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Resum

La provisié publica d’habitatge a Europa esta for-
tament determinada per les caracteristiques de
l'estat del benestar de cada pais, configurat, en
gran part, després de la Segona Guerra Mundi-
al. Espanya és un representant dels paisos del
sud d’Europa on la comprensié del que represen-
ta garantir l'accés a l'habitatge varia de la resta
d’Europa. Pertany a 'anomenat regim de benes-
tar rudimentari, que es caracteritza per un reduit
desenvolupament de l'estat del benestar, tant en
termes de despesa social sobre el PIB com en
nombre de persones treballant en les seves are-
es clau (salut, educacid, serveis socials, etc.). La
manca de solucions publiques efectives a Espa-
nya per resoldre el problema residencial ha ca-
racteritzat la trajectoria del sistema d’habitatge
al pais.

L'augment constant de la taxa d’habitatges ocu-
pats en propietat i la insignificant preséncia
d’habitatge de lloguer public des de meitat del
segle XX han influenciat decididament la dimen-
sié reduida i la relativa baixa qualitat del sector
de lloguer privat a Espanya. Aquest article vol, en
primer lloc, oferir una visié comparada entre els
estats del benestar a Europa, la provisié d’habi-
tatge social i el paper del lloguer privat. Segui-
dament, s'identificaran les tendéncies generals

en la situacié actual dels sistemes d’habitatge i
la seva relacié amb el mercat de lloguer a Euro-
pa. Finalment, s’abordaran noves estratégies en
l'accés a 'habitatge en el context d’'un estat del
benestar cada vegada més debilitat.

Paraules clau: habitatge social,
estat del benestar, habitatge

de lloguer privat, sistema
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1. Introduccio

El segle XX a Europa es caracteritza pel reconei-
xement de facto de l'existéncia de drets socials i
per 'aparicié d'una nova ciutadania que els recla-
ma. Les politiques keynesianes d’ajut a la deman-
da en l'esfera econdmica i el desenvolupament i la
consolidacié de l'estat del benestar configuren el
que s’ha anomenat el model social Europeu.

Les vies per afavorir I'accés a 'habitatge a Eu-
ropa son diverses. La Segona Guerra Mundial a
Europa (1939-1945) i la Guerra Civil a Espanya
(1936-1939) van suposar un punt d'inflexié en
les estrategies per facilitar 'accés a 'habitatge,
fent-se paleses en multiples plans de provisié
d’habitatge, implicant diferents actors i instru-
ments de politica publica. Sens dubte, aquest
canvi de tendéncia s’ha d’emmarcar en el sorgi-
ment de diferents estats del benestar a Europa
que tenen com a objectiu millorar la qualitat de
vida de la poblacié a través de la provisié publica,
o publicament garantida, de béns essencials com
ara l'educacio, la salut o I'habitatge.

L'enorme déficit d’habitatge després dels conflictes
béllics, juntament amb la necessitat de reconstruir
el parc existent, van determinar 'enfocament de la
politica d’habitatge orientada fonamentalment vers
lU'oferta, aix0 és, a la nova construccié d’habitatges
directament des del sector public o bé donant su-
port a la iniciativa privada. Tot i aix0, malgrat ser
un bé essencial, les politiques d’habitatge es varen
considerar com a un dels pilars febles de l'estat del
benestar (Torgersen, 1987), donada la seva relati-
va incapacitat per establir les bases d'un sistema
d’habitatge robust, capac de proveir de solucions
residencials a tots els segments de la poblacid, a
diferéncia del que han estat els sistemes de salut o
educacioé arreu.

En aquest context, a la majoria dels paisos euro-
peus, la construccié massiva d’habitatges socials,
principalment de lloguer public, tenia com a objec-
tiu proporcionar alleujament a les families de bai-
Xos ingressos. A Espanya, l'orientacié va ser forca
diferent, perque a la voluntat de provisié d’habitat-

Figura 1. Distribucié de la poblaci6 per regim de tinenca a diferents paisos europeus. Percentatge. Any 2022
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ge, de lloguer o en propietat, des de les instancies
publiques, calia sumar-hi el reforc al sector immo-
biliari amb un important efecte multiplicador sobre
la resta de 'economia. Des de llavors, els sistemes
d’habitatge han estat desenvolupats i transformats
per cada pais en funcié de la seva propia trajecto-
ria sociopolitica, les peculiaritats dels promotors i
constructors d’habitatges, les caracteristiques de
les families o grups socials i les prioritats de les po-
litiques d’habitatge, entre d’altres.

Un dels indicadors que permet comparar facil-
ment sistemes d’habitatge diversos és el regim de
tinenca en el que viu la poblacié en un moment
del temps. La Figura 1 mostra la distribucié de la
poblacié l'any 2022 segons el regim de tinenca,
en propietat o lloguer, a sis paisos europeus que
representen trajectories de sistemes d’habitatge
diferents. La gran variabilitat quant als sistemes
de tinenga dominants és el resultat d’'una comple-
xa relacié entre recursos, actors i politiques dis-
ponibles a cada pais. Dels escollits, només Ale-
manya presenta un percentatge de poblacié vivint
de lloguer superior al d’aquells que viuen en pro-
pietat. Es interessant evidenciar que Grécia, Italia
i Espanya sén els paisos amb un percentatge més
elevat de poblacié vivint en habitatge en propietat,
totalment pagat (se situa entre el 45 i el 60 %).
Per altra banda, tots els paisos excepte Holanda
mostren percentatges quasi insignificants (menys
del 10 %) de persones vivint en regim de lloguer
per sota del mercat. Alemanya i Suécia denoten el
percentatge més alt de persones vivint en lloguer
privat 46,6 % i 35,1 %, respectivament.

Sens dubte, aquesta fotografia de la composicié
de la tinenca a diversos paisos europeus eviden-
cia aspectes relacionats amb els diferents nivells
de govern al territori i la seva implicacié en poli-
tiques de benestar. També posa en relleu el grau
de desmercantilitzacio de I'habitatge, la influén-
cia dels grups de pressié (corporativisme politic),
la fragmentacié publica-privada en la prestacié
de serveis “tradicionals” de benestar, com ara
'educacio o la salut, i la particular articulacié del
mercat i 'estat a cada pais. De totes les possibles
relacions i sinergies que s’estableixen entre ca-
dascun dels actors i resultats, existeix una molt
treballada relacié entre 'habitatge social i les ca-
racteristiques de U'estat del benestar de cada pais
a la literatura académica, especialment des de
I'Optica que considera 'habitatge com a un dret
social proveit de forma universal o selectiva (Ben-
gtsson, 2001; Kristensen, 2002; Schoning, 2020).

