NOTAS DE JURISPRUDENCIA

Tribunal Constitucional (¥)

IV. INSTITUCIONES DEL ESTADO

B. Las Cortes Generales.

1. Sentencia 12/2015, de 5 de febrero (BOE de 2 de marzo). Ponente:
Gonzalez-Trevijano Sanchez (Recurso de inconstitucionalidad).

Preceptos constitucionales: §86.
otros:

Objeto: Recurso de inconstitucionalidad nim. 3931-2013, promovido por mas de
50 diputados del Grupo Parlamentario Socialista en relaciéon con el Real Decreto-
Ley 6/2013, de 22 de marzo, de proteccion a los titulares de determinados produc-
tos de ahorro e inversion y otras medidas de caracter financiero.

Antecedentes Jurisprudenciales citados (SSTC):

60/1981; 2971082; 6/1983; 111/1983; 26/1986; 29/1986; 6/1991; 219/1992;
23/1993; 182/1997; 11/2002; 137/2003; 332/2005; 68/2007; 137/2011; 1/2012;
100/2012; 198/2012; 237/2008; 39/2013; 101/2013; 120/2014; 142/2014

Materias: Decreto ley: su régimen constitucional. Requisitos del juicio de constitu-
cionalidad de su ejercicio. La apreciacion juridica de la presencia de circunstancias
de urgente y extraordinaria necesidad.

La impugnacién formulada se dirige contra la totalidad del mencionado Re-
al Decreto-ley y se fundamenta por los diputados recurrentes en la no con-
currencia del requisito de la extraordinaria y urgente necesidad del art. 81 CE

(*) Subseccion preparada por FRANCISCO ESCRIBANO. Catedratico de Derecho Financiero.
Universidad de Sevilla.
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enunciado por el articulo 86.1 CE, como presupuesto habilitante del real
decreto-ley. Afirma el recurrente que el Real Decreto-ley 6/2013 no res-
ponde a la necesidad urgente de solucionar la situacion de quiénes invirtie-
ron en participaciones preferentes y deuda subordinada, pues se limita a es-
tablecer dos medidas que no dan respuesta inmediata a la situacion de ex-
traordinaria necesidad de los inversores minoristas: por un lado, crea la co-
mision de seguimiento de los instrumentos hibridos de capital y deuda su-
bordinada, cuyas funciones son basicamente de analisis ¢ informe, por lo
que no va a impulsar la solucién de la situacion de los preferentistas; acudien-
do a una figura normativa, que resulta innecesaria y desproporcionada, da-
do que la normativa vigente ya contemplaba los mecanismos aqui previstos,
por lo que no contribuye a aportar soluciéon alguna. Refutara el Abogado
del Estado estos argumentos y defendera que la aprobacion del Real De-
creto-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 convalidacién, como la conexion
de sentido entre dicho presupuesto habilitante y las medidas adoptadas. An-
tes de entrar en el fondo del asunto el TC considera que debe pronunciar-
se sobre la causa de inadmision parcial que plantea el Abogado del Estado,
al aducir un defecto esencial en el recurso ya que solicita la declaracion de
inconstitucionalidad de la totalidad de la norma, pero unicamente argu-
menta sobre la inconstitucionalidad del articulo 1 del Real Decreto-ley. Si-
guiendo acendrada doctrina el TC coincide con el argumento; la lectura de
los términos en que esta formulada la impugnaciéon pone de manifiesto que
la misma se dirige, con caracter exclusivo y tnico, a lo dispuesto en el art. 1
del Real Decreto-ley 6/2013, es decir, la creacion de la comision de segui-
miento de instrumentos hibridos de capital y deuda subordinada. La omi-
sion 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, trayendo en apoyo de esta soluciéon doctri-
na reiterada con anterioridad: 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 10172013, FJ 11); considera el TC que procede desestimar el
recurso en relacion con el resto de los objetos impugnados. Por lo que se re-
fiere al fondo del asunto el recurso de inconstitucionalidad formulado se
fundamenta en un Unico motivo de inconstitucionalidad, consistente en la
infraccion del art. 86.1 CE, por estimar los recurrentes que no concurre el
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presupuesto de extraordinaria y urgente necesidad que habilita la utilizacion de la
figura normativa del decreto-ley. Acude el TC a su doctrina que estima con-
solidada al respecto: el presupuesto habilitante a que se refiere el art. 81 CE
habilita al Gobierno para dictar la legislaciéon 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 mar-
gen de apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente sin restriccion alguna, sino,
por el contrario, la constatacion de un limite juridico a la actuacion mediante decretos-le-
yes; por ello siempre ha considerado el TC que puede en supuestos de uso abu-
swo o arbitrario, rechazar la definicion que los drganos politicos hagan de una situacion
determinada como de ‘extraordinaria y urgente necesidad’ y, en consecuencia, declarar la
wmconstitucionalidad por imexistencia del presupuesto habilitante (SSTC 100/2012, EJ
8;237/2012, FJ 4,y 39/2013, K] 3, entre otras). La apreciacion de la con-
currencia de la extraordinaria y urgente necesidad constituye un juicio po-
litico que corresponde efectuar al Gobierno y al Congreso. El Tribunal con-
trola que ese juicio politico no desborde los limites de lo manifiestamente ra-
zonable, pero el control juridico de este requisito no debe suplantar a los drganos cons-
lituctonales que intervienen en la aprobacion y convalidacion de los Reales Decretos-Leyes
(SSTC 332/2005, FJ 5y 1/2012, ¥J 6); la fiscalizacion del TC es un control
externo, en el sentido de que debe verificar, pero no sustiturr, el juicio politico o de oportu-
midad que corresponde al Gobierno” (STC 182/1997, K] 3); destacara el TC los
siguientes aspectos de ese control externo: en primer lugar, comprobar que
la definicion por los drganos politicos de una situacion de extraordinaria y urgente necesi-
dad sea explicita y razonada, y que exista una conexion de sentido o relacion de adecua-
cion entre la situacion definida que constituye el presupuesto y las medidas que en el De-
crelo- Ley se adoptan (STC 29/1982, de 31 de mayo, F} 3), de manera que estas il-
timas guarden una relacion directa o de congruencia con la situacion que se trata de afron-
lar” (STC 182/1997, IJ 3). Por lo que se refiere a la situacion de urgencia, sera
conclusion dependiente de una multiplicidad de elementos apreciables me-
diante la valoracion conjunta de todos aquellos factores que determinaron
al Gobierno a dictar la disposicion legal excepcional: seran los que quedan
reflejados en la exposicion de motivos de la norma, a lo largo del debate par-
lamentario de convalidacion, y en el propio expediente de elaboracion de la
misma (SSTC 29/1982, I] 4; 182/1997, I'] 4; 11/2002, F] 4; y 137/2003,
EJ 3); por lo que se refiere a la conexion de sentido entre la situacion de ne-
cesidad definida y las medidas que en el Real Decreto-ley se adoptan, es
doctrina del TC que se ha afirmado un doble criterio o perspectiva para va-
lorar su existencia: el contenido y la estructura de las disposiciones incluidas
en el Real Decreto-ley controvertido: ya en la STC 29/1982, FJ 3, fueron
excluidas aquellas disposiciones que, por su contenido y de manera evidente, no guar-
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den relacion alguna, directa ni indirecta, con la situacion que se trata de afrontar ni, muy
espectalmente, aquéllas que, por su estructura misma, independientemente de su contenido,
no modifican de manera instantdnea la situacion juridica existente (STC 39/2013, E]
9); se recordara, de otra parte, como el TC ha sostenido la aptitud del de-
creto-ley para atender las denominadas coyunturas econdmicas problemdticas, en-
tre 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 situacion de riesgo
de desestabilizacion del orden_financiero (STC 111/1983), de adopcion de planes de re-
conversién industrial (STC 29/1986), de medidas de reforma administrativa adoptadas
tras la llegada al poder de un nuevo Gobierno (STC 60/1986), de modificaciones nor-
mativas en relacion con la concesion de autorizaciones para instalacion o traslado de em-
presas (STC 23/1993), de medidas tributarias de saneamiento del déficit piblico (STC
182/1997) o, en fin, de necesidad de estimular el mercado del automévil (STC
137/2003) (STC 68/2007, E] 6); al tiempo, considerara el TG que la necest-
dad de consolidar el crecimiento de la actividad econdmica permate también al Gobierno el
recurso al decreto-ley como wnstrumento normativo adecuado para adoptar medidas de po-
litica econdmica general fundamentadas en garantizar la permanencia en el tiempo de una
preexistente fase de expansion econdmica, lo que habrd de valorarse en atencion a las cur-
cunstancias que concurran en cada caso concreto (STC 137/2011, EJ 6).; en suma,
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 pi-
blico entendido como normal eercicio de los derechos_fundamentales y libertades publicas
y normal_funcionamiento de los servicios piblicos, sino que hay que entenderlo con mayor
amplitud como necesidad relativa respecto de situaciones concretas de los objetwos guber-
namentales que, por razones dificiles de prever, requieren una accion normatwa inmediata
en un plazo mds breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento de urgen-
cia para la tramitacion parlamentaria de las leyes” (STC 6/1983). En atencion a lo
expuesto examinara el T'C si en el RD-1 objeto de la impugnacion concurre
el presupuesto habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad exigido por el
art. 86.1 CE. El art. 1 de la norma impugnada tiene por objeto la creacion
de la comision de seguimiento de instrumentos hibridos de capital y deuda
subordinada, como 6rgano colegiado adscrito al Ministerio de Economia y
Competitividad, a través de la Secretaria de Estado de Economia y Apoyo
ala Empresa. Las funciones que se atribuyen al citado 6rgano en dicho pre-
cepto son: a) El analisis de los factores que han motivado la presentaciéon de
reclamaciones judiciales y extrajudiciales por los titulares de mstrumentos
hibridos de capital y deuda subordinada frente a las entidades de crédito en
la que el Fondo de reestructuracion ordenada bancaria (FROB) tenga par-
ticipacion; b) La remision al Congreso de los Diputados, con caracter tri-
mestral, de un informe relativo a los aspectos fundamentales de las recla-
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maciones a las que se refiere el apartado anterior, sin perjuicio de las com-
petencias que sobre esta materia correspondan a otros érganos, organismos
o Instituciones. ¢) En su caso, la elevacion de propuestas a las autoridades
competentes con la finalidad de mejorar la proteccion del adquirente de es-
te tipo de productos; de modo adicional la comision determinara los crite-
rios basicos que habran de emplear las entidades participadas por el FROB
al objeto de ofrecer a sus clientes el sometimiento a arbitraje de las contro-
versias que surjan en relacion 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; la comi-
sion especificara criterios para designar al colectivo de clientes cuyas recla-
maciones deberan recibir una tramitacion prioritaria por parte de las enti-
dades participadas por el FROB. La comision trasladara estos criterios al
FROB, que dara las instrucciones necesarias para que sus entidades partici-
padas los adopten. Senalaran los recurrentes que la norma en su Exposicion
de Motivos se limita solamente a un exiguo y parco pdrrafo, insuficiente para
avalar su constitucionalidad, apreciandose por éstos que no se ofrece una so-
lucion global y completa a los tenedores de participaciones preferentes y
deuda subordinada, que no pueden recuperar sus ahorros, lo que no se ha-
ce. Considerara el TC que es preciso comenzar por el examen de las razo-
nes o motivos determinantes de la aprobacion de este precepto, que se es-
pecifican en la exposicion de motivos del Real Decreto-ley 6/2013: En los il-
timos afios ha crecido el nitmero de reclamaciones por parte de clientes de entidades finan-
cteras que habian adquirido instrumentos hibridos de capital y deuda subordinada. En es-
le punto, se considera necesario crear un drgano con la mds alta representacion institucio-
nal que coordine ¢ impulse los trabajos necesarios para hacer un seguimiento de determi-
nadas incidencias que hayan podido derivarse de la comercializacion de instrumentos hi-
bridos de capital y deuda subordinada. Dentro de estos trabajos, y con pleno respeto a las
competencias que, en materia de supervision financiera y proteccion de consumidores y
usuarios, ostenten otros organismos y el poder judicial, la Comuisién hard un andlisis de los
actores generadores de las reclamaciones judiciales y extrajudiciales, asi como del resulta-
do de éstas, relativas a la comercializacion de instrumentos hibridos de capital y deuda su-
bordinada por parte de las entidades participadas por el Fondo de Reestructuracion Orde-
nada Bancaria, realizando informes sobre su evolucion, que serdn remuitidos al Congreso
de los Diputados. Ademds, determinard los criterios bdsicos para_fijar en el caso de enti-
dades participadas por el FROB, en qué casos debe ofrecer a sus clientes la sumision a ar-
bitrage. Dicho andlists se realizard sin injerencia alguna en la debida independencia e im-
parcialidad con la que, conforme a la legislacion vigente, deben desarrollarse los procedi-
muentos tanto judiciales como arbitrales en materia de consumo y sin que suponga carga
adicional de trabajo para los drganos jurisdiccionales o no, competentes para su tramita-
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cion, mi para el Consejo General del Poder Judicial. Asimismo se sefiala por el TC
que se anade en la citadad Exposicion de Motivos: resulta necesario hacer un se-
gumaento de las eventuales reclamaciones que los clientes pueden dirigir a las entidades fi-
nancieras por razén de la comercializacion de estos productos complejos, y facilitar en de-
lerminados casos mecanismos dgiles de resolucion de controversias, principalmente por me-
dw del arbitraje; para terminar afirmando que las medidas anteriores se enmarcan
en un conlexto de urgente y extraordinaria necesidad deriwado de la inminencia de sus efec-
los sobre el proceso de reestructuracion de entidades de crédito acometido en Espaiia, y pa-
ra el cumplimaento de los compromisos adquiridos, de conformidad con el Memorando de
Entendimaiento_firmado para la asistencia_financiera europea a la citada reestructuracion.
Un segundo aspecto del juicio de constitucionalidad de la norma tiene por
objeto los argumentos expuestos por el Ministro de Economia y Competiti-
vidad, 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); en ¢él se puede leer Con la aprobacion de este real de decreto-ley
el Gobierno da un paso mds en el conjunto de inciatwas que ha adoptado desde el inicio
de la legislatura para proteger a los pequeiios ahorradores que han sufrido la mala comer-
cializacion de unos productos de inversion de gran complepdad; ... la venta de participa-
clones preferentes y deuda subordinada entre inversores minoristas se realizaron de_forma
masiva durante los afios 2008 y 2009 ... la comercializacion se realizé sin las precau-
clones debidas para un tipo de productos que, por su complejidad, no deberian haberse dis-
tribuido entre ahorradores y pequeiios inversores, ya que estaban destinados_fundamental-
menle a inversores institucionales. Desde el primer momento el Gobierno ha buscado for-
mulas que compatibilicen la compensacion a los afectados por esta comercializacion con la
normativa comunitaria de ayudas de Estado, los planes de reestructuracion y resolucion de
las entidades financieras, aprobados por la Comusion Europea y el respeto al principio de
reductr 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 comerciali-
zacion de participaciones preferentes y deuda subordinada ... el sistema arbitral de con-
sumo es una solucion extrajudicial y voluntaria de resolucion de conflictos de cardcter vin-
culante y gecutivo para las partes ... Consideramos que es una via rdpida, eficaz y me-
nos costosa que un procedimiento judicial ... Mas de 16.000 casos en Novacaixagalicia
y cast 10.000 en Catalunya Banc han sido resueltos y los ahorradores han podido recu-
perar su dinero. Como ven, con unos resullados positivos; el arbitraje ofrece una solucion
immediata y a unos costes asequibles para los ahorradores, que evitan asi tener que em-
prender un proceso judicial largo y costoso. .. este real decreto-ley ... contiene dos medidas
Jundamentales: en primer lugar, se crea una Comisidn de seguimiento al mds alto nwel que
estard presidida por la Presidenta de la Comision Nacional del Mercado de Valores y cu-
ya vicepresidencia corresponde al subgobernador del Banco de Espaiia ... La citada Co-
mision tendrd como principales propdsitos los siguientes: establecer las directrices de la eje-
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cucion de los procedimientos de arbitraje y hacer un seguimiento de los problemas sociales
derwados de la comercializacion de participaciones preferentes y otros instrumentos hibri-
dos de capital ... El Gobierno no pretende crear un drgano mds sino que persigue que es-
ta Comision actiie 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 Comusidn estan las siguientes: En primer lugar, analizar las causas que generan las
reclamaciones judiciales y extrajudiciales relatwas a la comercializacion de instrumentos
hibridos de las entidades controladas por el FROB; en segundo lugar y como muestra de
que queremos que sea un drgano transparente, tendrd que informar de dichos procedimien-
los a esta Cdmara trimestralmente, y, en lercer lugar, tendrd que elevar propuestas de me-
Jora 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 mds vulnerables, bien por
su situacion familiar o econdmica. Para el juicio de este segundo requisito de
apreciacion de la urgente y extraordinaria necesidad apreciara el Tribunal que ca-
be deducir que la situacion de urgencia a la que la presente norma preten-
de subvenir es la de atender a una problematica econémica desfavorable,
notoriamente conocida, que ha afectado a un gran niimero de personas, in-
versores minoristas, en su gran mayoria en situacion de especial vulnerabi-
lidad, que han sufrido las consecuencias negativas derivadas de una inco-
rrecta comercializacion de unos productos de inversion de caracter comple-
jo, las participaciones preferentes y deuda subordinada, y que se han visto
abocados a soportar especiales dificultades econémicas para recuperar su
mversion, mediante formulas que tratan de hacer compatible la compensa-
c16n de los afectados, con los planes de reestructuracion de las entidades fi-
nancieras, aprobados por la Comision Europea, haciendo posible, por un
lado, el establecimiento de un mecanismo para dotar de liquidez a los titu-
lares de participaciones preferentes que reciban acciones en sustitucion de
éstas y, por otro, contemplando un cauce institucional de resolucion de con-
troversias a través del arbitraje, mas rapido y menos costoso que los proce-
dimientos judiciales tradicionales. Se apreciara por el TC su objeto: atender
a lo que cabe calificar como una coyuntura econémica problemdtica”, en los tér-
minos expresamente aceptados por la doctrina constitucional, concretada
en la mstrumentacion 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 inverti-
das. Por todo ello considerara el TC que la definicion de la extraordinaria y ur-
genle necesidad es explicita y razonada, argumento que utilizara el TC para
concluir que los recurrentes mas que objetar la urgente y extraordinaria ne-
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cesidad muestran con el recurso su desacuerdo con la soluciéon que la nor-
ma extraordinaria contiene, aspecto que el TC considera extramuros de su
funcion: no corresponde al Tribunal Constitucional emjuiciar la oportunidad o conve-
niencia de la eleccion hecha por el legislador para valorar si es la mds adecuada o la me-
Jor de las posibles (entre otras muchas, STC 60/1991, de 14 de marzo, F} 5), pues de-
bemos respetar las opciones legislativas siempre que las mismas se ajusten al texto consti-
tuctonal (STC 198/2012, FJ 11). De ahi que considere el deber de declarar
que los organos politicos, al explicitar la situacion de extraordinaria y ur-
gente 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 di-
rigidos 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. Por lo que se refiere a la segunda dimension del presu-
puesto de esta norma excepcional -la conexion de sentido entre la situacion
de necesidad definida y las medidas adoptadas-, la demanda sustenta sus
alegaciones, unicamente, en dos aspectos: por un lado, la creacion de la co-
mision de seguimiento de instrumentos hibridos de capital y deuda subordi-
nada, que cfectta 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 wnnecesaria y desproporcionada; y por otro, la creacion de la mencionada
comision no implica avance alguno en la situaciones de los tenedores de par-
ticipaciones preferentes, pues los mecanismos de gestion de estos productos
hibridos ya estaban en marcha, fundamentalmente, a través de la Ley
9/2012. Considera, sin embargo, el T que las medidas del TC van dirigidas
a la aplicacion de formulas que compatibilicen la compensacion a los afec-
tados por las inversiones en este tipo de instrumentos financieros, con la nor-
mativa comunitaria de ayudas al Estado y los planes de reestructuracion de
las entidades financieras, aprobados por la Comisiéon Europea. Para el cum-
plimiento de esta finalidad, el articulo 1 de la disposiciéon impugnada con-
templa la creacién 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 hibri-
dos de capital; es decir, un 6rgano que actie como supervisor, y que eleve
propuestas dirigidas a agilizar los procedimientos establecidos para la pro-
teccion del inversor; en atencidn a esta consideracion interpretara el TC que
la medida esta lejos de poder ser considerada nnecesaria o desproporcionada, an-
tes bien, contribuyen de manera efectiva a la introduccion de mejoras regula-
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torias en los mecanismos de proteccion de quienes han resultado afectados
por los errores en la comercializacion de estos productos financieros, apre-
ciandose de este modo existe una conexion de sentido entre las medidas
adoptadas y la concreta urgencia invocada, treyendo el TC en su apoyo lo
que va se dijo en la STC 142/2014 en la que se vino a considerar conforme
con el orden constitucional de competencias, la prevision de la oficina de in-
formacion, atencion y arbitraje para el consumidor de productos energéti-
cos, por via de decreto-ley. Se desdefiara asimismo el argumento de que es
impropio el contenido reglamentario del RD-l, en la medida en que en
nuestro ordenamiento no existe la denominada reserva de reglamento; como se
ha senalado reiteradamente, no cabe deducir de la Constitucién la existencia de una
reserva reglamentaria, de manera que el legislador no tiene vedada la regulacion de mate-
rias que no le estén materialmente reservadas, de suerle que, dentro del marco de la Cons-
litucion 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 atri-
buidas al poder reglamentario (por todas, STC 120/2014, IJ 8, como expresa-
mente se considerd en la STC 33/2005, K] 7nuestro sistema de fuentes no con-
templa reservas de reglamento, lo cual implica que a la ley no le estd vedada la regulaciin
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 aceptar la posibilidad de que los decretos-leyes eleven y congelen el rango nor-
matiwo de materias que anteriormente estaban deslegalizadas (STC 60/1986, Ff 2)”.
Respecto de la segunda de las cuestiones planteadas, —que la creacion de
la mencionada comision 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— cabe recordar que la Ley 9/2012, a la que hace re-
ferencia el texto de la demanda, no viene a establecer el marco normativo
dirigido al seguimiento y control de los procedimientos arbitrales para la so-
lucion de controversias entre los tenedores de titulos y las entidades emiso-
ras. Es la norma que se impugna la que viene a articular la necesidad de un
cauce normativo formal, mediante la creacion de un 6rgano del maximo ni-
vel que supervise el proceso y que imponga a las entidades que han necesi-
tado fondos publicos los criterios para llevar a cabo estos procedimientos ar-
bitrales. Son pues los criterios fijados por la comision de seguimiento de ins-
trumentos hibridos de capital y deuda subordinada los que habran de apli-
carse por las entidades participadas por el FROB, para ofrecer a sus clien-
tes el sometimiento a arbitraje de las controversias que surjan. Asimismo,
corresponde a la comision especificar los criterios para designar al colectivo
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de clientes cuyas reclamaciones, en atencion a la especial dificultad de sus
circunstancias personales o familiares, deberan recibir una tramitacion prio-
ritaria por parte de las entidades participadas por el FROB. Concluyendo
el Tc que esas funciones ponen por tanto de manifiesto que el art. 1 del Re-
al Decreto-ley 6/2013 viene a innovar la situacion juridica preexistente, cre-
ando un marco institucional encargado de la supervisiéon del procedimiento
arbitral y con incidencia directa en el proceso de reestructuracion del sector
financiero; concluyendo el TC que el Gobierno ha aportado justificacion
suficiente que permite apreciar la existencia de la situaciéon habilitante exi-
gida por el art. 86.1 CE, y que las medidas adoptadas en el mencionado pre-
cepto guardan conexion de sentido con la situacion de extraordinaria y ur-
gente necesidad descrita en la norma.

