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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

7829 Pleno. Sentencia 51/2018, de 10 de mayo de 2018. Cuestién de
constitucionalidad 4952-2017. Planteada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Aragén en relacién con la
disposicién adicional segunda de la Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de
flexibilizacién y fomento del mercado del alquiler de viviendas. Principios de
irretroactividad de las normas restrictivas de derechos individuales, de
confianza legitima y de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos: constitucionalidad del precepto legal que establece los requisitos
necesarios para entender subsistente el derecho a la ayuda estatal otorgada
al amparo de un plan de vivienda ya finalizado.

ECLI:ES:TC:2018:51

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan José Gonzalez Rivas,
Presidente, dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando
Valdés Dal-Ré, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don
Pedro José Gonzélez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo
Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho, don Candido Conde-Pumpido Tourén y
dofia Maria Luisa Balaguer Callején, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En la cuestion de constitucionalidad num. 4952-2017, promovida por la Seccién
Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Aragon sobre el apartado b) de la disposiciéon adicional segunda de la Ley 4/2013, de 4
de junio, de medidas de flexibilizacion y fomento del mercado del alquiler de viviendas.
Ha comparecido y formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha intervenido el
Fiscal General del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Candido Conde-Pumpido
Tourdn, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Con fecha 11 de octubre de 2017 tuvo entrada en el registro general de este
Tribunal oficio de la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Aragon, al que se acompafia, junto con el testimonio del
procedimiento num. 219-2014 que se tramita ante dicho Tribunal, el Auto de 13 de
septiembre de 2017, por el que se acuerda plantear cuestién de inconstitucionalidad
respecto del apartado b) de la disposicidon adicional segunda de la Ley 4/2013, de 4 de
junio, de medidas de flexibilizacion y fomento del mercado del alquiler de viviendas.

2. Los antecedentes de hecho del planteamiento de la presente cuestion de
inconstitucionalidad son, sucintamente expuestos, los siguientes:

a) La recurrente en el proceso a quo solicitd ante el Departamento de Obras
Pudblicas, Urbanismo, Vivienda y Transporte del Gobierno de Aragén diversas ayudas
para la adquisicion de una vivienda protegida de nueva construccion reguladas en el
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Real Decreto 2066/2008, de 12 diciembre: entre otras, un préstamo convenido y una
ayuda estatal directa a la entrada por importe de 9.600 €. La resolucion de 30 de octubre
de 2012 del Director General de Vivienda y Rehabilitacién del citado Departamento
reconocio a la recurrente el derecho a las dos ayudas mencionadas: por un lado, el
derecho a la obtencion del préstamo convenido para la adquisicidén de vivienda protegida
de nueva construccion, de acuerdo con unas determinadas cuantias (maxima y minima)
del préstamo y un plazo minimo de amortizacién; y, por otro, el derecho a la ayuda
estatal directa a la entrada consistente en el abono, en pago unico, con cargo a los
presupuestos del Ministerio de Vivienda, de 9.600 €, destinada a facilitar el pago de la
parte no financiada por préstamo convenido. El 2 de agosto de 2013 se otorgo la
escritura de adjudicacion de la vivienda para la que habia solicitado la mencionada
financiacion. Al no percibir cantidad alguna en concepto de ayuda estatal directa a la
entrada, la recurrente formulé ante el Departamento de Obras Publicas, Urbanismo,
Vivienda y Transporte del Gobierno de Aragén con fecha de 26 de febrero de 2014
reclamacién de abono por la cantidad de 9.600 €, en concepto de ayuda estatal directa.
Con fecha de 25 de julio de 2014 interpuso recurso contencioso-administrativo contra la
desestimacion presunta de aquella reclamacion.

b) Tramitado inicialmente como procedimiento abreviado nim. 202-2014 ante el
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 4 de Zaragoza, tras oir a las partes y al
Ministerio Fiscal, el titular del Juzgado apreci6 su falta de competencia objetiva y remitio
los autos a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Aragon. A partir de entonces, el recurso fue tramitado por el procedimiento ordinario con
el num. 219-2014.

En sus alegaciones registradas con fecha de 11 de mayo de 2015, la Letrada de la
Administracion autonémica argumenté con base en el articulo 15 del Real Decreto
2066/2008 que, si bien la competencia para la tramitacion y resolucion del procedimiento
de verificacion de los requisitos exigidos para acceder a la ayuda estatal directa a la
entrada es autondmica, el abono le corresponde a la Administracién general del Estado
con cargo a los fondos estatales, en concreto al Ministerio de Vivienda. En consecuencia,
alega la inadmisibilidad de la pretension deducida frente al Gobierno de Aragén por
carecer de titulo competencial para abonar la ayuda.

En sus alegaciones fechadas el 17 de junio de 2015, el representante procesal de la
entidad crediticia Caja Laboral Popular sefial6 los siguientes aspectos: i) el 30 de octubre
de 2012 a la actora le fue reconocido mediante resolucion del Director General de
Vivienda y Rehabilitacion que en ese momento cumplia los requisitos para la concesion
de una ayuda directa a la vivienda de 9.600 €, en virtud de los articulos 15 y 44 del Real
Decreto 2066/2008; ii) pese al recurso interpuesto contra la Administraciéon autonémica y
Caja Laboral Popular, ninguna de las dos son las encargadas de configurar los criterios
necesarios para optar a las ayudas directas ni mucho menos para reconocer la
obligaciéon de abonarlas; iii) la Ley 4/2013, que entré en vigor el 5 de junio de 2013,
suprimié las ayudas directas estatales a la vivienda, exigiendo dos nuevos requisitos
para las ya reconocidas por cumplimiento de los requisitos exigidos en el Real Decreto
2066/2008, de 12 de diciembre, dentro del plan de vivienda y rehabilitacién 2009-2012
(contar con la conformidad del Ministerio de Fomento a la entrada en vigor de la norma, y
formalizar la escritura publica en el plazo de dos meses a partir de la entrada en vigor de
dicha norma); iv) el 5 de julio de 2013 la sociedad cooperativa de viviendas promotora de
la vivienda adquirida por la actora informé a los socios del contenido de la disposicion
adicional segunda de la Ley 4/2013 y les sefalé que estaban esperando a que Caja
Laboral confirmara si el Ministerio habia autorizado la ayuda estatal directa «o si por el
contrario las ha denegado y por tanto no seran abonadas en el momento de la firma de
las escrituras de adjudicacion»; v) con fecha de 12 de julio de 2013 el Ministerio de
Fomento comunicé a la entidad crediticia que la sociedad cooperativa no tenia derecho a
la ayuda directa ni a la subsidiacién de intereses, por no cumplir lo dispuesto en la
disposicion adicional segunda de la Ley 4/2013, de 4 de junio; vi) en el momento de
formalizar la escritura publica, el 2 de agosto de 2013, la actora conocia tanto la
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existencia de nuevos requisitos como la circunstancia de que no los cumplia, en
particular que la ayuda estatal directa a la entrada no tenia para toda la cooperativa la
conformidad ministerial.

Por diligencia de ordenacion de 22 de junio de 2015, se emplazé al Ministerio de
Fomento al entender que pudiera afectarle la Sentencia que recayera en el
procedimiento, a fin de que pudiera personarse en calidad de codemandado. Una vez
personada la Abogacia del Estado en representacion de la Administracion
codemandada, se le dio traslado de lo actuado para que contestara a la demanda y
presentara, en su caso, los documentos en que directamente fundase su derecho.

Por escrito de 9 de octubre de 2015, la Abogacia del Estado contestd a la demanda.
Afirma, tras exponer la evolucidon de la ayuda estatal directa a la entrada, que la
necesidad de autorizacion del Ministerio de Fomento exigida por la Ley 4/2013 debe
incardinarse dentro de la grave crisis econémica y financiera, que ha motivado medidas
como la que es objeto del litigio, «de manera que no resulta en absoluto descabellado
pensar que el Ministerio de Fomento, analizadas las resoluciones autonémicas sobre el
cumplimiento de los requisitos establecidos por la ley, dé o no su conformidad a la
concesion de la ayuda estatal directa a la entrada, atendiendo a circunstancias
presupuestarias». «En consecuencia —concluye el escrito—, y aunque pudiera contar el
recurrente con una expectativa juridica a obtener la ayuda, en ningun caso disponia de
un derecho consolidado, por lo que no puede entenderse que haya existido una
aplicacién indebida de la Ley».

c) Tras realizar el tramite de conclusiones, y acordado el sefialamiento del dia 8 de
marzo de 2017 para votacién y fallo, el dia 3 de mayo de 2017 se dio traslado a las
partes y al Ministerio Fiscal, por plazo comun de diez dias para alegaciones sobre la
pertinencia del planteamiento de cuestidn de inconstitucionalidad en relacién con la
disposicion adicional segunda, apartado b), de la Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas
de flexibilizaciéon y fomento del mercado de alquiler de viviendas, por posible vulneracién
de los articulos 9.3, en relacién con el articulo 47, y 33.3 CE: principio y derecho a la
irretroactividad de disposiciones sancionadoras y desfavorables o restrictivas de
derechos, principio de seguridad juridica en su vertiente de confianza legitima,
interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos y derecho a la propiedad privada
por privacion injustificada de derechos.

El Fiscal consider6 cumplidos los requisitos procesales previstos en el articulo 35.2
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), incluido el juicio de relevancia. Y
la actora se mostré favorable al planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad por
vulneracion de los articulos 9.3 (en tres de sus manifestaciones: seguridad juridica en su
vertiente de principio de confianza legitima, irretroactividad de las disposiciones
sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales, la responsabilidad y
la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos) y 33.3 CE (por confiscar
ayudas ya concedidas).

El Abogado del Estado sefaldé que el requisito de la conformidad del Ministerio de
Vivienda (luego de Fomento) ya estaba previsto en el Real Decreto 2066/2008, al que se
remite en bloque el Real Decreto 1713/2010, por lo que, al no ser un nuevo requisito, la
disposicion adicional segunda letra b) no vulnera el articulo 9.3 CE en su vertiente de
irretroactividad de disposicidn sancionadora o restrictiva de un derecho consolidado ni
tampoco en cuanto al principio de seguridad juridica en su vertiente de confianza
legitima. Ademas, se remite al fundamento juridico 8 de la STC 216/2015, de 22 de
octubre, en relacion con la subsidiacion de préstamos convenidos, razonamiento que
considera que puede extrapolarse al supuesto del litigio.

