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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

2547 Pleno. Sentencia 13/2019, de 31 de enero de 2019. Recurso de
inconstitucionalidad 2501-2016. Interpuesto por el Presidente del Gobierno en
relacién con diversos preceptos de la Ley del Parlamento de Catalufia
24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en
el ambito de la vivienda y la pobreza energética. Competencias sobre
consumo, legislacién procesal, derecho civil, ordenacién crediticia y
econbmica general: nulidad de los preceptos legales autonémicos que
establecen un procedimiento judicial para resolver las situaciones de
sobreendeudamiento y regulan determinados efectos de la cancelaciéon y
cesion de créditos hipotecarios. Voto particular.

ECLI:ES:TC:2019:13.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan José Gonzalez Rivas,
Presidente, dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Antonio Narvaez Rodriguez, don
Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho, don Candido Conde-Pumpido
Tourdn y dofia Maria Luisa Balaguer Callején, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 2501-2016, interpuesto por el Presidente
del Gobierno, representado por el Abogado del Estado, contra los articulos 2.2, 3, 4, 5
(apartados 1 a 4 y 9) y 7; asi como las disposiciones adicional, transitoria segunda
(apartados 1 y 2, en lo relativo a la aplicacion del art. 7) y final tercera, de la Ley del
Parlamento de Catalufia 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la
emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética. Ha sido ponente el
Magistrado don Andrés Ollero Tassara, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el registro general de este Tribunal el 5 de mayo
de 2016, el Abogado del Estado, en representacién del Presidente del Gobierno,
interpone recurso de inconstitucionalidad contra los articulos. 2.2, 3, 4, 5 (apartados 1
a4y9)y7; asi como las disposiciones adicional, transitoria segunda (apartados 1y 2,
en lo relativo a la aplicacién del art. 7) y final tercera, de la Ley del Parlamento de
Cataluna 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el
ambito de la vivienda y la pobreza energética. Invoca los articulos 161.2 CE y 30 de la
Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), a fin de producir la suspension de la
aplicacion de los preceptos impugnados.

El Abogado del Estado subraya la similitud entre estas previsiones y las de las
Comunidades Auténomas de Andalucia (Decreto-ley 6/2013, de 9 de abril, y Ley 4/2013,
de 1 de octubre, de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcion social de la
vivienda), Navarra (Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes para garantizar
el derecho a la vivienda), Canarias (Ley 2/2014, de 20 de junio, de modificacién de la
Ley 2/2013, de vivienda) y Pais Vasco (Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda),
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igualmente impugnadas por el Presidente del Gobierno (recursos de inconstitucionalidad
nuams. 4286/2013, 7357/2013, 6036/2013 y 1824/2015, respectivamente). Sefiala también
que desde 2012 el Estado habria adoptado medidas destinadas a cumplir el objetivo
perseguido por estas leyes autondmicas. Permitirian alternativas de actuacién
proporcionadas al problema de la vivienda sin incurrir en las extralimitaciones que
fundamentan este recurso de inconstitucionalidad. Alude especificamente al Real Decreto-
ley 1/2015, de 27 de febrero, de mecanismo de segunda oportunidad, reduccién de carga
financiera y otras medidas del orden social (convertido después en la Ley 25/2015, de 28
de julio), que incluye mejoras adicionales a las adoptadas mediante Real Decreto-
ley 6/2012 y Ley 1/2013. Las impugnaciones se argumentan del modo siguiente:

a) El articulo 2.2 regula el «procedimiento extrajudicial para la resolucion de
situaciones de sobreendeudamiento», precisando que «las resoluciones de las
comisiones de sobreendeudamiento quedan sujetas a la revisién del juez competente».
Desbordaria las competencias que el Estatuto de Autonomia de Cataluna (EAC) atribuye
a esta Comunidad Auténoma. Invadiria las competencias estatales atribuidas en el
articulo 149.1.1, 6, 8, 11 y 13 CE. La disposicion final segunda habilita el desarrollo
reglamentario de estos procedimientos, asi como de las comisiones de
sobreendeudamiento. Tal prevision no ha sido impugnada. No obstante, el Abogado del
Estado solicita la declaracion de su inconstitucionalidad y nulidad por conexién y
consecuencia.

b) El articulo 3 regula un «procedimiento judicial simplificado», distinto del previsto
en la Ley concursal, para «la resolucion de las situaciones de sobreendeudamiento».
Invadiria la competencia estatal prevista en el art. 149.1.6 CE, habida cuenta de que
Cataluna carece de atribuciones para establecer un procedimiento judicial de estas
caracteristicas, sin apoyo en Derecho sustantivo alguno, ni general ni foral. Ademas,
interfiere la regulacion procesal del Estado para estos supuestos, adoptada al amparo de
los incisos 6 y 8 del art. 149.1 CE. También en el ejercicio de las competencias del
Estado en materia de ordenacion del crédito (art. 149.1.11 CE) y bases y coordinacion de
la planificacion general de la economia (art. 149.1.13 CE). Desarrolla una politica publica
para la que el Estado ya ha adoptado medidas, resultando incompatible con ellas, lo que
haria aplicable la STC 93/2015.

c) El articulo 4 persigue que el fiador se beneficie de la cancelacién del pasivo
conseguida por el deudor en el marco del procedimiento previsto en el articulo anterior.
La responsabilidad del fiador queda limitada al importe no cancelado de la deuda
«siempre que tenga con el deudor una relacion de parentesco por consanguinidad o
afinidad hasta el tercer grado». En la medida en que el precepto conecta con los
articulos 2.2 y 3, participa de los mismos vicios de inconstitucionalidad. Invadiria las
competencias previstas en el articulo 149.1.6 CE. No podria considerarse amparado en
las atribuciones autonémicas en materia de consumidores y usuarios en conexién con
las de vivienda ni en las «necesarias especialidades» de orden procesal vinculadas al
Derecho sustantivo de las Comunidades Autonomas (art. 149.1.6 CE) ni en la
conservacion, modificacién o desarrollo de los derechos civiles, forales o especiales
(art. 149.1.8 CE). La regulacion de los efectos del contrato de fianza se contiene en el
Cadigo civil y en la Ley concursal.

d) El Abogado del Estado impugna varios preceptos relativos al denominado
«alquiler social» de viviendas que han dejado de ser de titularidad de personas en
situacion de vulnerabilidad como consecuencia de acuerdos de compensacion o dacion
en pago de préstamos o créditos hipotecarios o de compraventas debidos a la
imposibilidad de devolver el préstamo hipotecario: articulo 5, apartados 1 a4y 9, y
disposicion final tercera. La Comunidad Auténoma carece de competencias para imponer
el alquiler de la vivienda antes de la adquisicién de una vivienda o del inicio de un
procedimiento judicial. Tampoco las tiene para configurar su omisiébn como
incumplimiento sancionable de la funciéon social de la propiedad. Los preceptos
controvertidos habrian invadido pues las competencias recogidas en los numeros 11y 13
del articulo 149.1 CE.
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e) El articulo 7 incluye medidas para garantizar la funcién social de la propiedad y
aumentar el parque de viviendas asequibles en alquiler; en particular, la cesién
obligatoria de viviendas vacias. La disposicion transitoria segunda establece que en los
procedimientos de ejecucion hipotecaria o desahucio por impago de alquiler son de
aplicacién las medidas establecidas por el articulo 7. El articulo 7 y la disposicidon
transitoria segunda, en el inciso en que invoca el articulo 7, infringirian el articulo 149.1.1
CE en relacion con el articulo 33 CE; también las competencias estatales relativas a la
economia y la ordenacion del crédito e incumplirian igualmente el principio de
proporcionalidad desde una perspectiva sustantiva.