FALLO: En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional ha decidido de-
sestimar el presente recurso de inconstitucionalidad.

VOTOS PARTICULARES

Voto particular que formula el Magistrado don Luis Ignacio Ortega Al-
varez respecto de la Sentencia dictada en el recurso de inconstituciona-

lidad nam. 3931-2013.

212

Se aprecia falta de concurrencia del requisito del presupuesto habilitante en-
tendiéndose que el articulo 1 de dicha norma no supera dicha exigencia, re-
mitiéndose el disidente con caracter general al Voto particular formulado
por el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré. Mas no es solo ésta ya se-
nalada discrepancia, la Gnica advertida: se trata de advertir la innecesarie-
dad del rango que se atribuye a la norma de creacién de la Comision: éste
no tenia por qué adoptar la forma de decreto-ley, supuesto que era posible
su aprobacion mediante decreto, en ausencia de reserva de ley alguna al res-
pecto. Al tiempo que se disiente de las referencias a la declaracion de las
Sentencias citadas como aplicables al supuesto que se enjuicia.; 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 reglamen-
taria 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 aprobacion de un decreto-ley de caracter liberalizador para re-
formar aspectos reglamentarios que tedricamente tienen esta misma inten-
ci6n”, aspecto que es diverso de lo que aqui se enjuicia. En suma, se consi-
dera que alli donde existe una ley para regular una materia es posible la in-
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tervencion del legislador de urgencia, con respeto a los limites que derivan
del art. 86.1 CE, pues tal precepto constitucional habilita que, con los re-
quisitos en ¢l 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 ha-
bilitado para dictar normas con rango de ley, pero tal posibilidad ha de te-
ner presente que, en nuestro sistema, la inexistencia de espacios exentos a
una posible regulacion legal se predica del Parlamento y no creo que deba
ser entendida en el sentido de aumentar acriticamente el campo de actua-
c16n del Gobierno en el uso de un instrumento normativo que, por su pro-
pia naturaleza, deberia ser excepcional. 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 innovacién normativa
puede hacerse mediante reglamentos. La idea de que tinicamente es admi-
sible la adopcion 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 juicio del disidente, soli-
damente asentada en la doctrina del Tribunal STC 237/2012, F] 4, con ci-
ta dela STC 137/2011, EJ 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 espaiiol (art. 66.1 CE). El Gobierno ejer-
ce la imiciativa legislatwa, 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 al procedimiento ordinario de elaboracion de las leyes y en consecuencia es-
ld sometida en cuanto a su eercicio a la necesaria concurrencia de determinados requisitos
que lo legitiman’ (STC 29/1982, Ff 1; doctrina que reitera la STC 182/1997, Ff
3);1a STC 18372014, I] 4, senala que el fin de la norma de urgencia no es
olro que subvenir a ‘situactones concretas de los objetivos gubernamentales que por razones
dificiles de prever requieran una accion normativa inmediata en un plazo mds breve que el
requerido por la via normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion parla-
mentaria de las leyes.” (SSTC 31/2011, Ff 4, 137/2011, F} 6; y 10072012, Ff
8); en parecidos términos se pronuncia la STC 9672014, Fj 5. Recordara el disi-
dente que el decreto-ley es una norma dotada con fuerza y valor de ley pe-
ro 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 solo en los limitados térmi-
nos alli previstos. En consecuencia, y sensu contrario, si el Gobierno puede
atender la situaciéon de urgencia con el ejercicio de las facultades normati-
vas que le son propias, esto es, ejerciendo la potestad reglamentaria, no es
constitucionalmente licito que se sirva de facultades excepcionales que ha-
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bilitan 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. La argumentacion de la Senten-
cia, 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 Cons-
titucion, sino de una norma excepcional, que no es ley, sino que se le equi-
para, 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 preci-
so 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. Es crtiterio del voto
particular que lo que ha quedado acreditado en este supuesto es que al Go-
bierno le parecia conveniente regular esta cuestion por decreto-ley, pero no
que fuera necesario hacerlo.

Voto particular que formula el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré

a la Sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad nim. 3931-

2013.

214

El dictado por el Gobierno de una norma que, pese a no proceder del tni-
co 6rgano al que corresponde, en un Estado democratico de Derecho, la ti-
tularidad originaria del poder legislativo, tiene rango y fuerza de ley se en-
cuentra 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 aho-
ra 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 nocién no constituye una expresién vacia de
contenido dentro de la cual pueda moverse sin restriccion alguna el Gobierno
(STC 29/1982, ¥J 3); se trata, antes al contrario, de un requisito dotado de
un contenido complejo, que se erige adicionalmente como presupuesto ha-
bilitante del ejercicio regular de esta potestad y cuya ausencia, tras la obli-
gada verificacion por la jurisdiccion constitucional, determina la nulidad de
la norma aprobada. Mi disentimiento se traduce, precisamente, en relacion
con la aplicacion que el parecer mayoritario efectia del primero de los es-
crutinios de necesario empleo para verificar la concurrencia de la extraor-
dinaria y urgente necesidad en relacién con el tnico precepto legal contes-
tado. Se considera relegada la apreciacion de lo congruencia entre la nor-
ma elegida y la situacion que se pretende normar. Se disiente de los argu-
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mentos de la Sentencia en cuanto a la necesariedad de la norma vy, por en-
de, de su caracter extraordinario, por injustificado el motivo que la produ-
ce. Siendo claramente msuficiente, para el,disidente, los argumentos de la
Sentencia; apreciando que su finalidad va dirigida a declarar que dicha ac-
tividad ha de estar revestida con los atributos propios de las reglas impera-
tivas, y no ya de las meramente programaticas, instrumentadas mediante
una variada gama de vias, reconducibles a formulas del derecho suave u
orientativo (soft law). Tampoco el examen de los argumentos del Ministro
que promueve la norma objeto de este juicio de constitucionalidad son con-
vincentes para el disidente por cuanto la totalidad de las argumentaciones
suministradas por el Sr. Ministro constituye una simple narracion de los ob-
jetivos perseguidos con el dictado de la norma de urgencia asi como de las
medidas que la propia norma incorpora a su articulado, mas, en ningun ca-
so justifican la urgencia y necesidad de acudir a esta fuente juridica excep-
clonal, cobertura ésta que en modo alguno puede satisfacer los requeri-
mientos constitucionales: en ese discurso, en suma, no es posible vislumbrar
el menor intento o el mas liviano empenio por explicitar la concurrencia de
una necesidad urgente y extraordinaria en la constitucion de la tan mencio-
nada comision de seguimiento.

Amén de la Sentencia que acabamos de resefiar, en el tramo de las Sentencias del Tribunal durante
2015 entre la 1 a la 91, que son objeto de la resefia de este niimero, es posible encontrar otras dect-
siones del TC acerca del ejercicio de la competencia gubernamental en materia de Decrelo-ley:

Sentencia 27/2015, de 19 de febrero de 2015 (BOE num. 64, de 16 de
marzo de 2015).

Recurso de inconstitucionalidad 6368-2013. Interpuesto por el Gobierno de la Ge-
neralitat de Catalufia en relaciéon con diversos preceptos del Real Decreto-ley
11/2013, de 2 de agosto, para la proteccion de los trabajadores a tiempo parcial y
otras medidas urgentes en el orden econémico y social.

Compelencias en materia laboral y limites a los decretos leyes: nulidad por falta de acreditacion de la
concurrencia del presupuesto habilitante para abordar la reforma urgente de algunas de las obligacio-
nes de los beneficiarios de las prestaciones por desempleo y de la competencia para sancionar el in-
cumplimiento del deber de mantener la inscripcion como demandantes de empleo.

Sentencia 2872015, de 19 de febrero de 2015 (BOE num. 64, de 16 de
marzo de 2015).
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Recurso de inconstitucionalidad 6412-2013. Promovido por el Gobierno de Extre-
madura en relaciéon con los arts. 1; 2, apartados uno y dos; 3; disposiciéon adicional
unica y disposicion final tercera del Real Decreto-Ley 2/2013, de 1 de febrero, de
medidas urgentes en el sistema eléctrico y en el sector financiero.

Limutes a los decretos leyes: acreditacion de la concurrencia del presupuesto habilitante para la regu-
lacion legal urgente del impuesto sobre el valor de la produccion de la energia eléctrica (véase la STC
183/2014 reseiada en el n’ anterior de la Revista).

Sentencia 29/2015, de 19 de febrero de 2015 (BOE nam. 64, de 16 de
marzo de 2015).

Cuestion de inconstitucionalidad 1772-2014. Planteada por el Juzgado de lo Con-
tencioso-Administrativo nimero 2 de Santa Cruz de Tenerife, en relaciéon con el
articulo 23 del Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los
deudores hipotecarios, de control del gasto publico y cancelacion de deudas con em-
presas y autonomos contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad
empresarial e impulso de la rehabilitacion y simplificaciéon administrativa.

Limutes a los decretos leyes: falta de acreditacion del presupuesto habilitante para aprobar con cardc-
ler urgente el precepto legal que enumera los supuestos en los que se requiere acto expreso de confor-
midad, aprobacion o autorizacién administrativa en materia de ordenacion territorial y urbanistica.

Sentencia 47/2015, de 5 de marzo de 2015 (BOE nam. 85, de 9 de abril
de 2015).

Recurso de inconstitucionalidad 2856-2011. Interpuesto por la Xunta de Galicia en
relacion con el Real Decreto-ley 2/2011, de 18 de febrero, para el reforzamiento del
sistema financiero.

Principios de seguridad juridica, interdiccion de la arbitrariedad e igualdad; limates a los decretos-le-
yes: constituctonalidad de los preceptos legales dictados al amparo de las competencias estatales sobre
bases de ordenacion del crédito, banca y seguros, acreditacion de la concurrencia del presupuesto ha-
bilitante para la regulacion urgente.

Sentencia 48/2015, de 5 de marzo de 2015 (BOE num. 85, de 9 de abril
de 2015).

Recurso de mconstitucionalidad 6045-2012. Interpuesto por la Xunta de Galicia,
contra el Real Decreto-ley 1/2012, de 27 de enero, por el que se procede a la sus-
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pension de los procedimientos de pre-asignacion de retribucion y a la supresion de
los incentivos econémicos para nuevas instalaciones de produccién de energia eléc-
trica a partir de cogeneracion, fuentes de energia renovables y residuos.

Principio de segunidad juridica y limites a los decretos-leyes: acreditacion de la concurrencia del pre-
supuesto habilitante y de la conexion de sentido para la reforma de las medidas de fomento de la pro-
duccion de energias renovables. Voto particular.

Sentencia 49/2015, de 5 de marzo de 2015 (BOE num. 85, de 9 de abril
de 2015).

Recurso de inconstitucionalidad 1114-2013. Interpuesto por mas de cincuenta dipu-
tados respecto del articulo 2.1 del Real Decreto-ley 28/2012, de 30 de noviembre,
de medidas de consolidacion y garantia del sistema de la Seguridad Social.

Principio de vrretroactividad de las normas restrictivas de derechos indwiduales, expropiacion de de-
rechos y pensiones adecuadas y actualizadas: constitucionalidad del precepto sobre actualizacion y re-
valorizacion de pensiones. Voto particular.

Sentencia 81/2015, de 30 de abril de 2015 (BOE num. 136, de 8 de junio
de 2015).

Recurso de inconstitucionalidad 5736-2012. Interpuesto por el Parlamento de Na-
varra frente al articulo 2 del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas
para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad.

Limutes a los decretos-leyes, competencias en materia de ordenacion general de la economia y funcidn
pliblica y principio de seguridad juridica: acreditacion de la concurrencia del presupuesto habilitante
'y de la conexion de sentido en la supresion de la paga extraordinaria y de la paga adicional de com-
plemento especifico, correspondientes al mes de diciembre de 2012 observancia de los limites mate-
riales de los decretos-leyes.

2. Sentencia 1572015, de 5 de febrero (BOE de 2 de marzo). Ponente:
Ollero Tassara (Conflicto de competencia).

Preceptos constitucionales: 1.1; 2; 9.3; 14; 68.3; 137; 152.1; 153.a)
otros:

Objeto: Recurso de inconstitucionalidad nim. 6408-2014, promovido por mas de
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cincuenta Senadores del Grupo Parlamentario Socialista contra la Ley 4/2014, de 21
de julio, de reforma de la Ley 5/1986, de 23 de diciembre, Electoral de Castilla-La
Mancha.

Antecedentes Jurisprudenciales citados (SSTC): 75/1985; 45/1992;
225/1998; 103/2008; 19/2011; 106/2014; 197/2014; 214/2014.

Materias: Respeto al principio de proporcionalidad. Limites del TC en el control
de constitucionalidad de las opciones del legislador.

218

La parte dispositiva de la Ley impugnada consta de un articulo tnico, de
una disposicion derogatoria de cuantas normas de igual o inferior rango
contradigan o se opongan a lo en ¢l prescrito y de otra final, en la que se de-
termina la entrada en vigor de la Ley al dia siguiente a su publicacion ofi-
cial. El contenido del primero de estos preceptos es el siguiente:

Articulo tinico. Reforma de la Ley 5/1986, de 23 de diciembre, Electoral de Castilla-La
Mancha

El articulo 16 de la Ley 5/1986, de 23 de diciembre, Electoral de Castilla-La Mancha
quedard redactado conforme al siguiente tenor literal.

Articulo 16. Las Cortes de Castilla-La Mancha estin_formadas por 33 Diputados.
A cada provincia le corresponde un minimo nicial de 3 Diputados.

Los 18 Diputados restantes se distribuyen entre las provincias en proporcion a su pobla-
cion, conforme al siguiente procedimiento:

Se obtienen una cuota de reparto resultante de dividir por 18 la cifra total de la poblacion
de derecho de las cinco provincias de Castilla-La Mancha.

Se adjudican a cada provincia tantos Diputados como resulte, en niimeros enteros, de di-
vidir la poblacion de derecho provincial por la cuota de reparto.

Los Diputados restantes se distribuyen asignando uno a cada una de las provincias cuyo
coctente, obtenido conforme al apartado anterior tenga una fraccién decimal mayor.