Tanmateix, el paper del sector de lloguer privat en els
diferents estats del benestar ha estat menys analit-
zat. Espanya exemplifica el cas en qué el mercat de
lloguer privat ha exercit el paper d’habitatge soci-
al, donada l'estretor d’aquest segment (Oxley et al,
2011; Pareja-Eastaway i Sanchez-Martinez, 2017b).
Després de la crisi economica i financera de 2008,
el mercat privat de lloguer a Espanya acull families
que no necessariament poden pagar un lloguer de
mercat, malgrat que aquest presentés una tendén-
cia a la baixa després del col-lapse immobiliari. En
conseqliéncia, l'impacte negatiu de la crisi fou més
intens a les llars que vivien al sector de lloguer privat
sense prou mitjans per afrontar el cost mensual que
representa. Atés que la demanda d’habitatge de de-
terminats col-lectius, com les families amb rendes
baixes o les llars monoparentals, no s’ha pogut sa-
tisfer amb el percentatge sensiblement baix d’ha-
bitatge social de lloguer, el mercat privat de lloguer
esdevé la seva Unica alternativa d’allotjament que
exerceix clarament la funcié d’habitatge social.

Les dificultats persistents al segle XXI que tenen les
families a Europa per accedir a un habitatge digne i
adequat, i la insuficient capacitat de reaccié de les
instancies publiques, han donat pas a l'aparicié dels
anomenats sistemes hibrids en la provisié d’habi-
tatge assequible arreu. La hibridacié fa referéncia
a una combinacioé entre els mecanismes de mercat,
la participacié de l'estat i els agents sense afany de
lucre de la societat civil. L'objectiu d’aquests mo-
dels és articular la provisié d’habitatge assequible
davant la creixent privatitzacié de I'habitatge soci-
al o protegit com a resultat de l'onada neoliberal
que arriba des de finals dels 90. Els models hibrids
soén actualment la resposta orquestrada per molts
agents davant la insuficiéncia d'accié publica per
facilitar 'accés a I'habitatge. Tanmateix, no existeix
un Unic model, sind una miriada de combinacions
que respon, de nou, a les particularitats de cada ter-
ritori, les caracteristiques dels actors implicats i les
solucions proposades a les tensions existents en-
tre els interessos de tots els participants (Blessing,
2012; Lang et al., 2020; Mullins i Moore, 2018).

Aquest article vol, en primer lloc, oferir una visié
comparada entre els estats del benestar a Europa,
la provisié d’habitatge social i el paper del lloguer
privat. Seguidament, s'identificaran les tendéncies
generals en la situacié actual de I'habitatge social
i la seva relacié amb el mercat de lloguer a Europa.
Finalment, s’abordaran noves estrategies en l'accés
a l'habitatge en el context d'un estat del benestar
cada vegada més debilitat.



2. Els estats del benestar a Europa

Esping Andersen publica l'any 1990 el llibre The
Three Worlds of Welfare Capitalism (‘Els tres
mons del capitalisme del benestar’), on dibuixa
una tipologia d’estats del benestar per al mén
occidental (Esping-Andersen, 1990). El criteri
subjacent a la classificacié és el grau de desmer-
cantilitzacio dels drets socials. Més endavant,
lautor ampliara la seva analisi al paper de les
families i la seva participacio, especialment de
les dones, en la provisié de serveis de benestar
(Esping-Andersen, 2000).

Es defineix el regim de benestar d'una societat com
la forma conjunta i interdependent en que es pro-
dueix i distribueix el benestar per part dels seus
actors clau, aixo és, I'Estat, el mercat, la familia i el
Tercer Sector, aixi com les relacions que s’establei-
Xen entre aquests agents. Sota aquesta premissa,
'autor estableix tres tipologies d'estats del benestar
(vegeu Figura 2). Malgrat les possibles limitacions
i simplificacions d’aquesta classificacio, les teories
d’Esping-Andersen proporcionen una visié comple-
Xa, acurada i rica dels sistemes de benestar i de la
seva relacid, a vegades en conflicte, amb els siste-
mes d’habitatge (Stephens, 2020).

Segons les caracteristiques de cada regim, els
ajuts per l'accés a 'habitatge assoliran diferents
tipologies. Per exemple, els régims liberals es

caracteritzen per una assisténcia limitada a in-
dividus o families de classe treballadora segons
siguin o no elegibles per als ajuts d’acord amb
un seguit de caracteristiques relacionades amb
la seva renda. Els régims conservadors recolzats
en valors tradicionals només actuaran quan la
capacitat de les families sigui insuficient per ac-
cedir a 'habitatge. Els régims socialdemocrates,
en canvi, sén universals i promouen l'igualtat en
l'accés a 'habitatge per a totes les capes socials,
independentment de la seva renda.

Paisos com ara Italia, Espanya, Portugal o Gré-
cia no queden representats per aquesta tipologia
classica, malgrat que Esping-Andersen incideix
posteriorment en la rellevancia de les xarxes fa-
miliars com a substitutives o complementaries
de l'estat (Esping-Andersen, 2000). Tampoc els
paisos del Centre i de 'Est d’Europa que han so-
fert una transicié des de l'economia planificada
a l'economia capitalista. Aixi, des de 'académia,
alguns autors caracteritzen el Sud d’Europa com
un conjunt de paisos on el sistema de benestar
és forca rudimentari i les xarxes familiars i per-
sonals assoleixen bona part de les mancances
en politica publica (Allen et al., 2004, Leibfried,
1993), mentre que els paisos del Centre i 'Est
d’Europa han estat sovint anomenats paisos amb
régims en transicio (Hegedus et al.,, 1992).

Figura 2. Tipologies d’estats del benestar
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Els estats del benestar sén determinants en la
configuracié dels sistemes d’habitatge de cada
pais (van der Heijden, 2013). La confluéncia d’ac-
tors tant d’oferta (els promotors, constructors, in-
termediaris o propietaris d’habitatge de lloguer)
com de demanda (fonamentalment les llars i les
seves preferencies i necessitats), juntament amb
les institucions que intervenen al territori, s’em-
marquen en un context i valors propis d’'un de-
terminat estat del benestar. Certament, aquests
valors reflecteixen el sentit d’'una societat i, com
a tals, sén dinamics i canviants.

