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El TS confirma la sancidon impuesta al Banco de Santander por infraccidon grave
del Cédigo de Buenas Practicas del RD-Ley 6/2012, de medidas urgentes de
proteccion de deudores hipotecarios sin recursos

Se confirma la sancion impuesta a la entidad de crédito actora por incumplir las
obligaciones del art. 5.4 del RD-Ley 6/2012, de medidas urgentes de proteccién de deudores
hipotecarios sin recursos, sobre la debida aplicacion del Cédigo de Buenas Practicas -CBP-.
El precepto obliga a la aplicacién del CBP desde el momento en que se produzca la adhesion
de la entidad de crédito, y se acredite por el deudor que se encuentra dentro del umbral de
exclusion. En este caso no hay duda que la entidad se adhirié al CBP; tampoco que tuvo por
acreditado por el deudor hipotecario la situacion de encontrarse dentro del umbral de
exclusion.

La sancidon fue impuesta porque la actora no aplicé las medidas de reestructuracién en el momento en
gue considerd que el deudor habia acreditado hallarse en situacion de exclusion, sino posteriormente
en la formalizacién de la novacion de la deuda. Concluye la Sala que el momento temporal en que
deben ser aplicadas las previsiones del CBP, en cuanto a las concretas medidas de reestructuracion de
la deuda, es el de la acreditacién de encontrarse los deudores hipotecarios situados en el umbral de
exclusién; y, aceptado por la entidad de crédito que el deudor se halla en dicha situacién, la falta de
aportacidén de alguno de los documentos previstos en el art. 3.3 del RD-Ley 6/2012, no exime a la
entidad de aplicar las previsiones del art. 5.4.
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TRIBUNAL SUPREMO
Sala de lo Contencioso
SENTENCIA
En Madrid, a 27 de enero de 2022.

Esta Sala ha visto por esta Seccién Tercera de la Sala Tercera del Tribunal Supremo el recurso de
casacién numero 675/2020, interpuesto por el Banco de Santander S.A., representada por el
procurador de los Tribunales D. Ramén Blanco Blanco, con la asistencia letrada de D. José Luis Pérez-
Campoamor Orejas, contra la sentencia de 18 de septiembre de 2019, dictada por la Secciéon Quinta
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, en el recurso nimero 207/2018,
sobre sancién de multa de 485.000euros, por la comisidén de una infraccidn grave del Real Decreto-ley
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6/2012, de 9 de marzo, de medida surgentes de proteccidén de deudores hipotecarios sin recurso, en el
gue han intervenido como parte recurridas, la Abogacia del Estado en la representacién que le es
propia y el Banco de Espafia, representado por la procuradora Dfia. Ana Llorens Pardo y defendido por
la letrada dofia Nuria Rodriguez Gregorio.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. José Maria del Riego Valledor.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La Seccion Quinta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional,
dicté sentencia el 18 de septiembre de 2019 con los siguientes pronunciamientos en su parte
dispositiva:

" DESESTIMAR el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la representacién procesal del
Banco de Santander S.A, contra la resolucién adoptada por el Consejo de Gobierno del Banco de
Espaina, en su sesién de 24 de octubre de 2017, por la que se le impuso una sancién de multa por la
comisién de una infraccion grave del RD-Ley 6/2012, de 9 de marzo, de medidas urgentes de
proteccién de deudores hipotecarios sin recursos, ampliado a la resolucién expresa de 30 de julio de
2018 de la Subsecretaria de Economia y Empresa, dictada por delegacién de la Ministra de Economiay
Empresa, por ser dichas resoluciones, en los extremos examinados, conformes a Derecho.

Con expresa imposicidn de costas a la parte demandante."

SEGUNDO.- Notificada la sentencia, se presentd escrito por la representacion procesal del Banco de
Santander S.A., manifestando su intencion de interponer recurso de casacidn, y la Sala de instancia,
por auto de 18 de diciembre de 2019 tuvo por preparado el recurso, con emplazamiento de las partes
ante esta Sala del Tribunal Supremo.

TERCERO.- Recibidas las actuaciones en este Tribunal, la Seccion 12 de esta Sala acordd, por auto de 5
de marzo de 2021, la admisidn del recurso de casacidén, en la forma siguiente:

"1.2) Admitir el recurso de casacion n.2 675/2020, preparado por la representacion procesal de Banco
Santander S.A, contra la sentencia dictada el 18 de septiembre de 2020 por la Secciéon Quinta de la
Sala de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional en el recurso n.2 207/2018.

2.9) Declarar que la cuestion que presenta interés casacional objetivo para la formaciéon de la
jurisprudencia consiste en interpretar el articulo 5.4 del Real Decreto-ley 6/2012, de 9 de marzo, de
medidas urgentes para proteccién de deudores hipotecarios sin recursos, en relacidon con el articulo
3.3 de la misma norma, a fin de aclarar cudl es el momento temporal en que deben ser aplicadas las
previsiones del Codigo de Buenas Practicas -en particular, las concretas medidas de reestructuraciéon
de deuda-: si de forma inmediata una vez acreditada la situacién de umbral de exclusidn o, por el
contrario, una vez realizada la novacion del contrato de préstamo. Y en directa relacion con lo anterior
conviene especificar cuando se entiende que el deudor hipotecario ha acreditado hallarse en el
umbral de exclusion y si ello depende necesariamente de la aportacion de todos y cada uno de los
documentos previstos en el mencionado articulo 3.3 del citado Real Decreto- ley.

3.9) Identificar como normas juridicas que, en principio, seran objeto de interpretacion los articulos
3.3, 5.4 y15 del Real Decreto-ley 6/2012, de 9 de marzo , de medidas urgentes para proteccién de
deudores hipotecarios sin recursos.

4.9) Publicar este auto en la pagina web del Tribunal Supremo.

5.2) Comunicar inmediatamente a la Sala de instancia la decision adoptada en este auto.
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6.92) Para su tramitacién y decisidn, remitir las actuaciones a la Seccién Tercera de esta Sala,
competente de conformidad con las normas de reparto."

CUARTO.- Por la representacién del Banco de Santander S.A. se presentd, con fecha 29 de abril de
2021,escrito de interposicidn del recurso de casacién, en el que alegd que la sentencia recurrida habia
interpretado y aplicado de manera errénea, en sede de un expediente sancionador, los articulos 3.3,
5.4 y 15 del RDL 6/2012,vulnerandolos en relacidon con el principio de tipicidad, por lo ha de ser
anulada y estimado el recurso.

i) En relacion con la vulneracién del articulo 3.3 del RDL 6/2012, la parte recurrente sefiala que se le ha
sancionado en atencidn a una minima muestra de casos, ignorando el altisimo numero de supuestos
en los que ha aplicado el Cédigo de Buenas Practicas y, asimismo, se ha acreditado que en ninguno de
los66 expedientes que justifican para el BAE el expediente sancionador los deudores habian aportado
toda la documentacion exigida para acreditar que se hallaban en el umbral de exclusién. Segin su
interpretacion del articulo 3.3 del RDL 6/2012, solo puede determinarse el nivel de exclusiéon cuando
la solicitud se haya formulado integramente, incluyendo todos los documentos exigidos en el sefalado
precepto y estando todos los documentos completos.

