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Abstract: The Government of Spain established the Renta-Universidad Loan Program to
finance postgraduate studies. In the first call (2007), students only had to return the
borrowed money whether they earned more than 22,000 euros per year. However, in
successive calls, the referred return threshold was eliminated. As a result of the economic
crisis, many of these students have not been able to return the loans. The design of the
Renta-Universidad Loan Program is complex (the Ministry of Education, the Official
Credit Institute and several credit entities collaborating with the administration are
involved) and there have been numerous problems related to administrative information.
The legal nature of these loans and the granting procedure are complex issues as well.
Finally, the urgent measures the Government has recently adopted to solve this problem are
analysed.
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1. Origen y evolucidén del programa Préstamos Renta Universidad

En 2007, el Ministerio de Educacion del Gobierno de Espafia puso en marcha el programa

publico Préstamos Renta Universidad al objeto de financiar las ensefianzas de master -con

posterioridad, también de doctorado-, que adquirian caracter oficial en el marco del Proceso

de Bolonia. Los escasos estudios referidos a este programa publico se han realizado desde
un enfogue econdmico, bien para examinar los resultados de eficiencia y equidad (Callado-

Mufioz et al., 2017), bien para proponer un modelo alternativo (Cabrales et al., 2018).

Debido a la propia tradicion epistémica del campo del Derecho, no abundan los analisis
juridicos que podriamos Ilamar de caso en relacion con politicas publicas concretas. Por
otro lado, los estudios de politicas publicas no priorizan los enfoques juridicos. El presente
trabajo pretende evaluar el desempefio de un programa publico desde una perspectiva
juridico-administrativa. Se pretende poner el foco en aspectos juridicos a fin de constatar

su incidencia en el desarrollo y eficacia de las politicas pablicas.

El programa de préstamos universitarios se inserto desde su creacion en la politica publica
de ayudas al estudio. Los préstamos se configuraban como verdaderos préstamos renta, es
decir, préstamos cuya devolucion estaba condicionada a la obtencién por el titulado
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universitario de una renta futura. En concreto, el capital sélo se reembolsaba una vez la

persona prestataria alcanzase ingresos anuales de 22.000 euros.

Sin embargo, entre otras modificaciones, en posteriores convocatorias el umbral de renta
desaparecio, por lo que los préstamos tenian que devolverse aun cuando el titulado
universitario careciera de ingresos. Las convocatorias anuales se aprobaron mediante una
serie de ordenes ministeriales: Orden ECI/1702/2007, de 12 de junio, por la que se regulan
los préstamos a graduados universitarios ligados a la posesion de una renta futura; Orden
CIN/2940/2008, de 14 de octubre, por la que se regulan los préstamos ligados a la posesion
de una renta futura para realizar estudios de Master Universitario; Orden EDU/3108/2009,
de 17 de noviembre, por la que se regulan los préstamos ligados a la posesién de una renta
futura para realizar estudios de posgrado de Master Universitario o de Doctorado; y Orden
EDU/3248/2010, de 17 de diciembre, por la que se regulan los préstamos universitarios

para realizar estudios de posgrado de méster y de doctorado.

El nimero total de préstamos concedidos fue de 15.621, mientras que el importe total
ascendio a la cantidad de 220.325.041 euros. Las convocatorias de préstamos delimitaban
los plazos de carencia y amortizacion y los importes maximos. Asi, para un master de un

solo curso académico, el capital maximo se cifré en 6.000 euros, pudiendo afiadirse una

renta mensual de 800 euros. La siguiente tabla, elaborada a partir de las Ordenes

ministeriales y de datos ofrecidos por el Gobierno de Espafia en respuesta a preguntas

parlamentarias, recoge las principales caracteristicas de las distintas convocatorias:
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2007

2008

2009

2010

NUmero de préstamos

3.463

4.742

5.181

2.235

Presupuesto (€)

50.000.000

150.000.000

150.000.000

100.000.000

Importe concedido

42.342.339

72.573.733

74.908.162

30.500.807

Importe promedio (€)

12.227,07

15.304,46

14.458,24

13.646,89

Niveles

Master

Master

Master

doctorado

Master y
doctorado

Duracion  aproximada

(afios)

2 de carencia y 8 de

amortizacion

10 de carencia y 10 de

amortizacion

6 de carenciay 7

de amortizacion

2 de carencia
y 4 de
amortizacion

Umbral de renta (€)

22.000

Inexistente

Inexistente

Inexistente

Extincién de deuda

A los 15 afios

Inexistente

Inexistente

Inexistente

Tipo de interés

0%

0%

0%

Fijo (ICO)

