante de varias
mensualidades de alquiler de una vivienda de caracteristicas medias en las condiciones actuales

del mercado,

Por lo que se refiere al mecanismo expropiatorio diseiiado en el Decreto-ley andaluz, éste
suscita numerosos y muy relevantes reparos. Entre ellos debe destacarse especialmente su
exclusiva limitacidn a las entidades de crédito y entidades de gestién de activos; esta
restriccién del dmbito subjetivo de aplicacidn de la norma, claramente discriminatoria,
distorsiona la competencia en el mercado y coloca a entidades de crédito y sociedades de
gestion de activos, y, en particular a Sareb, en condiciones de clara desigualdad y desventaja

frente a otros inversores cualificados y gestores de patrimonio.

Si cualquier diferenciacién de trato debe responder a una justificacion objetiva y razonable para
tener adecuado encaje en nuestro texto constitucional, lo cierto es gue no se alcanza a
comprender cual es la razon que justifica que sean sélo las entidades mencionadas en esta
Disposicion Adicional Segunda las que deban soportar el ejercicio de esta potestad expropiatoria
de la Junta, guedando por ello colocadas en clara posicién de inferioridad respecto de

potenciales competidores nacionales y extranjeros.

A ello se afiade que la Junta parece olvidar que, precisamente Sareb, tiene un objeto social de
desinversion legalmente predeterminado y estrechamente vinculado al buen fin de los procesos
de resolucidn y reestructuracion bancaria actualmente en fase de implementacién. Su existencia
no deriva de un capricho legislativo, sino que obedece, directamente, a las condiciones
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aceptadas por el Reino de Espafia en et marco del programa de asistencia financiera acordado
en el Memorandum of Understanding firmado en Bruselas el 23 de julio de 2012, por lo que
discriminar su actividad, colocandola en situacion de desventaja, no sblo carece de justificacion
sino que resulta contrario a los propios principios del proceso al que Sareb debe su existencia y

razdn de ser.

Astmismo, resulta necesario destacar la inseguridad juridica que el Decreto-ley de la Junta
introduce en cuanto al alcance temporal de la medida; ello es consecuencia de su eventual
solapamiento con otras medidas de proteccién de los deudores hipotecarios consistentes en la
suspension del lanzamiento durante dos afios, a los que se afiadirfa el plazo de expropiacidon de
uso cuyo momento Inicial se fija en la fecha sefialada para el referido Janzamiento, lo que padria
retrasar en mas de 5 afios la recuperacidn del uso del inmueble,

Esta inseguridad provocara un efecto claramente disuasorio en los potenciales financiadores
de la adquisicidn de activos de Sareb, ante el riesgo de, mds alla del eventual impago, verse
perjudicados por una expropiacién de uso que, tat y como aparece configurada, impide a la
entidad de crédito o entidad de gestion de activos negociar cualquier otro mecanismo (alquiler a
un precio acordado con el deudor ejecutado, por ejemplo) que fe permita rentabilizar su

inversion.

Por lo demads, se advierten cuestiones no exentas de controversia de indole mas formal, como la
artificiosa regulacion de la participacion del beneficiario en el pago del justiprecio de la
expropiacion -de lo que no se ofrece garantia alguna-, o la indeterminacion en que se incurre
respecto a la forma en la que, en su caso, se llevara a cabo la reversidn en el supuesto de cambio
de circunstancias de la persona beneficiaria, o la forma y consecuencias de la finalizacién de la
situacién expropiatoria. Importantes imprecisiones y elevado nivel de inseguridad juridica que
no hacen sino abundar en la incertidumbre generada y desalentar a cualguier potencial
comprador o entidad de crédito con capacidad para financiar su adquisicién.

Por tanto, la posibilidad de expropiacién de uso introducida en el Decreto-Ley andaluz redunda
asimismo en una absoluta pérdida de valor de la cartera traspasada a Sareb; ningtn inversor
comprard carteras de vivienda en Andalucia cuando una norma con rango de Ley permite al
ulterior adquirente permanecer en ella por un plazo de hasta tres afios sin satisfacer renta
alguna al propietario, lo que convierte en inviable fa venta del inmueble. Pero es que ademas,
diffcilmente el eventual adquirente podrd obtener financiacién cuando bajo esta normativa la
entidad de crédito se ve expuesta no sélo al impago, sino también al riesgo de no poder liberar
su balance del activo durante un plazo de tres afios por existir este derecho de uso que, con

toda probabilidad, imposibilitard cualquier transmision.

E. CONCLUSIONES.

La promulgacion del Decreto-Ley de fa Junta de Andalucia 6/2013, ya en vigor, tiene un notable y
muy perjudicial efecto sobre Sareb, no sdlo meramente potencial, sino directo y real, por ias

siguientes razones principales:

Sareb es titular, en propiedad, de 6.379 viviendas radicadas en el territorio de Ja
Comunidad Autdnoma de Andalucia, lo que constituye, aproximadamente, el 12% de su
cartera de activos inmobiliarios. Este nimero podria incrementarse hasta en 17.390
activos mds, en el caso de realizarse las garantfas inmobiliarias asocfadas a los contratos
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de financiacién traspasados. Todas estas viviendas podrian ser susceptibles de ser
calificadas como “viviendas deshabitadas”, conforme a la terminologfa del Decreto-Ley,
habilitando la imposicién de las correspondientes sanciones, lo que podrfa generar un

grave quebranto econdmico para Sareb.

Con independencia de lo anterior, la sola existencia de este régimen y posibilidad de
imposicién de sanciones, unida a la previsién de una eventual expropiacion de uso de
hasta 3 afios en favor del deuder hipotecario, provoca, con caracter inmediato, una
profunda pérdida det valor de la cartera traspasada a Sareb localizada en el territorio de
esta Comunidad Auténoma, que deviene practicamente nulo, dificultando
especialmente, st no imposibilitando, las transacciones en bloque o por carteras de

activos a compradores personas juridicas.

Ei sistema disefiado, tanto por lo que se refiere al régimen sancionador, como por las
previsiones respecto de la eventual expropiacién de uso, crea una grave inseguridad
juridica, y, en consecuencia, desincentiva a cualquier potencial comprador, y dificulta y
encarece [a obtencion de financiacién a una eventual compra que haya de ser otorgada

por una entidad de crédito.

Ademds, la previsién de posibles sanciones por falta de ocupacion de las viviendas genera
una notable asimetria en las relaciones contractuales entre el propietario y sus

“inquilinos, reforzando injustificadamente el poder negociador de estos dltimos en

detrimento de la propiedad.

las restriccion de las medidas expropiatorias previstas a las entidades financieras y
sociedades de gestién de activos, constituye una desigualdad de trato discriminatoria
por no justificada, distorsiona el funcionamiento del mercado en cuanto altera la
posicién relativa de Sareb respecto de otros potenciales competidores, inversores
institucionales y gestores de patrimonios, poniendo en riesgo la consecucién de los

objetivos que Sareb tiene legalmente encomendados,

Por Gltimo, la injustificada exigencia de publicidad respecto de los precios de
adquisicién de las viviendas de proteccidn oficial traspasadas a Sareb, dato que no ha
sido hecho piblico con caracter desagregado, pone en riesgo fa viabilidad del plan de
negocio disefiado por Sareb para la desinversién rentable de los activos recibidos.
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Excmo. Sr.

Al revisar el dictamen nimero 706/2013, relativo a la interposicion de
recurso de inconstitucionalidad contra el articulo 1, por el que se da nueva redaccion
a los articulos 1.3, 25 y 53.1.a) de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del
-derecho a la vivienda en Andalucia; y la disposicién adicional segunda del Decreto-
ley de la Junta de Andalucia 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el
cumplimiento de la funcién social de la vivienda, se ha advertido un error informatico
en la transcripcion del texto final aprobado por la Comisién Permanente el 4 de julio
de 2013 que afecta a las paginas 27 y 28 del dictamen remitido el dia de ayer, en las

que figura un parrafo que deberfa haber sido eliminado.

Adjunto se remite un nuevo texto del dictamen con la correccion

indicada.