Ll Decreto de convocatoria debe especificar el nitmero de Diputados a elegir en cada cur-
cunscripeion, de acuerdo con lo dispuesto en este articulo.
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Considerara el TC que es relevante senalar que la disposicion transcrita, y
esta Ley 4/2014, en su conjunto, se presentan, conforme a su exposiciéon de
motivos, como desarrollo del art. 10 del Estatuto de Autonomia de Castilla-
La Mancha (EACM), precepto estatutario que fue objeto de modificacion
parcial por la Ley Organica 2/2014, de 21 de mayo. La reforma determiné
que las Cortes de la Comunidad Autébnoma pasarian a estar integradas, re-
duciendo asi su composicion anterior, por un minimo de 25 diputados y un
maximo de 35. Procede tener presente asimismo que la citada Ley Organi-
ca 2/2014 fue objeto de recurso de inconstitucionalidad ante este Tribunal,
resuelto por la STC 197/2014, de 4 de diciembre, desestimatoria de aque-
lla impugnacion. La demanda del presente recurso no sélo ha pedido la de-
claracion de inconstitucionalidad de la Ley impugnada, sino también su sus-
pension cautelar, en prevencion de que la Sentencia no llegara a dictarse
antes de las proximas elecciones a Cortes de Castilla-L.a Mancha. Bien cla-
ro esta que asi no ha sido, lo que ha hecho innecesario un pronunciamien-
to anticipado sobre tal solicitud (SSTC 10372008, I, 6,y 106/2014, E] 9).
Antes de entrar a considerar las tachas de inconstitucionalidad que el re-
curso hace a la Ley impugnada es precisa una delimitacion del objeto de es-
te control de constitucionalidad a la vista de lo que en la demanda se adu-
ce. Se dice en ella, ciertamente, que objeto del recurso es la Ley 4/2014 “en
su integridad”, pero esta afirmaciéon no se compadece ni con lo alegado en
concreto por los recurrentes ni, de otra parte, con los limites objetivos del
control de constitucional que a este Tribunal corresponde: En efecto, toda
la argumentacion de la demanda, como en los antecedentes se ha expuesto,
se orienta a fundamentar la inconstitucionalidad de la nueva composicion
numérica de las Cortes de Castilla-La Mancha, cifrada en 33 diputados por
el nuevo art. 16.1 de la Ley electoral, conforme al articulo tnico de la im-
pugnada; para el TC es claro que su enjuiciamiento directo ha de quedar
acotado de igual modo, sin perjuicio de lo previsto en el art. 39.1 LOTC en
punto a una eventual declaracion de inconstitucionalidad por conexién o
consecuencia; sera criterio del Tc que no habra de enjuiciar ni las disposi-
ciones derogatoria y final de la Ley 4/2014 en su consideracion de disposi-
clones meramente instrumentales, ni tampoco el resto de determinaciones conte-
nidas en el nuevo art. 16 de la Ley electoral, referidas a la asignaciéon mini-
ma inicial de tres diputados por provincia, al procedimiento de distribucion
de los 18 diputados restantes entre las circunscripciones provinciales en
atencion a su poblacion respectiva (ntimero 3) y, en fin, a la necesaria espe-
cificacion por el decreto que convoque a elecciones del ntimero de repre-
sentantes a elegir en cada circunscripcion (namero 4). Apreciara el TC que
sobre esta tltima prevision no se dice, desde luego, cosa alguna en la de-
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manda, pero tampoco se contiene en ella alegato especifico en contra de lo
establecido en los nimeros 2 y 3 que quedan dichos. No puede de ningin
modo tomarse por censura de inconstitucionalidad, en particular, la pre-
gunta retorica que la demanda formula en determinado pasaje sobre el por-
qué de la fijacion de un minimo inicial de tres diputados por provincia y no
de dos, segun lo establecido en el art. 162.2 de la Ley Organica 5/1985, de
19 de junio, de régimen electoral general; precepto este no aplicable a las
elecciones a asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas La res-
puesta a tal interrogante seria la de que, st asi hubiera sido, la barrera electoral
se determinaria en porcentajes inasumibles desde el punto de vista de un estricto juicio de
la proporcionalidad; opinion ex parte sobre la que el TC considera que nada
tiene que decir. El recurso no impugna, en si misma, esta adjudicaciéon mi-
nima o inicial de escafios por provincia y tampoco controvierte el procedi-
miento de distribucion de los restantes entre las circunscripciones, reparto
este tltimo que, por otro lado, se ordena conforme a unas pautas que no di-
fieren de las fijadas en la redaccion originaria del art. 16.3 de la Ley electo-
ral 5/1986. Siguiendo con su analisis de la demanda el TC toma también
distancias criticas respecto a la exposiciéon de motivos de la Ley impugnada,
a la que se tacha de no ser sincera, y opone a sus aseveraciones, con reitera-
ci6n, el senalamiento de un llamado, con estas palabras u otras, motwo oculto
de la misma, su wtencionalidad partidista; esta constituiria su verdadera_finalidad
e lustraria sobre la inconstitucionalidad pretendida. Como con reiteracion
ha advertido el Alto Tribunal, no corresponde a este procedimiento el en-
juiciar, ni considerar siquiera, las hipotéticas o presuntas intenciones con las
que las leyes hayan sido adoptadas; so pena de privar de toda objetividad al
control que a esta jurisdiccion le cumple (STC 197/2014, FJ 1). Sobre uno
y otro de estos extremos, en consecuencia, no cabe esperar del TG pronun-
ciamiento alguno. Subrayara el éste que el objeto de su pronunciamiento no
ha de ser sino la conformidad o no a la Constitucion y al Estatuto de Auto-
nomia de Castilla-La Mancha de la reduccion legal, hasta 33 diputados, de
la composicion de las Cortes de Castilla-La Mancha. Procede ya, en conse-
cuencia, considerar los alegatos expuestos frente a la constitucionalidad de
esta determinacion legislativa y en su defensa. Los recurrentes articulan seis
motivos de inconstitucionalidad contra la Ley que impugnan, que incluye la
norma originaria que ahora se reforma parcialmente, pues el recurso de in-
constitucionalidad contra dicha Ley Organica, al que los demandantes en
este punto se remiten, fue ya, como se ha recordado, resuelto y desestimado
porla STC 197/2014; en lo demas, segiin la demanda, la Ley 4/2014 seria
contraria al principio constitucional del pluralismo politico (art. 1.1 CE, en
relacion, se dice, con el art. 14 CE); al sistema de representaciéon proporcio-

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 1130-376X, ntm. 93, Sevilla, septiembre-diciembre (2015), pags. 203-259



Notas de Jurisprudencia: Tribunal Constitucional

nal (arts. 152.1 CE y 10.2 EACM, junto a los que se cita el art. 68.1 de la
norma fundamental, mencién esta Gltima que hay que suponer referida al
nimero 3 de tal disposicién); al precepto constitucional que enuncia el de-
recho a un acceso igualitario a las funciones y cargos publicos (art. 23.2); a
la interdiccion constitucional de la arbitrariedad (art. 9.3) y, en fin, a la ga-
rantia por la Constitucion de la autonomia politica de la Comunidad de
Castilla-La Mancha [invoca la demanda, a estos efectos, los arts. 2, 137 y
153 a) CE]. Como ya se hizo en la STC 197/2014, las tres primeras tachas
de inconstitucionalidad habran de ser consideradas en lo que siguede un
modo integrado. Estando a lo que en la demanda se aduce, la infraccion pri-
mera que aqui se ha de enjuiciar es la que vendria dada por la conculcacion
de lo dispuesto en el art. 152.1 CE en orden al sistema de representacion
proporcional para la eleccion de los miembros de las asambleas legislativas
de las Comunidades Autébnomas; supuesta vulneracion ésta de la que se se-
guirian la del valor superior del pluralismo politico y la del derecho enun-
ciado en el art. 23.2 de la norma fundamental, todo ello conforme a lo ar-
gumentado en la ya mencionada STC 197/2014 (FJ 2); una consideracion
especifica y diferenciada requieren, por el contrario, las otras dos tachas de
inconstitucionalidad opuestas frente a la Ley impugnada. Se afirma en el re-
curso que la Ley 4/2014 habria conculcado, al fijar en 33 el nimero de di-
putados a las Cortes de Castilla-La Mancha, la norma constitucional que
proscribe la arbitrariedad en el actuar de los poderes publicos (art. 9.3 CE);
se aducira que esta determinacion legal es fruto del capricho; que 1ignora, ade-
mas, la regla esencial segin la cual la dimension de la Camara de representa-
ci6n no puede disminuir cuando la poblacién no lo hace o incluso aumen-
ta, asi como que la reduccion del nimero de representantes estaria buscada
de proposito para favorecer al partido politico mayoritario hoy en las Cor-
tes; afirmacion, esta Gltima, que quiere acreditarse mediante proyecciones y
estimaciones sobre cual podria ser la distribucion del sufragio ciudadano en
unos proximos comicios. El TC considera que no puede compartir estos re-
proches, fundados como estan, exclusivamente, en apreciaciones politicas
(inconducentes en términos de constitucionalidad); en juicios sobre la inten-
c16n del legislador (ajenos al control de constitucionalidad); en pronosticos o
conjeturas acerca del voto futuro de los electores (sobre los que no cabe ar-
gumentar la inconstitucionalidad de una determinacion legal) o, en fin, en
una aducida regla esencial, no ciertamente juridico-constitucional, segin la
cualla dimension de una asamblea representativa no debiera disminuir
cuando no lo hace, o incluso aumenta, la poblacion representada. Coonside-
ra el TC que ninguno de estos alegatos abona, ni tan siquiera sugiere, la de-
nunciada arbitrariedad de la Ley 4/2014. Este reproche requiere de una ar-
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gumentacion especifica que aporte siquiera indicios, a confirmar o no en el
juicio, de que la disposicion con tal titulo impugnada encarna una discrimi-
nacién normativa o carece en absoluto de explicacién racional (STC
19772014, FJ 5); al margen de conjeturas sobre el sentido de un sufragio por
venir y de valoraciones acerca del supuesto anzmus del legislador, el recurso
no aporta, sin embargo, indicio alguno en orden a tal hipotético alcance dis-
criminatorio de la Ley impugnada; no es sélo que el legislador autonémico
puede desplegar toda su amplia libertad de configuracion en este punto den-
tro del margen abierto por el art. 10.2 EACM (entre 25 y 35 representan-
tes), libertad de la que también este Tribunal es garante. Ademas, la propia
exposicion de motivos de la Ley 4/2014 se ha cuidado de dar razén de sus
propias determinaciones normativas; sin que a este Tribunal, como es ob-
vio, le corresponda entrar a valorar en derecho tal designio. En definitiva,
concluye el TC, no ha resultado infringido, en definitiva, el principio cons-
titucional de interdiccion de la arbitrariedad (art. 9.3 CE). Entra a analizar
el TC el argumento de que se estan violando los arts. 2, 137 y 153 a) CL,
que la Ley 4/2014 infringe la autonomia politica de la Comunidad de Cas-
tilla-L.a Mancha al haber reducido a 33 el nimero de representantes en las
Cortes de la Comunidad Auténoma, lo que depararia la privacion a dicha
Camara de la capacidad de hacer leyes como producto de la participacion y el debate
plural. Sin perjuicio de que no se alcanza a ver cudl sea el sentido de la in-
vocacion, en este contexto, del art. 153 a) CE, basta para excluir todo aso-
mo de mnconstitucionalidad por esta causa con remitirse a lo que, ante re-
proche igual, ya fue mantenido en la tantas veces citada STC 197/2014; se
reitera que era evidente que la autonomia politica de la Comunidad de Cas-
tilla-L.a Mancha (arts. 2 y 137 CE) y su consiguiente capacidad de legislar
en los ambitos de su competencia [art. 152.1 CE y art. 9.2 a) EACM] no ha-
bia quedado empanada, ni afectada siquiera, por la reduccion del nimero
de miembros de la Camara autonémica; sobre la apreciacion de que la
Constitucion no depara pauta alguna, de modo directo y especifico, sobre el
nimero de integrantes de los 6rganos legislativos de las Comunidades Au-
tonomas; sera criterio del TC que esta determinacion corresponde a la Ley
Organica que apruebe cada Estatuto de Autonomia [art. 147.2 ¢) CE] o a
las normas autonémicas que complementen o desarrollen tales previsiones
estatutarias; desarrollo del art. 10 EACM llevado aqui a cabo, precisamen-
te, por la Ley ahora impugnada. Considerara el TC que es patente que la
Ley 4/2014 no ha afectado, con la reducciéon a 33 el nimero de diputados
de las Cortes de Castilla-L.a Mancha, a la autonomia politica que a esta Co-
munidad corresponde conforme a la Constitucion y al propio Estatuto de
Autonomia. Afrontard enseguida, el Alto Tribunal, lo que puede conside-
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rarse el nucleo del recurso, es decir, la supuesta vulneracion por la Ley
4/2014, al fijar en 33 el ntmero de diputados de las Cortes de Castilla-La
Mancha, de lo prescrito en el art. 152.1 CE; de conformidad con este, las
asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas habran de ser elegi-
das con arreglo a un sistema de representacion proporcional. Esta aducida infraccion
constitucional conllevaria, de confirmarse, la transgresion, también, del art.
10.2 EACM, en cuyo parrafo primero se reitera tal exigencia de proporcio-
nalidad para la eleccion de las Cortes de la Gomunidad Auténoma. No asi,
sin embargo, la vulneracion del art. 68 CE, que los recurrentes también ci-
tan, precepto cuyo numero 3 impone atender a criterios de representacion
proporcional en la ordenacion, estrictamente, de las elecciones al Congreso
de los Diputados. Recordara, el TC que conforme a reiterada doctrina
constitucional, la exigencia de proporcionalidad ex art. 152.1 CE pesa sobre
las normas reguladoras de las elecciones a las asambleas legislativas de todas
las Comunidades Auténomas, no sélo de aquellas que se constituyeron con
arreglo al art. 151 de la propia norma fundamental (STC 197/2014).Con-
siderara el TC que st la proporcionalidad que impone aquel art. 152.1 CE
hubiera sido ignorada por la Ley 4/2014, si seria ya obligado apreciar que
también habrian sido contradichos el principio del pluralismo politico y la
regla que enuncia el derecho a acceder, en condiciones de igualdad, al car-
go de diputado. No es dudoso que aquel principio y esta regla encuentran
una de sus garantias en la proporcionalidad cuando esta Gltima viene im-
puesta por la Constitucién o, en general, por el bloque de la constituciona-
lidad. Afirmara el TC que la piedra de toque para apreciar la constitucio-
nalidad o inconstitucionalidad de la Ley 4/2014 viene dada por el art. 152.1
CE vy, en reiteracion de tal precepto, por el art. 10.2 EACM. No queda con-
dicionada la validez en este punto de la Ley impugnada por otras reglas o
criterios ni en particular por las recomendaciones que se invocan de la Co-
mision Europea para la Democracia por el Derecho (Comision de Venecia),
directrices que no pueden constituirse en pauta del enjuiciamiento constitu-
cional como ya se dijo en la tantas veces citada STC 197/2014, EJ 4). Por
lo que se refiere a la fijacién en la norma impugnada del nimero de Dipu-
tados en 33 ciertamente, reconoce el TC, ciertamente se ha reducido la di-
mension de la Camara; el margen que se concreto, primero, en 47 diputa-
dos, segun la reforma de la Ley electoral llevada a cabo por la Ley 8/1998;
después en 49, conforme a la Ley 12/2007 y mas tarde en 53, por obra de
la nueva modificaciéon de aquella normativa electoral mediante la Ley
4/2012 (esta ultima reforma, con todo, nunca ha sido aplicada en comicios
autonémicos —segun se ha recordado en la STC 214/2014, FJ 2— pues la
Ley 4/2012 ha sido derogada por la citada Ley Organica 2/2014 y susti-
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tuida, después, por la que, hoy impugnada, desarrolla esta ltima reforma
parcial del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha).Consideran los
recurrente que esa reduccion del nimero de diputados, al tiempo que la re-
duccién de la magnitud de cada una de las cinco circunscripciones electo-
rales de Castilla-LLa Mancha conllevaria una abolicion del sistema proporcional o
la configuracion de un sistema mayoritario sin correccion alguna. Entienden los re-
currentes que la disminucion, hasta 33, del nimero de diputados a Cortes y
la consiguiente la reduccion de la magnitud de cada una de las cinco cir-
cunscripciones electorales de Castilla-La Mancha conllevaria una, asi dicen,
abolicién del sistema proporcional o la configuracion de un sistema mayoritario sin
correccion alguna; la nueva y menor dimension de las circunscripciones pro-
vinciales depararia unas desmedidas barreras electorales para acceder al repar-
to de escanos, lo que determinaria una exclusion de la asamblea auton6mi-
ca de opclones minoritarias o ferceras_fuerzas politicas, favoreciéndose al par-
tido hoy mayoritario en las Cortes a través de la asignacion selectiva de un
namero par o impar de escanos a unas u otras circunscripciones. Sefialara
el TC como,el resto de las partes en el proceso, han salido al paso de tales
alegatos afirmando, ex STC 197/2014, que la Ley 4/2014 se limita a fijar
un numero de diputados comprendidos en el margen abierto, sin quiebra de
la Constitucion, por la Ley Organica 2/2014; su impugnacion no podria
fundamentarse en pronésticos o anticipaciones sobre el futuro sufragio de
los electores y, en fin, que la proporcionalidad exigida por el art. 152.1 CE
comportaria solo, conforme a la jurisprudencia constitucional, una orienta-
ci6n o imperativo de tendencia, respetado sin duda por la Ley recurrida.
Como ya advirti6 el TC en su reiterada cita de la STC 197/2014, toda re-
duccion del ndmero de representantes a elegir en una circunscripcion elec-
toral no favorecera, mas bien al contrario, la mayor proporcionalidad del
sistema electoral de que se trate; la menor proporcionalidad en principio
asociada a la disminucion del nimero de puestos a cubrir (de escafios, en es-
te caso) no es un efecto juridico determinado so6lo, de manera directa y ne-
cesarla, por las normas que asignen diputados a cada circunscripcion; ob-
servara el TC que una importancia no menor tendran —para restringir o,
incluso, para favorecer la proporcionalidad— elementos o variables ajenos
a toda predeterminacion juridica; sobre todo, el nimero de candidaturas
presentadas y el grado mayor o menor de concentracion o dispersion entre
ellas del sufragio de los electores; sostiene el TC que no es posible compar-
tir la censura de inconstitucionalidad que la demanda dirige contra la Ley
4/2014; apreciara el TC que los argumentos contra la norma objeto del
proceso son en muy buena medida preventivas o cautelares, construidas co-
mo estan a partir de lo que se presenta al modo de prognosis del sentido del
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sufragio por venir mediante extrapolaciones o ejercicios de proyeccion de
anteriores resultados electorales sobre unos comicios futuros; un plantea-
miento de este género es, en general, y conforme a una muy reiterada juris-
prudencia constitucional, inconducente para instar la declaraciéon de in-
constitucionalidad de una ley y no ha de servir ahora para llevar al TC a la
conviccion de que la norma impugnada deparara la supresion o abolicion
de la proporcionalidad que exige el art. 152.1 CE tan s6lo por haber redu-
cido, en los términos dichos, el nimero de diputados de las Cortes de Cas-
tilla-L.a Mancha [STC 197/2014, ] 7 c) y jurisprudencia alli citada]. En
definitiva, como ya se advirtio en la STC 197/2014 el grado, incierto hoy,
en que la proporcionalidad pueda llegar a contraerse a resultas de lo dis-
puesto en esta Ley no es algo que quepa enjuiciar, en abstracto, por este Tri-
bunal Constitucional. Se reprochara los recurrentes un un entendimiento de
lo exigido por los arts. 152.1 CE y 10.2 EACM vy, en general, por las nor-
mas del bloque de la constitucionalidad referidas a la representacion pro-
porcional, que no se compadece, segtin constante jurisprudencia de este Tri-
bunal, con el recto sentido de tales preceptos; sera criterio del TC que bas-
tara para ilustrar lo dicho con la remision de la jurisprudencia al respecto y
en especial, una vez mas, a la tan citada STC 197/2014 [E] 7 b)]; en ella ya
se recordd que las exigencias constitucionales en punto a la proporcionali-
dad han de ser vistas como umperativos de tendencia que orientan, pero no con-
forman, la libertad de configuraciéon del legislador (ATC 240/2008, ] 2),
cuyo insuprimible y amplio margen de autodeterminacién no ha de quedar
comprometido en pos de la consecuciéon de un apenas concebible sistema
puro de representacion proporcional (STC 75/1985, EJ 5); ya se observo por
el TC que las reglas constitucionales referidas a la proporcionalidad no pue-
den interpretarse como imperativos de resultados y si, con caracter bastan-
te mas limitado, como mandatos al legislador para establecer una condicion
de posibilidad de la proporcionalidad misma. Mandatos de alcance negati-
vo, se preciso en la STC 75/1985, que se cifran, por lo pronto, en la inter-
diccion de la aplicacion pura y simple de un criterio mayoritario o de mini-
ma correccion; esto conlleva la necesaria conformacion de las circunscrip-
ciones electorales en modo tal que no se impida de wre toda posible propor-
cionalidad, en el grado y extension que sea, para la conversion de votos en
escanos. Junto a ello, en la prohibicién, también, de la desfiguracion por ley
de lo que hemos llamado esencia de la proporcionalidad mediante limites di-
rectos de la misma, como las barreras electorales o clausulas de exclusion
que, vista su entidad, llegasen a resultar desmedidas o exorbitantes para la
igualdad de oportunidades entre candidaturas. Ya se concluye, observa el
TC que, st limites como estos no hubieran sido transgredidos, no podria ya
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este Tribunal erigirse en juez del grado, mayor o menor, suficiente o no, se-
gun estimaciones politicas, de la proporcionalidad auspiciada por determi-
nado sistema electoral, en cada una de sus piezas y en la conjuncion de to-
das ellas, pues, si tal hiciera, ocuparia el lugar que corresponde al legislador.
La jurisprudencia recién recordada conduce derechamente a rechazar que
la Ley 4/2014 haya quebrantado la exigencia constitucional de proporcio-
nalidad por haber reducido hasta 33 el ntmero de representantes en las
Cortes de Castilla-La Mancha y disminuido, con ello, el nimero de escanos
a cubrir en cada circunscripcion electoral. Con independencia de que aque-
lla reduccion de la dimension de la CGamara lo ha sido, como es patente,
dentro de los limites fijados por la Ley Organica 2/2014, es ahora obligado
constatar que la especifica disminucién del nimero de escafios a elegir en
cada una de las circunscripciones que de tal reduccion se sigue en modo al-
guno que impida toda posible proporcionalidad del sistema electoral para la
integracion de las Cortes de la Comunidad Auténoma. Compete al legisla-
dor determinar el nimero de escafios asignados a cada circunscripcion
(STC 4571992, de 2 de abril, FJ 5) o condicionar su determinacién; deci-
si6n ésta que no debe hacerse en modo tal que se impida de wre toda posible
proporcionalidad en el procedimiento de conversion de votos en escafios.
Pero st la configuracién de las circunscripciones no imposibilita, en si mis-
ma, tal posible despliegue de la proporcionalidad no podra ya censurarse la
opcion legislativa en términos juridico-constitucionales, so pena de conver-
tir la legitima critica politica en argumento de inconstitucionalidad; en ello
incurre a menudo la demanda al calificar, por ejemplo, de poco creible y
poco fiable esta reforma de la Ley electoral. Considera el TC que no es su
cometido fijar por Sentencia el concreto nimero de escafos que asi corres-
pondera a cada circunscripcion, determinacion ésta que le corresponde al
decreto de convocatoria de elecciones con arreglo a lo dispuesto en la Ley
electoral (art. 16.4) y sobre la base de los datos oficiales de poblacion, pero
s le corresponde constatar que la asignaciéon de escanos a cada una de las
circunscripciones electorales de Castilla-La Mancha resultante de lo esta-
blecido en la Ley impugnada (ntmero inicial de escafios por provincia y
asignacion del resto segin su respectiva poblacion) queda lejos de impedir
todo posible despliegue de la proporcionalidad exigida por los arts. 152.1
CE y 10.2 EACM. El sistema electoral para la integracion de las Cortes de
la Comunidad Auténoma no ha perdido por obra de la Ley impugnada, en
definitiva, su capacidad para reflejar, las principales opciones politicas exis-
tentes y en esto es en lo que se cifra la no transgresion del mandato consti-
tucional de proporcionalidad (STC 225/1998, FJ 7), sin que sea tarea de es-