Amortizacién

Trimestral

Mensual

Mensual

Mensual

Ademas de las Ordenes mencionadas, el programa de préstamos contd con una ultima

convocatoria aprobada mediante la Orden EDU/3320/2011, de 1 de diciembre, por la que
se regulan los préstamos universitarios para realizar estudios de posgrado de Master y de
Doctorado. Para esta convocatoria los fondos publicos se redujeron y las condiciones se
endurecieron ain mas. Llama la atencion la antinomia contenida en el articulado de esta
Orden ministerial. Por un lado, su articulo 3.5 determinaba “un interés fijo equivalente al
tipo de interés medio de la ultima emision de deuda, con vencimiento similar al del
préstamo, realizada previa a la entrada en vigor de la Orden”, mientras que el articulo 8.1
disponia la aplicacion de un tipo de interés fijo del 5,433%, un desliz que tuvo que ser
corregido por la Orden ECD/250/2012, de 31 de enero, por la que se modifica la Orden
EDU/3320/2011. EI Gobierno decidio suprimir esta tultima convocatoria mediante la Orden
ECD/630/2012, de 28 de marzo, por la que se deja sin efectos la Orden EDU/3320/2011,
de 1 de diciembre, por la que se regulan los préstamos universitarios para realizar estudios
de posgrado de Master y Doctorado, y su modificacion realizada por Orden ECD/250/2012,
de 31 de enero.

La rapida derogacion de esta convocatoria impidi0 que mas estudiantes suscribieran
préstamos con condiciones gravosas. Las razones esgrimidas en la exposicion de motivos

de la propia Orden de supresion ponen de relieve algunas de las disfunciones del programa,
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constatando un “progresivo deterioro de las condiciones de los préstamos universitarios” y
admitiendo que “los préstamos de esta linea tenian una doble caracteristica que los hacia
dificilmente asumibles por los estudiantes: menor tiempo de amortizacién que en
convocatorias anteriores y un clevado interés fijo para toda la vida del préstamo”.
Asimismo, en respuesta de 26 de junio de 2013 a pregunta parlamentaria (184/023653)
formulada en el Congreso de los Diputados, el Gobierno evalué el programa de préstamos
de manera claramente negativa: “Sin lugar a dudas, la complejidad de estas ayudas y el
poco éxito que obtuvo el proyecto anterior, junto con las dificultades que ahora salen a la
luz, nos obliga a aprender de los errores y ofrecer soluciones 6ptimas para las necesidades

reales de los estudiantes”.

La clave de bdveda de la problemética que plantea el programa Préstamos Renta
Universidad radica en la desaparicion del umbral de devolucion en sucesivas convocatorias.
El préstamo-renta es un instrumento de politica publica utilizado para financiar el acceso
del alumnado a las ensefianzas universitarias, ya sea de forma exclusiva o en combinacién
con los tradicionales sistemas de becas. La Administracién interviene para que el acceso a
los estudios universitarios no dependa de la situacidn socioeconémica personal o familiar,

de tal forma que la devolucidn del importe del préstamo se halla condicionada a la obtencién

de ingresos futuros por el alumnado. Unicamente en el supuesto de que tras la obtencion

del titulo universitario los alumnos superen un determinado nivel de ingresos, deberan

devolver el dinero prestado.

En el &mbito de la economia de la educacion suelen compararse las propiedades de equidad
y eficiencia de los préstamos-renta en relacion con los sistemas de becas (Moreno Becerra,
2008). Se argumenta que un sistema de préstamos-renta tiene mejores propiedades de
eficiencia que las becas porque promueve un uso econdmico mas racional de los recursos,
incentiva el rendimiento académico y promueve la autofinanciacion del sistema de ayudas;
a la vez, se atribuyen propiedades de equidad ya que la devolucion esta sujeta a la renta
percibida, se elimina la dependencia familiar del estudiantado y, en cuanto al debate sobre
la progresividad o regresividad del gasto, se apunta que los contribuyentes dejan de sufragar
el coste de la educacion recibida por quienes realmente se benefician. Por el contrario,

existen argumentos que desaconsejan el uso del préstamo-renta desde parametros de
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equidad y justicia social. Asi, la renta neta de los titulados universitarios (la renta bruta
menos los reembolsos de la deuda contraida) podria no ser mucho mayor que la renta bruta
de quienes carecen de dicha titulacion, por lo que habria menos incentivos para formarse;
la devolucion del préstamo opera, en términos de politica fiscal, como un impuesto
proporcional sobre la renta en tanto que se aplicaria un tipo fijo de la renta futura que grava
méas a los que menos recursos econdmicos tengan (quienes méas se endeudaron); v,
finalmente, se repara en que este sistema de préstamos-renta carece de un flujo
redistributivo de la riqueza, ya que el sistema se autofinancia entre generaciones de
universitarios, independientemente del nivel econémico de los distintos grupos sociales.
Sin perjuicio de que los sistemas de becas constituyen una obligacion publica de
trascendencia constitucional, los préstamos-renta son un instrumento de ayuda al estudio

gue no supone un riesgo de endeudamiento comparable al de los meros préstamos.

Ahora bien, el préstamo-renta no debe confundirse con el contrato de préstamo regulado en
el Cadigo Civil o, si se dan las notas caracteristicas, con el contrato de crédito al consumo
previsto en la Ley 16/2011, de 24 de junio, de contratos de crédito al consumo. El préstamo
es un contrato en el que una de las partes entrega una cantidad de dinero que debe ser
reembolsado en el plazo establecido con o sin pacto de pagar intereses. El capital del
préstamo puede emplearse para adquirir una vivienda, un automovil o un titulo
universitario. La finalidad del préstamo no es una caracteristica definitoria del contrato de

préstamo. Por tanto, si una cantidad de dinero se entrega a un estudiante para financiar sus

estudios de master o doctorado pero la devolucién del capital no esta ligada a la obtencién

de una renta futura, no estamos ante un instrumento de ayuda al estudio, sino ante un

contrato de préstamo o, mas en concreto, ante un contrato de crédito al consumo.

