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PRESTACIONES SOCIALES Y NACIONALIDAD

Informe del Presidente de la Corte Constitucional italiana, Excmo. Sr. D. Paolo

Grossi.

El tema objeto de nuestro encuentro encierra una duda crucial, que hace referencia, en
términos generales pero actuales, a la cuestion siguiente: si la propension de los Estados
constitucionales al reconocimiento y la tutela de los derechos y las libertades fundamentales de
las personas como tales — actitud que, a través de las experiencias de nuestro mundo, parecia
haber sido alcanzada de forma progresiva y definitiva en sus distintas formas — podria, 0
deberia, sin embargo, resultar compatible, en el terreno de la efectividad, con una serie de
exigencias contrapuestas y no menos irrenunciables de igual importancia. O, también al
contrario, y de forma mas especifica: si el problema de la denominada sostenibilidad de las
elecciones de politica social, dirigidas indistintamente a los nacionales y a los no nacionales (o
emigrantes) podria o deberia realmente acabar comprometiendo, de una forma u otra, la

efectividad de los derechos reconocidos formalmente.

En dicha duda se encuentra implicito el supuesto - no compartido légicamente por todos
— de que los derechos pudieran resultar, por decirlo de este modo, negociables, incluso debido
a causas de fuerza mayor, o ser sometidos a condiciones o a desvanecimientos o deformaciones,
incluso como consecuencia — Yy especialmente en el caso de los derechos “sociales” — de sus
costes: derivaria de ello el hecho de que el reconocimiento formal de un derecho no tuviera
como consecuencia necesaria la tutela del mismo; la misma, por razones predominantes, podria
incluso ser rechazada o suspendida, incluso de manera tan solo temporal (como siempre,

ademas, paradigmaticamente, en los estados de necesidad o de urgencia).

El razonamiento expuesto a continuacion se limitara a plantear una especie de inventario

de problemas, evitando sin embargo la aportacién de un cuadro de soluciones o de propuestas.



El deseo es el de poder ofrecer de esta forma una aportacion a la reflexion comun y al debate,
intentando mirar a contraluz, desde el angulo visual de nuestra jurisprudencia, algunos

fragmentos de la propia experiencia que estamos viviendo.

Hemos de aceptar que hoy en dia todavia pertenece al orden de las presuposiciones y
casi de los axiomas — incluso teniendo conocimiento de la fragilidad del esquema y de su actual
insuficiencia — el principio conforme al cual el Estado (definido en su momento como “de
derecho” o “liberal” o “monoclase”) resulta titular de la soberania dentro de los limites de su
propio territorio y por lo que se refiere a sus propios ciudadanos. A pesar de que puedan surgir,
en los distintos planos, razones de incertidumbre e incluso de perplejidad, este paradigma
tradicional, en definitiva, resiste: las propias limitaciones impuestas por el ordenamiento
internacional contractual o incluso euro-unitario de la legislacion, deberian constituir en
definitiva para los Estados tan solo una auto-limitacion o, precisamente, una cesion voluntaria
de soberania (no solamente no obligatoria si no tampoco irrevocable, como hemos visto

recientemente en Gran Bretafia).

Igualmente, hemos de asumir que la legislacion todavia hoy representa — en los
ordenamientos de tipo europeo-continental y sobre todo en su ideario correspondiente — un
instrumento privilegiado, aunque l6gicamente no exclusivo, a través del cual, en resumen, se

puedan reconocer derechos y se otorgue tutela.

También en este caso hemos de dar por descontada la confianza persistente en la idea de
que, en base del principio de representacion, la legitimacion democréatica de las asambleas
legislativas representan, por si mismas, la maxima garantia posible, con todas las implicaciones
del caso. No parece sin embargo necesario, a los efectos de dicho razonamiento, afrontar el
tema del reparto de la potestad legislativa entre el Estado y los entes territoriales denominados
“menores” y, por lo tanto de las distintas materias correspondientes mas o menos competidoras

entre si.

Igualmente, damos por descontada la importancia de las declaraciones contenidas en
las distintas cartas internacionales de derechos, mas o menos “constitucionalizadas” (y asi,
entre otros, el Tratado de Niza del Tratado Europeo), asi como, para nosotros en lItalia, la
validez persistente, aunque siempre mas problematica incluso para la jurisprudencia comdn,
del principio de reciprocidad previsto por el art. 16 de las Disposiciones acerca de la ley en
general (en la introduccion del cédigo civil) (por lo que se refiere a la interpretacidn orientada
de forma constitucional de esta Gltima disposicién, se pueden ver, dentro de las distintas
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sentencias, Casacion n. 8212, de 4 de abril de 2013, en materia de indemnizacion de dafios por
lesion de derechos inviolables; Casacion n. 7210, de 21 de marzo de 2013, en materia de acceso
a la propiedad y de negociaciones en general; con una orientacion méas tradicional, por el
contrario, Casacion n. 14811 de 30 de junio de 2014, en materia de ejercicio de los derechos

del legitimario por parte del extranjero respecto al ciudadano italiano).

No podemos, por otra parte, callar, ni siquiera con un gesto, como resulta habitual, con
la sensibilidad de nuestra experiencia actual como hombres del tercer milenio, que los
legisladores no deben ser configurados, pura y simplemente, como demiurgos omnipotentes y
que las “constituciones” de las comunidades, en sus elementos escritos y en los no escritos,
contienen el almacén de los valores irrenunciables y que no se encuentran a disposicion de
cualquiera. Valores que no se encuentran embalsamados ni osificados en férmulas, sino
encarnados en la conciencia colectiva y, por lo tanto, expuestos al devenir y a sus propias
vitalidades y atribuidos a las capacidades de percibir e interpretar y discutir, que los distintos
protagonistas puedan expresar a través de los métodos previstos o de los procedimientos
adecuados. Sobre este tipo de bases, ademas, con todas las aproximaciones posibles, puede
concebirse que se han construido las estructuras de la justicia constitucional en casi todos los
paises del mundo.

Seria deseable que entre las decisiones adoptadas desde los parlamentos, por obra
fundamentalmente de las mayorias, y el sentir considerado como comun por la opinion publica,

no se verificaran separaciones demasiado exageradas o ni siquiera excesivas diacronias.

No podemos tampoco subestimar, en el tema que nos ocupa, la importancia, a menudo
decisiva que adquiere la dimensidn administrativa, mas alla de las leyes: no tanto desde el punto
de vista de la organizacion, de los aparatos y de las oficinas, sino sobre todo de la “cultura”
referida al servicio publico, con respecto a la competencia, la mentalidad y las costumbres del
personal encargado, asi como a los procedimientos, las técnicas y los estilos necesarios para la
gestion. Si, en este sentido, resulta indudable que la prestacion de servicios publicos debe ser
ofrecida conforme a criterios de eficiencia y eficacia adecuados (con el objetivo, como en el
pasado, del “buen gobierno”), resulta igualmente indiscutible que la “mano publica” no puede
renunciar a cargar con pesos que ningun particular conseguiria soportar, conforme a los otros
criterios, no ya de prudencia, sino de prevision, no ya de mera mesura, sino de valor. Por otro
lado, dejando espacio a puntos de vista meramente empresariales, a largo plazo podriamos

arriesgarnos a no saber, o a no poder, justificar mas el conjunto de las potestades y las



prerrogativas reservadas de forma tradicional a los poderes publicos. Para dicho objetivo
indeclinable, se exige, para aquellos que ejercen funciones de interés colectivo, mas alla de la
honestidad y la correccion, una conciencia y una competencia “publica” bastante elevadas y

responsables.

Esté claro que el denominado “Estado social” — una locucion ambigua y considerada
incluso «inatil» por Massimo Severo Giannini, ya hace cuarenta afios (1977), desde «el punto
de vista juridico» o «cientificamente poco significativa o politolégicamente poco feliz, si no
falseadora» (en base a la incontrovertida constatacion, sin embargo, de que «las instituciones
de proteccion social, en lo que se refiere a los principios informadores, pertenecen a la
constitucion material») - no puede configurarse como una especie de benefactor rico y generoso
aunque irresponsable, ni tampoco como un tutor o un protector caritativo de cualquier
expectativa social: disponer — como hace, por ejemplo, en nuestra legislacion, el art. 41 del
Texto Unico sobre la inmigracion (decreto legislativo n. 286, de 25 de julio de 1998) — la
equiparacion de los ciudadanos italianos con los extranjeros residentes legalmente en el
territorio («a los efectos del disfrute de las medidas de prevision y de las prestaciones, incluso
economicas, de asistencia social») no puede equivaler a dar por asegurada directamente una
ofrenda indiferenciada e incondicional de prebendas. Igualmente, relacionar el cumplimiento
de los deberes de solidaridad social con la simple pero decisiva circunstancia de ser un
componente de la comunidad de algin modo, independientemente de la nacionalidad
(sentencia n. 119 de 2015, juez relator Amato), no puede ser equivalente al debilitamiento del
“pacto de fidelidad” entre los ciudadanos originarios (art. 54 de la Constitucion) ni al

favorecimiento de una fisonomia genérica improbable de “ciudadanos del mundo™.

En teoria, a la opcidn de asegurar la proteccidn social a las personas como tales y mas
aun si se trata de desfavorecidos, se le contrapone la necesidad de preservar otras exigencias
iguales que, sin ser menos importantes, requieren la consideracion, hoy en dia en primer lugar,

de la disponibilidad de recursos financieros.

La cuestion es que — ademas de los perfiles estrictamente contables y de presupuesto, y
habida cuenta del hecho que los derechos sociales, mas aun si se refieren a la condicion de los
no nacionales, quedan sometidos al sistema de la fiscalidad general — resulta indispensable
confiar en el consentimiento y la disponibilidad colectiva, obtenidos, con todas las dificultades
relacionadas pero también con toda la riqueza correspondiente, en la dimension politica lato

Sensu.



Mas alla del plano declamatorio o meramente académico, esta claro indudablemente que,
en todo caso, las cuestiones hacen referencia — aparte del tema de la cualificacion de las
situaciones juridicas subjetivas, si hablamos de derecho (necesariamente “humano”, como
suele decirse) o de interés — a la vida de las personas de carne y hueso y, muy a menudo, a las
necesidades primarias e intrinsecamente urgentes, relacionadas con la salud, la vida de relacion
(por ejemplo, reagrupaciones familiares, vivienda, pero también educacion) o la propia
subsistencia (por ejemplo la alimentacion), respecto a las que no cabe perder de vista, como
poco, el sentido comun, independientemente de la direccion de las elecciones. En definitiva,
aparece implicado de forma inmediata, en un ambito muy concreto, el principio de la dignidad
y de la vida decorosa de todo ser humano, sin posibilidad alguna de transaccion o de mediacién

de algun tipo e independientemente del problema de quién ha de hacerse cargo de su tutela.

Precisamente por esa razon, una perspectiva meramente cuantitativa — con independencia
del término de referencia — podria, a pesar de ser apropiada, resultar no del todo exhaustiva:
los temas que nos ocupan terminan, de hecho, haciendo referencia a las cualidades de la
existencia y la convivencia, que a menudo pueden ser percibidas Unicamente a través de una

simple “razén contable” o en base a criterios de intercambio.

Las cualidades de la convivencia, como es 16gico, no pueden “ser decididas” (utilizando
el 1éxico de Jacques Derrida) o no pueden ser decididas completamente: las comunidades, en
su mayor parte, se descubren, en el sentido de que sus componentes se reconocen en las cosas
que “sienten” en comun y que cultivan, de la forma que pueden, de manera casi espontanea o
sin excesivo esfuerzo, aunque no de forma gratuita. Pero sobre estas bases se llevan a cabo
sucesivamente — en los lugares y de la forma oportuna — una serie de elecciones, acerca de
aquello que se desea permitir o prohibir, animar o desalentar, facilitar o sacrificar, asi como de
los destinatarios de dichas elecciones: la vocacion a la acogida no puede incluir la renuncia al
propio espacio vital; ni, como es l6gico, el cuidado de este Gltimo puede generar ostracismo.
La integracion en la comunidad (segin, como supuesto, el antiguo criterio practico de la
“amistad”, como forma de constitucion del estar juntos, con todo lo que supone incluso en el
plano de la solidaridad mutua), no puede estar relacionada Gnicamente con el respeto de los
datos extrinsecos, como la duracion de la residencia o la presencia no episddica u ocasional en
el territorio. O, mejor dicho: dichos datos (y por lo tanto también el propio requisito de la
nacionalidad) adquieren importancia puesto que expresan razones mas profundas, que atafien
incluso al “sentimiento” de pertenencia y de compartir, a “sentirse” de alguna forma como

parte de una “nacién”, es decir, “incluidos” en la medida de lo posible, en una comunidad de
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“nativos”y, asi, participes de alguna manera de ese “mundo humano” especifico, de esa lengua,

de esa historia y, por lo tanto, de esa ‘constitucion’.

Se trata de la antigua cuestion del perimetro humano (o ‘civil’ o ‘politico’ o ‘publico’)
de la ciudad o de la relacion nacional-extranjero, de como y cudndo se consigue que en una
comunidad alguien se pueda sentir como “uno de nosotros”: no es lo mismo intentar asimilar
o uniformar al ‘otro’ con nuestro propio modelo, como si fuera desvayendo su fisonomia, que
esforzarse en reconocer la fisonomia del ‘otro’, intentando por el contrario desvair nuestra

propia fisonomia, hasta hallarla, en la medida de lo posible, también en el ‘otro’.

En una gestion razonable de las numerosas diferencias (nacionales y no nacionales,
pudientes y no pudientes, sanos y enfermos, cultos e incultos, etc.), el problema consiste en
evitar, en la medida de lo posible, de acuerdo con el principio de la igualdad sustancial, la
provocacion de efectos discriminatorios en cualquier direccion o sentido, con exclusiones
arbitrarias o privilegios desmesurados (es indtil subrayar, al respecto, el fendmeno, entre otros,
de la denominada “discriminacién inversa” o “contraria”, en perjuicio de ciudadanos o de
empresas nacionales: en este tema, véase, entre otras la reciente sentencia n. 251 de 2015, juez
relator Grossi; 0 el supuesto del denominado bonus bebe con relacion a la norma que preveia
la imposibilidad de obtener la devolucion de los importes percibidos indebidamente, en dicho

concepto, por ciudadanos extracomunitarios: ord. 207 de 2015, juez relator Grossi).

Ldgicamente, los casos a examinar serian innumerables: pero sin duda podria llegar
apercibirse, de forma casi epidérmica, como algo insostenible que la proteccion del trabajo de
nacionales y extranjeros, en sus distintas formas de manifestacion, termine afectando
exclusivamente a empleados y desempleados y no también a los no empleados, es decir a los
excluidos, por maltiples razones, del mercado de trabajo, destinados a permanecer confinados
en situaciones de marginalidad, preocupante desde todos los puntos de vista. La suma de las
garantias, incluso justas, para los ya garantizados podria terminar alterando la propia légica de
las instituciones de proteccion: es decir un trabajador podria, en el espacio euro-unitario de las
libertades, disfrutando de un subsidio de desempleo, no tener de momento ningun interés en

volver a trabajar y, ain menos en trabajar de forma regular.

Ademas de los perfiles relacionados con el gasto, sera suficiente mencionar el tema de la
seguridad publica. La dimensidn que caracteriza esta epoca de los flujos migratorios existentes
impone, en los distintos niveles de gobierno (infra y ultraestatal), esfuerzos organizativos

extraordinarios (y con frecuencia de ideacion, en el propio plano legislativo) sin eximir sin
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embargo de la necesidad de atender a los perfiles formales de la legalidad, asi como de la suerte
de las personas a nivel individual (para asegurar mientras tanto a cada una de ellas la acogida
y el ingreso inmediato y una primera asistencia sanitaria de emergencia): con la entrada
tumultuoso (y sucesivamente la residencia) de masas de individuos, se altera, I6gicamente, no
solamente el sistema ordinario de controles fronterizos (con la dificultad obviamente de
garantizar el ejercicio pleno del derecho de asilo), sino la propia perspectiva de la prevencion
y la represion de los delitos y de la actividad coercitiva sobre todo con relacién al crimen
organizado (referido en especial al trafico ilegal de personas o de érganos o de mercancias o al
peligro de infiltraciones terroristas). En este Gltimo plano resulta evidente que a la necesidad
de adoptar soluciones humanitarias no diferenciables (en especial en el mar) se le contrapone
otra exigencia que no puede ser diferida, la de impedir, en la medida de los posible, la expansion
del crimen o del hampa; pero, sobre todo, la de evitar comprometer mas all& de lo posible la
organizacion del orden puablico interno, con el riesgo consiguiente de alimentar de forma
irracional sentimientos genéricos de desconfianza o de hostilidad o del desarrollo de tensiones

antagonicas.