Afade la parte recurrente que la sentencia impugnada obvia la interpretacidn literal del precepto, que
ha de prevalecer y que impone al deudor la carga de presentacion de los documentos en él
relacionados, lo que es requisito sine qua non para la aplicacién del CBP. En este sentido, la parte
recurrente indica que el tenor literal del precepto no puede ser mas claro, al exigir la presentacion de
una serie de documentos para acreditar que el deudor se encuentra en el umbral de exclusiéon y se
trata de una enumeracidon taxativa e imperativa, sin que quepa distinguir entre documentos
necesarios o no, o relevantes o no, como hace el BdE, sino que el articulo 3.3 del RDL 6/2012 es
expresivo de la necesidad de que la aportacién de documentos sea completa, por lo que la Unica fecha
gue pude tomarse en consideracién es la fecha en la que se haya presentado satisfactoriamente ante
la entidad de crédito la totalidad de la documentacion exigida por el articulo 3.3 del RDL6/2012, y de
lo anterior concluye que en los 66 expedientes examinados por la Inspeccién del BdE no se podia
aplicar directamente el CBP, pues no se habia acreditado por los deudores que se encontraran en el
umbral de exclusion, a lo que afiade, con cita de diversas sentencias de Audiencias Provinciales, que
los drganos de la jurisdiccidn civil han defendido una interpretacidn estrictamente literal del citado
precepto, entendiendo quela acreditacién del umbral de exclusidén es carga del deudor mediante la
presentacién de los documentos que taxativamente exige el articulo 3.3 del RDL y convierte la falta de
acreditacién en impedimento de la aplicacién de las medidas en él comprendidas.

ii) Vulneracion por la sentencia del articulo 5.4 del RDL 6/2012, pues la Administracion y el BAE dan al
citado precepto una eficacia retroactiva que no se la da el propio RDL, lo que vulnera de nuevo el
principio de tipicidad y permite calificar las resoluciones impugnadas y la sentencia recurrida de
arbitrarias.

Considera al respecto la parte recurrente que ningln precepto, ni en el RDL 6/2012 ni en el CBP,
impone esa retroactividad, lo que determina que en ningln caso pueda sancionarse la conducta que
se le imputa por aplicacidn del principio de tipicidad. La interpretacidon que se hace por la sentencia
recurrida, que confirma la interpretacion del BdE, supone imponer al acreedor hipotecario la
obligacion de retroaccién total de los efectos de las medidas que la norma sencillamente no impone,
apartandose de los criterios hermenéuticos del articulo3.1 del Cdédigo Civil. El articulo 3.3 del RDL
6/2012, en su interpretacion literal, no impone la retroactividad del acuerdo entre acreedor y deudor
en situacién de exclusién, como tampoco lo hace el CBP, y no cabe una interpretacidn sistematica para
imputar una infraccion, mediante la atribucién de efectos retroactivos a un articulado que, sin mas,
carece de tal efecto.
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Sostiene la parte recurrente que la conclusién de que la referencia del articulo 3.3 del RDL 6/2012 a
"las previsiones" del CBP supone la eficacia retroactiva de todas sus medidas, también las que se
incluyan en el plan, contraviene claramente la literalidad del precepto, que lo Unico que establece es
gue a partir del momento en que se acredite la situacién de exclusidn se apliquen las previsiones del
CBP, siendo la primera de estas la preparacién de un plan que determine las medidas a aplicar y que
supone el inicio del proceso de reestructuracién de la deuda en los términos contenidos en el CBP, con
la obligacién de llegar a un acuerdo, de modo que lo que el CBP impone es la obligacién de concluir un
acuerdo en unos concretos términos, que sdlo cuando se cierre dicho acuerdo desplegara sus efectos,
es decir, las nuevas condiciones financieras produciran efectos Unicamente desde la fecha en que se
alcance el acuerdo o se produzca la novacion.

Como resulta del articulo 1258 del Cédigo Civil, "los contratos se perfeccionan por el mero
consentimiento, y desde entonces obligan no solo al cumplimiento de lo expresamente pactado sino
también a todas las consecuencias que, segln su naturaleza, sean conformes a la buena fe, al usoy a
la ley", asi que sélo cuando el acuerdo de voluntades se perfeccione mediante la prestacién del
consentimiento por ambas partes, comenzard la novacién pactada a surtir sus efectos, con la
excepcion de los intereses moratorios contenida en el articulo 4 del RDL 6/2012, que es el Unico
supuesto de retroactividad previsto en el RDL.

iii) Vulneracion del articulo 15 del RDL 6/2012, en relacidn con los articulos 3.3 y 5.4 de la misma
norma, por lo que es necesaria la revocacion de la sentencia por este motivo y por haber vulnerado el
principio de tipicidad, consagrado en los articulos 25 CE y 27 de la Ley 40/2015, que exige que la
conducta sancionada tenga perfecto encaje en el tipo, lo que impone una interpretacion literal y
restrictiva del tipo y jamas extensiva o analdgica, y de lo expuesto en el escrito de interposicién resulta
qgue la sentencia recurrida no ha dado cumplimiento a tal principio, sino que ha aplicado una
interpretacidon extensiva de los citados articulos 3.3 y 5.4 del RDL 6/2012,al confirmar la sancion
impuesta al Banco de Santander.

Finaliza la parte recurrente su escrito de interposicién solicitando a la Sala que dicte sentencia que
interprete los articulos 3.3, 5.4 y 15 del RDL 6/2012, como infringidos por la sentencia impugnada y
resuelva las cuestiones sometidas a este recurso de casacion, de tal modo que: a) con estimacién del
presente recurso de casacion se anule la sentencia impugnada, con imposicion de las costas del
recurso a la parte recurrida y b) como consecuencia de la estimacién del recurso de casacién y la
consiguiente anulacidon de la sentencia impugnada, el Tribunal Supremo se sitlie en la posicion
procesal propia del Tribunal de instancia y estime el recurso contencioso-administrativo, declarando la
anulacién de las resoluciones impugnadas por vulneracién de los indicados preceptos, en relacidn con
el principio de tipicidad, consagrado en el articulo 25 de la Constitucion y en el articulo 27 de la Ley
40/2015.

QUINTO.- Se dio traslado a las partes recurridas, para que manifestara su oposicion, lo que verificaron
la Abogacia del Estado por escrito de 28 de mayo de 2021 y la representacién del Banco de Espafia por
escrito de 15 de junio de 2021.

A) La Abogada del Estado alegd en su escrito de oposicidn:

i) En relacion con la interpretacion el articulo 5.4 del RDL 6/2012, no se trata de que prevea o no una
aplicacién retroactiva, como se pretende de contrario, sino que la literalidad del precepto no deja
margen interpretativo alguno: desde que se acredita por el deudor que se encuentra situado dentro
del umbral de exclusidon, seran de obligada aplicacion las previsiones del CBP, y no desde que se
suscriba o formalice la novacién. Asi resulta de las dos indicaciones inequivocas de tal momento
temporal utilizados por la norma: "una vez que" se produzca la acreditacién por parte del deudor de
gue se encuentra situado dentro del umbral de exclusién serdan de obligada aplicacion las previsiones
del CBP. Al respecto sefiala que la locucion conjuntiva "una vez que" significa "cuando, después de
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que". A continuacién el precepto examinado sefala que la formalizacién de la escritura publica de
novacion donde se reflejen las medidas se prevé "sin perjuicio de la aplicacién de tales previsiones", y
sin perjuicio equivale a decir "dejando a salvo".