f) La disposiciéon adicional prevé que, en caso de cesion a titulo oneroso de un
crédito garantizado con la vivienda, el deudor podra liberarse de la deuda «abonando al
cesionario el precio que éste ha pagado mas los intereses legales y los gastos que le ha
causado la reclamacion de la deuda». Esta regulacion parece inspirarse en el
articulo 1535 del Cédigo civil. Dado que el legislador autonémico carece de competencia
para dictar normas de caracter civil, la mera reproduccién del precepto estatal vulnera las
competencias estatales. La disposicion controvertida regula el retracto de créditos
garantizados con vivienda, lo que no puede entenderse amparado en las competencias
autondmicas en dicha materia, ni en la conservacion, modificacion y desarrollo de los
derechos civiles, forales o especiales. Infringe también la competencia del Estado en
materia de ordenacién de la economia y del crédito, banca y seguros, con el riesgo
afiadido de que pone en peligro las medidas adoptadas con esta finalidad en el titulo IlI
de la Ley 5/2015, de 27 de abril, de fomento de la financiacién empresarial. Esta ley no
establece limitacién alguna sobre el precio, ni riesgo adicional del cesionario, mas alla
del impago por parte del deudor o los asociados a las garantias. Establece que «los
fondos de titulizaciéon podran adquirir la titularidad de los activos por cualquier modo, bien
sea a través de su cesion, su adquisicion, su suscripcidon en mercados primarios o a
través de cualquier otro modo admitido en Derecho». Estos fondos de titulizacion
cumplen el papel de eliminar el riesgo del balance del banco, otorgandoles a su vez
liquidez y financiacion. El objeto de las titulizaciones de los créditos hipotecarios es su
cesion, con salida del balance del banco, a un fondo de titulizacion a cambio de un
precio financiado por un bono emitido por el propio fondo. El precio puede ser inferior a
la deuda pendiente. La disposiciéon controvertida, al referirse al conjunto de créditos
cedidos a titulo oneroso, afecta a estas operaciones y genera una clara inseguridad
juridica en el adquirente y en la operativa en general. Se convierte en un elemento de
incertidumbre que afecta al propio precio y, por tanto, a la financiacién de las entidades
de crédito.

2. Mediante providencia de 24 de mayo de 2016, el Pleno del Tribunal
Constitucional, a propuesta de la Seccidén Segunda, acuerda admitir a tramite el recurso
de inconstitucionalidad, dar traslado de la demanda y documentos presentados al
Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al Gobierno y Parlamento de Catalufa
a fin de que, en el plazo de quince dias, puedan personarse en el proceso y formular
alegaciones. Asimismo, tiene por invocado el articulo 161.2 LOTC, lo que, a su tenor y
conforme dispone el articulo 30 LOTC, produce la suspensién de la vigencia y aplicacién
de los preceptos impugnados desde la fecha de interposicion del recurso -5 de mayo
de 2016- para las partes del proceso y desde la publicacion de la suspensién en el
«Boletin Oficial del Estado» para los terceros. Esto se comunica a los Presidentes del
Gobierno y del Parlamento de Catalufa. También ordena publicar la incoacién del
recurso en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diari Oficial de la Generalitat de
Catalunya».

3. El Presidente del Congreso de los Diputados, mediante escrito de 7 de junio
de 2016, comunica que la Mesa de la Camara ha acordado personarse en este
procedimiento y ofrecer su colaboracion a los efectos del articulo 88.1 LOTC. El
Presidente del Senado, mediante escrito de 17 del mismo mes, se expresa en el mismo
sentido.
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4. Por escrito registrado el 8 de junio de 2016, la Abogada de la Generalitat de
Catalufa, en la representacion que legalmente ostenta, se persona en el proceso y
solicita la prérroga del plazo para formular alegaciones. El Letrado del Parlamento de
Catalufia, mediante escrito registrado el dia siguiente, se expresa en iguales términos.

5. Mediante sendas providencias de 9 y 10 de junio de 2016, el Pleno del Tribunal
Constitucional acuerda incorporar a las actuaciones los anteriores escritos y prorrogar en
ocho dias el plazo concedido a, respectivamente, la Abogada de la Generalitat y el
Letrado del Parlamento de Cataluna.

6. Mediante escrito registrado el 24 de junio de 2016, don Felipe Bermejo Valiente
afirma ser Procurador de los Tribunales y pretende personarse en nombre y
representacion de dofia Sandra Cabrejas Badenas y don Mohamed Aziz. Segun sefiala,
aportara la acreditacion de la representacion de estas dos personas cuando se le
requiera para ello. Admite que la LOTC no contempla la posibilidad de esta personacion,
pero subraya que tampoco la excluye. Las razones por las que el Tribunal habria de
admitirla en este caso son las siguientes. Dofla Sandra y don Mohamed se han visto
perjudicados por la suspension de la aplicacion de la ley derivada de la admision a
tramite del presente recurso. Los representantes politicos que habrian podido defender
sus intereses en el presente procedimiento no han podido hacerlo como consecuencia
de que el Presidente del Gobierno ha esperado a la disolucion de las Cortes de la Xl
Legislatura para recurrir.

7. Mediante escrito registrado el 6 de julio de 2016, la Abogada de la Generalitat de
Cataluna, en representacion y defensa de su Gobierno, formula alegaciones y solicita la
integra desestimacion del recurso de inconstitucionalidad. Tras referirse al objeto del
recurso, al contexto dentro del cual se ha tramitado la Ley 24/2015, a los derechos
constitucionales de propiedad (art. 33 CE) y vivienda (art. 47 CE), al articulo 149.1.1 CE,
asi como a las competencias autonémicas en materia de consumo Yy vivienda (arts. 123
y 137 EAC), alega respecto de cada uno de los preceptos impugnados.

a) El articulo 2.2 se incardina en la competencia autondmica en materia de
consumo (art. 123 EAC), en conexion con la de vivienda (art. 137 EAC). La impugnacion
es claramente preventiva; presupone que el procedimiento extrajudicial se producira por
cauces ajenos al precepto impugnado. Sin embargo, no cabe duda de que ese
procedimiento  extrajudicial es «voluntarion. Tampoco procede declarar la
inconstitucionalidad de la disposicion final segunda, que habilita el desarrollo
reglamentario de este procedimiento extrajudicial. No ha sido impugnada. A su vez, no
incurriendo en inconstitucionalidad el articulo 2.2, no puede declararse que lo haga esta
disposicion por conexion.

b) Ante la situacién de emergencia social, el articulo 3 regularia un procedimiento
judicial simplificado al que las partes pueden acogerse de forma voluntaria. Trata de
coadyuvar a evitar el procedimiento de ejecucion hipotecaria, pero sin interferirla. El
procedimiento es anterior al procedimiento concursal. Su regulacion no interfiere en las
competencias estatales en materia procesal y econdmica. Se trata de una especialidad
procesal incardinada en la competencia autonémica en materia de consumo, en
conexion con la de vivienda.

c) El articulo 4 conecta con los articulos 2 y 3, apenas examinados. El acuerdo que
resuelva el correspondiente procedimiento extrajudicial o judicial habra de referirse
también a la responsabilidad del fiador que tenga con el deudor relacion de parentesco
por consanguinidad o afinidad, limitandola al importe de la deuda no cancelada. Se trata
de una norma de Derecho sustantivo autonémico (arts. 149.1.6 CE y 130 EAC) insertada
en un procedimiento en el que el acreedor participa voluntariamente. Las alegaciones
realizadas a los anteriores preceptos serian extensibles a este.