La Diputacion General de Aragon se opuso al planteamiento de la cuestion de
inconstitucionalidad en relacién con la disposicion adicional segunda, letra b) de la Ley
4/2013, de 4 de junio, porque la norma no es determinante de la actuacion de la
Administracion autonémica, la cual carece de legitimacion ad causam para pronunciarse
sobre el pago de la ayuda estatal controvertida. Sin perjuicio de lo cual considera
trasladable la doctrina constitucional emanada de las SSTC 216/2015, del Pleno, y
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268/2015, de la Sala Segunda, de 22 de octubre y 14 de diciembre, respectivamente;
invoca a este respecto la jurisprudencia, en el mismo sentido, de la Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 2 de marzo de 2017 (Sentencia num.
109/2017, recurso num. 434-2015) que desestima la pretensidon de pago de varias
ayudas, incluida una ayuda estatal directa a la entrada, que no contaban con la
conformidad del Ministerio de Fomento, y la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid de 9 de marzo de 2017 (Sentencia num. 132/2017, recurso num. 391-2016),
que rechaza los argumentos de la parte recurrente relativos a la inconstitucionalidad de
la disposicion adicional segunda, letra b).

Por su parte, el Letrado de la entidad crediticia sefiald que siendo su entidad
representada ajena a la elaboracion de la norma cuestionada, se acogia a la defensa
que de la misma realizasen las defensas del Ministerio de Fomento y de la Diputacién
General de Aragén y se sometia a la decision que finalmente adoptase el Tribunal
Constitucional.

d) Mediante Auto de 13 de septiembre de 2016 la Seccion Primera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Aragén acordd plantear
ante el Tribunal Constitucional cuestion de inconstitucionalidad en relacién con el
apartado b) de la disposicién adicional segunda de la Ley 4/2013, de 4 de junio, de
medidas de flexibilizacion y fomento del mercado del alquiler de viviendas.

3. El Auto de planteamiento de esta cuestion de inconstitucionalidad realiza
diversas consideraciones:

a) En primer lugar, expone el régimen juridico y la evolucién de la ayuda estatal
directa. Estos son, en sintesis, los aspectos que destaca en sus primeras
consideraciones para justificar el juicio de relevancia:

— El Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, establecié el régimen juridico de
diversas ayudas a la adquisicién de vivienda protegida, entre las que se encontraba la
ayuda estatal directa, contemplada en los articulos 13, 15 y 44. El 6rgano judicial deduce
de dichas disposiciones que la ayuda estatal directa a la entrada es una ayuda que se
reconoce en un unico acto, y se abona en un solo pago, diferido al previo reconocimiento
del derecho a obtener el préstamo convenido, derecho cuyo reconocimiento precisa la
previa conformidad del Ministerio de Vivienda (luego de Fomento) con anterioridad a una
fecha (31 de diciembre de 2012). En definitiva, el requisito de previa conformidad del
Ministerio de la Vivienda solo se contemplaba en la normativa reguladora de este tipo de
ayudas respecto a los préstamos convenidos, a los cuales se condiciona y vincula la
ayuda estatal directa a la entrada.

— EI Real Decreto 1713/2010, de 17 de diciembre, por el que se modifica el Real
Decreto 2066/2008, suprime la ayuda estatal directa a la entrada, si bien mantiene
determinadas situaciones anteriores a su entrada en vigor (disposicién transitoria
primera, apartados cuarto y quinto). Asi, si se cumplian los requisitos previstos en la
disposicion transitoria primera, apartado cuarto, del Real Decreto 1713/2010, se permitia
la subsistencia del régimen de la ayuda estatal directa a la entrada contenido en los
articulos 13, 15 y 44 del Real Decreto 2066/2008. En ninguno de estos preceptos se
establece como requisito o presupuesto para el reconocimiento como derecho de esta
subvencion la previa conformidad expresa del Ministerio de la Vivienda (luego de
Fomento). Tal presupuesto solo esta presente en las cladusulas 3 y 5 del convenio tipo
entre el Ministerio de la Vivienda y las entidades colaboradoras, contenido en la Orden
VIV/1290/2009, de 20 de mayo. En definitiva, es el préstamo convenido y no la ayuda
estatal directa a la entrada vinculada al mismo lo que esta condicionado a previa
conformidad.

— Es la letra b) de la disposicion adicional segunda de la Ley 4/2013 la que, para la
obtencién de la ayuda estatal directa a la entrada, exige por primera vez la conformidad
expresa del Ministerio de Fomento a la entrada en vigor de dicha Ley, y que el
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beneficiario formalice el préstamo en un plazo de dos meses desde la entrada en vigor
de la misma.

— En consecuencia, el incumplimiento del requisito de la letra b) de la disposicion
adicional segunda de la Ley 4/2013 seria la razéon de la negativa al abono de la
mencionada ayuda reconocida por la resolucidon de 30 de octubre de 2012, por lo que se
desprende del contenido de la contestacion a la demanda formulada por la Abogacia del
Estado. En efecto, la solicitante, pese a cumplir los presupuestos que para la
subsistencia de la subvencioén exigia el Real Decreto 1713/2010, de 17 de diciembre y
pese a haber firmado escritura de propiedad de la vivienda adquirida, no cumplia el
primero de los requisitos en cuestion, esto es, no tenia reconocida conformidad del
Ministerio de Vivienda a su ayuda antes del 6 de junio de 2013.

De todo lo anterior el 6rgano judicial deduce que la aplicacion de la disposicion
adicional segunda conlleva la denegacion del abono y que, por tanto, su ajuste
constitucional deviene decisivo para el fallo de la litis.

b) Seguidamente, y antes de concretar su duda de constitucionalidad, realiza otras
dos consideraciones previas. Por un lado, expone la doctrina constitucional sobre el
principio de seguridad juridica, en sus vertientes de prohibicién de retroactividad de
disposiciones sancionadoras o restrictivas de derechos y de proteccion del principio de
confianza legitima (SSTC 197/1992, de 19 de noviembre, y 270/2015, de 17 de
diciembre, asi como especificamente respecto a leyes tributarias, STC 102/2015, de 26
de mayo). Por otro lado, sefiala que el Tribunal Constitucional se pronuncié en las SSTC
216/2015, de 22 de octubre, y 268/2015, de 14 de diciembre, sobre lo previsto en la letra
a) de la disposicion adicional segunda de la Ley 4/2013, en las que basicamente
descartd que las ampliaciones de subsidiacion de préstamos convenidos fueran
derechos consolidados y, en consecuencia, rechazé lesién del principio de
irretroactividad consagrado en el articulo 9.3 CE vy la pretendida vulneracién del articulo
33.3 CE. Sin embargo, considera que no es posible extender dicha doctrina a los
supuestos de ayuda estatal directa a la entrada, sobre la que no se pronunciaron
aquellas sentencias desde una perspectiva sustantiva (si, en relaciéon con el vicio
procedimental que afectaria por igual a toda la disposicién adicional segunda).

c) Finalmente, el Auto de planteamiento atribuye al precepto legal cuestionado los
siguientes vicios potenciales de inconstitucionalidad:

— Vulneracion del principio de irretroactividad de disposicion restrictiva (art. 9.3 CE)
de un derecho ya consolidado, si bien que no efectivo. Considera que, a diferencia de lo
que sucede con la subsidiacion de préstamos convenidos [letra a) de la disposicidn
cuestionada), la ayuda estatal directa a la entrada se adquiere desde el momento del
reconocimiento, por lo que la introduccién de un nuevo requisito, no previsto
previamente, podria determinar la aplicacion retroactiva de una disposicion desfavorable
y restrictiva del mismo.

— Vulneracién del principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE) en su vertiente de
confianza legitima. Al respecto sefala que el beneficiario cumplié todos los requisitos
exigidos por la normativa reguladora, afrontdé una inversiéon y actuacion econdmica
prolongada en el tiempo, no siendo razonablemente previsible que, tras la supresion de
las ayudas con la excepcion favorable a la solicitante introducida en el Real Decreto
1713/2010, se introdujera un presupuesto que determinaria, por la propia dinamica del
régimen juridico aplicable al caso, la imposibilidad de percepcién de una ayuda que ya
tenia reconocida. Ademas, la Ley 4/2013 no ofrece razén alguna, en su exposicion de
motivos, para la modificaciéon introducida, que supone una reforma adicional a la de
2010. Por ultimo, la modificacién no es proporcionada a la finalidad de la reforma de
2013, que seria, segun su preambulo, «flexibilizar el mercado de alquiler para lograr la
necesaria dinamizacion del mismo». Pues bien, la dinamizacién del mercado del alquiler
no exigia la supresion del régimen transitorio de concesién de ayudas a la adquisicion de
vivienda protegida, mas cuando quienes se acogieron al mismo ya tenian resolucion
administrativa que les reconocia el derecho. El Auto concluye que, asi las cosas, el
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beneficiario habia ganado el derecho a la continuacién del procedimiento y a la
efectividad de las ayudas ya concedidas, conforme al régimen transitorio contenido en el
Real Decreto 1713/2010. Con la reforma cuya constitucionalidad se cuestiona, afirma el
organo judicial, el legislador «quiebra la previsibilidad de las consecuencias de la propia
conducta» (STC 122/2016, de 23 de junio). A este respecto se reproduce un fragmento
del voto particular formulado a la STC 216/2015.

— Vulneracién del principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos (art. 9.3 CE). Se afirma que, examinado el preambulo de la Ley 4/2013, no se
percibe concreto objetivo justificador de la medida adoptada en el concreto punto cuya
constitucionalidad se cuestiona.

4. Mediante providencia de 14 de noviembre de 2017, el Pleno del Tribunal
Constitucional, a propuesta de la Seccién Primera, acordd admitir a tramite la cuestion,
reservarse para si su conocimiento y dar traslado de las actuaciones recibidas, conforme
establece el articulo 37.3 LOTC al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto
de sus Presidentes, al Gobierno, por conducto del Ministro de Justicia, y al Fiscal
General del Estado, al objeto de que, en el improrrogable plazo de quince dias, pudieran
personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimasen convenientes.
Asimismo acordd comunicar dicha resolucion a la Secciéon Primera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Aragén, con sede en
Zaragoza, a fin de que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 35.3 LOTC,
permaneciera suspendido el proceso hasta que este Tribunal resolviera definitivamente
la presente cuestion, asi como publicar la incoacion de la cuestion en el «Boletin Oficial
del Estado» (publicaciéon que se efectud el 21 de noviembre de 2017).

