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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

2258 Pleno. Sentencia 12/2015, de 5 de febrero de 2015. Recurso de
inconstitucionalidad 3931-2013. Interpuesto por mas de cincuenta diputados
del Grupo Parlamentario Socialista del Congreso en relacién con el Real
Decreto-ley 6/2013, de 22 de marzo, de proteccioén a los titulares de
determinados productos de ahorro e inversion y ofras medidas de caréacter
financiero. Limites a los decretos-leyes: justificacion suficiente de la
concurrencia del presupuesto habilitante y de la conexién de sentido entre la
situacion de urgencia y las medidas ideadas para hacerle frente. Votos
particulares.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez,
dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré,
don Juan José Gonzalez Rivas, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio
Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y
don Antonio Narvaez Rodriguez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 3931-2013, promovido por mas de
cincuenta Diputados del Grupo Parlamentario Socialista en relacion con el Real Decreto-
ley 6/2013, de 22 de marzo, de proteccién a los titulares de determinados productos de
ahorro e inversién y otras medidas de caracter financiero. Ha comparecido y formulado
alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Pedro José
Gonzalez-Trevijano Sanchez, quién expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. El dia 24 de junio de 2013 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal
Constitucional, escrito de la Procuradora de los Tribunales, dofia Virginia Aragéon Segura
por el que, en nombre y representacion de mas de cincuenta Diputados del Grupo
Parlamentario Socialista, interpone recurso de inconstitucionalidad en relacién con el
Real Decreto-ley 6/2013, de 22 de marzo, de proteccion a los titulares de determinados
productos de ahorro e inversion y otras medidas de caracter financiero.

La demanda comienza por referirse a lo que constituye el contenido del Real Decreto-
ley que es objeto del presente recurso de inconstitucionalidad, a constatar el cumplimiento
de los requisitos procesales para el planteamiento del recurso, y a efectuar un
pormenorizado analisis del contexto general en el que se inserta la disposicién impugnada.

El recurrente efectua a continuacion un analisis de la figura del decreto-ley y de lo que
considera su abusiva utilizacion por este Gobierno. Se recoge en este apartado una
amplia referencia a la jurisprudencia constitucional relativa al art. 86.1 CE y, en concreto,
en relacion con: las limitaciones derivadas de la concurrencia de la «extraordinaria y
urgente necesidad»; la necesaria «conexion de sentido o relacion de adecuacién» entre
la situacion definida como presupuesto habilitante y las medidas contenidas en el decreto-
ley para subvenir a la misma, lo que supone la exigencia de que el mismo implique una
accion inmediata, y que ésta no pueda conseguirse por los mecanismos legislativos
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ordinarios en igual plazo de tiempo; la definicion de esa situacion excepcional, que debe
ser «explicita y razonada»; y la no afectacion a determinadas materias, entre las que se
incluyen «los derechos de los ciudadanos regulados en el Titulo | de la Constitucion»
(SSTC 111/1983, 137/2011, 182/1997, 29/1982, 68/2007, 11/2002, 1/2012, 137/2003,
237/2012, y 39/2013). Se afirma a continuaciéon que la apelacion del Gobierno a esta
figura de legislacion de urgencia durante la presente legislatura no es en modo alguno
excepcional, sino que se ha convertido en la forma ordinaria de legislar, dando lugar a
una utilizacién claramente abusiva de un procedimiento que la Constituciéon no ha previsto
como ordinario y cuyo uso ha sometido a estrictas condiciones que no se pueden
desconocer. Esta utilizacién abusiva desvirtia los fundamentos de la democracia
parlamentaria y del sistema clasico de fuentes del derecho y de divisién de poderes de
nuestro sistema constitucional, ademas de limitar las facultades que se atribuyen a los
diputados y grupos minoritarios, especialmente en una situacién de gobierno con mayoria
absoluta en las dos Camaras.

En cuanto a los concretos motivos de inconstitucionalidad que se imputan a la
disposicion impugnada, la parte recurrente alega que el Decreto-ley no cumple el requisito
de la «extraordinaria y urgente necesidad» que exige el art. 86.1 CE, en los términos
contemplados por la jurisprudencia constitucional.

Se afirma asi el incumplimiento de la exigencia relativa a la necesaria justificacion,
debidamente razonada y motivada, del presupuesto habilitante. En este sentido, la
exposicion de motivos de la norma se limita a un exiguo y parco parrafo, insuficiente para
avalar su constitucionalidad, pues la situacién que justificaria el recurso a una norma
excepcional, es la de ofrecer una solucién global y completa a los tenedores de
participaciones preferentes y deuda subordinada que no pueden recuperar sus ahorros.

La cuestion a resolver es, pues, si el Real Decreto-ley 6/2013 responde a esta
necesidad urgente de solucionar una situacion injusta, si agiliza los mecanismos para que
los ciudadanos recuperen sus ahorros. Afirma la demanda, en este sentido, que sélo la
adopcién de medidas dirigidas a hacer posible la devolucién de lo invertido en estos
productos de alto riesgo atenderia a la situacion de extraordinaria y urgente necesidad de
los que invirtieron en participaciones preferentes y deuda subordinada, mientras la norma
impugnada se limita a establecer dos medidas que no vienen a dar respuesta inmediata a
la situacion extraordinaria de los inversores minoristas, por lo que no se puede apreciar la
constitucionalmente exigida conexion entre la norma urgente y la respuesta que, a través
de la misma, da el Gobierno. En primer lugar, crea una comision de seguimiento de
instrumentos hibridos de capital y deuda subordinada, cuyas funciones son basicamente
de anadlisis e informe y, en consecuencia, su trabajo no va a impulsar ni acelerar la
solucién de la situacion de los «preferentistas», por lo que viene simplemente a redundar
en lo que ya habia decidido el Fondo de reestructuracion ordenada bancaria (FROB) en
su resolucion de 22 de marzo de 2013, que obliga a los titulares de participaciones
preferentes y deuda subordinada de las entidades financieras del denominado grupo 1, a
una conversion obligatoria de sus titulos por acciones muy devaluadas.

En segundo lugar, se sefala que para la creacién de la comision no era necesaria una
norma con rango de ley, por lo que la aprobacién del Decreto-ley resulta innecesaria y
desproporcionada, quebrando por este motivo la relacién de adecuacion que, segun la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, ha de existir entre la urgencia apreciada y las
medidas instrumentadas por la norma, dado que la normativa vigente contemplaba ya los
mecanismos aqui previstos.

Afirma la demanda que los mecanismos de gestion de estos productos hibridos ya
estaban en marcha al aprobarse el Decreto-ley, por lo que no se aprecia avance alguno
en la situacion de los tenedores de participaciones preferentes, y cita al respecto el Real
Decreto-ley 24/2012, de 31 de agosto, de reestructuracion y resolucion de entidades de
crédito, y la Ley 9/2012, de 14 de noviembre, de reestructuracion y resolucion de
entidades de crédito. El Ministro de Economia y Competitividad, en el debate de
convalidacion de la presente norma, habria reconocido que los procedimientos de
arbitraje para dirimir las controversias derivadas de la comercializacion de participaciones
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preferentes y deuda subordinada se estaban aplicando en las entidades afectadas, por lo
que la normativa vigente ya contemplaba los mecanismos a que se refiere el Decreto-ley.

Por otro lado, considera la demanda que la justificacion que se incluye en la exposicion
de motivos de la norma, en relacién con la extraordinaria y urgente necesidad, ha sido
desmentida por el propio Ministro de Economia y Competitividad. Asi, en la exposicion de
motivos se aludia al «cumplimiento de los compromisos adquiridos de conformidad con el
Memorando de Entendimiento firmado para la asistencia financiera europea a la citada
reestructuracién». Pues bien, el Ministro habria reconocido que esta norma no es
consecuencia del memorando, «no tiene que ver con el MOU [memorando de
entendimiento, por sus siglas en inglés]».

En definitiva, no se ha producido como consecuencia del Decreto-ley 6/2013 una
alteracién de la situacion preexistente, no se ha aportado solucion alguna, ni impulsado o
acelerado las ya existentes, por lo que no se cumple la exigencia reflejada en la STC
29/1982, donde se afirma que no concurre el presupuesto habilitante si la norma no
contiene disposiciones que «por su estructura misma, independientemente de su
contenido, no modifican de manera instantanea la situacion juridica existente». Por todo
ello, se afirma que el Real Decreto-ley no cumple el requisito de la «extraordinaria y
urgente necesidad» que exige el art. 86.1 CE, en los términos exigidos por la doctrina de
este Tribunal.

2. El Pleno del Tribunal, a propuesta de la Seccién Tercera y por providencia de 11
de julio de 2013, admiti6é a tramite el presente recurso de inconstitucionalidad, acordando
dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme establece el articulo 34
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, al Congreso de los Diputados y al Senado,
por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto
de que en el plazo de quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular las
alegaciones que estimaran pertinentes; y se acuerda asimismo publicar la incoacion del
recurso en el «Boletin Oficial del Estado».

3. Enfecha 19 de julio de 2013, el Abogado del Estado se persona en el recurso, en
nombre del Gobierno y solicita una prérroga de ocho dias en el plazo concedido para
formular alegaciones. El Pleno del Tribunal, en providencia de 22 de julio, acuerda la
concesion de la prérroga solicitada.

4. La Mesa del Congreso de los Diputados, por escrito de su Presidente de 24 de
julio de 2013, acuerda dar por personada a la Camara en este procedimiento y por
ofrecida su colaboracion a los efectos del articulo 88.1 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional. En idéntico sentido se pronuncia la Mesa del Senado, en escrito de 3 de
septiembre siguiente.

5. En fecha 12 septiembre de 2013 tiene entrada en el Registro de este Tribunal el
escrito de alegaciones que formula el Abogado del Estado, en nombre y representacion
del Gobierno de la Nacién, en el que solicita que se inadmita el recurso respecto del
articulo 2, las disposiciones adicionales primera y segunda, la disposiciéon derogatoria
Unica y las disposiciones finales primera a sexta del Real Decreto-ley 6/2013 y se
desestime el recurso en lo demas.

El Abogado del Estado se refiere, en primer término, al contenido del Real Decreto-
ley, mediante una extensa cita de lo sefalado en su preambulo, y afirma a continuacion
que la demanda solicita la declaracion de inconstitucionalidad de la totalidad del mismo
por un unico motivo; en concreto, porque faltaria la necesaria conexién entre la medidas
recogidas en el texto y la situacion de extraordinaria y urgente necesidad a que trata de
atender, siendo asi que solo se argumenta sobre esta desconexion en relacién con el
articulo 1 de la norma, sin que se efectie mencion ni argumentacion alguna respecto del
art. 2, las disposiciones adicionales, finales y derogatorias del mismo. Respecto de estos
ultimos preceptos, el recurso no levanta la carga de fundamentar su pretension y colaborar
con la justicia del Tribunal, en los términos exigidos por la doctrina constitucional, por lo
que solicita la inadmisién del recurso en relaciéon con los mismos.
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A continuacion, efectiua el Abogado del Estado una extensa cita de la doctrina
constitucional sobre la concurrencia del presupuesto habilitante para el dictado de la
norma de urgencia regulada en el art. 86 CE, recordando que el Tribunal tiene declarada
la especial aptitud del real decreto-ley para atender a coyunturas econdémicas
problematicas (SSTC 6/1983, 111/1983, 29/1986, 60/1986, 23/1993, 182/1997, 137/2003),
llegando a identificar la «extraordinaria y urgente necesidad» con «situaciones de
necesidad relativas». Declara asi la especial aptitud del decreto-ley para subvenir a
«situaciones concretas de los objetivos gubernamentales que por razones dificiles de
prever requieran una accién normativa inmediata en un plazo mas breve que el requerido
por la via normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion parlamentaria de
las Leyes» (SSTC 6/1983, 11/2002, 137/2003 y 189/2005). En definitiva, el canon de
enjuiciamiento del presupuesto habilitante se cifie a corregir una eventual valoracion
abusiva o arbitraria por parte de los poderes politicos, de la necesidad concurrente.