te Tribunal decir cosa alguna sobre la mayor o menor correccion constitu-
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cional de otras posibles opciones legislativas que hubieran podido adoptar-
se tanto en cuanto a la composicion numérica de la Camara como para el
reparto de escaflos entre las circunscripciones electorales (STC 19/2011, EJ
3). El art. 152.1 CE no ha sido, por todo ello, vulnerado. Tampoco lo ha si-
do, en consecuencia, el art. 10.2 EACM. No conculcada, en suma, la pro-
porcionalidad que la Constitucion y el Estatuto de Autonomia exigen, es
obligado concluir en que tampoco lo han sido ni el pluralismo politico ni la
norma que enuncia el derecho de acceso a los cargos publicos en condicio-
nes de igualdad y de conformidad con los requisitos que senalen las leyes

(arts. 1.1y 23.2 CE).

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, ha decidido desestimar
el presente recurso de inconstitucionalidad.

VI. ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO

A. Comunidades Auténomas.
A.l. Autonomia.

1. Sentencia 26/2015, de 19 de febrero de 2015 (BOE de 16 de marzo).

Ponente: Enrique Sancho (Recurso de inconstitucionalidad).
Preceptos constitucionales: 133; 149.1.14; 150.3; 156.1; 157.3.
otros: 6.2 y 3 LOFCA; 203.5 EAA; 203.5 EAC

Objeto: Recurso de inconstitucionalidad nm. 1808-2013, interpuesto por el Parla-
mento de Cataluia contra el art. 19 de la Ley 16/2012, de 27 de diciembre, por la
que se adoptan diversas medidas tributarias dirigidas a la consolidacion de las finan-
zas publicas y al impulso de la actividad econémica.

Antecedentes Jurisprudenciales citados (SSTC): 27/1981; 76/1983;
19/1987; 37/1987; 214/1989; 150/1990; 135/1992; 197/1992; 221/1992;
214/1994; 296/1994; 46/2000; 194/2000; 276/2000; 289/2000; 72/2003;
193/2004; 179/2006; 7/2010; 31/2010; 37/2011/ 19/2012; 32/2012; 210/2012;
101/72013; 53/2014; 83/2014.
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bre duplicidad de hechos imponibles con el mismo objeto: alcance de las limitacio-
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El precepto impugnado establece el impuesto sobre los depositos en las en-
tidades de crédito, con la finalidad, expresada en el preambulo de la norma,
de asegurar un tratamiento fiscal armonizado que garantice una mayor efi-
ciencia en el funcionamiento del sistema financiero. El impuesto sobre de-
positos en las entidades de crédito tiene los siguientes elementos esenciales:
Se define como un tributo de caracter directo que grava los depdsitos constitur-
dos en las entidades de crédito (art. 19.1). Su ambito territorial de aplicacion es el
territorio espanol, sin perjuicio de los regimenes tributarios forales de concierto y conve-
nio econdmico en vigor, respectivamente, en los territorios histéricos del Pais Vasco y en la
Comumidad Foral de Navarra (art. 19.2). El hecho imponible lo constituye e/
mantenimiento de fondos de terceros, cualquiera que sea su naturaleza juridica, por los con-
tribuyentes sefialados en el apartado Sets de este articulo, y que comporten la obligacién de
restitucion, a excepcion de los_fondos mantenidos en sucursales fuera del territorio espaiol
(art. 19.3 de la Ley 16/2012). Su periodo impositivo es el afio natural con
caracter general (art. 19.5). Los contribuyentes son las entidades de crédito
definidas en el articulo 1 del Real Decreto Legislativo 1298/1986, de 28 de
junio, sobre adaptacion del derecho vigente en materia de entidades de crédito al de las Co-
munidades Europeas asi como las sucursales en territorio espaiiol de entidades de crédito
extramjeras (art. 19.6). La base imponible del tributo esta integrada por el im-
porte resultante de promediar aritméticamente el saldo final de cada tri-
mestre natural del periodo impositivo, correspondiente a la partida 4 Depd-
stlos de la clientela del Pasivo del Balance reservado de las entidades de crédi-
to, incluidos en los estados financieros individuales (art. 19.7), con los ajus-
tes a que se refiere el mismo precepto. La cuota integra serd el resultado de apli-
car a la base imponible el tipo de gravamen del 0 por 100 (art. 19.8 Ley 16/2012).
Las obligaciones de presentar autoliquidacion (art. 19.9 Ley 16/2012), asi
como las de realizar pagos a cuenta (art. 19.10) se supeditan a que la cuota
sea superior a cero euros. Se habilita a la LPGE para modificar el tipo de
gravamen y el pago a cuenta (art. 19.11 Ley 16/2012). El apartado 13 pre-
vé la aplicacion de la compensacion a que se refiere el art. 6.2 de la LO
871980, de 22 de septiembre, LOFCA a aquellos tributos propios de las Comuni-
dades Auténomas establecidos en una Ley aprobada con anteroridad a 1 de diciembre de
2012. La demanda solicita la declaracion de inconstitucionalidad del art. 19
de la Ley 16/2012 por tres motivos: En primer lugar, el impuesto sobre de-
positos en las entidades de crédito seria en realidad la simulaciéon de un im-
puesto, que por lo tanto no tiene encaje en el concepto de tributo del art.
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31.1 CE toda vez que su tnica finalidad es armonizar la imposicién sobre
los depositos bancarios, pero no recaudar, como es propio de todo tributo.
En consecuencia, su creacion por el Estado no puede ampararse en las com-
petencias para crear tributos (arts. 133.1 y 149.1.14 CE). En conexién con
el argumento anterior, se sostiene en la demanda que el Estado ostenta efec-
tivamente la competencia para armonizar la imposicion sobre los depositos
bancarios, st bien ello debe hacerse mediante la Ley Organica a que se re-
fiere el art. 157.3 CE, que en estos momento es la Ley Organica 8/1980, de
22 de septiembre, de financiacion de las Comunidades Auténomas (LOF-
CA, en lo que sigue). Solo a esta norma corresponde la delimitacion de las
competencias financieras de las Comunidades Auténomas. En consecuen-
cia, el art. 19 de la Ley 16/2012 habria invadido el ambito constitucional-
mente reservado a la ley organica por el art. 157.3 CE. El apartado 13 del
art. 19 resultaria ademas inconstitucional porque limitaria indebidamente el
alcance de la compensacion en caso de ocupacion de hechos imponibles por
parte del Estado, tratandose de una norma meramente interpretativa del
art. 6.2 LOFCA que ademas vulnera la autonomia financiera de las Comu-
nidades Auténomas (art. 156.1 CE). Se solicita, por parte del Abogado del
Estado la desestimacion en base a las siguientes alegaciones: El impuesto so-
bre depésitos en las entidades de crédito tiene la legitima finalidad de ase-
gurar un tratamiento fiscal armonizado que garantice una mayor eficiencia
en el funcionamiento del sistema financiero. Por tanto, su creaciéon se in-
cardina en las competencias que al Estado reserva la Constitucion (arts.
133.2'y 149.1.14 CE), teniendo ademas una finalidad extrafiscal amparable
en el art. 149.1.13 CL, y sin que deje de tener encaje en el concepto de tri-
buto del art. 31.1 CE por el mero hecho de tener un tipo de gravamen ce-
ro. Tampoco se invade el ambito correspondiente a la LOFCA, sino que
precisamente se aplica el art. 6.2 de esta norma, que permite la ocupacion
de hechos imponibles por el Estado. Finalmente, el art. 19.13 no es una nor-
ma meramente interpretativa que asuma indebidamente papel alguno que
corresponda al constituyente, como sostiene la demanda, sino que se limita
a concretar los criterios que se establecen en la LOFCA tal y como reclama
el propio tenor literal de su art. 6.2. Afrontara el TC, con caracter previo,
al examen de fondo, la incidencia que en este proceso tiene la modificacion
del art. 19 de la Ley 16/2012 que se impugna, mediante el art. 124 del Re-
al Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de aprobacién de medidas urgentes pa-
ra el crecimiento, la competitividad y la eficiencia (Real Decreto-ley
872014, en adelante), y por la Ley 18/2014, de 15 de octubre. El pream-
bulo del Real Decreto-ley 8/2014 justifica la modificacion en la aprobacion
de impuestos autonémicos con posterioridad a la tramitacion legislativa del
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precepto que ahora se impugna, situacion que hace necesaria esta modificacion
urgente con el objeto de garantizar una tributacion armomizada de los depdsitos constitui-
dos en las entidades de crédito en todo el ternitorio espaiiol. A tal fin, se establece, con efec-
los desde el 1 de enero de 2014, un tipo de gravamen del 0,03 por 100, cuya recauda-
cion serd destinada a las Comunidades Auténomas donde radiquen la sede central o las
sucursales de los contribuyentes en las que se mantengan los fondos de terceros gravados.
Ademds, se introducen mejoras técnicas en la configuracion de la base imponible del im-
puesto. Se introducen con caracter especifico las siguientes modificaciones:
(a)Se otorga nueva redaccion a los apartados 5 (Periodo impositivo y devengo); y
7 a 10 (Base imponible; Cuota tributaria, Autohquidacion y Obligacion de realizar pa-
g0 a cuenla), lo que tiene como relevante efecto que el tributo deja de ser un
impuesto a tipo cero para tener un tipo de gravamen del 0,03 por 100. (b)Se
anade un parrafo al apartado 13, limitativo de la compensacion, con el si-
guiente tenor: Respecto de los periodos impositivos que se inicien a partir del 1 de ene-
10 de 2014, las medidas de compensacion en_favor de las Comunidades Auténomas esta-
blecidas con base en el art. 6.2 de la Ley Organica 8/1980, se minorardn en el importe
de la recaudacion que se distribuya a las correspondientes Comunidades Auténomas de
acuerdo con lo previsto en el apartado siguiente. Se renumera el apartado 14, que pa-
sa a ser el 15, y se aflade un nuevo apartado 14, con efectos desde el 1 de
enero de 2014, intitulado Distribucion de la recaudacion, y que tiene como con-
secuencia atribuir integramente la recaudacion obtenida con el impuesto so-
bre depositos en las entidades de crédito a todas las Comunidades Auténo-
mas, repartiéndose entre ellas en funcion de los criterios alli establecidos. (d)
Finalmente, el art. 124.2 del RD-18/2014 anade una disposicion transitoria
unica en la Ley 16/2012, estableciéndose que el tributo estara en vigor has-
ta que se reforme el sistema de financiacion de las Comunidades Auténo-
mas. En esencia, este régimen implica que el Estado transferira a las Co-
munidades Auténomas el referido importe correspondiente a la recauda-
ci6n del impuesto sobre depositos en las entidades de crédito sin que ello su-
ponga una modificacion del fondo de suficiencia global regulado en el art.
21 de la Ley 22/2009, por la que se regula el sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas. Dicho fondo no se vera disminuido con la re-
caudacion obtenida por el impuesto sobre depositos en las entidades de cré-
dito. La modificaciéon del art. 19 de la Ley 16/2012, cuyas lineas generales
se han expuesto, podria hacer perder virtualidad al principal motivo im-
pugnatorio, que se referia precisamente a que el impuesto sobre depositos
en las entidades de crédito era una simulaciéon de impuesto porque tenia un
tipo de gravamen de cero, siendo su tnica finalidad la de armonizar el po-
der tributario de las Comunidades Auténomas en esta concreta materia. A
partir de la modificaciéon acometida por el RD-18/2014, y porla L. 18/2014,
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el impuesto sobre depositos en las entidades de crédito estatal tiene ahora un
tipo de gravamen del 0,03 por 100, estableciéndose ademas que el importe
de su recaudacion se repartira integramente entre todas las Comunidades
Auténomas hayan o no establecido un impuesto sobre depositos en las enti-
dades de crédito, en funcion de los criterios que recoge la norma. No impe-
dird, sin embargo, el examen de fondo del primer motivo de inconstitucio-
nalidad, el hecho de que la impugnaciéon haya perdido parcialmente su fi-
nalidad a la luz de la vigente regulacion del tributo en conexién con el se-
gundo, dado su evidente contenido competencial, que no puede conside-
rarse resuelto tras las modificaciones legislativas antes indicadas [por todas,
SSTC 13472011, de 20 de julio, FJ 2 b); y 161/2012, de 20 de septiembre,
EJ 2 b)]. Considera ahora el TC que esta en condiciones de examinar el fon-
do del asunto Como se recordara, la demanda considera que el impuesto so-
bre depositos en las entidades de crédito establecido por el Estado es un tri-
buto simulado, que no retne las condiciones del concepto de tributo del art.
31.1 CE, por lo que su creacién no puede ampararse en sus competencias
para crear tributos (arts. 133.1 y 149.1.14 CE). Efectivamente el encuadre
competencial del precepto impugnado depende de la naturaleza juridica del
impuesto sobre depositos en las entidades de crédito, cuyo examen debera
realizarse en primer lugar, partiendo de que las prestaciones patrimoniales de ca-
rdcter publico tienen cada una de ellas la naturaleza propia y especifica que les correspon-
da de acuerdo con su presupuesto de hecho y en_funcion de su configuracion y estructura ju-
ridica, no pudiendo hacerse depender, en ningin caso, de la mera denominacion que el le-
gislador, a su discrecion, les asigne (STC 83/2014, FJ 3 con cita de, entre otras,
las SSTC 296/1994, E] 4;y 73/2011, EJ 4). (a) Uno de los elementos cen-
trales de la nocién de tributo es su finalidad recaudatoria, o lo que es lo mis-
mo, allegar recursos a la hacienda putblica, inherente a la propia funcién de
sostener la financiacion del gasto publico a que se refiere el art. 31.1 CE; sin
embargo ello no empece que determinadas figuras tributarias puedan per-
seguir otra finalidad diversa de la puramente recaudatoria, denominadas
por ello extrafiscales. No serd infrecuente, por ello que en los sistemas tribu-
tarios modernos, en los que coexisten diversas figuras tributarias, se persigan
otras finalidades diversa de la simplemente recaudatoria [como dijimos, con
respecto del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, en la STC
19/2012, FJ 3 a)]. Traera en su apoyo el T'C su doctrina: dificilmente habrd im-
puestos extrafiscales quimicamente puros ya que resulla evidente que todos los impuestos
sin excepeidn producen olros efectos, ademds de la recaudacion de ingresos, de manera que
es preciso distinguir entre los fines y sus efectos, queridos o no, que la norma tributaria pro-
duce en la vida social y econdmica [STC 53/2014, K] 6 c)]. En suma, e/ tributo pue-
de no ser sélo una _fuente de ingresos, una manera de allegar medios econdmicos a los entes
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lernitoriales para satisfacer sus necesidades financieras (fin_fiscal), sino que también pue-
de responder a politicas sectoriales distintas de la puramente recaudatoria (fin extrafiscal)
[STC 19/2012, k] 3 a), con cita de las SSTC 37/1987, IJ 13; 197/1992, ]
6; 194/2000, K] 7; 276/2000, E] 4; y 179/2006, FJ 3]. Fija su atencién el
TC en el amplio margen de configuracion de que dispone el legislador pa-
ra establecer un tributo con otras finalidades adicionales, no propiamente
recaudatorias sino de ordenacion. Esta libertad del legislador debe obvia-
mente ejercerse de conformidad con la Constitucion, respetando, en con-
creto y por lo que en este proceso interesa, tanto el orden competencial es-
tablecido en la misma (tempranamente, STC 37/1987, FJ 13, sobre el um-
puesto sobre tierras infrautilizadas establecido por la Comumidad Auténoma de Andalu-
¢ia), como los principios de justicia tributaria a los que se refiere el art. 31.1
CE:de modo central principio de capacidad econémica [STC 53/2014, FJ
6 ¢), y las SSTC 37/1987, IJ 13; y 194/2000, EJ 8]. Se afirmara el TC en
su vieja doctrina de que el legislador no podra establecer tributos sobre una
materia que no refleje riqueza real o potencial, o lo que es lo mismo, sea
inexpresiva de capacidad econéomica (STC 193/2004, EJ 5), exigiéndose
por tanto siempre que se someta a tributacion una concreta manifestacion de ri-
queza o de renta real, que no wexistente, virtual o ficticia” (SSTC 221/1992, E] 4;
19372004, FJ 6; vy 19/2012, FJ 7). St bien, estima el TC que ello no impli-
ca sin embargo que toda fuente de capacidad econémica deba ser objeto de
gravamen ni que ¢éste deba configurarse siempre de la misma manera. Co-
mo ya se ha reiterado por el TC el legislador puede, en ocasiones, declarar
la exoneracion de determinadas rentas cuando exista la oportuna justifica-
cién, y siempre que ello no suponga el desconocimiento de los limites al ejer-
cicio del poder tributario que se derivan de los principios constitucionales
contenidos en el art. 31.1 CE [STC 19/2012, FJ 3 d; las SSTC 27/1981, FJ
45 221/1992, I] 4; 214/1994, I] 5; 46/2000, EJ 4, v 7/2010, FJ 6]. De es-
ta manera, el empleo de las técnicas desgravatorias por el legislador puede
llevar al resultado de que algunas fuentes de capacidad econémica, estando
formalmente sujetas al impuesto, estén exentas de tributacion. Asi sucede
siempre que la ley prevé un minimo exento o una deduccién, o incluso un
tipo de gravamen cero, como es el caso en el impuesto sobre el vino (art. 30
de la Ley 38/1992, de impuestos especiales); o, en el impuesto de socieda-
des, los fondos de pensiones regulados en el texto refundido de la Ley de re-
gulacion de los planes y fondos de pensiones, aprobado por RDL 1/2002;
art. 29 de la Ley 27/2014, reguladora del impuesto de sociedades); y en
otros supuestos En concreto la posibilidad de emplear un tipo de gravamen
cero se encuentra ademas expresamente contemplada en el art. 55.3 de la
LGT, que dispone que /l]a ley podrd prever la aplicacion de un tipo cero, asi como de
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tipos reducidos o bomificados. La conclusion de lo expuesto, es que, siendo la fi-
nalidad de recaudar consustancial al propio concepto de tributo, la misma
se predica del conjunto del sistema tributario, sin impedir el empleo de téc-
nicas desgravatorias, entre las que se encuentra el tipo de gravamen cero.
En el caso del impuesto sobre depositos en las entidades de crédito, es evi-
dente su finalidad de armonizar la sujecién a gravamen de la imposicion so-
bre los depositos en entidades de crédito; siendo esta finalidad en principio
legitima, como de hecho asume la propia demanda cuando se refiere al se-
gundo motivo de inconstitucionalidad, lo determinante a efectos del art.
31.1 CE es que en el hecho imponible del tributo aparece efectivamente una
fuente de capacidad econdmica, concretada en el mantenimiento de_fondos de terce-
r0s, cualquiera que sea su naturaleza juridica..., y que comporten la obligacion de restitu-
cion (art. 19.3 Ley 16/2012). El art. 31 CE impone un deber general de con-
tribuir al sostenimiento de los gastos publicos a través de un sistema tribu-
tario que, teniendo en cuenta la capacidad econémica de cada contribu-
yente, alcance el valor superior de justicia y se inspire en los principios de
igualdad y progresividad, con el limite absoluto de su alcance confiscatorio.
El hecho de que estas prescripciones solo tengan sentido partiendo de una
posicion juridica de los ciudadanos como sometidos a una obligacion posi-
tiva de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, y de que en fun-
c16n de esta obligacion se definan los principios en que debe inspirarse el sis-
tema tributario, no significa que, a sensu contrario, no pueda calificarse de tri-
butaria una regulacién que contemple una determinada capacidad econo-
mica, la configure como hecho imponible de un tributo y la desarrolle de tal
modo que no termine en la obtencién de una cuota tributaria, y en este sen-
tido ha de interpretarse la expresion contenida en el EJ 6 ¢) parrafo segun-
do i fine de la STC 53/2014. La anterior configuracion del tributo en-
cuentra cabida en el art. 31.1 CE, lo que permite descartar que estemos an-
te una simulacion de impuesto en los términos sostenidos en la demanda. b)
Concluida la naturaleza tributaria del impuesto sobre depositos en las enti-
dades de crédito, ninguna duda plantea la competencia del Estado para es-
tablecer un impuesto con la citada finalidad de asegurar un tratamiento fis-
cal armonizado de esta materia imponible. Con caracter general, ha reite-
rado el TC que el art. 149.1.14 CE confiere al Estado la competencia ex-
clusiva para dictar un conjunto de normas en materia de hacienda general que
proporcionen el marco juridico para la estructura y funcionamiento del sis-
tema tributario, ordenando mediante ley los principios con arreglo a los
cuales se ha de regir la materia tributaria [STC 19/2012, E] 3 b); con cita
de las SSTC 19/1987, I] 4,y 135/1992, ] 6]. Apreciara el Tc como la co-
nexion de este titulo con los arts. 133.1 y 157.3 CE, determina que el Esta-
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do no sélo ostente la competencia para regular sus propios tributos, sino es-
pecificamente el marco general de todo el sistema tributario y la delimitacién de las com-
petencias financieras de las Comunidades Auténomas respecto de las del propio Estado
(por todas, SSTC 72/2003, FJ 5; 31/2010, EJ 130; 32/2012, k] 6, y
101/2013, FJ 3, con cita de muchas otras). Este reparto competencial tiene
consecuencias precisas cuando se trata de la creacion de impuestos nuevos,
que se traduce en una preferencia del Estado en la ocupacion de los hechos
imponibles expresamente recogida en el art. 6 LOFCA, cuyos limites reflgan
que la competencia autondmica para establecer tributos ex novo no se configura constitu-
clonalmente en términos absolutos, sino que se encuentra sweta a lo establecido en las le-
yes del Estado a que se refieren los arts. 133.2 y 157.3 CE (por todas, STC
49/1995, de 16 de febrero, IJ 4). Asi, la finalidad ltima de los citados li-
mites no es otra que la coordinacién del ejercicio de las competencias tri-
butarias de las Comunidades Autobnomas, garantizando de esta manera que el ¢jer-
cicio de poder tributario por los distintos niveles territoriales sea compatible con la existen-
ca de ‘un sistema’ tributario en los términos exigidos por el art. 31.1 CE [SSTC
19/1987, EJ 4; 19/2012, F] 3 b)]” [SSTC 210/2012, ¥] 4,y 53/2014, ] 3
a)]. El poder tributario de las Comunidades Auténomas puede asi ser deli-
mitado por el Estado, salvaguardando en todo caso su propia existencia, de
manera que no se produzca un vaciamiento de la competencia autonémica;
trayendo en apoyo de esta afirmacioén su pionera Sentencia 37/1987: nin-
guno de los limites constitucionales que condicionan dicho poder tributario
puede ser interpretado de tal manera que haga inviable el ejercicio de aque-
lla potestad tributaria [SSTC 150/1990, IJ 3; 289/2000, EJ 3; 210/2012,
FJ 4,y 5372014, EJ 3 a)]. Asi, afirmara el TC, dentro de su ambito compe-
tencial, el legislador estatal dispone de diferentes instrumentos para su de-
sarrollo, sin que corresponda a este Tribunal enjuiciar la oportunidad de
utilizar un instrumento u otro, sino tan sélo si el concretamente selecciona-
do tiene encaje en el reparto competencial en esta materia; sentado que el
Estado ostenta la competencia de coordinar su propio sistema tributario con
los de las Comunidades Auténomas (art. 149.1.14 CE), y sentada en con-
creto la preeminencia para ocupar hechos imponibles que deriva directa-
mente del art. 6.2 LOFCA, es logico concluir que también sera competen-
te para establecer un tributo cuya finalidad central es precisamente la coor-
dinacion de la sujecién a gravamen de las entidades de crédito o lo que es
lo mismo, la armonizacién de esta concreta materia imponible. Se trata de
un fin que encuentra facil acomodo en el titulo de coordinacién contenido
en el art. 149.1.14 CE, en relacion con los arts. 133 y 157.3 CE. Rechaza-
ra en su integridad el TC el primer motivo de inconstitucionalidad con la
conclusion de que forma parte del ambito competencial del Estado el esta-
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blecimiento de un tributo cuya finalidad central es armonizar una determi-
nada materia imponible, lo que encuentra amparo concreto en la prevision
contenida en el art. 6.2 LOFCA, que especificamente prevé la posibilidad
de que el Estado, en el gercicio de su potestad tributaria originaria establezca tributos
sobre hechos imponibles gravados por las Comunidades Auténomas. El segundo moti-
vo de inconstitucionalidad se refiere a la vulneracion de la reserva de ley or-
ganica contenida en el art. 157.3 CE, en conexién con la lesion de la auto-
nomia financiera (art. 156.1 CE). La demanda pretende que esa modifica-
ci6n deberia haberse hecho a través de la LOFCA, por lo que el precepto
impugnado habria invadido el ambito reservado a la ley organica por el art.
157.3 CE. Ademas, en la medida en que el art. 19 de la Ley 16/2012 im-
pondria una prohibicién a las Comunidades Auténomas para crear im-
puestos sobre el mismo hecho imponible, se vulneraria la autonomia finan-
clera de las Comunidades Autonomas, en relacion con el establecimiento de
tributos propios [art. 156.1 CE en relacion con arts. 133.2'y 157.1 b) CE, v,
para el caso de Cataluna, art. 203.5 de su Estatuto de Autonomia (EAC)].
Considera el Alto Tribunal que debe rechazar la premisa de la que parte la
demanda, pues la creaciéon del impuesto sobre depositos en las entidades de
crédito por el art. 19 de la Ley 16/2012 no supone en este punto un desa-
rrollo de la LOFCA, para lo que conviene insistir en que el propio tenor de
su art. 6.2 delcitado texto legal arbitra la posibilidad de que el Estado ejer-
za su potestad tributaria originaria estableciendo tributos sobre hechos imponibles
gravados por las Comunidades Auténomas. En consecuencia, la creacion de un tri-
buto nuevo, por parte del Estado, en ejercicio de su poder tributario esta
prevista expresamente en la propia LOFCA y da lugar a que se aplique de
forma automatica la clausula contenida en su art. 6.2, en virtud de la cual
las Comunidades Auténomas no podran sujetar desde ese momento a tri-
buto hechos imponibles similares; cuestion distinta es que dicha ocupacion
deba ser objeto de compensacién o coordinacion, como, enseguida se vera.
Puede, en consecuencia, concluirse que el Estado no sélo no invade el am-
bito reservado a la ley organica por el art. 157.3 CE, sino que ha ejercido su
competencia de forma legitima, haciendo uso de la citada posibilidad de
ocupar los hechos imponibles previamente gravados por un tributo autoné-
mico; debe, ademas, rechazarse expresamente la alegacion de la demanda
en el sentido de que el Estado habria precisado aprobar una ley de armoni-
zacion a tal efecto; recordara el TC, sin embargo, que el art. 150.3 CE es
una norma de cierre del sistema que solo es aplicable alli donde el legislador
estatal no disponga de otros cauces constitucionales para el eercicio de su potestad legis-
latwa, o éstos no sean suficientes para garantizar la armonia exigida por el interés general
(SSTC 7671983, FJ 3,y 150/1990, EJ 4). En este caso, el Estado ostenta la
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competencia para coordinar el ejercicio de poder tributario por parte de las
Comunidades Auténomas de manera que la via del art. 150.3 CE no habria
sido constitucionalmente posible de acuerdo con la doctrina anteriormente
expuesta; asimismo se desestima la tacha de vulneracion de la autonomia fi-
nanciera de las Comunidades Auténomas, a la que se refiere la demanda en
relacion con el establecimiento de tributos propios [art. 156.1 CE en rela-
ci6n con arts. 133.2 y 157.1.b) CE, y, para el caso de Cataluna, art. 203.5
EAC]; esta alegacion, conectada directamente con la anterior, se refiere en
realidad a los efectos que produce la creaciéon de un impuesto nuevo por
parte del Estado, efectos que como hemos constatado estan previstos en la
LOFCA. Efectivamente la creacion del impuesto sobre depositos en las can-
tidades de crédito puede suponer la imposibilidad para todas las Comuni-
dades Auténomas de establecer un impuesto similar. Pero esta limitacién de
la autonomia financiera deriva en los términos expuestos del propio repar-
to de competencias en la materia y, especificamente, de la prevision conte-
nida en el art. 6.2 LOFCA, siendo en fin coherente con la propia definiciéon
de la autonomia financiera de las Comunidades Auténoma, reconocida en
el art. 156.1 CE con arreglo a los principios de coordinacion con la Hacienda estatal,
argumento que le sirve al TC para desestimar el segundo de los motivos de
inconstitucionalidad. El 4ltimo motivo de inconstitucionalidad se diri-
ge exclusivamente contra el articulo 19.13 de la Ley 16/2012, que arbitra
una medida de compensacion aplicable a aquellos tributos propios de las
Comunidades Autonomas establecidos en una Ley aprobada con anteriori-
dad al 1 de diciembre de 2012, lo que contradiria el citado precepto 6.2,in-
terpretacion vedada esta vedada a la legislacion ordinaria segin la doctri-
na de la STC 214/1989, I] 5, que considera aplicable al caso; sin embargo,
es criterio del TC que el art. 19.13 de la Ley 16/2012, no pretende inter-
pretar el art. 6.2 LOFCA sino que lo aplica al tributo objeto de su regula-
ci6n; en efecto, al decir que /c/uando el Estado, en el gercicio de su potestad tribu-
laria oniginaria establezca tributos sobre hechos imponibles gravados por las Comunidades
Auténomas, que supongan a estas una disminucion de ingresos, instrumentard las medidas
de compensacion o coordinacion adecuadas a_favor de las misma, contiene una norma
de mandato directo al legislador estatal para que instrumente, bien medidas
de compensacion, bien de coordinacion, siempre y cuando el tributo estatal
haya supuesto una merma de ingresos para las Comunidades Auténomas.
La exclusion de esas medidas de coordinaciéon o compensacion a aquellos
tributos establecidos por las Comunidades Auténomas a partir del 1 de di-
ciembre de 2012, no es mas que una concrecion de lo establecido en el art.
6.2 LOFCA para su aplicacion al tributo creado por el art. 19 de la Ley
16/2012, y se hace, no con la finalidad de interpretar el referido precepto
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de la LOFCA, sino para aplicarlo en atencién al procedimiento legislativo
seguido para su aprobacion, lo que implica, como es propio de todo proce-
so aplicativo de una norma, una previa labor de interpretacion de su senti-
do y alcance. Precisamente atendiendo a ese proceso de elaboracion del art.
19 impugnado en este recurso, puede concluirse que la fijacion de esa fecha
de 1 de diciembre de 2012 no contraviene lo previsto en el art. 6.2 LOFCA,
pues obedece a la finalidad de evitar que durante el proceso de elaboracion
de la Ley 16/2012 pudieran algunas Comunidades Autébnoma crear tribu-
tos equivalentes al impuesto sobre depositos en las entidades de crédito es-
tatal, en procedimientos legislativos mas rapidos, anticipandose asi a la
aprobacion de aquel tributo, y mas que con la finalidad de aprobar una nue-
va fuente de ingresos tributarios, que es la prevision contemplada en el art.
6.2 LOFCA, con la de situarse en la posicion de posibles acreedoras de las
medidas de compensacion o coordinacion que dicho precepto considera. De
ahi la eleccion de esa fecha del 1 de diciembre de 2012, segtn el TC, toda
vez que el art. 19 de la Ley 16/2012 fue incorporado a ella tras la aproba-
c16n de una enmienda presentada en el Senado el 29 de noviembre de 2012,
Concluira el TC que la limitacion establecida en el art. 19.13 no contradi-
ce el art. 6.2 LOFCA, ni supone por tanto tampoco una vulneracion de la
autonomia financiera contraria al art. 156.1 CE, con lo que queda desesti-
mado en su integridad el presente recurso.