_ Madrid, 5 de julio de 2013
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CONSEJO DE ESTADO

N°: 706/2013

SENORES:

Romay Beccaria, Presidente
Lavilla Alsina

Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Herrero y Rodriguez de Mifidn
Ledesma Bartret

Aza Arias

Manzanares Samaniego
Fernandez de la Vega Sanz
Alonso Garcia

Hernandez-Gil Alvarez-Cienfuegos,
Secretaria General

La Comision Permanente del
Consejo de Estado, en sesién celebrada el
dia 4 de julio de 2013, con asistencia de los
sefiores que al margen se expresan, emitio,
por mayoria, el siguiente dictamen:

‘En cumplimiento de una Orden

de V. E. de 28 de junio de 2013, con registro de entrada el dia 1 de julio
siguiente, el Consejo de Estado ha examinado con caracter urgente el
expediente relativo a la interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra
el articulo 1, por el que se da nueva redaccién a los artfeulos 1.3, 25 y 53.1.a)
de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en
Andalucia; y la disposicién adicional segunda del Decreto-ley de la Junta de
Andalucia 672013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de

fa funcion social de la vivienda.
De antecedentes resulta:

PRIMERO.- En el Diario Oficial de la Junta de Andalucia de 11 de
abril de 2013 fue publicado el Decreto-ley 6/2013, de 9 de abril de medidas
para asegurar el cumplimiento de la funcién social de la vivienda. Consta de
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una exposicién de molivos, 5 articulos, dos disposiciones adicionales, una
disposicién transitoria, una derogatoria y cuatro disposiciones finales.

La exposicion de motivos, dividida en dos apartados, comienza
invocando et articulo 25 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos y el
parrafo primero del articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culiurales, en los que se reconoce el derecho de las
personas "a un nivel de vida adecuadd’ que asegure la salud y el bienestar. Cita
también el articulo 47 de fa Constitucion, en el que se consagra el derecho de
los espanoles a disfrutar de una vivienda digha y adecuada, exhortandose a los
poderes pulblicos a promaover las condiciones nécesarias y a establecer las
normas perfinentes para. hacer efectivo este derecho, regulando la utilizacién
del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion. En
esta misma linea, el Estatuto de Autonomia de Andalucia eslablece que el
derecho a la vivienda es la base necesaria para el pleno desarrollo de los
demas derechos constifucionales y estatutarios y concreta el mandato
constitucional dirigido a los poderes plblicos de adoptar las medidas necesarias
para la efectividad de este derecho, incluidas las de promocion piblica de

vivienda.

- En desarrollo de tales previsiones se dicté la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, que atiende a la
perspectiva social de este derecho, tratando de dar satisfaccién al mandato
constitucional contenido en el articulo 47 de la Constitucién, en conexién con lo
dispuesto en sus articulos 33, 40 y 128. E£n este sentido, la exposicion de
motivos del Decreto-ley recuerda que la Constifucidn no ampara usos “anti-
sociales’ del derecho de propiedad y que la funcidn social de la vivienda forma
parte de su contenido esencial, cuya fijacion no puede hacerse desde la
exclusiva consideracion subjetiva del derecho de propiedad o de los intereses
individuales. De este modo, utilidad individual y funcién social componen de

" forma inseparable el contenido del derecho de propiedad.

Atendiendo fodo ello, el Decreto-ley da un paso hacia adelante en
la definicion de la funcién social de la propiedad de la vivienda, instrumentando
diversas medidas que, en el vigente contexto de emergencia social vy




CONSEJO DE ESTADO

econdmica, deben acometerse sin dilacién a fin de garantizar el derecho a una
vivienda digna. Entre ellas destacan las medidas de accion publica de policia
dirigida a las viviendas desocupadas que son propiedad de personas juridicas
(en especiai, entidades financieras y sus filiales inmobiliarias, entidades de
gestion de activos y entidades inmobiliarias). Asi, el Decreto-ley regula un
conjunto de iniciativas de actuacién sobre la vivienda deshabitada, reformando
y adecuando las herramientas normativas de que se dispone en el marco
competencial de la Comunidad Auténoma de Andalicia para potenciar el
acceso a la vivienda a fravés de medidas coercitivas y sancionadoras,

En su segundo apartado, la exposicion de motivos explica que el
Decreto-ley se dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo 56 del Estatuto de
Autonomia para Andalucia en materia de vivienda, urbanismo y ordenacion del
territorio (Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo), con respeto a las
competencias que al Estado reserva el articulo 149.1 de la Constitucién en sus
apartados 1y 18. Resume a continuacion Ia estructura y contenido de la norma
que, tal y como se ha indicado, cuenta con 5 articulos Yy con una parte

dispositiva final.

El arficulo 1 contiene la modificacion de la Ley 1/2010, de 8 de.

marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia. £n particular, se da
nueva redaccion a los articulos 1, 4, 9 y 10 y se afiaden dos nuevos titulos, el V!
y el VIl El titulo VI, que recoge los “instrumentos administrativos para evitar la
existencia de viviendas deshabitadas’, comprende los articulos 25 a 47,
distribuidos en tres capitulos, que tratan, respectivamente, “de las viviendas

deshabitadas” y del 'procedimiento para su declaracién’; “del registro de

viviendas deshabitadas”, y "de las actuaciones de fomento para evitar la
existencia de viviendas deshabitadas’. E! titulo VII, por su parte, regula “el
ejercicio de la potestad de inspeccion y de la potestad sancionadora” (articulo 48
a 68). Ademas, se anaden cinco disposiciones adicionales.

El artfcuto 2 modifica los arttculos 10 y 20 de la Ley 13/2005, de 11
de nowpmbre de medidas para la vivienda protegrda y el suelo; el primero de
ellos regula la “obligacién de las personas promotoras, de las compafias
suministradoras de servicios y de las entidades de crédile’ de comunicar al
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Ayuntamiento o a la Consejeria competente determinados datos en relacién con
las viviendas protegidas; en cuanio al articulo 20, que tipifica las infracciones
graves, se afladen a & cuatro nuevos apartados (los apartados m), n), i) y o)).
Asimismo, se introducen tres nuevas disposiciones adicicnales, la sexta, la
séptima y la octava, relativas a las siguientes cuestiones, respectivamente:
plazo de resolucidn y noftificacion de los procedimientos sancionadores en
materia de vivienda protegida; deber de comunicacion de las entidades
financieras, sus filiales inmobiliarias y las entidades de gesfién de activos
relativa a viviendas protegidas; y realizacion de funciones inspectoras en

materia de vivienda protegida.

El articulo 3 lleva a cabo la modificacién de la Ley 9/2001, de 12
de julio, por la que se establecen el sentido del silencio administrativo y los
plazos de determinados procedimientos como garantias para los ciudadanos.
Tal modificacién consiste en la infroduccion, en el anexo | a la Ley, de tres
nuevos procedimientos en los que el plazo de resolucion y notificacién es
superior a seis meses: el procedimiento sancionador en materia de vivienda
protegida previsto en la Ley 13/2005, de 11 de noviembre; el procedimiento
contradictorio para la declaracion de vivienda deshabitada regulado en fa Ley
172010, de 8 de marzo; y el procedimiento sancicnador en materia de vivienda,
que se rige también por la Ley 1/2010; en todos ellos el plazo de resolucion y

notificacion es de un arfio.

El articulo 4 opera la modificacion de la Ley 8/1997, de 23
diciembre, por [a que se aprueban medidas en materia tributaria, presupuestaria
de empresas de la Junta de Andalucfa y ofras entidades, de recaudacion, de
contratacion, de funcion ptiblica y de fianza de arrendamientos y suministros.
En concreto, se da nueva redaccion a los articulos 78 (disposiciones generales
en materia de fianzas de arrendamientos y suministros), 83 (régimen general de
la obligacién de depdsito), 84 (régimen concertado) y 85 (inspeccitn del
depdsito de fianzas), asi como a la disposicién final primera {competencias en

materia de fianzas).
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El articulo 5, en fin, modifica el articulo 33 de la Ley 17/1999, de
28 de diciembre, por la que se aprueban medidas fiscales y administrativas, en
el que se define el“objeto de la empresa publica de suelo de Andalucia”.

Por la que se refiere a ia parte final, la integran dos disposiciones
adicionales, relativas a la "planificacion extraordinaria y urgente” de inspeccién
en materia de vivienda, con la que se pretende mitigar los efectos perjudiciales
que la no habitacion de las viviendas produce en el derecho de acceso a la
vivienda, y a la “declaracion del interés social a efectos de expropiacién forzosa
de la cobertura de necesidad de vivienda de personas en especiales
circunstancias de emergencia social. Asimismo, el Decreto-ley incluye una
disposicion transitorfa que regula el "traspaso de funciones en materia de
fianzas de arrendamientos y suministrog’ y una derogatoria que extiende sus
efectos a cuantas disposiciones legales o reglamentarias se opongan a lo
establecido en el Decreto-ley. Por ditimo, se incluyen cuatro disposiciones
finales que se ocupan, respectivamente, del desarrollo reglamentario de las
medidas de fomento, el desarrolio reglamentario, el computo de plazos de no

habitacion y la entrada en vigor de la norma.