Afade la Abogada del Estado que la literalidad del precepto es plenamente coherente con la finalidad
de la norma y su contexto, sin que de acuerdo con la jurisprudencia de la Sala de lo Civil que cita, la
interpretaciéon de la norma pueda quebrantar el espiritu del CBP, establecido para paliar el impago de
las hipotecas sobre la vivienda habitual y sus consecuencias socioecondmicas.

Por lo anterior, considera la representante de la Administracion que el momento al que hay que
referir el inicio de la aplicacion de las medidas del CBP es el momento de la acreditacion de la
exclusién y no el de la formalizacidn de la novacién, y no habria verdadera retroactividad porque se
entienda que estas medidas, una vez se entienda acreditada la situacién de exclusiéon, deben aplicarse
desde el momento de la solicitud, y ello por cuanto, si la entidad de crédito considerada acreditada la
situacion de exclusidn, es porque se reconoce que materialmente la situacidén de exclusidn existia en la
fecha de la solicitud, a la que se referird obviamente también la documentacién acreditativa
presentada y considerada acreditativa, por lo que no hay verdadera retroactividad, sino fijacion
correcta de la fecha a partir de la cual hay que entender que existe probadamente la situacion de
exclusidn, sin que esta circunstancias pueda dejarse, ademas, al arbitrio de beneficiado por el retraso
en la realizacién de las comprobaciones necesarias para dar por acreditada dicha situacion.

ii) En cuanto al articulo 3.3 del RDL 6/2012, la Abogada del Estado indica que ha sido después de
incoado el expediente sancionador respecto de supuestos en que se aplicaron las medidas del CBP
(aunque incorrectamente respecto de su fecha), a deudores cuya situacidon dentro del umbral de
exclusién se consideraba acreditada por la propia entidad bancaria, cuando ésta ha pretendido
discutir que los deudores del muestreo hubieran cumplido con la carga de su situacién, pretendiendo
con ello que no se ha realizado el tipo, y asi lo destaco la sentencia impugnada (FD 42). Reitera, a
efectos desestimatorios, que no estd en cuestidn la interpretacion del articulo 3.3 del RDL 6/2012,
sobre si son necesarios todos o algunos de los documentos que enumera el precepto para acreditar la
situacidn de exclusidn, pues lo cierto es que la entidad bancaria dio por acreditadas dichas situaciones
en todos los casos, y no puede la recurrente ir ahora, con ocasién de un expediente sancionador,
contra sus propios actos y pretender que no estd obligada a aplicar las condiciones de la
reestructuracién, lo que constituye ademas una cuestién civil.

De modo subsidiario, si se considerase necesario entrar a dilucidar si la acreditacién de que el deudor
hipotecario se halla en el umbral de exclusidn depende necesariamente de la aportaciéon de todos y
cada uno de los documentos previstos en el mencionado articulo 3.3 del RDL 6/2012, la
representacién de la Administracidon sostiene que no es asi, dando por reproducido lo dicho en la
contestacién a la demanda, que llega a la indicada conclusidn a partir de una interpretacion literal,
sistematica o contextual e histérica del precepto.

Por lo anterior, la Abogacia del Estado expone el articulo 5.4 del RDL 6/2012 deberia interpretarse en
el sentido de que el momento temporal en que deben ser aplicadas las previsiones del CBP -en
particular, las concretas medidas de reestructuraciéon de la deuda- debe ser el momento de la
acreditacién de la situacion de umbral de exclusidn, y en concreto, aplicdndose estas medidas, una vez
considerada producida esta acreditacién desde el momento de la solicitud, y sobre el articulo 3.3 del
RDL 6/2012, solo podria declararse que aceptado por la entidad de crédito que el deudor hipotecario
se halla en el umbral de exclusidn, la falta de aportacién de alguno de los documentos previstos en el
articulo 3.3 del RDL 6/2012 no exime a dicha entidad aplicar el articulo 5.4del RDL o, subsidiariamente,
que la acreditacién por parte del deudor hipotecario de hallarse en el umbral de exclusidon no depende
necesariamente de la aportacion de todos y cada uno de los documentos previstos en el mencionado
articulo 3.3 del RDL. Finalizé la abogada del Estado su escrito solicitando a la Sala que tuviera por
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presentado el escrito y sus copias, admita el escrito mediante el que se opone al recurso de casacién
de contrario, y lo desestime, fijando la doctrina que propone.

B) La representacion del Banco de Espaia alegd en su escrito de oposicion al recurso de casacion:

i) Sobre la interpretacion del articulo 5.4 del RDL 6/2012, expuso que de su tenor literal se colige, sin
ningun género de dudas, que procede aplicar "las previsiones" del CBP desde el mismo momento en
qgue se cumplan cumulativamente las dos condiciones siguientes: la adhesion de la entidad al CBP, a lo
que afiade que cuando la norma se refiere a "las previsiones" del CBP (en plural), no se limita a la
obligacion de ofrecer un plan de reestructuracién al cliente en el plazo de un mes, como se pretende
de contrario, sino a todas las previsiones del Codigo, basicamente a una reestructuracion de la deuda,
una quita o una dacién en pago, con unas condiciones financieras concretas, sin que sea posible
restringir el término "previsiones" a una sola de ellas, el plazo de presentacion del plan de
reestructuracién en el plazo de un mes, como pretende la actora. Al mismo resultado interpretativo
que la interpretacidn literal conduce la interpretacidn sistematica y teleoldgica del precepto.

Para la representacion del Bando de Espania, la literalidad del articulo 5.4 del RDL 6/2012, el espiritu y
finalidad del RDL y las reglas del sentido ldgico conducen indefectiblemente a concluir que la norma
cuestionada impone a la entidad adherida la obligacion de aplicar las previsiones del CBP en el
momento de la acreditacidon por el deudor de hallarse en el umbral de exclusién y las previsiones no
pueden entenderse reducidas al mero ofrecimiento de un plan de reestructuracion, sino a la
aplicacion de las nuevas condiciones financieras en él previstas, desde la acreditacién de la situacion
de exclusiéon y ello, al margen, de cuando se formalice el nuevo acuerdo.

Por ello la primera cuestién de interés casacional ha de resolverse en el sentido de que las previsiones
del CBP son aplicables de forma inmediata, una vez acreditada la situacion del umbral de exclusion.

ii) Sobre la interpretacion del articulo 3.3 del RDL 6/2012, la parte recurrida sostuvo que el precepto
no exige que el deudor presente todos y cada uno de los documentos enunciados en su apartado 3.3
para considerarlo situado en el umbral de exclusidn, sino que lo que hace el precepto es indicar en
gué modo se acreditara la concurrencia de las circunstancias a que se refiere el apartado 1, que a su
vez son o no relevantes en funcién de la concreta medida que se pretenda aplicar. Lo que determina la
aplicacién del CBP es que desde un punto de vista material los documentos presentados permitan a la
entidad apreciar si el cliente estd en e lumbral de exclusiéon y la determinacién de los concretos
documentos necesarios a estos efectos constituye un elemental juicio légico que debe hacer Ia
entidad en cada caso, como precisamente entendid la entidad recurrente durante la tramitacién de las
solicitudes, pues considerd incluidos en el umbral de exclusidon a deudores que no habian presentado
todos y cada uno de los documentos, pero si los relevantes en cada caso. Tal consideraciéon se alcanza
por la parte recurrida de la interpretacion sistematica, histérica y finalista de la norma, sin que haya
sido enervada por los tribunales del orden civil, como se indica por la parte recurrente.