FALLO: En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional ha decidido De-
sestimar el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamento de Catalu-
na contra el art. 19 de la Ley 16/2012, de 27 de diciembre, por la que se adoptan di-
versas medidas tributarias dirigidas a la consolidacion de las finanzas publicas y al im-
pulso de la actividad econémica.

VOTOS PARTICULARES

Voto particular que formula, el Magistrado don Juan Antonio Xiol Rios, al que se
adhieren la Magistrada dona Adela Asua Batarrita, el Magistrado don Luis Ignacio
Ortega Alvarez, la Magistrada dofia Encarnacion Roca Trias y el Magistrado don
Fernando Valdés Dal-Ré, respecto de la Sentencia dictada en el recurso de inconsti-
tucional num. 1808-2013.

Mis discrepancias con la opinién mayoritaria en que se sustenta la Senten-
cia se refieren a (i) la ausencia de una finalidad constitucionalmente legitima
en la creacion de un impuesto estatal con un tipo de gravamen del cero por
ciento; (i1) la falta de respeto al sistema de fuentes en la consecucion de la fi-
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nalidad armonizadora realmente perseguida con la creacion de este im-
puesto; y (ii1) la carencia de fundamento constitucional para limitar el siste-
ma de compensacion previsto en el art. 6.2 de la Ley Organica de financia-
ci6n de las Comunidades Auténomas (LOFCA). Se concuerda con la opi-
nién mayoritaria en que en el establecimiento de un tributo pueden existir
fines extrafiscales que no sean puramente recaudatorios y, por tanto, en que
caben técnicas de desgravaciéon con tipos de gravamen cero; se disiente al
estimar que la nula finalidad recaudatoria choca frontalmente con la idea
constitucional de tributo, trayendo en su apoyo la STC 53/2013. Si la fina-
lidad recaudatoria esta ausente existira una vulneracién constitucional
cuando se ponga de manifiesto el proposito de utilizar el caparazon formal
del poder tributario, despojado de su finalidad intrinseca, sin otro alcance
que el de eludir los requisitos y limites de orden formal y material que la
Constitucion impone especificamente a los poderes publicos en el ejercicio
de sus potestades. La creacion de un impuesto estatal con un tipo de grava-
men del 0 por 100 y la exencion de cualquier tipo de obligacién formal pa-
ra los sujetos pasivos, en competencia con la existencia y proliferacion de ese
mismo impuesto por parte del poder autonémico tributario, acredita que su
finalidad no era en absoluto recaudatoria. Hay que preguntarse, pues, si la
consecucion de fines extrafiscales, perseguida de manera exclusiva median-
te esta figura impositiva, resulta en este caso legitima —formal y material-
mente— desde una perspectiva constitucional. La opinion de la mayoria en
que se funda la Sentencia admite que la creaciéon de un impuesto de tipo ce-
ro sobre hechos imponibles gravados por las comunidades autbnomas tenia
como finalidad, tal como reconoce la exposicion de motivos de la Ley im-
pugnada, una armonizacioén encaminada a garantizar una mayor eficiencia
en el funcionamiento del sistema. Con ello se intentaba justificar la ausen-
cia de fin recaudatorio de este impuesto argumentando sobre una supuesta
facultad de coordinacion ejercida mediante una reserva o inhabilitaciéon de
hechos imponibles amparada en el art. 6.2 LOFCA. Pues bien, desde el
punto de vista material, el art. 6.2 LOFCA confiere al Estado una potestad
tributaria: debe concretarse en el hecho de gravar y no en la simple reserva
o inhabilitacion de hechos imponibles (la Ley Organica de financiacion de
las Comunidades Auténomas hace mencion reiterada de los “hechos impo-
nibles gravados”). Esa facultad, por su propia naturaleza, aunque pueda ir
ligada a una labor de coordinacién y armonizacion estatal, solo cabe enten-
derla como constitucionalmente legitima si se ejerce en su dimension positi-
va —gravar hechos imponibles gravados por las comunidades autonomas o
susceptibles de ser gravados— pero no negativa —inhabilitar materialmen-
te un hecho imponible gravado por una comunidad auténoma—. Lo con-
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trario implicaria el reconocimiento de una competencia incondicionada de
coordinacién, armonizacion o tutela por parte del Estado sobre el poder tri-
butario autonémico, con la consiguiente posibilidad de irrumpir en el ejer-
cicio de este al margen de los mecanismos constitucionales de coordinacion
financiera. Se mantiene, en consecuencia que la pretendida competencia es-
tatal ejercida persigue una finalidad espuria que se concreta en la imposibi-
lidad en fraude de ley de que las CCAA puedan ejercer sobre esa materia
imponible su potestad tributaria. Como se demuestra que tras la aprobacion
de un Impuesto sobre estas caracteristicas por varias CCAA, incluso con-
tando con la no declaracion de inconstitucionalidad del TC en relacion con
el mismo, la aprobacion de la Ley 16/2012 viene a erradicar de raiz esa po-
sible competencia autonémica, siendo ésta, segun los disidentes su tnica fi-
nalidad, como lo demuestra que se haya aprobado con un tipo 0. En se-
gundo lugar se apreciard que tampoco se ha respetado los limites formales
establecidos constitucionalmente vy, por tanto, también desde la perspectiva
del art. 157.3 CE habria que haber estimado el recurso. Incluso se pone en
cuestion que tal solucion no se encuentre recogida en LO. También se dis-
crepa con la argumentacién sustentada para rechazar la inconstitucionali-
dad de que la medida de compensacion resultara aplicable solo respecto de
aquellos tributos propios de las Comunidades Autéonomas establecidos en
una ley aprobada con anterioridad al 1 de diciembre de 2012. Lo que vie-
ne a significar, asimismo, un fraude de ley, por cuanto st bien, con posterio-
ridad a la fecha sefialada, aunque con anterioridad a la ley que la senala
otras CCAA ya habian, asimismo establecido el correspondiente tributo ob-
jeto de la controversia.