Resulta absolutamente evidente que el origen del problema no es, por si mismo, la falta
de posesion de la nacionalidad, como si la presencia en el territorio del no nacional pudiera
constituir — en lugar de ser un recurso, desde muchos aspectos — una cuestion de importancia
penal. Aunque resulta igualmente evidente que, sin mencionar otros temas, las propias
proporciones del fenémeno no permiten ignorar el hecho de que, habiendo sido objeto de
evidentes modificaciones la ordenacion general de la convivencia — incluso considerada
Unicamente desde el punto de vista de la diferencia de costumbres (en la forma de alimentarse
o de vestir o en la forma de reunirse) o de habitos o creencias (incluso religiosas) -, pueden
desarrollarse, incluso para las dificultades normales de integracion de aquellos que residen
legalmente, dinamicas generalmente conflictivas o, de mayor gravedad, dirigidas a la

intolerancia o, sucesivamente, a la desviacion.

Tenemos también, relacionado de alguna manera, el tema de la confianza. La atribucion
generalizada de beneficios y ayudas relacionadas con derechos sociales se basa evidentemente
en la existencia del requisito del titulo comprobado y de la necesidad real de los interesados asi
como en la lealtad reciproca entre los sujetos implicados es decir, las instituciones publicas por
un lado y, por otro, cada uno de los individuos. También en este caso, resulta evidente que los
fraudes, las simulaciones o, en general, los engafios, no solamente no favorecen el apoyo del

favor hacia las medidas de proteccion — exigiendo, por el contrario, la activaciéon de los
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instrumentos o los mecanismos sancionadores previstos -, sino que por el contrario debilitan la
sostenibilidad social, méas alla de la financiera. Con relacion a los no ciudadanos, podria
adquirir relevancia, en la percepcion mas difusa, incluso la circunstancia de que los mismos se
encuentren introducidos en un sistema de asistencia que no han contribuido a construir de
forma alguna y que termina por favorecer, mas alla de los limites de lo tolerable, e incluso por
alimentar, el fenomeno del denominado “turismo asistencial” o “de prevision”. El riesgo
siempre es el mismo: que les sean concedidos beneficios a quienes, en general, no tendrian
necesidad, en contra de aquellos que, por el contrario, no podrian prescindir de ellos. Més que
adoptar posiciones de principio rigidas, a través de automatismos en el reconocimiento o la
denegacion de las medidas de apoyo, seria necesario, quizas, poner en marcha procedimientos

eficaces y agiles de verificacion de la existencia permanente y real de las condiciones exigidas.

Los Tribunales constitucionales no tienen, como es sabido, el deber de indicar estrategias
o soluciones politicas, como sin duda tampoco tienen el deber de vigilar la utilizacion de la
discrecionalidad legislativa. Y sin embargo, simultaneamente, éstos no pueden eximirse de la
ejecucidn, con discernimiento, del dificil papel de garantes, entre la estabilidad y el cambio, de
los métodos l6gicos que permitan, en el desarrollo del proceso, conforme a las garantias y a los
esquemas caracteristicos de la controversia, otorgar, en cada ocasion, plena tutela a aquellos

valores que se consideran como irrenunciables para la vida de la comunidad.

La racionalidad de las elecciones, en su caracter razonable, no serd, en ningln caso,
éticamente neutral: serd necesario vigilar atentamente a fin de que las mismas sepan cumplirse,
en cada ocasion, con la mas amplia fidelidad a la ‘constitucion’ y a los deberes de justicia que

somos llamados a desarrollar de forma responsable como jueces de las leyes.
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PREMISA

El trabajo ha sido realizado con vistas al encuentro trilateral 2016 entre los Tribunales

constitucionales de Italia, Espafia y Portugal, dedicado al tema “Prestaciones sociales y ciudadania”.

El Tribunal Constitucional italiano ha adoptado a lo largo de los afios un conspicuo nimero de
resoluciones referidas al status del extranjero con referencia a los mas variados aspectos, como el
beneficio de los derechos civiles y de las libertades fundamentales, la participacion en la vida
economica y especialmente el acceso a actividades laborales y empresariales, la participacion en la
vida social también a través del servicio social voluntario y el servicio civil nacional, etc. Ademas, a
tenor de la acentuacion del fenémeno migratorio, la entrada y la politica de la programacion de flujos,

la seguridad y la ordenacion penal.

En el presente trabajo se han tomado en consideracién Unicamente las resoluciones que han tenido
por objeto el peculiar tema de los servicios y de las ayudas que la Republica garantiza a quienes menos

tienen.

Las resoluciones seleccionadas se presentan a través de fragmentos amplios extraidos del
“Fundamento Juridico”, a cada texto le han sido antepuestos titulos breves que resumen el sentido del
fallo y los principios enunciados en la resolucion. El conjunto de resoluciones estd precedido por el
indice cronoldgico que llevan también los citados titulos; por el indice tematico, que sefiala el objeto
de la ayuda y por el indice por entidad suministradora, que permite determinar el nivel (estatal o local)

de la ayuda.

Se extrae de la jurisprudencia seleccionada que desde bien pronto se ha reconocido que el principio
de igualdad obra también en lo que respecta a los extranjeros: desde la fecha de la sentencia n® 120 de
1967 y con jurisprudencia posterior, el Tribunal ha admitido, de hecho, el punto de vista de que “el
principio de igualdad, a pesar de que en el art. 3 de la Constitucion se refiere a los ciudadanos, debe
considerarse ampliado a los extranjeros ya que se trata de la tutela de los derechos inviolables del
hombre, garantizados a los extranjeros también de acuerdo con el ordenamiento internacional”
(sentencia n° 104 de 1969).

Es un principio ya ha arraigado en el ordenamiento y en la conciencia colectiva que el beneficio de

los derechos inviolables del hombre no permite discriminaciones entre la posicion de ciudadano y la de
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extranjero.

En un tiempo mas reciente, a razon de los eventos y las transformaciones de la sociedad, la
jurisprudencia del Tribunal ha tenido que hacer frente también al tema especifico de las prestaciones
sociales en favor de los extranjeros. Asi, en la sentencia n® 252 de 2001 se reconoce que “el derecho a
los servicios sanitarios necesarios para la tutela de la salud esta constitucionalmente condicionado por
las exigencias de equilibrio con otros intereses constitucionalmente protegidos, con la excepcion, en
cualquier caso, de la garantia de un nucleo irreductible del derecho a la salud protegido por la
Constitucion como ambito inviolable de la dignidad humana, el cual impone que se impida la
conformacién de situaciones privadas de tutela”. Un ndcleo irreductible que “debe por esto ser
reconocido también para los extranjeros, cualquiera que sea Su posicion respecto a las normas que
regulan la entrada y la residencia en el Estado, a pesar de que pueda el legislador prever distintas
modalidades de ejercicio del mismo”, ya que “el extranjero que se encuentra, también de forma
irregular, en el Estado tiene derecho a disfrutar de todas las prestaciones que sean inaplazables y
urgentes [...] al tratarse de un derecho fundamental de la persona”.

En el marco de las resoluciones relevantes, un grupo particular de sentencias ha tenido por objeto el
art. 80, apartado 19, de la Ley n° 388 de 2000, que, al establecer en general que «el subsidio social y
las ayudas econdmicas que constituyen derechos subjetivos en base a la legislacion vigente en materia
de servicios sociales se conceden, segun las condiciones previstas por la propia normativa, a los
extranjeros que sean titulares de una tarjeta de residencia» (antes permiso de residencia CE para
residentes de larga duracion), ha perseguido una finalidad restrictiva en materia de prestaciones
sociales a reconocer en favor de los ciudadanos extracomunitarios. La norma, de hecho, al intervenir
directamente sobre los supuestos de legitimacion de la obtencion de ayudas asistenciales, circunscribia
el &mbito de los beneficiados, en relacion a los ciudadanos extracomunitarios, a aquellos que tuviesen
en su poder la tarjeta de residencia, cuya expedicion presupone, entre otras cosas, una residencia
regular en el territorio del Estado de al menos cinco afios. En consecuencia, tras la entrada en vigor de
la normativa, se echaba en falta la equiparacion, anteriormente existente, entre los ciudadanos italianos

y los extranjeros extracomunitarios titulares de un permiso regular de residencia.

La larga serie de las correspondientes resoluciones se pusieron en marcha con algunos
pronunciamientos sobre los limites de renta impuestos a los ciudadanos extracomunitarios con el fin de
poder disfrutar de la tarjeta de residencia. El Tribunal considera que no es razonable supeditar la

atribucion de prestaciones asistenciales a la posesion de un determinado nivel minimo de renta.



Posteriormente, el Tribunal ha evaluado la disposicion desde otro &ngulo distinto: el de la
discriminacion injustificada respecto a los ciudadanos extracomunitarios en referencia a los diversos

tipos de ayudas tomadas en consideracion en cada caso.

Se trataba de ayudas destinadas a favorecer a sujetos disminuidos con un alto grado de invalidez,
cuya atribucion, por lo tanto, estaba destinada a satisfacer distintos valores de relevancia
constitucional, como la tutela de la salud, la seguridad de garantizar a las personas disminuidas, la
salvaguardia de condiciones de vida aceptables. Fue reconocida, por lo tanto, la intolerabilidad de un
sistema que supeditaba el disfrute de beneficios de esta naturaleza a la posesion de la tarjeta de
residencia, es decir, a un requisito con caracter meramente temporal, totalmente incompatible con la

indiferibilidad y la pregnancia de las necesidades correspondientes.

Bajo el impulso de los jueces remitentes, por lo tanto, el Tribunal fue desechando progresivamente
la norma, reconocida como no razonable y discriminatoria, formulando, por ultimo, el auspicio al
legislador para que se ocupase “de un reconocimiento y revisién organica de la ordenacion, para evitar,
entre otras cosas, que la repeticion de intervenciones necesariamente fragmentarias, y condicionadas
por la propia naturaleza del juicio incidental de legitimidad constitucional, pueda tener reflejos

negativos en el plano de la tutela de la igualdad sustancial” (sentencia n® 230 de 2015).

El Tribunal, en cambio, ha reconocido que el requisito de la residencia continuada con el fin de la
obtencion de un beneficio social, puede ser razonablemente previsto, a razon de la limitacion de los
recursos, cuando éste se refiera a prestaciones no esenciales o se trate de ayudas que favorezcan a los
miembros de la comunidad y que exijan un cierto grado de arraigo, bien entendido, con la condicién de
que el requisito guarde siempre coherencia con la finalidad que el legislador quiere perseguir. De la
misma manera se ha reconocido merecedora de tutela también la posicién de quien incluso privado de
status, ha adquirido, sin embargo, una fuerte ligazén con la comunidad en la que reside y de la que ha
pasado a formar parte, por haber asentado alli una perspectiva estable de vida laboral, familiar y

afectiva.

Con respecto al subsidio social, el Tribunal registrd una situacién de igualdad sustancial entre
ciudadanos italianos y extranjeros, tanto comunitarios como extracomunitarios, en cuanto a que el
requisito de residencia prolongada a diez afios, exigido por el art. 20, apartado 10, del DECRETO
LEGISLATIVO n° 112 de 2008, se refiere a los propios ciudadanos italianos, “atendiendo al estricto
tenor literal de la norma” (ordenanza n°® 197 de 2013). El requisito de la permanencia estable para

todos los derechohabientes responde, en este caso, no a una eleccion de tipo meramente “restrictivo”,
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sino a la exigencia de garantizar un nivel de arraigo mas intenso y continuado respecto a la mera

presencia legal en el territorio del Estado.

Otras resoluciones, adoptadas en el ambito de juicios de legitimidad promovidos por via de accion,
han reafirmado, en cambio, la existencia y la legitimidad de una amplia esfera de intervencion de las
autonomias locales, apeladas en concreto para obrar en el plano de la insercion real en la sociedad de
las personas extranjeras y para garantizar el cumplimiento de los derechos atribuibles a la persona en

cuanto ser humano.

En cuanto a los parametros en los que el Tribunal ha basado sus resoluciones, el articulo 3, Const.,
que trata los principios de razonabilidad, racionalidad, no discriminacién e igualdad sustancial, ha sido
central y determinante. A esto se le ha afiadido el articulo 2, Const., que trata el principio de
solidaridad, por un lado, y del valor universal de la dignidad de la persona, por otro. No han faltado,
por ultimo, amplias referencias a los principios de no discriminacion y de libre circulacion de las
personas dentro de la Unién europea y a la jurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo, que en esta

materia ha desarrollado una importante funcién de orientacion.

INDICE CRONOLOGICO

Sentencia n° 252/2001 (red. Contri)

El extranjero que se encuentre, incluso de forma irregular, en el Estado, tiene derecho a disfrutar
de todas las prestaciones sanitarias que sean inaplazables y urgentes al tratarse de un derecho

fundamental de la persona

Sentencia n°® 300/2005 (red. Contri)

Una serie de acciones relativas a la ordenacion del fendmeno migratorio y de los efectos sociales
de este Gltimo sean ejercidas por el Estado en estrecha coordinacidn con las Regiones, segun criterios
que razonablemente tienen en cuenta el hecho de que la intervencién publica se refiere
necesariamente a ambitos, desde la asistencia a la educacion, desde la salud a la vivienda, materias
que se entrecruzan ex Constitucion, competencias del Estado con otras regionales, de forma exclusiva

0 concurrente

Sentencia n° 432/2005 (red. Flick)



Es constitucionalmente ilegitimo no incluir a los extranjeros residentes en la Regién de Lombardia
entre los habientes derecho a la circulacion gratuita en los servicios de transporte publico de linea

reconocido a las personas totalmente invalidas por causas civiles

Un régimen de favor que sin duda excede los limites esenciales, no excluye que las elecciones
relacionadas con la determinacion de las categorias de los beneficiarios - necesariamente a
circunscribir en funcién de la limitacion de los recursos financieros — deban ser ejercidos, siempre y
en cualquier caso, respetando el principio de razonabilidad, permitiendo al legislador, ya sea estatal
o regional, introducir regimenes diferenciados Unicamente cuando existe una causa normativa

evidentemente no irracional o arbitraria

En el &mbito de una ayuda dictada con fines eminentemente sociales relacionados, en el plano de
la causa normativa, con valores de solidaridad por las condiciones particulares de los beneficiarios,
mientras que el requisito de la residencia se muestra como un criterio no irrazonable, la ciudadania

se presenta como condicion ulterior, espontanea y no coherente

Sentencia n° 156/2006 (red. Saulle)

Son legitimas las intervenciones regionales para los menores extranjeros no acompafiados incluso
después de que hayan alcanzado la mayoria de edad, ya que son acciones asistenciales que entran en

las competencias regionales que no son competencia exclusiva del Estado en materia de inmigracion

Sentencia n°® 324/2006 (red. Amirante)

La norma que introduce el requisito de la posesion de tarjeta de residencia para el reconocimiento
del derecho de los extranjeros a la pensién de incapacidad no se aplica, segiin una interpretacion

constitucionalmente orientada, a los informes en vigor

Ordenanza n° 32/2008 (red. Napolitano)

El requisito de residencia continuada en la Region de Lombardia, con los fines de la asignacion de
las viviendas publicas, resulta no irrazonable cuando se pone en relacion con las finalidades que el

legislador quiere perseguir.

Sentencia n°® 50/2008 (red. Quaranta)

La norma que instituye un fondo ministerial destinado a favorecer la acogida de los alumnos
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extranjeros incluye a los &mbitos materiales regionales, como los de los servicios sociales y
educativos y no se engloba dentro de la competencia legislativa exclusiva estatal en materia de

inmigracion

La naturaleza social de las ayudas proporcionadas, las cuales incluyen derechos fundamentales,
exige que se garantice, en cumplimiento de los principios de solidaridad social, continuidad en este
suministro, con la consiguiente salvacion de los eventuales procedimientos de gasto en vigor, aunque

no se hayan llevado a cabo

Sentencia n°® 306/2008 (red. Amirante)

Es constitucionalmente ilegitimo negar la indemnizacion de acompafiamiento en favor de los
extranjeros extracomunitarios que no posean los requisitos de renta que se establecieron para la
tarjeta de residencia y ahora previstos para el permiso de residencia CE para residentes de larga

duracion

Las decisiones relacionadas con la determinacion de las categorias de los beneficiarios de ayudas
econdmicas, necesariamente a circunscribir en funcion de la limitacién de los recursos financieros,
deben ser tomadas, siempre y, en cualquier caso, respetando el principio de razonabilidad; esta
permitido introducir regimenes diferenciados, sobre el tratamiento que se reserva a cada afectado,

Unicamente cuando existe una causa normativa que no sea manifiestamente irracional o arbitraria.