Por ejemplo, en un contrato de crédito al consumo, prestamista y, en su caso, intermediario,
tienen la obligacion de explicar al consumidor de manera personalizada las caracteristicas
del producto, la informacion precontractual necesaria y os riesgos en caso de impago o de
endeudamiento. Se trata, como reza el Preambulo de la Ley 16/2011, de 24 de junio, de
contratos de crédito al consumo, de que la persona prestataria “pueda comprender las
repercusiones del contrato de crédito en su situacion economica’. Un préstamo

es una operacion de riesgo. Un estudiante que en el futuro no tenga ingresos se vera
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endeudado antes de haberse siquiera incorporado al mercado de trabajo. Un préstamo para
financiar estudios universitarios es una operacion que puede conllevar al estudiante a una

situacion de endeudamiento excesivo o sobreendeudamiento e incluso a la exclusion social.

En este sentido, cabe apuntar que la concesion de créditos por parte del sector privado para
financiar los estudios universitarios se ha incrementado en los Ultimos afios, una tendencia
explicable “por un aumento generalizado de las tasas universitarias y, en segundo lugar, por
la necesidad de especializarse mediante masters y estudios de postgrado con elevados
precios que obligan a los estudiantes a acudir al mercado del crédito para poder afrontar su
pago” (ADICAE, 2015, 66). A pesar de esta tendencia, en Espafia no existe una normativa
sectorial que regule estas modalidades de préstamos mercantiles.

La distincion es clara: el préstamo-renta es un instrumento enmarcado en las politicas
publicas de ayuda al estudio; un préstamo o crédito al consumo conlleva riesgos de impago
0 endeudamiento. Sin embargo, a pesar de la desaparicion del umbral de renta, la
Administracion proporciond el mismo tratamiento juridico e informativo en todas las
convocatorias del programa Préstamos Renta Universidad. A modo de ejemplo, la
confusion puede advertirse en el propio titulo de la Orden EDU/3108/2009, de 17 de
noviembre, por la que se regulan los préstamos ligados a la posesién de una renta futura
para realizar estudios de posgrado de Master Universitario o de Doctorado. EIl rétulo se

refiere a préstamos ligados a la posesion de una renta futura a pesar de que el umbral de

devolucién, en puridad, ha desaparecido.

El desarrollo del programa Préstamos Renta Universidad coincidié con la gran recesion
economica, que disparo los niveles de desempleo juvenil y precariedad laboral. Desde muy

pronto comenzaron los impagos. Y el umbral de renta no estaba alli.
2. Actores, naturaleza juridica y procedimiento de concesion

Las situaciones de impago provocaron nuevos problemas asociados a la compleja
arquitectura juridico-administrativa del programa. Esta complejidad deriva, en buena
medida, de la pluralidad de actores implicados en la concesion de los préstamos:
principalmente, el Ministerio de Educacion, el Instituto de Crédito Oficial (ICO) y las

entidades de crédito colaboradoras.
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El Ministerio de Educacién se configura como el 6rgano concedente de los préstamos. El
programa Préstamos Renta Universidad es un programa netamente pablico. EI 9 de marzo
de 2007, el Ministerio de Educacion y Ciencia presento6 al Consejo de Ministros un Informe
sobre las politicas de becas, préstamos y ayudas al estudio que abarcaba el plan de
préstamos educativos ligados a la renta futura. Con este programa, tal y como se exponia
en la Orden de la primera convocatoria, el Ministerio pretendia ayudar a los jovenes
titulados universitarios que desearan obtener un master a fin de financiar los estudios y
otros gastos personales vinculado con el objetivo de “facilitar el incremento del nivel de
educacion de los ciudadanos como uno de los requisitos imprescindibles para un desarrollo
econdmico sostenible, para la mejora de la equidad social y el bienestar de los ciudadanos

en la sociedad del conocimiento”.

El ICO es una entidad publica empresarial que tiene naturaleza de entidad de crédito y
consideracion de agencia financiera del Estado. De acuerdo con la disposicion adicional
trigésima cuarta de la Ley 30/2005, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado, desde el 1 de enero de 2006, habran de ser instrumentados a través del ICO los
préstamos o lineas de financiacion en apoyo de las personas fisicas o juridicas de caracter

privado que requiera la intervencion de una entidad de crédito, financiados con cargo a

créditos del capitulo 8 de los Presupuestos Generales del Estado. También prevé este

precepto que las condiciones de instrumentacion para cada tipo de préstamo o linea de
financiacion se concretaran en el oportuno Convenio de colaboracién entre el ICO vy el
Departamento Ministerial que tenga asignado el crédito del capitulo 8 de los Presupuestos,
suscribiéndose los convenios de manera anual para la instrumentacion de las
correspondientes lineas de financiacion. Estas previsiones se materializaron durante la
ejecucién del programa Préstamos Renta Universidad, suscribiéndose los correspondientes

convenios anuales.