A juicio del representante estatal, la propia demanda acepta que la situacién de los
preferentistas a que pretende atender el Real Decreto-ley 6/2013 «justificaria» el recurso
a la norma de urgencia y, por tanto, que la atencién a esta situacién reunia los requisitos
de extraordinaria y urgente necesidad, si bien entiende que la solucién que da la norma
no es «global y completa» y no les permitiria «recuperar sus ahorros». Continta
sefialando ademas la demanda, que «solo la adopcion de medidas dirigidas a hacer
posible la devolucién de lo invertido en estos productos de alto riesgo atenderia a la
situacion de extraordinaria y urgente necesidad de los que invirtieron en participaciones
preferentes y deuda subordinada». Por tanto, la demanda acepta que existe una situacion
de urgente y extraordinaria necesidad, pero considera que el Gobierno y el Congreso de
los Diputados no han acertado con las medidas adoptadas para solventar tal situacion de
necesidad.

En definitiva, la demanda admite la extraordinaria y urgente necesidad de atender a la
situacion de los tenedores de preferentes y deuda subordinada; sin embargo, se pretende
que el Tribunal realice un juicio puramente politico de si las medidas adoptadas en el Real
Decreto-ley atienden eficazmente a paliar esa necesidad, en cuanto considera que solo las
medidas que garantizaran la plena devolucién de lo invertido serian eficaces. A juicio del
Abogado del Estado, la justicia constitucional puede y debe valorar si entre la necesidad
de las medidas adoptadas en la norma de urgencia existe un minimo grado de conexién
I6gica que permita definir a éstas como respuesta —acertada o no, este ya es un juicio
politico— a aquella necesidad. Lo que no puede demandarse del Tribunal es que dirima
entre el Gobierno/mayoria parlamentaria y los Sres. Diputados de la oposicion sobre qué
medidas son mas eficaces para solventar la necesidad apreciada en comun por todo el
arco parlamentario. Estas consideraciones entran dentro del juicio politico de la eficacia en
la actuacion de los 6rganos politicos y, por tanto, de una de las funciones politicas que
incumben a las Cortes Generales y a los ciudadanos titulares de la soberania. La doctrina
constitucional ha declarado que la Constitucion es un marco de coincidencias
suficientemente amplio como para que dentro de él quepan opciones politicas de muy
diferente signo, y, por tanto, muy diversas lineas de actuacion politica, cuya eficacia e
idoneidad podran ser objeto de critica y debate politico, mas no constitucional.

Afirma el representante estatal que con estos razonamientos bastaria para dar
respuesta a la demanda y para proceder a la integra desestimacion del recurso. No
obstante lo cual se procede a continuacion a hacer las siguientes consideraciones:

a) Exteriorizacion de la concurrencia de la extraordinaria y urgente necesidad.

Ademas de la justificacion que aporta el preambulo de la norma, el Abogado del
Estado hace una extensa referencia literal a las manifestaciones efectuadas por el
Ministro de Economia y Competitividad en el debate de convalidacion, resaltando que se
trataba de dar solucién a la situacién en la que se encuentran mas de 300.000 tenedores
de estos productos financieros complejos, y de impulsar las medidas a través de las
cuales se pretendia atender a esa necesidad. La demanda sigue discrepando, desde la
perspectiva politica, de la soluciéon adoptada por el Gobierno en el articulo 1 del Real
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Decreto-ley, en el que se crea la comision de seguimiento de instrumentos hibridos de
capital y deuda subordinada, pero no hace mencion alguna a las restantes medidas,
sobre las cuales se desconoce los motivos por las que la parte recurrente las considera
desconectadas de la necesidad apreciada y compartida incluso por los recurrentes.

b) Conexion légica entre la medida discutida por la demanda y la necesidad que se
pretende subsanar.

Reitera en este punto el Abogado del Estado que la demanda pretende imponer al
Gobierno una determinada linea de actuacién (plena «devolucién de lo invertido»), que
habra quienes la consideren deseable, pero que no convierte en inconstitucionales otras
medidas que cabe adoptar dentro del amplio marco que fija nuestra Constitucién. Ademas,
y, al margen de la critica politica, la demanda Unicamente hace alguna referencia a la
medida recogida en el articulo 1, respecto de la cual afirma, que para crear la comision de
seguimiento no es necesaria una norma con rango de ley. A este respecto se recuerda
que el articulo 103.2 CE establece una «reserva relativa» de ley en la creaciéon de los
organos de la Administracion del Estado, prevision que no exige que todos los érganos de
la Administracion se creen por ley, sino que ésta regule los elementos estructurales y
esenciales de la organizacion administrativa general (STC 60/1986), por lo que puede
resultar razonable que el legislador de urgencia considere oportuno crear ex novo por una
norma de rango legal un érgano carente de toda disciplina en la normativa administrativa
general, lo que permite cubrir la reserva de ley en la organizacion administrativa, esto es,
la Ley 50/1997, del Gobierno, o la Ley 6/1997, de organizacion y funcionamiento de la
Administracion general del Estado.

Pero, ademas, en nuestro Derecho no existe la llamada «reserva reglamentaria», por
lo que no hay ningun impedimento constitucional para que otra norma de rango legal —el
decreto-ley— regule materias que, en principio, pudieran no estar materialmente
reservadas a la ley. En el presente caso, considera el representante estatal, es
absolutamente razonable que se otorgue rango legal a un 6rgano que se pretende que
actue como organismo supervisor de los procedimientos para la solucion de las
controversias entre los tenedores de productos financieros complejos y las entidades de
crédito emisoras.

Se analiza a continuacién la ultima cuestion que plantea la demanda; en concreto,
que los mecanismos de gestién de estos productos hibridos ya se estaban llevando a
cabo. A juicio del Abogado del Estado, la Ley 9/2012 no establecia marco alguno en el
que se articulara e hiciera un seguimiento y control de los procedimientos arbitrales para
la solucion de controversias entre los tenedores de titulos y las entidades emisoras, por lo
qgue no cabe afirmar que el articulo 1 del Real Decreto-ley no innove la situacion
preexistente, sino que, muy al contrario, crea el entramado institucional encargado de la
supervision del principal procedimiento arbitral, con directa incidencia en el éxito del
proceso de reestructuracion del sector financiero que se esta llevando a cabo con el
apoyo de la Unién Europea.

6. Por providencia de 3 de febrero de 2015 se acord6 sefalar para deliberacion y
votacién de la presente Sentencia el dia 5 del mismo mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. EIl presente proceso constitucional tiene por objeto resolver el recurso de
inconstitucionalidad formulado por mas de cincuenta Diputados del Grupo Parlamentario
Socialista en relacion con el Real Decreto-ley 6/2013, de 22 de marzo, de proteccioén a los
titulares de determinados productos de ahorro e inversion y otras medidas de caracter
financiero.

La impugnacién formulada se dirige contra la totalidad del Real Decreto-ley y se
fundamenta por los diputados recurrentes en la no concurrencia del requisito de la
«extraordinaria y urgente necesidad» enunciado por el art. 86.1 CE, como presupuesto
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habilitante del real decreto-ley. Afirma el recurrente que el Real Decreto-ley 6/2013 no
responde a la necesidad urgente de solucionar la situacién de quiénes invirtieron en
participaciones preferentes y deuda subordinada, pues se limita a establecer dos medidas
que no dan respuesta inmediata a la situacion de extraordinaria necesidad de los
inversores minoristas: por un lado, crea la comision de seguimiento de los instrumentos
hibridos de capital y deuda subordinada, cuyas funciones son basicamente de analisis e
informe, por lo que no va a impulsar la solucion de la situacion de los «preferentistasy; v,
por otro, acude a una figura normativa, el decreto-ley, que resulta innecesaria y
desproporcionada, dado que la normativa vigente ya contemplaba los mecanismos aqui
previstos, por lo que no contribuye a aportar solucién alguna.

El Abogado del Estado refuta, como mas ampliamente se expone en los antecedentes,
estos argumentos y defiende que la aprobacion del Real Decreto-ley 6/2013 se llevo a
cabo con pleno respeto a los requisitos formales del art. 86 CE, concurriendo en el mismo
tanto el presupuesto habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad, en los términos
plasmados en el preambulo de la norma y en el debate de convalidaciéon, como la
conexion de sentido entre dicho presupuesto habilitante y las medidas adoptadas, por lo
que solicita la desestimacion total del recurso.

2. Delimitado el objeto del recurso, y con caracter previo al examen de fondo,
debemos pronunciarnos sobre la concurrencia de la causa de inadmision parcial que
plantea el Abogado del Estado.

Considera el representante estatal que el texto de la demanda solicita la declaracién
de inconstitucionalidad de la totalidad de la norma, pero Unicamente argumenta sobre la
inconstitucionalidad del articulo 1 del Real Decreto-ley, sin que se efectie mencién ni
argumentacion alguna respecto del articulo 2, ni las disposiciones adicionales, finales y
derogatoria del mismo, preceptos en relacién con los cuales el recurrente no habria
levantado la carga de fundamentar su pretension ni colaborar con la justicia del Tribunal
en los términos exigidos por la jurisprudencia constitucional. En consecuencia, solicita la
inadmision del recurso de inconstitucionalidad en relaciéon con dichos preceptos.

Pues, bien, hemos de coincidir en este punto con lo sefalado por el Abogado del
Estado, pues la lectura de los términos en que esta formulada la impugnacion pone de
manifiesto que la misma se dirige, con caracter exclusivo y unico, a lo dispuesto en el
art. 1 del Real Decreto-ley 6/2013, esto es, la creacion de la comision de seguimiento de
instrumentos hibridos de capital y deuda subordinada. El texto de la demanda comienza
por referirse al contenido del Real Decreto-ley, haciendo mencién exclusiva a lo dispuesto
en su articulo 1 e ignorando el resto de sus preceptos, para, seguidamente, desarrollar
sus argumentos Unicamente en relacion a ese articulo 1, sin que se efectie mencion
alguna al resto del articulado.