SEGUNDO.- Consta en el expediente la propuesta de Acuerdo por
el que el Consejo de Ministros solicita del Presidente del Gobierno que
promueva recurso de inconstitucionalidad para la impugnacion del articulo 1 ,
por el que se da nueva redaccion a los articulos 1.3, 25 y 53.1.a) de la Ley
1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, y de
la disposicién adicional segunda del Decreto-ley de la Junta de Andalucia
672013, de 9 de abril, de medidas para as‘egurar el cumplimiento de la funcién
social de la vivienda, conforme a los articulos 161 de la Constitucién y 31 de la
Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, con expresa
invocacion del articulo 161.2 de la Constitucion, de acuerdo con lo establecido
en el articulo 30 de la referida Ley Orgénica, a efectos de que se produzca la
suspension de los mencionados preceptos de dicha Ley.

La impugnacién se fundamenta en diversos motivos.
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En primer lugar, se cuestiona la idoneidad del instrumento
normative empleado para abordar la regulacién contenida en él, argumentando
la ausencia del presupuesto habilitante necesario para dictar mediante Decreto-
tey los preceptos que pretenden impugnarse, esto es, la existencia de una
situacién de "extraordinaria y urgente necesidad’, en los términos exigidos por el
articulo 86.1 de la Constitucién. Cita la jurisprudencia constitucional en la
materia, sintetizada en la Sentencia 189/2005, de 7 de julio, del Tribunal
Constitucional, en la que se declara que el Tribunal puede “en supuestos de uso
abusivo o arhitrario rechazar la definicion que los &rganos politicos hagan de
una situacion determinada’, recordandose en este sentido que "el ejercicio de la
potestad de control gue compete a este Tribunal implica que la definicién por los
érganos politicos de una situacion de extraordinaria y urgente necesidad sea
explicita y razonada y que exista una conexion de sentido o relacién de
adecuacidn entre la situacion definida que constituye el presupuesto habilitante
y las medidas gue en el decreto-ley se adoptan, de manera que estas Ultimas
guarden una relacién directa o de congruencia con la situacion que se trata de

afrontar",

Atendiendo a ello y tomando en consideracion las razones gue en
la exposicion de motivos del Decreto-ley andaluz se invocan para justificar su
aprobacion, la propuesta concluye que no conctrre en este caso una sifuacion
de extraordinaria y urgente necesidad que legitime tal aprobacion. Desde ofra
perspectiva, la material, argumenta que la norma autondmica incumple el limite
negativo impuesto a los Decretos-leyes por el articulo 86 de la Constitucion y
por el articulo 110 del Estatuto de Autonomia dé Andalucia, a tenor de los
cuales no pueden estas normas regular cuestiones que afecten a los derechos
y libertades recogidos en el titulo uno de Ia constitucion, en el que se integra,
precisamente, el derecho a la propiedad y ia funcién social que determina su
contenido (articulo 33 de la Constitucidon). Se vulnera asi un verdadero {imite
juridico-material expresamente establecido en la Constitucion, al acometer
mediante decreto-ley una regulacion que (nicamente puede ser objeto de una
ley en sentido formal, adoptada con las debidas garantias parlamentarias.
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Sentado lo anterior, la propuesta analiza el contenido de los
preceptos cuya constitucionalidad cuestiona y expone los motivos por los que

considera que deben impugnarse.

El primero de ellos es el articulo 1.3 de la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, regufaddra del derecho a la vivienda en Andalucia, al que da nueva
redaccion el Decreto-ley autondémico a través de su articulo 1.Uno, y en el que
se identifica como contenido esencial del derecho de propiedad de ia vivienda
‘el deber de destinar de forma efectiva el bien al uso habitacional previsto por el
ordenamiento juridico, asi como mantener, conservar y rehabilitar la vivienda
con los limites y condiciones que asf establezcan el planeamiento vy la
legislacion  urbanistica”. De este modo, el precepto autonomico regula
expresamente el contenido esencial del derecho a la propiedad de la vivienda,
afectando con ello las condiciones basicas de su egjercicio y vuinerando, en
consecuencia, la competencia exclusiva del Estado en materia de legisiacion
civil, asl como la de regular las condiciones bésicas que garanticen la igualdad
de los espafioles en el ejercicio de sus derechos y deberes constitucionales
(articuio 1491 de la Constitucién, apartados 8 y 1, respeclivémente).
Adicionalmente, se consideran infringidos los articulos 53'y 86 de la
Constitucion, que obligan a regular el ejercicio de los derechos y libertades
constitucionales mediante ley, que en todo caso debera respetar su conienido
esencial, sin que quepa por tanto que esta materia sea objeto de regulacién a

traves de un decreto-ley.

f=n segundo término pretende impugnarse el articulo 25 de la Ley
andaluza 1/2010, antes citada, infroducido en ella a través del articulo 1.Cinco
del Decreto-ley 6/2013 andaluz. En él se regula la “definicion de viviendas
deshabitadas’, estableciéndose los criterios que determinan que una vivienda
tenga tal consideracién. A juicio de la propuesta, tales criterios se basan en
presunciones y en meros indicios de distinta naturaleza, contraviniéndose con
ello el principio de presuncion de inocencia que rige en el procedimiento
administrativo sancionador y, por ende, los articulos 24 y 25 de la Constitucion,
en los que se consagran como limites a la actividad sancionadora de la
Administracién los principios de legalidad v tipicidad, manifestacion en este
ambito del principio de seguridad juridica, asi como los de presuncion de
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inocencia, informacién, defensa, responsabilidad, proporcionalidad e
interdiccion de la analogia. En la medida en que estos principios tienden a
garantizar un tratamiento comun de los administrados ante las Administraciones
Publicas, que son las que, en el gjercicio de sus competencias, deben en cada
caso regular los procedimientos materiales concretos, y teniendo en cuenta que
la norma autondmica atribuye valor probatorio a meros indicios y establece
presunciones iuris et de fure, se considera también vulnerada la competencia
exclusiva que al Estado reconoce el articulo 149.1.18 de la Constitucion
{régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento

administrativo comun).

El tercero de los preceptos cuestionados es el articulo 53.1.a) de
la Ley 1/2010 de Andalucia, ubicado en su nuevo titulo Vii (articulo 1.Cinco del
Decreto-ley 6/2013), en el que se tipifica como infraccion muy grave "no dar
efectiva aplicacion a la vivienda en los términos establecidos en el articulo 25,
siempre que el fitular de la misma sea una persona juridica, bien en régimen de
pleno dominio, bien como titular de una participacion mayoritaria en condominio
sobre la misma’, prevision que se hace extensiva a las socledades irregulares.
Tal y coma pone de manifiesto la propuesta, las personas juridicas carecen def
poder de disposicion necesaric para garantizar en todo momento que fas
viviendas de su titularidad estén efectivamente ocupadas, pues eflo depende de
diversos factores. Tipificar una conducta como infraccion grave prescindiendo
de esos factores y sancionarla como tal supone desconocer que no cabe exigir
responsabilidad penal o administrativa sancionadora al margen del principio de

culpabilidad, limite este que el precepto citado no tiene en cuenta. Al margen de

ello, se considera que este articulo incurre en ofro motivo de

inconstitucionalidad, al discriminar  arbitrariamente a las personas juridicas
respecto de las personas fisicas, pues solo aquellas se consideran sujetos
infractores, vulnerandose en consecuencia los articufos nueve.tres y 14 de la
Constitucidn (prohibicion de la interdiccion de la arbifrariedad y garantia de
igualdad y no discriminacién, respectivamente). Finalmente, la propuesta
entiende que se produce también una infraccion de los articulos 53 y 86 de Ia
Constitucion, al establecerse una pravision que afecta al contenido esencial del
derecho de propiedad mediante un Decreto-iey, sin que medie extraordinaria y

urgente necesidad.
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Finalmente, pretende también impugnarse la disposicién adicional
segunda del Decreto-ley de la Junta de Andalucia 6/2013, en la que se declara
de interés social la cobertura de necesidad de vivienda de las personas en
especiales circunstancias de emergencia social que estén incursas en
procedimientos de desahucio por ejecucidon hipotecaria, a efectos de
expropiacion forzosa del uso de la vivienda objeto de tal desahucio, por un
plazo maximo de tres afios a contar desde la fecha del lanzamiento acordado
por el drgano jurisdiccional competente. La propuesta recuerda que la Ley de
Expropiacion Forzosa de 1954 admite [a expropiacion de cualquier derecho o
interés patrimonial legftimo, entre los que cabe entender incluido el derecho de
uso y habitacién que, como derecho real, regula el Cédigo Civil. No obstante,
entiende que la regufacion contenida en esta disposicion de la noma
autonémica no respeta las garantias esenciales que deben existir. A este
respecto, se objeta que no se determine con precisién qué clase de uso se
expropia, ni con qué extensién se hace, y que sea el acta de ocupacién la que
establezca la forma en fa que el propietario puede recuperar el uso expropiado,
todo lo cual vulnera el principio de seguridad juridica. Asimismo, se cuestionan
los términos en que se regula el derecho de reversidn, que se consideran
ajenos a lo que a este respecto disponen fa Ley de Expropiacidon Forzosa v,
mas especificamente, la Ley del Suelo en el ambito urbanistico, y se denuncia
que la norma autondmica incumple lo dispuesto en la legislacion estatal de
expropiacion forzosa en relacion con la funcién social de la propiedad. Se
enfiende, pues, que existe una vulneracion de la legislacion estatal en materia
de expropiacion forzosa (articulo 149.1.18 de la Constitucién).