Espanya, tot i pertanyer al grup de paisos amb un
estat del benestar rudimentari, mostra una série de
singularitats en el camp de 'habitatge dominades
per l'aposta decidida durant decades de dictadura
pel sector de la propietat. La manca d'un paper ac-
tiu del sector public a Espanya en la provisié gene-
ralitzada d’estandards de qualitat de vida durant la
dictadura genera una insuficient proteccié publica.
Aquest fet dona lloc a l'aparicié d’un estat del ben-
estar fonamentat, durant décades, en xarxes famili-
ars d’'ajuda i cooperacio (Allen et al., 2004; Navarro,
2004) i a uns resultats exigus en la proteccié del
dret a l'habitatge (Bosch et al., 2023).

En l'actualitat, altres actors han guanyat pes en
el sistema d’habitatge a Espanya (Etxezarreta et
al.,, 2018; Lambea Llop, 2016; Pareja-Eastaway i
Sanchez-Martinez, 2017a). Les institucions sen-
se anim de lucre o 'anomenat Tercer Sector, és
un reflex de l'apoderament de la ciutadania en
la lluita decidida per garantir el dret a un habi-
tatge digne i assequible al segle XXI. Tant des
de la promocié directa com des de la gestid, el
sector sense afany de lucre a Espanya ha irrom-
put a 'escena amb una voluntat decidida de fer
pales el convenciment que 'habitatge és un dret.
Com es veura a continuacio, aquest fet també té
la seva ressonancia en la comprensié de les di-
namiques existents en les definicions dels estats
del benestar.

Des de l'académia, s’han identificat quatre tipus
de models o sistemes respecte a l'evolucié dels
sistemes de benestar arreu i la seva importancia
en el moment de determinar de quina manera
s’opta per una determinada provisié d’habitatge
o una altra (Kemeny i Lowe, 1998).

En primer lloc, es considera que tots els sistemes
de provisié d’habitatge estan impulsats pels ma-
teixos imperatius subjacents, per la qual cosa, o
bé sén similars en 'actualitat o bé convergiran en
el futur. Aquest és el fonament de les teories de
convergéncia dels sistemes de provisié d’habi-
tatge. No existeix, pero, un clar consens sobre cap
a on convergiran aquests sistemes (quin tipus de
tinenca predominara o quin sera el paper de 'ha-
bitatge social). Implicitament, la trajectoria dels
estats del benestar se suposa convergent sota
certs supdsits (Donnison, 1967; Harloe, 1995; He-
gedis et al., 1996). A grans trets, es parla del crei-
xent domini de la propietat, 'expansié del sector
de lloguer privat i la residualitzacié de 'habitatge
social amb una intervencié de l'estat minimalista.

La Figura 3 posa de manifest la relativa con-
vergéncia en alguns paisos dels seus estats del
benestar: d’una banda, la tradicié socialdemo-
crata sueca s’assimila a paisos com Alemanya i
Holanda, de tall més liberal. Aquests paisos, amb
taxes de pobresa entre el 37 i el 42 % abans de
transferéncies, aconsegueixen reduir-les, amb
laccid publica de l'estat del benestar, a taxes
que es troben entre el 14 i el 16 %. D’altra banda,
els paisos del Sud Mediterrani evidencien taxes
de pobresa abans de transferencia lleugerament
superiors a les de paisos de tradicid més inter-
vencionista, al voltant del 45 %. No obstant aixo,
malgrat mantenir taxes de pobresa després de
transferéncies més altes que a Alemanya, Sue-
cia i Holanda, s’evidencia un estat del benestar
que, malgrat ser rudimentari, contribueix a reduir
considerablement els percentatges de pobresa,
entre el 20,5 i el 18,8 %.

Aquest procés de convergéncia va acompanyat
d’'una determinada visié dels mercats financers,
en particular dels mercats hipotecaris, els quals
faciliten les agendes neoliberals al voltant de la
promocié de la propietat d’habitatges i la priva-
titzacié de serveis a escala global.

Malgrat que és facil identificar alguns trets co-
muns en aquest procés de convergéncia, hi ha
visions critiques que consideren, per exemple,
que sorgeix d’una visié excessivament economi-
cista del mercat de 'habitatge, que no existeixen
dades comparatives quant al que representa una
intervencié estatal o una altra i que no es té en
compte l'aparicié de potents nous actors, com
ara el sector sense anim de lucre o la preséncia
de xocs externs imprevisibles (per exemple, la
crisi econdmica i financera de 2008).



Figura 3. Pobresa (en percentatge) 'any 2022
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Per altra banda, sorgeixen les teories que emfatit-
zen les diferencies entre els sistemes d’habitatge
i proposen tipologies, derivades de la domina-
cié cultural, ideologica, politica o altres teories
rellevants, com a base per comprendre aques-
tes variacions. Sén les anomenades teories de
divergéncia en la provisié d’habitatges. El dis-
cerniment de patrons i tipologies dels sistemes
d’habitatge assumeix una rellevancia cabdal en
aquesta interpretacid, prestant una atencié acu-
rada als contextos historics i culturals, aixi com
al paper de les trajectories o path dependency de
les diferents institucions, politiques i actors.

Aixi, s’han identificat un seguit de criteris o di-
mensions que permeten agrupar els diferents
sistemes d’habitatge sota rubriques comunes. ELl
grau d'intervencié estatal en la produccié i pro-
visié d’habitatge, la composicié de la tinenca,
la participacié d'operadors d'oferta d’habitatge
amb i sense afany de lucre i la rellevancia del
mercat en la provisié sén, entre d'altres, possi-
bles opcions. Un element que parteix de les te-
ories convergents, perd que a la practica clara-
ment divideix els paisos, és la provisié residual o
massiva de 'habitatge social.

En termes generals, les teories de convergéncia
es validen amb un seguit de tendéncies comu-
nes, en major o menor grau, a tots els paisos
d’Europa (European Social Housing Observatory
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(Cecodhas), 2007). Per exemple, la definicié
d’habitatge social tendeix a unificar-se conside-
rant els principals elements definitoris:

e l'existéncia de missions especifiques d'in-
terés general;

e l'objectiu d'incrementar l'oferta d’habitatge
assequible mitjancant la construccio, gestio,
compra i arrendament d’habitatge social;

e la definicié de grups destinataris (en ter-
mes socioeconomics o en relacié amb al-
tres tipus de vulnerabilitat, com s’ha es-
mentat anteriorment).