La omision absoluta de cualquier alegacion en relacion con los restantes preceptos
del Real Decreto-ley 6/2013, que preceptivamente deberia acompanar la denuncia de
inconstitucionalidad, impide que el Tribunal pueda entrar a pronunciarse sobre los
mismos. Asi lo hemos reiterado en numerosas ocasiones, pues «la impugnacién de
normas debe ir acompanada con una fundamentacién que permita a las partes, a las que
asiste el derecho de defensa (en este caso, al Abogado del Estado), asi como a este
Tribunal que ha de pronunciar Sentencia, conocer las razones por las cuales los
recurrentes entienden que las disposiciones cuestionadas vulneran el orden constitucional.
Cuando lo que se encuentra en juego es la depuracién del ordenamiento juridico resulta
carga de los recurrentes, no solo abrir la via para que el Tribunal pueda pronunciarse,
sino también colaborar con la justicia del Tribunal mediante un pormenorizado analisis de
las cuestiones que se suscitan, por lo cual, si no se atiende esta exigencia, se falta a la
diligencia procesalmente requerida. En suma la presuncion de constitucionalidad de
normas con rango de ley no puede desvirtuarse sin una argumentacion suficiente, no
siendo admisibles las impugnaciones globales carentes de un razonamiento desarrollado
que las sustente» (por todas, STC 101/2013, de 23 de abril, FJ 11).
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En consecuencia, procede desestimar el recurso en relacion con el articulo 2; las
disposiciones adicionales primera y segunda; la disposicién derogatoria unica; y las
disposiciones finales primera a sexta.

3. En cuanto al fondo del asunto, el recurso de inconstitucionalidad formulado se
fundamenta en un unico motivo de inconstitucionalidad, consistente en la infraccién del
art. 86.1 CE, por estimar los recurrentes que no concurre, en el supuesto examinado, el
presupuesto de «extraordinaria y urgente necesidad» que habilita la utilizacién de la figura
normativa del decreto-ley.

Este Tribunal tiene una doctrina consolidada sobre el presupuesto que, segun el art.
86.1 CE, habilita al Gobierno para dictar la legislacién de urgencia que se manifiesta a
través de la figura del decreto-ley. Dicho presupuesto habilitante, «no es, en modo alguno,
una clausula o expresion vacia de significado dentro de la cual el l6gico margen de
apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente sin restriccién alguna, sino, por el
contrario, la constatacion de un limite juridico a la actuacién mediante decretos-leyes»,
razon por la cual, este Tribunal puede, «en supuestos de uso abusivo o arbitrario, rechazar
la definicidon que los drganos politicos hagan de una situacién determinada como de
“extraordinaria y urgente necesidad” y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad
por inexistencia del presupuesto habilitante» (SSTC 100/2012, de 8 de mayo, FJ 8;
237/2012, de 13 de diciembre, FJ 4;y 39/2013, de 14 de febrero, FJ 5, entre otras).

La apreciacién de la concurrencia de la extraordinaria y urgente necesidad constituye
un juicio politico que corresponde efectuar al Gobierno (titular constitucional de la potestad
legislativa de urgencia) y al Congreso (titular de la potestad de convalidar, derogar o
tramitar el texto como proyecto de ley). El Tribunal controla que ese juicio politico no
desborde los limites de lo manifiestamente razonable, pero «el control juridico de este
requisito no debe suplantar a los 6rganos constitucionales que intervienen en la
aprobacion y convalidacién de los Reales Decretos-Leyes» (SSTC 332/2005, de 15 de
diciembre, FJ 5y 1/2012, de 13 de enero, FJ 6), por lo que la fiscalizacion de este 6rgano
constitucional es «un control externo, en el sentido de que debe verificar, pero no sustituir,
el juicio politico o de oportunidad que corresponde al Gobierno» (STC 182/1997, de 28 de
octubre, FJ 3).

Este control externo que al Tribunal corresponde realizar se concreta en los siguientes
aspectos: en primer lugar, comprobar «que la definicion por los 6rganos politicos de una
situacion de extraordinaria y urgente necesidad sea explicita y razonada», y, ademas
«que exista una conexion de sentido o relacién de adecuacion entre la situacion definida
que constituye el presupuesto 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 relacion directa
o de congruencia con la situacion que se trata de afrontar» (STC 182/1997, de 28 de
octubre, FJ 3).

En cuanto al primero de estos aspectos —la definicién de la situacién de urgencia—,
nuestra doctrina ha precisado que no es necesario que tal definicién expresa de la
extraordinaria y urgente necesidad haya de contenerse siempre en el propio Real
Decreto-ley, sino que tal presupuesto cabe deducirlo igualmente de una pluralidad de
elementos. A este respecto, conviene recordar que el examen de la concurrencia del
citado presupuesto habilitante de la «extraordinaria y urgente necesidad» siempre se ha
de llevar a cabo mediante la valoracién conjunta de todos aquellos factores que
determinaron al Gobierno a dictar la disposicion legal excepcional y que son, basicamente,
los que quedan reflejados en la exposicion de motivos de la norma, a lo largo del debate
parlamentario de convalidacion, y en el propio expediente de elaboracion 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).

En cuanto a la segunda dimensién del presupuesto habilitante de la legislacién de
urgencia —conexion de sentido entre la situacién de necesidad definida y las medidas que
en el Real Decreto-ley se adoptan—, nuestra doctrina ha afirmado un doble criterio o
perspectiva para valorar su existencia: el contenido, por un lado, y la estructura, por otro,
de las disposiciones incluidas en el Real Decreto-ley controvertido. Asi, ya en la STC
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29/1982, de 31 de mayo, FJ 3, excluimos a este respecto aquellas disposiciones «que,
por su contenido y de manera evidente, no guarden relacién alguna, directa ni indirecta,
con la situacién que se trata de afrontar ni, muy especialmente, aquéllas que, por su
estructura misma, independientemente de su contenido, no modifican de manera
instantanea la situacion juridica existente» (STC 39/2013, de 14 de febrero, FJ 9).

Conviene recordar, asimismo, que la doctrina de este Tribunal ha venido admitiendo
la aptitud del decreto-ley para atender lo que hemos denominado como «coyunturas
econdmicas problematicas», entre ellas, «la apreciacion de la urgencia hecha por el
Gobierno en casos de modificaciones tributarias que afectaban a las haciendas locales
(STC 6/1983, de 4 de febrero), de situacion de riesgo de desestabilizacion del orden
financiero (STC 111/1983, de 2 de diciembre), de adopcion de planes de reconversion
industrial (STC 29/1986, de 20 de febrero), de medidas de reforma administrativa
adoptadas tras la llegada al poder de un nuevo Gobierno (STC 60/1986, de 20 de mayo),
de modificaciones normativas en relacién con la concesién de autorizaciones para
instalacion o traslado de empresas (STC 23/1993, de 21 de enero), de medidas tributarias
de saneamiento del déficit publico (STC 182/1997, de 28 de octubre) o, en fin, de
necesidad de estimular el mercado del automovil (STC 137/2003, de 3 de Julio)» (STC
68/2007, de 28 de marzo, FJ 6). Hemos considerado asimismo que «la necesidad de
consolidar el crecimiento de la actividad econdmica permite también al Gobierno el
recurso al decreto-ley como instrumento normativo adecuado para adoptar medidas de
politica econdmica general fundamentadas en garantizar la permanencia en el tiempo de
una preexistente fase de expansion econémica, lo que habra de valorarse en atencion a
las circunstancias que concurran en cada caso concreto» (STC 137/2011, de 14 de
septiembre, FJ 6).

En definitiva, «la necesidad justificadora de los Decretos-leyes no se puede entender
como una necesidad absoluta que suponga un peligro grave para el sistema constitucional
o para el orden publico entendido como normal ejercicio de los derechos fundamentales y
libertades publicas y normal funcionamiento de los servicios publicos, sino que hay que
entenderlo con mayor amplitud como necesidad relativa respecto de situaciones concretas
de los objetivos gubernamentales que, por razones dificiles de prever, requieren una
accion normativa inmediata en un plazo mas breve que el requerido por la via normal o
por el procedimiento de urgencia para la tramitacion parlamentaria de las leyes» (STC
6/1983, FJ 5).

4. De acuerdo con la doctrina constitucional expuesta, debemos examinar
seguidamente si en el art. 1 del Real Decreto-ley impugnado concurre el presupuesto
habilitante de la «extraordinaria y urgente necesidad» exigido por el art. 86.1 CE.

El articulo 1 del Real Decreto-ley 6/2013, que es objeto de la presente impugnacion,
tiene por objeto la creacion de la comision de seguimiento de instrumentos hibridos de
capital y deuda subordinada, como érgano colegiado adscrito al Ministerio de Economia y
Competitividad, a través de la Secretaria de Estado de Economia y Apoyo a la Empresa.
Las funciones que se atribuyen al citado 6érgano en dicho precepto son:

a) El analisis de los factores que han motivado la presentacion de reclamaciones
judiciales y extrajudiciales por los titulares de instrumentos hibridos de capital y deuda
subordinada frente a las entidades de crédito en la que el Fondo de reestructuracion
ordenada bancaria (FROB) tenga participacion.

b) La remisién al Congreso de los Diputados, con caracter trimestral, de un informe
relativo a los aspectos fundamentales de las reclamaciones a las que se refiere el
apartado anterior, sin perjuicio de las competencias que sobre esta materia correspondan
a otros érganos, organismos o instituciones.

c) En su caso, la elevacién de propuestas a las autoridades competentes con la
finalidad de mejorar la proteccién del adquirente de este tipo de productos.

Adicionalmente, la comision determinara los criterios basicos que habran de emplear
las entidades participadas por el FROB al objeto de ofrecer a sus clientes el sometimiento
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a arbitraje de las controversias que surjan en relacién con instrumentos hibridos de capital
y deuda subordinada, con el fin de que éstos queden adecuadamente compensados del
perjuicio econémico soportado, en caso de laudo estimatorio. Asimismo, y dentro de los
criterios anteriores, la comision especificara criterios para designar al colectivo de clientes
cuyas reclamaciones, en atencion a la especial dificultad de sus circunstancias personales
o familiares, deberan recibir una tramitacién prioritaria por parte de las entidades
participadas por el FROB. La comision trasladara estos criterios al FROB, que dara las
instrucciones necesarias para que sus entidades participadas los adopten.

A juicio de los recurrentes, el Decreto-ley impugnado no cumple el requisito de la
extraordinaria y urgente necesidad, en los términos contemplados por la jurisprudencia
constitucional, pues la exposicién de motivos de la norma se limita a una «exiguo y parco
parrafo», insuficiente para avalar su constitucionalidad. Se afiade que la situacion que
justificaria el recurso a una norma excepcional, seria la de ofrecer una solucion global y
completa a los tenedores de participaciones preferentes y deuda subordinada, que no
pueden recuperar sus ahorros, lo que no se hace.