A su vez, cada linea de financiacion se instrumenta mediante contratos de financiacion
firmados entre el ICO y las entidades financieras adheridas. De acuerdo con lo previsto en
los convenios suscritos entre el Ministerio y el 1CO, las obligaciones de las entidades de
crédito eran las siguientes: recibir las autorizaciones de los préstamos y tramitar la

formalizacidn; abonar en la cuenta del cliente el importe del capital prestado; gestionar los
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importes mensuales reembolsados por los clientes e ingresarlos anualmente al ICO; y enviar
al ICO larelacion de clientes con impagos. El Instituto de Crédito Oficial rechaz6 entregar
estos contratos de financiacion mediante resolucion de 25 de septiembre de 2018 debido a
que el acceso a la informacion supondria un perjuicio para los “intereses econdmicos y
comerciales” del ICO y de las Entidades de Crédito, mencionando la Directiva (UE)
2016/943, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 8 de junio, relativa a la proteccion de
los conocimientos técnicos y la informacion empresarial no divulgados (secretos
comerciales) contra su obtencion, utilizacion y revelacion ilicitas. Ademas, el ICO también
alego que los contratos estan protegidos por confidencialidad y que no existe autorizacién
de las Entidades de Crédito colaboradoras. En cualquier caso, cabe presumir que los bancos
tenian como principal incentivo para sumarse a este programa la posibilidad de incrementar

su cartera de clientes.

Como se ha dicho, los préstamos-renta deben concebirse como un instrumento de ayuda al
estudio diferente a los contratos de préstamo, a pesar de que la Administracion proporcion6
en todas la convocatorias un mismo tratamiento juridico e informativo. ¢Pero cudl es la

naturaleza juridica de los préstamos del programa publico mas alla de aquella

conceptualizacion?

En primer lugar, hay que remarcar el caracter publico del programa Préstamos Renta
Universidad. Los fondos del programa son publicos: los préstamos se financian con cargo
a créditos del capitulo 8 (activos financieros) de los Presupuestos Generales del Estado. Por
tanto, el riesgo de las operaciones es asumido exclusivamente por el Ministerio de
Educacion, que tiene la condicién de prestamista. El rol del ICO y de las entidades de

crédito colaboradoras es meramente instrumental.

En consecuencia, el Ministerio es el 6rgano encargado de gestionar a través de la Agencia
Tributaria el cobro de las cantidades impagadas, ya que las cuotas tienen la consideracion
de derechos de naturaleza publica de la Hacienda estatal. Asi se desprende de lo establecido
en el articulo 8.6 de la Orden ministerial de 2008: “La falta de pago de las cuotas dentro de
los noventa dias naturales siguientes a la fecha de amortizacion, determinara el inicio del
periodo ejecutivo, en los términos que legalmente se establezcan y con los efectos previstos
en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, la Ley 58/2003, de 17 de
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diciembre, General Tributaria y demas normativa que resulte de aplicacion”. En sentido
similar, en el art. 8.6 de la Orden ministerial de 2009 se dispone que “las cantidades
derivadas del reintegro del préstamo tendran la consideracion de derechos de naturaleza

publica de la Hacienda publica estatal, sujetos a su regulacion especifica”.

Mas aun, en el Convenio de colaboracién entre el Ministerio de Educacion y el Instituto de
Crédito Oficial de diciembre de 2009 consta la obligacion que tiene la entidad de credito
colaboradora de “enviar al ICO con la periodicidad que se determine, la relacion de clientes
con impagos totales o parciales, a efectos de que el ICO lo remita al ME [Ministerio de
Educacion] para que éste gestione, a traves de la Agencia Tributaria, el cobro de las
cantidades impagadas”. A pesar de la claridad de estas previsiones, lo cierto es que, ante la
proliferacion de situaciones de impago, las entidades financieras colaboradoras han
realizado, entre otras practicas problematicas, gestiones directas de cobro. Incluso una
entidad presentd una demanda ejecutiva de titulo no judicial por impago. Tras la oposicion
de la persona prestataria, la entidad desistié y fue condenada en costas (vid. Auto de la
Audiencia Provincial Civil de Madrid, Seccion 192, de 13 de febrero de 2019, rec.
793/2018).

Si desde la perspectiva juridico-financiera las cantidades a reembolsar son derechos de
naturaleza publica de la Hacienda Publica estatal, la naturaleza de los Préstamos Renta
Universidad desde la perspectiva juridico-administrativa resulta menos explicita. La
actividad crediticia pablica no ha sido excesivamente regulada ni conceptualizada por la
doctrina mas alla de un enfoque subjetivista (Jiménez Blanco, 2018). En todo caso, aqui se

defiende que los Préstamos Renta Universidad tienen naturaleza juridica subvencional.

Existen remisiones a la normativa general en materia de subvenciones en algunas Ordenes

de convocatoria y, también, en la Resolucion de 27 de diciembre de 2013, de la Secretaria
General de Universidades, por la que se dictan instrucciones para el cumplimiento de lo
dispuesto en la disposicion adicional cuadragésima primera de la Ley 22/2013, de 23 de

diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2014.