Con los fines de la atribucion de ayudas, cuyos presupuestos son la incapacidad total para trabajar
y la incapacidad para la deambulacién autdnoma o para llevar a cabo ellos solos las acciones de la
vida cotidiana, es irrazonable discriminar a los extranjeros, cuando no esté en discusion su derecho a
residir, estableciendo en lo que respecta a estos limitaciones especiales para el beneficio de los

derechos fundamentales de la persona, reconocidos, en cambio, a los ciudadanos

Sentencia n°® 11/2009 (red. Amirante)

Es constitucionalmente ilegitimo negar la pension de incapacidad en favor de los extranjeros
extracomunitarios que no posean los requisitos de renta que se establecieron para la tarjeta de

residencia y ahora previstos para el permiso de residencia CE para residentes de larga duracion

Supeditar la atribucién de la pension de invalidez a la posesion de un titulo de residencia cuya
expedicion presupone el beneficio de una renta, es intrinsecamente irrazonable y discriminatorio para

los extranjeros legalmente y no ocasionalmente residentes en Italia

Sentencia n° 187/2010 (red. Grossi)



Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia
la concesion a los extranjeros legalmente residentes en el territorio del Estado del subsidio mensual

de invalidez

Es posible supeditar, no irrazonablemente, el suministro de determinadas prestaciones no
inherentes a poner remedio a graves situaciones de urgencia a la circunstancia de que el titulo de
legitimacion del extranjero a la residencia en el territorio del Estado demuestre el caracter no puntual
y de no breve duracion; sin embargo, una vez, que el derecho a residir no se discute, no se puede
discriminar a los extranjeros, estableciendo, en lo que respecta a estos limitaciones especiales para el

beneficio de los derechos fundamentales de la persona, reconocidos, en cambio, a los ciudadanos.

Cuando se trate de ayudas destinadas al sustento de la persona ademas de la salvaguardia de
condiciones de vida aceptables para el contexto familiar en el que el invalido esta inmerso, cualquier
discriminacion entre ciudadanos y extranjeros residentes legalmente en el territorio del Estado, que se
base en requisitos distintos de los previstos para los sujetos en general, acaba por resultar contraria
al principio de no discriminacion segun el art. 14 de la CEDU, teniendo en cuenta la interpretacion

rigurosa que de esta norma se ha ofrecido a la jurisprudencia del Tribunal Europeo.

Sentencia n°® 269/2010 (red. Tesauro)

Una serie de acciones relativas a la ordenacion del fendmeno migratorio y de los efectos sociales
de este Gltimo sean ejercidas por el Estado en estrecha coordinacidn con las Regiones, segun criterios
que razonablemente tienen en cuenta el hecho de que la intervencién publica se refiere
necesariamente a ambitos, desde la asistencia a la educacion, desde la salud a la vivienda, materias
que se entrecruzan ex Constitucion, competencias del Estado con otras regionales, de forma exclusiva

0 concurrente

Existe un ndcleo irreductible del derecho a la salud protegido por la Constitucién como ambito
inviolable de la dignidad humana, reconocido también para los extranjeros, cualquiera que sea su
posicidn respecto a las normas que regulan la entrada y la residencia en el Estado, a pesar de que

pueda el legislador prever distintas modalidades de ejercicio del mismo

Esta garantizada la inscripcién en el servicio sanitario regional también para los extranjeros que
hayan interpuesto recurso jurisdiccional contra la medida de denegacién del permiso de residencia
por reconocimiento del status de refugiado, solicitud de asilo, proteccion subsidiaria o por razones

humanitarias



Sentencia n°® 299/2010 (red. Tesauro)

Una serie de acciones relativas a la ordenacion del fendmeno migratorio y de los efectos sociales
de este Gltimo sean ejercidas por el Estado en estrecha coordinacion con las Regiones, segun criterios
que razonablemente tienen en cuenta el hecho de que la intervencion publica se refiere
necesariamente a ambitos, desde la asistencia a la educacion, desde la salud a la vivienda, materias
que se entrecruzan ex Constitucion, competencias del Estado con otras regionales, de forma exclusiva

0 concurrente

Existe un ndcleo irreductible del derecho a la salud protegido por la Constituciébn como ambito
inviolable de la dignidad humana, reconocido también para los extranjeros, cualquiera que sea su
posicion respecto a las normas que regulan la entrada y la residencia en el Estado, a pesar de que

pueda el legislador prever distintas modalidades de ejercicio del mismo

El acceso a los cuidados esenciales y continuados a los extranjeros que se encuentran
temporalmente no en regla con las normas relativas a la entrada y a la residencia preven el
suministro de la asistencia farmacéutica en relacion precisamente a dichas prestaciones y la facultad

de eleccién del “médico de cabecera™

Sentencia n° 8/2011 (red. Saulle)

No perjudica ninguna competencia reservada al Estado la norma de la Region de Emilia-Romafia
que reconoce a todos los ciudadanos de Estados pertenecientes a la Union Europea el derecho a
acceder a los beneficios de los servicios publicos y privados en condiciones de igualdad de trato y sin
discriminacion, directa o indirecta, de raza, sexo, orientacion sexual, lengua, religion, opiniones
politicas, condiciones personales y sociales y prevé que el acceso a los servicios se produce en
igualdad de condiciones respecto a los ciudadanos italianos y con el pago de las eventuales
contribuciones debidas por éstos.

La disposicion se limita a recordar la obligacion del necesario respeto al principio de igualdad y

de no discriminacion extraidos de la Constitucion y de los Tratados europeos

Sentencia n°® 40/2011 (red. Saulle)

Es constitucionalmente ilegitimo impedir el acceso al sistema integrado de intervenciones y
servicios sociales de la Region de Friuli-Venecia Julia a los ciudadanos extracomunitarios en cuanto

tales, y ademas a los ciudadanos europeos no residentes desde hace al menos treinta y seis meses
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Las elecciones relacionadas con la determinacion de los beneficiarios de ayudas, necesariamente a
circunscribir en funcién de la limitacion de los recursos financieros, deben ser ejercidas, siempre y, en

cualquier caso, respetando el principio de razonabilidad

Ayudas dirigidas al apoyo de las personas en situacion de necesidad y de pobreza no permiten

distinciones basadas en la ciudadania o en particulares tipos de residencia

Sentencia n°® 61/2011 (red. Grossi)

Son legitimas las intervenciones de las Regiones que garantizan a los extranjeros sin permiso de
residencia regular el acceso a derechos fundamentales, como el estudio y la formacién profesional, la
asistencia social, el trabajo, la vivienda, la salud, sin que esto suponga, en si, interferencia con las

competencias estatales en materia de inmigracion

Es legitima y se sitia en el ambito material de la asistencia y de los servicios sociales,
correspondiente a la competencia legislativa residual de la Region, la acogida temporal de todas las
personas extranjeras que se encuentran en el territorio desprovistas de un propio alojamiento

autonomo, debiéndose garantizar un derecho inviolable del hombre segun el art. 2 de la Constitucion

Es erronea la premisa interpretativa de una norma de la Region Campania segun la cual el

extranjero irregular podria ser asignatario de viviendas publicas y de otros beneficios de alojamiento

Debe reconocerse en favor del extranjero, incluso aunque no posea un titulo de residencia valido,
un ndcleo irreductible de tutela del derecho a la salud protegido por la Constitucion como ambito

inviolable de la dignidad humana

Es errénea la premisa interpretativa de una norma de la Region Campania segun la cual las
personas extranjeras tienen derecho a acceder, en las mismas condiciones que el resto de ciudadanos,

a todos los cursos de orientacion, formacion y reciclaje profesional

Es legitima la equiparacion de las personas extranjeras con residencia regular a los ciudadanos
italianos con los fines de las ayudas y de las prestaciones, también econdmicas, que ofrece la region

Esta consolidada la orientacion de que al legislador italiano le esté permitido supeditar la
concesion de determinadas prestaciones, no dirigidas a poner remedio a graves situaciones de
urgencia, a la circunstancia de que el titulo de legitimacion del extranjero a la residencia en el
territorio del Estado demuestre el caracter no puntual y de no breve duracion; esta, sin embargo,
igualmente establecido que, existiendo el derecho a residir, no se puede discriminar a los extranjeros,

estableciendo, en lo que respecta a éstos, limitaciones especiales para el beneficio de los derechos
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fundamentales de la persona, reconocidos, en cambio, a los ciudadanos.

Sentencia n°® 329/2011 (red. Grossi)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia
la concesion a los menores de edad extracomunitarios legalmente residentes en el territorio del
Estado el subsidio por asistencia escolar segun el art. 1 de la Ley del 11 de octubre de 1990, n° 289,
ya que ésta intenta contrarrestar necesidades relacionadas con el estado de salud y la pérdida o
disminucion de la capacidad de ganancia, a exigencias formativas y de asistencia al propio menor
afectado por patologias invalidantes y perteneciente a nucleos familiares que se encuentran en

condiciones de necesidades econdmicas

En relacion a las ayudas destinadas a hacer frente al sustento de la persona, para permitir
satisfacer las necesidades basicas inherentes a la esfera de tutela del ser humano, que es tarea de la
Republica promover y salvaguardar, cualquier distincion de régimen que se introdujese entre
ciudadanos y extranjeros con residencia regular en el territorio del Estado acabaria por ir contra el
principio de no discriminacién aprobado en el art. 14 de la Convencion europea de los derechos

humanos

Sentencia n° 2/2013 (red. Frigo)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar la concesion de una ayuda regional de asistencia social
de naturaleza econémica a la posesion del requisito de residencia prolongada durante un
predeterminado y significativo periodo, sin que haya ninguna relacion razonable entre la duracion de
la residencia y las situaciones de necesidad o de pobreza, referidas directamente a la persona, a la
que se tiene intencién de contrarrestar dicha ayuda

Las exigencias de contencion del gasto publico y la circunstancia de que se trate de prestaciones de
naturaleza economica que exceden a las esenciales no son suficientes para justificar la prevision del
requisito de residencia prolongada durante un tiempo determinado, en cuanto que las elecciones
relacionadas con la determinacion de los beneficiarios deben ser ejercidas, siempre y en cualquier

caso, respetando el principio de razonabilidad

Es constitucionalmente ilegitimo prever que las becas de estudio, los subsidios a las familias y el
resto de ayudas necesarias para hacer que sea real el derecho al estudio sean atribuidos también a los
extranjeros extracomunitarios sélo si residen en la Provincia de Bolzano desde hace al menos cinco
anos, en cuanto que el requisito no tiene relacion alguna con el estado de necesidad y el merecimiento
del estudiante y, por lo tanto, resulta irrazonable y discriminatorio
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Es constitucionalmente ilegitimo exigir el requisito de una residencia minima anual en la Provincia
de Bolzano para los ciudadanos de la Union europea que desean beneficiarse de las subvenciones
para el aprendizaje de lenguas extranjeras, al no ser la duracion de la residencia una circunstancia

idonea para diferenciar de forma razonable las posiciones de los potenciales interesados en la ayuda

Sentencia n° 4/2013 (red. Frigo)

Es constitucionalmente ilegitimo prever que los extranjeros extracomunitarios, para beneficiarse
de una ayuda social financiada con los recursos del ““Fondo regional para la no autosuficiencia”,
deban estar en posesion de “tarjeta de residencia regular”, ya que no existe ninguna relacion

razonable entre el requisito y las situaciones de necesidad o pobreza

Al legislador, ya sea estatal o regional, le esta permitido llevar a cabo una ordenacion diferenciada
para el acceso a prestaciones que exceden a los limites esenciales, con el fin de conciliar el maximo
aprovechamiento de los beneficios previstos con la limitacién de los recursos econémicos a destinar a
la mayor carga consiguiente, siempre que los canones selectivos adoptados respondan al principio de
razonabilidad.

En cambio, es posible supeditar, no irrazonablemente, el suministro de determinadas prestaciones
sociales, no dirigidas a poner remedio a graves situaciones de urgencia, a la circunstancia de que el
titulo de legitimacidon del extranjero a la permanencia en el territorio del Estado demuestre el caracter
no puntual y de no breve duracion, una vez que el derecho a residir en las citadas condiciones no se
discute, el acceso a medidas sociales no puede diferenciarse a razén de la necesidad de un titulo
especifico de residencia

Sentencia n°® 40/2013 (red. Grossi)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia -
ahora permiso de residencia CE para residentes de larga duracion - la concesion a los extranjeros
residentes legalmente en el territorio del Estado de la indemnizacién de acompafiamiento a los
invalidos civiles totalmente incapacitados y de la pension de incapacidad

Valores constitucionales de esencial relevancia, como la salvaguardia de la salud, las exigencias
de solidaridad respecto a condiciones de gran pobreza social, los deberes de asistencia a las familias,
dejan sin justificacion la prevision de un régimen restrictivo (ratione temporis, asi como ratione
census) para la atribucién de prestaciones asistenciales respecto a ciudadanos extracomunitarios, que
residen legalmente en el territorio del Estado desde hace un tiempo considerable y de forma no

puntual

13



En el caso de que tomen relevancia ayudas destinadas al sustento de la persona ademas de la
salvaguardia de condiciones de vida aceptables para el contexto familiar en el que el invalido esta
inmerso, cualquier discriminacion entre ciudadanos y extranjeros residentes legalmente en el
territorio del Estado, que se base en requisitos distintos de los previstos para los sujetos en general,
acaba por resultar contraria al principio de no discriminacién segun el art. 14 de la CEDU, teniendo
en cuenta la interpretacion del Tribunal Europeo de los derechos humanos

Sentencia n°® 133/2013 (red. Frigo)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar el suministro del ““subsidio regional al nucleo familiar
para los hijos y equiparados™, en relacion Gnicamente a los extranjeros, a la residencia en la Regién

0 en la Provincia autonoma por un cierto periodo de tiempo

Al legislador, ya sea estatal o regional, le estd permitido introducir una ordenacion diferenciada
para el acceso a las prestaciones que exceden los limites esenciales, con el fin de conciliar el maximo
aprovechamiento de los beneficios previstos con la limitacion de los recursos financieros disponibles,

siempre que los canones selectivos adoptados respondan al principio de razonabilidad

En cuestion de acceso de los extranjeros a las prestaciones de asistencia social, mientras que la
residencia constituye, respecto a una ayuda regional, un criterio no irrazonable para la atribucion del
beneficio, no se puede decir lo mismo en cuanto a la prevision de un requisito diferencial basado en la
residencia prolongada durante un predeterminado y significativo periodo minimo de tiempo, sin que
haya ninguna relacién razonable entre la duracion de la residencia y las situaciones de necesidad o
de pobreza referidas directamente a la persona en cuanto tal, a las que tiene intencion de

contrarrestar dicha ayuda.

Sentencia n°® 172/2013 (red. Grossi)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia
la concesion del ““subsidio de cuidados™ a los extranjeros legalmente residentes en la Provincia
auténoma de Trento, al no subsistir una relacién razonable entre el supuesto de la residencia
prolongada en el tiempo y los requisitos de la situacion de necesidad y de pobreza también econémica

que se refieren directamente a la persona no autosuficiente en cuanto tal.