Ala vista de lo expuesto, es preciso comenzar por el examen de las razones 0 motivos
determinantes de la aprobacion de este precepto, que se especifican en la exposiciéon de
motivos del Real Decreto-ley 6/2013:

«En los ultimos afos ha crecido el numero de reclamaciones por parte de
clientes de entidades financieras que habian adquirido instrumentos hibridos de
capital y deuda subordinada. En este punto, se considera necesario crear un
dérgano con la mas alta representacion institucional que coordine e impulse los
trabajos necesarios para hacer un seguimiento de determinadas incidencias que
hayan podido derivarse de la comercializacion de instrumentos hibridos de capital y
deuda subordinada. Dentro de estos trabajos, y con pleno respeto a las
competencias que, en materia de supervisién financiera y proteccion de
consumidores y usuarios, ostenten otros organismos y el poder judicial, la Comisién
hara un analisis de los factores generadores de las reclamaciones judiciales y
extrajudiciales, asi como del resultado de éstas, relativas a la comercializacion de
instrumentos hibridos de capital y deuda subordinada por parte de las entidades
participadas por el Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria, realizando
informes sobre su evolucion, que seran remitidos al Congreso de los Diputados.
Ademas, determinara los criterios basicos para fijar en el caso de entidades
participadas por el FROB, en qué casos debe ofrecer a sus clientes la sumision a
arbitraje. Dicho analisis se realizara sin injerencia alguna en la debida
independencia e imparcialidad con la que, conforme a la legislacion vigente, deben
desarrollarse los procedimientos tanto judiciales como arbitrales en materia de
consumo y sin que suponga carga adicional de trabajo para los érganos
jurisdiccionales o0 no, competentes para su tramitacion, ni para el Consejo General
del Poder Judicial.»

En otros apartados, la exposicidon de motivos, viene a afiadir que «resulta necesario
hacer un seguimiento de las eventuales reclamaciones que los clientes pueden dirigir a
las entidades financieras por razén de la comercializacién de estos productos complejos,
y facilitar en determinados casos mecanismos agiles de resolucién de controversias,
principalmente por medio del arbitraje». Y concluye afirmando que «las medidas
anteriores se enmarcan en un contexto de urgente y extraordinaria necesidad derivado de
la inminencia de sus efectos sobre el proceso de reestructuracion de entidades de crédito
acometido en Espafa, y para el cumplimiento de los compromisos adquiridos, de
conformidad con el Memorando de Entendimiento firmado para la asistencia financiera
europea a la citada reestructuracién».

Lo sefialado en la exposicion de motivos de la norma impugnada debe ser completado,
ademas, con el examen de los argumentos expuestos por el Ministro de Economia y
Competitividad, en el debate de convalidacién del Real Decreto-ley 6/2013 («Diario de
Sesiones del Congreso de los Diputados», nim. 103, de 11 de abril de 2013, pags. 31-55):
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«Con la aprobacion de este real de decreto-ley el Gobierno da un paso mas en
el conjunto de iniciativas que ha adoptado desde el inicio de la legislatura para
proteger a los pequefios ahorradores que han sufrido la mala comercializacion de
unos productos de inversién de gran complejidad; ... la venta de participaciones
preferentes y deuda subordinada entre inversores minoristas se realizaron de
forma masiva durante los afios 2008 y 2009 ... la comercializacion se realizé sin las
precauciones debidas para un tipo de productos que, por su complejidad, no
deberian haberse distribuido entre ahorradores y pequefios inversores, ya que
estaban destinados fundamentalmente a inversores institucionales. Desde el primer
momento el Gobierno ha buscado féormulas que compatibilicen la compensacion a
los afectados por esta comercializaciéon con la normativa comunitaria de ayudas de
Estado, los planes de reestructuracion y resolucion de las entidades financieras,
aprobados por la Comision Europea y el respeto al principio de reducir el coste
para el contribuyente.

[H]a sido voluntad de este Gobierno el impulso de unos procedimientos de
arbitraje para dirimir las controversias derivadas de la comercializaciéon de
participaciones preferentes y deuda subordinada ... el sistema arbitral de consumo
es una solucion extrajudicial y voluntaria de resolucion de conflictos de caracter
vinculante y ejecutivo para las partes ... Consideramos que es una via rapida,
eficaz y menos costosa que un procedimiento judicial ... Mas de 16.000 casos en
Novacaixagalicia y casi 10.000 en Catalunya Banc han sido resueltos y los
ahorradores han podido recuperar su dinero. Como ven, con unos resultados
positivos; el arbitraje ofrece una solucion inmediata y a unos costes asequibles
para los ahorradores, que evitan asi tener que emprender un proceso judicial largo
y costoso...»

Para atender a la situacién de urgente necesidad de los pequefios ahorradores
afectados, «este real decreto-ley... contiene dos medidas fundamentales: en primer lugar,
se crea una Comision de seguimiento al mas alto nivel que estara presidida por la
Presidenta de la Comisién Nacional del Mercado de Valores y cuya vicepresidencia
corresponde al subgobernador del Banco de Espafia... La citada Comisién tendra como
principales propdsitos los siguientes: establecer las directrices de la ejecucion de los
procedimientos de arbitraje y hacer un seguimiento de los problemas sociales derivados
de la comercializacion de participaciones preferentes y otros instrumentos hibridos de
capital... EI Gobierno no pretende crear un érgano mas sino que persigue que esta
Comision actie como un verdadero organismo supervisor que ejerza un auténtico control
de manera transparente y eficaz y, por eso, entre las funciones que se le han
encomendado a esta Comision estan las siguientes: En primer lugar, analizar las causas
que generan las reclamaciones judiciales y extrajudiciales relativas a la comercializacién
de instrumentos hibridos de las entidades controladas por el FROB; en segundo lugar y
como muestra de que queremos que sea un érgano transparente, tendra que informar de
dichos procedimientos a esta Camara trimestralmente, y, en tercer lugar, tendra que
elevar propuestas de mejora para la proteccion del inversor en la comercializacion de
este tipo de productos ... En definitiva, sefiorias, con este real decreto-ley el Gobierno
habilita una via rapida y sencilla que tiene como prioridad aquellos ahorradores en
circunstancias mas vulnerables, bien por su situacion familiar o econémicay.

De lo transcrito cabe deducir que la situacion de urgencia a la que la presente norma
pretende subvenir es la de atender a una problematica econdmica desfavorable,
notoriamente conocida, que ha afectado a un gran nimero de personas, inversores
minoristas, en su gran mayoria en situacién de especial vulnerabilidad, que han sufrido
las consecuencias negativas derivadas de una incorrecta comercializacion de unos
productos de inversion de caracter complejo, las participaciones preferentes y deuda
subordinada, y que se han visto abocados a soportar especiales dificultades econdmicas
para recuperar su inversion. Y ello, mediante férmulas que tratan de hacer compatible la
compensacion de los afectados, con los planes de reestructuracion de las entidades
financieras, aprobados por la Comision Europea, haciendo posible, por un lado, el
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establecimiento de un mecanismo para dotar de liquidez a los titulares de participaciones
preferentes que reciban acciones en sustitucion de éstas y, por otro, contemplando un
cauce institucional de resolucion de controversias a través del arbitraje, mas rapido y
menos costoso que los procedimientos judiciales tradicionales.

El Real Decreto-ley 6/2013 tiene pues por objeto atender a lo que cabe calificar como
una «coyuntura econdémica problematica», en los términos expresamente aceptados por
la doctrina constitucional, concretada en la instrumentacion de medidas dirigidas a
compensar las consecuencias negativas que han afectado a las inversiones realizadas
por un conjunto de inversores minoristas, especialmente vulnerables, mediante la
agilizacion de los procedimientos previstos para la recuperacion de las cantidades
invertidas.

A la vista de lo transcrito, la definicion de la extraordinaria y urgente necesidad, que
justifica este Real Decreto-ley, es explicita y razonada, conforme al analisis externo que
nos corresponde. Cabe afirmar pues que no estamos ante una descripcién mediante
féormulas rituales o genéricas, aplicables a todo tipo de realidades de un modo
intercambiable, sino ante una referencia a una concreta coyuntura econémica, que afecta
a la liquidez de las acciones que los tenedores de instrumentos hibridos de capital y
deuda subordinada recibirdn en canje de sus titulos, correspondientes a entidades
emisoras que no cotizan en un mercado oficial, y que no tienen previsto hacerlo en el
marco de los planes de reestructuracién aprobados por la Comisién Europea.

Los concretos reproches que los recurrentes formulan respecto a la definiciéon de la
situacion de extraordinaria y urgente necesidad, no pueden, por tanto, ser acogidos. De
un lado, la explicacion razonadamente fundada de los argumentos que avalan el recurso
a este instrumento legislativo extraordinario, permite desechar la calificacién que le
atribuyen los recurrentes, que consideran dicha justificacion como «parca y exigua»; de
otro, los propios recurrentes reconocen la existencia de una situacién extraordinaria y
urgente, al considerar que «solo la adopcion de medidas dirigidas a hacer posible la
devolucion de lo invertido en estos productos de alto riesgo atenderia a la situacién de
extraordinaria y urgente necesidad de los que invirtieron en participaciones preferentes y
deuda subordinada».

El fundamento sobre el que se asienta el recurso no es pues, la negacion de la
existencia de esa situacion de necesidad, sino la discrepancia respecto de las medidas
adoptadas en la norma impugnada para subvenir dicha situacién de urgencia.

Siendo precisamente ésa la discrepancia, y no tanto la constatacion de las
excepcionalidad de la situacién, lo que se demandaria de este Tribunal no es sino un
juicio sobre la oportunidad y suficiencia de las medidas reguladas para atender la
situacién de excepcionalidad planteada, pretensién que queda extramuros al control
externo y objetivo del cumplimiento de los requisitos materiales previstos en el art. 86.1
CE, y que constituye el objeto propio de esta impugnacion. Por otro lado, y como
reiteradamente hemos tenido ocasién de sefialar, «<no corresponde al Tribunal
Constitucional enjuiciar la oportunidad o conveniencia de la eleccién hecha por el
legislador para valorar si es la mas adecuada o la mejor de las posibles (entre otras
muchas, STC 60/1991, de 14 de marzo, FJ 5), pues debemos respetar las opciones
legislativas siempre que las mismas se ajusten al texto constitucional» (STC 198/2012, de
6 de noviembre, FJ 11).

Por todo ello, debemos declarar que los érganos politicos, al explicitar la situacion de
extraordinaria y urgente necesidad a la que responde el Real Decreto-ley 6/2013, que es
la de crear un cauce institucional que contribuya a agilizar los procedimientos dirigidos a
la proteccion del inversor en la comercializacion de esos productos financieros complejos,
no hace un uso abusivo o arbitrario de la potestad normativa excepcional conferida al
Gobierno, por lo que concurre, en el presente supuesto, la primera dimension del
presupuesto habilitante exigido por el art. 86.1 CE.

5. En cuanto a la segunda dimensién del presupuesto habilitante de la legislacion de
urgencia —conexion de sentido entre la situacién de necesidad definida y las medidas que
en el Real Decreto-ley se adoptan—, la demanda sustenta sus alegaciones, unicamente,
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en dos aspectos: por un lado, la creacion de la comision de seguimiento de instrumentos
hibridos de capital y deuda subordinada, que efectua el art. 1 del Real Decreto-ley, no
precisa de una norma con rango de ley, por lo que su aprobacion mediante el presente
Decreto-ley es «innecesaria y desproporcionada»; y por otro, la creacion de la mencionada
comisién no implica avance alguno en la situaciones de los tenedores de participaciones
preferentes, pues los mecanismos de gestion de estos productos hibridos ya estaban en
marcha, fundamentalmente, a través de la Ley 9/2012, de 14 de noviembre, de
reestructuracion y resolucion de entidades de crédito.