No obstant la convergéncia en la definicid, és in-
negable que podria resultar en el lliurament d’en-
focaments molt divergents de 'habitatge social a
Europa, per exemple, segons el criteri d’adjudi-
cacié (universalista, dirigit, generalista, residual)
o segons la dimensié del sector d’habitatge so-
cial (> 20 %, 11 %-19 %, 5 %-10 %, © %- 4 %).

Els defensors d’aquesta visié divergent en la pro-
visié d’habitatge troben multiples aspectes on no
existeix coincidencia entre paisos, com per exem-
ple, la diversitat en la tinenga que juga actualment
el rol d’habitatge social als diferents sistemes
d’habitatge, la influencia de punts de partida molt
desiguals en la provisié d’habitatge social o les
possibilitats per fer rendible i viable economica-
ment el sector public de lloguer (Hoekstra, 2010).



El tercer grup de teories s'anomenen capital-led
o dirigides pel capitalisme, i utilitzen el tipus de
sistema capitalista per explicar quina és la provi-
si6 d’habitatge social (Schwartz i Seabroke, 2008).
Aixi, cada varietat de capitalisme estara associat
a un determinat sistema de benestar que, simul-
taniament, coincidira amb un cert régim d’habi-
tatge. Segons evolucioni el sistema en el rang de
menor a major intervencié estatal, es detectaran
diferents varietats de capitalisme que comporta-
ran models diferents de sistema d’habitatge.

Finalment, les teories bottom-up o des de baix
identifiquen nous processos, accelerats per la cri-
si financera global, que parteixen de nous tipus de
prestacions de benestar que procedeixen de nous
actors (llars, organitzacions civils, accié col-lectiva
local), fonamentalment en I'ambit local, promovent
nous mecanismes d’innovacié social. En el cas de
l'habitatge, s’han donat molts exemples il-lustra-
dors d’aquestes teories. Per exemple, habitatges
(col-lectius) autoproveits, el cohabitatge, les pro-
testes ciutadanes contra el sistema bancari, les
cooperatives d’habitatge i les cooperatives ener-
getiques. Com es veura més endavant, aquest és
el fonament de l'aparicié de models hibrids en la
provisié d’'accés a l'habitatge.

Amb tot, la complexitat dels sistemes de provi-
sié d’habitatge és creixent donades les moltes
variables que hi influeixen. Sembla factible iden-
tificar un seguit de trets comuns (convergents),
perdo que alhora poden representar resultats
molt variats en l'abordatge de la provisié d’ha-
bitatge (divergents). Es important subratllar la
creixent atencié que estan rebent els models i
teories que sorgeixen de plantejaments des de
baix (bottom-up), tot i que existeix coincidéncia
en el fet que representen un percentatge relati-
vament reduit del parc i que no tenen capacitat
en si mateixes per resoldre el problema d’accés
a 'habitatge.

Un element que evidencia de manera objectiva
i comparable quins sén els valors i les prioritats
dels estats en matéria d’habitatge és el percen-
tatge de despesa publica adrecat a la proteccié
social en habitatge. Fent una seleccié de paisos
que representin diferents estats del benestar, di-
ferents actors, politiques i trajectories, es posa
de manifest l'alta variacié quant a percentatges
de despesa en proteccidé social en habitatge (ve-
geu Figura 4). Les darreres dades publicades per
Eurostat indiquen que, mentre la despesa en pro-
teccidé social en habitatge a Espanya representa

Figura 4. Despesa en proteccié social en habitatge. Percentatge del PIB
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un 0,15 % del PIB, al Regne Unit, Holanda i Sue-
cia suposa un 1,3 %, 0,39 % i un 8,44 %, respec-
tivament. Es pot afirmar que Espanya, malgrat el
baix percentatge, se situa forca per damunt de
Grecia i Italia, ambdues amb una despesa del
0,03 %, (Ministerio de Transportes Movilidad y
Agenda Urbana, 2020).

La definici6 més habitual d’habitatge social se
centra en el segment del lloguer social, és a dir,
en habitatges protegits arrendats per sota dels
lloguers de mercat i adjudicats administrati-
vament. Si es posa atencié a la composicié de
lestoc d’habitatge i, en particular, al percentat-
ge que representa 'habitatge social a cadascun
d’aquests exemples, Paisos Baixos, Dinamarca,
Suecia i el Regne Unit tindrien la major dotacié
d’habitatge social representant més d'un 20 %;
mentre que la resta, Irlanda, Espanya, Italia, Gre-
cia, juntament amb els paisos postsocialistes,
tenen un sector social de menys del 10 %. De
fet, només Irlanda supera el 4 %. Alemanya pre-
senta un reduit 4 %, perqué es refereix només la
part de l'estoc encara sota restriccions legals pel
que fa al lloguer i a l'accés (Scanlon et al., 2015).

L'any 1995, Jim Kemeny desenvolupa un nou en-
focament per l'estudi comparatiu dels sistemes
d’habitatge a partir de l'analisi dels mercats de
lloguer (Kemeny, 1995). Segons ell, sota certes
condicions, el conjunt del sistema d’habitatge
es pot definir segons la relacié entre el lloguer a
preu de cost i la seva relacié amb el lloguer amb
afany de lucre. El marc utilitzat pren com a punt
de partida el concepte de procés de maduracid
de l'habitatge de lloguer sense anim de lucre.
Mostra com s’han desenvolupat dues grans es-
tratégies politiques per canalitzar la maduracié
de maneres diferents. La teoria de Kemeny forma
part d’'un cos de treball que ara es reconeix com
a enfocaments del régim d’habitatge-benestar,
en qué hi ha una relacié dinamica entre 'habi-
tatge i un regim de benestar més ampli. Aquesta
divisié relativament simplista ha estat utilitzada
per molts académics a 'hora d’explicar els siste-
mes d’habitatge i categoritzar el seu mercat de
lloguer.