5. Con fecha de 29 de noviembre de 2017 tuvo entrada en este Tribunal escrito del
Presidente del Senado por el que pone en su conocimiento el acuerdo de la Mesa de la
Camara de personacion en el procedimiento y de ofrecimiento de su colaboracién a los
efectos del articulo 88.1 LOTC.

6. Mediante escrito presentado con fecha 12 de diciembre de 2017, el Abogado del
Estado solicita la desestimacién de la cuestion, en atencidon a las razones que se
sintetizan a continuacion.

La cuestién de inconstitucionalidad se basa en que el precepto cuestionado
establece un requisito legal previo al abono no previsto con anterioridad, como seria la
previa autorizacién del Ministerio de Fomento al abono en si de la ayuda estatal directa a
la entrada. Es decir, no ya la autorizacion de dicho departamento ministerial a la
concesion del préstamo convenido por la entidad de crédito, respecto de lo que no cabria
duda alguna, pues la normativa anterior habia establecido esa necesidad, sino la
autorizacion respecto del abono de la ayuda. Para el érgano judicial, el problema de
pretendida inconstitucionalidad por retroactividad de la norma contraria a los articulos 9.3
y 33 CE consistiria en la exigencia del requisito de autorizacion, por un 6rgano estatal,
hoy el Ministerio de Fomento, para el pago de la ayuda directa a la entrada: requisito que
al exigirse supuestamente por primera vez y con efecto retroactivo, se trataria de un
caso de retroactividad maxima, que incidiria sobre derechos subjetivos ya generados y
perfeccionados bajo la normativa anterior.

Sin embargo, el Abogado del Estado rechaza el planteamiento de la Seccién
promotora de la cuestidon arguyendo que en el presente caso no existe un supuesto de
irretroactividad de grado maximo. Sefala que el requisito de la autorizaciéon o
conformidad por parte del Ministerio de Fomento, previsto en la norma, constituye un
requisito también para el pago de la ayuda. No es solo un requisito para la concesién del
préstamo convenido, sino algo requerido de manera constitutiva para su pago, y que ya
preveia la normativa anterior: esto es, conforme al régimen juridico existente desde de la
entrada en vigor del Real Decreto 2066/2008, 12 de diciembre, por el que se regulaba el
plan estatal de vivienda y rehabilitacion 2009-2012 y, por lo tanto, antes del Real Decreto
1713/2010, de 17 de diciembre, que, modificando el anterior, suprimi6 la ayuda directa a
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la entrada. Admite que, ciertamente, la exigencia de autorizacion o conformidad
ministerial no se prevé de manera explicita en la norma que suprimio la ayuda directa a
la entrada: supresion efectuada por el Real Decreto 1713/2010, de 17 de diciembre,
mediante su articulo Unico.7. Y, por su parte, la disposicidn transitoria primera de dicha
norma reglamentaria, en su apartado cuarto, en el que se regula este aspecto de
derecho transitorio, no menciona la autorizacién sino solo la obligacién de notificacion al
Ministerio de Fomento como autoridad publica competente en la materia, en el momento
de la entrada en vigor de dicho Real Decreto.

No obstante, lo decisivo, a juicio del Abogado del Estado, es que, en ejecucion o
desarrollo normativo del Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, de creacién de la
ayuda, la Orden Ministerial VIV/1290/2009, de 20 de mayo, habia establecido el
contenido detallado de su régimen juridico al aprobar el denominado convenio tipo entre
el Ministerio de la Vivienda y las entidades colaboradoras, incorporandolo a un anexo de
dicha orden. La clausula tercera del citado convenio prevé lo siguiente en cuanto a las
obligaciones del Ministerio de la Vivienda:

«1. Dar conformidad a las concesiones de préstamos y al abono de la AEDE
[ayuda estatal directa a la entrada].

1.1 La conformidad se manifestara expresamente en el plazo de 20 dias
desde la recepcion de las comunicaciones de la Entidad de Crédito. A los 20 dias
de la recepcidon se entendera dada tacitamente la conformidad, excepto la
correspondiente al abono de la AEDE, que se dara de forma expresa.»

Asimismo, en la clausula quinta se regulan los requisitos para el abono de las
cantidades tanto de los préstamos como de la ayuda estatal directa a la entrada,
distinguiendo ambas categorias de abonos de manera separada. Asi, en el apartado
tercero de la clausula quinta establece los requisitos para el abono de la subsidiacion de
los préstamos: «Seran necesarios, con caracter previo al abono, el reconocimiento de la
Comunidad Auténoma del derecho a la subsidiacién, la obtencion del préstamo
convenido, y la conformidad del Ministerio de Vivienda, segun se expone en el apartado
1 de la clausula tercera». Y en el apartado cuarto: «Seran necesarios, con caracter
previo al abono, el reconocimiento de la Comunidad Auténoma del derecho a la AEDE, la
obtencién del préstamo convenido, y la conformidad expresa del Ministerio de Vivienda».
En el mismo apartado se prevé que, si el reconocimiento del derecho a la ayuda estatal
directa a la entrada por la Comunidad Auténoma fuese posterior a la formalizacion del
préstamo con la entidad de crédito, se remitira al Ministerio de Vivienda la resolucion de
la Comunidad Auténoma, como requisito previo a la conformidad del citado Ministerio al
desembolso de la ayuda estatal directa a la entrada. En definitiva, concluye el Abogado
del Estado, el acto de autorizacion por parte del Ministerio correspondiente de manera
especifica al abono de la ayuda estatal directa a la entrada, si estaba prevista como
requisito de validez en la normativa anterior a su suspension, a la que habian de
ajustarse, necesariamente, los potenciales solicitantes de la ayuda estatal directa a la
entrada.

Aunque la Orden Ministerial referida viene a dar publicidad a un convenio entre partes
(las entidades de crédito concedentes y las Administraciones publicas, entre ellas el
Ministerio competente), supone algo mas que esa publicidad: supone también —senala el
Abogado del Estado— la expresion de la voluntad de aprobar el régimen sustantivo y darle
conocimiento, de modo que los potenciales beneficiarios de las ayudas puedan acudir,
para su seguridad juridica, a dicha ordenacion de derecho objetivo; ordenacion que no
podria modificarse por la sola voluntad de las partes intervinientes, sino que precisaria la
concurrencia de la voluntad de la Administracién ordenante, aprobatoria, conforme a su
criterio o politica legislativa perseguida.

Por tanto, recalca el Abogado del Estado, la conclusién que se extrae es la contraria
a la que deduce el Auto de planteamiento: si el requisito estaba previsto antes de la
entrada en vigor de la norma que suprime la ayuda estatal directa a la entrada, entonces
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la disposicidon transitoria primera.5 del Real Decreto 1713/2010 que exigia que se
hubiera obtenido esa autorizacion con anterioridad a la entrada en vigor de la supresion,
no se esta creando un nuevo requisito con eficacia hacia el pasado, incidiendo en la
relacion juridica anterior, exigiendo el cumplimiento de un requisito que con anterioridad
no se exigia. Al contrario: al regular las condiciones legales que ha de reunir la
pervivencia de cara al futuro de la ayuda suprimida, la norma transitoria exige que se
hubieran cumplido ya todos los requisitos legales exigibles conforme a la normativa
anterior, que se deroga, entre ellos, el de la autorizacion del Ministerio. Si esa
autorizacion no estaba otorgada antes de la entrada en vigor de la supresion —antes de
la entrada en vigor del Real Decreto 1713/2010—, no se habria consolidado el derecho,
y no habia surgido el derecho a la obtencion de la ayuda. El supuesto seria igual al que
enjuiciaron las SSTC 216/2015, de 22 de octubre, y 268/2015, de 14 de diciembre.

No reuniendo la situacién de hecho todos los requisitos que la legislacion anterior
exigia, la norma transitoria, controvertida por la Seccion promotora de la cuestion, que de
cara al futuro exige la justificacion del requisito ya previsto en la normativa derogada, no
priva de derechos subjetivos e intereses legitimos de caracter patrimonial alguno,
supuestamente incorporados al patrimonio juridico de los solicitantes-beneficiarios de las
ayudas vy, por tanto, no resulta aplicable la proteccion constitucional que contempla el
articulo 33.3 CE. Es decir, ya bajo la aplicaciéon de la normativa anterior era precisa la
autorizacion material para obtener la ayuda; si esa autorizacion no estaba emitida, la
ayuda no se incorpora al patrimonio juridico del beneficiario.

7. Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 14 de diciembre de 2017 el
Fiscal General del Estado formulé alegaciones, en las cuales solicité la desestimacion de
la cuestion planteada.

a) El Fiscal General del Estado razona que el planteamiento de la Seccién
promotora de la cuestion de inconstitucionalidad no se corresponde con la naturaleza y
el régimen juridico de este tipo de ayudas financieras para facilitar el pago de la parte del
precio no financiada por el préstamo convenido (ayudas estatales directas a la entrada).

Sefiala que, como se puso de manifiesto en el proceso de origen por la Diputacién
General de Aragén y la Abogacia del Estado, en el marco de la colaboracién institucional
entre la Administracion del Estado y las Administraciones autondémicas para la ejecucion
de los planes estatales de vivienda y rehabilitacion, la competencia que corresponde a
los 6rganos competentes de las Comunidades Auténomas es la de verificar si los
interesados cumplen, en cada caso, los requisitos establecidos para la obtencién de las
ayudas (art. 13.2 del Real Decreto 2066/2008, que establece el régimen juridico del plan
estatal de la vivienda y rehabilitacion 2009-2012; en el mismo sentido, disposicion cuarta
del convenio de colaboracion suscrito entre la Comunidad Auténoma de Aragén y el
Ministerio de la Vivienda para la ejecucion de dicho plan, publicado por Orden de 11 de
mayo de 2009, del Vicepresidente de Aragén). De lo anterior deduce que las
resoluciones dictadas por los 6érganos competentes de las comunidades auténomas, en
el marco de la colaboracion institucional con la Administracion estatal, que reconocen el
cumplimiento de los requisitos establecidos en cada caso para acceder a las ayudas
financieras, no otorgan al sujeto respecto del que se reconoce que reune los requisitos
que le habilitan para acceder a las ayudas, un derecho efectivo que pueda hacer valer
frente a la Administracion estatal, que es la que, efectivamente, debe satisfacer las
ayudas con cargo a los presupuestos estatales.