Ahora bien, las medidas instrumentadas por el Real Decreto-ley 6/2013 van dirigidas
a la aplicacion de férmulas que compatibilicen la compensacion a los afectados por las
inversiones en este tipo de instrumentos financieros, con la normativa comunitaria de
ayudas al Estado y los planes de reestructuracion de las entidades financieras, aprobados
por la Comision Europea. Para el cumplimiento de esta finalidad, el articulo 1 de la
disposicion impugnada contempla la creacidon de una comision de seguimiento al mas alto
nivel, con el fin de establecer las directrices para la ejecucion de los procedimientos de
arbitraje y hacer un seguimiento de los problemas sociales derivados de la
comercializacion de participaciones preferentes y otros instrumentos hibridos de capital;
es decir, un 6rgano que actue como supervisor, y que eleve propuestas dirigidas a agilizar
los procedimientos establecidos para la proteccion del inversor.

La creacion y regulacion de la comisién no puede calificarse asi de «innecesaria» o
«desproporcionaday, pues supervisar, a través de un érgano independiente, las relaciones
entre los inversores y comercializadores de estos productos financieros y el desarrollo de
los procesos dirigidos a garantizar la proteccion de los inversores minoristas, prestando
especial atencidén a los afectados que se encuentren en una situacién de especial
vulnerabilidad, asi como proponer medidas o criterios alternativos que agilicen los
procedimientos dirigidos a obtener la devolucién de las cantidades procedentes, pueden
considerarse instrumentos que contribuyen de manera efectiva a la introduccién de
«mejoras regulatorias» en los mecanismos de proteccién de quienes han resultado
afectados por los errores en la comercializacién de estos productos financieros, por lo
que existen una conexidén de sentido entre las medidas adoptadas y la concreta urgencia
invocada. Hay pues una coyuntura econdmica problematica, que en el precepto
examinado se pretende atender mediante la creacién de un organismo encargado de
velar por la transparencia del proceso, y la promocion de criterios dirigidos a favorecer la
agilizacion, mediante el recurso a procedimientos arbitrales. Cabria recordar, a efectos
analogicos, lo sefialado en la reciente STC 142/2014, de 11 de septiembre, en la que se
vino a considerar conforme con el orden constitucional de competencias, la prevision de
la oficina de informacion, atencion y arbitraje para el consumidor de productos energéticos,
por via de decreto-ley.

En lo que respecta a las concretas alegaciones formuladas por el recurrente, hemos
de coincidir con el Abogado del Estado, en que no existe en nuestro Derecho la
denominada reserva reglamentaria, y, en consecuencia, no hay impedimento
constitucional para que una norma de rango legal —incluido el decreto-ley— pueda entrar
en la regulacion de materias que en principio no se encuentran reservadas a la ley. Como
hemos sefalado reiteradamente, «no cabe deducir de la Constitucion la existencia de una
reserva reglamentaria, de manera que el legislador no tiene vedada la regulacion de
materias que no le estén materialmente reservadas, de suerte que, dentro del marco de la
Constitucion y respetando sus especificas limitaciones, la ley puede tener en nuestro
ordenamiento cualquier contenido y en modo alguno le estd vedada la regulacion de
materias antes atribuidas al poder reglamentario» (por todas, STC 120/2014, de 17 de
julio, FJ 8).

Este Tribunal en la STC 33/2005, de 17 de diciembre, FJ 7, vino a reconocer
expresamente que «nuestro sistema de fuentes no contempla reservas de reglamento, lo
cual implica que a la ley no le estd vedada la regulacién de materias atribuidas
anteriormente al poder reglamentario ... Aunque en la mayoria de los supuestos nos
hemos referido a leyes formales, esta doctrina también nos ha llevado en el pasado a
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aceptar la posibilidad de que los decretos-leyes eleven y congelen el rango normativo de
materias que anteriormente estaban deslegalizadas (STC 60/1986, de 20 de mayo,
FJ 2)». En este pronunciamiento se viene a reconocer la aptitud del Decreto-ley para
abordar una regulacién que podria haberse incluido en una norma reglamentaria, siempre
que la exigencia de sistematicidad en la regulacion de la materia haga aconsejable su
regulacion conjunta a través del Decreto-ley, pues «lo que este Tribunal ha declarado
inconstitucional, por contrario al art. 86.1, son las remisiones reglamentarias
exclusivamente deslegalizadoras carentes de cualquier tipo de plazo [SSTC 29/1982,
de 31 de mayo, FJ 6, y 29/1986, de 28 de febrero, FJ 2 c)], y no las habilitaciones
reglamentarias relacionadas con cambios organizativos (STC 23/1993, de 13 de febrero,
FJ 6) o necesarias, dada la imposibilidad técnica de proceder a una aplicaciéon inmediata
de los preceptos del decreto-ley».

Asi ocurre en el presente supuesto, en el que la regulaciéon que se aborda pretende
adoptar un conjunto de medidas de amplio alcance, que exceden de lo que podria
considerarse como un mero cambio organizativo. Suponen la creacién de una comisién al
mas alto nivel, presidida por la Presidenta de la Comisiéon Nacional del Mercado de
Valores y cuya vicepresidencia corresponde al Subgobernador del Banco de Espana, a la
que corresponde hacer un seguimiento de los problemas derivados de la comercializacién
de participaciones preferentes y otros instrumentos hibridos de capital, informar de dichos
procedimientos al Congreso de los Diputados con caracter trimestral, y elevar propuestas
para la proteccion de inversor en la comercializacion de este tipo de productos.
Adicionalmente, corresponde, ademas a la comision, determinar los criterios basicos que
deberan emplear las entidades participadas por el Fondo de Reestructuracion Ordenada
Bancaria al objeto de ofrecer a sus clientes el sometimiento a arbitraje de las controversias
que surjan en relacién con los instrumentos hibridos de capital y trasladar dichos criterios
al FROB, que dara las instrucciones necesarias para que sus entidades participadas los
adopten; y la comision adoptara los criterios anteriores en su reunién constitutiva y podra
revisarlos trimestralmente.

La naturaleza de sus érganos directivos, la transcendencia de las funciones que se
atribuyen a la comision y la inmediatez de las medidas a adoptar por la misma, ante «la
inminente realizacion de los ejercicios de gestién de instrumentos hibridos de capital y
deuda subordinada» —tal y como sefala la exposicion de motivos de la norma—, justifican
en este supuesto, el recurso a una norma de naturaleza extraordinaria, como es el
decreto-ley.

Respecto de la segunda de las cuestiones planteadas —que la creacién de la
mencionada comision no implica avance alguno en la situaciones de los tenedores de
participaciones preferentes, pues los mecanismos de gestién de estos productos hibridos
ya estaban en marcha, fundamentalmente, a través de la Ley 9/2012, de 14 de noviembre,
de reestructuracion y resolucion de entidades de crédito— cabe recordar que la Ley
9/2012, a la que hace referencia el texto de la demanda, no viene a establecer el marco
normativo dirigido al seguimiento y control de los procedimientos arbitrales para la
solucién de controversias entre los tenedores de titulos y las entidades emisoras. Es la
norma que se impugna la que viene a articular la necesidad de un cauce normativo formal,
mediante la creacion de un érgano del maximo nivel que supervise el proceso y que
imponga a las entidades que han necesitado fondos publicos los criterios para llevar a
cabo estos procedimientos arbitrales. Son pues los criterios fijados por la comision de
seguimiento de instrumentos hibridos de capital y deuda subordinada los que habran de
aplicarse por las entidades participadas por el FROB, para ofrecer a sus clientes el
sometimiento a arbitraje de las controversias que surjan. Asimismo, corresponde a la
comision especificar los criterios para designar al colectivo de clientes cuyas
reclamaciones, en atencién a la especial dificultad de sus circunstancias personales o
familiares, deberan recibir una tramitaciéon prioritaria por parte de las entidades
participadas por el FROB. Las anteriores funciones ponen por tanto de manifiesto que el
art. 1 del Real Decreto-ley 6/2013 viene a innovar la situacién juridica preexistente,
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creando un marco institucional encargado de la supervisién del procedimiento arbitral y
con incidencia directa en el proceso de reestructuracion del sector financiero.

6. Hemos de concluir, por todo lo sefalado que, en relacion con el art. 1 del Real
Decreto-ley 6/2013, objeto de este proceso constitucional, el Gobierno ha aportado
justificacion suficiente que permite apreciar la existencia de la situacién habilitante exigida
por el art. 86.1 CE, y que las medidas adoptadas en el mencionado precepto guardan
conexion de sentido con la situacion de extraordinaria y urgente necesidad descrita en la
norma.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido
Desestimar el presente recurso de inconstitucionalidad.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a cinco de febrero de dos mil quince.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Encarnacién Roca Trias.—
Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Ricardo Enriquez Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Luis Ignacio Ortega Alvarez respecto de la
Sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 3931-2013

En ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, y desde el maximo respeto a la opinién expresada por la mayoria del
Pleno, formulo el presente Voto particular discrepante por las razones que expuse durante
la deliberacion, y que resumo seguidamente.

Disiento del criterio de la Sentencia en lo relativo a la concurrencia del presupuesto
habilitante exigido por el art. 86.1 CE en el Real Decreto-ley 6/2013, de 22 de marzo, de
proteccion a los titulares de determinados productos de ahorro e inversién y otras medidas
de caracter financiero. Como tuve ocasion de manifestar durante la deliberacion de esta
Sentencia, entiendo que el articulo 1 de dicha norma no supera dicha exigencia y es, por
tanto, contrario a la Constitucion.

Ante todo, y en relacién especificamente con la falta de concurrencia del presupuesto
habilitante exigido por el art. 86.1 CE me remito con caracter general al Voto particular
formulado por el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré.

Pero, sin perjuicio de lo anterior, mi discrepancia alcanza también a un aspecto mas
concreto que creo que merecia una consideracion distinta por parte de este Tribunal. Una
de las quejas de los Diputados recurrentes se basaba en la consideracion de que para la
creacion de la comision prevista en el articulo 1 no era necesaria una norma con rango de
ley, por lo que la aprobacion del decreto-ley resultaba innecesaria y desproporcionada ya
que una norma de rango reglamentario hubiera sido suficiente para conseguir el mismo
efecto que logra el real decreto-ley.