Aun cuando el articulo 2.4 h) de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones excluye el crédito oficial del concepto de subvenciones, la figura del

Préstamo Renta Universidad encaja en la nocién de “Créditos concedidos por la
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Administracion a particulares sin interés, o con interés inferior al de mercado” prevista en
la Disposicion adicional sexta de la citada Ley General de Subvenciones, unos créditos que
en ausencia de normativa especifica se regulan “por las prescripciones de esta ley que
resulten adecuadas a la naturaleza de estas operaciones, en particular, los principios
generales, requisitos y obligaciones de beneficiarios y entidades colaboradoras, y

procedimiento de concesion”.

En consonancia con su naturaleza juridica subvencional, el procedimiento de concesion de
los Préstamos Renta Universidad se enmarca en la institucion del procedimiento
administrativo. A grandes rasgos, el procedimiento administrativo disefiado para la
concesion de los préstamos consta de tres fases: iniciacion, autorizacion y formalizacion.
En cuanto a la iniciacion, la solicitud a instancias del interesado debia dirigirse al Ministerio
de Educacion por via exclusivamente telematica. La autorizacion correspondia al
Ministerio, y consistia en un documento electronico llamado “Ticket-Autorizacion”. La

formalizacion era la Unica fase que se desarrollaba ante la Entidad de Crédito Colaboradora

y el Unico tramite que tenfa lugar de manera presencial. A pesar de que en las Ordenes

ministeriales no constaba ninguna exigencia de elevacion del documento de formalizacion
a escritura publica, las entidades de crédito colaboradoras si lo ordenaron, asumiendo los
estudiantes los correspondientes gastos notariales. Una vez formalizada la operacion, la

Entidad de Crédito remitia al ICO la peticion de fondos.

La existencia de un auténtico procedimiento administrativo es del todo incuestionable.
Ahora bien, su disefio puede tildarse de confuso, fragmentado y técnicamente deficiente.
Entre otros defectos, la regulacion del procedimiento no aclara cudl es el acto administrativo
definitivo, si la autorizacion o el documento de formalizacion. A pesar del empleo del
término “autorizacion”, el documento de formalizacion es el que produce los efectos para
la notificacion de las liquidaciones tributarias. Pareciera que la Administracion esta
atribuyendo a una entidad privada el ejercicio de una funcién pablica como es la dictar un

acto administrativo definitivo (Galan Galan y Prieto Romero, 2010).

Lo cierto es que el Ticket-Autorizacion lleva aparejados efectos juridicos como, por
ejemplo, la facultad de aplazar el pago de los precios publicos por servicios académicos

hasta la percepcion del préstamo. Si se entiende que la formalizacién es un tramite
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meramente accesorio realizado ante un tercero (la entidad colaboradora), la autorizacion
ministerial implicaria la celebracion de una suerte de contrato de préstamo a distancia,
plantedndose la posibilidad de aplicar la Ley 22/2007, de 11 de julio, sobre
comercializacion a distancia de servicios financieros destinados a los consumidores, que

también concierne a proveedores publicos.
3. Las medidas de proteccion a las personas prestatarias

Desde el inicio de los periodos de amortizacion, numerosas personas prestatarias, en su
mayoria jovenes con problemas para insertarse en una realidad laboral marcada por el
elevado desempleo y la precariedad, experimentaron dificultades para asumir la devolucion
de los préstamos. De acuerdo con la respuesta escrita del Gobierno de Espafia a la pregunta
parlamentaria sobre la morosidad en el programa de préstamos universitarios (184/034119),
“al cierre del ejercicio 2017, segun la informacion facilitada desde las distintas Entidades
Financieras que suscribieron préstamos al amparo de estas Lineas de Financiacion, existen

13.311 operaciones con saldo vivo por importe de 139,62 millones de euros, en las cuatro

convocatorias que fueron abiertas para estos préstamos”, si bien en cuanto al nimero de

impagos ‘“se informa que el ICO, una vez recibe la informacion sobre operaciones
impagadas por parte de las entidades colaboradoras, da traslado al Departamento ministerial
competente, desglosando la informacion por clientes y corresponde al propio Ministerio
realizar las actuaciones de recobro correspondientes a través de la Agencia Tributaria, por

lo que, a partir de ese momento, el ICO desconoce el estado de estas gestiones de recobro”.

A fin de defender sus intereses, las personas prestatarias crearon una plataforma de
afectados, que posteriormente se constituiria legalmente en la Asociacion de Afectados por
el Préstamo Renta Universidad, cuyos fines quedaban contemplados en el articulo 3 de sus
estatutos con el siguiente tenor: “Solicitar la equiparacion de las condiciones de los
contratos de las tres ultimas convocatorias (2008/2009; 2009/2010; 2010/2011) del
Préstamo-Renta con las condiciones del contrato de la primera convocatoria (2007/2008).
En concreto las clausulas referentes al inicio de la amortizacion del mismo que deberian ir
sujetas a un umbral-renta, las referentes a los intereses y deméas comisiones, y finalmente

la referente a la condonacion en casos de extrema gravedad. Y, con caracter general, la
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Asociacion tiene como fin el de reparar y mejorar la situacion juridico-econémica de los

afectados derivada de la contratacion del Préstamo-Renta”.