Sobre este mismo asunto es posible encontrar otros pronunciamientos del TC, en el tramo de Senten-
ctas seleccionadas del afio 2015.

Sentencia 30/2015, de 19 de febrero de 2015 (BOE num. 64, de 16 de
marzo de 2015).

Recurso de inconstitucionalidad 5832-2014. Interpuesto por la Presidenta, en fun-
ciones, del Gobierno respecto del articulo 161 de la Ley de las Cortes Valencianas
572013, de 23 de diciembre, de medidas fiscales, de gestion administrativa y finan-
ciera, y de organizacion de la Generalitat.

Limutes a la potestad tributaria de las Comunidades Auténomas: nulidad del precepto legal que re-
gula ¢l impuesto sobre los depésitos en las entidades de crédito (STC
26/2015). Voto particular.
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Sentencia 59/2015, de 18 de marzo de 2015 (BOE nam. 98, de 24 de abril
de 2015).

Recurso de inconstitucionalidad 1873-2013. Interpuesto por el Gobierno de la Ge-
neralitat de Cataluna respecto del articulo 19 de la Ley 16/2012, de 27 de diciem-
bre, por la que se adoptan diversas medidas tributarias dirigidas a la consolidacion
de las finanzas publicas y al impulso de la actividad econémica.

Competencias financieras, finalidad recaudatoria de los tributos, compensacion por ocupacion del he-
cho imponible y facullades de enmienda del Senado: STC 26/2015 (constitucionalidad del precep-
lo legal estatal que regula el impuesto sobre los depdsitos en las entidades de crédito), concurrencia del
requisilo de la conexion de homogeneidad en el ¢jercicio del derecho de enmienda (STC 119/2011).
Voto particular.

Pleno. Sentencia 73/2015, de 14 de abril de 2015 (BOE nam. 122, de 22
de mayo de 2015).

Recurso de inconstitucionalidad 1881-2013. Interpuesto por el Consejo de Gobierno
del Principado de Asturias respecto del articulo 19 de la Ley 16/2012, de 27 de di-
ciembre, por la que se adoptan diversas medidas tributarias dirigidas a la consolida-
ci6n de las finanzas ptblicas y al impulso de la actividad econémica.

Competencias financieras, finalidad recaudatoria de los tributos, compensacion por ocupacion del he-
cho imponible y facullades de enmienda del Senado: constitucionalidad del precepto legal estatal que
regula el impuesto sobre los depdsilos en las entidades de crédito (SSTC 26/2015 y 59/201)).
Voto particular.

VII. ECONOMIA Y HACIENDA

A. Principios generales.
B. Presupuestos.

1. Sentencia 44/2015, de 5 de marzo (BOE de 9 de abril). Ponente: Xiol
Rios (Recurso de Inconstitucionalidad).

Preceptos constitucionales: 9.3; 14; 43.2; 33.3; 51.1; 66.2; 133.1; 134
149.1.16.

otros:
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Objeto: Recurso de inconstitucionalidad nam. 1955-2005, interpuesto por don Ig-
nacio Astarloa Huarte-Mendicoa, dofia Alicia Castro Masaveu y don Federico Tri-
llo-Figueroa Martinez-Conde, todos ellos Diputados del Grupo Parlamentario Po-
pular en el Congreso de los Diputados, y el primero comisionado por otros 82 Dipu-
tados de dicho Grupo Parlamentario, contra los arts. 2, 4 y 13, el Anexo I, las Dis-
posiciones adicionales 28% 307, 31°%, 34", 39% 40" y 48 asi como contra las Secciones
12 (Asuntos Exteriores y Cooperacion en los Servicios 01 y 04), 13 (Justicia en los Ser-
vicios 02, 03 y 04), 14 (Defensa en los Servicios 03, 11, 16 y 21), 15 (Economia y Ha-
cienda en el Servicio 08), 16 (Interior en los Servicios 01, 02, 03, 04 y 05), 17 (Fo-
mento en los Servicios 38 y 01), 18 (Educacion y Ciencia en los Servicios 02, 03 y 10),
19 (Trabajo y Asuntos Sociales en los Servicios 01, 04 y 07), 20 (Industria, Turismo
y Comercio en los Servicios (01, 05 y 06), 21 (Agricultura, Pesca y Alimentacién en
el Servicio 01), 22 (Administraciones Pablicas en el Servicio 01), 23 (Medio Ambien-
te en el Servicio 01), 24 (Cultura en los Servicios 02, 03 y 04), 25 (Presidencia en los
Servicios 01, 02 y 03), 26 (Sanidad y Consumo en los Servicios 03, 09 y 13) y 27 (Vi-
vienda en el Servicio 09), unos y otras, de la Ley 2/2004, de 24 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 2005, al considerar que vulneran los arts. 9.3,
14,31.1y 3,66.2,y 134.2, 6 y 7, todos ellos de la CE, y los arts. 69 y 133.3 del Re-
glamento del Congreso.

Antecedentes Jurisprudenciales citados (SSTC): 27/1981; 108/1986;
296/1994; 164/1995; 185/1995; 134/1996; 61/1997; 182/1997; 233/1999;
19/2000; 109/2000; 234/2000; 276/2000; 109/2001; 67/2002; 3/2003; 16/2003;
193/72004;  102/2005; 238/2007; 248/2007; 73/2011; 74/2011; 136/2011;
176/2011; 204/2011; 238/2011; 102/2012; 209/2012; 239/2012; 9/2013;
19/2013; 36/2013; 64/2013;86/2013; 132/2013;206/2013;217/2013; 83/2014.

Materias: Presupuestos Generales del Estado: régimen juridico constitucional; li-
mitaciones; contenido esencial y eventual; alcance de las limitaciones: tributos versus
prestaciones patrimoniales publicas.

Comienza el TC afirmandose en su conocida doctrina, a tenor de la cual
que el hecho de que algunas de las disposiciones de la ley impugnada hayan
podido ser eventualmente modificadas o derogadas no priva de objeto al
presente recurso porque es necesario que este Tribunal Constitucional se pronuncie
porque una parte importante de los motwos alegados por los Diputados recurrentes afectan
al procedimuento legislativo de aprobacion de la ley y a su contenido posible, por lo que la
eventual derogacion o modificacion de alguna de las normas contenidas en esta disposicion
legal no incidiria en el control de los vicios de validez en que pudiera haberse incurnido al
momento de su aprobacion, con lo cual subsiste el interés constitucional de velar por el rec-
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to gercicio de la potestad legislativa (STC 136/2011, F] 25y 132/2013, EJ 1); ello
sin perjuicio de que cuando se imputen a disposiciones concretas violacio-
nes constitucionales que no afecten al procedimiento legislativo de aproba-
ci6n de la ley o a su contenido posible, se pueda entrar a delimitar los efec-
tos que sobre el objeto del presente proceso constitucional pueda tener la
eventual derogacion o modificaciéon de los mismas. El primer bloque de pre-
ceptos impugnados en el presente proceso constitucional son los arts. 2 [“De
la aprobacion de los estados de gastos e ingresos de los Entes referidos en las
letras a) a d) del articulo 1 de la presente Ley”], 4 (“De la financiacion de los
créditos aprobados en el articulo 2 de la presente ley”) y 13 (“De la Seguri-
dad Social”), asi como el anexo I (“Distribucion de los créditos por progra-
mas”) de la Ley 2/2004, de 27 de diciembre, de presupuestos generales del
Estado para 2005. Consideran los Diputados recurrentes que no se ha ga-
rantizado la transparencia y publicidad en el proceso de formacion de la vo-
luntad de la Gamara, y, por tanto, que se han vulnerado los arts. 9.3, 66.2
y 134.2, todos ellos de la CE, asi como el art. 69 del Reglamento del Con-
greso de los Diputados, porque al no haberse llegado a conocer por los Di-
putados del Congreso las cifras de los ingresos y gastos que se estaban apro-
bando y al haberse publicado en el Diario Oficial del Congreso de los Di-
putados unas cifras definitivas que no son las aprobadas por el Pleno del
Congreso, se sustrajo a esta CGamara el conocimiento del estado definitivo de
los ingresos y gastos que figuraban en los presupuestos generales para 2003,
impidiéndole con ello cumplir la funcion de control que tiene la LPGE. Nie-
gan que se¢ haya producido este vicio el Letrado de las Cortes,asi como el
Abogado del Estado de procedimiento, porque el texto del proyecto de ley
no ha dejado de recoger ninguna de las decisiones adoptadas por el Con-
greso de los Diputados, ni tampoco ha recogido aspecto alguno que no ha-
ya sido aprobado; en segundo lugar, porque de haberse producido la in-
fracciéon denunciada, era carga de los recurrentes tanto la de haberla de-
nunciado ante la propia Camara como la de haber acreditado luego ante es-
te Tribunal qué incidencia tuvo el defecto en el proceso de formacion de la
voluntad de la Camara; sostendra el TC que la inobservancia de los preceplos que
regulan el procedimiento legislativo podria viciar de inconstitucionalidad la ley aunque no
basta cualquier vicio o mobservancia de los previstos en las normas que regulan el proce-
dimiento parlamentario siendo necesario que esa tnobservancia altere de modo sustan-
cal el proceso de_formacion de voluntad en el seno de las Cdmaras, ya que sélo los vicios
0 defectos mds graves provocan un déficit democrdtico en el proceso de elaboracion de una
norma que podria conductr a su declaracion de inconstitucionalidad” [SSTC
136/2011, FJ 105 176/2011, k] 4; 102/2012, FJ 3; 209/2012, ] 4 ¢); y