Afade la parte recurrida que la interpretacién del precepto coincide con la conducta de la entidad
recurrente durante la tramitacién de las solicitudes, pues como quedd acreditado en el expediente
administrativo, en todos los expedientes analizados en los que se imputa un incumplimiento, obra un
pantallazo del sistema informatico de la entidad en el que se consignaba que "revisada
documentacion aportada cumple criterios para umbral de exclusidon" y en las escrituras notariales en
los que los distintos deudores suscribieron el plan de reestructuracion, se exponia que "el prestatario
se encuentra situado dentro del umbral de exclusién establecido en el Real Decreto-Ley 6/2012", y si
en los expedientes de la muestra seleccionada el deudor no se hubiera hallado en el umbral de
exclusioén, la entidad habria rechazado las correspondientes solicitudes, como hizo en otros casos. Sin
embargo, registro en sus ficheros internos que "revisada documentacién aportada cumple criterios
para umbral de exclusién", por lo que, indudablemente, a juicio de la entidad concurria esta
circunstancia a pesar de que el deudor no hubiera aportado todos y cada uno de los documentos del
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articulo 3.3del RDL 6/2012, de lo que resulta como conclusion, en definitiva, que la interpretacion
literal y sistematica de la norma, unida a sus antecedentes histéricos y a su finalidad tuitiva evidencian
que el articulo 3.3 del RDL 6/2012no0 requiere la presentacidon de todos y cada uno de los documentos
en él listados, sino simplemente la de aquellos que sean pertinentes para el caso concreto, teniendo
en cuenta la concreta medida (reestructuracién, quita o daciéon en pago) que en cada caso se esté
analizando.

Por ello estima esta parte recurrida que la segunda cuestidn de interés casacional ha de responderse
en el sentido de que no resulta necesario aportar todos y cada uno de los documentos indicados en el
mencionado articulo 3.3 del RDL 6/2012, sino Unicamente los que en cada caso resulten relevantes
para tener por acreditadas las circunstancias necesarias para la aplicacion de la medida solicitada,
elemental juicio légico que deberd hacer la entidad caso por caso.

Finalizo la representacion del Banco de Espaia su escrito de oposicién con la solicitud a la Sala de que
dicte sentencia por la cual, interpretando los articulos 3.3, 5.4 y 15 del RD-ley 6/2012 conforme a lo
razonado en su escrito, desestime el recurso de casacién interpuesto por Banco Santander S.A. contra
la sentencia de la Audiencia Nacional de fecha 18 de septiembre de 2019, dictada en los autos
207/2018 y la confirme en todos sus extremos, todo ello con expresa imposicién de costas a la parte
recurrente, conforme a lo previsto en el articulo 139 de la LICA.

SEXTO.- Conclusas las actuaciones, se sefiald para votacion y fallo el dia 11 de enero de 2022, fecha en
que tal diligencia ha tenido lugar.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.-La sentencia impugnada y sus antecedentes.

La representacion del Banco de Santander interpone recurso de casacién contra la sentencia de 18 de
septiembre de 2019, dictada por la Seccidon Quinta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Nacional, que desestimé el recurso contencioso administrativo interpuesto por dicha
entidad contra la resolucidon desestimatoria del recurso de alzada interpuesto contra la resolucion
sancionadora adoptada por el Consejo de Gobierno del Banco de Espafia en su sesion de 24 de
octubre de 2017, en el expediente disciplinario IE/BP-3/2016, ampliado posteriormente a la resolucién
de la Ministra de Economia y Empresa de 30 de julio de 2018 desestimatoria del indicado recurso de
alzada.

Hacemos una referencia a los antecedentes de la sentencia impugnada para una mejor comprension
de las cuestiones planteadas en este recurso de casacion.

1.- El 28 de octubre de 2015 el Departamento de Conducta de Mercado y Reclamaciones del Banco de
Espana comunicé a la entidad recurrente el inicio de una actuacién inspectora in situ, con el objeto de
verificar el cumplimiento por parte del Banco de Santander del Real Decreto-ley 6/2012, de 9 de
marzo, de medida surgentes de proteccién de deudores hipotecarios sin recursos.

2.- En particular, el ambito material de la inspeccién se concretd en la comprobacion de la aplicacion
de las medidas de reestructuracion de la deuda hipotecaria en los términos del articulo 5.4 del citado
RDL, durante el periodo entre el 1 de enero y el 31 de diciembre de 2014.

3.- Las actuaciones inspectoras concluyeron con el acta de inspeccién de 22 de septiembre de 2016,
firmada de conformidad por el representante de la entidad de crédito y el informe de inspeccién del
cumplimiento por parte del Banco de Santander del RDL 6/2012, de la misma fecha.

4.- En la inspeccidon se comprobd que durante el afio 2014 el Banco de Santander tramité 4.013
expedientes de aplicacién de las medidas previstas en el Cédigo de Buenas Practicas (CBP) que figura
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en el Anexo del RDL6/2012, de acuerdo con el inventario que obra en el expediente administrativo. De
dichos expedientes, en un73% de los casos (2.940 expedientes) fueron aplicadas medidas
contempladas en el CBP, siendo el resto de las solicitadas denegadas, desistidas o encontrandose
pendientes de resolucion.

De los 2.940 expedientes con aplicaciéon de medidas del CBP, en 1.717 se aplicd la medida de dacidn
en pago y en 1.233 se aplico la medida de reestructuracion de la deuda hipotecaria, y de estos ultimos
en 954 expedientes concurria la circunstancia de que tanto la solicitud de reestructuracién como su
formalizacién tuvieron lugar durante el ejercicio 2014.

En dichos expedientes de aplicacion de la medida de reestructuracion de la deuda hipotecaria, con
solicitud, aprobacion y formalizacién de la medida en el afo 2014, selecciond la inspeccién una
muestra aleatoria de66 expedientes, de cuyo examen resulté que en el 89% de los casos (59 de los 66
expedientes), la entidad recurrente no habia situado los efectos de la reestructuracién de la deuda
hipotecaria en el momento en el que el deudor acredité hallarse en el umbral de exclusién, sino que
mantuvo las condiciones financieras del préstamo primitivo con posterioridad a dicho momento, en
concreto, i) en un 53% de los casos (31 de59 expedientes) las condiciones financieras del préstamo
primitivo se mantuvieron hasta 2 meses después de la acreditacion por el deudor de hallarse en
situacidn de exclusion, ii) en un 42% de los casos (25 de59 expedientes) la prolongacion fue de entre 2
y 6 meses y iii) en el 5% restante (3 de 59 expedientes) la prolongacidn excedioé de los 6 meses.

5.- El informe de inspeccién también calculd la diferencia existente entre el importe devengado por
intereses girados por la entidad en aplicacidn de las condiciones del préstamo primitivo y el importe
por intereses que se habria devengado de haber aplicado la entidad los efectos de la reestructuracién
(euribor + 0,25%), desde la fecha de acreditacion de hallarse el deudor en el umbral de exclusién,
diferencia que ascendié a 24.707 euros y a partir de dicha cifra el informe de inspeccidn estimé que el
importe de los intereses girados por encima del que correspondia si se hubieran aplicado los efectos
de la reestructuracion desde la acreditacion del requisito de hallarse el deudor en situacién de
exclusién, ascendia a la cantidad 239.000 euros en los expedientes de reestructuraciéon de la deuda
tramitados por la entidad en el afio 2014, considerando Unicamente aquellos en los que el periodo de
tiempo transcurrido entre la acreditacion de los requisitos y la fecha de aplicacidon efectiva de la
medida de reestructuracién fuera superior a un mes.