La situacion generalizada de dificultad economica propicio la aprobacion de las primeras
medidas de proteccion a las personas prestatarias. Asi, la disposicién adicional
cuadragésima primera de la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para el afio 2014 dispuso la ampliacion del periodo de carencia y de amortizacion
de los préstamos concedidos a las personas prestatarias que no superasen en el ejercicio
anterior el umbral de ingresos de 22.000 euros, en el marco, exclusivamente, de la Orden
EDU/3248/2010, de 17 de diciembre.

La medida alcanzaba a las personas prestatarias de una sola convocatoria y, por su
naturaleza, se limitaba a postergar la problemética de los impagos. De tal manera que, a
finales de 2016, la Asociacion de Afectados por el Préstamo Renta Universidad presento
una reclamacion por responsabilidad patrimonial frente al Ministerio de Educacion del

Gobierno de Espafia.

La reclamacion por responsabilidad patrimonial fue formulada por la Asociacion de
Afectados y, de forma acumulada y simultanea, por mas de doscientas personas que se
consideraban perjudicadas por la actuacién del Ministerio de Educacion y las entidades

colaboradoras. La viabilidad de reclamaciones de responsabilidad patrimonial con alcance

plural o colectivo se contempla en, entre otras previsiones, el articulo 61.4 de la Ley

39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comudn de las
Administraciones Publicas, que se refiere a la necesidad de individualizar la lesion “en una
persona o grupos de personas”. Un autor de referencia en materia de responsabilidad,
Gonzélez Pérez (2012, 259), asi lo corroboraba: “El sistema de las llamadas class actions
puede perfectamente articularse en los procedimientos administrativos de responsabilidad
de una Administracién publica -que puede incoarse de oficio por la propia Administracion-
, dando al procedimiento publicidad suficiente para que todos los afectados puedan

comparecer’’.

El fundamento esencial de la reclamacion colectiva radicaba en el desconocimiento de las
personas afectadas de que los préstamos suscritos debian ser reembolsados aun cuando se

sobrepasara el umbral de renta. La reclamacién articulaba un supuesto de responsabilidad
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patrimonial de la Administracion por informacion erronea, de creciente relevancia en la
jurisprudencia y en la doctrina del Consejo de Estado, érgano que exige, junto a los
requisitos cléasicos de la responsabilidad patrimonial, la concurrencia de tres elementos
afiadidos: la identidad entre el érgano que causa la lesion y el 6rgano que informa, la
identidad entre reclamante y persona que recibe la informacion y, finalmente, el caracter

formalizado de la informacién suministrada (Acosta-Penco, 2016).

Paralelamente, la Asociacion de Afectados opto por hallar una solucion en el ambito
parlamentario en colaboracion con el Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-
En Comu0 Podem-En Marea. Asi, la Comision de Educacién y Deporte del Congreso de los
Diputados, en su sesion de 22 de marzo de 2017, aprobd la Proposicién no de Ley relativa
a actuaciones a favor de los afectados por los Préstamos Renta Universidad (PNL
161/001101). ElI Congreso inst6 al Gobierno, entre otras medidas, a realizar “las
actuaciones necesarias para que el reembolso de los préstamos correspondientes a la
convocatoria de 2008 y siguientes sélo tenga lugar cuando los prestatarios posean una renta
anual de 22.000 euros en cada ejercicio, extinguiéndose la deuda en todo caso a los quince
afios, en consonancia con las condiciones incorporadas en el sistema de préstamos renta en

2007”, asi como a “exigir a las entidades financieras colaboradoras el cese de los

requerimientos de pago y de las clausulas y practicas relativas al cobro de comisiones e

intereses moratorios y a la incorporacion de datos personales en ficheros de morosidad”.

En tanto que el Gobierno de Esparia hizo caso omiso al mandato del Congreso de los
Diputados, el citado Grupo Parlamentario presento la Proposicion de Ley por la que se
aprueban medidas de apoyo a las personas perceptoras de los Préstamos Renta Universidad.
El articulo 3 de esta Proposicion de Ley modificaba las condiciones de amortizacion en el
sentido indicado en la Proposicion No de Ley aprobada por la Comision de Educacion y
Deporte del Congreso de los Diputados.

La negociacion derivada de la reclamacion por responsabilidad patrimonial, el nuevo clima
politico que produjo la mocion de censura y la tramitacion de la citada Proposicion de Ley
constituyen factores que favorecieron la respuesta positiva del Gobierno, incorporada en el
Real Decreto-ley 3/2019, de 8 de febrero, de medidas urgentes en el ambito de la Ciencia,

la Tecnologia, la Innovacion y la Universidad, convalidado en la Gltima sesion plenaria de
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la XII Legislatura. EI Real Decreto-Ley justifica el requisito de la extraordinaria y urgente

necesidad del siguiente modo:

Dada la crisis econdmico-financiera habida a lo largo de los Gltimos afios, muchos de los prestatarios
se encuentran ante la imposibilidad de hacer frente a los pagos adeudados en virtud de estos préstamos,
lo que requiere de la adopcién de medidas urgentes que palien un posible sobreendeudamiento de los
estudiantes, de consecuencias extraordinariamente negativas para su solvencia presente y futura, ya
que la imposibilidad de hacer frente a los pagos pendientes provoca que los mismos se vean impedidos
a la hora de poder suscribir otros instrumentos financieros, realizar determinadas operaciones con

entidades de crédito y, en definitiva, avanzar en sus perspectivas econémicas y vitales.