36/2013, EJ 3]; se sostiene, en consecuencia que sdélo tendrd trascendencia si se
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hubiere privado a las Camaras de un elemento de juicio necesario para su decision, sien-
do imprescindible que el citado defecto se hubiese denunciado ante las mismas
Cdmaras [SSTC 108/1986, I] 3; 136/2011, F] 10 a); y 238/2012, EJ 3,]. Se-
nalara el TC que los recurrentes no sefialaron ni ¢jercieron su derecho a so-
licitar la observancia del Reglamento. Pues bien, en primer lugar, debe se-
nalarse que no consta que los Diputados recurrentes hayan hecho uso de su
derecho a pedir la observancia del Reglamento (art. 72.1 del RC), al tiem-
po que no denunciaron el vicio por el que ahora reclamen; es criterio del
TC que sélo por este motivo debe rechazarse la pretendida declaracion de
inconstitucionalidad; subrayara, ademas, el Alto Tribunal que el juicio de
constitucionalidad de una norma con rango legal nada tiene que ver con el
analisis de la pureza técnica del procedimiento parlamentario dirigido a su
aprobacion; solo pueden llegar a tener relevancia constitucional los vicios de
procedimiento cuyo alcance haya alterado de manera sustancial el proceso
de formacion de la voluntad de una Camara; maxime, a mayor abunda-
miento cuando se reconoce que se ha producido una aclaracion supletoria
sobre la cuantia de los créditos. [STC 136/2011, EJ 10 e)]; insistira el TC
en que la reduccion del tiempo para analizar la documentacion entregada
no tiene por qué haberse traducido en una merma de los principios consti-
tucionales que han de informar el procedimiento legislativo en cuanto pro-
cedimiento de formacion de la voluntad del 6rgano (STC 234/2000, EJ
13);en consecuencia, se rechaza la inconstitucionalidad del primer boque de
preceptos impugnados. En relacion con el segundo bloque de disposiciones
impugnadas, a juicio de los Diputados recurrentes, carecen de la necesaria
conexion con los PGE para ese ejercicio y, por tanto, de un razon legitima-
dora para formar parte de su contenido eventual, con vulneracion, por esta
razon, de los arts. 9.3, 66.2 y 134.2 CE, todos ellos de la Constitucion, y
también, en el caso de la disposicion adicional trigésima cuarta, con vulne-
racion del art. 134.7 CE. Para el Abogado del Estado, sin embargo, todas
las disposiciones adicionales impugnadas pueden considerarse que forman
parte del contenido eventual o posible de la LPGE por guardar la necesaria
conexion con las previsiones de ingresos, con las autorizaciones de gasto del
ejercicio, con la politica econémica del Gobierno o por servir a la mayor in-
teligencia y mejor ejecucion del presupuesto; selara el TC que algunas de
esas normas ya no estan en vigor, lo que no las priva de ser objeto del pro-
ceso constitucional en la medida que al imputarsele como vicio la afectacion del
contenido posible de la Ley impugnada, substste el interés constitucional de velar por el rec-
lo gercicio de la polestad legislatwa” [SSTC 136/2011, FJ 2; 86/2013, EJ 2;
13272013, E] 2,y 217/2013, EJ 5 c)]. Recordara el TC su doctrina sobre el
contenido eventual de la LPGE: un contenido eventual o disponible, que se
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concreta en aquellas otras disposiciones que, aun no constituyendo una pre-
vision de ingresos o habilitaciéon de gastos, si guardan una relacién directa
con los ingresos o gastos del Estado, responden a los criterios de politica eco-
némica del Gobierno o, en fin, se dirigen a una mayor inteligencia o mejor
ejecucion del presupuesto [por todas, SSTC 3/2003, I 45 238/2007, FJ 4;
24872007, ] 4;9/2013, F] 3 b); y 217/2013, I'] 5 a)]; limitacién de conte-
nido es una exigencia del principio de seguridad juridica constitucional-
mente garantizado (art. 9.3 GE), esto es, de la certeza del Derecho que exi-
ge que una Ley de contenido constitucionalmente definido, como es la LP-
GE, no contenga mas disposiciones que las que guardan correspondencia
con su funciéon constitucional (arts. 66.2 y 134.2 CE), debido a la incerti-
dumbre que una regulacion de este tipo indudablemente origina [por todas,
SSTC 86/2013, FJ 3; y 217/2013, F]J 5 a)]; para que una disposiciéon pue-
da integrarse en el contenido eventual de la LPGE salvando su legitimidad
constitucional es necesario que guarde una conexion econémica —relaciéon
directa con los ingresos o gastos del Estado o vehiculo director de la politi-
ca econémica del Gobierno— o presupuestaria —para una mayor inteli-
gencia o mejor ejecucion del presupuesto— [SSTC 27472000, F] 4;
10972001, FJ 5; 238/2007, EJ 4; 248/2007, F] 4; 74/2011, EJ 3; 9/2013,
FJ 3b),y217/2013, EJ 5 a)]. La DA 28" declara de interés general una se-
rie de obras de infraestructura; la declaracion de utilidad publica de una in-
fraestructura conlleva necesariamente que se consignen en el presupuesto
los créditos necesarios para la ejecucion de esas obras en los que también de-
ben incluirse el montante de las indemnizaciones que deban afrontarse con
motivo de la expropiacion por exigencias del art. 33.3 CE; asi, esta declara-
ci6n de interés general, no solo pone de manifiesto una conexion directa con
los gastos del ejercicio, sino que, ademas, sirve a la mejor inteligencia del
Instrumento presupuesto para cuya ejecucion se dicta [en el mismo sentido,
STC 206/2013, E] 3 ¢)]. Debe rechazarse, por tanto, que la disposicion im-
pugnada vulnere los arts. 9.3, 66.2 y 134.2, todos ellos de la Constitucion.
Por lo que se refiere a la modificacion de la Ley 18/2001, General de Esta-
bilidad Presupuestaria, mediante la norma presupuestaria se introdujo una
prevision en orden a la fijacion del objetivo de estabilidad presupuestaria,
conforme a la cual si el objetivo de estabilidad aprobado por el Congreso de
los Diputados se rechazaba por el Senado, antes de que el Gobierno tuvie-
se que remitir una nueva propuesta con otro objetivo de estabilidad, el Con-
greso podia mediante una nueva votacion por mayoria simple, aprobar el
citado objetivo. Considera el TC que se trata de una disposicion de orde-
nacion procedimental que se limita a arbitrar un tramite dirigido a concre-
tar la forma de determinar el objetivo de estabilidad presupuestaria a cuyo
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cumplimiento se deben dirigir los PGE, por lo que es dificil apreciar la ne-
cesaria conexion econémica o presupuestaria. Pero lo realmente definitivo
es que esa ordenacion procedimental afecta a la autonomia reglamentaria
de la Camara, ya que establece una regulacion del procedimiento parla-
mentario de aprobacién de los PGE que, por su incidencia en el proceso de
elaboracion legislativa queda reservada al desarrollo normativo de las pro-
pias CGamaras de acuerdo con el art. 72.1 CE o a la ley y, por tanto, queda
al margen del limitado contenido material que el art. 134.2 CE reserva a la
ley de presupuesto; en consecuencia considera el TC que debe declararse,
que la disposicion adicional trigésima de la Ley 2/2004, de 27 de diciem-
bre, de presupuestos generales del Estado para 2005, es inconstitucional y
nula por contradecir los arts. 9.3, 66.2 y 134.2 CE. Por lo que se refiere a la
modificacion del art. 148 LGP se trata de una medida que no solo carece de
virtualidad para incidir en los limites materiales ex art. 134 CE que para las
leyes de presupuestos ha declarado nuestra jurisprudencia constitucional
[SSTC 6171997, K] 2.b); 206/2013, ¥] 3;y 217/2013, ¥] 5 d)], sino que se
dirige a una mejor ejecucioén del presupuesto, lo que impide apreciar la vul-
neraciéon denunciada [en sentido similar, STC 206/2013, FJ 3 1)]. Por tal
motivo, debe rechazarse que la disposicion impugnada vulnere los arts. 9.3,
66.2 y 134.2, todos ellos de la Constitucion. Acerca de la modificacion del
TR de la Ley del Catastro Inmobiliario, mediante una disposicion de la LP-
GE no puede negarse que, al margen de que el régimen catastral, con ca-
racter general, sirve de base a la aplicacion de determinados tributos —co-
mo el impuesto sobre bienes inmuebles, el impuesto sobre el incremento del
valor de los terrenos de naturaleza urbana, el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas o el impuesto sobre el patrimonio— las concretas modifica-
ciones incluidas en la ley de presupuestos impugnada tienen una relacién di-
recta con los ingresos del ejercicio, bien referido a la titularidad de derechos
reales de disfrute sobre un bien inmueble sometido a la imputacion de ren-
tas inmobiliarias en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas; a la
identificacion y determinacion de las respectivas cuotas en caso de cotitula-
ridad de los derechos reales sobre los bienes inmuebles inscritos; o, en fin, a
la propia valoracion catastral de los bienes. Ello legitima constitucional-
mente esta regulacion para formar parte del contenido eventual de la LP-
GE. A igual conclusion llegara el TC acerca de la modificacion del art. 6.2
del TRLCI que afecta al régimen bienes que también tienen la considera-
cién de inmuebles a efectos catastrales, limitandose a anadir al ambito es-
pacial de una concesiéon administrativa el de un derecho de superficie. No
solo se trata, entonces, de una medida que carece de virtualidad para inci-
dir en los limites materiales ex art. 134 CE que para las leyes de presupues-
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tos ha declarado nuestra jurisprudencia constitucional [SSTC 61/1997, FJ
2 b); 20672013, K] 3,y 217/2013, FJ 5 d)], sino que consiste en una mera
adecuacion circunstancial de un aspecto concreto de una clase de bien in-
muecble que de ninguna manera incide en la prohibicion prevista en el art.
134.7 CE. Debe rechazarse que la disposicion impugnada vulnere los arts.
9.3, 66.2, 134.2 y 134.7 CE. Sobre la DA 39" (Modificacion de la Ley
41/1999, sobre sistemas de pagos y Liquidacion de valores) y la DA 40" (Modificacién
de la Ley 13/1994, de Autonomia del Banco de Espaiia) modifican, respectiva-
mente la Ley 41/1999, y la Ley 13/1994, con el fin de establecer una nue-
va regulacion del sistema de pagos y liquidacion de valores, conforme al cual
desapareceria el Servicio Espafiol de Pagos Interbancario y la gestion del
Sistema Nacional de Compensacion Electronica, que hasta entonces estaba
atribuido al Banco de Espana, se traspasa a una sociedad privada denomi-
nada Sociedad Espaiiola de Sistemas de Pago, Sociedad Anénima; no cabe dudar que
las modificaciones operadas por estas disposiciones impugnadas carecen de
virtualidad para incidir en los limites materiales ex art. 134 CE que para las
leyes de presupuestos ha declarado nuestra jurisprudencia constitucional
[SSTC 6171997, de 20 de marzo, ] 2 b); 206/2013, de 5 de diciembre, FJ
3,y 217/2013, de 19 de diciembre, FJ 5 d)] al tener una relacién directa no
solo con objetivos de politica econémica sino también una conexion directa
con los gastos del ejercicio. Por tanto, debe rechazarse que las disposiciones
impugnadas vulneren los arts. 9.3, 66.2 y 134.2, todos ellos de la Constitu-
cion. Por lo que se refiere a la DA 48" (Modificacion de la Ley 25/1990, del Me-
dicamento. Ingresos por volumen de ventas al Sistema Nacional de Salud), anade una
nueva DA 9% a la Ley 25/1990, conforme a la cual se concretan los ingre-
sos que deben efectuarse por los empresarios, grupos empresariales, fabri-
cantes ¢ importadores de medicamentos y sustancias medicinales, tanto en
el tesoro publico como en la caja del Instituto de Salud Carlos III, en fun-
ci6n del volumen de ventas al Sistema Nacional de Salud. No es dificil apre-
ciar, en consecuencia, la legitimidad constitucional de esta disposiciéon para
integrarse en el contenido eventual de la ley de presupuestos fruto de su re-
lacion directa con los ingresos del Estado (conexion econémica; también de-
be rechazarse que la disposicion impugnada vulnere los arts. 9.3, 66.2,
134.2 y 134.7 CE. Por lo que se refiere las enmiendas que provocan altas y
bajas de cuantias en la Secciéon 31, la razén de la impugnacion se encuen-
tra, segiin los Diputados recurrentes, en la vulneracion del art. 134.1, 6y 7
CE, y del art. 133.3 RCD del Reglamento del Congreso de los Diputados,
por haberse admitido a tramite, aprobado e incorporado al texto del pro-
yecto, una serie de enmiendas que han implicado bajas en diversas seccio-
nes y servicios con las correlativas altas en la seccion trigésima primera; a
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juicio de los recurrentes ello supone un uso fraudulento de la seccion trigé-
simo primera como paso intermedio para redistribuir entre secciones, con
violacion del art. 133.3 RGD, pudiendo haber provocado que el legislador
haya visto reducida su capacidad de examen de la norma de que se trata, de
formulacién de enmiendas, y de discusion y votacion en Pleno y Comisio-
nes, restringiéndose con ello de forma ilegitima sus competencias; sin em-
bargo para el el Letrado de las Cortes Generales, la naturaleza de la seccion
trigésima primera ha venido admitiendo, como practica parlamentaria la
formulacién de enmiendas que proponen el alta en cualquier secciéon com-
pensandola con una baja en la seccion trigésima primera y viceversa; en la
misma linea se manifiesta el Abogado del Estado para quien, dejando a un
lado que los recurrentes no han denunciado siquiera la alteracion, sustan-
cial o no, de la formaciéon de la voluntad de la Camara, si se admite como
posibilidad la baja en la seccion trigésima primera, no se sabe qué razon ha-
bria para excluir sus aumentos; el TC recordara que de conformidad con el
art. 40 de la LGP, la clasificaciéon organica del estado de gastos de los pre-
supuestos agrupara por secciones y servicios los créditos asignados a los distintos
centros gestores de gasto de los drganos con dotacién diferenciada en los presupuestos (apar-
tado 1); cada seccién incorpora, entonces, las autorizaciones de gasto de ca-
da centro gestor, esto es, entre otros, tanto de los 6rganos constitucionales
como de cada Departamento ministerial, incorporandose ademas a los pre-
supuestos generales una secciéon que da cobertura a las necesidades impre-
vistas del ejercicio y que bajo el nimero 31 se rotula Gastos de Diversos Minis-
lerios; se tracra a colacion el art. 133 RCD: al amparo de esta prevision, los
Diputados recurrente sostienen que existe una practica parlamentaria que
acepta excepcionalmente que puedan aprobarse enmiendas que impliquen
transferencias desde la seccion trigésima primera a otras Secciones presu-
puestarias, al entender que su contenido puede redistribuirse entre todas las
Secciones, practica que no puede extenderse, a su juicio, a la operacion con-
traria, esto es, a la de inflar artificialmente dicha seccién para posterior-
mente trasladar su contenido a créditos de otras secciones; el TC sefiala que
no basta con denunciar la existencia de un eventual incumplimiento de al-
guna prevision de los Reglamento de las Camaras para deducir, sin mas, la
inconstitucionalidad de la norma impugnada, pues la inobservancia de los pre-
ceptos que regulan el procedimiento legislativo podria viciar de inconstitucionalidad la ley
cuando esa inobservancia altere de modo sustancial el proceso de formacion de voluntad en
el seno de las Camaras [SSTC 136/2011, FJ 6; 176/2011, E] 4; 204/2011, EJ
4;102/2012, F] 3; 209/2012, ¥J 4.¢); 36/2013, I] 3,y 132/2013, EJ 3], no
es suficiente, en consecuencia, cualquier vicio o inobservancia de los previstos en las
normas que regulan el procedimiento parlamentario para declarar la eventual inconstitu-
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cionalidad de la norma o disposicion con que se pone_fin al mismo, pues tal inconstitu-
cionalidad sélo se producird si el vicio o inobservancia denunciada afecta esencialmente al
proceso de_formacion de la voluntad de los parlamentarios, de modo que solo los vicios o
defectos mds graves provocan un déficit democrdtico en el proceso de elaboracion de una nor-
ma que podria conducir a su declaracion de inconstitucionalidad (SSTC 136/2011, E]
9;y 102/2012, FJ 3); sin embargo, en el presente caso no se acredita que el
eventual vicio procedimental haya afectado y de forma esencial, al proceso
de formacion de voluntad de la Camara, limitandose a plantear, como hi-
potesis, que el legislador podria haber visto reducida su capacidad de exa-
men de la norma, cuando «a efectos de una eventual declaracion de inconstitucionali-
dad, lo relevante es determinar las consecuencias que la inobservancia del procedimiento ha-
ya podido tener sobre el proceso de_formacion de la voluntad en el seno de las Cimaras
(STC 204/2011, EJ 4): en consecuencia, debe rechazarse la vulneracion del
art. 134.1, 6 y 7 CE, y del art. 133 del RCD, por las Secciones presupues-
tarias impugnadas. Se ha denunciado por los recurrentes discriminacion y
arbitrariedad por la aceptacion de las enmiendas de otros Grupos Parla-
mentarios. En el recurso se argumenta que con la incorporacién de las en-
miendas identificadas anteriormente, no solo se ha violado el principio de
igualdad (art. 14 CE) entre los grupos parlamentarios que integran el Con-
greso de los Diputados, sino también el principio de interdiccion de la arbi-
trariedad (art. 9.3 CE), por el interés puramente parcial de unos grupos po-
liticos, a la vista de las dificultades parlamentarias para efectuar una trami-
tacion de los presupuestos generales del Estado ajustada al bloque de cons-
tituctonalidad; considerara el TC que en el desarrollo de esta invocacién no
se ha satisfecho la carga de argumentar los vicios denunciados que pesa so-
bre los recurrentes [SSTC 19/2013, ] 2 f); y 64/2013, FJ 6]; es justo, pues,
hablar de una carga del recurrente y en los casos en que ésta no se atiende,
de una falta de diligencia procesalmente exigible, como es la de ofrecer la
fundamentaciéon que razonablemente es de esperar (por todas, STC
16/2003, EJ 9); En particular, es claro que la presuncion de constituciona-
lidad de las normas con rango de ley no puede desvirtuarse sin un minimo
de argumentacion y no caben impugnaciones globales y carentes de una ra-
z6n suficientemente desarrollada (por todas, STC 16/2003, FJ 9), como su-
cede en el presente supuesto donde la demanda se limita a alegar que el ac-
to de aprobacion de una serie de enmiendas vulnera los principios de igual-
dad y de interdiccién de la arbitrariedad, pero sin especificar, de un lado,
por qué razoén ello supone un acto discriminatorio y, de otro, por qué razén
el contenido de las Secciones impugnadas es de una arbitrariedad de tal
magnitud que merece el reproche maximo que se le puede hacer al fruto del
legislador democratico: la declaraciéon de su inconstitucionalidad. El TC
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considera que no es posible apreciar, entonces, que las secciones presupues-
tarias impugnadas vulneren los arts. 9.3 y 14, ambos de la Constitucion. Fi-
nalmente por lo que se refiere a la DA 48 (Modificacion de la Ley 25/1990, del
Medicamento. Ingresos por volumen de ventas al Sistema Nacional de Salud), aunque
esta vez por vulneracion de los arts. 9.3 CE (interdiccion de arbitrariedad),
31.3 CE (reserva de ley en materia tributaria) y 134.7 CE (prohibicion de
crear tributos mediante LPGE); en el recurso se alega que con esta regula-
cion se establece una prestacion patrimonial de caracter publico que impli-
ca la imposicion unilateral de una obligacion de pago por parte del poder
publico sin el concurso de la voluntad del sujeto llamado a satisfacerla inci-
diendo, por tanto, en la reserva de ley en materia tributaria (arts. 31.3 y
133.1, ambos de la Constitucion), en la prohibicion constitucional de esta-
blecer tributos por la Ley de presupuestos (art. 134.7 CE) y en la prohibi-
cion de arbitrariedad (art. 9.3 CE; igualmente, se alega que la disposicion
impugnada desconoce el art. 4 de la Directiva 89/105/CEE del Consejo, de
21 de diciembre de 1988, relativa a la transparencia de las medidas que re-
gulan la fijacion de precios de los medicamentos para uso humano, pues de-
bia haberse comunicado a la Comision Europea el establecimiento de aque-
lla medida y no consta que esta circunstancia se haya producido. Conside-
ra el TC que la disposicion impugnada modificaba la Ley 25/1990, del me-
dicamento, que luego ha sido derogada por la Ley 29/2006, de garantias y
uso racional de los medicamentos, y esta Ley, en lo que al objeto del proce-
so se refiere, posteriormente ha sido objeto de variadas modificaciones; esta
circunstancia no hace decaer el objeto del presente proceso constitucional
sobre este particular en la medida que, puesto que lo que se cuestiona es la
regulacion que se hace mediante ley de presupuestos, imputandose como vi-
cio de inconstitucionalidad el empleo de este vehiculo normativo, no cabe
duda de que subsiste el interés constitucional de velar por el recto ejercicio de la polestad
legislatwa [SSTC 13672011, FJ 2; 86/2013, F] 2; 132/2013, FJ 2, y
217/2013, FJ 5 ¢)]; de otra parte, por lo que se refiere a la presunta exclu-
sion del control del Derecho comunitario. Debe descartarse, también el
control de una eventual contradiccion entre la disposiciéon impugnada y el
art. 4 de la Directiva 89/105/CEE del Consejo, relativa a la transparencia
de las medidas que regulan la fijacion de precios de los medicamentos para
uso humano; sin perjuicio del valor interpretativo que el Derecho comuni-
tario pueda tener en la exégesis de la normativa interna, cumple recordar
una vez mas que a esle Tribunal no le corresponde controlar la adecuacion de la acti-
vidad de los poderes piiblicos nacionales al Derecho comunitario europeo, pues este control
compete a los drganos de la_jurisdiccion ordinaria, en cuanto aplicadores que son del orde-
namiento comunitario, y, en su caso, al Tribunal de Fusticia de la Union Europea
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(SSTC 239/2012,F] 5; 19/2013,F] 2; 51/2013, E] 6,y 64/2013, E] 4). He-
chas las precisiones que anteceden, el TC considera necesario recordar que
la Ley 2/2004, de PGE para 2005, mediante la DA 48" ahora impugnada,
introdujo una nueva DA 9" en la Ley del medicamento, que bajo el titulo
de [i/ngresos de los empresarios, grupos empresariales, fabricantes e importadores de me-
dicamentos y sustancias medicinales por descuentos por volumen de ventas al Sistema Na-
cional de Salud, estableci6 la obligacion para las personas fisicas, los grupos
empresariales y cualesquiera otras personas juridicas que se dediquen a la
fabricacion o importaciéon de medicamentos, sustancias medicinales y cua-
lesquiera otros productos sanitarios que se dispensen en territorio nacional
a través de receta oficial del Sistema Nacional de Salud, de ingresar con ca-
racter cuatrimestral, entre el 1,5 (para ventas de hasta 3 millones de euros)
hasta el 5 por 100 (para ventas superiores a 300 millones de euros), del vo-
lumen cuatrimestral de ventas. La anterior cantidad resultante se corrige
mediante la aplicacion de un porcentaje (de entre el 0 y el 25 por 100) en
funcion de la valoracion de las companias en el marco de la accion PRO-
FARMA. Ademas, se obliga a ingresar de forma anticipada, en funcién de
las ventas del ejercicio inmediatamente anterior, la cantidad que el Ministe-
rio de Sanidad y Consumo comunique al fabricante o importador afectado.
Esta disposicion adicional novena de la Ley 25/1990, fue modificada poste-
riormente por la DA 6* de la Ley 29/2006, de 26 de julio, de garantias y uso
racional de los medicamentos, concretando el porcentaje aplicable al volu-
men cuatrimestral de ventas entre el 1,5 (para ventas de hasta 3 millones de
euros) y el 2 por 100 (para ventas superiores a 3 millones de euros). Por lo
que se refiere a la reserva de ley en materia de prestaciones patrimoniales
de caracter puablico, considerara el TC que aun cuando la Constitucion au-
toriza el establecimiento de prestaciones patrimoniales de caracter publico,
no lo hace de cualquier manera, sino con arreglo a la ley (art. 31.3 CE); con es-
ta prevision se esta consagrando el principio de reserva de ley, de manera
que el establecimiento de cualquier prestacion patrimonial, de naturaleza
tributaria o no, debe hacerse por la propia ley o con arreglo a lo dispuesto
en la misma; ahora bien, de la misma manera que la Constituciéon ha so-
metido al imperio de la ley, con caracter general, el establecimiento de pres-
taciones patrimoniales de caracter publico, cuando se trata de prestaciones
patrimoniales de naturaleza tributaria ha condicionado los instrumentos
normativos a través de los cuales se puede cumplir con aquella reserva pues
no solo limita el uso del decreto-ley a aquellos supuestos en los que no se
afecte a los deberes de los ciudadanos regulados en el titulo I (art. 86.1 CE)
y, concretamente, al deber de contribuir de todos al sostenimiento de los
gastos publicos (art. 31.1 CE), sino que impide la utilizacién de la ley de pre-
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supuestos como instrumento a través del cual crear tributos (art. 134.7 CE) y
excluye la materia tributaria de la iniciativa popular (art. 87.3 CE). Con in-
dependencia del nomen wris empleado por el legislador es preciso subrayar
que las prestaciones patrimoniales de caracter publico tienen cada una de
ellas la naturaleza propia y especifica que les corresponda de acuerdo con
su presupuesto de hecho y en funcién de su configuracion y estructura juri-
dica, no pudiendo hacerse depender, en ningin caso, de la mera denomi-
nacion que el legislador, a su discrecion, les asigne (en sentido parecido,
SSTC 296/1994, FJ 4; 164/1995, ] 4; 185/1995, ] 6; 134/1996, L] 6;
27672000, FJ 3; 102/2005, EJ 4; 121/2005, FJ 5,y 73/2011, FJ 4); de es-
ta manera, son prestaciones patrimoniales de caracter publico las impuestas
coactivamente, esto es, las derwadas de una obligacion de pago establecida unilate-
ralmente por el poder piblico sin el concurso de la voluntad del sweto llamado a satisfa-
cerla, siempre que, al mismo tiempo, la prestacion, con independencia de la condi-
cion publica o privada de quien la percibe, tenga una inequivoca finalidad de interés pi-
blico (SSTC 18571993, F] 3; 182/1997, EJ 15,y 233/1999, IJ 33). Para de-
terminar cuando puede considerarse que una prestaciéon patrimonial resul-
ta coactivamente impuesta es necesario concretar, en primer lugar, si el su-
puesto de hecho que da lugar a la obligacién ha sido o no realizado de_forma libre y es-
pontdnea por el sujeto obligado [STC 18571995, FJ 3 a)], v, en segundo lugar, si
la libertad o la espontaneidad exigida en la realizacion del supuesto de he-
cho y en la decision de obligarse es real y efectiva [STC 185/1995, ] 3 b)];
calificada una determinada prestacion como patrimonial de caracter publi-
co, ademas, tendra naturaleza tributaria si, habiendo sido coactivamente
impuesta, se satisfacen, directa o indirectamente, a los entes publicos con la_finalidad de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos (SSTC 182/1997, FJ 15, y
102/2005, EJ 6), sometiendo a gravamen un presupuesto de hecho o hecho
imponible revelador de capacidad econémica (SSTC 276/2000, F] 4, y
193/2004, EJ 4). Afrontara ahora el TC la naturaleza de los ingresos por
descuentos en el volumen de ventas al Sistema Nacional de Salud, es decir,
examinar la verdadera naturaleza juridica de la prestacion aqui controver-
tida; se sefialara, en primer lugar, que los /i/ngresos de los empresarios, grupos em-
presariales, fabricantes e importadores de medicamentos y sustancias medicinales por des-
cuentos por volumen de ventas al Sistema Nacional de Salud previstos en la DA con-
trovertida, se enmarcan en el ejercicio de una actividad que forma parte de
un sector regulado por el Estado, tanto en la fijacion de los precios de las es-
pecialidades farmacéuticas, como en la determinacién de los margenes co-
merciales de las oficinas de farmacia que las dispensan y que, ademas, lo es
respecto de todos los sujetos obligados a que se refiere la disposicion im-
pugnada. A esos efectos, debe destacarse que tanto con anterioridad a la vi-
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gencia de la actual normativa, como con la ahora vigente cuando se esta-
blece el ambito de aplicacion subjetivo de la normativa referida a los pro-
ductos farmacéuticos este no queda limitado a su prescripcion y dispensa-
ci6n, sino que se extiende a la labor de investigacion clinica, su evaluacion,
autorizacion, registro, fabricacion, elaboracion, control de calidad, almace-
namiento, distribucion, circulacion, trazabilidad, comercializaciéon, infor-
macion y publicidad, importacién y exportacion, de modo tal que se regula
también la actuacion de las personas fisicas o juridicas en cuanto intervie-
nen en la circulacion industrial o comercial, ademas de en la prescripcion o
dispensacion de los medicamentos y productos sanitarios; de acuerdo con su
presupuesto de hecho y en funcién de la configuracion y estructura juridica
que le ha dado el legislador, el controvertido descuento reviste la naturale-
za de una prestacion pecumiaria impuesta coactiva y unilateralmente por el po-
der publico (las Cortes Generales), que se satisface a un ente publico (el Mi-
nisterio de Sanidad y Consumo), sin la concurrencia de la voluntad del su-
jeto obligado a su pago (los empresarios, grupos empresariales, fabricantes e
importadores de medicamentos y sustancias medicinales), donde el supues-
to de hecho que da lugar al mismo (la fabricacion o importacién de medi-
camentos, sustancias medicinales y cualesquiera otros productos sanitarios
que se dispensen en territorio nacional a través de receta oficial del Sistema
Nacional de Salud) no se realiza de forma libre y espontanea por el sujeto
obligado y en el que la prestacion debida tiene una inequivoca finalidad de
interés publico (la contencion urgente del gasto publico farmacéutico). Con-
trastard el TC las caracteristicas citadas con la doctrina constitucional ante-
riormente extractada relativa a las prestaciones patrimoniales de caracter
publico, y no le sera es dificil concluir que aun cuando nos encontramos ante una
prestacion impuesta que queda sometida al principio de reserva de ley consagrado en el art.
31.3 CE, sin embargo, no toda prestacion impuesta tiene que ser necesariamente una ex-
presion concreta del deber de contribuir del art. 31.1 CE, como sucede cuando con ella no
se persigue derechamente buscar una nueva _forma de allegar medios econdmicos con los que
Jinanciar el gasto piiblico, aunque tenga como efecto econdmico indirecto el de serour tam-
bién a dicha financiacion. Pueden existir medidas, entonces, en las que, aun siendo pres-
lactones impuestas, su_finalidad principal, como sostiene el Abogado del Estado, no sea la
de establecer un tributo, esto es, una nueva_forma de ingreso piblico con la que coadyuvar
a la_financiacion de gasto del gasto piblico, sino que pretenda efectuar una asignacion de
los recursos piblicos que responda a los criterios de eficiencia y de economia (art. 31.2
CE). En efecto, con la deduccion controvertida el Estado no ha recurrido a su poder tri-
butario (art. 133.1 CE) para establecer una nueva forma de contribucion al sostenvmien-
to de los gastos piblicos (art. 31.1 CE), sino que ha puesto su poder de gasto al servicio
de una concreta politica_farmacéutica no solo con la finalidad de garantizar un uso racio-
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nal del medicamento (art. 43 CLE), sino con el objetivo de llevar a cabo una adecuada y
razonable distribucion de unos recursos piiblicos escasos frente a necesidades de proteccion
stempre crecientes (art. 31.2 CE) [STC 8372014, I 3], y seguira diciendo el TC
los sujetos obligados a soportar la prestaciéon impuesta no son llamados a su
cumplimiento como contribuyentes, en el ambito de una nueva relacion tri-
butaria, en la que el Estado se erjja en el sujeto activo y estos obligados en
el sujeto pasivo, sino que lo son en el seno de la relacion econémica que les
une al Estado, de la que surgen tanto derechos como cargas que asumir. Co-
mo ya ha sefialado el TC con anterioridad la deduccién controvertida se en-
marca en el ejercicio de una actividad que forma parte de un sector regula-
do por el Estado que, en lo que ahora interesa, alcanza a la fijacion de los
precios de las especialidades farmacéuticas financiadas con cargo al Sistema
Nacional de Salud. De esta manera, el Estado, para garantizar la proteccion
de la salud putblica (arts. 43.2 y 51.1 CE) y en el ¢jercicio de sus competen-
cias exclusivas sobre productos farmacéuticos (art. 149.1.16 CE), no solo
puede obligar a las empresas farmacéuticas y a las oficinas de farmacia (co-
mo establecimientos sanitarios privados de interés publico) a abastecer, su-
ministrar y dispensar, a través del Sistema Nacional de Salud, los medica-
mentos, sustancias medicinales y productos necesarios para proteger la sa-
lud publica, en general, y la atencién primaria a la salud de los ciudadanos,
en particular, sino que puede actuar tanto sobre el precio de los medica-
mentos como sobre el coste que para aquel Sistema Nacional tienen los me-
dicamentos, para imponer, incluso, un descuento (rappel) en funcién del vo-
lumen de ventas, por el consiguiente interés ptublico que subyace a la pres-
tacion farmacéutica. Y la determinacion de un descuento en funcién del vo-
lumen de ventas de especialidades farmacéuticas al Sistema Nacional de Sa-
lud, por mucho que con la misma se consiga como efecto econdmico indirecto el de la fi-
nanciacién del gasto piblico, no puede considerarse que afecte al deber de ‘todos’ de con-
tribuar al sostenimuento de los gastos piiblicos (art. 31.1 CE)” (STC 83/2014, I] 3).
En suma, el descuento controvertido que se establece a las personas fisicas,
los grupos empresariales y las personas juridicas no integradas en ellos que
se dediquen en Espana a la fabricaciéon o importacién de medicamentos,
sustancias medicinales y cualesquiera otros productos sanitarios que se dis-
pensen en territorio nacional a través de receta oficial del Sistema Nacional
de Salud en funciéon de su volumen de ventas, al igual que ya se afirmé en
relacion con la deduccion que se aplica a la facturacion mensual de las ofi-
cina de farmacia por las recetas de especialidades farmacéuticas dispensadas
con cargo a fondos de la Seguridad Social o a fondos estatales afectos a la
sanidad, es una obligacién impuesta coactiva y unilateralmente por el poder
publico con una evidente finalidad de interés publico, por lo que reviste la
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naturaleza de una prestacion patrimonial de caracter pablico que queda so-
metida en su establecimiento y configuracién al principio de reserva de ley
operante en la materia (art. 31.3 CE). Ahora bien, dicha prestacion carece de natu-
raleza tributaria, pues con ella no se pretende establecer una nueva_forma de ingreso pii-
blico con la que coadyuvar a la_financiacion del gasto piblico, sino racionalizar el gasto
Jarmacéutico mediante una asignacion eficiente y econdmica de los recursos publicos dispo-
mibles (art. 31.2 CE) (STC 83/2014, ¥J 3). Una vez alcanzada la conclusion
de que el descuento por volumen de ventas al Sistema Nacional de Salud
tiene la naturaleza de una prestacion patrimonial de caracter publico, pero
no de naturaleza tributaria, nuestro siguiente paso debe dirigirse a concre-
tar st es factible, desde un punto de vista constitucional, su establecimiento
a través de la LPGE. Sobre este particular, es necesario insistir, una vez mas,
que la reserva de ley tributaria (arts. 31.3 y 133.1, ambos de la CE) se ve re-
forzada por la prohibicion atinente a la LPGE de no crear o modificar tri-
butos (art. 134.7 CE). En efecto, el art. 134.7 de la Constitucion dispone que
[lja Ley de Presupuestos no puede crear tributos™, aunque si ““[pJodrd modificarlos cuan-
do una Ley tributaria sustantwa asi lo prevea. Con esta prevision, aunque prohibe
indiscriminadamente la creacion de tributos en la ley de presupuestos, permite su modifi-
cacion, aunque se trate de alteraciones sustanciales y profundas del impuesto, siempre que
exista una norma adecuada que lo prevé (STC 27/1981, FJ 2). Esta prohibicion
constitucional no solo deriva del condicionamiento a que somete el art. 134
CE a los PGE como vehiculo de direccion y orientacion de la politica eco-
némica del Gobierno vy, por tanto, con una funcién especifica y constitucio-
nalmente definida, sino también de las restricciones impuestas a su tramita-
ci6n parlamentaria (fundamentalmente en los tramites de enmienda y de-
bate) por los Reglamentos de las Camaras (entre muchas, SSTC 27/1981,
EJ 25 274/2000, K] 4; 109/2001, F] 5; y 67/2002, EJ 3); considerara el TC
que basta con acudir a la tramitacion parlamentaria del Texto Constitucio-
nal para comprobar cémo, de un lado, el art. 26.2 del Anteproyecto de
Constitucion solo habilitaba a establecer prestaciones personales o patrimoniales
con arreglo a una ley y, de otro, el art. 124.6 impedia a la ley de presupuestos
crear nuevos impuestos [“BOCor. nam. 44, 5 de enero de 1978, pag. 690], sien-
do el informe de la ponencia (que acept6 la enmienda nam. 779 del Grupo
de Unién de Centro Democratico) el que cambi6 la expresion “impuestos”
por la mas genérica de “tributos”, para pasar a disponer que “[I]a Ley de
Presupuestos no puede crear ni modificar tributos™ [“Boletin Oficial de las
Cortes” nam. 82, 17 de abril de 1978, pag. 1594]. Posteriormente, en el
Dictamen de la Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publi-
cas, el art. 124.6 pas6 a ser el art. 128, cuyo apartado 6, rezaba que “[I]a ley
de presupuestos no puede crear tributos. Podra modificarlos cuando una ley
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tributaria sustantiva asi lo prevea” [“Boletin Oficial de las Cortes” nam.
121, 1 de julio de 1978, pag. 2613], numeracion y redaccion que conserva-
ria en el texto del Proyecto de Constitucion aprobado por el Pleno del Con-
greso de los Diputados [“Boletin Oficial de las Cortes” ntm. 135, 24 de ju-
lio de 1978, pag. 2967], que pasaria a ser el art. 133.7 en el dictamen de la
Comision de Constitucion del Senado [“Boletin Oficial de las Cortes” nam.
157, 6 de octubre de 1978, pag. 3438] y el art. 134.7 en el Dictamen de la
Comision Mixta Congreso-Senado [“Boletin Oficial de las Cortes” ntm.
170, 28 de octubre de 1978, pag. 3724]. Segtin lo que antecede y dado que
no puede efectuarse una lectura expansiva de los limites que la Constitucion
impone a la ley de presupuestos, debe sefialarse que cuando el art. 134.7 CE
prohibe ala ley de presupuestos “crear tributos” estd poniendo en conexion
esta limitacion con el deber de contribuir al que hace referencia el art. 31.1
CE y con la potestad originaria del Estado para crear tributos por ley del
art. 133.1 CE, sin que haya pretendido extender esa prohibicion a cualquier
prestacion patrimonial de cardcter piiblico a las que se refiere el art. 31.3 CE. Di-
cho de otra manera, cuando el Constituyente consider6 inhabil el instru-
mento presupuestario para introducir nuevos “tributos” en el ordenamien-
to o para modificar los existentes (sin previa habilitacion legal al respecto),
era consciente de la existencia de una reserva de ley en materia de presta-
clones patrimoniales de caracter publico (art. 31.3 CE), y, sin embargo, no
quiso extender aquella limitaciéon a toda clase de prestacion patrimonial de
caracter publico, sino tnicamente a las de naturaleza tributaria, quedando
legitimadas las restantes prestaciones patrimoniales no tributarias para for-
mar parte del contenido eventual de la ley de presupuestos, siempre y cuan-
do, guarden la necesaria conexion econoémica o presupuestaria con el ins-
trumento presupuestario. En suma, aun cuando la DA 48" de la Ley
2/2004, de PGE para 2005, ha introducido en el ordenamiento, ex novo, una
prestacion patrimonial de caracter publico, al no tener naturaleza tributa-
ria, no puede considerarse que haya transgredido la prohibicion prevista en
el apartado 7 del art. 134 CE, ni, por tanto, la reserva de ley del art. 31.3
CE ni la garantia de la interdiccion de arbitrariedad del art. 9.3 CE.