Al legislador, ya sea estatal o regional, le estd4 permitido introducir una ordenacion diferenciada
para el acceso a las prestaciones sociales que exceden los limites esenciales, con el fin de conciliar el
maximo aprovechamiento de los beneficios previstos con la limitacién de los recursos financieros
disponibles, siempre que los canones selectivos adoptados respondan al principio de razonabilidad
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El de residencia constutuye un criterio no irrazonable para la atribucién de una prestacién social,
sin embargo, la introduccion de regimenes diferenciados estd permitida Unicamente si existe una
causa normativa no evidentemente irracional o arbitraria, es decir, que esté justificada por una
relacion razonable entre la condicion a la que esta supeditada la atribucion del beneficio y el resto de

requisitos particulares que condicionan su reconocimiento y definen la ratio

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia
la concesion del subsidio de cuidados a los extranjeros extracomunitarios legalmente residentes en la

Provincia autonoma de Trento

El subsidio asistencial, que incorpore una solucién destinada a permitir satisfacer las necesidades
basicas inherentes a la esfera de tutela del ser humano, no puede diferenciarse a razén de la
necesidad de un titulo especifico de residencia, que de hecho lleve a excluir precisamente a aquellos
que podrian ser los sujetos mas expuestos a las condiciones de necesidad y de pobreza que un sistema

de prestaciones y servicios se propone superar persiguiendo una finalidad eminentemente social

En cambio, es posible supeditar, no irrazonablemente, el suministro de determinadas prestaciones
sociales, no dirigidas a poner remedio a graves situaciones de urgencia, a la circunstancia de que el
titulo de legitimacidon del extranjero a la permanencia en el territorio del Estado demuestre el caracter
no puntual y de no breve duracion, una vez que el derecho a residir en las citadas condiciones no se
discute, el acceso a medidas sociales no puede diferenciarse a razén de la necesidad de un titulo
especifico de residencia

Ordenanza n°® 197/2013 (red. Grossi)

Con el fin de la concesion del subsidio social, el nuevo y mas amplio limite temporal de diez afios,
exigido por el art. 20, apartado 10, del DECRETO LEGISLATIVO n° 112 de 2008 - se refiere no solo
a los ciudadanos extracomunitarios sino también a los de los Paises UE e incluso, atendiendo al
estricto tenor literal de la norma, a los propios ciudadanos italianos

La prevision de un limite de permanencia estable (durante diez afios) en el territorio nacional como
requisito para obtener el reconocimiento al subsidio social aparece adoptada, mas que en base a una
eleccion de tipo meramente ““restrictivo™, al supuesto, para todos «los derechohabientes», de un nivel
de arraigo mas intenso y continuo respecto a la mera presencia legal en el territorio del Estado

Sentencia n°® 222/2013 (red. Frigo)

Respetando los derechos fundamentales del individuo garantizados por la Constitucién y por la
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normativa internacional, el legislador puede reservar algunas prestaciones asistenciales solamente a
los ciudadanos y a las personas equiparadas a estos residentes en Italia, cuyo status vale de por si
para crear un nexo adecuado entre la participacion en la organizacion politica, econdmica y social de
la Republica, y la concesion del subsidio; es merecedora de tutela, a la luz del ordenamiento juridico
vigente (art. 8 CEDU), también la posicidén de quien incluso privado de status, tenga sin embargo
legitimamente arraigada una fuerte ligazén con la comunidad en la que reside y de la que ha pasado a
formar parte, por haber asentado alli una perspectiva estable de vida laboral, familiar y afectiva

Es constitucionalmente ilegitima la prevision general, referida a prestaciones asistenciales de
naturaleza tan distinta, del requisito de residencia de al menos cinco afios en lItalia, en cuanto es

irrazonable la desproporcionada relevancia asignada al status respecto a la ligazén con la comunidad

El requisito de una residencia prolongada durante un tiempo predeterminado y significativo
minimo carece de razonable relacién con las situaciones de necesidad o de pobreza, referidas
directamente a la persona en cuanto tal, que en abstracto bien pueden tener connotacién de solicitud

de acceso al sistema de proteccion social

La Region, en cuanto ente exponencial de la comunidad operante en el territorio, bien puede
favorecer, dentro de los limites de la no manifiesta irrazonabilidad, a los propios residentes siempre

que se trate de ayudas que apoyen a los miembros de la comunidad

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar el acceso a las prestaciones sociales al requisito de
residencia en el territorio regional desde hace al menos 24 meses cuando se trata de ayudas
relacionadas intrinsecamente con las necesidades basicas de la persona (fondo para el contraste de

los fendmenos de carencia y pobreza social, subsidios para el estudio a los necesitados)

No es arbitrario seleccionar a los beneficiarios de una ayuda no destinada a satisfacer necesidades
basicas de la persona, a través del requisito de la residencia prolongada en el tiempo (subsidios de
apoyo a la natalidad, acceso a viviendas en alquiler, apoyo a la renta, beneficio de bienes y servicios,

apoyo a la reinsercion laboral)

El acceso a un bien de primera necesidad y al disfrute con tendencia duradera, como la vivienda,
por un lado, se coloca para finalizar el camino de integracion de la persona en la comunidad local vy,
por otro lado, puede exigir garantias de estabilidad, por consiguiente, no es irrazonable prever el

requisito de la residencia continuada para la asignacién de viviendas concertadas

Sentencia n°® 141/2014 (red. Morelli)
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Con el fin de la concesién del llamado ““cheque bebé”, no es irrazonable la prevision regional que
se limite a favorecer la natalidad en relacién a la presencia estable del nacleo familiar en el territorio,
sin que tomen relevancia ulteriores criterios selectivos concernientes a situaciones de necesidad o

pobreza, que no permiten de por si discriminaciones
Sentencia n°® 168/2014 (red. Tesauro)

Las politicas sociales de las Regiones relacionadas con satisfacer las necesidades de vivienda bien
pueden exigir un ulterior arraigo territorial respecto Unicamente a la residencia, siempre que este

requisito esté contenido dentro de unos limites evidentemente no arbitrarios e irracionales

Es constitucionalmente ilegitimo prever entre los requisitos de acceso a la vivienda publica, el de
residencia en la Region desde al menos ocho afios, también generados de forma no consecutiva, por la
irrazonable discriminacion tanto respecto a los ciudadanos de la Union, a los que se debe garantizar
la igualdad de trato respecto a los ciudadanos de los Estados Miembros, como respecto a los
extranjeros extracomunitarios que residen desde hace un largo periodo de tiempo, a los que se aplica

el mismo trato que a los ciudadanos nacionales

Sentencia n® 22/2015 (red. Grossi)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia
la concesion a los extranjeros que residen legalmente en el territorio del Estado de la pension que les

corresponde a las personas invidentes y de la indemnizacion especial

Valores de especial relevancia constitucional, como la salvaguardia de la salud, las exigencias de
solidaridad respecto a condiciones de gran pobreza social, los deberes de asistencia a las familias,
dejan sin justificacion la prevision de un régimen restrictivo (ratione temporis, asi como ratione
census) para la atribucidn de prestaciones asistenciales respecto a ciudadanos extracomunitarios, que
residen legalmente en el territorio del Estado desde hace un tiempo considerable y de forma no

puntual

En el caso de que tomen relevancia ayudas destinadas al sustento de la persona ademas de la
salvaguardia de condiciones de vida aceptables para el contexto familiar en el que el invalido esta
inmerso, cualquier discriminacion entre ciudadanos y extranjeros residentes legalmente en el
territorio del Estado, que se base en requisitos distintos de los previstos para los sujetos en general,
acaba por resultar contraria al principio de no discriminacion segun el art. 14 de la CEDU, teniendo

en cuenta la interpretacion del Tribunal Europeo de los derechos humanos
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Sentencia n°® 230/2015 (red. Grossi)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia
la concesion a los extranjeros extracomunitarios que residen legalmente de la pension de invalidez

civil para sordos y de la indemnizacion de comunicacion

Constituye una irrazonable discriminacion aplicar criterios meramente extrinsecos o formales con
el fin de la concesion de una pension de invalidez civil, que se puede conceder cuando existen
condiciones de renta limitada, dirigida a satisfacer necesidades basicas de las personas invalidas y en

cuanto tal indistinguible e inaplazable
Ordenanza n° 180/2016 (red. Criscuolo)

Con el fin de la concesion del subsidio social, el nuevo y mas amplio limite temporal de diez afios -
exigido por el art. 20, apartado 10, del DECRETO LEGISLATIVO n° 112 de 2008 - se refiere no solo
a los ciudadanos extracomunitarios sino también a los de los Paises UE e incluso, atendiendo al

estricto tenor literal de la norma, a los propios ciudadanos italianos

La prevision de un limite de permanencia estable (durante diez afios) en el territorio nacional como
requisito para obtener el reconocimiento al subsidio social aparece adoptada, mas que en base a una
eleccion de tipo meramente ““restrictivo™, al supuesto, para todos «los derechohabientes», de un nivel

de arraigo mas intenso y continuo respecto a la mera presencia legal en el territorio del Estado

INDICE TEMATICO

Acceso al sistema de asistencia regional
Sentencia n° 8/2011 (red. Saulle); sentencia n® 40/2011 (red. Saulle); sentencia n° 2/2013 (red.
Frigo); sentencia n°® 4/2013 (red. Frigo); sentencia n°® 222/2013 (red. Frigo);

Asignacion de viviendas publicas
Ordenanza n° 32/2008 (red. Napolitano); sentencia n°® 61/2011 (red. Grossi); sentencia n°
222/2013 (red. Frigo); sentencia n® 168/2014 (red. Tesauro)

Subsidio mensual de invalidez
Sentencia n® 187/2010 (Grossi)
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Subsidio regional de cuidados
Sentencia n°® 172/2013 (red. Grossi)

Subsidio regional de apoyo a la familia y a la natalidad
Sentencia n® 133/2013 (red. Frigo); sentencia n® 141/2014 (red. Morelli)

Subsidio social
Ordenanza n° 197/2013 (red. Grossi); ordenanza n°® 180/2016 (red. Criscuolo)

Asistencia de las viviendas
Sentencia n°® 61/2011 (red. Grossi)

Circulacién en los servicios de transporte publico local
Sentencia n® 432/2005 (red. Flick)

Competencias regionales en materia de asistencia al extranjero

Sentencia n°® 300/2005 (red. Contri); sentencia n°® 156/2006 (red. Saulle); sentencia n® 50/2008
(red. Quaranta); sentencia n°® 269/2010 (red. Tesauro); sentencia n® 299/2010 (red. Tesauro);
sentencia n°® 8/2011 (red. Saulle); sentencia n® 61/2011 (red. Grossi)

Derecho al estudio
Sentencia n°® 50/2008 (red. Quaranta); sentencia n°® 2/2013 (red. Frigo)

Formacion profesional
Sentencia n°® 61/2011 (red. Grossi)

Indemnizacion de acompafiamiento
Sentencia n°® 306/2008 (red. Amirante); sentencia n® 40/2013 (red. Grossi)

Subsidio de asistencia escolar ex art. 1 Ley n° 289/1990
Sentencia n° 329/2011 (red. Grossi)

Menores extranjeros no acompafados
Sentencia n° 156/2006 (red. Saulle); sentencia n® 329/2011 (red. Grossi)

Pension de incapacidad
Sentencia n°® 324/2006 (red. Amirante); sentencia n°® 11/2009 (red. Amirante); sentencia n°

40/2013 (red. Grossi)
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Pension de invalidez civil para los ciegos e indemnizacion especial

Sentencia n° 22/2015 (red. Grossi)

Pension de invalidez civil para sordos e indemnizacion de comunicacion

Sentencia n° 230/2015 (red. Grossi)

Prestaciones sanitarias
Sentencia n°® 251/2001 (red. Contri); sentencia n® 269/2010 (red. Tesauro); sentencia n® 299/2010
(red. Tesauro); sentencia n® 61/2011 (red. Grossi)

Prestaciones ex art. 80, apartado 19, de la Ley del 23 de diciembre de 2000, n° 388

Sentencia n® 324/2006 (red. Amirante); sentencia n°® 306/2008 (red. Amirante); sentencia n°
11/2009 (red. Amirante); sentencia n°® 187/2010 (Grossi); sentencia n® 329/2011 (red. Grossi);
ordenanza n° 197/2013 (red. Grossi); sentencia n® 22/2015 (red. Grossi); sentencia n°® 230/2015
(red. Grossi)

INDICE POR ENTIDAD SUMINISTRADORA

Subsidios suministrados por el Estado

Sentencia n® 252/2001 (red. Contri); sentencia n°® 324/2006 (red. Amirante); sentencia n°
306/2008 (red. Amirante); sentencia n® 11/2009 (red. Amirante); sentencia n® 187/2010 (Grossi);
sentencia n°® 329/2011 (red. Grossi); sentencia n°® 40/2013 (red. Grossi); ordenanza n° 197/2013
(red. Grossi); sentencia n°® 22/2015 (red. Grossi); sentencia n® 230/2015 (red. Grossi); ordenanza n°
180/2016 (red. Criscuolo)

Subsidios suministrados por las Regiones y por las entidades locales

Sentencia n°® 300/2005 (red. Contri); sentencia n® 432/2005 (red. Flick); sentencia n® 156/2006
(red. Saulle); ordenanza n° 32/2008 (red. Napolitano); sentencia n°® 50/2008 (red. Quaranta);
sentencia n° 269/2010 (red. Tesauro); sentencia n® 299/2010 (red. Tesauro); sentencia n°® 8/2011
(red. Saulle); sentencia n° 40/2011 (red. Saulle); sentencia n® 61/2011 (red. Grossi); sentencia n°
2/2013 (red. Frigo); sentencia n°® 4/2013 (red. Frigo); sentencia n® 133/2013 (red. Frigo); sentencia
n® 172/2013 (red. Grossi); sentencia n° 222/2013 (red. Frigo); sentencia n® 141/2014 (red. Morelli);
sentencia n® 168/2014 (red. Tesauro)
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La jurisprudencia constitucional

Extractos

Sentencia n°® 252/2001 (red. Contri)

El extranjero que se encuentra, también de forma irregular, en el Estado tiene derecho a
disfrutar de todas las prestaciones sanitarias que sean inaplazables y urgentes al tratarse de un
derecho fundamental de la persona

“En primer lugar hay que sefialar que, segin un principio constantemente afirmado por la
jurisprudencia de este Tribunal, el derecho a los tratamientos sanitarios necesarios para la tutela de la
salud estd "constitucionalmente condicionado™ por las exigencias de equilibrio con otros intereses
constitucionalmente protegidos, con la excepcién, en cualquier caso, de la garantia de “un nicleo
irreductible del derecho a la salud protegido por la Constitucion como ambito inviolable de la dignidad
humana, el cual impone que se impida la conformacion de situaciones privadas de tutela que puedan
precisamente perjudicar la ejecucion de ese derecho” (cfr., ex plurimis, las sentencias n® 509 de 2000,
n° 309 de 1999 y n° 267 de 1998).

Este "ndcleo irreductible™ de tutela de la salud como derecho fundamental de la persona debe por
esto ser reconocido también para los extranjeros, cualquiera que sea su posicion respecto a las normas
que regulan la entrada y la residencia en el Estado, a pesar de que pueda el legislador prever distintas
modalidades de ejercicio del mismo.

De acuerdo con este principio, el legislador — tras haber previsto, en el art. 2 del Decreto Legislativo
n° 286 de 1998, que "en cualquier caso, al extranjero que se encuentra en la frontera o en el territorio
del Estado se le reconocen los derechos fundamentales del ser humano previstos por las normas de
derecho interno, por los acuerdos internacionales en vigor y por los principios de derecho internacional
generalmente reconocidos™ - ha impuesto, en lo que concierne a la tutela del derecho a la salud que
aqui se sefala, algunas disposiciones especificas, en las cuales las formas de ejercer el mismo son
diferentes segun la posicion del sujeto respecto a las obligaciones relativas a la entrada y a la
residencia. El art. 34, de hecho, prevé que el extranjero con residencia regular en el Estado y sus
familiares estén en principio obligatoriamente inscritos en el servicio sanitario nacional, con plena
igualdad de derechos y deberes, también contributivos, respecto a los ciudadanos italianos. El art. 35,
apartados 1y 2, regula el caso en el cual el extranjero se encuentre de forma regular en el territorio del

Estado, pero no esté inscrito en el servicio sanitario nacional, mientras que el art. 36 del Decreto
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Legislativo citado prevé la posibilidad de obtener un especifico visado de entrada y un permiso de
residencia a favor del extranjero que tiene intencion de entrar en Italia con el fin de recibir cuidados

médicos.

Para los extranjeros que se encuentran en el territorio nacional pero no estan en regla con las
normas de entrada y de residencia, el art. 35, apartado 3, del Decreto dispone que estan "garantizados,
en las organizaciones sanitarias publicas y acreditadas, los cuidados ambulatorios y hospitalarios
urgentes o, en cualquier caso, esenciales, y continuados, por enfermedad o accidente y se extienden a
ellos los programas de medicina preventiva como salvaguardia de la salud individual y colectiva”; a
estos, ademas, "en particular", se les garantiza la tutela social del embarazo y de la maternidad, la
tutela de la salud de los menores, ademéas de las vacunaciones y las actuaciones de profilaxis con
particular atencion a las enfermedades infecciosas, segin una lista que - contrariamente a lo que
considera el juez a quo — no puede considerarse exhaustiva respecto a las actuaciones sanitarias a

garantizar "en cualquier caso" al sujeto que se encuentre, al titulo que sea, en el territorio del Estado.

A este respecto se sefiala también que el apartado 5 del mismo art. 35, precisamente con el fin de
tutelar el derecho a la salud del extranjero que en cualquier caso se encuentra en el territorio del
Estado, prevé que "el acceso a las instalaciones sanitarias ... no puede conllevar ningun tipo de
indicacion a la autoridad, salvo los casos en los que sea obligatorio el informe médico, en igualdad de
condiciones que el ciudadano italiano™, disposicion que confirma el favor para la salud de la persona

que connota toda la normativa en esta materia.

La Ley prevé, por lo tanto, un sistema articulado de asistencia sanitaria para los extranjeros, en el
que, en cualquier caso, se garantiza a todos, y por lo tanto, también a quienes se encuentren sin titulo
legitimo en el territorio del Estado, el "nucleo irreductible” del derecho a la salud garantizado por el
art. 32 Const; tomando en consideracion la letra €) la ratio de las disposiciones arriba citadas, a dichos
sujetos, por lo tanto, les han sido suministradas no sélo las actuaciones de urgencia absoluta y las
indicadas en el art. 35, apartado 3, segundo parrafo, sino todos los cuidados necesarios, ya sean
ambulatorios u hospitalarios, en cualquier caso esenciales, incluso continuativos, por enfermedad y
accidente.