Es tracta, d’'una banda, del sistema dualista de

control estatal del lloguer sense anim de lucre,
que el residualitza i, simultaniament, protegeix
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els beneficis del sector d’habitatge privat amb
anim de lucre. Aquesta estratégia s'utilitza en
paisos com ara el Regne Unit, Australia i Nova
Zelanda. D’altra banda, l'estratégia és desenvo-
lupar un mercat unitari de lloguer, integrant el
lloguer sense anim de lucre amb el lloguer amb
voluntat d’obtenir beneficis per tal de crear un
mercat Unic de lloguer. Aquesta estratégia deriva
del concepte alemany de mercat social, i Alema-
nya, Holanda, Suécia i Suissa en poden ser consi-
derats exemples (Kemeny, 1995; Kemeny i Lowe,
1998).

El model dual mostra una competéncia directa
entre el sector de lloguer social (sense anim de
lucre) i altres tinences. Aquest sector ofereix ac-
cés restringit a 'habitatge social a llars de molt
baixos ingressos. En aquest model dual, I'habi-
tatge de lloguer privat mostra lloguers alts i bai-
xes qualitats, resultant en una oferta poc atracti-
va que orienta la demanda vers la propietat.

El model unitari es fonamenta en un equilibri
entre les tinences determinat a través de la de-
manda de les llars, sigui o no sigui de col-lectius
amb rendes baixes. L’habitatge sense anim de
lucre s’orienta a una demanda universal. El llo-
guer privat no resultaria penalitzat i la propietat
tampoc esdevé afavorida.

La Taula 1 analitza la tinenca de les persones que
viuen en pobresa econdmica a paisos amb dife-
rents tradicions quant a U'estat del benestar, tot
establint una comparacié entre l'any 2013, just
després de la crisi economica i financera, i 'any
2022, tot just superada la crisi de la COVID-19.

S’observa, en primer lloc, que als paisos Medi-
terranis el percentatge de persones en pobresa
monetaria que viuen en propietat completament
pagada tant a 'any 2013 com a l'any 2022 és
considerablement més alt que als altres tres pa-
isos. De la mateixa manera, el percentatge de
persones que viuen en pobresa econdomica al
sector de lloguer a preu de mercat és sensible-
ment superior a Alemanya, Holanda i Suécia per
a tots dos anys, excepte per a Holanda on hi ha
un canvi en la série i bona part dels habitatges
de les associacions d’habitatge passen a for-
mar part del lloguer per sota del preu de mercat.
L'any 2022, a Alemanya, Espanya, Grécia i Italia,
el percentatge de les persones vivint en pobresa
economica al mercat de lloguer amb preus redu-
its es troba entre 11,5 i el 14,6 %. Ostensible-
ment diferent al 1,6 % a Suécia.



Taula 1. Tinenca de les persones vivint en pobresa. En percentatge. 2013 i 2022

Propietat Propietat Lloguer Lloguer
hipotecada pagada a preu de mercat a preu reduit
2013 2022 2013 2022 2013 2022 2013 2022
Alemanya 8,5 7,3 17,4 191 58,4 61,2 15,7 12,4
Holanda 23 21,1 9,9 12,2 66,6 2,7 0,5 64
Suecia 24 17,8 8,3 15 66,6 65,6 1,1 16
Espanya 23,1 18,3 35,1 38,4 25,3 28,7 16,4 14,6
Grecia 11,8 9.4 56,3 58,9 251 20,3 6,8 11,5
Italia 8,5 8 48,2 52,8 21,6 24,8 21,7 14,4

Nota: El llindar de pobresa monetaria s’estableix al 60 % de la renda mediana de la llar ajustada per composicié de la llar.
Font: Eurostat, Enquesta de Condicions de Vida, indicador ilc_lvho®2.

Taula 2. Tinenca de les persones que no viuen en pobresa. En percentatge. 2013 i 2022

Propietat Propietat Lloguer Lloguer
hipotecada pagada a preu de mercat a preu reduit
2013 2022 2013 2022 2013 2022 2013 2022
Alemanya 31,3 24,2 26,5 25,9 35,1 441 7.1 5,7
Holanda 64,3 67 6,7 9.9 28,6 43 0,4 18,9
Suecia 64,3 56,2 8,2 13,6 27,3 29,4 0,1 0,5
Espanya 34,3 33,6 48,3 47,4 19,1 121 7,3 6,9
Grecia 16,7 11,4 6,4 62,5 17,1 20,7 4,9 5,4
Italia 19,2 16,3 58,1 61,4 12,2 15,6 10,5 7,7

Nota: El llindar de pobresa monetaria s’estableix al 60 % de la renda mediana de la llar ajustada per composicio de la llar

Font: Eurostat, Enquesta de Condicions de Vida, indicador ilc_lvho®2

La Taula 2 mostra la tinenca de les persones que
no viuen en pobresa economica o, el que es con-
sidera el mateix, la seva renda es troba per sobre
del 60 % de la renda mediana equivalent.

Tal com s’esmentava anteriorment, la trajectoria
o el path dependency de les politiques i inter-
vencions al mercat de 'habitatge han configu-

rat des de la Segona Guerra Mundial panorames
forca diversos quant a la tinenca. En aquest cas,
la Taula 2 mostra les importants desigualtats en
la tipologia de tinenca de les persones que no
viuen en pobresa monetaria. Es podria dir que
la diferéncia entre la Taula 1 la Taula 2 rau fo-
namentalment en les conseqiiéncies d’un o altre
estat del benestar al llarg del temps. Una poli-



tica d’habitatge orientada a recolzar la propie-
tat al llarg de decades fa que més del 47 % de
la poblacié a Espanya, Italia i Grécia visquin en
tinenca en propietat completament pagada l'any
2022. Probablement, el canvi més paradigmatic
és Suécia, on el desmantellament progressiu de
l'estat del benestar universalista fa que el per-
centatge de poblacié vivint a habitatge protegit
(o lloguer per sota del preu de mercat) sigui prac-
ticament negligible.

Stephens suggereix un seguit de llicons que cal
incorporar a la teoria de Kemeny per tal de ser
més acurat en les interpretacions respecte a les
tradicionals classificacions del mercat en unita-
ris o dualistes. En particular, resulta interessant

Si bé les politiques d’habitatge a Europa sén simi-
lars després de la Segona Guerra Mundial fins a la
década de 1970, a partir de llavors, 'enfocament
de la intervencié a 'habitatge va ser més diferen-
ciat. Una major diferenciacié entre paisos apareix
com a resultat d’'un paper reduit de UEstat i l'en-
fortiment dels principis del mercat. Per tant, les
ubicacions especifiques es tenen encara més en
compte. En aquest sentit, els estats del benestar
de cada pais jugaran un paper decisiu en lestra-
tégia adoptada per garantir l'accés a 'habitatge.