FALLO: En atenciéon a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, ha decidido:
Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad nam. 1955-2005 promovido
por 85 Diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputa-
dos contra diversos preceptos de la Ley 2/2004, de 27 de diciembre, de PGE para
2005, y, en consecuencia, declarar que:

1° Es inconstitucional y nula la DA 30
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2° Se desestima el recurso en todo lo demas.

Amén de las Sentencias resefiadas in extenso, y otras citadas al pié de aquéllas, por tratar del mus-
mo asunto; serd de interés la consulta de las que resefiamos a continuacion, clasificandolas en aten-
cion a la via procesal que la residencié el Tribunal Constitucional, leneiendo en cuenta que se lrala
de las Sentencias comprendidas en el primer tercio de 2015

a) Recursos de inconstitucionalidad

Sentencia 8/2015, de 22 de encro de 2015 (BOE num. 47, de 24 de febrero de
2015).

Recurso de inconstitucionalidad 5610-2012. Interpuesto por mas de cincuenta dipu-
tados del Grupo Parlamentario Socialista y del Grupo Parlamentario La Izquierda
Plural del Congreso de los Diputados en relacion con diversos preceptos de la Ley
3/2012, de 6 de julio, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral.

Derechos a la wualdad, a la libertad sindical, a la tutela judicial efectiva, a la negociacion colectiva
v al acceso a las funciones publicas en condiciones de igualdad: constitucionalidad de los preceptos le-
gales relatwos al contrato de trabajo por tiempo indefinido de apoyo a los emprendedores; modifica-
cion sustancial de las condiciones de trabajo, negociacion colectiva; extincion del contrato de trabajo,
procesos por despido; aplicacion de la suspension del contrato o reduccion de jornada por causas eco-
ndmucas, técnicas, orgamizatvas o de produccion, o derivadas de fuerza mayor en el sector piblico; y
nulidad de las cldusulas de los convenios colectivos que posibiliten la extincion de los contratos de tra-
bajo por cumplimaento de la edad ordinaria de jubilacion. Voto particular.

Sentencia 1172015, de 5 de febrero de 2015 (BOE ntim. 52, de 2 de marzo de
2015).

Recurso de inconstitucionalidad 76-2012. Interpuesto por el Gobierno de Canarias
en relacion con el articulo 6 de la Ley 35/2011, de 4 de octubre, sobre titularidad
compartida de las explotaciones agrarias.

Competencias sobre legislacion civil y ordenacion general de la economia: constitucionalidad del pre-
cepto legal estatal que prevé la creacion de un registro autondmico sobre explotaciones agrarias de ti-

tularidad compartida (STC 112/2013).

Pleno. Sentencia 13/2015, de 5 de febrero de 2015 (BOE ntm. 52, de 2 de mar-
zo de 2015).
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Recurso de inconstitucionalidad 1399-2014. Interpuesto por las Cortes de Aragén en
relacion con diversos preceptos de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion
ambiental.

Compelencias sobre aguas: nulidad de los preceptos legales aprobados sin solicitar la emision del in-

Jorme, previsto en el Estatuto de Autonomia de Aragon, respecto de cualquier propuesta de obra hi-
drdulica o de transferencia de aguas que afecte al territorio de esta Comunidad Auténoma (STC
110/2011).

Sentencia 1472015, de 5 de febrero de 2015 (BOE ntm. 52, de 2 de marzo de
2015).

Recurso de inconstitucionalidad 3552-2014. Interpuesto por el Presidente del Go-
bierno respecto de la Ley Foral 2/2014, de 17 de febrero, por la que se regulan los
organos rectores de determinadas fundaciones.

Compelencias sobre fundaciones, legislacion mercantil, ordenacion del crédito y la banca y general de
la economia: interpretacion conforme del dmbito de aplicacion de la ley foral, que no regula las fun-
daciones bancarias sino las ordinarias que resulten de la transformacion de cajas de ahorro de Nava-
rra y sean de compelencia de la Comunidad Foral.

Sentencia 60/2015, de 18 de marzo de 2015 (BOE nam. 98, de 24 de abril
de 2015).

Cuestion de inconstitucionalidad 3337-2013. Planteada por la Seccion Séptima de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo respecto del articulo
12 bis de la Ley de la Comunidad Valenciana por la que se regula el tramo autono-
mico del impuesto sobre la renta de las personas fisicas y restantes tributos cedidos,
en la redaccion dada por el art. 16 de la Ley de la Comunidad Valenciana 10/2006,
de 26 de diciembre, de medidas fiscales, de gestion administrativa y financiera, y de
organizacion de la Generalitat.

Limutes a la potestad tributania de las Comunidades Auténomas: nulidad del precepto legal que su-
pedita el disfrute de una bonificacion tributaria a la residencia habitual en la Comunidad Valencia-

na.

Sentencia 85/2015, de 30 de abril de 2015 (BOE num. 136, de 8 de junio
de 2015).

Recurso de inconstitucionalidad 6228-2013. Interpuesto por la Generalitat de Cata-
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lufia en relacién con diversos preceptos de la Ley 13/2013, de 2 de agosto, de fo-
mento de la integracion de cooperativas y de otras entidades asociativas de caracter
agroalimentario.

Competencias sobre ordenacion general de la economia y agricultura: nulidad de los preceptos legales
que atribuyen a la Administracion del Estado el egjercicio de funciones ejecutivas.

b) Cuestion de inconstitucionalidad

Sentencia 3/2015, de 19 de encro de 2015 (BOE num. 47, de 24 de febrero de
2015).

Cuestion de inconstitucionalidad 7045-2013. Planteada por la Audiencia Provincial
de Barcelona en relacion con el segundo parrafo del articulo 623.1 del Codigo penal.

Derechos a la presuncion de iocencia y a la legalidad penal; principio de seguridad juridica: inter-
pretacién conforme con la Constitucion del precepto legal relativo a la reiteracion de las faltas de hur-

o (STC 185/2014).

Sentencia 22/2015, de 16 de febrero de 2015 (BOE nam. 64, de 16 de
marzo de 2015).

Cuestion de inconstitucionalidad 4538-2013. Planteada por la Sala de lo Contencio-
so-Administrativo del Tribunal Supremo en relacién con diversos preceptos de la Ley
de la Asamblea de Extremadura 7/1997, de 29 de mayo, de medidas fiscales sobre
la produccion y transporte de energia que incidan sobre el medio ambiente.

Limutes a la potestad tributaria de las Comunidades Auténomas: nulidad de los preceptos legales que
gravan actividades sujetas al impuesto sobre actividades econdmicas sin_finalidad extrafiscal (STC

179/2006).
¢) Conflictos de competencia

Pleno. Sentencia 6/2015, de 22 de enero de 2015 (BOE ntm. 47, de 24 de fe-
brero de 2015).

Conflicto positivo de competencia 823-2011. Planteado por el Gobierno de la Na-
cion respecto de la resolucion de 30 de diciembre de 2010 por la que se hace publi-
co el acuerdo del Consejo de la Xunta de Galicia por el que se aprueba el catilogo
priorizado de productos farmacéuticos de la Comunidad Auténoma de Galicia.
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Conflicto positivo de competencia 823-2011. Competencias sobre sanidad, productos farmacéuticos
9 Seguridad Social: eercicio acorde con el blogue de constitucionalidad de las competencias autond-
micas (STC 211/2014). Volo particular.

d) Recursos de amparo

Sentencia 9/2015, de 2 de febrero de 2015 (BOE nam. 52, de 2 de marzo de
2015).

Recurso de amparo 4930-2012. Promovido por dofia R.D.S.O., en relacién con la
Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo que
desestimo su reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada contra el Insti-
tut Catala de la Salut.

Vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva (resolucion_fundada en Derecho): resolucion judi-
cal carente de una estimacion expresa o tdcita de las pruebas practicadas que permita conocer las ra-
zones que condujeron al drgano judicial a descartar su valoracion.

Sentencia 17/2015, de 16 de febrero de 2015 (BOE nim. 64, de 16 de marzo de
2015).

Recurso de amparo 2246-2012. Promovido por la Compania de Distribucion Inte-
gral Logista, S.A., en relacion con el Auto de la Sala de lo Contencioso-Administra-
tivo del Tribunal Supremo que inadmiti6 su recurso de casacion frente a Sentencia
de la Audiencia Nacional sobre aranceles e impuesto sobre el valor anadido

Vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva (acceso al recurso): STC 7/2015 (inadmision
de recurso de casacion acordada sin atribuir ninguna virtualidad al intento de reparar la ausencia de
cita en el escrito de preparacion de las concretas infracciones normatwas o jurisprudenciales que el re-
currente consideraba infringidas). Voto particular.

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 1130-376X, ntim. 93, Sevilla, septiembre-diciembre (2015), pags. 203-259 259