6.- A la vista del acta e informe de inspeccidon la Comisidn Ejecutiva del Banco de Espaia decidio,
mediante acuerdo de 20 de diciembre de 2016, la incoacion de expediente disciplinario a la entidad
recurrente a fin de esclarecer los hechos puestos de manifiesto en relacién con la aplicacién del RDL
6/2012, que finalizé por resolucién del Consejo de Gobierno del Bando de Espafia, de 24 de octubre de
2017, que acordd en su parte dispositiva:

"Unico- Imponer a Banco de Santander, S.A. una sancién de multa por importe de cuatrocientos
ochenta y cinco mil euros (485.000 €), prevista en el articulo 98.1 letra a) del la Ley 10/2014, de 26 de
junio, de Ordenacion, Supervisidon y Solvencia de las Entidades de Crédito, por la comisidon de una
infraccion grave tipificada en el articulo 15 del Real Decreto-Ley 6/2012, de 9 de marzo , de medidas
urgentes de proteccién de deudores hipotecarios sin recursos, consistente en haber incumplido la
Entidad las obligaciones del articulo 5.4 de dicho Real Decreto-Ley 6/2012 , referidas a la debida
aplicacién del CBP."

7.- El Banco de Santander interpuso recurso de alzada contra la anterior resolucién y, al haber
transcurrido mas de tres meses desde la interposicién sin que la Administraciéon hubiera dictado
resolucién expresa, interpuso recurso contencioso administrativo ante la Sala de lo Contencioso
Administrativo (Seccidn 52) de la Audiencia Nacional, frente a la desestimacion presunta del recurso
de alzada y frente al acuerdo sancionador del Banco de Espafia a que se ha hecho referencia en el
apartado anterior.
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8.- Posteriormente, la entidad recurrente solicitd la ampliacién del recurso contra la resolucién de 30
de julio de 2018 de la Subsecretaria de Economia y Empresa, dictada por delegacidén de la ministra de
Economia y Empresa, desestimatoria del indicado recurso de alzada, y la Sala de instancia accedi6 a la
ampliacidn solicitada por auto de 13 de septiembre de 2018.

9.- En el indicado recurso contencioso administrativo recayd sentencia de fecha 18 de septiembre de
2019,desestimatoria de las pretensiones deducidas por el Banco de Santander, contra el que la citada
entidad interpone el presente recurso de casacidn.

SEGUNDO.-Normativa de aplicacién: el Real Decreto-ley 6/2012, de 9 de marzo, de medidas urgentes
de proteccidn de deudores hipotecarios sin recursos.

Las cuestiones suscitadas en este recurso se relacionan con la aplicacidn por la entidad recurrente de
las disposiciones del Real Decreto-ley 6/2012, de 9 de marzo, de medidas urgentes de proteccién de
deudores hipotecarios sin recursos, en particular de su articulo 5.4 sobre la sujecion al Cédigo de
Buenas Practicas que el citado RDL incluye en su Anexo.

El citado RDL tiene por objeto, de acuerdo con su articulo 1, establecer medidas que permitan la
reestructuracion de la deuda hipotecaria y mecanismos de flexibilizacion de los procedimientos de
ejecucién hipotecaria, de aquellos deudores que se encuentren situados en lo que el articulo 3 del RDL
define como umbral de exclusion, delimitado en atencidn al conjunto de ingresos de la unidad familiar
y otros pardmetros determinados en el indicado precepto.

Las medidas de que se trata son las previstas en el Cédigo de Buenas Practicas (CBP) que se incluye en
el Anexo del RDL 6/2012, que seran aplicables en los supuestos de deudores hipotecarios que,
atendido el conjunto de ingresos de los miembros de la unidad familiar, acrediten encontrarse en el
umbral de exclusién que delimita el articulo 3.1 del RDL, en relacién con hipotecas constituidas en
garantia de préstamos o créditos para la adquisicion de inmuebles que no excedan de los valores que
establece el articulo 5.2 del RDL 6/2012.

El CBP contempla tres tipos de medidas: i) medidas previas a la ejecucidon hipotecaria (la
reestructuracion de deudas hipotecarias), ii) medidas complementarias (quita en el capital pendiente
de amortizacion) y iii)medidas sustitutivas de la ejecucidn hipotecaria (dacidn en pago de la vivienda
habitual).

La adhesién al CBP es voluntaria para las entidades de crédito, de acuerdo con el articulo 5.1 del RDL
6/2012,si bien el cumplimiento de sus previsiones sera obligatorio para dichas entidades si optan por
la adhesidon, en los términos que resultan del articulo 5.4 del RDL 6/2012 que mas adelante
examinaremos.

El presente recurso se refiere exclusivamente a la aplicacién por el Banco de Santander, como entidad
de crédito adherida al CBP, de las medidas antes citadas en primer lugar, es decir, de las medidas
previas a la ejecucion hipotecaria de reestructuracién de la deuda hipotecaria, y en el limitado dmbito
temporal del afio2014 que -como antes se ha dicho- fue el periodo objeto de comprobacién por la
inspeccion del Banco de Espana.

TERCERO.-Sobre la sujecién al Cédigo de Buenas Practicas de las entidades de crédito.

1.- En los antecedentes de hecho de esta sentencia se ha hecho referencia a los motivos de
impugnacidon en que se funda el recurso de casacidén, asi como a las dos cuestiones de interés
casacional que dichos motivos plantean de acuerdo con el auto de admision del recurso.

Siguiendo el orden en que se formulan en el auto de admision las cuestiones de interés casacional,
abordaremos en primer lugar el motivo de impugnacién desarrollado en segundo lugar en el escrito de
interposicion, que denuncia la vulneracion por la sentencia impugnada del articulo 5.4 del RDL 6/2012,
al considerar que la Administracién demandada, el Banco de Espaia y la Sala de instancia mantienen
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una interpretacion que atribuye al citado precepto una eficacia retroactiva, en los términos que se
explican con mayor detalle en los antecedentes de esta sentencia.

2.- Las partes mantienen posiciones contrapuestas en relacion con la fecha desde la que, de
conformidad con el articulo 5.4 del RDL 6/2012, resulta obligatoria para la entidad de crédito la
aplicacién de las previsiones del BP, pues la resolucion sancionadora, en interpretacién confirmada
por la sentencia impugnada, considera quelas previsiones del CBP, y en particular las que se refieren a
las condiciones financieras de la reestructuracién de la deuda hipotecaria, son aplicables desde que se
acredite por el deudor que se encuentra situado dentro del umbral de exclusién, mientras que la
entidad recurrente entiende que desde la indicada acreditacion de la situacién de exclusién del
deudor se deben aplicar las previsiones del CBP de caracter procedimental, relativas a la preparacion
de un plany el inicio del proceso de reestructuracion, mientras que las nuevas condiciones financieras
producirdn efectos Unicamente desde la fecha en que se alcance el acuerdo o se produzca la novacién.