d) El objetivo del articulo 5 no es limitar la libertad de contratacion ni establecer
requisitos procesales a la interposicion de acciones judiciales, sino delimitar el derecho
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de propiedad, estableciendo una obligacién conforme a una finalidad o utilidad social.
Este precepto, al igual que las disposiciones transitoria segunda y final tercera, respetan
las competencias del Estado. Han sido dictados con base en la competencia atribuida a
la Generalitat en el articulo 137 EAC.

e) La Abogada de la Generalitat razona ampliamente que la limitacion de la
propiedad por causa de interés general introducida en el articulo 7 y la disposicion
transitoria segunda no altera el contenido esencial del derecho de propiedad (art. 33 CE).
La intromision parcial en el estatuto juridico del propietario supera el test de
proporcionalidad. Las condiciones basicas a las que hace referencia el articulo 149.1.1
CE no operan como una prohibiciéon para el legislador autonémico de un trato divergente
respecto de la legislacion estatal.

f) Las deudas contraidas en relacién con las viviendas ocasionan en muchos casos
no solo la pérdida de la vivienda, sino también la adquisicion de deudas exorbitantes con
las entidades financieras. El resultado de ello es que, al problema de las ejecuciones
hipotecarias, se afade el de que quienes han perdido su vivienda tampoco pueden
afrontar el pago de un alquiler. La disposicion adicional afronta esta situacion; pretende
paliar los perjuicios que ha causado a los deudores el aumento de los precios de la
vivienda como bien de primera necesidad, lo que ha obligado a muchas familias a
endeudarse por encima de sus posibilidades. Establece un retracto de la deuda a favor
del deudor hipotecario. No incide sobre la legislacion hipotecaria propiamente dicha sino
en el ulterior régimen de titulizaciones de la Ley 5/2015, beneficiando solo a quienes
tienen constituida su hipoteca sobre vivienda. No produce la inseguridad juridica
denunciada, por cuanto que ha de aplicarse a partir de la entrada en vigor de la ley;
carece de eficacia retroactiva. En fin, supera el juicio de proporcionalidad y conecta con
varios mandatos constitucionales (arts. 9.2, 32.1 y 47 CE).

Por ultimo, la Letrada autondémica solicita por otrosi, previos los tramites oportunos,
el levantamiento inmediato de la suspension de la vigencia y aplicacién de los preceptos
impugnados.

8. Mediante escrito registrado el 6 de julio de 2016, el Letrado del Parlamento de
Cataluna formula alegaciones y solicita la integra desestimacién del recurso de
inconstitucionalidad. Sefala a modo de introduccion que el recurso confunde unas
hipotéticas consecuencias de orden econdémico, totalmente supuestas y no demostradas,
con un pretendido exceso competencial y que reduce la competencia de la Generalitat
en materia de vivienda a la actividad administrativa de ordenacion y fomento. Tras ello se
refiere a la doctrina constitucional relativa a los nums. 1, 8, 11 y 13 del articulo 149.1 CE.
Respecto de las impugnaciones, razona especificamente lo siguiente:

a) El articulo 2.2 califica expresamente el procedimiento extrajudicial que regula
como procedimiento de «mediacién». A la vista de la disposicion final quinta y del Cédigo
de consumo de Catalufia, al que se remite el precepto, resulta indiscutible el caracter
voluntario del indicado procedimiento. Los articulos 1.1 y 2.3 permiten apreciar también
que tal procedimiento no perjudica a la legislacion estatal hipotecaria y concursal.

b) La regulacion del articulo 3 es tan genérica e indeterminada que no puede
desplazar ni sobreponerse a la legislacion concursal estatal. No crea procedimiento
nuevo alguno ni incorpora tramites procesales a procedimientos ya existentes. Admite
que hay ya un procedimiento estatal, pero evita nombrarlo para no invadir las
competencias del Estado. El apartado 1 viene a reconocer un derecho de acceder a la
jurisdiccion si fracasa el intento de acuerdo voluntario entre deudor y acreedores. La
mencién al objetivo del proceso debe entenderse como una descripcidn del propdsito del
consumidor afectado; no se trata de una prescripcion sobre el caracter del
procedimiento. El apartado 2 pretende asegurar el reconocimiento del procedimiento
extrajudicial, sin darle un valor especifico. No determina ninguna actuacién judicial. El
apartado 3 no tiene caracter de norma procesal. Se describe un poder del que ya
dispone el juez, sin atribuirle funciones nuevas.
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c) El articulo 4 tiene la finalidad de proteger al consumidor y su nucleo familiar
cercano, lo que entronca con la competencia de la Generalitat en materia de consumo
(art. 130 EAC). A su vez, podria entenderse como ejercicio de la competencia de la
Generalitat en materia de Derecho civil (art. 129 EAC). La Generalitat ha regulado
elementos del contrato de fianza en otras ocasiones (arts. 121-8.2, 121-9 y 121-21 del
Cadigo civil de Catalufia y regulacion general de derechos reales de garantia propia de
la Ley 19/2002, de julio), sin que haya suscitado objecion alguna por parte del Estado.

d) El articulo 5, apartados 1 a 4,y 9, y las disposiciones transitoria segunda y final
tercera no vulneran el sistema de distribucion de competencias. El Letrado autondmico
razona ampliamente que hallan cobertura en las competencias estatutarias en materia
de vivienda y Derecho civil.

e) La medida prevista en el articulo 7 es similar a la incluida en el articulo 42 de la
Ley 18/2007, que no fue objeto de recurso de inconstitucionalidad. Difiere de la
declarada inconstitucional en la STC 95/2015, aunque obedezca a similar propésito. Que
el Estado no haya regulado la cesién de uso no significa que su falta de reconocimiento
sea una condicion basica del derecho de propiedad.

f) El retracto de créditos litigiosos establecido en el articulo 1535 del Cédigo civil
resulta controvertido por su posible contradiccién con la Constitucion y el Derecho
europeo (cuestiones prejudiciales planteadas ante el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea por Juzgados de primera instancia de Vigo —num. 11—y Barcelona —num. 38—
mediante autos de 11 de noviembre de 2015 y 2 de febrero de 2016, respectivamente).
La disposicién adicional de la Ley del Parlamento de Catalufia 24/2015 presenta
diferencias que permiten entender que no es mera reproduccion del articulo 1535 del
Cadigo civil. En primer lugar, no exige que el crédito sea litigioso. Cabe entender que el
crédito ha sido impagado, aunque no sea aun objeto de proceso judicial. En segundo
lugar, la regulacién se refiere Unicamente a créditos garantizados con vivienda,
aproximandose mas a la figura del derecho de retracto. A su vez, el Derecho civil catalan
ha regulado esta cuestion sin que nadie haya formulado oposicion (art. 277 del Codigo
de sucesiones por causa de muerte, aprobado por Ley 40/1991, vigente hasta la
Ley 10/2008). La competencia autondmica ex articulo 129 EAC permite a la Generalitat
adoptar una regulacién diferente a la del Coédigo civil. Por otra parte, no puede
argumentarse como vicio de invalidez el hipotético impacto sobre el mercado de
titulizaciones de créditos hipotecarios o el posible perjuicio en el negocio de bancos,
entidades de crédito o fondos de inversidén especializados en la adquisicion de activos
inmobiliarios procedentes de ejecuciones hipotecarias. La vulneracién del orden
constitucional de competencias ha de ser cierta y juridica. En cualquier caso, la
disposicion controvertida no disminuye los precios de los titulos hipotecarios, ni afecta a
los articulos 16 y 17 de la Ley 24/2015, ni produce incertidumbre o inseguridad juridica.
La ausencia de prevision de un plazo habra de suplirse por referencia al Cédigo civil
espafiol (art. 1535) o catalan (art. 15 del libro V), pero en modo alguno supone un
defecto de constitucionalidad.