Y no es casualidad que, en cumplimiento de la Ley n° 394, el art. 43, apartados 2 y siguientes, del
Decreto del Presidente de la Republica del 31 de agosto de 1999 (Reglamento que contiene las normas
para la ejecucion del texto Unico de las disposiciones concernientes a la ordenacion de la inmigracion y
normas sobre la condicidn del extranjero, segun el art. 1, apartado 6, del Decreto Ley n° 286 del 25 de
julio de 1998,) haya previsto formas particulares para evitar que, de la situacion de irregularidad en el
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territorio del Estado, se derive un obstaculo para el suministro de las prestaciones terapéuticas segun el
citado art. 35, apartado 3, también mediante la atribucion con fines administrativos del pertinente
cédigo de identificacion sanitaria provisional, segin las disposiciones que posteriormente han sido

precisadas con la circular del Ministerio de Sanidad n° 5 del 24 de marzo de 2000.

Del examen de las disposiciones arriba indicadas, surge, por lo tanto el error del supuesto
interpretativo del juez a quo, segun el cual el derecho inviolable a la salud del extranjero que se
encuentra de forma irregular en el territorio nacional, garantizado por los arts. 2 y 32 Const., podria ser
tutelado solamente mediante la prevision — a insertar en el art. 19 del Decreto Ley n° 286 de 1998 — de
una prohibicién concreta de expulsion para el sujeto que tiene necesidad de beneficiarse de una terapia
esencial para su salud. Al contrario, el extranjero que se encuentra incluso de forma irregular en el
Estado, tiene derecho a disfrutar de todas las prestaciones que resulten indiferibles y urgentes, segun
los criterios indicados en el citado art. 35, apartado 3, al tratarse de un derecho fundamental de la
persona que debe estar garantizado, tal y como esté previsto, en lineas generales, en el art. 2 del mismo
Decreto Ley n° 286 de 1998.

La valoracion del estado de salud del sujeto y de la indiferibilidad y urgencia de los cuidados, debe
realizarse caso por caso, segun la prudente apreciacion médica; ante un recurso contra una medida de
expulsion, se debera, en el caso de que apele a exigencias de salud del interesado, valorar previamente
esta situacion — teniendo en cuenta la totalidad de la ordenacion contenida en el Decreto Ley n° 286 de
1998 - si se da el caso recurriendo a los medios instructores que la Ley, incluso en el procedimiento

caracterizado por concentracion y por exigencias de rapidez, claramente permite utilizar.

En el caso de que tengan fundamento las razones adoptadas por el recurrente en relacion a la tutela
de su derecho constitucional a la salud, se debera proceder en consecuencia, y no se podra realizar la
expulsién de un sujeto que podria sufrir, a causa de la ejecucion inmediata de la medida, un perjuicio

irreparable de dicho derecho.

No existe, por lo tanto, la violacion de las normas constitucionales indicadas por el remitente”.
(Fundamento Juridico, 2., 3., 4., 5.)

*k%x

Sentencia n. 300/2005 (red. Contri)

Una serie de acciones relativas a la ordenacion del fenémeno migratorio y de los efectos sociales
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de este Gltimo sean ejercidas por el Estado en estrecha coordinacion con las Regiones, segun
criterios que razonablemente tienen en cuenta el hecho de que la intervencion publica se refiere
necesariamente a ambitos, desde la asistencia a la educacion, desde la salud a la vivienda, materias
que se entrecruzan ex Constitucion, competencias del Estado con otras regionales, de forma

exclusiva o concurrente

“La misma Ley estatal, por lo tanto, regula la materia de la inmigracion y la condicién juridica de
los extranjeros precisamente previendo que una serie de acciones relativas a la ordenaciéon del
fendomeno migratorio y de los efectos sociales de este Gltimo sean ejercidas por el Estado en estrecha
coordinacion con las regiones, y confia algunas competencias directamente a estas ultimas; esto segun
criterios que razonablemente tienen en cuenta el hecho de que la intervencién publica no se limita al
oportuno control de la entrada y de la residencia de los extranjeros en el territorio nacional, sino que se
refiere necesariamente a otros &mbitos, desde la asistencia a la educacion, desde la salud a la vivienda,
materias que se entrecruzan ex Constitucion, competencias del Estado con otras regionales, de forma

exclusiva o concurrente.

Teniendo en cuanta el marco normativo completo, resultan infundadas las criticas del Gobierno que
suponen la violacion, por parte de la Ley de la Regién Emilia-Romafa, de las competencias exclusivas
estatales en lo referente al “derecho de asilo y condicion juridica de los ciudadanos de Estados no
pertenecientes a la Unidn europea” y a la “inmigraciéon” segun el art. 117, apartado segundo, letras a) y
b), Const.

En realidad el art. 3, apartado 4, letra d), de la Ley impugnada, en base al cual la Regién realiza
acciones de observacion y monitorizacion, “en cuanto competencia y en conexion con gobernacion
civil”, del funcionamiento de los centros de acogida temporal segin el art. 14 del DECRETO
LEGISLATIVO n° 286 de 1998, no contiene ordenacion alguna de dichos centros que obstaculice la
estatal que los ha instituido, y se limita a prever la posibilidad de acciones que se engloben en las
competencias regionales, como la asistencia en general y la sanitaria en particular, por otra parte segin
modalidades (necesariamente previo acuerdo con gobernacion civil) que impidan en cualquier caso

intrusiones indebidas.

Los arts. 6 y 7 de la Ley regional, que regulan las formas de participacion de los extranjeros en la
Consulta regional para la integracion social de los ciudadanos extranjeros inmigrantes, tan amplios
como para invadir materias atribuidas exclusivamente al Estado, constituyen incluso la ejecucion, por

parte de la Region Emilia-Romafa, de las disposiciones estatales que, como se ha sefialado con
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anterioridad, prevén, precisamente, formas de participacion de los ciudadanos extranjeros con
residencia regular en el Pais en la vida pablica local; en este sentido, este Tribunal, con la sentencia n®
379 de 2004, ha afirmado la legitimidad de la norma estatutaria de Emilia-Romaria que prevé el
derecho a voto de todos los residentes en los referendos regionales, segun un criterio de favor hacia la
participacién, que se fundamenta en el ya mencionado art. 2, apartado 4, del Decreto Legislativo. n®
286 de 1998. Ademas, estas disposiciones no regulan en modo alguno la condicion juridica de los
ciudadanos extracomunitarios, ni el derecho de éstos a pedir asilo, que siguen siendo competencia

exclusiva de la Ley estatal.

También el art. 10 de la Ley, que atribuye a los ciudadanos extranjeros inmigrantes la posibilidad de
acceder a los beneficios previstos en la normativa en lo referente a viviendas publicas, se limita a
regular, en el territorio de Emilia-Romafa, un derecho ya reconocido en un principio en el citado
Decreto Legislativo. n® 286 de 1998.

Por ultimo, también la impugnacion que se apunta sobre el art. 3, apartado 5, de la Ley, segun la
cual la Region ejerce los poderes sustitutivos en lo que respecta a los entes locales incumplidores
segun las modalidades previstas en la ordenacion regional vigente — disposicion que segun el Gobierno
violaria también los arts. 114 y 120 Const. ya que no se habria indicado el tipo de poder sustitutivo a
ejercer - resulta infundada porque, como considera la Regidn, el incumplimiento por parte de los entes
locales se refiere claramente a las acciones segun los arts. 4 y 5 de la Ley impugnada, que
precisamente han sido confiadas a los entes locales. Por lo demas, la indicacion como parametro del
art. 120 Const. se muestra totalmente irrelevante, ya que dicha norma se refiere expresamente al poder
sustitutivo extraordinario estatal”.

(Fundamento Juridico, 5., 6.)

**k*

Sentencia n°® 432/2005 (red. Flick)

Es constitucionalmente ilegitimo no incluir a los extranjeros residentes en la Region de
Lombardia entre los habientes derecho a la circulacion gratuita en los servicios de transporte

publico de linea reconocido a las personas totalmente invalidas por causas civiles

Un régimen de favor que sin duda excede los limites esenciales, no excluye sin embargo que las

elecciones relacionadas con la determinacion de las categorias de los beneficiarios - necesariamente
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a circunscribir en funcion de la limitacién de los recursos financieros — deban ser ejercidos, siempre
y en cualquier caso, respetando el principio de razonabilidad, permitiendo al legislador, ya sea
estatal o regional, introducir regimenes diferenciados Unicamente cuando existe una causa

normativa evidentemente no irracional o arbitraria

En el ambito de una ayuda dictada con fines eminentemente sociales relacionados, en el plano de
la causa normativa, con valores de solidaridad por las condiciones particulares de los beneficiarios,
mientras que el requisito de la residencia se muestra como un criterio no irrazonable, la ciudadania

se presenta como condicidn ulterior, espontanea e incoherente

“El art. 8 de la Ley n° 1 de la Region de Lombardia del 12 de enero de 2002, sustituido por el art. 5,
apartado 7, de la Ley regional n° 25 del 9 de diciembre de 2003, establece ayudas particulares en favor
de algunas categorias, en materia de servicios de transporte publico de linea en el territorio regional: en
particular, a partir del 1 de agosto de 2004, junto con las categorias de beneficiarios indicadas en el
apartado 1 del mismo articulo, el derecho a la circulacion gratuita en dichos servicios se les reconoce
también «a los ciudadanos italianos invalidos civiles, discapacitados e invalidos laborales residentes en
Lombardia con grado de invalidez del 100% [..] y sus eventuales acompafantes, segun las
modalidades establecidas mediante el oportuno acta de la Junta regional». Respecto a las restantes
categorias de sujetos previstas en el apartado 1 — todas, por asi decir, subjetivamente calificadas por su
origen (invalidos de guerra y de servicio; deportados en los campos de exterminio nazis; invalidos a
causa de actos terroristas y victimas de la criminalidad organizada), o por la naturaleza de la invalidez
(privados de vision por ceguera completa y sordomudos) — los invalidos mencionados en el apartado 2
de la misma norma presentan, como trato comdn y unificador, exclusivamente el porcentaje de

invalidez: en este caso concreto, la mas elevada con diferencia.

La ratio del beneficio es, por lo tanto, atribuible a la eleccion del legislador regional de facilitar — a
través del disfrute gratuito del servicio — el acceso al sistema de trasporte publico local en favor de un
grupo de personas unidas por la pertenencia a la condicion de invalidez mas grave. Nos movemos en el
ambito de una ayuda dictada con una finalidad eminentemente social, en este caso relacionada, en el
plano de la *causa” normativa, con valores de solidaridad, no separados de las intuibles
reverberaciones que las condiciones peculiares de los beneficiarios y la propia naturaleza del beneficio
pueden en concreto presentar respecto a las exigencias de vida y de relacion; no terminan las

relacionadas con la tutela del derecho a la salud, mientras exista un dafo tan grave.

El discrimen del que aqui se trata, y en el que se concentra toda la gama de las impugnaciones

propuestas por el Tribunal remitente, gira, por lo tanto, alrededor del impedimento que la normativa de
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favor — objeto de impugnacion — declaradamente ha intentado introducir respecto a los extranjeros:
comprometiendo con ello — segun el juez a quo — no solamente «el canon general de razonabilidad [...]
que se puede evocar como parametro de coherencia de la norma legislativa regional con los principios
aprobados para la tutela de situaciones atribuibles a una idéntica ratio interpretativa»; sino también, la
necesaria tutela de la salud (art. 32 Const.), y del trabajo (art. 35, apartado primero, Const.), ademas de
la reserva a la legislacion estatal sobre la determinacion de los niveles esenciales de las prestaciones
gue conciernen a los derechos civiles y sociales que deben garantizarse en todo el territorio nacional
(art. 117, apartado segundo, letra m, Const.), y sobre los principios fundamentales en cuestion de

legislacion regional concurrente en la salud.

En principio, son correctas las observaciones realizadas por la defensa regional a propdsito de las
peculiaridades que caracterizan la condicion del extranjero en el marco de los valores constitucionales.
En particular, segun la constante jurisprudencia de este Tribunal, el principio constitucional de
igualdad no permite discriminaciones entre la posicion del ciudadano y la del extranjero sélo cuando
se refiere al beneficio de los derechos inviolables del hombre (v., entre otras muchas, la sentencia n°® 62
de 1994): de manera que sea legitimo, para el legislador ordinario, introducir normas aplicables
Unicamente respecto a quien posea el requisito de la ciudadania - o por el contrario se vea privado de

ella — siempre que sean tales que no comprometan el ejercicio de aquellos derechos fundamentales.

Al mismo tiempo, y en el aspecto especifico del derecho a la salud, este Tribunal ha puntualizado
reiteradamente que «el derecho a los tratamientos sanitarios necesarios para la tutela de la salud esta
“constitucionalmente condicionado” por las exigencias de equilibrio con otros intereses
constitucionalmente protegidos, con la excepcién, en cualquier caso, de la garantia de “un nicleo
irrenunciable del derecho a la salud protegido por la Constitucion como ambito inviolable de la
dignidad humana, el cual impone que se impida la conformacién de situaciones privadas de tutela, que
puedan precisamente perjudicar la ejecucion de ese derecho” [...] Este "nucleo irreductible” de tutela
de la salud como derecho fundamental de la persona debe por esto ser reconocido también para los
extranjeros, cualquiera que sea su posicion respecto a las normas que regulan la entrada y la residencia
en el Estado, a pesar de que pueda el legislador prever distintas modalidades de ejercicio del mismo».
Por lo tanto, incluso el extranjero que se encuentra de forma irregular en el Estado «tiene derecho a
disfrutar de todas las prestaciones que resulten indiferibles y urgentes, segun los criterios indicados en
el citado art. 35, apartado 3 (del DECRETO LEGISLATIVO n° 286 de 1998), al tratarse de un derecho
fundamental de la persona que debe estar garantizado, tal y como esta previsto, en lineas generales, en
el art. 2 del mismo Decreto Ley n° 286 de 1998» (v. sentencia n® 252 del 2001).
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En este marco de referencia, y si se tiene en consideracion el texto y la ratio de la norma objeto de
impugnacion, es posible estar de acuerdo con el adoptado por la Regién, en la parte en la que se
subraya que la eleccion «legislativa de atribuir a determinadas categorias de sujetos el derecho a la
circulacion gratuita, o el derecho a beneficiarse de tarifas reducidas, no conforma en modo alguno una
prestacion esencial o minima, ni se presenta, obviamente, como una eleccion constitucionalmente

obligada».

Por un lado, de hecho, la prevision facilitadora en cuestion se dirige a categorias heterogéneas de
beneficiarios, ademas tampoco son todas atribuibles al genus de los invalidos, como los caballeros de
Vittorio Veneto o los agentes y oficiales de la policia judicial en servicios de seguridad publica,
integrados respectivamente en categorias de beneméritos o de beneficiarios del servicio ratione officii:
donde la imposibilidad de considerar el derecho a la salud (o al trabajo) como valor fundamental a
cuya salvaguardia relacionar — ademas mediante un nexo de “indispensabilidad” abstracta - la
concesion de la ayuda. Por otro lado, es igualmente evidente la imposibilidad de determinar en el
transporte regional un servicio destinado a integrar - siempre y en cualquier caso — a ese “nucleo
irreductible del derecho a la salud protegido en la Constitucién como ambito inviolable de la dignidad
humana”, segun se ha dicho antes, que la naturaleza misma del servicio evoca para satisfacer una gama

indefinida (e indefinible) de exigencias de desplazamiento.

La ayuda a favor de los invalidos, por lo tanto, no se justifica en funcion de las “necesidades”
individuales de locomocion (entre las cuales bien pueden incluirse — aungue no necesariamente y no
solamente — las relacionadas con la salud o con el trabajo). Esta encuentra su propia razon de ser en
una légica de solidaridad social, en el razonable supuesto de las condiciones de dificultad en la que se
encuentran los residentes que, por estar totalmente invalidos, ven en gran medida comprometida, si no

totalmente eliminada, su propia capacidad de obtener ganancias.

Si la prevision de tarifas gratuitas o reducidas para los invalidos responde a fines sociales y se
integra en el grupo de las disposiciones por asi decir “facultativas”, al no estar destinada, en si, a
satisfacer derechos fundamentales, deriva de ella - ha subrayado la Region - la legitimidad de
elecciones enfocadas a equilibrar el maximo disfrute del beneficio con la limitacion de los recursos
financieros, para hacer frente a la considerable carga mayor que del beneficio en cuestién deriva para
el ente regional. Por otra parte, si dicho equilibrio es impuesto también «en relacion a los recursos
organizativos y financieros, con la excepcion, en cualquier caso, de aquel nucleo irreductible del
derecho a la salud» al que ya que se ha aludido (v., entre otras muchas, la sentencia n® 509 de 2000),

tanto mas se impone dicha ponderacion — subraya la Region - «si el objetivo es el de contener el
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desembolso econdémico para prestaciones adicionales que cuestan».