Se planteaba asi una cuestion a la que el Tribunal no ha dado, en mi opinién, una
respuesta clara, pues no creo que puedan considerarse tales las manifestaciones de la
STC 60/1986, de 20 de mayo, FJ 2, ni tampoco las de la STC 332/2005, de 15 de
diciembre, FJ 7. En ambos casos se examina la cuestién desde la perspectiva de la
elevacién de rango normativo de una materia que con anterioridad estaba deslegalizada,
pero presentaba indudables conexiones con la regulacién legal preexistente. En la
segunda de ellas, aprecia que «debe reconocerse un amplio margen a los criterios de
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oportunidad a la hora de decidir el rango de las normas que disciplinan una actividad en
los supuestos en que no entra en juego ninguna reserva de ley», pero no sin antes sefalar
que «tal posibilidad puede constituir un indicio de la inexistencia de un supuesto de
extraordinaria y urgente de necesidad». Es mas, en una de sus reflexiones, admite la
constitucionalidad del art. 8.3 del Real Decreto-ley 7/2000, de 23 de junio, de medidas
urgentes en el sector de las telecomunicaciones, con el argumento de que ese precepto
no congelaba el rango normativo, afirmando que «En el caso del art. 8, cabe tener en
cuenta, en cambio, que se modifican material y también formalmente determinados
incisos de los arts. 3 y 13 del Real Decreto 1987/1985. Pero a diferencia de los dos
preceptos anteriores, en este caso no se produce una congelacién del rango, puesto que
el propio art. 8.3 del Real Decreto-ley vuelve a deslegalizar inmediatamente la materia al
prever que “Reglamentariamente se podra modificar lo dispuesto en el presente articulo”».

Es decir, como la mera lectura de la STC 332/2005 pone de manifiesto, el Tribunal
admite la posibilidad de regular por decreto-ley lo que antes era materia reglamentaria
pero, en lo que ahora importa, la somete a limites, como la existencia de razones de
conexion sistematica y oportunidad, permitiendo que «se aproveche la aprobacién de un
decreto-ley de caracter liberalizador para reformar aspectos reglamentarios que
tedricamente tienen esta misma intencion».

No creo que esa conexion, en términos de exigencia de sistematicidad, exista aqui
pues el Gobierno ha creado ex novo un 6érgano, la denominada comisién de seguimiento
de instrumentos hibridos de capital y deuda subordinada, a la que atribuye determinadas
funciones de informe, seguimiento y propuesta, en ningun caso ejecutivas, en relacion
con la situacidon en la que se encontraban los tenedores de las denominadas
participaciones preferentes. Funciones de las que, por lo demas, la Sentencia de la que
discrepo da cuenta con gran profusion descriptiva, exponiendo argumentos que, en todo
caso, hubieran debido ser aportados por el autor de la norma y no por su juzgador.

Por el contrario, en nuestra tarea de examinar si ese objetivo justificaba el recurso a la
legislacion de urgencia, creo que era necesario partir, como afirmacion de principio, de
que el ambito de regulacion del decreto-ley ha de ser el propio de la Ley, bien por tratarse
de materias a ella reservadas o bien por serlo al haber sido regulada ya la cuestién en
norma de ese rango. En suma, alli donde existe una ley para regular una materia es
posible la intervencién del legislador de urgencia, con respeto a los limites que derivan
del art. 86.1 CE, pues tal precepto constitucional habilita que, con los requisitos en él
previstos las decisiones del Gobierno desplacen lo dispuesto en las leyes. Es evidente
que el hecho de que la potestad legislativa resida en las Cortes Generales no impide que
el Gobierno esté constitucionalmente habilitado para dictar normas con rango de ley, pero
tal posibilidad ha de tener presente que, en nuestro sistema, la inexistencia de espacios
exentos a una posible regulacién legal se predica del Parlamento y no creo que deba ser
entendida en el sentido de aumentar acriticamente el campo de actuaciéon del Gobierno
en el uso de un instrumento normativo que, por su propia naturaleza, deberia ser
excepcional. No cabe en principio recurrir a esta forma normativa para regular materia
que puede ser disciplinada por reglamento, que es la via ordinaria del Gobierno para
aprobar normas. El decreto-ley puede ser necesario para modificar una materia regulada
por ley pero lo es menos en materias que tienen un mero nivel reglamentario, ya que la
innovacion normativa puede hacerse mediante reglamentos.

La idea de que unicamente es admisible la adopcién de un decreto-ley si es
inaplazable modificar una materia regulada mediante ley en un tiempo inferior al necesario
para la aprobacion de una ley formal por las Cortes Generales esta, a mi juicio,
s6lidamente asentada en la doctrina del Tribunal. Como acertadamente indica la STC
237/2012, de 13 de diciembre, FJ 4, con cita de la STC 137/2011, de 14 de septiembre,
FJ 4, «... no conviene olvidar que la Constitucion reconoce a las Cortes Generales como
“las depositarias de la potestad legislativa en su ejercicio ordinario”, ya que son ellas las
que representan al pueblo espafiol (art. 66.1 CE). EI Gobierno ejerce la iniciativa
legislativa, de conformidad con el art. 87.1 CE, por lo que la potestad que ostenta para
dictar reales decretos-leyes, en virtud del art. 86.1 CE, se configura “como una excepcion
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al procedimiento ordinario de elaboracion de las leyes y en consecuencia estd sometida
en cuanto a su ejercicio a la necesaria concurrencia de determinados requisitos que lo
legitiman” (STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 1; doctrina que reitera la STC 182/1997,
de 8 de octubre, FJ 3).»

De hecho, nuestra doctrina proporciona numerosos ejemplos de lo que expongo. Asi,
la STC 29/1982, de 31 de mayo, caracteriza al decreto-ley como «una excepcion al
procedimiento ordinario de elaboracion de las leyes» (FJ 1). En el mismo sentido la STC
111/1983, de 2 de diciembre, se sefiala (FJ 4) que en el art. 86.1 CE «se admite y regula
la figura del decreto-ley dentro del marco parlamentario y como instrumento equivalente
en cuanto a su fuerza a la ley, y utilizable cuando una necesidad calificada por las notas
de lo «extraordinario» y lo «urgente» reclama una accion normativa que, por lo ordinario,
compete al legislador, pero que precisamente por esa necesidad, que no puede ser
atendida por una accién normativa emanada de las Cortes Generales, se autoriza al
Gobierno, con un caracter de provisionalidad hasta tanto obtiene la convalidacién y, en su
caso, la conversién en Ley, que dicen sucesivamente los apartados 2 y 3 del indicado
articulo 86». La STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3, considera que el decreto-ley
«supone la sustitucion del Parlamento por el Gobierno, constituye una excepcion al
procedimiento legislativo ordinario y a la participacién de las minorias que éste dispensan.
En fin, entre las mas recientes, la STC 183/2014, de 6 de noviembre, FJ 4, sefiala que el
fin de la norma de urgencia «no es otro que subvenir a “situaciones concretas de los
objetivos gubernamentales que por razones dificiles de prever requieran una accion
normativa inmediata en un plazo mas breve que el requerido por la via normal o por el
procedimiento de urgencia para la tramitacion parlamentaria de las leyes.” (SSTC
31/2011, de 17 de marzo, FJ 4; 137/2011, de 14 de septiembre, FJ 6; y 100/2012, de 8 de
mayo, FJ 8)». En parecidos términos se pronuncia la STC 96/2014, de 12 de junio, FJ 5.

Soy consciente, pese a todo, de los limites que en todo momento han presidido la
interpretacion del art. 86.1 CE por parte de este Tribunal y que han hecho del nuestro un
control externo que debe reconocer el peso que en la apreciacion del supuesto de hecho
habilitante de los reales decretos-leyes debe concederse al juicio puramente politico (por
todas, SSTC 29/1982, de 21 de mayo, FJ 3; y 189/2005, de 7 de julio, FJ 3). Estos limites
deben presidir nuestro control juridico centrado en el analisis de la motivacién aportada
por el Gobierno a la hora de reaccionar ante una situaciéon que se entiende calificada por
las notas de urgencia y extraordinaria necesidad, rechazando la definicién que los
organos politicos hagan de una determinada situacion unicamente en el caso que se trate
de un uso abusivo o arbitrario de dicha facultad. El empleo de esta intensidad de control
implica resolver sobre la previa decision politica que supone el recurso al decreto-ley
atendiendo a criterios estrictamente juridico-constitucionales, cimentados sobre la
necesidad de determinar si se han respetado o no los requisitos exigidos en la Constitucion
para que el Gobierno pueda ejercitar la potestad normativa excepcional de dictar decretos-
leyes. Para ello tomamos en consideracién, especialmente, dos elementos, el control de
los hechos de los que se ha inferido el presupuesto habilitante de la extraordinaria
urgencia, asi como la motivacion o justificacion de la necesidad de la concreta medida
adoptada, directamente relacionada con la forma de responder a esos hechos que se
califican de extraordinaria urgencia.

Con tales parametros de control, no cabe cuestionar que el decreto-ley sea una figura
normalmente integrada en el sistema de fuentes del Derecho en la medida en que cuenta
con reconocimiento constitucional expreso, pero, puesto que supone una excepcion a la
regla general del procedimiento legislativo ordinario, no puede presentarse como un
recurso cuasi habitual de intervencién normativa en manos del Ejecutivo. El decreto-ley
es una norma dotada con fuerza y valor de ley pero no es equivalente a una ley formal del
Parlamento, sino solamente, y no es poco, un producto del ejercicio de la potestad
normativa extraordinaria que al Gobierno le reconoce la Constitucion y sélo en los
limitados términos alli previstos. En consecuencia, y sensu contrario, si el Gobierno puede
atender la situacion de urgencia con el ejercicio de las facultades normativas que le son
propias, esto es, ejerciendo la potestad reglamentaria, no es constitucionalmente licito
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que se sirva de facultades excepcionales que habilitan para dictar normas que valen
como leyes unicamente en la medida estrictamente necesaria y determinada por la
concurrencia de la situacion de urgencia que constituye su presupuesto. Esta en juego,
nada mas y nada menos, que la conveniencia de no alterar el orden constitucional normal
de elaboracion de las normas, impidiendo tanto que se soslaye el procedimiento ordinario
de elaboracion de las leyes a través de una utilizacion abusiva del decreto-ley, como que
se utilice el privilegio de la ley en ambitos materiales en los que ese uso no ha sido
decidido por el propio legislador. De ahi la importancia de que esa potestad normativa
excepcional que el Gobierno ostenta no se vea sometida a limites tan tenues que
posibiliten su intervencion en cualquier situacion. A diferencia del legislador ordinario, el
Gobierno no puede regular por decreto-ley cualquier materia y en cualquier circunstancia.

A mi entender, la consecuencia de lo anterior no puede ser otra que considerar que si
a la urgencia acreditada de la adopcién de una norma se provee suficientemente con la
emanacion de un real decreto, es decir, si el Gobierno puede subvenir a la situacion de
urgencia con el ejercicio de sus facultades normativas propias, las de regulacion
reglamentaria, no es constitucionalmente licito que se sirva de facultades de las que sélo
debe disponer cuando la intervencion normativa necesaria lo es sobre un terreno ocupado
por el legislador. Maxime cuando, como en el caso, no habia quedado acreditado que el
Gobierno no hubiera podido conseguir el mismo objetivo actuando a través de sus
potestades ordinarias y en uso de uno de sus instrumentos tipicos, como el reglamento.
No es descartable, a priori, que un decreto-ley pueda regular materias previamente
ordenadas mediante normas de rango reglamentario, pero creo que, en ese caso, es
preciso que el Gobierno sea particularmente cuidadoso con la justificacién de la
concurrencia del presupuesto habilitante, en la medida en que resulta evidente que los
reglamentos pueden ser, llegado el caso, normas de elaboracion muy agil.