Sén molts els autors que coincideixen en afirmar
que les politiques d’habitatge a Europa seguei-
xen una tendéencia neoliberal (Aalbers, 2017, Ket-
tunen i Ruonavaara, 2020; Poggio i Whitehead,
2017). S’ha produit un canvi generalitzat a Europa
en els mecanismes que faciliten l'accés a I'ha-
bitatge. De manera manifesta, els governs estan
retrocedint en la seva implicacié en la provisid
directa d’accés a 'habitatge o en l'ajut a l'oferta,
mentre que els subsidis publics a la demanda,
a més de reduir-se, s’han concentrat en aquells
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'observacié que apunta a la inclusié explicita
de les relacions entre els sistemes d’habitatge i
les institucions de politica financera i monetaria,
fent esment dels processos de financialitzacié
que han irromput en els mercats i que definitiva-
ment afecten la comprensié i funcionament dels
sistemes d’habitatge. Un dels elements crucials
en aquest article és la recomanacié que es fa
als investigadors a mirar amunt, considerant els
elements propis de les forces globals que pro-
bablement tendeixen a la convergéncia; i mirar
avall, per tal de considerar també l'articulacié de
les accions de politica publica a escala local que
puguin explicar les diferencies existents en els
régims d’habitatge (Stephens, 2020).

que es troben en una situacié de greu necessitat.
A més, els mercats d’habitatge sén cada vegada
més desregulats fins i tot a paisos on s’ha consi-
derat 'habitatge com un dret universal.

El punt de partenca d’aquesta onada neoliberal
és molt diferent als paisos europeus, entre d’al-
tres coses, per la relativa importancia que ha
assolit a cadascun d'ells l'estat del benestar en
les seves trajectories. Malgrat les diferéncies, hi
ha una série de convergencies en els mercats
d’habitatge coincidents a la majoria dels paisos
(Poggio i Whitehead, 2017):

e La residualitzacié del mercat de lloguer
social tant a paisos amb una tradicié més
universalista en la provisié d’habitatge so-
cial com a paisos més orientats historica-
ment vers la propietat.

e La urgent problematica de sostenibilitat
financera dels propietaris d’habitatge pu-
blic social, fonamentalment orientat vers
les llars més vulnerables.

e La dificultat de mantenir un equilibri en-
tre ajuts dirigits i barris diversos: com més



dirigides sén les assignacions d’habitatge
social, més dificil és mantenir una certa
diversitat social als barris.

e L'augment de politiques adrecades a mi-
llorar l'assequibilitat, a mig cami entre el
lloguer public i el lloguer privat quant a
l'establiment dels nivells de lloguer i se-
guretat en els contractes per als llogaters.

e El procés canviant quant a tendéncies do-
minants a cada pais. Malgrat que en ter-
mes absoluts segueixen havent-hi paisos
on domina la propietat o el lloguer, el can-
vi es produeix en la tendéncia.

e L’augment de la implicacié i responsabili-
tat dels governs locals en la provisié i pro-
duccié d’habitatge social.

e L’arribada de noves onades d'immigrants,
especialment refugiats, empenyent la de-
manda procedent de segments vulnerables.

El cumul de circumstancies que s’han esmentat
conflueixen en una creixent dificultat per part de
les families en accedir a un habitatge adequat,
digne i assequible. En particular, el mercat de
lloguer privat ha esdevingut un dels sectors amb
més tensidé arreu d’Europa tant per la seva es-
cassetat relativa com pel fet de convertir-se en
'inica opcid possible per moltes families.

Tal com s’ha esmentat, a finals del segle XX, els
sistemes d’habitatge es troben immersos en una
onada neoliberal, on la preséncia del sector pu-
blic és cada vegada més escassa i la desregu-
lacié dels mercats avanca continuadament. Els
régims de tinenca, amb escasses excepcions, es
veuen desequilibrats en favor de la propietat, fo-
mentats, entre d’altres, per un sistema financer
amb condicions hipotecaries favorables, régims
fiscals beneévols i ajuts a la demanda especifics,
com ara el primer accés a la propietat (Whitehe-
ad i Williams, 2020).

S’ha produit un canvi radical tant en l'atencié
rebuda per part de l'agenda politica com en la
investigacié feta al voltant del mercat de lloguer
privat des dels inicis del segle XXI (Kemp, 2023).
Les darreres dues décades han estat testimoni

d’un conjunt de factors que han contribuit a fer
del sector del lloguer un segment de mercat cri-
tic: entre d’altres, una creixent manca d’accessi-
bilitat a 'habitatge, I'arribada de grans inversions
en el sector del lloguer i un augment de la inse-
guretat en els contractes.

Kemp (2023) resumeix les grans tendéencies que
han afectat el mercat de lloguer privat als paisos
d’economia avancada. En molts casos, ha estat
una evolucié inesperada, com ho han estat al-
guns dels xocs esdevinguts com ara la pandé-
mia de la COVID-19. En primer lloc, s’observa una
tendéncia a 'augment de les persones vivint de
lloguer privat, habitualment a costa d’'una reduc-
cié del nombre de persones vivint en propietat.
Aquest fet és fortament determinat pels aug-
ments en els preus dels habitatges i va acom-
panyat, entre d’altres, de retards generalitzats en
l'edat d’emancipacié. En segon lloc, els propieta-
ris d’habitatge de lloguer també han evidenciat
certes transformacions, d’'una banda, augmentat
en nombre de propietaris individuals que com-
pren habitatge per ser llogat i, d’altra, presentant
un augment en l'accié de grans corporacions o
grans tenidors en el mercat de lloguer, alguns
d’ells adquirint en subhastes bancaries habitat-
ges amb hipoteques impagades.

En tercer lloc, han aparegut amb forca els fons
vinculats a la propietat immobiliaria: companyies
d’assegurances i fons de pensions han comencat
a invertir en aquest tipus de fons, fortament diri-
gits a la inversié en oficines. Aixd no obstant, la
rendibilitat percebuda en la inversié residencial
de lloguer ha determinat que hi hagi una tendén-
cia creixent a invertir en aquest sector. Un feno-
men vinculat als canvis en les formes de treballar
ha posat en perill la supervivéncia d’aquestes
unitats comercials, transformant-se en molts ca-
sos en habitatge de lloguer.