Junto a ello, se argumenta que la disposicion andaluza es
contraria al principio de proporcionalidad, afirmandose, tras recordar los criterios
que debe reunir una medida para superar el llamado “lest de proporcionalidad’,
que la expropiacion del uso de la vivienda no presenta ventajas respecto de
otras alternativas posibles y que se trata, ademas, de una medida arbitraria y
contraria al principio de ijgualdad, por aplicarse Unicamente en los supuestos en
que el desahucio lo haya instado una entidad financiera o de gestién de activos,
y que afecta al contenido esencial del derecho de propiedad. Al establecer esta
regulacion, la norma andaluza invade la competencia exclusiva del Estado en
materia de legislacién civil (articulo 149.1.8 de la Constitucién), vulnerando
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igualmente la relativa al establecimiento de las condiciones basicas del ejercicio
por los ciudadanos de sus derechos (articulo 149.1.1 ‘de la Constitucidn).

Desde otra perspectiva, la propuesta hace notar las repercusiones
que una medida como la prevista en esta disposicion puede tener sobre el
mercado hipotecario, al afectar directamente a uno de los elementos esenciales
del negocio juridico que constituye la hipoteca, cual es la ejecutividad de la
garantla real y la libre disposicion del bien hipotecado por el acreedor
hipotecario. lgualmente destaca el riesgo de distorsién del mercado de crédito
que esta regulacién supone y sostiene, en fin, que todo ello determina una
invasion de las competencias exclusivas del Estado en materia de ordenacion
del crédito, banca y seguros y planificacién de la actividad econdmica
(apartados 11y 13 del articulo 149.1 de la Constitucion).

Por aitima, se hace constar que la propuesta de Acuerdo ha sido
elaborada de conformidad con los informes de la Direccién General de la
Funcién Plblica y de fa Secretaria de Estado de Hacienda, ambas del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas, y de los Ministerios de zconomia y
Competitividad y de .Justicia, asf coma de acuerdo con el criterio de la Direccién
General de Coordinacién de Competencias con las Comunidades Auténomas y
las Entidades Locales del Ministerio de Hacienda y Administraciones Piblicas.
Se indica, en fin, que el plazo para la interposicion del recurso finaliza el 11 de

julio de 2013.

TERCERO.- Figuran también en el expediente, ademéas de una
copia del Decreto-ley de referencia, los siguientes documentos:

a) Informe de la Direccion General de la Funcion Publica del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, de 16 de abril de 2013, en
el que se examina el contenido del nuevo titulo Vil de la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, introducido por el
Decreto-ley de la Junta de Andalucia 6/2013, de 9 de abril, de medidas para
asegurar el cumplimiento de la funcion socia! de la vivienda, y se llega a la
conclusion de que no existe colision entre el régimen juridico en él previsto y las
previsiohes estatales basicas en materia de funcion publica.
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b} Informe del Ministerio de Economia y Competitividad, de 24 de
abril de 2013, en el que se exponen [as dudas que desde el punto de vista de
su adecuacion al orden constitucional plantean las previsiones relativas a la
expropiacion temporal del derecho del uso de la vivienda a las entidades
financieras y al régimen sancionador para las personas juridicas en caso de
viviendas desocupadas contenidas en el Decreto-ley andaluz 6/2013.

¢) Informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio de
Justicia, de 30 de abril de 2013, Analiza el contenido de los preceptos del
Decreto-ley andaluz 6/2013 que se pretenden impugnar y fundamenta su
inconstitucionalidad en razones similares a las invocadas en la propuesta de

Acuerdo extractada en el antecedente anterior.

d) Informe de la Secretaria de Estado de Hacienda del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas, de 8 de mayo de 2013, Examina [a
compatibilidad de varios preceptos del Decreto-ley 6/2013 de la Junta de

Andalucia con la normativa estatal tributaria.

e) Informe de la Direccidbn General de Coordinacion de
Competencias con las Comunidades Auténomas y las Fntidades Locales del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, de 25 de junio de 2013, en
el que se analizan los motivos en gue se sustenta la impugnacion pretendida en
términos coincidentes con los de fa propuesta de Acuerdo a que se refiere el

antecedente anterior,

CUARTO.- Asimismo, chra en el expediente el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 28 de junio de 2013 por el que, en atencion a “la
relevancia de las cuestiones suscitadas’, se considera necesario hacer uso de la
posibilidad prevista en el articufo 19 de [a Ley Orgénica del Consejo de Estado
en orden a que el Gobierno fije un plazo inferior a 15 dias para la emision del
dictamen. En consecuencia, se acuerda solicitar a la Comisién Permanente del
Consejo de Estado la emision del presente dictamen en el plazo de tres dias

% habiles.
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Y, en tal estado el expediente, V. E. dispuso su remision al

Consejo de Estado para dictamen.

Con fecha 3 de julio de 2013 tuvo entrada en el Consejo de Estado
un escrito remitido por la Comunidad Auténoma de Andalucia en el que
solicitaba audiencia. Dado que el dictamen habia sido ya despachado por la
Seccién Ponente y estaba incluido en el orden del dla de la Cornisidn
Permanente, tal solicitud no pudo ser atendida, no obstante lo cual se dio a la
Comunidad Auténoma la posibilidad de formufar alegaciones, lo que hizo

mediante escrito en esa misma fecha.

|. La consulta se efectia en cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 22.6 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado,
que, en la redaccién dada por la Ley Orgénica 3/2004, de 28 de diciembre,
establece que la Comision Permanente del Consejo de Estado debera ser
consultada en la “impugnacién de las disposiciones y resoluciones adoptadas

las Comunidades Auténomas ante el Tribunai

por los drganos de
fa  interposicion del

Constitucional,  con  caracter  previo a

recurso’,

Fl dictamen se solicita con caracter urgente, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 18.1 de ta mencionada Ley Organica, habiéndose
solicitado por Acuerdo del Consejo de Ministros de 28 de junio de 2013 que el
dictamen sea emitido en el plazo de 3 dias hébiles. '

En relacién con la brevedad de este plazo, el Consejo de Estado
considera oportuno elevar al Gobierno su preocupacion respecto de la
conveniencia —si no necesidad- de quie se haga un uso meditado y prudente de
este tipo de declaraciones, especialmente en asuntos ¢omo el presente en los
que, por su especial complejidad y envergadura, puede padecer mas la calidad
que el Consejo de Estado se esfuerza en mantener en sus dictamenes y que
puede verse mermada si se trasiadan a la Administracion consultiva, en
demasia, las exigencias y apremios propios de la Administracidn activa, sin que,
por lo demas, en este caso concreto parezcan concurmir circunstancias que
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puedan justificar que la solicitud del dictamen no se haya realizado en un

momento anterior.,

. La cuestion que se suscita en el expediente radica en
determinar si existen fundamentos juridicos suficientes para la inferposicion por
el Presidente del Gobierno de recurso de inconstitucionalidad contra
determinados preceptos del Decreto-ley de la Junta de Andalucla 6/2013, de 9
de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcién social de Ia
vivienda (en particular, contra el articulo 1, que modifica el articulo 1.3 de Ia Ley
172010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, e
introduce en ella dos nuevos titulos, el VI y el VI, en los que se incardinan dos
preceptos cuya constitucionalidad se cuestiona, como son los nuevos articulos
25y 53.1.a), y contra la disposicién adicional sequnda del referido Decreto-ley).

En la propuesta de Acuerdo del Consejo de Ministros cuyo
contenido se extracta en el antecedente segundo de este dictamen, se indica
que dicho Acuerdo “se condiciona a gue el mismo sea dictaminado por la
Comisién Permanente del Consejo de Estado sin plantear de manera
mayoritaria observaciones esenciales”. En relacion con tal prevision, el Consejo
de Estado considera de todo punto necesario recordar que la consulta al
Consejo de Estado debe siempre, cuando es preceptiva, formularse con
caracter previo a la adopcién de decisién alguna por parte de la autoridad
consuifante y, por supuesto, no quedar sujeta a condicicnamiento alguno que
pueda desvirtuar la naturaleza y fin del dictamen, de modo tal que este quede
convertido en una suerte de aclo habilitante o, incluso, de acto aprobatorio de
un organo consultivo situado por el érgano decisor, anticipadamente, en una
suerte de posicién “co-decisorid’, posicion que, con carécter general, es extrafia

a la funcién consultiva.