Argumenta que la efectiva obtencion de la ayuda estatal a la entrada a la vivienda no
es un acto reglado, a partir de la comprobacion por la Administraciéon autonémica de que
se cumplen los requisitos que habilitan para acceder a las ayudas. Y se refiere a este
respecto al fundamento juridico 8 de la STC 216/2015, con relaciéon a las ayudas de
subsidiacion de préstamos: el mismo tipo de expresion («podran reconocerse», «podran
obtenerse») se utiliza también con respecto a las ayudas estatales directas a la entrada
de las viviendas protegidas en la normativa aplicable con anterioridad a la Ley 4/2013
(disposicién transitoria quinta.2 del Real Decreto 2066/2008 y disposicion transitoria
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primera.4 del Real Decreto 1713/2010). En suma, estas ayudas no se conceden en un
solo y unico acto constituido por la resolucidon del 6rgano competente de la respectiva
Comunidad Auténoma, por lo que no cabe considerar que el precepto cuestionado
despliegue efectos respecto de situaciones juridicas que estaban ya consumadas,
restringiendo derechos ya adquiridos e incorporados al patrimonio del beneficiario de la
ayuda directa a la entrada.

b) Entrando en el analisis de la denuncia de vulneracion del principio de
irretroactividad de las disposiciones restrictivas de derechos que establece el articulo 9.3
CE, se afirma que en la jurisprudencia constitucional la interdiccion de la retroactividad
solo tiene un caracter absoluto respecto de la retroactividad denominada propia o
auténtica (STC 112/2006, FJ 17). En el presente caso, los nuevos requisitos que
introduce el apartado b) de la disposicién adicional segunda de la Ley 4/2013, para poder
obtener a partir de su entrada en vigor las ayudas estatales directas a la entrada, que
subsistan de conformidad con la disposiciéon transitoria primera del Real Decreto
1713/2010, no afectan retroactivamente a situaciones juridicas consolidadas o
consumadas, incidiendo en los efectos juridicos ya producidos por las mismas. En
efecto, la resolucion del érgano competente autonémico que verifica la concurrencia de
los requisitos para obtener la ayuda estatal directa no da lugar a una situacion juridica
consolidada y agotada, pues la obtencion efectiva de la ayuda quedaba supeditada a
otros condicionantes, como la conformidad del Ministerio de Vivienda al préstamo
convenido y la formalizacion de las escrituras de compraventa y de constituciéon de la
hipoteca.

Por otra parte, la supuesta restriccion de derechos individuales afectados no seria la
de derechos o libertades fundamentales, sino que estaria referida a las financiaciones
que el Estado concedia, dentro de una politica de favorecimiento del derecho a la
adquisicion de la vivienda. El articulo 47 CE no otorga un derecho subjetivo, sino un
mandato que debe inspirar la actuacion de los poderes publicos, para posibilitar la
efectividad del derecho a disfrutar una vivienda digna. Entre las actuaciones posibles de
los poderes publicos se encuentran las ayudas publicas reguladas en los sucesivos
planes estatales de la vivienda. La interpretacion de la expresion «restrictivas de
derechos individuales» se recoge en la STC 49/2015, de 5 de marzo.

Por todo ello, se considera trasladable lo resuelto en las SSTC 216/2015, FFJJ 7 y 8;
267/2015 y 268/2015, FJ 3, sobre la constitucionalidad del apartado a) de la disposicién
adicional segunda de la Ley 4/2013, en relacién con el principio de interdiccion de
retroactividad de las disposiciones restrictivas de derechos.

c) Por lo que respecta a la posible vulneracion del principio de seguridad juridica
del articulo 9.3 CE en su vertiente de confianza legitima, la jurisprudencia constitucional
ha puesto de manifiesto su estrecha vinculacién con el principio de irretroactividad de
normas desfavorables, asi como que dicho principio no debe ser entendido como
garantia de inmovilidad del ordenamiento juridico, debiendo el control de
constitucionalidad estar a las circunstancias concretas de cada caso (STC 181/2016, FJ
4). Y en relacién con el objeto de la cuestion, sefiala que en el presente caso no hay
retroactividad propia o auténtica, sino una situacion juridica actual no terminada, sobre
cuya proyeccion futura incide la norma posterior. De los propios argumentos ofrecidos
por la Seccion promotora en su Auto se desprende que la confianza legitima invocada
como vulnerada no tenia sustento en concretas decisiones o actos del poder publico que
permitieran a la recurrente deducir, razonablemente, una estabilidad del régimen
normativo vigente, en base al cual podria ser de futuro beneficiaria de la ayuda financiera
y adoptar la decisibn econdmica de inversion. Lejos de considerar imprevisible un
adicional cambio normativo, la Sala vendria a reconocer que el cambio normativo se
produce en un contexto de crisis econdmica mantenida que ya habia motivado
anteriormente restricciones y supresiones de las ayudas financieras que inicialmente se
establecian en el plan estatal de rehabilitacion y vivienda 2009-2012. Ademas, el Fiscal
General del Estado trae a consideracion la doctrina establecida por el Tribunal
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Constitucional ante otros supuestos de la misma situacién de crisis econémica (STC
270/2015, FJ 7, ratificada por las SSTC 19/2016, 29/2016, 30/2016, 42/2016 y 61/2016).

d) Finalmente, en cuanto a la posible vulneracion del principio de interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos del articulo 9.3 CE, se sefiala que la falta de
indicacion expresa por el legislador de la finalidad de una determinada regulacion
normativa en el preambulo de las leyes no es indicativo de arbitrariedad (STC 49/2008) y
que, en el presente caso, el nuevo requisito que establece el precepto cuestionado
tampoco carece de toda explicacién racional que permita conocer su objetivo legitimo. A
este respecto acude al contenido de los preambulos del Real Decreto 1713/2010 y del
Real Decreto-ley 20/2012 y afirma que de dichos precedentes legislativos es posible
deducir que la nueva limitacién que viene a establecer el precepto cuestionado responde
a la necesidad de mantener la estabilidad presupuestaria y el déficit en un contexto, el de
2013, de mantenimiento de la crisis econémica, teniendo en cuenta que las ayudas a la
entrada se abonan con cargo a los presupuestos del Ministerio de Fomento.

8. Por escrito registrado el 15 de diciembre de 2017 la Letrada de la Comunidad
Auténoma de Aragén, en la representacion que legalmente ostenta del Gobierno de
Aragon, solicité su personacion en la presente cuestion de inconstitucionalidad al amparo
del articulo 37.2 LOTC, al objeto de formular alegaciones, en su condicion de parte
recurrida en el procedimiento judicial de origen, y de que se le notifiquen las sucesivas
actuaciones procesales.

Por providencia de 18 de diciembre de 2017 el Tribunal Constitucional acordé unir a
las actuaciones el escrito de la Letrada de la Comunidad Auténoma de Aragdn, en
nombre y representacion del Gobierno de Aragén, y tenerla por personada y parte en la
presente cuestion de inconstitucionalidad, entendiendo con ella las sucesivas
actuaciones y concediéndole un plazo de quince dias para que formulase las
alegaciones que estimase convenientes.

Tal como consta en la diligencia de ordenacién de 25 de enero de 2018 de la
Secretaria de Justicia de este Tribunal, la representacion legal del Gobierno de Aragon
no formulé alegaciones.

9. Por providencia de fecha 8 de mayo de 2018 se sefalé para deliberacion y
votacion de la presente Sentencia el dia 10 del mismo mes y afo.

Il. Fundamentos juridicos

1. La Secciéon Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Aragdn plantea cuestion de inconstitucionalidad sobre el
apartado b) de la disposicion adicional segunda de la Ley 4/2013, de 4 de junio, de
medidas de flexibilizacion y fomento del mercado del alquiler de viviendas.

El mencionado apartado b) tiene la siguiente redaccion:

«Las Ayudas Estatales Directas a la Entrada que subsisten conforme a la
disposicion transitoria primera del Real Decreto 1713/2010, de 17 de diciembre,
s6lo podran obtenerse cuando cuenten con la conformidad expresa del Ministerio
de Fomento a la entrada en vigor de esta Ley, y siempre que el beneficiario
formalice el préstamo en un plazo de dos meses desde la entrada en vigor de la
misma.»

El 6rgano judicial considera que el mencionado precepto vulnera tres principios
constitucionales, todos ellos consagrados en el articulo 9.3 CE: el principio de
irretroactividad de las disposiciones restrictivas de derechos individuales, el principio de
seguridad juridica en su vertiente de confianza legitima, y el principio de interdiccion de
la arbitrariedad de los poderes publicos.

Como se ha dejado constancia en los antecedentes, tanto el Abogado del Estado
como el Fiscal General del Estado interesan la desestimaciéon de la cuestion, por
entender que no concurren las vulneraciones constitucionales apreciadas por el

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2018-7829



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nuam. 141

Lunes 11 de junio de 2018 Sec. TC.

Pag. 60140

organo judicial, si bien emplean para ello argumentos no coincidentes. El primero
considera que la exigencia de conformidad expresa por el Ministerio de Fomento que
contiene el precepto cuestionado no se impone en realidad con caracter retroactivo,
entendiendo que ya estaba previsto en las clausulas del convenio tipo entre el
Ministerio de Vivienda y las entidades colaboradoras publicado como anexo a la
Orden Ministerial VIV/1290/2009. El segundo parte de la premisa de que el acto de
reconocimiento de la ayuda no otorga un derecho efectivo que se pueda hacer valer
frente a la Administracion estatal y, desde esta perspectiva, niega que la imposicion
retroactiva de la exigencia de conformidad expresa por el Ministerio de Fomento
incurra en las vulneraciones constitucionales alegadas.

2. Antes de responder a las tachas de inconstitucionalidad planteadas, debemos
precisar, por un lado, el objeto de esta cuestion de inconstitucionalidad y, por otro, la
forma de abordar el enjuiciamiento que se nos demanda.

a) La duda de constitucionalidad se dirige contra la limitacién de la obtencién de la
ayuda estatal directa a la entrada que deriva del apartado b) de la disposicion adicional
segunda de la Ley 4/2013.

El precepto legal cuestionado establece dos requisitos para obtener el derecho al
abono de las ayudas estatales directas a la entrada para la adquisicion de una vivienda
protegida, ayudas que persistian de acuerdo con la disposicion transitoria primera del
Real Decreto 1713/2010, de 17 de diciembre: uno es la conformidad expresa del
Ministerio de Fomento a la entrada en vigor de la Ley 4/2013; el otro es la formalizacion
del préstamo por el beneficiario en un plazo de dos meses desde la entrada en vigor de
la misma Ley. Aunque los motivos de inconstitucionalidad que articula la cuestion
promovida por el érgano judicial se refieren al apartado b) de la disposicién adicional
segunda de la Ley 4/2013 en su integridad, lo cierto es que para resolver el
procedimiento de origen solo resulta relevante determinar la constitucionalidad del
establecimiento del primero de los requisitos mencionados. La recurrente en el proceso a
quo no cuenta con la conformidad expresa del Ministerio, pero ha cumplido con el otro
requisito exigido, la formalizacion del préstamo dentro del plazo de dos meses. A mayor
abundamiento, la exigible carga alegatoria (por todas, STC 92/2017, de 6 de julio, FJ 2)
solo se ha cumplido con respecto a ese concreto requisito.