Por dltimo, el Letrado del Parlamento de Catalufia solicita por otrosi, previos los
tramites oportunos, el levantamiento inmediato de la suspension de la vigencia y
aplicacién de los preceptos impugnados.

9. El Pleno, mediante providencia de 7 de julio de 2016, acuerda incorporar a los
autos los anteriores escritos de alegaciones y, en cuanto a la solicitud que formulan por
otrosi los Letrados autonémicos, oir al Abogado del Estado para que exponga lo que
estime pertinente respecto del levantamiento o mantenimiento de la suspensién de los
preceptos recurridos. Mediante escrito registrado el 18 de julio del mismo afo, el
Abogado del Estado solicita el mantenimiento de la suspension. Por Auto 160/2016,
de 20 de septiembre, el Pleno de este Tribunal acuerda mantener la suspensién de las
previsiones impugnadas.

10. Mediante providencia de 19 de julio de 2016, el Pleno del Tribunal Constitucional
acuerda tener por no personados en el presente proceso a dofia Sandra Cabrejas Badenas
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y don Mohamed Aziz por carecer de legitimacion para ser parte en recursos de
inconstitucionalidad de acuerdo con el articulo 32 LOTC.

11. El Abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, a través
del escrito registrado el 6 de noviembre de 2018, formula solicitud de desistimiento de la
impugnacién de los articulos 2.2, 5 (apartados 1 a 4 y 9), 7 y las disposiciones transitoria
segunda vy final tercera de la Ley 24/2015. Pone de manifiesto que esta peticién de
desistimiento parcial resulta del acuerdo alcanzado en la subcomision de seguimiento
normativo, prevencion y solucién de conflictos de la comision bilateral Generalitat-Estado
de 30 de octubre de 2018.

12. La Secretaria de Justicia del Pleno del Tribunal Constitucional, mediante
diligencia de ordenacién de 7 de noviembre de 2018, acuerda incorporar a los autos el
anterior escrito, asi como oir a las representaciones legales del Gobierno y el
Parlamento de Cataluiia para que, en el plazo de diez dias, aleguen lo que estimen
procedente en relacién con la solicitud de desistimiento parcial del presente recurso.

13. La Abogada de la Generalitat de Catalufia, en representacion y defensa de su
Gobierno, se muestra conforme con la anterior solicitud de desistimiento parcial.

14. Mediante providencia de 29 de enero de 2019 se sefalé para deliberacion y
votacion de la presente sentencia el dia 31 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos

1. El Abogado del Estado, en representacion del Presidente del Gobierno, interpone
recurso de inconstitucionalidad contra los articulos 2.2, 3, 4, 5 (apartados 1a4y9)y 7y
las disposiciones adicional, transitoria segunda (apartados 1 y 2, en lo relativo a la
aplicacion del art. 7) y final tercera de la Ley del Parlamento de Catalufia 24/2015, de 29
de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la
pobreza energética. La Abogada de la Generalitat de Catalufa y el Letrado del
Parlamento de esta Comunidad Auténoma se oponen al recurso, solicitando su integra
desestimacion.

Tras la incoacion del presente proceso, el Abogado del Estado ha formulado solicitud
de desistimiento parcial del recurso de inconstitucionalidad. Su peticién alcanza a la
impugnacion de los articulos 2.2, 5 (apartados 1 a 4 y 9), 7 y disposiciones transitoria
segunda y final tercera. Los Letrados autondmicos no se han opuesto a este
desistimiento parcial. A la vista de ello, este Tribunal acuerda tener por desistido al
Abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, de la impugnacion de
los articulos 2.2, 5 (apartados 1 a 4 y 9), 7 y disposiciones transitoria segunda y final
tercera de la Ley del Parlamento de Catalufia 24/2015.

El objeto del presente recurso queda pues limitado a los articulos 3 y 4 y a la
disposicion adicional de esta Ley.

2. Seimpugna el articulo 3 de la Ley del Parlamento de Catalufia 24/2015.

a) De acuerdo con su preambulo, la Ley 24/2015 pretende proteger a los
«consumidores» en «situacion de sobreendeudamiento hipotecario» frente a las
«entidades financieras», que han obtenido «ingentes beneficios» —«desde el inicio de la
crisis las administraciones publicas [les] han transferido cerca de 165.000 millones de
euros»— Yy respecto de las que es «especialmente relevante» «el deber de garantizar que
el derecho de propiedad no se ejerza de forma antisocial» en relacion con «el derecho a
una vivienda digna y adecuaday». La Ley, conforme a su denominacion, tiene por objeto
establecer «medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda»
0, mas precisamente, conforme al articulo 1.1, «mecanismos» destinados a resolver
aquellas situaciones de sobreendeudamiento hipotecario, «especialmente en lo relativo a
las deudas derivadas de vivienda habitual, mediante la regulacién de un procedimiento
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extrajudicial y, en su caso, de un procedimiento judicial». Este ultimo procedimiento es,
justamente, el regulado en el controvertido articulo 3.

El articulo 3, bajo el epigrafe «Procedimiento judicial para la resoluciéon de
situaciones de sobreendeudamiento», prevé que «si la via del procedimiento
extrajudicial... se cierra sin haber llegado a un acuerdo, el consumidor afectado puede
solicitar la apertura del correspondiente procedimiento judicial simplificado, con el
objetivo de buscar las férmulas apropiadas para la satisfaccion de las deudas derivadas
de una relacién de consumo, incluidas las que se derivan de la vivienda habitual»
(apartado 1). Solicitada la apertura del correspondiente procedimiento, «el juez, una vez
analizadas las circunstancias del sobreendeudamiento y las razones de la falta de
acuerdo en el procedimiento extrajudicial, debe dictar una resolucion que incluya
necesariamente un plan de pago de obligado cumplimiento» (apartado 2). Si hay
«incumplimiento del plan de pago» judicialmente establecido, «la parte acreedora puede
solicitar que se inicie la liquidacion de activos para afrontar las deudas, con la exclusion,
en dicha liquidacion, de los bienes inembargables» (apartado 3, primer inciso). En el
caso de que «queden importes insatisfechos tras la liquidacion, el juez, a la vista de las
circunstancias personales del consumidor, puede acordar la cancelacion de los importes
no satisfechos» (apartado 3, segundo inciso).

Segun el Abogado del Estado, el precepto, ademas de interferir en el ejercicio de
varias competencias estatales (art. 149.1.13, 11 y 6 CE), penetra en un ambito que la
Constitucion reserva al Estado: la legislacion procesal (art. 149.1.6 CE). No introduciria
«necesarias especialidades» derivadas de las «particularidades del derecho sustantivo
de las Comunidades Auténomas», que son las Unicas cuestiones procesales abiertas al
legislador autonémico, de acuerdo con el articulo 149.1.6 CE y los Estatutos de
Autonomia.