3.- El articulo 5.4 del RDL dispone lo siguiente:

"Desde la adhesién de la entidad de crédito, y una vez que se produzca la acreditacién por parte del
deudor de que se encuentra situado dentro del umbral de exclusién, seran de obligada aplicacion las
previsiones del Cédigo de Buenas Practicas. Sin perjuicio de lo anterior, cualquiera de las partes podra
compeler a la otra a la formalizacién en escritura publica de la novacidn del contrato resultante de la
aplicacién de las previsiones contenidas en el Cédigo de Buenas Prdcticas. Los costes de dicha
formalizacidn correrdn a cargo de la parte que la solicite."

La sentencia impugnada, como se acaba de decir, mantiene la primera de las interpretaciones del
precepto que se acaban de exponer, en aplicacidon de los criterios interpretativos de las normas
sefialados por el articulo3.1 del Cddigo Civil, y esta Sala comparte dicha interpretacion.

4.- En efecto, el articulo 5.4 del RDL dispone la obligada aplicacién de las previsiones del CBP desde el
momento que concurra una doble condicién: i) la adhesién de la entidad de crédito al CBP vy ii) la
acreditacién por parte del deudor de que se encuentra situado dentro del umbral de exclusion.

A tal interpretacion nos lleva el significado propio de las palabras utilizadas por el texto legal. Asi: i)
"desde “significa segun el diccionario de la RAE "el punto, en tiempo o lugar, de que procede, se
origina o ha de empezar a contarse una cosa, un hecho o una distancia", ii) "una vez que", como
sefiala la Abogada del Estado con cita del Diccionario panhispanico de dudas (122 acepcion de la
palabra "vez"), es una locucién conjuntiva que significa “cuando, después que", de forma que la
obligada aplicacién de las previsiones del CBP se producird cuando o en el momento en que concurra
la doble condicién de la adhesidn de la entidad de crédito al CBP y el deudor hipotecario haya
acreditado encontrarse en el umbral de exclusion.

En este caso, no hay duda alguna de la concurrencia del requisito de la adhesion del Banco de
Santander al Cddigo de Buenas Practicas pues asi lo acredita la resolucién de 10 de julio de 2012, de la
Secretaria de Estado de Economia y Apoyo a la Empresa, por la que se publican las entidades que han
comunicado su adhesién voluntaria al Cédigo de Buenas Practicas para la reestructuracion viable de
las deudas con garantia hipotecaria sobre la vivienda habitual, desde la entrada en vigor del Real
Decreto-ley 6/2012, de 9 de marzo, de medida surgentes de proteccién de deudores hipotecarios sin
recursos (BOE de 12 de julio de 2012), en cuyo listado de entidades esta incluida la entidad de crédito
recurrente, que ademas reconoce en su escrito de demanda(apartado 7) que Banco de Santander se
adhirié de inmediato -el 13 de marzo de 2012- al CBP, como se hizo constar en la nota de prensa
difundida en esa fecha, que acompaiia a su demanda.

Tampoco existen dudas de que el Banco de Santander tuvo por acreditada por el deudor hipotecario
la situacion encontrarse dentro del umbral de exclusidn, en los expedientes del afio 2014 a que hacen
referencia el acta de inspeccion y el informe de inspeccion del Banco de Espafia, en los que la entidad
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recurrente hizo constar la expresién de "revisada documentacidon cumple criterios para el umbral de
exclusién", y tal reconocimiento del cumplimiento de este requisito vuelve a reconocerse por las
partes (esto es, por el Banco de Santander en lo que interesa a este recurso) en las escrituras
notariales de formalizacion del plan de reestructuracion, en lasque hicieron constar que "el prestatario
se encuentra situado dentro del umbral de exclusién establecido en el Real Decreto-Ley 6/2012)".

5.- Siguiendo con el analisis del significado propio de las palabras empleadas por el texto legal sujeto a
interpretacion, el articulo 5.4 del RDL 6/2012, después de dejar claro que las previsiones del CBP seran
de obligada aplicaciéon desde el momento en que concurra la doble condicién de adhesién de la
entidad de crédito al CBP y la acreditacién por el deudor de encontrarse en el umbral de exclusién,
afiade que "sin perjuicio delo anterior", que es tanto como decir de acuerdo con el diccionario de la
RAE "dejando a salvo lo anterior”, cualquiera de las partes podra compeler a la otra a la formalizacién
en escritura publica de la novacidn del contrato resultante de la aplicacién de las previsiones
contenidas en el Cddigo de Buenas Practicas, lo que refuerza la interpretacién del precepto aceptada
por la Sala de instancia y por esta Sala, pues el precepto separa y desvincula (deja a salvo) el momento
de obligada aplicacién de las previsiones del CBP del momento de formalizacion de la escritura de
novacion.

Es claro, por tanto, que el articulo 5.4 del RDL situa el momento de obligada aplicacién de las
previsiones de CBP cuando se acredite por el deudor hipotecario su situaciéon dentro del umbral de
exclusion definido por el citado RDL, y no cuando se elabore el plan de reestructuracion y formalice la
novacion, que es la tesis que sostiene la parte recurrente.

6.- La Sala no comparte las argumentaciones de la parte recurrente, que considera que la referencia
del articulo5.4 del RDL 6/2012 a la obligada aplicacion de las previsiones del CBP desde el momento de
la acreditacion por el deudor de su situacion en el umbral de exclusién, debe entenderse restringida
exclusivamente a la iniciacion del procedimiento de negociacion y acuerdo de reestructuracién de la
deuda, pues dicha limitacion a las previsiones procedimentales del CBP no tiene amparo en el texto
legal, que se refiere con toda claridad a "la obligada aplicacion" de las previsiones del CBP, sin ninguna
limitacion a las previsiones procedimentales y restriccion de las previsiones materiales,
comprendiendo por tanto no solo la previsién de concesidon al deudor de la medida de
reestructuracién de la deuda hipotecaria, sino también la de hacerlo en las condiciones financieras
que se establecen en el RDL 6/2012 y en el CBP (apartado 1), con el tipo de interés establecido en el
propio CBP, que prevé una reduccion a Euribor + 0,25% durante el periodo de carencia que contempla
también el CBP y con la moderacidn de los intereses moratorios que resulta del articulo 4 del RDL
6/2012.

7.- Esta interpretacién segun el sentido propio de las palabras empleadas por el texto legal coincide
con la interpretacién teleoldgica de la norma que, de acuerdo con su exposicion de motivos y articulo
1 del RDL6/2012, persigue la finalidad de proteger a los deudores hipotecarios sin recursos, que han
dejado de poder atender el cumplimiento de sus obligaciones derivadas de los préstamos hipotecarios
concertados para la adquisicion de sus viviendas, con riesgo de verse privados de las mismas,
mediante una serie de medidas establecidas en el Cédigo de Buenas Practicas, conducentes a procurar
la reestructuracion de la deuda.

No cabe olvidar, como también reconoce la exposicion de motivos del RDL 6/2012, que la adopcion de
las medidas contempladas en la norma exigié acudir al procedimiento del real decreto-ley, por razén
de su extraordinaria y urgente necesidad, por lo que la aplicacion de dichas medidas en el momento
en el que el deudor acredite su situacién de exclusion es plenamente coherente con la finalidad de la
norma de ofrecer proteccién urgente al deudor hipotecario en situacién de exclusién, mientras que,
por el contrario, choca con la finalidad de la norma la interpretacién del Banco de Santander, que
considera que el articulo 5.4 del RDL 6/2012, a pesar de su diccidn literal antes examinada, permite el
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mantenimiento de las condiciones financieras del préstamo hipotecario primitivo, no obstante la
acreditaciéon por el deudor de su situacion de exclusién, sin aplicacién de las condiciones financieras
contempladas en el CBP hasta la fecha en que se produzca la novacidn de la deuda, lo que puede
suponer una demora de hasta 6 meses desde la acreditacion, como muestran los resultados de la
inspeccion de los expedientes de 2014 efectuada por el Banco de Espaia.