La técnica legislativa empleada consistio en la aprobacion de una disposicion transitoria
Unica, una opcidén ciertamente cuestionable en tanto que esta disposicion no abordaba el
transito de un régimen juridico previamente regulado en el articulado. La nueva norma
contempla que las personas prestatarias de todas las convocatorias pueden optar, con
anterioridad al dia 30 de junio de 2019, por la novacién contractual. Sin duda, las
condiciones que ahora rigen la relacion contractual comportan un cambio sustancial en la
naturaleza juridico-econdémica de los préstamos. El plazo de amortizacion solo se activara

cuando las personas prestatarias superen en el ejercicio anterior el umbral de base imponible

general y del ahorro del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas de 22.000 euros,

mientras que el nuevo plazo de devolucion de las cantidades adeudadas se fija en quince
afios desde la novacion. Aun cuando la norma no se refiere expresamente a la extincién de
la deuda una vez expire el plazo de devolucion, la referencia a la interrupcién del plazo de
amortizacion permite concluir que transcurridos los quince afios desde la novacion sin que
la persona prestataria haya superado el umbral no sera exigible el reembolso del capital

prestado.

Asimismo, entre las nuevas condiciones se establece que procedera la amortizacion de una
décima parte del importe pendiente de pago en cada anualidad en la que la persona

prestataria supere el umbral de ingresos.

Una de las lagunas mas importantes del nuevo régimen juridico de los préstamos
universitarios atafie a las personas prestatarias que en la actualidad superan el umbral de
renta de 22.000 pero que en sucesivos ejercicios podrian no alcanzarlo. ¢ Tienen derecho

estas personas a solicitar la novacion en los términos previstos por la disposicion transitoria

REVISTA DE EDUCACION Y DERECHO. EDUCATION AND LAW REVIEW NuUmero 22 Abril- Septiembre 2020
Fecha de entrada: 03-12-2019 Fecha de aceptacién: 28-02-2020




ANDRES LLAMAS, MIGUEL. A . Analisis juridico-administrativo del programa Préstamos Renta Universidad

Unica? En estos casos, cabe defender la aplicacion analdgica de la solucion prevista en el
Real Decreto-ley 3/2019, de 8 de febrero, a tenor de que, en puridad, no se trata de una
disposicion transitoria, sino de un nuevo régimen juridico de los préstamos universitarios.
Del mismo modo, no nos hallamos ante una ley de ambito temporal, pues el Real Decreto-
ley 3/2019, de 8 de febrero, no ha autolimitado su plazo de vigencia. Nos encontramos,
pues, ante supuestos en los que concurre la identidad de razén que exige el articulo 4.1 del
Cadigo Civil.

4. Reflexiones finales

En este articulo se ha analizado el programa Préstamos Renta Universidad poniendo el foco
en aspectos juridicos-administrativos. A la vista de las deficiencias observadas en el
tratamiento de la informacion administrativa, el disefio del procedimiento de concesion o
la supervision de la ejecucidn, el desarrollo de este programa publico puede tildarse de mala

practica administrativa.

En efecto, la desaparicion sobrevenida del umbral de devolucién resulta dificilmente
compatible con el principio de confianza legitima. La configuracidn del procedimiento
administrativo fragmentaba innecesariamente la concesion del préstamo, diluia las
responsabilidades y obstaculizaba el ejercicio del derecho a la informacién. La ausencia de
supervision por parte de la Administracion dio pie a practicas indebidas de las entidades
financieras, que carecen de titulo habilitante para realizar gestiones directas de cobro al

tener las cuotas de los préstamos la consideracion de derechos de naturaleza pablica de la

Hacienda publica estatal. En suma, el desempefio de la Administracion y sus entidades
colaboradoras no parece superar los estandares de diligencia que suelen identificarse en el
todavia inconcluso derecho a una buena administracion, y ello sin perjuicio de las medidas
urgentes que se han adoptado para corregir los “errores” que el propio Gobierno de Espafia

llegd a admitir.

Las medidas de correccién de algunos de esos errores administrativos han venido inducidas

por una profusa tarea de control parlamentario. Preguntas, proposiciones no de ley e incluso
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una proposicion de ley contribuyeron de manera decisiva a la aprobacion de la disposicion

transitoria del Real Decreto-ley 3/2019.