La Abogada de la Generalitat de Cataluiia alega, en cambio, que el articulo 3 es una
especialidad procesal (art. 130 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, EAC)
incardinada en la competencia autonémica en materia de consumo (art. 123 EAC), en
conexion con la de vivienda (art. 137 EAC). El Letrado del Parlamento de Cataluia
considera que dificiimente puede un precepto tan genérico e indeterminado desplazar o
sobreponerse a la legislacion procesal del Estado. El apartado 1 vendria a reconocer el
derecho de acceso a la jurisdiccion ante el fracaso del intento de acuerdo voluntario
entre deudor y acreedores. La mencion al objetivo del proceso debe entenderse como
una descripcidn del propdsito del consumidor afectado; no se trataria de una prescripcion
sobre el caracter del procedimiento. El apartado 2 pretende asegurar el reconocimiento
del procedimiento extrajudicial, sin darle un valor especifico. No determina ninguna
actuacion judicial. ElI apartado 3 describiria un poder del que ya dispone el juez, sin
atribuirle funciones nuevas.

b) Antes de abordar la impugnacién, corresponde traer a colaciéon la doctrina
constitucional relativa a la distribucibn de competencias relativa a las cuestiones
procesales. De acuerdo con el articulo 149.1.6 CE, la legislacién procesal es una
«competencia general» del Estado [STC 80/2018, de 5 de julio, FJ 5 a)]. La que los
Estatutos pueden atribuir a las Comunidades Autdbnomas, de acuerdo con este precepto,
es «de orden limitado»; esta circunscrita a «las necesarias especialidades que en este
orden se deriven de las particularidades del derecho sustantivo de las Comunidades
Autonomas» [STC 80/2018, FJ 5 a)].

No cabe interpretar esta salvedad competencial de modo tal que quede vacia de
contenido la competencia general en materia de legislacién procesal atribuida al Estado:
«la competencia asumida por las Comunidades Auténomas al amparo de la salvedad
recogida en el articulo 149.1.6 CE no les permite, sin mas, introducir en su ordenamiento
normas procesales por el mero hecho de haber promulgado regulaciones de Derecho
sustantivo en el ejercicio de sus competencias, esto es, innovar el ordenamiento
procesal en relaciéon con la defensa juridica de aquellos derechos e intereses que
materialmente regulen, lo que equivaldria a vaciar de contenido o privar de todo
significado a la especificidad con que la materia procesal se contempla en el
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articulo 149.1.6 CE, sino que, como indica la expresion "necesarias especialidades" del
citado precepto constitucional, tan sélo pueden introducir aquellas innovaciones
procesales que inevitablemente se deduzcan, desde la perspectiva de la defensa judicial,
de las reclamaciones juridicas sustantivas configuradas por la norma autondémica en
virtud de las particularidades del Derecho creado por la propia Comunidad Auténoma, o,
dicho en otros términos, las singularidades procesales que se permiten a las
Comunidades Auténomas han de limitarse a aquellas que, por la conexién directa con
las particularidades del Derecho sustantivo autondmico, vengan requeridas por estas»
[SSTC 47/2004, de 25 de marzo, FJ 4; 2/2018, de 11 de enero, FJ 4, y 80/2018, FJ 5 a)].

Corresponde «al legislador autonémico o, en su defecto, a quienes asuman la
defensa de la ley en su caso impugnada, ofrecer la suficiente justificacién sobre la
necesidad de alterar las reglas procesales comunmente aplicables, cuando menos
siempre que del propio examen de la ley no se puedan desprender o inferir esas
"necesarias especialidades"» [SSTC 127/1999, de 1 de julio, FJ 5; 47/2004, FJ 4,
21/2012, de 16 de febrero, FJ 7, y 80/2018, FJ 5 a)]. Para entender cumplidamente
justificada en un caso la aplicacion de la salvedad competencial contenida en el
articulo 149.1.6 CE deben completarse tres operaciones. Primero, «ha de determinarse
cual es el Derecho sustantivo autondmico que presenta particularidades». Segundo,
«hay que sefialar respecto de qué legislacion procesal estatal y, por tanto, general o
comun, se predican las eventuales especialidades de orden procesal incorporadas por el
legislador autondmico». Finalmente, «ha de indagarse si, entre las peculiaridades del
ordenamiento sustantivo autondmico y las singularidades procesales incorporadas por el
legislador autonémico en la norma impugnada, existe una conexién directa tal que
justifique las especialidades procesales» [STC 80/2018, FJ 5 a), citando las
SSTC 47/2004, FJ 5,y 2/2018, FJ 4].

c) El articulo 3 de la Ley 24/2015 es una regulacién procesal, segun resulta
inequivocamente de su contenido y rétulo («procedimiento judicial para la resolucién de
situaciones de sobreendeudamiento»). La Abogada de la Generalitat de Cataluia y el
Letrado del Parlamento de esta Comunidad Auténoma no han justificado una
peculiaridad del Derecho sustantivo autonémico a la que pudiera asociarse el articulo 3
de la Ley catalana 24/2015. Tampoco han razonado cuales son las especialidades
procesales introducidas por el controvertido articulo 3 respecto de la legislacion estatal;
antes bien, algunas de sus alegaciones dan a entender que este precepto no innova en
absoluto. Segun afirman, estableceria previsiones que podrian entenderse ya derivadas
del Derecho estatal. En fin, no justificandose estos extremos, falta igualmente el
razonamiento encaminado a evidenciar la conexién directa entre la peculiaridad del
ordenamiento sustantivo autonémico y la singularidad procesal.

En consecuencia, el articulo 3 no halla amparo en el articulo 130 EAC, que, de
acuerdo con el articulo 149.1.6 CE, atribuye a la Generalitat la aprobacion de «las
normas procesales especificas que deriven de las particularidades del derecho
sustantivo de Catalufia». No hallando cobertura en las competencias estatutarias de la
Comunidad Auténoma de Catalufa, el articulo 3 de la Ley 24/2015 invade la
competencia general en materia procesal que corresponde al Estado (art. 149.1.6 CE).
Tal invasion se produce por la sola razén de que el precepto autondmico regula
cuestiones que le estan vedadas, con entera independencia de la eventual
compatibilidad o incompatibilidad entre la regulacién autonémica controvertida y la
dictada por el Estado: «las Comunidades Auténomas no pueden establecer disposicidn
alguna al respecto, ni siquiera para reproducir con exactitud las previsiones estatales,
operacion que quedaria vedada por la doctrina sobre la lex repetita... segun la cual la
reproduccion de normas estatales en normas autondémicas es inconstitucional cuando la
Comunidad Auténoma carece de la correspondiente competencia, salvo que —lo que no
es el caso- la reiteracion de la norma estatal sea imprescindible para el entendimiento
del precepto... Salvo esta ultima excepcion, al legislador autonémico le esta vedado
reproducir la legislacién estatal que responde a sus competencias exclusivas. Y, con
mayor razon, le esta vedado parafrasear, completar, alterar, desarrollar, o de cualquiera
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otra manera directa o indirecta incidir en la regulaciéon de materias que no forman parte
de su acervo competencialy [STC 54/2018, de 24 de mayo, FJ 6 c)].

Procede pues estimar la impugnacion y, en consecuencia, declarar la
inconstitucionalidad y nulidad del articulo 3 de la Ley del Parlamento de
Catalufia 24/2015.

3. El Abogado del Estado impugna el articulo 4 y la disposicion adicional de la
Ley 24/2015.

A) Entre las «medidas urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la
vivienda» causada por el «sobreendeudamiento hipotecario» de los «consumidores» con
las «entidades financieras», se hallan los mecanismos previstos en el articulo 4 y la
disposicion adicional de la Ley 24/2015.