La decision adoptada por la Regidn, correcta en principio, resulta sin embargo totalmente excéntrica
respecto a la prevision objeto de impugnacion. La circunstancia de que la Regidn haya introducido en
este caso un régimen de favor que sin duda excede los limites “esenciales”, tanto en el aspecto del
derecho a la salud, como en el de las prestaciones que conciernen a “los derechos civiles y sociales que
deben estar garantizados en todo el territorio nacional”, no excluye en absoluto que las elecciones
relacionadas con la determinacion de las categorias de los beneficiarios - necesariamente a en funcién
de la limitacion de los recursos financieros — deban ser ejercidas, siempre y en cualquier caso,
respetando el principio de razonabilidad; al legislador (ya sea estatal o regional) le esta permitido, de
hecho, introducir regimenes diferenciados, sobre el tratamiento que se reserva a cada asociado,

unicamente cuando existe una “causa” normativa evidentemente no irracional o, peor, arbitraria.

La disposicion que se esta discutiendo contrasta con el principio aprobado en el art. 3 de la Carta
fundamental, porque la evaluacién correspondiente esta circunscrita dentro de la prevision especifica,
en virtud de la cual la circulacion gratuita se garantiza no a todos los invalidos residentes en
Lombardia que tengan un grado de invalidez del 100%, sino solamente a los que, entre ellos, posean la
ciudadania italiana. El requisito de la ciudadania no puede considerarse - como deduce la Region -
como «criterio preliminar de acceso» al beneficio, y sin que éste haya sido «pensado en referencia a
una categoria especifica de sujetos»; éste, de hecho, se comporta — en la disposicion - como un
supuesto especifico que condiciona la admision al régimen de favor, al igual que el resto de los

requisitos especificos que se usan para identificar cada una de las categorias privilegiadas.

Se puede decir, como sostiene la Regidn, que el requisito de la ciudadania puede legitimamente
contribuir en la seleccion de los beneficiarios de la ayuda segun las exigencias financieras, al igual que
el de la residencia, desde el momento que — mientras que la residencia, respecto a una ayuda regional,
se muestra como un criterio no irrazonable para la atribucién del beneficio — con conclusiones distintas
debe hacerse llegar a la ciudadania, que, por lo tanto, se presenta como condicion ulterior, espontanea
e incoherente, a efectos de un hipotético régimen diferenciado respecto a una medida social que ve en
los invalidos al 100% la categoria de los beneficiarios. Distinguir, con el fin de la aplicabilidad de la
medida en cuestion, entre ciudadanos italianos y ciudadanos de paises extranjeros - comunitarios o
extracomunitarios - o0 apatridas, acaba, por lo tanto, por introducir en el tejido normativo elementos de
distincion totalmente arbitrarios, al no existir ninguna relacion razonable entre la condicion positiva de
admisibilidad al beneficio (la ciudadania italiana, precisamente) y el resto de requisitos peculiares
(invalidez del 100% y residencia) que condicionan su reconocimiento y definen la ratio y la funcion.
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Por otro lado, y como sefialan las partes privadas, el art. 41 del DECRETO LEGISLATIVO del 25
de julio de 1998, n° 286 (Texto unico de las disposiciones concernientes a la ordenacion de la
inmigracion y normas sobre la condicion del extranjero) aprueba expresamente el principio segun el
cual «los extranjeros titulares de la tarjeta de residencia o de permiso de residencia con duracion no
inferior a un afio, ademéas de los menores inscritos en su tarjeta de residencia o en su permiso de
residencia, estdn equiparados a los ciudadanos italianos con el fin de beneficiarse de las ayudas y de
las prestaciones, también economicas, de asistencia social, incluidas las previstas [...] para los

sordomudos, para los ciegos civiles, para los invalidos y para los indigentes».

Esta disposicion - al igual que el resto, contenidas en el mismo texto Unico - constituye, segun el art.
1, apartado 4, del mismo Decreto Ley n° 286 de 1998, un principio fundamental “segun el art. 117 de
la Constitucion” (obviamente en el texto entonces vigente) “en las materias de competencia legislativa
de las regiones”, entre las cuales se engloba la del transporte regional. Un principio, por lo tanto, al que
— més alla del distinto contraste que a éste se le puede atribuir en el marco de la nueva distribucion de
la potestad legislativa entre Estado y Regiones - bien se puede hacer referencia como necesario
paradigma sobre cuya pauta calibrar la actual evaluacion de razonabilidad; y esto en cuanto en relacién
con la relevancia general que aquel principio sigue desempefiando en el sistema, cualquier eleccién del
legislador regional que introdujese respecto a éste regimenes derogatorios — como sin duda ha
sucedido en la disposicién objeto de impugnacion — deberia permitir encontrar en la misma estructura
normativa una especifica, transparente y racional “causa justificadora”, adecuada para “explicar”, en el
plano constitucional, las “razones” puestas en la base de la derogacion. A conclusiones analogas se
puede también llegar con referencia a los arts. 2 y 3, apartado 4, de la Ley del 5 de febrero de 1992, n°
104 (Ley-marco para la asistencia, la integracién social y los derechos de las personas minusvalidas),
que — en el &mbito de los principios fundamentales y por lo que respecta a las prestaciones en cuestion
de minusvalia — equiparan a los ciudadanos extranjeros y a los apatridas residentes, domiciliados o con

residencia estable en el territorio nacional.

Al no ser, por lo tanto, explicable de la norma impugnada otra ratio que no sea la de introducir un
obstaculo destinado a excluir, del grupo de los beneficiarios de la ayuda social, a los extranjeros en
cuanto tales, se deduce la ilegitimidad constitucional in parte qua de la propia norma, por
incumplimiento del art. 3 de la Constitucion.

Quedan asimiladas otras situaciones deducidas por el juez remitente”.
(Fundamento Juridico, 5., 5.1.,5.2.)
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*k*k

Sentencia n° 156/2006 (red. Saulle)

Son legitimas las intervenciones regionales para los menores extranjeros no acompafados
incluso después de que hayan alcanzado la mayoria de edad, ya que son acciones asistenciales que
entran en las competencias regionales que no afectan a la competencia exclusiva del Estado en

materia de inmigracion

“... en materia de inmigracién y de condicién juridica de los extranjeros es la propia Ley estatal la
que regula una serie de acciones relativas al fendmeno migratorio y de los efectos sociales de este
altimo, y que éstas sean ejercidas por el Estado en estrecha coordinacion con las Regiones a las que le
han sido directamente confiadas algunas competencias. Teniendo en cuenta el hecho de que la
intervencion publica no puede limitarse al control de la entrada y de la residencia de los extranjeros en
el territorio nacional, sino que necesariamente también debe tener en consideracion otros dmbitos -
desde la asistencia social a la educacion, desde la salud a la vivienda - que implican competencias

normativas, algunas atribuidas al Estado y otras atribuidas a las Regiones.

A la luz del citado marco normativo las cuestiones no estan fundadas.

En realidad, el art. 16 de la Ley impugnada, como consta en el propio epigrafe que dice
«Intervenciones para menores extranjeros no acompafados», se marca como objetivo prever formas de
apoyo con el fin de la insercién de los menores no acompafados y, precisamente con el fin de alcanzar
por completo dichos objetivos, en el apartado 3, dispone que dichas intervenciones pueden continuar
incluso después de que los beneficiarios hayan alcanzado la mayoria de edad. La norma impugnada,
por lo tanto, hay que interpretarla en el sentido de que ésta se limita a prever el ejercicio de acciones de
asistencia que se engloban en las competencias regionales, sin afectar en modo alguno a la

competencia exclusiva del Estado en materia de inmigracion.

En resumen, la «posibilidad» de continuar, en favor del menor no acompariado, las intervenciones
de apoyo previstas en el art. 16, incluso después de que hayan alcanzado la mayoria de edad, con su
consiguiente ulterior permanencia en el territorio nacional, esta supeditada a la concesion a éstos del
permiso de residencia, 1o que podra producirse solamente recurriendo a las condiciones previstas con
este fin en el DECRETO LEGISLATIVO n° 286 de 1998”.

(Fundamento Juridico, 3., 4.)
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*k*k

Sentencia n. 324/2006 (red. Amirante)

La norma que introduce el requisito de la posesion de tarjeta de residencia para el
reconocimiento del derecho de los extranjeros a la pension de incapacidad no se aplica, segun una

interpretacion constitucionalmente orientada, a los informes en vigor

“Es necesario partir de la premisa de que el derecho a la pensién de incapacidad, que es una
prestacion asistencial, esta regulado directamente por la ley y da lugar a una relacion duradera, en el
ambito de la cual se tiene derecho a cobrar dicha prestacion, estando sujeta, esta ultima, al régimen de

las prestaciones periodicas.

En principio, al legislador se le permite modificar el régimen de una relacion de duracion
determinada, como el que nos ocupa, mediante medidas que incidan negativamente — tanto respecto al
an, como al quantum — sobre la posicion del destinatario de las prestaciones, siempre que estas Gltimas
no sean contrarias a los principios constitucionales y, por lo tanto, no menoscaban posiciones con

fundamento constitucional.

Sin embargo, la importancia del poder del legislador anteriormente citado no implica que, cada vez
que se introduce una nueva norma legal de una relacion duradera que posea tales caracteristicas, esta
tenga que ser necesariamente aplicada a las relaciones ya constituidas sobre la base de la normativa

anteriormente vigente.

Si es cierto que el principio de irretroactividad tiene fundamento constitucional solo en lo que
respecta a las normas penales, también es cierto que constituye un criterio general con el que debemos

alinearnos en ausencia de derogaciones (art. 11 disposiciones sobre la ley en general).

En el caso que estamos examinando, ninguno de los juicios a quibus esgrime una motivacion propia
y coherente con las razones por las que una normativa como la censurada -que no se autocalifica como
interpretativa y no contiene ninguna medida derogatoria expresa respecto al mencionado principio
general que regula la eficacia de la ley en el tiempo - deba aplicarse a relaciones de duracion ya
existentes.

Los remitentes se limitan a referirse a practicas administrativas de un ente local y a un acto

meramente consultivo, pero no examinan la posibilidad de adoptar una interpretacion distinta de las
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medidas objeto de estudio — que ademas esta apoyada por la jurisprudencia comin — de forma que no
entra a analizar las dudas que se han planteado sobre la legitimidad constitucional”.

(Fundamento Juridico, 3.)

Ordenanza n. 32/2008 (red. Napolitano)

El requisito de residencia continuada en la Region de Lombardia, con los fines de la asignacion
de las viviendas publicas, resulta no irrazonable cuando se pone en relacion con las finalidades que

el legislador quiere perseguir.

““Considerando que el Tribunal Administrativo Regional de Lombardia (sede de Milan) mediante la
ordenanza que figura en el epigrafe, ha planteado cuestion de legitimidad constitucional del art. 3,
parrafo 41- bis, de la ley de la Region Lombardia n. 1, de 5 de enero de 2000, que reza «Reordenacién
del sistema de las autonomias en Lombardia. Aplicacion del decreto legislativo n. 112, de 31 marzo de
1998, (atribucion de funciones y tareas administrativas del Estado a las regiones y a los entes locales,
en aplicacion del punto | de la ley n. 59, de 15 marzo de 1997,)», introducido por el art. 1, letra a), de
la ley Region Lombardia n. 7, de 8 de febrero de 2005, (Modificaciones a la ley regional n. 1, de 5 de
enero de 2000, «Reordenacion del sistema de las autonomias en Lombardia. Aplicacion del decreto
legislativo n. 112, de 31 de marzo de 1998, (atribucién de funciones y tareas administrativas del
Estado a las regiones y a los entes locales, n aplicacion del punto n. 59,de la ley de 15 marzo de 1997,
», ¥ en referencia a los art. 3, 47, 101, 102, 103, 104, 111, 117, parrafos primero, segundo, letra m),
tercero, y 120 de la Constitucién, y en la parte en la que contempla, entre los requisitos para la
presentacion de las demandas de asignacion de viviendas publicas, que «los solicitantes deben ser
tiulares de residencia o haber desempefiado su actividad laboral en la Region de Lombardia desde al
menos cinco afios, durante el periodo inmediatamente anterior a la fecha de presentacion de la

solicitud», requisito ausente en las dos instancias;

que el remitente censura la medida en cuestion, en referencia a los art. 3, 47, 101, 102, 103, 104,
111, 117, parrafos, segundo, letra m), tercero, y 120 de la Constitucion, en cuanto esta Ultima
introduciria un factor de discriminacion entre los ciudadanos para el acceso al servicio, infringiria los
principios fundamentales en materia de viviendas publicas que fijan las leyes del Estado, intervendria
sobre la determinacion de los niveles esenciales, y se opondria al derecho de los trabajadores a la libre
circulacion que se contempla en el art. 48 (ahora 39) del Tratado CE, previsto en el art 120 de la
Constitucion, y estaria, por ultimo, inspirada en la finalidad de neutralizar la cosa juzgada que se
determind sobre el mismo tema; que, de forma preliminar, debe hacerse constar la renuncia implicita
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de los intervinientes CGILy CISL nacionales a la pretension de ser parte en el presente procedimiento,
resultando de la memoria depositada el 2 de enero de 2008 que la intervencion de la que se trata estaba
destinada Unicamente a dar testimonio de la identidad de las evaluaciones, de acuerdo a las dudas de
constitucionalidad de la norma censurada, con las respectivas instituciones territoriales, que ya eran

parte en el proceso a quo;

que, respecto a la censura que figura en el art. 117, primer parrafo, y 120 de la Constitucion, la
cuestion debe considerarse inadmisible por carencia de motivacién y en orden al parametro del que se

deduce la violacion;

que, en cuanto a la violacion denunciada del art. 117, tercer parrafo, de la Constitucion también en
relacion al art. 47 de la Const., y del art. 117, segundo parrafo, letra m), Const., la cuestién debe
considerarse manifiestamente infundada, porque la materia de la que se trata entra en la competencia
residual de las Regiones y en cualquier caso no afronta la problematica de la determinacion de los
niveles esenciales de las prestaciones relativas a los derechos civiles y sociales que han de garantizarse
en todo el territorio nacional; que, a este proposito, este Tribunal ha tenido recientemente forma de
resaltar como «una materia especifica “viviendas publicas” no figura entre las que se enumeran en el
segundo y tercer parrafos del art. 117 Const.», de manera que existe un tercer nivel normativo que
entra en el cuarto parrafo del art. 117 de la Constitucion, el cual afronta, precisamente, la gestion del
patrimonio inmobiliario de viviendas publicas y, por consiguiente, implica la determinacion de los
criterios de asignacion de las viviendas de los sectores mas desfavorecidos (recientemente, Sentencia
n. 94 de 2007); que también la alegada violacion por parte de la norma censurada por el art. 3 de la
Constitucion, en cuanto introduce un factor discriminatorio irracional e injustificado para el acceso a
las viviendas publicas en relacion a la duracion de la residencia o del trabajo en Lombardia, debe
considerarse manifiestamente infundada, en cuanto, al respecto, este Tribunal ha tenido ya ocasion de
afirmar que el requisito de la residencia continuada, a efectos de la asignacién, no resulta irracional
(Sentencia n. 432 de 2005) cuando se pone en coherencia con la finalidad que el legislador entiende
perseguir (Sentencia n. 493 de 1990), especialmente alli donde las mismas logren un balance
equilibrado entre los valores constitucionales que estan en juego (ordenanza n. 393, de 2007); que,
respecto a los ulteriores motivos de censura sugeridos por el remitente actual a los art. 101, 102, 103,
104 y 111 de la Constitucién, no se ha apreciado, como efecto de la norma impugnada, ningln
compromiso del ejercicio de la funcion jurisdiccional, que opera en un plano distinto al del poder
legislativo, maxime si se considera que la mencionada cosa juzgada hacia referencia a normas de rango
secundario; que, por lo tanto, también esta Gltima objecién debe considerarse manifiestamente

infundada”.
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Sentencia n. 50/2008 (red. Quaranta)

La norma que instituye un fondo ministerial destinado a favorecer la acogida de los alumnos
extranjeros incluye a los &mbitos materiales regionales, como los de los servicios sociales y
educativos y no se engloba dentro de la competencia legislativa exclusiva estatal en materia de

inmigracion

La naturaleza social de las ayudas proporcionadas, las cuales incluyen derechos fundamentales,
exige que se garantice en cumplimiento de los principios de solidaridad social, continuidad en este
suministro con la consiguiente salvacion de los eventuales procedimientos de gastos en vigor,

aunque no se hayan llevado a cabo.

“El parrafo 1267 instituye un Fondo para la inclusion social de los inmigrantes, y lo destina a la
realizacion de un plan para acoger a los alumnos extranjeros y también para favorecer la relacion
escuela-familia, mediante «el recurso a profesionales nativos adecuados -para fines no didacticos-

como son los mediadores culturales».

La cuestidn tiene fundamento.

El legislador ha previsto perseguir, como se desprende de la propia denominacion del Fondo, una
clara finalidad de politica social, al contemplar una asignacion de recursos financieros con el fin de

asegurar la adopcion de las mencionadas medidas de asistencia.