Prescindiendo del segundo requisito mencionado, la limitacion de la obtencién de la
ayuda estatal directa que es relevante para la resolucién del procedimiento a quo se
puede descomponer en dos mandatos normativos y, por tanto, su constitucionalidad se
debe abordar de forma sucesiva: en primer lugar, la constitucionalidad de la pretendida
imposicidon retroactiva de un requisito que se dice anteriormente inexistente para el
acceso a una determinada ayuda (contar «con la conformidad expresa del Ministerio de
Fomento a la entrada en vigor de esta Ley») y, en segundo lugar, mas genéricamente, la
constitucionalidad de la finalizacién o supresion de la referida actividad de fomento («Las
ayudas... sélo podran obtenerse...»).

b) Como se desprende de los antecedentes, tanto el planteamiento de las dudas de
constitucionalidad, por un lado, como su rechazo en las alegaciones del Abogado del
Estado y del Fiscal General del Estado, por otro, estan intimamente vinculados con una
determinada comprension del régimen juridico aplicable a dichas ayudas.

En suma, solo aclarando previamente el régimen juridico de las ayudas estatales
directas a la entrada para la adquisicién de una vivienda protegida estaremos en
situacién de valorar los argumentos contrapuestos aducidos en favor y en contra de la
declaracion de inconstitucionalidad del precepto legal cuestionado. Para comprender
dicho régimen juridico deberemos atender a normas que no se encuentran en el
precepto cuestionado ni en la Ley de la que aquel forma parte.

Por tanto, antes de analizar las dudas de constitucionalidad debemos examinar el
régimen juridico de las ayudas controvertidas y su evolucion.
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3. Para un cabal entendimiento de las cuestiones que se plantean en este proceso
es preciso, como ya anticipamos, que previamente expongamos el régimen juridico de
las ayudas controvertidas y su evoluciéon en el tiempo y que determinemos, en particular,
la naturaleza de los actos administrativos que las reconocian.

a) Las ayudas estatales directas a la entrada cuya modificacién constituye el objeto
de este proceso traen causa del Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que
se regula el plan estatal de vivienda y rehabilitacion 2009-2012. Este plan preveia
diversas actuaciones y medidas para crear las condiciones de efectividad del derecho a
la vivienda de toda la poblaciéon reconocido en la Constitucion espanola. Entre las
actuaciones dirigidas a la adquisicion de viviendas protegidas de nueva construccién o
usadas se contemplaba la concesion de préstamos convenidos asi como el
reconocimiento de varias modalidades de ayudas financieras con cargo a los
presupuestos del Ministerio de Vivienda: en concreto, subsidios de préstamos
convenidos, ayudas estatales directas a la entrada y subvenciones. El articulo 12 del
Real Decreto 2066/2008 definia las caracteristicas de los préstamos convenidos, y los
articulos 13, 15 y 44 contenian el régimen juridico aplicable especificamente a la ayuda
estatal directa a la entrada.

De acuerdo con el articulo 13, el Ministerio de Vivienda satisfacia las ayudas
financieras en aquellos casos en que las comunidades autdonomas y las ciudades de
Ceuta y Melilla hubieran verificado el cumplimiento de los requisitos que en cada caso
habilitaban para acceder a dichas ayudas, dentro de las condiciones y limites
cuantitativos establecidos en aquel Real Decreto, y segun lo acordado en los
correspondientes convenios de colaboracion suscritos entre ambas Administraciones; la
tramitacion y resolucién de los procedimientos de otorgamiento de las ayudas
correspondia al érgano competente de dichas comunidades y ciudades.

Cada ayuda financiera tenia su propio régimen. Segun el articulo 15, la ayuda estatal
directa a la entrada consistia, en «el abono, en pago unico, y con cargo a los
presupuestos del Ministerio de Vivienda, de una cantidad en euros, destinada a facilitar
el pago de la parte no financiada por préstamo convenido», y su pago «se efectuara por
la entidad de crédito colaboradora concedente del préstamo convenido, en el momento
de formalizacién de la escritura publica de compraventa y de la de constitucion de la
hipoteca de la vivienda». Y en el articulo 44 se establecian diversos requisitos y
condiciones para la obtencion de la ayuda estatal directa a la entrada. Asi, la ayuda
estatal directa a la entrada solo podia ser obtenida por los adquirentes de viviendas
protegidas de régimen especial o general, y de viviendas usadas, en su primer acceso
en propiedad (apartado 1). Su obtencién requeria que la cuantia del préstamo convenido
no fuera inferior al 60 por 100 del precio de la vivienda, y que esta cuantia no se redujera
por debajo de dicho porcentaje durante los cinco primeros afios del periodo de
amortizacion (apartado segundo). Se establecia la cuantia de la ayuda estatal directa a
la entrada en funcion de los ingresos familiares del solicitante y, en su caso, de otras
circunstancias personales o familiares (apartado tercero). Con caracter excepcional, el
Consejo de Ministros, a iniciativa del Ministerio de Vivienda y propuesta de la comisién
delegada del Gobierno para asuntos econdmicos, podia modificar las cuantias de la
ayuda estatal directa a la entrada, en funcién de la evolucién y perspectivas de los
mercados de vivienda y financieros (apartado quinto).

Ahora bien, la obtenciéon de cualquiera de las referidas ayudas financieras estaba
vinculada a un presupuesto previo: la existencia de un préstamo convenido. Sin
préstamo convenido no era posible percibir ayuda financiera alguna. Ello se aprecia
inmediatamente en la ayuda denominada «subsidiacion de préstamos convenidos», pero
también era asi en la ayuda estatal directa a la entrada, que se definia como una
cantidad «destinada a facilitar el pago de la parte no financiada por préstamo convenido,
del precio de venta o adjudicacién de la vivienda, o de la suma de los valores de la
edificacion y del suelo, en caso del promotor para uso propio» (art. 15.1).

El préstamo convenido, que debia cumplir determinadas condiciones, era concedido
por una entidad de crédito que hubiera suscrito con el Ministerio de Vivienda el
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correspondiente convenio de colaboracion. El articulo 14.5 del Real Decreto 2066/2008
disponia expresamente que la subsidiacion del préstamo convenido requeria, ademas
del «reconocimiento previo del derecho a la subsidiacidén por parte de las comunidades
auténomas y ciudades de Ceuta y Melilla», «la conformidad del Ministerio de Vivienda a
la condicién de préstamo convenido». Como ya sefialamos en la STC 216/2015, de 22
de octubre, FJ 8, la obtencion de la subsidiacion de intereses exigia una doble
intervencién administrativa, de forma que «el derecho a la subsidiacién no nace con el
cumplimiento de los requisitos legales ni siquiera con el reconocimiento formal por parte
de la autoridad autonémica competente de que se cumplen esos requisitos, sino que
exige inexcusablemente la conformidad del Ministerio de Fomento».

Ademas, de forma general, la disposiciéon transitoria quinta del Real Decreto
2066/2008 («Limites temporales a la concesion de ayudas financieras») establecia en su
apartado 1 que «[clon posterioridad al 31 de diciembre del afio 2012, no podran
concederse préstamos a promotores ni préstamos convenidos directos a adquirentes al
amparo de este Real Decreto». También es relevante lo que dispone la disposicidon
transitoria quinta en su apartado segundo: «Las ayudas econdmicas directas
condicionadas a la previa obtencion de préstamo convenido, solo podran reconocerse
respecto de las actuaciones protegidas reguladas en este Real Decreto que hubieran
obtenido préstamo convenido hasta el 31 de diciembre del afio 2012...».

Antes de la finalizacién de la vigencia del plan estatal de vivienda y rehabilitacion
2009-2012, el Real Decreto 2066/2008 fue modificado por el Real Decreto 1713/2010, de
17 de diciembre. Los mencionados articulos 13, 15 y 44 del Real Decreto 2066/2008
quedaron sin contenido en virtud del articulo Unico.7 del Real Decreto 1713/2010. Ahora
bien, la modificacion relevante para el presente proceso se recoge en los apartados
cuarto y quinto de su disposicion transitoria primera («Aplicacion de subvenciones a
situaciones anteriores a la entrada en vigor de este real decreto»): sin perjuicio de la
supresion de la ayuda estatal directa a la entrada a partir de la entrada en vigor de dicho
Real Decreto, se reconoce el derecho a obtener dicha ayuda estatal, con arreglo a la
normativa anterior al mismo, a una serie de categorias de personas definidas en las
letras a), b), ¢) y d) del apartado cuarto. Estas eran las circunstancias que debia reunir el
colectivo de personas que se encontraban en la situacion del recurrente en el proceso a
quo: a) esas personas tenian que ser adjudicatarias de viviendas calificadas como
protegidas en el marco del plan estatal de vivienda y rehabilitacion 2009-2012,
correspondientes a promociones en régimen de cooperativa; b) esas viviendas tenian
que haber obtenido la calificacién provisional con anterioridad a la entrada en vigor del
Real Decreto; y c) el titular de la promociéon tenia que haber obtenido préstamo
convenido antes de la finalizacion del plan (esto es, 31 de diciembre de 2012), sin
exceder el cupo anual que correspondiera de objetivos convenidos entre el Ministerio de
Fomento y cada una de las comunidades autbnomas y ciudades de Ceuta y Melilla.

En el apartado quinto de la misma disposicion transitoria primera del Real Decreto
1713/2010 se definia el concepto de préstamo convenido en los siguientes términos:

«A los efectos de lo previsto en los puntos 1 y 4 de esta disposicion transitoria,
se considera como convenido aquel préstamo concedido por una entidad de
crédito colaboradora en la financiacion del Plan, cuya concesion sea notificada al
Ministerio de Fomento antes de la entrada en vigor de esta real decreto, y que
reciba conformidad por parte del Ministerio de Fomento, incluso después de su
entrada en vigor.

La notificacion al Ministerio de Fomento de las concesiones de préstamos, a
que se refiere esta disposicion transitoria, se entendera de conformidad con el
sistema de comunicaciones establecido entre dicho Ministerio y las entidades de
crédito colaboradoras para aplicacion del Plan.»