El articulo 4, bajo el rotulo «Extension de la cancelacion del pasivo», dispone: «En
caso de que el consumidor deudor se acoja a los procedimientos establecidos por los
articulos 2 y 3 y disfrute de la cancelacién del pasivo no satisfecho, el fiador también
puede disfrutar de ella, siempre que tenga con el deudor una relacién de parentesco por
consanguinidad o afinidad de hasta el tercer grado». De modo que, si media la indicada
relacion de parentesco, el fiador en un préstamo con garantia hipotecaria para la compra
de vivienda se beneficia de la cancelacion del pasivo que hayan acordado la entidad
financiera y el deudor (procedimiento extrajudicial de mediacién voluntaria del art. 2) o
que haya impuesto la autoridad judicial (procedimiento judicial del art. 3, declarado
inconstitucional y nulo en el fundamento juridico 2 de esta sentencia).

Por su parte, la disposicion adicional, rotulada «Cesion de créditos garantizados con
la vivienday, establece: «En la cesion de créditos, el acreedor puede ceder su crédito
contra el deudor si el crédito ha sido garantizado con la vivienda del deudor y este es un
consumidor. Si la cesidon es a titulo oneroso, el deudor queda liberado de la deuda
abonando al cesionario el precio que este ha pagado mas los intereses legales y los
gastos que le ha causado la reclamacion de la deuda». De modo que, si la entidad
financiera cede el préstamo con garantia hipotecaria para la compra de vivienda a otra
entidad o a un fondo de titulizacién, el deudor hipotecario podra liberarse de la deuda
abonando el mismo precio, mas los intereses legales y los gastos de reclamacion. Dicho
de otro modo, la entidad financiera o fondo de titulizacion que adquiera la titularidad de
una participacion hipotecaria no podra exigir al deudor un importe superior al precio de la
cesion, sin perjuicio de los intereses legales y los gastos de reclamacion.

Segun el Abogado del Estado, estos preceptos infringirian los nimeros 6 y 8 del
articulo 149.1 CE. No estarian amparados en la competencia autonémica en materia de
consumidores (art. 123 EAC), en conexién con la de vivienda (art. 137 EAC), ni en las
«necesarias especialidades» de orden procesal vinculadas al derecho sustantivo de las
Comunidades Auténomas (arts. 149.1.6 CE y 130 EAC) ni en la conservacion,
modificaciéon o desarrollo de los derechos civiles, forales o especiales (arts. 149.1.8 CE
y 129 EAC). La disposicion adicional, en particular, parece inspirarse en la regulacion de
la venta de créditos litigiosos prevista en el articulo 1535 del Cdédigo civil. La sola
reproduccion de la norma estatal implicaria una vulneracién del orden constitucional de
competencias. Infringiria ademas las competencias estatales relativas a la ordenacién
general de la economia (art. 149.1.13 CE), asi como del crédito y la banca (art. 149.1.11
CE). El precepto desvirtuaria la dinamica de los fondos de titulizacién regulados en la
Ley 5/2015, de 27 de abril, de fomento de la financiacion empresarial. El objeto de las
titulizaciones de los créditos hipotecarios es su cesioén (con salida del balance del banco)
a un fondo de titulizacion a cambio de un precio financiado por un bono emitido por el
propio fondo. El precio puede ser inferior a la deuda pendiente. La disposicion
controvertida, al referirse al conjunto de créditos cedidos a titulo oneroso interfiere en
estas operaciones, generando inseguridad juridica en el adquirente y en la operativa en
general, lo que repercute en el propio precio y, por tanto, en la financiaciéon de las
entidades de crédito.
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Los Letrados autondmicos subrayan la finalidad tuitiva del consumidor (y de su
nucleo familiar cercano) a la que responden las previsiones controvertidas. Se trataria de
normas relativas al «consumoy, ambito dentro del cual corresponde a la Generalitat «la
defensa de los derechos de los consumidores y los usuarios» y «la regulacion de los
organos y los procedimientos de mediaciéon en materia de consumo» [art. 123, letras a) y
c) EAC]. Respecto del articulo 4, la Abogada de la Generalitat insiste en que el acreedor
participa voluntariamente en los procedimientos judiciales y extrajudiciales de mediacion
en que opera la limitacion de la responsabilidad del fiador. El Letrado del Parlamento de
Cataluha afiade que el precepto podria considerarse amparado en la competencia de la
Generalitat relativa al Derecho civil (art. 129 EAC) por la siguiente razén: esta
Comunidad Auténoma ha regulado elementos del contrato de fianza en otras ocasiones
(arts. 121-8.2, 121-9 y 121-21 del Cédigo civil de Catalufia y regulacion general de
derechos reales de garantia propia de la Ley 19/2002, de julio), sin que haya suscitado
objecién alguna por parte del Estado. En cuanto a la disposicion adicional, la Abogada
de la Generalitat afirma que no se trata de legislacion hipotecaria estrictamente; afectaria
solo al régimen de titulizaciones de la Ley 5/2015, beneficiando solo a quienes tienen
constituida su hipoteca sobre vivienda. El Letrado del Parlamento de Catalufia razona a
su vez que el precepto controvertido no es mera reproduccion del articulo 1535 del
Cadigo civil y que la legislacidon catalana ha regulado cuestiones similares sin que el
Estado haya formulado oposicién (art. 277 del Cdédigo de sucesiones por causa de
muerte, aprobado por Ley 40/1991, vigente hasta la Ley 10/2008). Por otra parte, no
podria argumentarse como vicio de invalidez el hipotético impacto sobre el mercado de
titulizaciones de créditos hipotecarios o el posible perjuicio en el negocio de bancos,
entidades de crédito o fondos de inversidén especializados en la adquisicion de activos
inmobiliarios procedentes de ejecuciones hipotecarias. La vulneracién del orden
constitucional de competencias ha de ser cierta y juridica. En cualquier caso, la
disposicion controvertida no produciria inseguridad juridica. La ausencia de prevision de
un plazo habra de suplirse por referencia al Cédigo civil espariol (art. 1535) o catalan
(art. 15 del libro V), pero en modo alguno supone un defecto de constitucionalidad.

B) Para dar respuesta a estas impugnaciones, conviene recordar con caracter
previo la doctrina constitucional relativa a la distribucion de competencias en materia de
consumidores y usuarios, recientemente sistematizada en la STC 54/2018, de 24 de
mayo, con relacion a la Ley del Parlamento de Catalufia 22/2010, de 20 de julio, del
Codigo de consumo de Cataluiia, para la mejora de la proteccion de las personas
consumidoras en materia de créditos y préstamos hipotecarios, vulnerabilidad econémica
y relaciones de consumo. Tal sentencia sefiala, en lo que importa al presente proceso, o
siguiente:

a) El Estado «dispone a priori de diversos titulos competenciales,
constitucionalmente indisponibles para todas —y aqui sin excepcién— las Comunidades
Auténomas, que tienen una evidente incidencia en la defensa del consumidor y del
usuario». La defensa del consumidor es un «concepto de tal amplitud y de contornos
imprecisos que, con ser dificultosa en ocasiones la operacién calificadora de una norma
cuyo designio pudiera entenderse que es la proteccion del consumidor, la operacion no
resolveria el problema». Esta materia «se caracteriza ante todo por su contenido
pluridisciplinar, en el que se concita una amplia variedad de materias que si han sido
directa y expresamente tomadas en consideracion por el articulo 149.1 C.E. a los efectos
de concretar las competencias del Estado». La defensa del consumidor y del usuario
«nos sitda, en efecto, a grandes rasgos y sin necesidad ahora de mayores precisiones,
ante cuestiones propias de la legislacion civil y mercantil, de la proteccién de la salud
(sanidad) y seguridad fisica, de los intereses econdmicos y del derecho a la informacion
y a la educacion en relacidén con el consumo, de la actividad econémica y, en fin, de otra
serie de derechos respecto de los cuales pudiera corresponder al Estado la regulacién
de las condiciones bésicas que garanticen la igualdad en su ejercicio y en el
cumplimiento de sus deberes (art. 149.1, en sus nums. 1, 6, 8, 10, 13, 16 y 29 CE,
principalmente); es decir, ante materias que la Constitucion toma como punto de
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referencia para fijar las competencias minimas que, por corresponder al Estado, quedan
al margen del ambito de disponibilidad de los Estatutos de Autonomia».