8.- De acuerdo con los anteriores razonamientos, consideramos que la parte recurrente, que no ha
aplicado las medidas de reestructuracidon de las deudas hipotecarias establecidas por el CBP en el
momento en que considerd que el deudor hipotecario habia acreditado hallarse situado en el umbral
de exclusién, sino que lo hizo en un momento posterior, normalmente en el momento de la
formalizacién de la reestructuracién o en el momento en que se gird la cuota anterior a dicha
formalizacién, con un retraso de hasta de 6 meses desde la acreditacion de la situacidon de exclusidn,
ha incumplido el articulo 5.4 del RDL 6/2012, que dispone la obligada aplicacion de las previsiones del
CBP desde el primero de los momentos indicados.

El anterior incumplimiento conlleva la consecuencia descrita en el articulo 15 del RDL 6/2012, que
sefiala que el citado articulo 5.4 del RDL 6/2012 tiene la condicion de normativa de ordenacién y
disciplina, conforme a lo previsto en la Ley 26/1988, de 29 de julio, sobre Disciplina e Intervencion de
las Entidades de Crédito, y el incumplimiento de las obligaciones que derivan del mismo se
considerard infracciéon grave, que se sancionara de acuerdo con lo establecido en dicha Ley, hoy
derogada por la Ley 10/2014, de 26 de junio, de ordenacion, supervision y solvencia de entidades de
crédito, cuyas disposiciones sancionadoras fueron las aplicadas en este caso al resultar mas favorables
que las establecidas por la Ley 26/1988.

Por lo expuesto, el segundo de los motivos de impugnacion formulado en el escrito de interposicion
del recurso no puede prosperar.

CUARTO.-Sobre la denuncia de vulneracién del articulo 3.3 del RDL 6/2012 .

1.- En el primer motivo de impugnacidn la parte recurrente aduce que no se ha acreditado en ninguno
de los expedientes examinados por la Inspeccion, y en los que el Banco de Espaia justifica el
expediente sancionador, que los deudores hayan aportado toda la documentacién exigida para
acreditar que se hallaban en el umbral de exclusién, lo que supone una flagrante vulneracién del
principio de tipicidad, pues altera, mediante una interpretacion extensiva, los articulos 3.3 y 5.4 que
definen el tipo infractor.

En la interpretacion del articulo 3.3 del RDL 6/2012 que sostiene la parte recurrente, solo es posible
determinar el nivel de exclusidon cuando la solicitud se haya formulado integramente, incluyendo
todos los documentos exigidos por el citado precepto legal, que efectia una enumeracién taxativa e
imperativa de los documentos que, en todo caso, ha de presentar el deudor que quiera acreditar su
situacién de exclusion.

2.- La redaccidn del articulo 3 del RDL 6/2012 vigente en el momento de los hechos (expedientes de
reestructuracion de la deuda hipotecaria tramitados en el afio 2014) era la dada por el articulo 8.2 de
la Ley1/2013, de 14 de mayo, de medidas para reforzar la proteccién a los deudores hipotecarios,
reestructuracién de deuda y alquiler social.

Dicho precepto legal, en su apartado 1 establece los requisitos para considerar situados en el umbral
de exclusién a los deudores hipotecarios, y el apartado 2 afiade otros requisitos que también habran
de acreditarse cuando se trate de la aplicacion de las medidas complementarias (quita) y sustitutivas
(dacién en pago) de los apartados 2 y 3 del CBP.
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El apartado 3 del precepto senala los documentos que habra de presentar el deudor hipotecario para
acreditar que se encuentra situado en el umbral de exclusién definido en el apartado 1, en la forma
siguiente;

"3. La concurrencia de las circunstancias a que se refiere el apartado 1 se acreditara por el deudor
ante la entidad acreedora mediante la presentacion de los siguientes documentos:

a) Percepcidn de ingresos por los miembros de la unidad familiar:

1.2 Certificado de rentas, y en su caso, certificado relativo a la presentacién del Impuesto de
Patrimonio, expedido por la Agencia Estatal de Administracidn Tributaria o el érgano competente de la
Comunidad Auténoma, en su caso, con relacién a los ultimos cuatro ejercicios tributarios.

2.2 Ultimas tres néminas percibidas.

3.2 Certificado expedido por la entidad gestora de las prestaciones, en el que figure la cuantia mensual
percibida en concepto de prestaciones o subsidios por desempleo.

4.9 Certificado acreditativo de los salarios sociales, rentas minimas de insercidon o ayudas analogas de
asistencia social concedidas por las Comunidades Auténomas y las entidades locales.

5.2 En caso de trabajador por cuenta propia, si estuviera percibiendo la prestacion por cese de
actividad, el certificado expedido por el érgano gestor en el que figure la cuantia mensual percibida.

b) Numero de personas que habitan la vivienda:
1.2 Libro de familia o documento acreditativo de la inscripcién como pareja de hecho.

2.2 Certificado de empadronamiento relativo a las personas empadronadas en la vivienda, con
referencia al momento de la presentacion de los documentos acreditativos y a los seis meses
anteriores.

3.2 Declaracidn de discapacidad, de dependencia o de incapacidad permanente para realizar una
actividad laboral.

c) Titularidad de los bienes:

1.2 Certificados de titularidades expedidos por el Registro de la Propiedad en relacion con cada uno de
los miembros de la unidad familiar.

2.9 Escrituras de compraventa de la vivienda y de constitucién de la garantia hipotecaria y otros
documentos justificativos, en su caso, del resto de las garantias reales o personales constituidas, si las
hubiere.

d) Declaracién responsable del deudor o deudores relativa al cumplimiento de los requisitos exigidos
para considerarse situados en el umbral de exclusidn segun el modelo aprobado por la comision
constituida para el seguimiento del cumplimiento del Cédigo de Buenas Practicas."

La tesis que defiende la parte recurrente es que esta enumeraciéon de documentos es taxativa e
imperativa, de forma que el deudor hipotecario tiene que presentar todos los documentos de la lista
para acreditar su situacién de exclusién, lo que no se cumplié en ninguno de los expedientes
comprobados por la inspeccidn del Banco de Espafia.

4.- La Sala no comparte el anterior argumento, pues como hemos visto el articulo 5.4 del RDL 6/2012,
gue por disposicion del articulo 15 del mismo texto legal integra el tipo infractor que se imputa a la
parte recurrente, no impone la obligaciéon de aplicacidon de las previsiones del CBP desde que el
deudor complete la presentacién de todos los documentos acreditativos listados en el articulo 3.3 del
RDL 6/2012, sino que la aplicacién de las citadas previsiones es obligada desde que "se produzca la
acreditacién por parte del deudor de que se encuentra situado dentro del umbral de exclusion".
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Debe tenerse en cuenta al respecto que los expedientes en los que aprecid la Inspeccién del Banco de
Espaina el incumplimiento determinante de la sancidn, en todos los casos, eran expedientes en los que
se concedieron las medidas de reestructuracién de la deuda, si bien no desde el momento exigido por
el articulo 5.4 del RD6/2012 sino en un momento posterior. Pero lo que interesa destacar ahora es
gue, en todos esos expedientes, con mayor o menor retraso, las medidas de reestructuracién de la
deuda hipotecaria fueron aplicadas por el Banco de Santander, porque dicha entidad considerd
acreditada por el deudor la situacidén de exclusién, lo que incurre en contradiccidn con el argumento
gue sostiene ahora la parte recurrente de que los deudores no habian aportado en ningln expediente
la totalidad de los documentos acreditativos de su situacion de exclusion.