Finalmente, la disposicion adicional segunda de la Ley 4/2013 introdujo dos nuevos
requisitos para la obtencion de la ayuda estatal directa a la entrada, a los que ya hemos
hecho referencia, uno de los cuales —la existencia de una conformidad expresa del
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Ministerio de Fomento a la fecha de entrada en vigor de la Ley 4/2013— constituye el
objeto del presente proceso.

b) Del examen anterior se pueden extraer las siguientes conclusiones en relacion
con el régimen juridico aplicable a la obtencion de la ayuda estatal directa a la entrada,
en el momento previo a la entrada en vigor de la disposicién adicional segunda de la Ley
4/2013; esto es, en relacion con aquellos supuestos en los que el Real Decreto
1713/2010 habia declarado que subsistia el derecho a obtener la ayuda estatal directa a
la entrada:

(i) La obtencion de la ayuda estatal directa a la entrada estaba sujeta a dos tipos de
intervencién administrativa: por un lado, a la Administracion autonémica le correspondia
reconocer que el interesado cumplia la totalidad de las condiciones necesarias para su
obtencién; por otro lado, al Ministerio de Fomento le correspondia dar su conformidad al
préstamo concedido por la entidad de crédito colaboradora en la financiacion del plan
estatal de vivienda.

(ii) La conjuncién de ambas intervenciones administrativas —resolucion autonémica
de reconocimiento de la ayuda y conformidad ministerial al préstamo— generaba el
derecho al abono, en pago unico, y con cargo a los presupuestos del Ministerio de
Fomento, de una cantidad en euros.

(i) Ese abono debia ser efectuado por la entidad de crédito colaboradora
concedente del préstamo convenido, en el momento de formalizaciéon de las escrituras
publicas de compraventa (o de adjudicacion de la vivienda, en el caso de las
promociones de cooperativas) y de constitucion de la hipoteca de la vivienda.

En suma, la resolucién del érgano competente de la Administracion autonémica que
reconocia que el solicitante cumplia con los requisitos legales de obtencion de la ayuda
era condicidon necesaria pero no suficiente para generar el derecho a su percepcion.
Cuando menos desde la entrada en vigor del Real Decreto 1713/2010, se exigia
expresamente que el Ministerio de Fomento hubiera dado su conformidad al préstamo
concedido por la entidad colaboradora.

Esta interpretacion de la normativa aplicable no queda refutada por el contenido de la
propia resoluciéon de 30 de octubre de 2012 del Departamento de Obras Publicas,
Urbanismo, Vivienda y Transportes del Gobierno de Aragoén, de la que trae causa el
procedimiento en el que se plantea la presente cuestion de inconstitucionalidad. En el
acuerdo primero de la resolucion se reconoce «el derecho del solicitante a la obtencién
del préstamo convenido para la adquisicion de la vivienda protegida». El acuerdo
segundo de la misma resolucion dice asi: «Reconocer el derecho del solicitante a la
ayuda estatal directa a la entrada, consistente en el abono, en pago unico, con cargo a
los presupuestos del Ministerio de Vivienda, de 9.600,00 €, destinada a facilitar el pago
de la parte no financiada por préstamo convenido, del precio de venta o adjudicacion de
la vivienda... de conformidad con lo dispuesto en los articulos 15 y 44 del Real Decreto
2066/2008, de 12 de diciembre...». De la mera lectura de la resolucion autondémica se
desprende que no presuponia o equivalia a la obtencion del préstamo convenido, sin el
cual no se podia entender perfeccionado el reconocimiento del derecho a la ayuda
estatal directa a la entrada que aquella contenia.

c) Por todo ello, y sin necesidad de considerar —como alega el Abogado del
Estado— el contenido del convenio tipo entre el Ministerio de Vivienda y las entidades
colaboradoras, que fue publicado como anexo a la Orden Ministerial VIV/1290/2009, de
20 de mayo, debemos concluir que la exigencia de conformidad expresa del Ministerio
de Fomento a la que se refiere la norma cuestionada se corresponde con la exigencia de
conformidad del Ministerio de Fomento con el préstamo concedido por la entidad de
crédito colaboradora, que estaba expresamente prevista en la propia norma que
declaraba subsistentes en determinadas circunstancias las ayudas estatales directas a la
entrada (apartado quinto de la disposicion transitoria primera del Real Decreto
1713/2010). Solo asi, por otra parte, puede entenderse el elemento temporal de la
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exigencia, esto es, la necesidad de disponer de la conformidad expresa del Ministerio de
Fomento «a la entrada en vigor de esta Ley [4/2013]».

4. La primera de las dudas constitucionales que plantea el 6érgano judicial se refiere
a la pretendida vulneracion del principio de irretroactividad de disposicion restrictiva de
un derecho ya consolidado (art. 9.3 CE).

En la STC 49/2015, de 5 de marzo, FJ 4, sintetizamos asi nuestra doctrina sobre el
principio de irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales:

«a) Es doctrina reiterada de este Tribunal la de que el principio de
irretroactividad de las leyes consagrado en el art. 9.3 CE ‘no es un principio
general sino que esta referido exclusivamente a las leyes ex post facto
sancionadoras o restrictivas de derechos individuales (SSTC 27/1981, 6/1983, y
150/1990)' (STC 173/1996, de 31 de octubre, FJ 3). Fuera de estos dos ambitos,
nada impide constitucionalmente al legislador dotar a la ley del grado de
retroactividad que considere oportuno, entre otras razones porque la interdiccion
absoluta de cualquier tipo de retroactividad conduciria a situaciones de
congelacion o petrificacion del ordenamiento juridico, lo que resulta inadmisible
—ello, obviamente, sin perjuicio del debido respeto a otros principios
consagrados en el art. 9.3 CE— (SSTC 108/1986, de 29 de julio, FJ 17; 99/1987,
de 11 de junio, FJ 6).

b) La expresion ‘restriccion de derechos individuales’ del art. 9.3 CE ha de
equipararse a la idea de sancion, por lo cual el limite de dicho articulo hay que
considerar que se refiere a las limitaciones introducidas en el ambito de los
derechos fundamentales y de las libertades publicas (del titulo | de la Constitucion)
0 en la esfera general de proteccion de la persona (SSTC 104/2000, de 13 de
abril, FJ 6; 131/2001, de 7 de junio, FJ 5; 112/2006, de 5 de abril, FJ 17; 89/2009,
de 20 de abiril, FJ 4; 90/2009, de 20 de abril, FJ 4, y 100/2012, de 8 de mayo, FJ
10).

c) Lo que el art. 9.3 CE prohibe es ‘la incidencia de la nueva ley en los
efectos juridicos ya producidos de situaciones anteriores, de suerte que la
incidencia en los derechos, en cuanto a su proyeccion hacia el futuro, no
pertenece al campo estricto de la irretroactividad’ (STC 42/1986, de 10 de abril).
Como ha reiterado este Tribunal ‘la eficacia y proteccién del derecho individual
—nazca de una relacion publica o de una privada— dependera de su naturaleza
y de su asuncién mas o menos plena por el sujeto, de su ingreso en el
patrimonio del individuo, de manera que la irretroactividad sélo es aplicable a
los derechos consolidados, asumidos e integrados en el patrimonio del sujeto y
no a los pendientes, futuros, condicionados y expectativas [por todas, SSTC
99/1987, de 11 de junio, FJ 6 b), o 178/1989, de 2 de noviembre, FJ 9], de lo
que se deduce que soélo puede afirmarse que una norma es retroactiva, a los
efectos del articulo 9.3 CE, cuando incide sobre ‘relaciones consagradas’ y
afecta a ‘situaciones agotadas’ [por todas, STC 99/1987, de 11 de junio, FJ 6
b)].» (STC 112/2006, de 5 de abril, FJ 17).

Como no se alega, ni este Tribunal aprecia, que el precepto cuestionado tenga
caracter sancionador, la Unica restriccion aplicable de la prohibicién de retroactividad que
consagra el articulo 9.3 CE es la que se proyecta sobre las leyes «restrictivas de
derechos individuales». Para determinar si en el supuesto enjuiciado la norma
cuestionada «restringe derechos individuales», debemos comprobar si concurren las dos
circunstancias que componen el supuesto de hecho de la norma prohibitiva: la existencia
de una restriccion retroactiva, y la pertenencia del derecho restringido al &mbito de los
derechos individuales protegidos por la prohibicion de retroactividad del articulo 9.3 CE.
Como veremos a continuacién, ninguna de las dos circunstancias concurre en el
presente caso.
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a) Por lo que respecta a la primera circunstancia, del Auto de planteamiento de la
Secciéon promotora de la cuestion se deduce que considera que se trata de una
retroactividad auténtica, pues alude a la imposibilidad sobrevenida de percepcién de una
ayuda que ya se tenia reconocida («inédito requisito que se introduce ex novo y opera
hacia el pasado, privando de eficacia un derecho ya declarado»). Sin embargo, segun lo
ya razonado en el fundamento juridico anterior, este Tribunal no puede compartir esa
calificacion. La exigencia de conformidad del Ministerio de Fomento debe entenderse
referida a la conformidad con el préstamo concedido por la entidad colaboradora,
requisito que estaba especialmente previsto en el apartado quinto de la disposicion
transitoria primera del Real Decreto 1713/2010. Por tanto, la norma cuya
constitucionalidad se cuestiona no impone, sino que reitera un requisito existente antes
de su entrada en vigor. Carece, en suma, de caracter retroactivo.

b) La segunda circunstancia exigida para la aplicacion de la prohibicion de
retroactividad que consagra el articulo 9.3 CE es que la norma cuestionada afecte a
«derechos individuales». De acuerdo con la doctrina reiterada de este Tribunal
Constitucional, la expresion «restriccion de derechos individuales» del articulo 9.3 CE ha
de equipararse a la idea de sancion. (SSTC 104/2000, de 13 de abril, FJ 6; 131/2001, de
7 de junio, FJ 5; 112/2006, de 5 de abril, FJ 17; 89/2009, de 20 de abril, FJ 4; 90/2009,
de 20 de abiril, FJ 4; 100/2012, de 8 de mayo, FJ 10, y 216/2015, FJ 7).

Desde esta perspectiva se puede descartar también la concurrencia de esta segunda
circunstancia, ya que la restriccion de la ayuda financiera no se configuré legalmente ni
se percibio por los afectados «como una sancion», que es el criterio identificador de la
restriccidn prohibida segun la jurisprudencia constitucional, esto es, como un castigo
infligido a determinadas personas o colectivos por una determinada conducta previa.