b) La «estructura autondmica del Estado ha reservado, con alguna salvedad
cualificada, el Derecho privado a la potestad central del Estado». De lo que se trata es
de «verificar que a través de las normas autonémicas (en este caso, de proteccion de
consumidores y usuarios) no se produzca un novum en el contenido contractual, o en
otros términos, de que no se introduzcan derechos ni obligaciones en el marco de las
relaciones contractuales privadas». Aun cuando las normas autondmicas «persigan,
mediante el reforzamiento de las obligaciones del vendedor, la proteccion del consumidor
y usuario, la determinacién del contenido de los contratos y de las acciones por
incumplimiento, saneamiento o resolucion se inserta dentro de la competencia estatal
exclusiva atribuida por los articulos 149.1.6 y 8 CE».

c) En aplicacion de esta doctrina, la STC 54/2018 ha declarado Ia
inconstitucionalidad y nulidad de varios preceptos del Cédigo de consumo de Catalufia.
El articulo 251-6, al enumerar una serie de clausulas consideradas abusivas en los
contratos de créditos y préstamos hipotecarios, invadia las competencias estatales por
cuanto que «una regulacion sobre lo que debe entenderse por clausulas abusivas en la
contratacién, introduciendo en esta area del derecho, innovaciones» corresponde al
Estado ex articulo 149.1.8 CE (FJ 8). También el articulo 262-6.2, que fijaba en catorce
dias naturales el plazo de la oferta vinculante del prestamista, invadia las competencias
del Estado: «los preceptos que afectan y modulan el régimen de perfeccionamiento y de
la eficacia de los contratos pertenecen a la titularidad estatal, ex articulos 149.1.6 y 8
CE» [FJ 9 a)]. Igualmente el articulo 263-2.4, que disponia que el prestamista no podra
conceder el crédito o préstamo hipotecario si el resultado de la evaluacién de solvencia
de la persona consumidora es negativo: «La norma catalana introduce en efecto una
prohibicién de contratar que desborda el ambito competencial autonémico, pues... éste
tiene como limite, entre otros, que no se produzca un novum en el contenido contractual,
0 en otras palabras, que no se introduzcan derechos ni obligaciones en el marco de las
relaciones contractuales privadas» [FJ 9 d)].

C) Las Comunidades Autéonomas pueden, en ejercicio de sus competencias en
materia de consumo, en conexion con las de vivienda, regular un procedimiento
extrajudicial de mediacién al que las entidades financieras y los deudores hipotecarios
pueden someterse voluntariamente (STC 102/2018, de 4 de octubre, FJ 4, y las que alli
se citan), pero tal no es el objeto de los controvertidos articulo 4 y disposicion adicional
de la Ley del Parlamento de Cataluna 24/2015. El articulo 4 se refiere a ese
procedimiento, pero no para regular sus fases o requisitos, sino para establecer un
régimen juridico sustantivo que debe aplicarse dentro de él y en las controversias
judiciales que eventualmente se susciten. Establece un determinado régimen
obligacional del fiador en los préstamos con garantia hipotecaria para la compra de
vivienda, tal como ha subrayado la Abogada de la Generalitat de Cataluha. Lo mismo
cabe afirmar respecto de la disposicion adicional: establece una regulacion sustantiva,
relativa en este caso al importe que ha de pagar el deudor para liberarse del crédito
hipotecario sobre vivienda.

Ciertamente, ambas disposiciones responden con toda evidencia a la finalidad de
proteger a los consumidores. Ahora bien, producen con igual claridad «un novum en el
contenido contractual», esto es, introducen «derechos y obligaciones en el marco de las
relaciones contractuales privadas» [STC 54/2018, FFJJ 6 c¢) y 9, citando las
SSTC 88/1996, de 1 de julio, FJ 5, y 157/2004, de 21 de septiembre, FJ 11]. De modo
que esta regulacion (art. 4 y disposicion adicional), al igual que la declarada
inconstitucional y nula por la STC 54/2018, «se ha adentrado a regular ambitos
reservados a la competencia exclusiva del Estado por el articulo 149.1.6 y 8 CE», lo que
basta «para concluir en su inconstitucionalidad».

Alcanzada esta conclusién resta advertir que resulta irrelevante que el Estado no
haya impugnado anteriores previsiones del Cédigo civil de Cataluna referidas al contrato
de fianza y al retracto de créditos, instituciones que guardarian relacién, segun el Letrado
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del Parlamento autondmico, con la regulacion contenida, respectivamente, en el
articulo 4 y en la disposicion adicional de la Ley 24/2015, al amparo de la competencia
de la Generalitat de Cataluiia en materia de Derecho civil (arts. 149.1.6 CE y 129 EAC).

Desde la STC 39/1982, de 30 de junio, FJ 3, este Tribunal ha dejado sentado que
«[l]a indisponibilidad de las competencias y la nulidad de pleno derecho de las normas
contrarias a los preceptos constitucionales y de los que, dentro del marco constitucional,
se hubieran dictado para delimitar las competencias, consecuencia de la prevalencia de
aludido bloque constitucional, son razones que desautorizan cualquier alegato asentado
sobre la idea de aquiescencia por no haberse planteado en tiempo el conflicto o el
recurso, con sujecion al juego de los plazos previstos en el articulo 62 o en el articulo 33
LOTC» (en el mismo sentido, SSTC 111/2014, de 26 de junio, FJ 4, y 36/2017, de 1 de
marzo, FJ 4).

En suma, procede declarar la inconstitucionalidad y nulidad del articulo 4 y de la
disposicion adicional de la Ley del Parlamento de Catalufia 24/2015.

FALLO

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

Ha decidido

1.° Aceptar el desistimiento parcial del Abogado del Estado respecto de la
impugnacién promovida contra los articulos 2.2, 5 (apartados 1 a 4 y 9) y 7 y las
disposiciones transitoria segunda y final tercera de la Ley del Parlamento de
Cataluna 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el
ambito de la vivienda y la pobreza energética.

2.° Estimar el presente recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente
del Gobierno y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad y nulidad de los
articulos. 3 y 4 y de la disposicion adicional de la Ley del Parlamento de
Cataluna 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el
ambito de la vivienda y la pobreza energética.

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a treinta y uno de enero de dos mil diecinueve.—Juan José
Gonzalez Rivas.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Santiago Martinez-
Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya
Melgar.—Ricardo Enriquez Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—Maria Luisa
Balaguer Callejon.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Juan Antonio Xiol Rios a la sentencia
dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 2501-2016, al que se adhiere la
Magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon

Con el maximo respeto a la opinién mayoritaria de mis compafieros de Pleno en la
que se sustenta la sentencia, manifiesto mi discrepancia con parte de su fundamentacion
juridica y su fallo, que, en mi opinién, hubiera debido ser desestimatorio en relacién con
la impugnacion del articulo 4 y la disposicion adicional de la Ley del Parlamento de
Catalufia 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el
ambito de la vivienda y la pobreza energética.