La problematica suscitada por los Préstamos Renta Universidad plantea nuevos desafios a
la hora de abordar la actividad crediticia de la Administracion. No puede obviarse que, a
pesar de que la Administracion esté ofreciendo un préstamo sin interés o con interés inferior
al de mercado, este tipo de operaciones conlleva un evidente riesgo de endeudamiento para
las personas fisicas. Parece sensato considerar que el derecho a una buena administracion
implica que la Administracién tiene un correlativo deber de informacion sobre los riesgos

derivados de los préstamos.

Mas aln, desde una perspectiva juridica, cabe plantear la viabilidad de la aplicacion del
Derecho de Consumo en este tipo de relaciones. El texto refundido de la Ley General para
la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias, aprobado por
el Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, prescribe en su articulo 3 que “son
consumidores o usuarios las personas fisicas que actlen con un propdsito ajeno a su
actividad comercial, empresarial, oficio o profesion”, una condicion que no se pierde por el

hecho de que la persona consumidora se relacione con una Administracién publica. No en

vano, el articulo 4 de dicho texto refundido considera empresario “a toda persona fisica o

juridica, ya sea privada o publica”, amén de que en el supuesto de los Préstamos Renta
Universidad las entidades de crédito colaboradoras intervinieron activamente en los

procesos de comercializacion.

También en estos casos podria resultar de aplicacién la Ley 16/2011, de 24 de junio, de
contratos de crédito al consumo, pues si bien esta norma no contempla expresamente la
figura del empresario publico, debe recordarse el relevante rol de la entidades financieras
que operaron como intermediarios de crédito. Ciertamente, la Directiva 2008/48/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2008, relativa a los contratos de crédito
al consumo, en su articulo 2.2 1), excluye la aplicacion de la Directiva a “los contratos de
crédito relativos a prestamos concedidos a un publico restringido, en virtud de una
disposicién legal con un objetivo de interés general, y a un tipo de interés inferior al
habitualmente propuesto en el mercado o sin interés o en condiciones que son mas

favorables para el consumidor que las habituales en el mercado y a un tipo de interés no
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superior al habitualmente propuesto en el mercado”. La Ley que la transpone, en cambio,
no incorpora esta exclusion. Sobre la posibilidad de considerar los préstamos de la
Administracion concedidos a particulares como créditos al consumo, hay que tener en
cuenta que el articulo 3.f) de la Ley 16/2011, de 24 de junio, de contratos de crédito al
consumo excluye su aplicacion a los contratos de crédito libres de intereses y sin ningun
otro tipo de gastos. Por ejemplo, los préstamos de la Orden EDU/3248/2010, de 17 de
diciembre, por la que se regulan los préstamos universitarios para realizar estudios de
posgrado de master y de doctorado si incorporan pacto de pagar interés. Y, en cuanto a las
convocatorias de 2008 y 2009, seria necesario realizar un analisis casuistico de los gastos
generados. En todo caso, més alla de la cuestion de la aplicacion de estas normas de
Derecho de Consumo, si cabe apuntar la necesidad de que la normativa que rige la
convocatoria de este tipo de préstamos incorpore el espiritu tuitivo consumerista para
garantizar el derecho a la informacion y evitar problemas de endeudamiento excesivo o
sobreendeudamiento. Mé&s aln, parece razonable plantear la oportunidad de repensar la
configuracidn juridica de la actividad crediticia de la Administracion.

Una altima reflexién debe interpelar directamente a las universidades. De un lado, en un

sentido general, porque propuestas como la de los préstamos universitarios

indefectiblemente se hallan conectadas con la mision y la concepcion imperante de la
universidad en un Estado Social y Democratico de Derecho. Asi lo atisbaban Fernandez

Liriay Alegre (2004, 238) en relacion con las reformas inspiradas en el proceso de Bolonia:

Otro criterio a valorar sera la demanda de ingreso por parte de los estudiantes que acceden a la
Universidad, pero, al mismo tiempo, se trata a toda costa de cambiar su perfil: al dejar de considerarse
la educacion un derecho que nos corresponde dada nuestra condicion de ciudadanos y haber pasado a
considerarse un servicio al que podemos acceder dada nuestra condicion de consumidores, es
importante sustituir al estudiante vocacional por el estudiante inversor (es decir, aquel que accede a la
Universidad con la intencidn de rentabilizar la cualificacién alli obtenida). En esta direccién juega un
papel importante la sustitucién que se esta produciendo de becas por créditos (a bajo interés mientras
duran los estudios pero cuyos intereses aumentan al ingresar en el mercado laboral). Es decir, la
demanda de ingreso como criterio de calidad, se refiere a la demanda por parte de estudiantes
previsiblemente endeudados que, por la cuenta que les trae, ya se encargaran de demandar algo que el

mercado les vaya a remunerar.
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De otro lado, las propias universidades contribuyeron a difundir las convocatorias de los
Préstamos Renta Universidad. Y, més en concreto, fue en el seno de los campus
universitarios donde de manera mayoritaria las entidades financieras alli ubicadas
publicitaron y comercializaron los préstamos aqui glosados; y todavia hoy lo hacen con
otros préstamos privados ideados para financiar el acceso a los estudios universitarios. El
riesgo de sobreendeudamiento estudiantil, que tantos problemas ha ocasionado otras
latitudes, ain no ha desaparecido.
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