Por todo ello, procede declarar que no se vulnera el principio de irretroactividad del
articulo 9.3 CE.

5. La segunda de las dudas constitucionales que plantea el 6rgano judicial se
refiere a la pretendida vulneracion del principio constitucional de seguridad juridica,
reconocido igualmente en el articulo 9.3 CE, en su vertiente de proteccion de la
confianza legitima, en la medida en que el grado de retroactividad de la norma adoptada
habria vulnerado la confianza de quienes, en cumplimiento de los requisitos exigidos por
la normativa, obtuvieron el reconocimiento de una ayuda para la adquisicion de una
vivienda protegida y, en consecuencia, afrontaron una inversion y desarrollaron una
actuacion econdmica prolongada en el tiempo.

Ahora bien, este Tribunal ha declarado que la norma cuestionada no introduce un
requisito nuevo, si bien no carece de contenido normativo alguno, pues se dirige a
suprimir una determinada linea de actividad de fomento: el 6érgano judicial dirige
implicitamente su duda de constitucionalidad también frente a la supresién del régimen
transitorio contenido en el Real Decreto 1713/2010. Por tanto, nuestro andlisis de la
vulneracion alegada debera atender al contenido normativo de la norma cuestionada vy,
en consecuencia, debemos examinar si esa supresion de las ayudas estatales directa a
la entrada ha afectado al principio constitucional de seguridad juridica, en su vertiente de
proteccion de la confianza legitima.

En consecuencia, en este fundamento juridico sintetizaremos nuestra doctrina sobre
el principio de seguridad juridica en su vertiente de proteccion de la confianza legitima,
principio que puede imponer limitaciones a la accion del legislador.

a) Enla STC 126/1987, de 16 de julio, este Tribunal recordé como se habia venido
configurando, a partir de la Sentencia del Tribunal Constitucional Federal aleman de 19
de diciembre de 1961, «una linea argumental que, partiendo de la idea del Estado de
Derecho y de los principios que lo informan, considera que las normas tributarias
retroactivas pueden estimarse constitucionalmente ilegitimas cuando atentan a tal
principio [de seguridad juridica] y a la confianza de los ciudadanos» (FJ 11).

En relacién ya con nuestro propio orden constitucional, este Tribunal ha afirmado que
el principio de seguridad juridica consagrado en el articulo 9.3 CE «protege la confianza
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de los ciudadanos que ajustan su conducta econémica a la legislacion vigente frente a
cambios normativos que no sean razonablemente previsibles» (SSTC 173/1996, de 31
de octubre, FJ 5; 234/2001, de 13 de diciembre, FJ 11, y 116/2009, de 18 de mayo, FJ
3). También ha sefialado que «el principio de confianza legitima viene anudado a la
realizacion de conductas, tal como inversiones, que no se habrian llevado a cabo, o se
habrian realizado en cuantia o condiciones diferentes en caso de haberse conocido que
el panorama normativo conforme al que se adoptaron iba a mudar», de forma que si,
como ocurria en el supuesto entonces enjuiciado, faltara la conducta que hubiera variado
en caso de haber conocido el cambio normativo, tampoco podria apreciarse su
vulneracion (STC 181/2016, de 20 de octubre, FJ 5).

Aunque nuestra doctrina se elaboré inicialmente con respecto a los cambios en las
normas tributarias (a partir de la mencionada STC 126/1987), con posterioridad la hemos
aplicado en general a cualquier ambito normativo (por todas, SSTC 182/1997, de 28 de
octubre, FJ 13, y 270/2015, de 17 de noviembre, FJ 7).

b) En cuanto a los elementos clave en el enjuiciamiento de un cambio normativo,
nuestra jurisprudencia sefiala que la pretendida lesion de la seguridad juridica de los
ciudadanos es una cuestion que solo puede resolverse caso por caso, afirmando que a
este respecto debemos considerar el grado de retroactividad de la norma cuestionada,
asi como las circunstancias especificas que concurran en cada caso (SSTC 126/1987,
FJ 11; 150/1990, de 4 de octubre, FJ 8; 197/1992, de 19 de noviembre, FJ 4; 173/1996,
de 31 de octubre, FJ 3; 182/1997, de 28 de octubre, FJ 11; 234/2001, FJ 10; 116/2009,
FJ 3, y 181/2016, de 20 de octubre, FJ 4).

Como primer criterio de nuestro enjuiciamiento destaca, por tanto, la distincién entre
las disposiciones legales que pretenden anudar efectos a situaciones de hecho producidas
o desarrolladas con anterioridad a la propia Ley (la llamada retroactividad auténtica) y las
que pretenden incidir sobre situaciones o relaciones juridicas actuales aun no concluidas
(retroactividad impropia). A este respecto hemos sefialado que, cuando se trata de
retroactividad auténtica, «la prohibicién de la retroactividad operaria plenamente y sélo
exigencias cualificadas del bien comun podrian imponerse excepcionalmente a tal
principio, mientras que en el segundo —retroactividad impropia—, la licitud o ilicitud de la
disposicion resultaria de una ponderacién de bienes llevada a cabo caso por caso
teniendo en cuenta, de una parte, la seguridad juridica y, de otra, los diversos imperativos
que pueden conducir a una modificacion del ordenamiento juridico-tributario, asi como las
circunstancias concretas que concurren en el caso (por todas, entre las primeras, STC
126/1987, de 16 de julio, FFJJ 9 a 11, y, entre las mas recientes, STC 89/2009, de 20 de
abril, FJ 3)» (SSTC 116/2009, FJ 3; 270/2015, de 17 de diciembre, FJ 9; 19/2016, de 4 de
febrero, FJ 5; 29/2016, de 18 de febrero, FJ 5, y 30/2016, de 18 de febrero, FJ 5).

En esa ponderacion de bienes hemos tenido en cuenta circunstancias especificas
como la previsibilidad de la norma retroactiva y el alcance de su impacto [STC 182/1997,
de 28 de octubre, FJ 13 C)]. Se trata de circunstancias que pueden aminorar e incluso
excluir, en determinados casos, el efecto lesivo de una norma retroactiva en grado
maximo, y que se fundamentan en la razén de ser de la protecciéon de la confianza
legitima: para que la proteccion de la confianza actie como limite a una nueva norma
juridica, es necesario que previamente se haya dado una situacién efectiva de confianza
merecedora de proteccion.

En cuanto a la primera circunstancia mencionada, la previsibilidad de normas futuras
dotadas de retroactividad auténtica debe ser, en principio, excepcional. Por lo general, la
previsibilidad no forma parte del andlisis de la constitucionalidad de las normas dotadas
de retroactividad de grado maximo (STC 121/2016, FJ 6). No obstante, un supuesto
excepcional que obliga a atender a la previsibilidad de sus efectos es el de las normas
provisionales, pues la provisionalidad de un régimen juridico lo hace «objetivamente
inapto para generar cualquier tipo de expectativa encuadrable en el principio de
confianza legitima constitucionalmente garantizado» (STC 181/2016, FJ 5).

Por lo que respecta a la segunda circunstancia mencionada, se podra excluir la
lesidn del principio de seguridad juridica si la medida retroactiva no causa dafo alguno o

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2018-7829



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nuam. 141

Lunes 11 de junio de 2018 Sec. TC. Pag. 60147

causa un dafio de escasa entidad. Asi, «no cabe una invocacion en abstracto de la
confianza legitima cuando no estamos frente a conductas, decisiones o actuaciones que
se puedan considerar defraudadas o cuyos resultados se hayan visto alterados a
posteriori», pues no se protege la confianza legitima en abstracto, sino la de quienes han
realizado «actuaciones ‘en la confianza’ del mantenimiento de un determinado régimen
juridico» (STC 181/2016, FJ 5). Dicha confianza ha de ser generada por un acto del
poder publico conforme al cual los ciudadanos han configurado la decisién relativa a su
conducta (STC 222/2003, de 15 de diciembre, FJ 4).

En definitiva, la prohibicion de la retroactividad opera plenamente con respecto a los
supuestos de retroactividad auténtica y «solo exigencias cualificadas del bien comun
podrian imponerse excepcionalmente a tal principio» (STC 116/2009, FJ 3, y las demas
citadas mas arriba). Dichas exigencias de interés general deben ser «especialmente
nitidas» en aquellas circunstancias que «incrementan notablemente la incidencia que
sobre la seguridad juridica de los ciudadanos puede tener una norma que produce
efectos sobre situaciones de hecho o relaciones juridicas que han comenzado a
constituirse antes de su entrada en vigor», como ocurre, por ejemplo, cuando la norma
retroactiva incide en un tributo de las caracteristicas del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas [SSTC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 13 A), y 176/2011, de 8 de
noviembre, FJ 5].

c) En cambio, fuera del ambito de la retroactividad auténtica nuestra jurisprudencia
se abre a otras consideraciones. El punto de partida es aqui inverso al anterior: «el
legislador del pasado no puede vincular al legislador del futuro y, por tanto,... no existe
un genérico derecho al mantenimiento de la Ley y a la intangibilidad de las situaciones
juridicas nacidas a su amparo» (STC 56/2016, de 17 de marzo, FJ 3), por lo que «la
realizacion del principio de seguridad juridica, aqui en su vertiente de proteccion de la
confianza legitima, no puede dar lugar a la congelacion o petrificacion de ese mismo
ordenamiento (STC 332/2005, de 15 de diciembre, FJ 17, y 237/2012, de 13 de
diciembre, FJ 9 c)]. A mayor abundamiento hemos sefialado que «aunque el principio de
seguridad juridica impone en cualquier estado de Derecho que la sucesion de normas se
atenga a ciertas condiciones, entre ellas no se encuentra la interdiccion de la reforma
peyorativa» (STC 56/2016, FJ 3).