En quart lloc, 'habitatge temporal, sigui per es-
tudiants, treballadors qualificats o turistes, ha
entrat amb forca a molts sistemes d’habitatge,
generant una tensié evidenciada amb preus crei-
xents en el conjunt del mercat privat de lloguer.
La incidéncia de les noves tecnologies aplicades
als mercats de propietat residencial ha afavorit
el creixement d’aquest tipus d'ocupacié de I'ha-
bitatge de lloguer.

Finalment, 'accié politica publica ha iniciat un
procés de parar més atencié a l'evolucié i desen-
volupament dels mercats privats de lloguer, espe-



cialment a les conseqiiéncies socials que aques-
tes variables puguin tenir. No és menyspreable
limpacte que ha tingut en el mercat de lloguer
tant la pandémia de la COVID-19 com la guerra
d’Ucraina, amb milers de refugiats cercant habi-
tatge. La particular situacié dels estats del ben-
estar a Europa, caracteritzada per una certa de-
bilitat i una timida accié en comparacié amb la
meitat del segle XX, dificilment poden fer front a
les conseqliéncies d'aquest canvi estructural en
el mercat de lloguer privat.

L’'analisi del lloguer privat a Espanya no es pot
descontextualitzar de les caracteristiques del
sistema d’habitatge espanyol i les mancances
inherents en el sistema de benestar. Com ja s’ha
esmentat anteriorment, el mercat de lloguer es-
panyol ha exercit sovint el paper de I'habitatge
social durant els booms del mercat immobiliari,
ja que les llars de baixos ingressos no es podi-
en permetre entrar en cap altra forma de tinen-
ca (Pareja-Eastaway i Sanchez-Martinez, 2017b,
2022). El lloguer privat ha resolt parcialment la
quiestié de l'accés a l'habitatge per col-lectius
desfavorits. No obstant aixo, 'laugment de la de-
manda sense una resposta adequada per part
de l'oferta ha contribuit a un augment genera-
litzat dels lloguers, que també s’ha vist agreujat
en els Ultims anys per la popularitat dels lloguers
temporals.

En general, els paisos amb una llarga tradicié de
lloguer social han vist com el sector disminuia a
mesura que es desenvolupaven altres oportuni-
tats d’habitatge per als destinataris d’aquest ti-
pus d’habitatge. Aquests paisos sén, en general,
cada vegada més dependents de les finances pri-
vades i es limiten a orientar les seves politiques
cap a l'habitatge dels més pobres. En canvi, els
paisos amb poca tradicié d’habitatge social i/o
on les finances publiques han estat especialment
limitades, com ara Espanya, han vist com les con-
dicions d’'accés a 'habitatge empitjoraven per a
molts, reduint encara menys el seu compromis
amb les llars més vulnerables (Pareja-Eastaway

i Sanchez-Martinez, 2017a; Poggio i Whitehead,
2017; Scanlon et al., 2014).

La Figura 5 analitza la taxa de sobreesfor¢' per
al cas espanyol des de l'any 2011 fins 'any 2022.
Durant tot el periode s’evidencia una taxa de
sobreesfor¢ extraordinariament més elevada al
mercat de lloguer privat que a la resta de tinen-
ces. El percentatge de families vivint al sector de
lloguer privat per les quals la despesa en habi-
tatge és superior al 40 % dels seus ingressos
oscil-la entre el 35,9 % (any 2020, on es varen
registrar molts ajuts al pagament de lloguers) i el
47,5 % (any 2014, moment algid en la recupera-
ci6 del lloguer després de la crisi financera).

L'estretor del mercat de lloguer privat a Espanya
és un factor que ha impedit parcialment a Espa-
nya participar en reaccions decidides a la crisi
economica i financera del 2008 i a la recent pan-
demia de la COVID-19. Ambdues crisis han creat
un marc inestable per a l'ocupacié i el creixe-
ment econdmic, i han tingut un impacte negatiu
sobre l'accessibilitat a 'habitatge. Atés que du-
rant aquestes crisis ha empitjorat 'accés a 'ha-
bitatge en propietat, tant per 'enduriment de les
condicions crediticies per obtenir una hipoteca
com per la mala reputacié del sector, derivada,
entre altres qiiestions, de 'augment dels desno-
naments realitzats, la pressié creixent per trobar
habitatge assequible és central en el debat espa-
nyol sobre 'habitatge (Govern d’Espanya, 2019).

La trajectoria historica del sistema d’habitatge
espanyol ha deixat a les autoritats amb menys al-
ternatives que en el passat per garantir un accés
adequat a 'habitatge, situant el mercat de llo-
guer privat en el punt de mira del disseny de les
politiques d’habitatge. El debat politic al voltant
del mercat de lloguer privat és actualment molt
actiu a Espanya. Els darrers Plans d’Habitatge
aprovats, Reial decret 7/2019 i 42/2022 se cen-
tren en la rehabilitacid, la promocié d’habitatge
public de lloguer i I'accés a 'habitatge assequi-
ble, cercant principalment alleujar la pressié de
la pujada dels lloguers i facilitar-ne l'accés. La
recent Llei d’'Habitatge, Llei 12/2023, aborda la
necessitat d'intervenir als mercats, en particular
el de lloguer, per tal de garantir el dret a 'habitat-

Es defineix com a taxa de sobreesforg en el cost de 'habitatge la proporcié de poblacié que viu en llars que gasten el 40 % o

més de la renda disponible en habitatge (“neta” de subsidis d’habitatge). Els costos de 'habitatge inclouen el pagament d’interes-

sos de lloguer o hipoteca, perd també el cost de serveis publics com l'aigua, U'electricitat, el gas o la calefaccié.
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Figura 5. Taxa de sobreesforc en el cost d’habitatge. Espanya. 2011-2022
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ge. El relatiu grau de llibertat que les comunitats
autonomes (CA) i els governs locals tenen sota
aquest paraigua esta generant actualment una
certa discussié: d’'una banda, s’estan plantejant
mesures com el control dels lloguers o l'expro-
piacié d’habitatges per raons d’interes social i,
d’altra, hi ha discrepancies politiques i econo-
miques sobre l'eficiéncia d’aquests instruments
destinats a millorar el funcionament del mercat
privat de lloguer, i es qliestiona, en alguns casos,
la seva constitucionalitat.