Por esa razén no entiendo por qué aqui es posible, en términos constitucionales,
acudir a la via del tratamiento de esta cuestién en el decreto-ley, puesto que, entre otras
razones, en este caso no se puede inferir la extraordinaria urgencia y necesidad como
causa para impedir el ejercicio de la potestad reglamentaria en la respuesta a la situacién
planteada. Nota esta ultima de la necesidad de la regulacién que en nuestra Constitucion
aparece reforzada con los caracteres de extraordinaria y urgente. Atendiendo a las
circunstancias que examinabamos en la Sentencia, considero que no ha quedado
acreditado que la urgencia de la situacidon que se trata de atender pudiera hacer ineficaz
el ejercicio de la potestad reglamentaria, impidiendo la emanacién de una norma de tal
rango y exigiendo, por el contrario, la existencia de una norma de rango legal.

Por eso, la argumentacion de la Sentencia, centrada en la inexistencia de una reserva
reglamentaria, es irrelevante a estos efectos, pues no se trata de la ley ni del legislador
que son quienes no tienen mas limite respecto a lo que deciden regular que el respeto a
la Constitucion, sino de una norma excepcional, que no es ley, sino que se le equipara, y
que es adoptada por quien no es el titular ordinario de la potestad legislativa, sino de la
reglamentaria. En un caso como éste, resultaba preciso exigir al Gobierno, y no a la
Sentencia, que hubiera siquiera explicitado las razones por las que ha acudido al rango
legal para regular una cuestion que hubiera podido abordar en sede reglamentaria. Esto
es, la exigencia de la urgente necesidad deberia haber llevado a exigir al Gobierno que
probase que la tramitacién de un reglamento no permitia resolver dicha situacién de
urgencia, pues la prudencia que en estos casos ha de guiar el enjuiciamiento de este
Tribunal no debe ser confundida con deferencia hacia el Ejecutivo. De hecho, nada se
explica en las argumentaciones del Gobierno acerca de la necesidad, o simple
conveniencia, de adoptar un instrumento normativo con rango de ley para la regulacién
de un 6rgano administrativo. Antes al contrario, la sustitucién de la potestad reglamentaria
por la legislacién de urgencia y la consiguiente ocupacion por el decreto-ley del espacio
del reglamento afecta a valores protegidos constitucionalmente como la audiencia de los
ciudadanos en la elaboracion de disposiciones de caracter general [arts. 23 y 105 a) CE]
o el control jurisdiccional de la actuaciéon administrativa, con los evidentes perjuicios que
de ello pueden derivar para la defensa de los derechos de los particulares ante la

cve: BOE-A-2015-2258



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Lunes 2 de marzo de 2015 Sec. TC. Pag. 45

jurisdiccion contencioso-administrativa (arts. 24 y 106 CE). A mi juicio, solo si se
demuestra que el decreto-ley es un instrumento mas idéneo que un simple real decreto
desde el punto de vista de la urgencia reguladora, o se manifiesta motivadamente la
intencion de elevar el rango legal de la materia objeto de regulacion el decreto-ley
cumpliria los requisitos de idoneidad exigibles por la Constitucion a esta forma
extraordinaria de legislar.

En definitiva, la construccion de la Sentencia, al no cuestionar la existencia de una
situacion de urgencia como la que constitucionalmente requiere el uso de la potestad
prevista en el art. 86 CE, viene a dejar al arbitrio del Gobierno, sin limite alguno, la
decisién de regular con valor de ley una materia que admite la disciplina reglamentaria.
De hecho, lo que ha quedado acreditado en este supuesto es que al Gobierno le parecia
conveniente regular esta cuestion por decreto-ley, pero no que fuera necesario hacerlo.
Como puede advertirse, con esta forma de razonar, que la Sentencia convalida, la
distincion entre lo necesario, que es lo exigible en términos del art. 86.1 CE, y lo
simplemente conveniente, deviene en irrelevante.

En suma, por las razones que acabo de exponer, estimo que dificilmente podia
predicarse del art. 1 del Real Decreto-ley 6/2013 la justificacion de la extraordinaria y
urgente necesidad, con lo que hubiera sido preciso concluir que, en ejercicio de la
competencia que al Tribunal Constitucional compete para controlar el uso abusivo del
decreto-ley, dicho precepto no superaba el canon de verificacién de la regularidad
constitucional de la clausula de la «extraordinaria y urgente necesidad», por lo que debié
ser declarada su inconstitucionalidad y consiguiente nulidad.

Y en tal sentido emito mi Voto particular.

Madrid, a cinco de febrero de dos mil quince.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Firmado y
rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré a la Sentencia
dictada en el recurso de inconstitucionalidad nam. 3931-2013

1. Como manifesté durante la deliberacién del presente proceso constitucional,
disiento de la decisidon mayoritariamente adoptada. Dentro del maximo respeto hacia el
parecer mayoritario de mis companieros, entiendo que el fallo debié de declarar la nulidad
del art. 1 del Real Decreto-ley 6/2013, de 22 de marzo, de proteccion a los titulares de
determinados productos de ahorro e inversion y otras medidas de caracter financiero, por
vulneracion del art. 86.1 CE.

Antes de ofrecer las razones en las que sustento esta discrepancia, no me parece
impertinente destacar que el objeto del presente proceso constitucionalidad ha quedado
cenido al art.1 de la norma combatida. A pesar de que la parte recurrente reproché a la
integridad del contenido normativo del Real Decreto-ley 6/2013 la inobservancia del
presupuesto habilitante para el véalido ejercicio por el Gobierno del poder normativo
excepcional que le confiere el art. 86.1 CE, es lo cierto que las argumentaciones por ella
formuladas se circunscribieron Unica y exclusivamente a aquel concreto pasaje legal.
Como en su momento fue alegado por el Abogado del Estado y ahora confirma la
Sentencia de la mayoria (FJ 2), aplicando una consolidada jurisprudencia de este
Tribunal, a las impugnaciones genéricas de normas con rango de ley, privadas de
fundamentacion suficiente, no cabe reconocerlas la capacidad de desvirtuar la presuncion
de constitucionalidad que tales normas poseen. En consecuencia, mi disenso sobre la
decision adoptada en la parte dispositiva, en la que se desestima el presente recurso de
inconstitucionalidad, ha de entenderse complementada con la interpretaciéon que el
fundamento juridico 6 hace del propio fallo.

Por lo demas y en contra de lo que pudiera parecer en una primera impresion, el
anterior recordatorio adquiere, como tendré ocasion de razonar mas adelante, una
notable relevancia, ya que viene a introducir una insoslayable exigencia de congruencia
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procesal entre el objeto del recurso, tal y como el mismo ha sido delimitado, y el canon o
parametro de obligado uso para su enjuiciamiento.

2. El dictado por el Gobierno de una norma que, pese a no proceder del Unico
organo al que corresponde, en un Estado democratico de Derecho, la titularidad originaria
del poder legislativo, tiene rango y fuerza de ley se encuentra sujeto a un serie de limites,
destinados todos ellos a garantizar el uso adecuado y no abusivo de este poder normativo
excepcional. En lo que ahora interesa destacar, un singular relieve ha de atribuirse al
concurso de una particular situacion, constitucionalmente calificada como «extraordinaria
y urgente necesidad». Conforme se encargd de precisar este Tribunal desde sus
momentos fundacionales, esta nocion no constituye «una expresion vacia de contenido»
dentro de la cual pueda moverse sin restriccion alguna el Gobierno (STC 29/1982, de 31
de mayo, FJ 3); se trata, antes al contrario, de un requisito dotado de un contenido
complejo, que se erige adicionalmente como presupuesto habilitante del ejercicio regular
de esta potestad y cuya ausencia, tras la obligada verificacion por la jurisdiccion
constitucional, determina la nulidad de la norma aprobada.

Como recuerda el fundamento juridico 3 de la Sentencia de la mayoria, la validacion
constitucional de una norma aprobada al amparo de lo establecido en el art. 86.1 CE
queda sujeto a un doble escrutinio. El primero consiste en la identificacion por el Gobierno
de manera clara, explicita y razonada de la concurrencia de la extraordinaria y urgente
necesidad, determinante de la aparicion del presupuesto que le habilita para dictar con
caracter ocasional unas normas dotadas, como ya se ha hecho constar, de los atributos
del rango y de la fuerza propios de las leyes formales. El segundo se concreta en la
existencia de una conexion de sentido o relacion de adecuacion entre esa singular
situacién y las medidas contenidas en la norma de urgencia, de modo que éstas, como
igualmente ha razonado la jurisprudencia constitucional, han de guardar «una relacion
directa o de congruencia con la situacion que se trata de afrontar» (STC 182/1997, de 28
de octubre, FJ 3).

Mi disentimiento se traduce, precisamente, en relacién con la aplicacion que el
parecer mayoritario efectia del primero de los escrutinios de necesario empleo para
verificar la concurrencia de la extraordinaria y urgente necesidad en relacion con el Unico
precepto legal contestado. En todo caso, una exacta inteligencia de los razonamientos
conducentes a fundamentar con la obligada consistencia juridico-constitucional la
violacion denunciada por la recurrente y rechazada por la presente resolucion pide, como
preliminar util, efectuar dos observaciones.

Por lo pronto, y como ha tenido oportunidad de sefialar la jurisprudencia constitucional
(entre otras muchas SSTC 29/1989, 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), la justificacion formal
de la presencia de la urgente y extraordinaria necesidad puede haber quedado reflejada
y, por consiguiente, deducirse del examen de la exposicién de motivos de la norma, del
debate parlamentario de su convalidacion y del propio expediente de elaboracién de la
misma, sefialadamente de la memoria. En el caso ahora a discusién, la Sentencia de la
que discrepo invoca tanto la exposicion de motivos del Real Decreto-ley 6/2013 como los
argumentos expuestos por el Ministro de Economia y Competitividad durante el debate
de su convalidacién (FJ 4). Por consiguiente, la existencia o no de la explicitacion formal
de la urgente y extraordinaria necesidad ha de inferirse de estas dos fuentes, sin
necesidad de manejar ninguna otra.

Por otra parte y como dijera la STC 68/2007, de 28 de marzo, FJ 7 —y entro en la
segunda observacion—, las razones explicativas de la urgente y extraordinaria necesidad
pueden clasificarse en dos grandes grupos: basicas e instrumentales. La diferencia entre
uno y otro reside en su ambito de afectacion: mientras la basica ofrece la motivacion
genérica o general, aplicable a la norma de urgencia en su conjunto, las razones
instrumentales pretenden justificar la presencia del presupuesto habilitante en relacion
con los bloques normativos en que dicha norma se estructura.

En linea de coherencia con esta exigencia, en aquellos casos en los que, como
sucede en el aqui examinado, la censura de la ausencia de la extraordinaria y urgente
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necesidad se vierte no sobre la norma en su totalidad sino, de manera mas restringida,
sobre el precepto que se encarga de regular una concreta medida, cual es la creacién de
la denominada «Comision de seguimiento de instrumentos hibridos de capital y deuda
subordinada», perfectamente diferenciada de las restantes que fueron finalmente
incorporadas al contenido normativo del Real Decreto-ley censurado, el juicio sobre la
justificacion de la motivacidon ha de resultar plenamente congruente con el objeto del
proceso. Y es esta congruencia la que, como he de razonar en breve, ha sido relegada
por la sentencia de la que me aparto, que termina descartando la violaciéon denunciada
mediante razonamientos de dimension general, extensibles, sin matizacién alguna, a todo
el articulado del Real Decreto-ley 6/2013; o, por expresar la misma idea desde otro
alguno, de imposible predicamento al Unico pasaje legal aqui discutido.