L. La impugnacion se fundamenta, en primer lugar, en la
vulneracion por parte de la norma autondmica del articulo 86.1 de la
Constitucion, en el que se establecen los supuestos en que el Gobierno puede
dictar decretos-leyes y se determinan los limites materiales que estas normas

deben en todo caso respetar.
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a) En primer lugar, se cuestiona que concurra en este caso el
presupuesto habilitante para que pueda abordarse la regulacion de una
determinada materia a fravés de este peculiar instrumento normativo, que se
concreta en la existencia de una situacidén de extraordinaria y urgente
necesidad. A este respecto, cabe brevemente recordar que el Tribunal
Constitucional ha reiterado en numerosas ocasiones que “el concepto de
extraordinaria y urgente necesidad {.) no es en modo alguno una clausula o
expresion vacia de significado dentro de la cual el légico margen de apreciacion
politica del Gobierno se mueva Hbrémente sin restriceién alguna, sino, por el
contrario, la constatacion de un limite juridico a la actuacion mediante decretos-
leyes’ (Sentencias 182/1997, 11/2002, 137/2003 y 189/2005, entre ofras).
Precisamente por ello “es funcion propia de este Tribunal el aseguramiento de
estos limites, fa garantia de que en el ejercicio de esta facultad (.)los poderes
se mueven dentro del marco trazado por la Constitucion’, de forma que "el
Tribunal Constitucional podra, en supuestos de uso abusivo o arbifrario,
rechazar la definicion que los drganos politicos hagan de una situacion
determinada y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad de un decreto-
ley por inexistencia del presupuesto habilitante por invasion de las facultades
reservadas a las Cortes Generales por la Constitucion” (SSTC 11/2002,
137/2003 y 189/2005). Se trata, en todo caso, de “un control externo, en el
sentido de que debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad
que corresponde al Gobierno y al Congreso de los Diputados en el ejercicio de
la funcion de control parlamentario” (STC 182/1997). Tal doctrina se recoge en
la Sentencia 237/2012, de 13 de diciembre, citada a su vez por las SSTC

51/2013, de 28 de febrero, y 64/2013, de 14 de marzo.

Partiendo de estas bases, el Tribunal Constitucional ha exigido

gue fa definicién por los érganos politicos de una situacién de “extraordinaria y
urgente necesidad” sea "explicita y razonada, y que exista una conexion de
sentido o relacién de adecuacion entre la situacion definida que constituye el
presupuesto habilitante y las medidas que en el decreto-ley se adoptan (STC
29/1982, de 31 de mayo, FJ 3), de manera que estas Ultimas guarden una
relaci6n directa o de congruencia con la situacién que se trata de afrontar” (STC
182/1997, de 28 de octubre, FJ 3). A este respecto, el Tribunal ha interpretado
 que “el examen de fa concurrencia del citado supuesto habilitante (...) siempre
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se ha de llevar a cabo mediante la valoracién conjunta de todos aquellos
factores que determinaron al Gobierno a dictar la disposicidn legal excepcional”
(STC 328/2005) y que son, basicamente, “los gue quedan reflejados en Ia
exposicién de motivos de la norma, a o large del debate parlamentario de
convalidacion y en el propio expediente de elaboracién de la misma” (SSTC
29/1982, de 31 de mayo, FJ 4; 182/1997, de 28 de octubre, FJ 4; 11/2002, de
17 de enero, FJ 4; y 137/2003, de 3 de julio, FJ 3), debiendo siempre tenerse
presentes “las situaciones concretas y los objetivos gubernamentales que han
dado lugar a la aprobacidn de c¢ada uno de los Decretos-leyes enjuiciados’
(SSTC 6/1983, de 4 de febrero, FJ 5; 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3;
1172002, de 17 de enero, FJ 4; y 137/2003, de 3 de julio, FJ 3).

Pues bien, a la luz de esta jurisprudencia consfitucional, cabe
examinar en qué medida concurre en el presenfe caso una situacién de
extraordinaria y urgente necesidad que actlie como presupuesto habilitante del
Decreto-ley y se erigiera en la causa de “extraordinaria y urgente necesidad’
constitucionalmente exigida. Para ello es preciso tomar en consideracién la
argumentacion contenida en la exposicién de motivos de la norma, que a este
respecto declara que ‘la defensa de la funcidén social de la vivienda adquiere
mayor relevancia en los actuales momentos, que pueden ser calificados como
de emergencia social y econdmica’ y que exigen “una reaccion del ordenamiento
juridico con caracter de urgencia”. Con arreglo a este planteamiento, el Decreto-
ley articula “las medidas que, por st mayor urgencia, deben acometerse sin
dilacion y que por su propia naturaleza actian como plan de chogue en
salvaguarda del bien juridico protegido: ei derecho a una vivienda digna". Afade
la parte expositiva que la desocupacién de las viviendas propiedad de entidades
financieras o de gestion de activos justifica por si sola “que este Decreto-ley
articule una accién publica de policia dirigida a estas viviendas desocupadas’y
continlla sefialando que, a través de esta norma, el Gobierno andaluz pretende
“adecuar sus prioridades al contexto social y econdmico en el que vivimos y
garantizar el desarrollo de la normativa aprobada a [os intereses vy
reclamaciones de la sociedad andaluza’ A tal fin," se incluyen medidas
destinadas a asegurar el derecho a una vivienda digna a las personas

lanzamientos provenientes de ejecuciones hipotecarias,

afectadas por
permitiéndoles ocupar temporalmente su vivienda mediante la expropiacion
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temporal de su uso, siempre que se cumplan determinados requisitos. La
exposicion de motivos concluye afirmando que “el especial marco econdmico en
que nos encontramos y sus consecuencias () exige una actuacion
extraordinaria de imperiosa urgencia (.) quedando por ello cumplimentado el
supuesto de hecho que habilita el ejercicio normativo a través de un Decreto-

ley”.

No cabe negar que la actual situacién econdmica ha tenido una
grave repercusion en [a situacion de muchos ciudadanos que han visto cé6mo la

persistencia y profundidad de la crisis financiera padecida por nuestro pafs han

limitado, cuando no practicamente anulado, la capacidad econdmica

comprometida para afrontar las obligaciones asumidas en afos anteriores,
Desde la conciencia de esta realidad, los poderes publicos han venido
adoptando numerosas medidas enderezadas a paliar, entre ofros extremos,
esas consecuencias de la crisis econdmica, encontrdndose entre ellas, por
ejemplo, las referidas a la proteccion de los deudores hipotecarios. En este
complejo, marco puede insertarse el Decreto-ley de Andalucia 6/2013; sin
embargo, no todo su contenido puede considerarse ligado a la situacion de
extraordinaria y urgente necesidad que legitima la adopcion de medidas de
actuacion publica a través de ese especifico instrumento normativo. Asi, el
concreto régimen de expropiacion por inferés social que incluye la disposicidn
adicional segunda del Decrefo-ley puede reputarse ajustado a las exigencias
constitucionales, pues trata de atender a la alarmante situacién de un colectivo
que, como consecuencia del posible lanzamiento de su vivienda habitual, se
encuentra en situacién de riesgo de exclusién social; esta circunstancia, unida
al elevado niimero de potenciales afectados por la situacion descrita, legitima el
uso del Decreto-ley como vehiculo normativo que permite dar respuesta rapida
y eficaz a un problema acuciante, y ello sin perjuicic de las concretas
observaciones que posteriormente se efectuaran sobre su adecuacion al orden

constitucional de distribucién de competencias.

No merece, en cambio, esa misma valoracion sobre el adecuado

empleo del Decrelo-ley conforme a las exigencias constifucionales la

modificacién que a través de su articulo 1 opera el Decreto-ley 6/2013 en la Ley
de Andalucia 1/2010. El régimen que en ella se introduce consiste en la
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concrecion de un deber que se impone con caracter general a quienes ostentan
el derecho de propiedad de viviendas en la Comunidad Auténoma de Andalucia
(articulo 1.3). A tal deber acompaiian, en lo que aqui interesa, normas relativas
a la actuacién publica en materia de viviendas deshabitadas, gue incluyen la
regulacion de un procedimiento contradictorio para la declaracidn de vivienda
deshabitada y de las potestades de inspeccién y sancionadora en la materia
(articulos 25 y 53.1.a) y concordantes, respectivamente). A juicio del Consejo
de Estado, aun cuando fa problemaética que trata de atenderse por ese conjunto
de normas puede ser sin duda relevante, la modificacion de la Ley 1/2010 que
acomete el Decreto-ley 6/2013 no parece llamada a resolver una situacion de
extraordinaria y urgente necesidad que sdlo pueda atenderse a través de
medidas de esta misma naturaleza. Antes bien, se trata de un novedoso
régimen juridico con vocacién de permanencia, que, por sf, no obliga a recurrir
a un instrumento normativo excepcional como es el Decreto-ley.