La opinion mayoritaria en la que se sustenta la sentencia fundamenta la
inconstitucionalidad y nulidad del articulo 4 y de la disposicién adicional de la
Ley 24/2015 en que (i) ambas disposiciones, a pesar de responder a una finalidad de
proteccion a los consumidores en el marco del mercado inmobiliario —y, por tanto, quedar
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encuadradas dentro de las competencias autonémicas en materia de consumo y de
vivienda—, suponen una regulacién sustantiva en materia de derechos y obligaciones en
las relaciones contractuales privadas que se adentra en las competencias exclusivas del
Estado relativas a la legislacion civil (art. 149.1.8 CE) o al derecho mercantil (149.1.6
CE); y (ii) la existencia de anteriores previsiones del Cédigo civil de Catalufia referidas al
contrato de fianza y al retracto de créditos, instituciones que guardarian relacién con la
regulacion contenida en los preceptos impugnados, no permiten sostener que estén
dictadas al amparo de la competencia de la Generalitat de Catalufia en materia de
Derecho civil (arts. 149.1. 6 CE y 129 EAC), ya que la indisponibilidad de la distribucion
constitucional de competencias desautoriza cualquier alegato basado en la idea de
aquiescencia del Estado con cualquier regulacion previa que se pretenda usar como
elemento de contraste.

Discrepo con lo limitado de este analisis, al considerar que tiene un caracter
simplemente asertivo y no da una respuesta satisfactoria a las alegaciones del
Parlamento de Catalufia. El Parlamento de Catalufia ha defendido la constitucionalidad
de estos preceptos no solo con fundamento en la existencia de precedentes normativos
posconstitucionales inmediatos no impugnados competencialmente —Unico aspecto que
ha sido abordado por la opinion mayoritaria—; sino también, en conexién con lo anterior,
en que ambas disposiciones quedan incluidas dentro de la excepcidn del articulo 149.1.8
CE, que determina la competencia exclusiva del Estado en materia de legislacién civil
«sin perjuicio de la conservacién, modificacion y desarrollo por las Comunidades
Auténomas de los derechos civiles, forales o especiales, alli donde existan». A esos
efectos, es de desatacar que en las alegaciones del Parlamento de Cataluia se citan
normas sobre la fianza —que guardan conexion con la regulaciéon del articulo 4 de la ley
controvertida— y sobre la rescisién por lesién de contratos sobre bienes litigiosos —que
guardan conexion con la disposicion adicional controvertida—. Pues bien, las normas
sobre el contrato de fianza en el derogado Cédigo de sucesiones de Catalufia, tienen un
antecedente inmediato en los preceptos reguladores de la fianza contenidos en la
compilacién del Derecho civil especial de Catalufia del afo 1960 (arts. 181 y 321, que
regulaban aspectos relativos a las obligaciones del fiador, entre otros muchos que se
referian a la fianza). Asimismo, la rescisién por lesiéon en los contratos de caracter
oneroso estaba regulada en la compilaciéon del Derecho civil especial de Cataluia
de 1960 (capitulo Il del titulo primero del libro 1V, arts. 323 y siguientes). En ese sentido,
como defendi en las deliberaciones, sin mayor fortuna, considero que ambas
disposiciones no solo estan amparadas en las competencias autonémicas en materia de
consumo y de vivienda, sino que, ademas, aun tratandose de normativa de caracter civil,
quedan también encuadradas, por los referidos antecedentes histéricos del derecho civil
especial catalan, en la competencia establecida en el articulo 129 EAC, en relacién con
el articulo 149.1.8 CE. No obstante, a pesar de haber sido sometida a deliberacion esta
posicion, la opinion mayoritaria no ha considerado necesario considerarla, privando al
Parlamento de Catalufia de una respuesta razonada sobre este planteamiento de la
conexion inmediata de esta regulacidén con el derecho civil especial catalan.

Por otra parte, tampoco comparto la opinion mayoritaria argumentando la eventual
razon por la que se excluye esta regulacion del ejercicio de las competencias
autondmicas del articulo 129 EAC fundandose en que se trata de una normativa relativa
a las bases de las obligaciones contractuales, como excepcién, a su vez, a la excepciéon
de la regulacion del derecho civil especial. No considero que la simple constatacién de
que ambas previsiones introducen derechos y obligaciones en el marco de las relaciones
contractuales privadas resulte suficiente a los efectos de derivar de esa mera
circunstancia que se trate de bases de las obligaciones contractuales. Es decir, creo que
no se puede sostener que legislar sobre contratos equivale a legislar sobre las bases de
las obligaciones contractuales. La sola identificacion de que la regulacién de derechos y
obligaciones en el marco de las relaciones contractuales privadas implica regular las
bases de las obligaciones contractuales es una aporia juridica en el seno del
articulo 149.1.8 CE, que imposibilita a las comunidades auténomas con derecho civil
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propio el ejercicio de la competencia legislativa en materia contractual vaciando con ello
practicamente su competencia en materia de derecho civil. A esos efectos, como
también sostuve en las deliberaciones, y dado que la opinion mayoritaria tampoco ha
considerado necesario dar una respuesta, entiendo que la materia regulada en los
preceptos ahora controvertidos no puede considerarse sin mayores argumentos incluidos
en las «bases de las obligaciones contractuales», pues, en definitiva, o al menos en
principio, la norma catalana no esta llevando a cabo una regulacion de los criterios o
directrices generales que deben regir los contratos, o una regulacion del nucleo esencial
de la estructura de tales contratos. Al menos en mi opinién, la sentencia de la que
discrepo debia haber ofrecido alguna razén que llevara a la conclusiéon de que la norma
impugnada es basica o bien, no siéndolo, vulnera las bases estatales, porque
recordemos que son las bases estatales relativas a las obligaciones contractuales las
que constituyen el limite excluyente de segundo grado a la actividad legislativa del
Parlamento de Catalufia en materia de contratos vinculados a su derecho civil especial.
Ante la expeditiva solucién por parte de la opinion mayoritaria de omitir toda
consideracion sobre el concepto constitucional de «bases de las obligaciones
contractuales» utilizado en el articulo 149.1.8 CE, no parece oportuno extenderse ahora
sobre él.

No quiero concluir este voto particular sin poner de manifiesto, una vez mas, mi
profunda preocupacioén por la deriva de la jurisprudencia constitucional, caracteristica de
los ultimos afios, favorable a la recentralizacién en materia de legislacion civil a través de
la pretericion de los derechos civiles forales o especiales. El reconocimiento de los
derechos civiles forales o especiales es, entre otros, uno de los elementos esenciales del
pacto socio-politico que posibilitd la aprobacion de la Constitucion y el sostenimiento del
actual régimen constitucional. El menoscabo de un elemento tan imprescindible como el
reconocimiento y garantia constitucional del derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que integran la Nacion espariola, equiparado con el principio
de su indisolubilidad (art. 2 CE), es el que ha provocado la reiteracion de votos
particulares que he suscrito en esta materia (SSTC 82/2016, de 28 de abril; 110/2016,
de 9 de junio; 192/2016, de 16 de noviembre; o 133/2017, de 16 de noviembre) y que,
sinceramente, desearia que quedara clausurada con el presente.

Madrid, a treinta y uno de enero de dos mil diecinueve.—Juan Antonio Xiol Rios.—
Maria Luisa Balaguer Callején.—Firmado y rubricado.
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