3. La argumentacion utilizada por la Sentencia de la mayoria a fin de razonar la
observancia por el Gobierno del requisito consistente en la explicitacion formal del
presupuesto habilitante para el ejercicio de ese poder legislativo excepcional regulado por
el art. 86.1 CE se basa en una doble y combinada confusion.

La primera equivocacion reside en deducir el concurso de esta formalidad de una
inteligencia en la que se renuncia a articular distincién alguna entre dos tipos de alegatos:
de un lado, el alusivo a los objetivos de la norma impugnada y al contenido de las reglas,
primarias o secundarias, instituidas por la misma y, de otro, el referente a la justificacion
de las razones que amparan la urgente y extraordinaria necesidad.

Este equivoco se detecta sin esfuerzo alguno del analisis que la Sentencia objetada
lleva a cabo del preambulo de la norma censurada, del que se infiere la pertinente
explicitacion del presupuesto habilitante mediante el auxilio de tres concretas referencias
de las que solo a una de ellas, la mencionada en ultimo lugar, puede reconocérsela, con
un minimo de rigor no solo sistematico sino, mas sencillamente, lexicolégico, una funcion
justificativa de la existencia de la urgente y extraordinaria necesidad.

La primera de esas referencias, en efecto, se limita a transcribir un inciso del parrafo
tercero del apartado Il del preambulo, dedicado a describir el objeto del art. 1 (recte: del
capitulo 1) del Real Decreto-ley 6/2013, que es el que regula la ya citada comisién de
seguimiento. La segunda de las menciones reproduce el parrafo tercero del apartado |,
que declara ser necesario, de una parte, «hacer un seguimiento de las eventuales
reclamaciones que los clientes pueden dirigir a las entidades financieras por razén de la
comercializacion de estos productos complejos» y, de otra, «facilitar en determinados
casos mecanismos agiles de resoluciéon de controversias, principalmente por medio de
arbitraje». Una inteligencia meramente literal de esta expresion —«resulta necesario»—
evidencia, sin sombra alguna de vacilacion, que su propésito no reside en identificar
formalmente los motivos que aportan consistencia constitucional al presupuesto
habilitante; con bastante menor ambicién, su pretensién es dotar de visibilidad material al
doble objetivo que cumple la propia norma aprobada. En resumen, el giro gramatical
empleado no confiere a la actividad de seguimiento de las reclamaciones judiciales o
extrajudiciales promovidas por los afectados por la comercializacién de unos concretos
productos financieros de las notas de urgencia e inmediatez; su finalidad va dirigida a
declarar que dicha actividad ha de estar revestida con los atributos propios de las reglas
imperativas, y no ya de las meramente programaticas, instrumentadas mediante una
variada gama de vias, reconducibles a formulas del derecho suave u orientativo (soft
law). En fin, solamente la tercera de las citas del preambulo traidas a colacion, contenida
en la parte de cierre de la exposicion de motivos, puede proporcionar, con criterios de
razonabilidad, cierto fundamento y sostén de la concurrencia de una urgente y
extraordinaria necesidad.

Esta concreta aclaracién reza del tenor siguiente:

«Las medidas anteriores se enmarcan en un contexto de urgente y
extraordinaria necesidad derivado de la inminencia de sus efectos sobre el proceso
de reestructuracion de entidades de crédito acometido en Espafia, y para el
cumplimiento de los compromisos adquiridos de conformidad con el Memorando
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de Entendimiento firmado para la asistencia financiera europea a la citada
reestructuracion.»

Conforme se confiesa de manera paladina, la urgente y extraordinaria necesidad,
justificativa del dictado del Real Decreto-ley 6/2013, trae causa en la vinculacion existente
entre los efectos de las medidas que la norma regula y el proceso de reestructuracion de
las entidades financieras, en buena parte sustentado por decisiones adoptadas en el
ambito de la Union Europea. Es esta confesién la que conduce de manera directa, a la
Sentencia de la mayoria, a la segunda equivocacion.

Como ya he tenido oportunidad de recordar, la jurisprudencia de este Tribunal exige
que, cuando la presunta ausencia del presupuesto habilitante ex art. 86.1 CE se refiera
no a la totalidad del articulado de la norma de urgencia sino, con menor extensién, a un
singular precepto o a una pluralidad de preceptos, la verificacion del concurso de este
requisito ha de ser deducido de una particularizada explicitacion, no superando el
oportuno escrutinio el recurso a razonamientos de caracter genérico. Tal es, precisamente,
la segunda confusidn en que incurre la resolucion de mi discrepancia, tal y como se infiere
de la lectura del texto que se viene de reproducir.

Las sumarias alusiones que en el mismo se efectuan despliegan, en efecto, un
alcance global. Asi se confirma de manera indubitada de la simple lectura de la locucion
con la que se inicia el texto evocado, que no utiliza una férmula en singular sino en plural;
a saber: «las medidas anteriores». A la luz de esta literalidad, la tarea de inferir de este
concreto pasaje de la exposicion de motivos una justificacion formal que permita detectar
una situacion de urgente y extraordinaria necesidad en la creacién de la comision de
seguimiento de los instrumentos de capital y deuda subordinada carece del menor soporte
interpretativo; es el resultado, antes al contrario, de un alegato voluntarista, bien alejado
de la doctrina elaborada por este Tribunal.

4. Una vez intentada, sin la debida densidad argumentativa, la demostracion de que
el preambulo surte la obligada explicitacion formal del presupuesto que habilita ex art.
86.1 CE la aprobacion por el Gobierno de una norma con rango y fuerza de ley —en el
caso a discusion, el Real Decreto-ley 6/2013—, la Sentencia de la que me separo, en ese
mismo fundamento juridico 4 y sin solucién de continuidad, se empefia en completar esta
tarea justificativa mediante el examen de los argumentos expuestos por el Ministro de
Economia y Competitividad, con ocasion del debate de convalidacién habido, en fecha 11
de abril de 2013, en el Congreso de los Diputados.

A diferencia de lo razonado en relacion con la anterior fuente de analisis, con la
exposicion de motivos de la norma impugnada, el escrutinio que la Sentencia lleva a cabo
respecto de esta segunda fuente ya no incurre en la denunciada doble confusién. Y no lo
hace por una sencilla razén; a saber: por cuanto la totalidad de las argumentaciones
suministradas por el Sr. Ministro y ahi reproducidas constituye una simple narracién de
los objetivos perseguidos con el dictado de la norma de urgencia asi como de las medidas
que la propia norma incorpora a su articulado.

A una mera manifestacion de objetivos responden, de manera ejemplar, los dos
primeros parrafos que se traen a colacion, en los que el interviniente en el debate
parlamentario asigna a la norma que presenta, entre otras, las siguientes finalidades:
i) avanzar («dar un paso mas») en el conjunto de iniciativas adoptadas por el Gobierno
«para proteger a los pequefnos ahorradores que han sufrido la mala comercializacion
de unos productos de inversion de gran complejidady; ii) buscar formulas que
compatibilicen la compensacion a los afectados por esa comercializaciéon con la
normativa comunitaria de ayudas al estado, los planes de reestructuracion y resolucion
de las entidades financieras, aprobados por la Comisién Europea; iii) respetar el
«principio de reducir el coste para el contribuyente» y, por ultimo, iv) impulsar «unos
procedimientos de arbitraje para dirimir las controversias derivadas de la
comercializacion de participaciones preferentes y deuda subordinaday, procedimientos
éstos que, a su juicio, ofrecen «una via rapida, eficaz y menos costosa» que los
judiciales.
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De su lado, es el tercero de los parrafos que transcriben el alegato del responsable
politico del Departamento de Economia y Competitividad el que procede a delimitar el
contenido normativo del Real Decreto-ley 6/2013, enunciando al efecto «dos medidas
fundamentales» una de las cuales, en lo que aqui interesa hacer constar, reside
precisamente en la creacidon «de una Comisién de seguimiento al mas alto nivel que
estara presidida por la Presidente de la Comision Nacional del Mercado de Valores y cuya
vicepresidencia corresponde al Subgobernador del Banco de Espafia...».

Tras esta declaracién, la intervencion oral a enjuiciamiento se detiene a enumerar
«las funciones que se le han encomendado a esta Comisién», citandose, de entre las
mencionadas de manera expresa en el articulo 1.2 de la norma de urgencia, tres en
concreto: analizar las causas que generan las reclamaciones judiciales y extrajudiciales
relativa a la tan citada comercializacion; informar trimestralmente al Congreso de los
Diputados vy, en fin, elevar propuestas de mejora para la proteccion del inversor. Por lo
demas, la exposicion del sr. Ministro se cierra con la siguiente conclusion: «en definitiva,
sefiorias, con este Real Decreto-ley el Gobierno habilita una via rapida y sencilla que
tiene como prioridad aquellos ahorradores en circunstancias mas vulnerables, bien por su
situacion familiar o econdémica».

Como puede deducirse de una superficial lectura de las diferentes partes del discurso
reproducido por la Sentencia de mi disentimiento, la intervencién del representante
gubernamental prescinde por completo de ofrecer una justificacion, incluso de manera
muy indirecta o colateral, de los motivos que pudieran haber amparado el ejercicio por el
Gobierno del poder legislativo excepcional contemplado en el art. 86.1 CE. La integridad
del discurso transcrito —y es esta una conclusion extensible sin reserva alguna a la parte
no manejada— no otro propdsito tiene que el proporcionar cobertura politica a la decision
normativa adoptada, cobertura ésta que en modo alguno puede satisfacer los
requerimientos constitucionales. En ese discurso, en suma, no es posible vislumbrar el
menor intento o el mas liviano empefio por explicitar la concurrencia de una necesidad
urgente y extraordinaria en la constituciéon de la tan mencionada comision de seguimiento.

5. La obligada conclusion que es dable obtener de los razonamientos que se vienen
de exponer es de facil enunciado: la adopcion por el Gobierno del Real Decreto-ley
6/2013 ha vulnerado de manera frontal el requisito que, en el decir de la doctrina de este
Tribunal, actia como presupuesto habilitante del dictado de un poder legislativo
excepcional; esto es, la explicitacion formal de la urgente y extraordinaria necesidad.
Incumplido este primer requisito, no es ya necesario entrar a examinar la existencia de
una conexiéon de sentido entre dicho presupuesto y la creacion de una comisién de
seguimiento de instrumentos hibridos de capital y deuda subsidiaria.

Por lo expuesto, entiendo que la presente Sentencia debié declarar inconstitucional y
nulo el art. 1 del Real Decreto-ley 6/2013.

Y en este sentido emito mi Voto particular discrepante.

Madrid, a cinco de febrero de dos mil quince.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Firmado y
rubricado.
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