Como advierte la resolucién sancionadora, "reconocer este planteamiento seria tanto como reconocer
que los sistemas de control interno de la Entidad, y en particular, aquellos destinados a asegurar el
cumplimiento del BP no funcionan debidamente".

5.- De todas formas, lo determinante a los efectos del articulo 5.4 del RDL 6/2012 -insistimos- es la
acreditacién por el deudor hipotecario de su situacién de exclusidon y no la presentacion completa de
la lista de documentos del articulo 3.3 del mismo texto legal, porque es la primera circunstancia y no
la segunda la que determina el momento de la obligada aplicacién del CBP.

El articulo 3.3 del RDL 6/2012, sefiala que la concurrencia de las circunstancias que determinan que el
deudor se encuentra situado en el umbral de exclusién, "se acreditard por el deudor ante la entidad
acreedora", de forma que es la entidad de crédito, en nuestro caso el Banco de Santander, a quien
corresponde la valoracidn y juicio sobre la actividad probatoria que pesa sobre el deudor hipotecario,
encaminada a mostrar que se halla dentro del umbral de exclusién, y no hay duda en estas
actuaciones de que el Banco de Santander tuvo por acreditada por los deudores hipotecarios su
situacion de exclusiéon en los expedientes comprobados por la inspeccion del Banco de Espaiia
(hubieran o no presentado todos los documentos de la lista del articulo 3.3 del RDL 6/2012).

Asi resulta de la indicacién que consta en el sistema informatico del Banco de Santander en todos los
expedientes examinados de: "revisada documentacion aportada cumple criterios para el umbral de
exclusiéon”. También el Banco de Santander reconocié que tuvo por acreditada la situacidon de
exclusién de los deudores hipotecarios en las propias escrituras notariales que formalizaban las
nuevas condiciones del préstamo hipotecario consecuencia de la aplicacién del CBP. Y en ultimo
término, que el Banco de Santander tuvo por acreditada por los deudores hipotecarios la situacién de
exclusiéon se hace evidente por la misma concesion por la entidad del plan de reestructuracion de la
deuda, que como se ha repetido tiene como presupuesto legal inexcusable el juicio positivo de la
entidad sobre la prueba de la exclusidn por los deudores.

6.- En suma, a los efectos de la aplicacién del tipo infractor por incumplimiento de las obligaciones del
articulo5.4 del RDL 6/2012, lo determinante para situar el momento de la aplicacién del CBP es
cuando se producela acreditacion por los deudores hipotecarios ante la entidad de crédito de su
situacion de exclusidn, sin que el tipo infractor exija al respecto la presentacion de la lista completa de
documentos del articulo 3.3 del RDL6/2012.

Por tal razén, consideramos acertada la conclusidn a la que llegd la sentencia impugnada sobre esta
cuestion(FD 6 in fine):

"Lo que es indudable es que, si la entidad acreedora considerd que los clientes cumplian el umbral de
exclusioén, y asi vino expresamente reconocido en los 66 expedientes del muestreo, ese momento en
gue consideré acreditado a cada deudor solicitante estar situado en el umbral y procedid a estudiar el
plan de viabilidad, es el momento temporal al que se refiere el articulo 5.4 del Real Decreto-Ley
6/2012".

De acuerdo con lo anterior, no procede acoger el motivo de impugnacion que acabamos de examinar.
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QUINTO.-Sobre la vulneracién por la sentencia impugnada del principio de tipicidad y del articulo 15
del RDL6/2012 .

De acuerdo con el articulo 15 del RDL 6/2012:

"Lo previsto en los apartados 4 y 9 del articulo 5, y en el articulo 6.5 tendra la condicidn de normativa
de ordenacion y disciplina, conforme a lo previsto en la Ley 26/1988, de 29 de julio, sobre Disciplina e
Intervencién de las Entidades de Crédito , y el incumplimiento de las obligaciones que derivan de los
mismos se considerara infraccién grave, que se sancionard de acuerdo con lo establecido en dicha
Ley."

De lo hasta aqui razonado resulta que la parte recurrente, que se adhirié al CBP el 13 de marzo de
2012 segln admite en su escrito de demanda y considera acreditado la sentencia impugnada,
incumplid la obligacidn que le imponia el articulo 5.4 del RDL 6/2012 de aplicar las previsiones del CBP
desde el momento en que los deudores hipotecarios acreditaran encontrarse situados dentro del
umbral de exclusidon, en las solicitudes de reestructuracion de la deuda hipotecaria del afio 2014
examinadas por la Inspeccion del Banco de Estafia, y a dicha conclusion llegd la sentencia impugnada a
partir de una interpretacion literal, basada en el sentido propio de las palabras del indicado precepto
legal, apoyada en una interpretacion teleoldgica del mismo, sin incurrir en una interpretacion
extensiva o analdgica de los preceptos del RDL 6/2012 aplicados o del tipo infractor.

No cabe acoger, por tanto, la infraccidén del principio de tipicidad que alega la parte recurrente en el
tercer motivo de impugnacion.

SEXTO.- La respuesta a las cuestiones de interés casacional.

De acuerdo con lo razonado en esta sentencia, en respuesta a las cuestiones de interés casacional que
plantea el auto de admisién, la Sala sefiala que: 1) el momento temporal en que deber ser aplicadas
las previsiones del Cddigo de Buenas Practicas que obra en el Anexo del RDL 6/2012, en lo que se
refiere a las concretas medidas de reestructuraciéon de la deuda, es el de la acreditacion de
encontrarse los deudores hipotecarios situados en el umbral de exclusidn y 2) aceptado por la entidad
de crédito que el deudor hipotecario se halla en el umbral de exclusién, la falta de aportacién de
alguno de los documentos previstos en el articulo 3.3 del Real Decreto6/2012 no exime a la entidad de
aplicar las previsiones del articulo 5.4 del citado texto legal.

SEPTIMO.-Conclusidn y costas.

Como resulta de lo hasta aqui expuesto, no puede prosperar ninguno de los motivos de impugnacién
hechos valer por el Banco de Santander frente a la sentencia de la Seccién Quinta de la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la Audiencia Nacional, de 18 de septiembre de 2019, recaida en el
recurso 207/2018, por lo que no ha lugar al recurso de casacion.

Por disposicién del articulo 93.4 LICA cada parte abonard las costas de casacidon causadas a su
instancia y las comunes por mitad, manteniéndose el pronunciamiento de la sentencia impugnada en
cuanto a las costas de la instancia.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucién, esta Sala
ha decidido :

Declarar no haber lugar al presente recurso de casaciéon nimero 675/2020, interpuesto por el Banco
de Santander S.A, contra la sentencia de 18 de septiembre de 2019, dictada por la Seccidon Quinta de
la Sala delo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional en el recurso niUmero 207/2018.
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suma

Sin imposicién de las costas de casacién a ninguna de las partes.
Notifiquese esta resolucidn a las partes e insértese en la coleccidn legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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