La nocié d’hibridacié s’ha aplicat ampliament
per examinar l'evolucié en la forma, 'estructura i
l'estratégia organitzatives, particularment en re-
lacié amb la implicacié de les organitzacions del
tercer sector i les empreses privades en el con-
junt d’actors dedicats a la provisié de benestar.
Alguns autors entenen la hibridacié al llarg d’un
espectre on als dos extrems es troben, o bé l'es-
tat i les organitzacions del mercat o bé les forces
economiques i socials. El concepte proporciona
una aproximacioé util a través de la qual explo-
rar les formes en que forces internes i externes
poden fer que les organitzacions s’aproximin o

s'allunyin de les caracteristiques tipiques del
mercat, l'estat o els sectors comunitaris.

Malgrat les moltes accepcions del que realment
signifiquen els models hibrids i de la seva diversa
caracteritzacio, hi ha una certa coincidéncia en
assenyalar que aquests models s’utilitzen per ex-
plorar els canvis en les organitzacions no gover-
namentals dedicades a proveir habitatge social.
Cada pais mostra diferents tradicions en relacié
amb les mateixes: per exemple, les Housing As-
sociations al Regne Unit i als Paisos Baixos o el
Tercer Sector a Espanya. Malgrat que en alguns
casos les estructures hibrides serveixen per de-
senvolupar productes residencials també hibrids,
com ara les tinences intermédies, sén d’especial
rellevancia els forats coberts per aquestes mo-
dels en termes de provisié d’habitatge social i
habitatge de lloguer assequible.

Molts dels models hibrids se situen al voltant de
les teories bottom-up sobre l'evolucié dels siste-
mes d’habitatge explicades a la seccié 2 d’aquest
article. L’habitatge community-led o impulsat per
la comunitat apareix com a alternativa propulsa-
da pels moviments socials on els principis de la
sostenibilitat, la inclusié social o l'assequibilitat
esdevenen centrals en aquests models (Lang et
al., 2020), a diferéncia de sistemes on la finan-



ciaritzacié de I'habitatge anteposa la consecucid
de rendibilitat davant de qualsevol altre repte.

A Espanya, la residualitzacié del lloguer social i
la manca generalitzada de lloguer a preus rao-
nables han provocat l'aparicié de nous models i
institucions per a la provisié d’habitatge en les
Ultimes décades, especialment després de la cri-
si economica i financera (Cabré i Andrés, 2017;
Etxezarreta i Merino, 2013; Fernandez Evangelis-
ta, 2016). El Tercer Sector irromp amb forca en
el mapa d’actors implicats en la provisié d’habi-
tatge al pais. Més enlla del sorgiment de noves
formes col-lectives d’habitar, els models hibrids
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d’habitatge representen noves tensions i alhora
col-laboracions en el sistema d’habitatge a Espa-
nya, fins ara desconegudes.

Resulta d’especial interés aprofundir en els mo-
dels de governanca que articulen la tensié en-
tre el mercat, l'estat i els agents sense afany
de lucre, els quals incrementen la complexitat
en la provisié d’habitatge assequible de lloguer,
especialment a Espanya on la tradicié ha deixat
historicament molt poc marge per aquests nous
actors. Més recerca és necessaria en aquesta
tematica.




4. Conclusions

La caracteritzacié de la politica d’habitatge com
a residual o, en altres paraules, dirigida només a
aquelles persones que es troben en determinades
condicions i que compleixen determinats requisits
sobretot pel que fa a la renda, deixa en mans del
mercat la provisié d’habitatge per a moltes llars.
Una decisié fonamental en materia de politica
d’habitatge respon a la necessitat de determinar
a priori quins drets volen garantir-se al conjunt
de la ciutadania. Aixi, la redefinicié d’'un model d’
habitatge social ha de respondre no Unicament a
criteris de justicia social siné també a les seves
possibilitats de supervivéncia en un context
marcat per lausteritat econdmica i la disminucié
progressiva del pes del sector public.

La tradicional classificacié dels estats del benes-
tar a Europa esta sent afectada per la tendéncia
neoliberal que abraca els mercats i empetiteix
el sector public. Davant aquest afebliment de la
intervencié publica per garantir el dret a 'habi-
tatge, no hi ha un model alternatiu consolidat.
Les iniciatives bottom-up han sorgit com a inici-
atives des de baix que cerquen, quasi desespe-
radament, la provisié d’habitatge en estructures
que no necessariament es limiten a 'habitatge
social. Els nous parteneriats entre mercat, estat
i societat civil denoten férmules innovadores i
efectives en la provisié d’habitatge a certs col-
lectius. Tanmateix, seria agosarat pensar que po-
den suposar un canvi estructural en els models
d’estat del benestar plantejats des de meitat del
segle XX.

El mercat de lloguer ha actuat a molts paisos
europeus com a alternativa a 'habitatge soci-
al, especialment en aquells com Espanya on la
residualitzacié de I'habitatge public de lloguer fa
impossible garantir totes les necessitats. Hi ha
consens en la necessitat d’eixamplar aquest sec-
tor, no en el segment adrecat a facilitar habitatge
temporal a certs segments de la demanda com
ara persones altament qualificades o turistes,
sind en la porcidé definida com a assequible en
un determinat context.

Les problematiques d’accés a 'habitatge sén ac-
tualment molt més complexes i d’'un abast gene-
ralitzat tant a paisos de tradicié rudimentaria en
el seu estat del benestar com en paisos social-
democrates, amb algunes excepcions. El lloguer

ha de ser, necessariament, la tinenca capacg de
contribuir a la seva solucié o almenys a pal-liar al-
guns dels efectes més nocius en l'accés a 'habi-
tatge per part de les families. Els promotors d’ha-
bitatge raonablement assequible que no actuen
d’acord amb la rendibilitat economica i treballen
en l'orbita de les associacions, les cooperatives
o les fundacions sense afany de lucre estan crei-
xent en importancia relativa a la gran majoria de
paisos europeus. Tenen aquests actors la capa-
citat per reformular l'estat del benestar i fer front
al creixent neoliberalisme i les seves implicaci-
ons en el mercat d’habitatge? Caldra identificar
els mecanismes necessaris que facin possible la
seva supervivencia perque siguin sostenibles en
el temps, implicant, entre d’altres, agents vincu-
lats als mercats financers o a la mateixa promo-
cié immobiliaria.

.

La provisié d’habitatge social als sistemes mediterranis en relacié amb els sistemes de benestar europeus. Una visié des del mercat de lloguer
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