De ello se desprende que la norma objeto de examen, al no prever una intervencion publica en
relacion con la programacion de los flujos de entrada, es decir a la estancia de los extranjeros en el
territorio nacional, no entra en la competencia legislativa exclusiva del Estado en materia de
inmigracion, sino que atafie a los ambitos materiales regionales, como los de los servicios sociales y de
la educacion (Sentencia n. 300 de 2005, asi como, incluso en referencia a una situacién distinta,
Sentencia n. 156 de 2006). Por otra parte, el propio legislador publico ha atribuido a las Regiones la
labor de adoptar medidas de «integracién social» en el ambito «de sus propias competencias» segun
cuanto se contempla en el art. 42 del decreto legislativo n. 286, de 25 julio de 1998, que reza «Texto
Unico de las disposiciones que regulan la disciplina de la inmigracion y normas sobre la condicion del

extranjero.

Por otro lado, no carece de significado que la directiva publicada con fecha de 9 de agosto de 2007
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por el Ministro de la Solidaridad Social, de acuerdo con el Ministro para los Derechos y la Igualdad de
oportunidades establezca, «de acuerdo a las modalidades de uso del mencionado Fondo», los objetivos
y las lineas generales principales, asi como las prioridades financiables, en areas de intervencion

especificas de los servicios sociales.

Por lo tanto, debe declararse la ilegitimidad constitucional de la norma impugnada por violacion de
los art. 117, cuarto parrafo, y 119 Const.

Tambien en este caso, tal como ya se ha indicado a propdsito de la financiacion a favor de las
escuelas paritarias (punto 6), debe considerarse que la naturaleza social de las ayudas proporcionadas,
las cuales incluyen derechos fundamentales, exige que se garantice en cumplimiento de los principios
de solidaridad social, continuidad en este suministro con la consiguiente salvacion de los eventuales
procedimientos de gastos en vigor, aunque no se hayan llevado a cabo. (Sentencias n. 423 de 2004 y n.
370 de 2003)”.

(Fundamento Juridico, 9.)

Sentencia n. 306/2008 (red. Amirante)

Es constitucionalmente ilegitimo negar la indemnizacion de acompafiamiento en favor de los
extranjeros extracomunitarios que no posean los requisitos de renta que se establecieron para la
tarjeta de residencia y ahora previstos para el permiso de residencia CE para residentes de larga

duracion

Las decisiones relacionadas con la determinacion de las categorias de los beneficiarios de ayudas
econdémicas, necesariamente a circunscribir en funcién de la limitacion de los recursos financieros,
deben ser tomadas, siempre y, en cualquier caso, respetando el principio de razonabilidad; esta
permitido introducir regimenes diferenciados, sobre el tratamiento que se reserva a cada afectado,

Unicamente cuando existe una causa normativa que no sea manifiestamente irracional o arbitraria

Con los fines de la atribucion de ayudas, cuyos presupuestos son la incapacidad total para
trabajar y la incapacidad para la deambulacion autonoma o para llevar a cabo ellos solos las
acciones de la vida cotidiana, es irrazonable discriminar a los extranjeros, cuando no esté en
discusion su derecho a residir, estableciendo en lo que respecta a éstos limitaciones especiales para

el beneficio de los derechos fundamentales de la persona, reconocidos, en cambio, a los ciudadanos
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“Es oportuno partir de la premisa de que la ayuda econémica al acompafiante - correspondiente a
los discapacitados que no pueden deambular de forma autbnoma, o que no son capaces de desempefiar
solos las actividades cotidianas de la vida, a causa de su minusvalia es independiente de cualquier

requisito de obtencién de ingresos.

- Entra dentro de las prestaciones de asistencia y, de forma mas general, también dentro de la
terminologia adoptada por el Tribunal de Estrasburgo y pertenece a la “prevision o asistencia social”.

En tal ambito, este Tribunal ha afirmado que «Las decisiones relacionadas con la determinacién de
las categorias de los beneficiarios de ayudas econdmicas, necesariamente a circunscribir en funcién
de la limitacion de los recursos financieros, deben ser ejercidas, siempre y, en cualquier caso,
respetando el principio de razonabilidad, pero también que al legislador se le permita « introducir
regimenes diferenciados, sobre el tratamiento que se reserva a cada asociado, Unicamente cuando

existe una causa normativa evidentemente no irracional o arbitraria» (Sentencia n. 432 de 2005).

Por todo ello, el Tribunal considera manifiestamente irrazonable subordinar la atribucion de una
prestacion de asistencia como la ayuda econdmica al acompafiante -cuyos supuestos son, como ya se
ha dicho, discapacidad laboral total, asi como la discapacidad para deambular de forma auténoma o
para desempefiar solos las actividades cotidianas de la vida — a estar en posesion de un permiso que
legitime la continuidad de la residencia en Italia que requiere para ser concedido, entre otras cosas, ser

beneficiario de una renta.

Tal irrazonabilidad incide sobre el derecho a la salud, entendido también como derecho a los
medicamentos posibles y, como en el caso, parcial, a las minusvalias producidas por patologias de
importancia no menor. De aqui se deduce la contradiccion de las medidas censuradas no solo con el
art. 3 Const., sino también con los arts. 32 y 38 Const., asi como - habida cuenta de que el derecho a la
salud es un derecho fundamental de la persona (véase, para todos los casos, las Sentencias n. 252 del
2001 y n. 432 del 2005) - con el art. 2 de la Constitucion.

Desde este punto de vista y por los mismos motivos, la normativa censurada viola el art. 10, primer
parrafo de la Constitucién, desde el momento en que entre las normas del derecho internacional
generalmente reconocidas entren aquellas que, al garantizar los derechos fundamentales de la persona
independientemente de su pertenencia a determinadas entidades politicas, prohiben discriminaciones

hacia los extranjeros, que residan de forma legitima en el territorio del Estado.

Al legislador italiano se le permite ciertamente dictar normas, que no sean claramente irracionales y
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gue no sean contrarias a las obligaciones internacionales, que regulen la entrada y la permanencia de
extracomunitarios en Italia (recientemente, Sentencia n. 148 de 2008). Asimismo, es posible,
subordinar, no de forma irracional la asignacion de determinadas prestaciones — no destinadas a
remediar graves situaciones de urgencia — a la circunstancia de que el permiso que legitima al
extranjero a residir en el territorio del Estado demuestre que no tiene un caracter episddico y de no
breve duracion; una vez, sin embargo, que el derecho a residir de acuerdo a las mencionadas
condiciones no entra en discusion, no se puede discriminar a los extranjeros estableciendo para ellos
limitaciones especificas al goce de los derechos fundamentales de la persona, que en cambio si se

reconocen a los ciudadanos.

Por tanto, las disposiciones censuradas son, ilegitimas en la parte en la que ademas de los requisitos
sanitarios y de duracion de la permanencia en Italia y en cualquier caso que atafien a la persona, que ya
estan establecidas para conceder la tarjeta de residencia y ahora (por efecto del decreto legislativo n. 3
del 2007) del permiso de residencia CE para residentes de larga duracion, no sospechosos de
ilegitimidad del solicitante - exigen, para la atribucién de la ayuda al acompafante, también requisitos
de renta, incluyendo aqui la disponibilidad de una vivienda, con las caracteristicas que figuran en el
nuevo texto del art. 9, parrafo 1, del decreto legislativo n. 286 de 1998”.

(Fundamento Juridico, 9., 10.)

Sentencia n. 11/2009 (red. Amirante)

Es constitucionalmente ilegitimo negar la pension de incapacidad en favor de los extranjeros
extracomunitarios que no posean los requisitos de renta que se establecieron para la tarjeta de

residencia y ahora previstos para el permiso de residencia CE para residentes de larga duracion.

Supeditar la atribucién de la pensién de invalidez a la posesion de un titulo de residencia cuya
expedicion presupone el beneficio de una renta, es intrinsecamente irrazonable y discriminatorio

para los extranjeros legalmente y no ocasionalmente residentes en Italia.

“La cuestion tiene fundamento en cuanto concierne a la pensién de discapacidad.

Los motivos principales que han llevado a este Tribunal a dictar dicha Sentencia — es decir la
intrinseca irrazonabilidad del conjunto normativo que aqui se censura y la disparidad de tratamiento
que el mismo determina entre ciudadanos y extranjeros que residen en Italia legalmente y no de forma

ocasional - subsisten con mayor razon también respecto a la pension de discapacidad.
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De hecho, mientras que la ayuda al acompafiante se concede Unicamente por la minusvalia, sin que
los ingresos influyan en modo alguno, la pension de discapacidad se circunscribe a la percepcion de
ingresos superiores a una medida fijada por la ley. La subordinacion de la atribucion de tal prestacion a
que el extranjero posea un permiso de residencia cuya expedicion supone la percepcion de una renta,

hace aln mas evidente la irrazonabilidad intrinseca del conjunto normativo que se esta examinando.

Se demuestra, por tanto, la violacién, desde un doble perfil, del art. 3 Const., de forma que debe
declararse la inconstitucionalidad del art. 80, parrafo 19, de la ley n. 388 de 2000 y del art. 9, parrafo 1,
del decreto legislativo n. 286 de 1998 — este ultimo tal como queda modificado por el art. 9, parrafo 1,
de la ley n. 189 de 30 julio de 2002, y posteriormente sustituido por el art. 1, parrafo 1, del decreto
legislativo n. 3 del 2007 — en la parte en la que excluye que la pension de discapacidad, que se
contempla en el art. 12 de la ley n. 118 de 1971, pueda atribuirse a los extranjeros extracomunitarios
solo porque no cumplen los requisitos de percepcion de ingresos que se establecen para la tarjeta de
residencia, contemplados, por efecto del decreto legislativo n. 3 de 2007, para el permiso de residencia
CE para residentes de larga duracion.

Quedan absorbidas las demas objeciones”.

(Fundamento Juridico, 3.)

Sentencia n. 187/2010 (red. Grossi)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia
la concesion a los extranjeros legalmente residentes en el territorio del Estado del subsidio mensual

de invalidez

Es posible supeditar, no irrazonablemente, el suministro de determinadas prestaciones no
inherentes a poner remedio a graves situaciones de urgencia a la circunstancia de que el titulo de
legitimacion del extranjero a la residencia en el territorio del Estado demuestre el caracter no
puntual y de no breve duracion; sin embargo, una vez, que el derecho a residir no se discute, no se
puede discriminar a los extranjeros, estableciendo, en lo que respecta a éstos limitaciones especiales
para el beneficio de los derechos fundamentales de la persona, reconocidos, en cambio, a los

ciudadanos

Cuando se trate de ayudas destinadas al sustento de la persona ademas de la salvaguardia de
condiciones de vida aceptables para el contexto familiar en el que el invalido estad inmerso,
cualquier discriminacién entre ciudadanos y extranjeros residentes legalmente en el territorio del
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Estado, que se base en requisitos distintos de los previstos para los sujetos en general, acaba por
resultar contraria al principio de no discriminacion segun el art. 14 de la CEDU, teniendo en
cuenta la interpretacion rigurosa que de esta norma se ha ofrecido a la jurisprudencia de Tribunal

Europeo

“La jurisprudencia del Tribunal Europeo de derechos humanos en varias ocasiones ha subrayado
cémo la Convencion no establece un obligacion para los Estados Miembros de aplicar un sistema de
proteccion social y/ o de asegurar un determinado nivel de prestaciones de asistencia; no obstante, una
vez que tales prestaciones hayan sido instituidas y concedidas, la disciplina correspondiente no podra
sustraerse al juicio de compatibilidad con las normas de la Convencion, en particular, con el art. 14 que
prohibe que se prevean tratamientos discriminatorios (en este sentido, Stec y otros contra Reino Unido,
decisiones sobre la admisibilidad de 6 de julio de 2005; Koua Poirrez contra Francia, Sentencia de 30
de setiembre de 2003; Gaygusuz contra Austria, Sentencia del6 de 1996; Salesi contra ltalia,
Sentencia del 26 febrero 1993). Al mismo tiempo, el Tribunal de Estrasburgo ha subrayado también el
amplio margen de apreciacion del que gozan los Estados Miembros en materia de prestaciones
sociales, en particular al poner de relieve como las autoridades nacionales, en razon del conocimiento
directo de las peculiaridades que caracterizan a las respectivas sociedades y sus necesidades
correspondientes, se encuentren, en principio en una posicion privilegiada respecto a la del juez
internacional para determinar aquello que resulta de utilidad publica en materia econdmica y social. De
aqui, el argumento segun el cual el Tribunal respeta en general, las decisiones que en ese sentido ha
tomado el legislador nacional, salvo que la evaluacion correspondiente resulte manifiestamente
irrazonable (Carson y otros contra Reino Unido, Sentencia de 16 de marzo de 2010; Luczak contra
Polonia, Sentencia de 27 de noviembre de 2007). A proposito, de los limites en los que opera la
prohibicion de tratamientos discriminatorios que se establece en el art. 14 de la Convencion, el propio
Tribunal no ha dejado de sefialar el caracter de relacion que caracteriza el principio, en el sentido de
que este Ultimo no asume un cardcter autbnomo, «sino que desempefia un importante papel de
complemento respecto a las demas disposiciones de la Convencidn y de sus protocolos, porque protege
a aquellos que se encuentren en situaciones analogas de discriminacion para disfrutar de los derechos
que garantizan otras disposiciones» (Ultimamente, Orsus y otros contra Croacia, Sentencia de 16 de
marzo de 2010). Por tanto, el tratamiento es discriminatorio - ha puntualizado la jurisprudencia del
Tribunal alli donde no se encuentre una justificacion objetiva y razonable; es decir, donde no se
encuentre una relacion de proporcionalidad entre los medios empleados y el objetivo perseguido (ej.:
Niedzwiecki contra Alemania, Sentencia de 25 de octubre de 2005). No sin las ulteriores
puntualizaciones segun las cuales solo «consideraciones muy contundentes podran inducir a que sea

compatible con la Convencion una diferencia de tratamiento fundada exclusivamente en la
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nacionalidad» (ultimamente, Si Amer contra Francia, Sentencia de 29 de 2009, y los citados

anteriormente).

El escrutinio de legitimidad constitucional se llevard a cabo a la luz de los mencionados
planteamientos hermenéuticos, a los que el Tribunal de Estrasburgo ha llegado al reconstruir el alcance
del principio de no discriminacion que se establece en el art. 14 de la Convencidn, asumido por la
actual autoridad competente mediante parametro interpuesto junto al art. 1 del Primer Protocolo
adicional, que la propia jurisprudencia europea ha considerado en concordancia, en tema de
prestaciones sociales, con el principio anteriormente indicado (en particular, sobre este punto, la citada

decision sobre adminisibilidad en el caso Stec y otros contra Reino Unido).

En este sentido, es necesario en primer lugar subrayar como la medida objeto de impugnacion ha
perseguido una finalidad restrictiva en tema de prestaciones sociales que han de reconocerse a favor de
los ciudadanos extracomunitarios. El art. 80, parrafo 19, de la ley n. 388 de 2000, establece, de hecho,
por lo que aqui nos ocupa, que «la asignacion social y las ayudas econdémicas que constituyen derechos
subjetivos en virtud de la legislacion vigente en materia de servicios sociales, se conceden, en las
condiciones que se contemplan en la propia normativa, a los extranjeros que sean titulares de tarjeta de
residencia» (ahora permiso de residencia CE para residentes de larga duracion). La norma, por lo tanto
ha intervenido directamente sobre los supuestos de legitimacién para conseguir las ayudas de
asistencia, limitando el grupo de beneficiarios de los ciudadanos extracomunitarios, a aquellos que
posean la tarjeta de residencia, cuya concesion supone entre otras cosas, residir de forma regular en el
territorio del Estado desde al menos cinco afios, segun la previsién original del art. 9 del decreto
legislativo n. 286, de 25 julio de 1998, (Texto unico de las medidas relativas a la disciplina de la
inmigracion y normas sobre las condiciones del extranjero). Periodo que se elevo a seis afios, tras las
modificaciones aportadas al citado art. 9 por la ley n. 189, de 30 julio de 2002, (Modificacion a la
normativa en materia de inmigracion y de asilo), y de nuevo determinado en cinco afios, con la nueva
disciplina del mismo articulo 9, introducida por obra del decreto legislativo n. 3, de 8 de enero de
2007, (Aplicacion de la directiva 2003/109/CE relativa al estatus de los ciudadanos de Paises terceros
que sean residentes de larga duracion). En sustancia, tras la entrada en vigor de la mencionada
normativa, ha desparecido, en referencia a los sujetos legitimados a gozar de ayudas sociales
constitutivas de derechos subjetivos, la equiparacion, anteriormente existente entre los ciudadanos

italianos y los extranjeros extracomunitarios en posesion de un permiso de residencia valido.