En definitiva, por los motivos expuestos, se considera que no
concuire  en  relacion  con las referidas  medidas el presupuesto
constitucionalmente habilitante para el empleo del Decreto-ley por Ia
Comunidad Auténoma de Andalucia.

b) Desde otra perspectiva, la propuesta cansidera que se vulneran
también los limites materiales previstos en el articulo 86.1 de la Constitucion y
en el articulo 110 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, al regularse
mediante Decreto-ley materias que estén vedadas a este tipo de normas. En
particular, afrma que las medidas previstas en los preceptos cuya
constitucionalidad cuestiona afectan a los derechos y deberes recogidos en el
titulo | de la Constitucion, en el que se incardina el articulo 33, que reconoce el
derecho a la propiedad privada (apartado 1) y declara que su funcién social
delimitara su contenido (apartado 2), admitiendo la expropiacién de bienes y
derechos en los términos en &l previstos (apartada 3).

El Tribunal Constitucional ha interpretado el alcance de la
prohibicion establecida en el articulo 86.1 de la Constitucién sefialando que "una
expansion de la limitacion contenida” en este precepto “se sustenta en una idea
tan restrictiva del decreto-ley que lleva en su seno el vaciamiento de la figura y
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la hace inservible para regular con mayor o menor incidencia cualquier aspecto
concerniente a las materias incluidas en el titulo | de la Constitucion {...). La
clausula restrictiva del articulo 86.1 de la Constitucion ('no podran afectar...)
debe ser entendida de modo tal que ni reduzca a la nada el decreto-ley, que es
un instrumento normativo previsto por la Constitucion del que es posible hacer
uso para dar respuesta a las perspectivas cambiantes de la vida actual, ni
permita que por decreto-ley se regule el régimen general de los derechos,
deberes y libertades del titulo |, ni dé pie'para que por decreto-ley se vaya
contra contenido o elementos esenciales de alguno de tales derechos (STC
11/1983). Profundizando en esta linea, el Tribunal ha declarado que, al
interpretar el limite material del referido precepto constitucional, debe
examinarse si existe "afectacion” por el decreto-ley de un derecho, deber o
libertad regulado en el titulo | de la Constitucién, ‘o que exigira tener en cuenta
la configuracion constitucional del derecho o deber afectado en cada caso y la
naturaleza y alcance de la concreta regulacion de que se trate” (STC 189/2005),

De lo anterior se infiere que el limite material contenido en el
arficulo 86.1 de la Constitucion no impide adoptar mediante decreto-ley
cualquier regulacion que pueda tener incidencia en el régimen de los derechos,
deberes y libertades contenidos en ef fitulo | de ia Constitucion, sino sélo
aquella que de manera clara y directa pueda implicar una madificacion
significativa de diche régimen o de alguno de los contenidos o elementos
esenciales que los definen. Y sucede que en el asunto examinado, algunas de
las normas incluidas en el Decreto-ley 6/2013 pueden producir tal efecto, en los
términos qu'e se desarrollaran en el siguiente apartado. En particular, cabe
considerar que el nuevo articulo 1.3 de la Ley andaluza 1/2010, que impone a
los propietarios de las viviendas radicadas en el ferritorio de Andalucia de un
deber de dar a su propiedad, siempre y en todo caso, un determinado uso,
configurando tal deber como parte del contenido esencial del derecho de
propiedad, es una norma que de manera evidente altera el que hasta ahora ha
sido el contenido propio de tal derecho, en el que se entendia incluida la
facultad de dar a una vivienda otros destinos distintos del que por Decreto-ley
se prevé ahora. Desde esta perspectiva, ha de considerarse que esta previsién,
asl como todas aquellas que regulen Tas consecuencias derivadas del
incumplimienta del referido deber u otros aspectos del mismo, escapan al
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ambito material al que por imperativo constitucional y estalutario deben cefiirse
los decretos-leyes. Por ello ha de concluirse que existe motivo para impugnar

tales preceptos.

V. Sentado lo anterior, procede entrar a analizar el contenido de
los preceptos que pretenden impugnarse y de los motivos que a tal efecto se
alegan, comenzando por el primero de ellos que, segin se ha indicado, es el
articulo 1.3 de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la
vivienda en Andalucia, en la redaccién dada por el articulo 1.Uno del Decreto-

ley andaluz 6/2013.

Dispone el nuevo precepto que ‘forma parte del contenido esencial
del derecho de propiedad de la vivienda el deber de destinar de forma efectiva
el bien al uso habitacional previsto por el ordenamiento jurldico, asi como
mantener, conservar y rehabilitar la vivienda con los limites y condiciones que

asi establezcan el planeamiento y la legislacion urbanistica”,

Asi pues, a través de esta prevision el Gobierno andaluz innova el
contenido esencial del derecho de propiedad de las viviendas situadas en el
territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, al Integrar en &I un deber
hasta ahora inexistente, consistente en destinar tales viviendas a un
determinado uso a través del cual se busca satisfacer la funcién social gue el
derecho de propiedad estd fllamado a tener Y dque se configura
constitucionalmente como elemento que determina su contenido. A fuicio de la
propuesta, no puede la Comunidad Auténoma llevar a cabo esta operacion de
definicién del contenido esencial del derecho de propiedad al amparo de sus
competencias en materia de vivienda y urbanismo, por tratarse de un derecho
de naturaleza civil que, como tal, entra dentro del ambito competencial que en
materia de legislacion civil reserva al Estado el arficulo 149.1.8 de la
Constitucidn. Adicionaimente, tratdndose de la imposicién de un deber que
obliga a los propietarios de determinados bienes en una parte del territorio
nacional, se considera vulnerada la competencia exclusiva del Estado para
reqgular "las condiciones basicas que garanticen ia igualdad de todos los
espafioles en el gjercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales” (articulo 149.1.1 de la Constitucién). Corresponde, pues,
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examinar si el referido articulo 1.3 incurre en los vicios de inconstitucionalidad
que se le imputan. A tal efecto, resulta preciso determinar si la Comunidad
Autonoma de Andalucfa puede, en ejercicio de las competencias sectoriales
que tiene atribuidas en materia de vivienda, establecer una regulacion que
incida en la configuracion del derecho de propiedad-esto es, en un derecho de
naturaleza civil-, cuando tal derecho recae precisamente sobre las viviendas

situadas en su territorio.

Pues bien, para una adecuada valoracion de esta cuestion, resulta
oportuno traer a colacién la doctrina jurisprudencial recogida en la STC
3711987, por la que se resolvio el recurso de inconstitucionalidad interpuesto
contra la Ley de Reforma Agraria de Andalucla de 1984, norma que el Estado
consideraba contraria al articulo 149.1.8 de la Constitucion, en el que se le
reconoce con caracter exclusivo competencia en materia de legislacién civil, en
la medida en que regulaba la funcién social de la propiedad y, en consecuencia,
el derecho mismo de propiedad, nicleo de la legislacién civil. El Tribunal
Constitucional consideré, empero, que tal planteamiento no era acertado,
afirmando que "en el fondo del misma” subyacia “una concepcién de la propiedad
privada como institucidn unitaria, regulada en el Cédigo Civil, que sélo admite
limitaciones externas a su libre ejercicio en virtud de Leyes especiales’. Frente a
ello, la Sentencia recordd que “el derecho a la propiedad privada que fa
Constitucidn reconoce y protege tiene una vertiente institucional, precisamente
derivada de la funcién social que cada categoria o tipo de bienes sobre los que
se ejerce el sefiorio dominical esta llamado a cumplir, lo que supone (.) la

. definitiva incorporacion del interés general o colectivo junto al puro interés
individual del titular en la propia definicion de cada derecho de propiedad o, si
se prefiere, en la delimitacion concreta de su contenido. Como es logico, esta
delimitacién no se opera ya solo en la legislacion civil, sino también en aquellas
otras Leyes que cuidan principalmente de los intereses plblicos a los que se
vincula fa propiedad privada. Asf ocurre (.)en el caso de la legislacién agrana
cuyos objetivos conducen a una reguiac;on de la propiedad de la tierra
destinada a usos agricolas, que se superpone a la legislacion civil propiamente
dicha: Asl las cosas, resulta también evidente que si la Comunidad Aulénoma
andaluza es titular de una competencia especifica para legislar en materia de
«reforma y desarrollo del sector agrario», como efectivamente asi es seglin
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dispone el articulo 18.1.4 de su Estatuto de Autonomia, dicha competencia
incluye la posibilidad de legislar asimismo sobre la propiedad de la tierra y su
funcion social, dentro del territorio de Andalucia. De todo lo cual se desprende
que la Ley de Reforma Agraria impugnada no ha invadido las competencias
exclusivas que al Estado reserva el art. 149.1.8 de la Constitucion”.