No obstante, entre las condiciones a las que se sujeta la sucesién de normas,
ademas de las relacionadas con la seguridad juridica en su vertiente de certeza del
Derecho (SSTC 150/1990, de 4 de octubre, FJ 8; 142/1993, de 22 de abril, FJ 4;
212/1996, de 19 de diciembre, FJ 15, y 104/2000, de 13 de abril, FJ 7), estd también el
respeto del principio de seguridad juridica en su vertiente de confianza legitima. De
acuerdo con nuestra doctrina, la proteccion de la confianza legitima obliga a examinar
las circunstancias especificas que concurren en cada caso, tomando en consideracion
especialmente «la previsibilidad de la medida adoptada, las razones que han llevado a
adoptarla y el alcance de la mismay», pues «[s]Jolo después de una ponderacion de los
distintos elementos en presencia es posible concluir si el art. 9.3 C.E. ha resultado
vulnerado o si, por el contrario, la seguridad juridica, que, insistimos, no es un valor
absoluto, debe ceder ante otros bienes o derechos constitucionalmente protegidos» (por
todas, SSTC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 13; 234/2001, de 13 de diciembre, FJ 10, y
181/2016, de 20 de octubre, FJ 4).

d) En sintesis, el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE) en su vertiente de
protecciéon de la confianza legitima constituye «un valor central del ordenamiento
juridico» (STC 121/2016, FJ 5), vinculado a la idea de Estado de Derecho que proclama
el articulo 1.1 CE (STC 222/2003, FJ 4), y si bien no se puede erigir en un «valor
absoluto» (por todas, SSTC 126/1987, FJ 11; 182/1997, FJ 11, y 332/2005, de 15 de
diciembre, FJ 17), tampoco puede convertirse en «una mera ilusién o en un principio
vacio de contenido» (STC 121/2016, FJ 5).

6. De acuerdo con la doctrina que acabamos de exponer, el control de
constitucionalidad del apartado b) de la disposicion adicional segunda de la Ley 4/2013,

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2018-7829



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nuam. 141

Lunes 11 de junio de 2018 Sec. TC. Pag. 60148

desde la perspectiva del principio de seguridad juridica en su vertiente de proteccion de
la confianza legitima, se estructura en varios pasos.

a) El primer paso consiste en determinar el grado de retroactividad de la norma
cuestionada, punto que ya fue abordado y resuelto en el fundamento juridico 4 de esta
Sentencia, en el que concluimos en el caracter «impropio» o «no auténtico» de la
retroactividad de la norma cuestionada. En efecto, la norma cuestionada no impone un
requisito adicional a situaciones juridicamente ya agotadas, sino que suprime para el
futuro la actividad de fomento consistente en la concesién de determinadas ayudas
estatales directas a la entrada declaradas subsistentes en 2010: de forma inmediata para
quienes no contaran con la conformidad expresa del Ministerio de Fomento a la entrada
en vigor de la Ley, y de forma diferida (al cabo de dos meses) para quienes si contaran
con esa conformidad expresa a la entrada en vigor de la Ley. Es la situacion de la
primera categoria de personas la que interesa a los efectos del control de
constitucionalidad solicitado.

b) Sentado lo anterior, el enjuiciamiento de la constitucionalidad de una norma
como la indicada obliga a tomar en consideracién las circunstancias especificas
concurrentes en el caso, teniendo en cuenta que la legislacién que meramente surte
efectos sobre situaciones no consolidadas no es, por regla general, susceptible de
afectar tan intensamente al principio de seguridad juridica como la legislacion retroactiva.

La primera circunstancia que debemos analizar es el caracter razonablemente
imprevisible de la modificacién operada por la Ley 4/2013. Si bien la concreta modalidad
de ayudas ya habia sido objeto de una severa limitacion en 2010 y se habian declarado
subsistentes para ciertos beneficiarios y en una serie de circunstancias, los interesados
en acceder a las ayudas todavia subsistente tenian que conocer que las ayudas
correspondian al plan estatal de vivienda 2009-2012, y que dicho plan tenia en todo caso
una vigencia temporal acotada desde el principio. En efecto, los apartados primero y
segundo de la disposicion transitoria quinta del Real Decreto 2066/2008 especificaban la
vigencia temporal de las ayudas: «Con posterioridad al 31 de diciembre del afio 2012, no
podran concederse préstamos a promotores ni préstamos convenidos directos a
adquirentes al amparo de este Real Decreto» (apartado primero); «las ayudas
econdmicas directas condicionadas a la previa obtencion de préstamo convenido, solo
podran reconocerse respecto de las actuaciones protegidas reguladas en este Real
Decreto que hubieran obtenido préstamo convenido hasta el 31 de diciembre del afo
2012...» (apartado segundo). Por tanto, la expectativa de obtener una conformidad
expresa del Ministerio de Fomento tenia que haber claudicado, a mas tardar, el 1 de
enero de 2013. En suma, cuando se introduce la modificacidon cuestionada por la Ley
4/2013, quienes contaban con una resoluciéon autonémica de reconocimiento de la ayuda
ya no podian legitimamente confiar en el mantenimiento del programa de ayudas.

Incluso antes de la extincién programada del plan estatal de vivienda, quienes
hubieran obtenido una resolucién autonémica de reconocimiento de la ayuda, en tanto
no obtuvieran la conformidad ministerial con el préstamo convenido, no podian orientar
su conducta econémica como si ya dispusieran plenamente de la ayuda estatal o como
si esa ayuda estatal seria indefectiblemente otorgada. Su conducta econémica durante el
periodo previo a la obtencién de la conformidad no podia guiarse legitimamente solo por
la confianza en los efectos del acto autonémico de reconocimiento de la ayuda, haciendo
abstraccion del complejo mecanismo de fomento que contemplaba el plan estatal de
vivienda. Tratandose de un mecanismo multipolar que incluye dos intervenciones
administrativas con respecto a dos personas diferentes (el reconocimiento de la ayuda
que relaciona a la Administracién autonémica y al interesado, por un lado, y la
conformidad con el préstamo que relaciona al Ministerio de Fomento con la entidad de
crédito colaboradora, por otro), el interesado debia actuar prudente y diligentemente,
recabando si fuera preciso las precisiones necesarias de los organismos y entidades
concernidos.

La segunda circunstancia que debe atenderse es la entidad del dafio causado a las
personas que, en ese momento, contaban con un acto administrativo de reconocimiento
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de una ayuda financiera para la adquisicién de una vivienda protegida pero no contaban
con la conformidad expresa del Ministerio de Fomento. Para estas personas, la
supresion pro futuro del correspondiente programa de ayudas no alcanza, desde la
perspectiva de la seguridad juridica, la «notable importancia» que caracterizé a los
supuestos en los que este Tribunal debié pronunciarse, como fueron los casos del
gravamen complementario de la tasa fiscal del juego declarado inconstitucional por la
precitada STC 173/1996, en el que se provocaba un aumento de las tasas pagadas al
inicio de 1990 de mas del doble de su cuantia inicial; del cambio retroactivo de
encuadramiento de los trabajadores y administradores de sociedades mercantiles
capitalistas y sociedades laborales en el sistema de Seguridad Social declarado
inconstitucional en la ya aludida STC 89/2009; o de las normas tributarias declaradas
inconstitucionales en las mencionadas SSTC 176/2011 y 121/2016 por aplicarse a
rendimientos devengados en ejercicios fiscales anteriores. En el presente caso, la
supresion no afecta a rendimientos devengados o tasas pagadas, sino a la eventual
ultraactividad residual de una linea determinada de ayudas contemplada en un plan
estatal de vivienda cuya vigencia ya se habia agotado.

En las circunstancias analizadas no se acredita una situacién de confianza legitima
que pudiera fundamentar ciertas limitaciones a la accién del legislador, con el fin de
respetar el principio de seguridad juridica. En consecuencia, tampoco es necesario
examinar si concurrian exigencias cualificadas del bien comun susceptibles de justificar
la prevalencia excepcional de la accidn del legislador sobre dicho principio.

Debemos concluir, por todo ello, que la finalizaciéon o supresiéon del programa de
ayudas introducida por la Ley 4/2013 no ha vulnerado el principio de seguridad juridica
(art. 9.3 CE) en su vertiente de proteccién de la confianza legitima.

7. Laultima de las dudas constitucionales que plantea el 6rgano judicial se refiere a
la pretendida infracciéon del principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos por carecer la medida adoptada de un objetivo justificador.

Con reiteracion hemos advertido de que, cuando se formula un reproche por
arbitrariedad al legislador, ha de extremarse el cuidado en nuestro enjuiciamiento, pues
el pluralismo politico y la libertad de configuracién del autor de la ley son también bienes
constitucionales que debemos proteger. Por ello hemos exigido, generalmente, dos
condiciones: por un lado, que quien formule esa censura la razone en detalle, ofreciendo
una justificacion en principio convincente para destruir la presuncion de
constitucionalidad de la ley impugnada; y, por otro, desde un punto de vista material, que
la arbitrariedad denunciada sea el resultado bien de una discriminacién normativa, bien
de la carencia absoluta de explicacion racional de la medida adoptada, sin que sea
pertinente realizar un analisis a fondo de todas las motivaciones posibles de la norma y
de todas sus eventuales consecuencias (entre otras, SSTC 233/1999, de 16 de
diciembre, FJ 11; 73/2000, de 14 marzo, FJ 4; 96/2002, de 25 de abril, FJ 6; 215/2014,
de 18 de diciembre, FJ 4, y 118/2016, de 23 de junio, FJ 4).

Para sustentar su duda de constitucionalidad, el érgano judicial promotor de la
cuestién alude exclusivamente a que en el predmbulo de la Ley 4/2013 no se percibe el
objetivo justificador de la medida adoptada en el concreto punto cuya constitucionalidad
se cuestiona, que el Auto de planteamiento identifica principalmente con la imposicién
retroactiva de un requisito adicional para la obtencién de la ayuda estatal directa —
premisa que, como ya se concluyd, se ha revelado incorrecta— y que implicitamente
puede entenderse también referida a la supresion de la ayuda. Es, por tanto, esta
segunda perspectiva a la que se cifie nuestro enjuiciamiento.

Es cierto que el preambulo de la Ley 4/2013 omite cualquier consideracion sobre la
norma cuestionada. Sin embargo, ello no equivale a que «carezca de toda explicacion
racional». Como ya se indic6, la norma cuestionada se limita a suprimir una linea de
ayuda que venia contemplada en un plan estatal de vivienda que ya habia agotado su
vigencia. Esa medida no es una opcion del legislador que carezca de toda justificacion
razonable. El autor de la norma tenia competencia para ordenar la actividad de fomento
de las instituciones centrales del Estado, y considerd oportuno poner fin formalmente a la
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eventual ultraactividad del Real Decreto que regulaba el plan estatal de vivienda. Al
tratarse de una disposicion normativa que no requiere una justificacion objetiva o
cualificada como la que, por ejemplo, se exige a las disposiciones retroactivas o a las de
caracter singular, es aqui donde se agota el enjuiciamiento de su pretendida
arbitrariedad.

FALLO

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

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

Dada en Madrid, a diez de mayo de dos mil dieciocho.—Juan José Gonzalez Rivas.—
Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—Firmado y
rubricado.
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