A la luz de este pronunciamiento jurisprudencial, debe
reconocerse la posibilidad de que, en ejercicic de sus competencias sectoriales,
las Comunidades Autdénomas puedan incidir en el régimen juridico aplicable a
instituciones civiles y, muy singularmente, al derecho de propiedad y su funcion
social. Ahora bien, no cabe afirmar que el supuesto examinado en la referida
sentencia sea enteramente equiparable al que ahora se analiza, pues aun
cuando en ambos casos se establece una regulacion autondmica que incide en
la configuracion del derecho de propiedad a fin de hacer efectiva la funcidn
social que debe prestar, no puede ignorarse que en aquel entonces se
enjuiciaba la conformidad con el orden constitucional de distribucion de
competencias de una norma aufondmica por la que se regulaba una materia
respecto de la cual existia una previa legislacion estatal que incorporaba
diversas medidas orientadas a atender la funcion social de la propiedad agraria.
Se trataba, pues, de una regulacidn que incorporaba mecanismos de
constriccion del derecho de propiedad respecto del régimen general contenido
en e} Codigo Civil al servicio de su funcién social, pero que contaba con el
soporte de una legislacion estatal, como sucede en otfros supuestos en que se
aprueba una regulacion dirigida a garantizar el cumplimiento de la funcion social
del derecho de propiedad (asi, por ejemplo, la legislacién del suelo, dictada, por
lo demas, al amparo de las competencias exclusivas que al Estado reconoce el
articulo 149.1 de la Constituciéon en sus apartados 1 y 8). No sucede asi en el
asunto que ahora se examina, en el que la Comunidad Auténoma pretende
establecer una regulacién que afecta, limitandolo, al derecho de propiedad
-esto es, a un derecho de naturaleza eminentemente civil-, sin el concurso de
ninguna norma estatal amparada en el articulo 149.1.8 de la Constitucion. A
juicio del Consejo de Estado, no cabe admitir que una Comunidad Autonoma
pueda definir en abstracto y por si sola el alcance de un derecho de naturaleza
civil, invacando para ello una competencia meramente sectorial. Esta puede, sin
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duda, dar cobertura a una regulacion que se proyecte sobre instituciones civiles,
pero no regular directamente por si sola tales instituciones.

En relacién con esta Gltima afirmacién, procede hacer notar,
ademds, que la norma cuya constitucionalidad se discute no se limita a incidir
en el derecho de propiedad de las viviendas situadas en el territorio de la

Comunidad Auténoma de Andalucla, sino que, segtin se desprende de su tenor
literal, define el contenido esencial de tal derecho, innovandolo mediante la
creacion ex novo de un deber de dar a tales viviendas un determinado Uso,

excluyendo cualquier ofro.

A este respecto, cabe recordar la doctiina sentada por la STC
11/1981, en la que se explica que el “contenido esencial” de un derecho, a los

‘efectos de lo previsto en el articulo 53.1 de la Constitucién, lo conforman

“aquellas facultades o posibilidades de actuacion necesarias para que el
derecho sea recognoscible como perteneciente al tipo descrito y sin las cuales
deja de perfenecer a ese tipo y tiene que pasar a quedar comprendida en otros,
desnaturalizandose (...). Todo ello referido al momento histérico de que en cada
caso se trata y a las condiciones inherentes en las sociedades democraticas,
cuando se trate de derechos constitucionales”. Adicionalmente y como criterio
complementario, cabe considerar igualmente como contenido esencial de un
derecho aquella parte “que es absolutamenie necesaria para que los infereses
juridicamente protegibles, que dan vida al derecho, resulten real, concreta y

efectivamente protegidos”.

En sentencias posteriores aclard el Tribunal Constitucional que
estos criterios han de aplicarse a cada caso concreto, atendiéndose a la forma
en que el derecho de que se trate esté configurado en la Constitucién ‘(STC
161/1987). De este modo, es la propia Constitucién la que procede a la
delimitacion de su contenido, entendiendo por tal el haz de facultades,
garantias, potestades, posiciones juridicas y demas elementos que lo integran,
conectado con el interés individual consustancial a cada derecho. Dicha
delimitacién del contenido constitucionalmente protegido, en cuya concrecion es
esencial la interpretacion constitucional, admite su limitacion por el legislador,
pues “la Constitucion ha querido que la ley, y sélo la ley, pueda fijar los limites a
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un derecho fundamental” (STC 292/2000). En esa operacién de imposicion de
limites a los derechos constitucionalmente reconocidos, el legislador debe
apoyarse en “el respeto a los derechos fundamentales {...) y ofros bienes

juridicamente protegidos constitucionalmente” (STC 154/2002), o en la

satisfaccion de “principios y valores asumidos constitucionalmente” (STC
22/1981), pudiendo limitarse los derechos “en aras de otro interés o libertad
fundamental constitucionalmente protegido” (STC 46/1983). Resulta evidente,
en fin, que el legistador sélo puede establecer aquelios limites que puedan

fundamentarse ‘en el propio texto constitucional.

Ahora bien, no obstante la posibilidad de introducir mediante ley
limites al ejercicio de los derechos constitucionales, hay que fener en cuenta
que tales derechos "no sélo se imponen al legisiador, sino que son resistentes al
mismo, de manera que si aquél legislara contra dicho contenido esencial, el
producto -la ley- podrd ser declarado inconstitucional, pues los derechos
constitucionales también se caracterizan por su justiciabilidad inmediata. Puede
hablarse, por ta‘nto, de un sustrato de igualdad en todo el territorio nacional
respecto de estos derechos’, que deriva directamente de la propia Constitucion

(STC 247/2007).

Expuesta la jurisprudencia constitucional fundamental en la
materia, cabe entender que no es conforme con la Constitucién la imposicion
por la Comunidad Auténoma de Andalucia de un deber a los propietarios de
viviendas definido como parte del contenido esencial de su derecho de

-propiedad, por mas que fal deber se configure como manifestacion de la funcion

social que delimita el contenido del derecho de propiedad. En efecto, no parece
constitucionalmente admisible que una Comunidad Autébnoma pueda, en
gjercicio de una competencia sectorial, determinar el concreto alcance del
derecho de propiedad de viviendas, alterando con ello el contenido esencial que
hasta ahora ha tenido, al imponer a los titulares de tales viviendas un deber de
destinarlas a un uso determinado. Ello supone la eliminacion de una de las
facultades inherentes a la propiedad dominical, como es la relativa a la
posibilidad de que el propietario decida cual es el uso que quiere dar a su
vivienda, lo que sin duda constituye una ablacién que la legislacion autonémica
ho puede por si sola imponer. Tal prevision no solo vulnera la competencia
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estatal en materia de legislacion civil, en los términos antes expuestos, sino que
también resulta contraria a lo dispuesto en el articulo 149.1.1 de la Constitucién.
Y ello porque, en Uitima instancia, la introduccion de una medida como la que
recoge el precepto autonémico examinado puede producir una quiebra de la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y el
cumplimiento de los deberes constitucionales garantizada por la competencia
exclusiva del Estado prevista en el articulo 149.1.1 de la Constitucion-y, en el
ambito civil, también por la que reconoce el apartado 8 del mencionado
precepto, pues es claro que tal compétencia tiende a asegurar la existencia de
un contenido uniforme del Derecho civil en el conjunto del Estado, a salvo de

las pariicularidades forales)-.

De conformidad con los razonamientos expuestos, debe concluirse

que existen motivos para proceder a fa impugnacién pretendida. En

consecuencia y dada su conexion con la regulacién contenida en este precepto,
del que son subsidiarios, se entiende que igualmente incurren en
inconstitucionalidad sobre la base de la misma argumentacion los articulos 25 y
53.1.a) de la Ley andaluza 1/2010, en la redaccién dada por el articulo 1.cinco
del Decreto-ley 6/2013, siendo por ello innecesario examinar si estos preceptos

adolecen, en particular, de otros vicios distintos.

V. Finalmente, se cuestiona la constitucionalidad de 1a disposicion
adicional segunda del Decreto-ley 6/2013 de Andalucia, por la que “se declara
de interés social la cobertura de necesidad de vivienda de las personas en
especiales circunstancias de emergencia social iticursas en procedimientos de
ejecucion hipotecaria, a efectos de expropiacion forzosa del uso de la vivienda
objeto de! mismo por un plazo maximo de tres afios a contar desde fa fecha del
lanzamiento acordado por el érgano jurisdiccional competente”. Esta disposicién
se aplica “a las viviendas incursas en procedimientos de desahucio instado por
entidades financieras o sus filiales inmobiliarias o entidades de gestibn de
activos, en los cuales resulte adjudicataria del remate una entidad financiera
con sus filiales inmobiliarias o entidades de gestién de activos, todo ello sin
perjuicio de lo dispuesto en la normativa bdsica estatal, pudiendo ser
beneficiarios de la expropiacién de uso en ella prevista las personas que
cumplan los requisitos que se determinan en su apartado 3.




L

CONSEJO DE ESTADO

La propuesta de Acuerdo sostiene, en primer lugar, que esta
disposicion es tontraria a la legislacion estatal de expropiacion forzosa (articulo
149.1.18 de la Constitucion) por incumplir las prescripciones contenidas en los
articulos 71 y 72, que regulan la expropiacién por incumplimiento de la funcién
social de la propiedad. Tal argumento no puede ser admitido, toda vez que los
referidos preceptos no resultan de aplicacién al supuesto examinado, que no se
refiere a una expropiacion por incumplimiento de los deberes de transformacion
o utilizacién de determinados bienes que a sus propietarios puede imponer una
ley para garantizar la funcion social de la propiedad, sino que regula la
expropiacién de un derecho-el derecho al uso de una vivienda- en atencién a
una determinada causa de interés social, como es la conveniencia de dar

cobertura a la necesidad de vivienda de personas que, entre otros requisitos,

estén en situacidn de emergencia social. No deben, pues, confundirse Ia

utilidad pulblica o el interés social que en fodo caso se configuran como
presupuesto de toda expropiacién {(articulo 33.3 de Ia Constitucién), con Ia
funcién social que delimita e! contenido del derecho de propiedad (articulo 33.2
de la Constitucidn) y cuyo incumplimiento puede justificar gue se proceda a la
expropiacion de determinados bienes o clases de bienes (articulos 71 vy
siguientes de la Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de diciembre de 1954).

Asimismo, se consideran vulneradas las garantias que, de
conformidad con la legislacion estatal, deben estar presentes en toda
expropiacion forzosa, sin que tampoco guepa apreciar la existencia de tal
vulneracién, habida cuenta de que la norma autondémica identifica no solo ef
interés social que se erige en presupuesto de la expropiacién, sino también el
derecho que se expropia, las circunstancias que permiten que su expropiacién
tenga lugar y los beneficiarios de tal expropiacién. Adicionalmente, el Decreto-
ley andaluz exige que el procedimiento de expropiacion temporal del uso de Ia
vivienda se ajuste a la legislacién de expropiacién forzosa (apartado 4) e incluye
determinadas especialidades en relacién con el justiprecio y el derecho de

reversion (apartados 8y 9). -

, . Finalmente, la propuesta de Acuerdo afirma, apoyandose en una
parca e insuficiente argumentacién, que la norma autonémica contraviene lo
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dispuesto en los articulos 9.3, 14, 33 y 149.1 (apartados 6, 8, 11, 13y 18) de la

Constitucion.

Pues bien, a fin de determinar si la disposicion examinada incurre
en alguno de los vicios de inconstitucionalidad que se le imputan, ha de
recordarse, en primer lugar, que "a reserva constitucional en favor del Estado
sobre Ia legislacion de expropiacion forzosa no excluye que por Ley aufonémica
puedan establecerse, en el &mbito de sus propias competencias, los casos o
supuestos en que procede aplicar la expropiécic’m forzosa, determinando las
causas de expropiar o los fines de interés pliblico a que aquélla debe servir. De
lo contrario se llegaria al absurdo de que las Comunidades Auténomas,
habiendo consfatado la existencia de nuevas causas de utilidad pubfica o
interés soclal justificadoras de [a expropiacion para el desarollo de sus
respeclivas competencias, tuvieran que solicitar del Estado la regulacién formal
de aquéllas, o a la no menos absurda conclusién, por petificadora del
ordenamiento, de no poder identificar tales supuestos legitimadores mas alia de
los que, antes de la instauracion del Estado de las Autonomias, hayan sido
declarados como tales por ias Leyes del Estado en materias sobre las que éste
ha dejado de tener competencia” (SSTC 37/1987 y 17/1990). En conexidon con
ello, el Tribunal Canstitucional ha declarado que “la legislacién sobre
expropiaciéon forzosa (art. 149.1.18 CE) es una competencia que impone, sin
duda alguna, que las garantias expropiatorias de cardcter patrimonial y
procedimental han de ser establecidas en exclusiva por la legislacion del
Estado, pero que no descarta que Jas Comunidades Auténomas con
competencia estatutaria para ello puedan regular otros aspectos, tales como los
ordanizativos, y definir, también en su ambito competencial propio causae
expropriandi que den lugar a la concrecién y aplicacion de la normativa del
Estado” (SSTC 37/1987, 186/1993, 319/1993 y 251/20086).

£l analisis del contenido de la disposicién adicional segunda del
Debretoviey 6/2013 permite afirmar que ia regulacidén que contiene sobre este
supuesto especifico de expropiacién forzosa por causa de interés social se
ajusta a la distribucion de competencias afirmada por el Tribunal Constitucional,
sin que se aprecie desviacion susceptible de merecer reproche alguno desde
esla concreta perspectiva. La regulacion autondmica controvertida se estima




[

-97 -

CONSEJO DE ESTADO

respeluosa con la normativa basica del Estado sobre expropiacion forzosa, sin
que las especialidades que en este punto contiene el Decreto-ley constituyan
vulneraciones de sus principios esenciales, ni de fas garantias inherentes al
instituto expropiatorio, segtin su configuracion constitucional.

Tampoco se incluyen en la disposicién examinada normas de
naturaleza civil o procesal que de modo frontal contravengan la legislacion
dictada por el Estado en materia de ejecucién hipotecaria, dictadas al amparo
de lo dispuesto en los apartados 6 y 8 del articulo 149.1 de Ia Constitucién.

Ahora bien, sentado lo anterior, y realizando una confrontacion
estrictamente normativa entre la disposicion adicional y las normas estatales
que regulan el procedimiento de ejecucién hipotecaria, no puede dejar de
apuntarse que la virtualidad de tales normas puede verse frustrada o, al menos,
alterada, como consecuencia del régimen contenido en aquella. En efecto y
aun cuando la norma autondmica no incorpore expresamente ninguna regla
formalmente procesal o civil, el supuesto de expropiacion previsto en ella-que,
dada la ausencia de acotamiento del marco temporal durante el cual sera de
aplicacion esta medida, parece tener vigencia indefinida- puede provocar un
efecto equivalente al que produciria una norma modificativa de la legislacion
hipotecaria y procesal que sélo al Estado corresponderia adoptar (apartados 6 y
8 del articulo 149.1 de la Constitucién). A este respecto, debe sefialarse que el
sisterna de distribucién de competencias requiere que tanto el Estado como las
Comunidades Auténomas preserven mutuamente sus reciprocas competencias,
no solo absteniéndose de ejercer aquellas que les son ajenas, sino también
desarrollando las propias de manera que no menoscaben la efectividad de
aquellas. Pese a ello, fa regulacion prevista en el Decreto-ley andaluz puede,
ciertamente, incidir en la normal operatividad de las normas estatales que
disciplinan la ejecucién de los créditos hipotecarios y perturbar con ello e
sistema de ejecucion hipotecaria, sin que exista base competencial alguna que
de sustento a una regulacion [lamada a producir fal efecto. Se trata, en
definitiva, dé una norma que, ademas de sacrificar un derecho o categoria de
derechos en supuestos a priorf indeterminados, supone tha desviacion en la
vigencia y aplicacion de una norma del Estado en materia ajena a la

competencia de la Comunidad Autonoma.
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Atendiendo a este planteamiento, cabe apreciar motivo para
impugnar la referida disposicidn adicional segunda del Decreto-ley 6/2013,

Y, en mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, por mayoria, es

de dicfamen:

Que existen fundamentos juridicos para la interposicién de recurso
de inconstitucionalidad contra el articulo 1 del Decreto-ley de la Junta de
Andalucia 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de
ta funcién social de Ia vivienda, por el que se da nueva redaccién al articulo 1.3
de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en
Andalucia, y se introducen en ella los articulos 25 y 53.1.a), y contfra la
disposicion adicional segunda del referido Decreto-ley.”

V. E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.

Madrid, 4 de julio de 2013
LA SECRETARIA GENERAL,

(e

ElL PRESIDENTE,

/

EXCMO. SR. MINISTRO DE HACIENDA Y ADMINISTRACIONES PUBLICAS.