Pues bien, precisamente en referencia a la normativa en cuestion, este Tribunal no ha dejado de

subrayar como al legislador italiano se le permite entre otras cosas dictar normas, que no sean
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claramente irrazonables y contrarias a las obligaciones internacionales, destinadas a regular la entrada
y la permanencia de los extranjeros extracomunitarios en Italia. Asimismo ha afladido que «es posible,
subordinar, no de forma irrazonable la concesion de determinadas prestaciones - no inherentes a
remediar graves situaciones de urgencia — a la circunstancia de que el titulo que legitima al extranjero
a residir en el territorio del Estado a la demostracion del carcter no episddico y de no breve duracion;
sin embargo - ha llegado a este Tribunal - - que el derecho a residir en las mencionadas condiciones no
estad en tela de juicio, no se puede discriminar a los extranjeros, estableciendo para ellos limitaciones
especificas para disfrutar de los derechos fundamentales de la persona, que sin embargo si se

reconocen a los ciudadanos» (Sentencia n. 306 del 2008).

En consecuencia, a efectos del examen actual, o que adquiere valor dirimente no es tanto la
configuracion “nominalista” del instrumento social especifico que puede mencionarse, sino, mas bien,
su comportamiento concreto en el panorama de los institutos de prevision, de tal manera que hay que
verificar su relativa “esencialidad” a efectos de la tutela de los valores implicados. En otros términos
hay que, comprobar si, a la luz de la configuracion normativa y de la funcion social que esta Ilamado a
desempefiar en el sistema, la asignacion especifica de la que estamos tratando constituye o0 no un
remedio destinado a permitir la satisfaccion completa de las “necesidades primarias” inherentes a la
propia esfera de tutela de la persona humana, que es tarea de la Republica promover y salvaguardar;
por tanto el remedio constituye un derecho fundamental porque es garantia para la propia
supervivencia del sujeto. Por otra parte, la jurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo ha subrayado
cdémo, «en un Estado democratico moderno, muchos individuos, durante toda su vida o parte de ella,
Unicamente pueden asegurar su sustento gracias a prestaciones sociales o de prevision social». Como,
«por parte de numerosos ordenamientos juridicos nacionales se reconoce que dichos individuos
necesitan una cierta seguridad y contemplan, por tanto, la asignacion automatica de prestaciones, a
condicion de que se cumplan las condiciones establecidas para el reconocimiento de los derechos en
cuestion» (la ya citada decision sobre la admisibilidad de 6 julio de 2005, Staic y otros contra Reino
Unido). Por lo tanto, alli donde se trate de un tema de prevision social, destinada a hacer frente al
“sustento” de la persona, cualquier discriminacion entre ciudadanos y extranjeros residentes de forma
regular en el territorio del Estado, que esté fundada sobre requisitos distintos a las condiciones
subjetivas, seria contraria al principio que se establece en el art. 14 de la Convencién europea de los
Derechos Humanos, teniendo en cuanta la relativa lectura que, como ya se ha dicho, ha ofrecido el

Tribunal de Estrasburgo en distintas circunstancias.

En este sentido puede recordarse que el art. 13 de la ley n. 118, de 30 marzo de 1971, , preveia, en

su texto original, el pago de una asignacion mensual durante trece meses «a los mutilados y a invalidos
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civiles de edad comprendida entre dieciocho y sesenta y cinco afos, para los que se haya comprobado
una reduccion de su capacidad laboral, en una medida igual o superior al 74% que no desempefien una
actividad laboral y durante el tiempo en el que tales condiciones subsistan», se concede con cargo al
Estado y asignado por el INPS una asignacion mensual de 242,84 euros durante trece mensualidades
con las mismas condiciones y modalidades previstas para la asignacion de la pension en el art. 12.
Ademas, el parrafo 2 del mismo art.13 estable que el beneficiario de la asignacion debera autocertificar
ante el INPS que no desempefia actividades laborales y cuando tal condicidn deje de cumplirse estara

obligado a comunicarselo a dicho Instituto de forma inmediata.

De la disciplina anteriormente citada se desprende, que la asignacion en cuestion puede ser
reconocida solo a favor de sujetos invalidos civiles, a los que se reconozca una reduccion de la
capacidad laboral elevada; que la propia medida podra concederse, en cuanto el sujeto invalido no
preste ninguna actividad laboral; en definitiva, que el interesado se encuentre en las dificiles
condiciones que se establecen en el art. 12 de la propia ley n. 118 de1971, para el reconocimiento de la
pension de discapacidad.

Por lo tanto, se trata, de toda evidencia, de una asignacion destinada no ya a complementar el menor
ingreso dependiente de las condiciones subjetivas, sino de procurar a la persona un minimo de
“sustento”, destinado a garantizar su supervivencia; por lo tanto, es una institucién que se inscribe
dentro de los limites y para las finalidades esenciales que este Tribunal - también a la luz de los
enunciados del Tribunal de Estrasburgo - ha adoptado como parametro de ineludible igualdad de

tratamiento entre ciudadanos y extranjeros residentes de forma regular en el territorio del Estado.

La norma impugnada debe por tanto declararse ilegitima desde el punto de vista constitucional en la
parte en la que suborbordina al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia, la concesion a los
extranjeros legalmente residentes en el territorio de Estado, de la asignacion mensual de invalidez que
se establece en el art. 13 de la ley n. 118, de 30 marzo de 1971,”.

(Fundamento Juridico, 2.)

Sentencia n. 269/2010 (red. Tesauro)

Una serie de acciones relativas a la ordenacion del fendmeno migratorio y de los efectos sociales
de este ultimo sean ejercidas por el Estado en estrecha coordinacion con las Regiones, segun
criterios que razonablemente tienen en cuenta el hecho de que la intervencion publica se refiere

necesariamente a ambitos, desde la asistencia a la educacién, desde la salud a la vivienda, materias
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que se entrecruzan ex Constitucion, competencias del Estado con otras regionales, de forma

exclusiva o concurrente

Existe un nadcleo irreductible del derecho a la salud protegido por la Constitucion como ambito
inviolable de la dignidad humana, reconocido también para los extranjeros, cualquiera que sea su
posicion respecto a las normas que regulan la entrada y la residencia en el Estado, a pesar de que

pueda el legislador prever distintas modalidades de ejercicio del mismo

Esta garantizada la inscripcion en el servicio sanitario regional también para los extranjeros que
hayan interpuesto recurso jurisdiccional contra la medida de denegacion del permiso de residencia
por reconocimiento del status de refugiado, solicitud de asilo, proteccion subsidiaria o0 por razones

humanitarias

“La norma regional censurada se inscribe en un marco normativo destinado a favorecer la plena
integracion incluso de los ciudadanos neocomunitarios, supuesto imprescindible para la aplicacion de
las disposiciones comunitarias en materia de ciudadania europea. Con el Decreto Legislativo n. 30, de
6 de febrero de 2007, (Aplicaciones de la directiva 2004/38/CE relativa al derecho de los ciudadanos
de la Union y de sus familiares de circular y residir libremente en el territorio de los Estados
miembros), el legislador estatal delegado ha dado aplicacion a la directiva comunitaria n. 2004/38/CE
de 29 de abril de 2004, (Directiva del Parlamento europeo y del Consejo relativa al derecho de los
ciudadanos de la Union y de sus familiares a circular y residir libremente en el territorio de los Estados
miembros, que modifica el reglamento (CEE) n. 1612/68 y deroga las directivas 64/221/CEE,
68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE vy
93/96/CEE), sobre el derecho de libre circulacion y de residencia de los ciudadanos de la Union
Europea y de sus familiares. Mediante el citado decreto se han establecido criterios precisos inherentes
al derecho de residencia de los ciudadanos de la Unidon Europea, destinados a regular el
reconocimiento a favor de los mismos y de una serie de prestaciones relativas a derechos civiles y
sociales. Las indicaciones que contiene el citado decreto, no obstante, deben armonizarse con las
normas del ordenamiento constitucional italiano que consagran la tutela de la salud, aseguran cuidados
gratuitos a los indigentes, el ejercicio del derecho a la educacién, e implican prestaciones relativas a la
tutela de derechos fundamentales, que corresponden a los ciudadanos neocomunitarios, en virtud del
art. 12 del Tratado, que impone que se garantice, a los ciudadanos comunitarios que se encuentren en
una situacion regulada por el derecho de la Unién Europea, la igualdad de trato respecto a los

ciudadanos del Estado miembro.

Desde esta perspectiva, la norma regional examinada no implica ningdn menoscabo de las
44



competencias legislativas estatales en el &mbito de las relaciones con la Unién Europea, limitdndose a
asegurar también a los ciudadanos neocomunitarios las prestaciones que les corresponden en
cumplimiento de las obligaciones comunitarias y respecto a materias de propia competencia,
concurrentes o residuales, reconducibles a los &mbitos sanitario, educativo, del acceso al trabajo y a la

vivienda y de la formacion profesional.

El Presidente del Consejo de ministros deduce, ademas, la ilegitimidad constitucional del art. 6,
parrafo 35, de la ley regional n. 29 del 2009, en la parte en la que dispone que, independientemente del
articulo cuanto dispone el art. 5, parrafo 4, de la ley regional n. 41, de 24 febrero de 2005, (Sistema
integrado de intervencion y servicios para la tutela de los derechos de ciudadania social), «todas las
personas que vivan en el territorio regional, aunque carezcan de permiso de residencia, se podran
beneficiar de las intervenciones socio asistenciales urgentes e intransferibles, necesarias para
garantizar el respeto de los derechos fundamentales reconocidos a toda persona en virtud de la
Constitucion y a las normas internacionales». Dicha norma, precisamente, reconoce al extranjero
presente en Italia de forma irregular, una serie de prestaciones no establecidas puntualmente,
reservando a la Regidn que fije criterios para identificar los caracteres de urgencia e indiferibles, es
decir, el mismo contenido de dichas prestaciones, dando vida asi a un sistema socio-asistencial
paralelo para los extranjeros no presentes regularmente en el territorio del Estado, en violacién del art.
117, segundo parrafo, letras a) y b), Const., ademas del art. 35, parrafo 3, y del art. 41 del Decreto
Legislativo n. 286 del 1998.

La cuestién no tiene fundamento.

Este Tribunal ha afirmado otras veces que “el extranjero es [...] titular de todos los derechos
fundamentales correspondientes a la persona que la Constitucion reconoce» (Sentencia n. 148 del
2008) y en particular y, en referencia al derecho a la asistencia sanitaria, ha puntualizado que existe
«un nucleo irreductible del derecho a la salud protegido por la Constitucion como ambito inviolable de
la dignidad humana, que obliga a impedir que se den situaciones carentes de tutela, que puedan
perjudicar la aplicacion de ese derecho». Este ultimo por lo tanto debe reconocerse «también a los
extranjeros, independientemente de su posicion respecto a las normas que rigen la entrada y la
residencia en el Estado, a pesar de que el legislador puede ofrecer distintas modalidades de ejercicio
del mismo» (Sentencia n. 252 del 2001). El legislador del Estado, mediante el Decreto Legislativo n.
286 de 1998, ha traspuesto dichos planteamientos, resolviendo, concretamente en el art. 35, parrafo 3,
que «a los ciudadanos extranjeros presentes en el territorio nacional, que no estén en regla con las

normas relativas a la entrada y a la residencia, se les garantizan, en las instituciones publicas y

45



acreditadas, los cuidados ambulatorios y hospitalarios urgentes o fundamentales, asi como los
continuos, por enfermedad y accidente laboral, y se han previsto programas de medicina preventiva
para la proteccién de la salud individual y colectiva», garantizando asi la tutela social del embarazo y
de la maternidad, en igualdad de trato con las ciudadanas italianas, la tutela de la salud de los menores,
las vacunas, las intervenciones de profilaxis internacionales, la profilaxis, el diagnéstico y el cuidado

de los enfermos infecciosos y, en su caso, el saneamiento de los focos correspondientes.

En este marco se situa la norma regional censurada, la cual, en aplicacion de los principios
fundamentales establecidos por el legislador del Estado en tema de tutela de la salud, procede a
garantizar también a los extranjeros irregulares las prestaciones sanitarias fundamentales y de
asistencia destinadas a garantizar el derecho a la asistencia sanitaria, en el ejercicio de su competencia
legislativa, en el pleno respeto de cuanto establece el legislador del Estado en cuestion de entrada y
residencia en Italia por parte de un extranjero, también en referencia al extranjero que no tiene un titulo
valido de entrada.

[...]

Y también, se censura el art. 6, parrafo 55, letra d), de la ley regional n. 29 del 2009, en la parte en
la que garantiza la afiliacion al servicio sanitario regional incluso a los extranjeros que hayan
interpuesto un recurso jurisdiccional contra la medida de denegacién del permiso de residencia en
reconocimiento del estatuto de refugiado, solicitud de asilo, proteccion subsidiaria 0 por razones
humanitarias. Al disponer de esta manera, la Regién — en opinion del recurrente - habria incidido sobre
la posicion de los sujetos indicados anteriormente, cuya regulacion seria competencia del Estado, de
conformidad con el art. 117, segundo parrafo, letra a) y b), Const., sin producir ninguna otra referencia

0 remitir a otras normas del Estado pertinentes.

La cuestion carece de fundamento.

Tal norma, al igual que el art. 6, parrafo 55, se inscribe en un contexto normativo caracterizado por
el reconocimiento a favor del extranjero, aunque este carezca de un titulo de residencia valido, por un
nucleo irreductible de tutela del derecho a la salud protegido por la Constitucion como ambito
inviolable de la dignidad humana. Mas alla de las pautas generales que figuran en el citado art. 35,
parrafo 3, del d.lgs n. 286 del 1998, en tema de asistencia sanitaria, hay que recordar que, con especial
referencia a la categoria de sujetos incluidos en la norma regional examinada, el art. 34, parrafo 1, letra
b), del mismo decreto prescribe la afiliacion al servicio sanitario nacional de los extranjeros que hayan
solicitado la renovacion del titulo de residencia también en el caso de asilo politico, por asilo
humanitario o por solicitud de asilo. Para clarificar el alcance preciso de la norma que se acaba de citar
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el Ministro de Sanidad, mediante circular n. 5,de 24 marzo de 2000, en el punto I.A.6., puntualizé que
la afiliacion obligatoria en el servicio sanitario nacional de aquellos que hayan solicitado asilo tanto
politico como humanitario estd prescrita para todo el «periodo que va desde la solicitud hasta la
expedicion de la medida, incluido el periodo del posible recurso contra la medida denegatoria de

concesion del permiso de residenciax.

En consideracion a dichas prescripciones, resulta evidente que la norma regional impugnada se
limita a regular la materia de la tutela de la salud, por la parte de competencia propia, respecto a cuanto
establece el legislador del Estado de acuerdo a la posicion de los sujetos anteriormente indicados, a

cuyas normas remite implicitamente.

Por ultimo, se censuran los parrafos 11 y 43 del art. 6, en la parte en la que el primero establece que
«La Regidn promueve acuerdos y acciones conjuntas con los entes locales, con las otras regiones con
las oficinas centrales y periféricas de las administraciones del Estado con las instituciones europeas,
las agencias de Naciones Unidas competentes en la materia de las migraciones»; el sequndo dispone
que «La Region, de conformidad con legislaciones del Estado, promueve acuerdos para facilitar la
entrada en Italia de ciudadanos extranjeros mediante la asistencia a cursos de formacion profesional o

practicas de formacion».

Segun la defensa del Estado, ambas disposiciones serian ilegitimas: la primera porque es contraria
al art. 117, segundo parrafo, letras a) y b), y noveno parrafo, Const. y con el art. 6, parrafos 2 y 3, de la
ley n. 131 de 2003, que no incluye a los organismos internacionales entre los sujetos con los que las
Regiones pueden instaurar relaciones; ambos porque asignarian a las Regiones, en oposicion con lo
que establece el mencionado art. 117, segundo parrafo, letras a) y b), y noveno parrafo, Const.,
obligaciones internacionales en una materia, la de las politicas migratorias, que no corresponde a las

competencias regionales sino que pertenece a la disciplina de los flujos migratorios.

Tampoco estan fundadas las cuestiones anteriores.

Este Tribunal ha afirmado reiteradamente, respecto al poder exterior de las Regiones, que este
altimo se resuelve en «actividades de mero relieve internacional», que corresponde a las actividades
llevadas a cabo con organismos homologos externos que tienen como objeto el estudio o la
informacidn (en temas técnicos) o la prevision de participar en actividades dedicadas a facilitar el
progreso cultural y/o econémico en ambito local, o, por Gltimo, la enunciacion de propdsitos dirigidos
a armonizar unilateralmente las conductas respectivas» (Sentencia n. 454 de 2007), en las materias de
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competencia regional o en las que acciones destinadas a enlazar las propias actividades - siempre en
las materias de competencia propia - con iniciativas de la administracion del Estado, de la Unién
Europea o incluso de los organismos internacionales (Sentencia n. 131 de 2008), que se adopten
obviamente respetando los principios de la politica exterior establecidos por el Estado.

Sobre la base de tales premisas, resulta evidente que la objecion planteada contra las mencionadas
disposiciones regionales carece de fundamento.

De hecho, en cuanto al parrafo 11 del art. 6, no hace méas que vincular la actividad de la Region, en
las materias de su competencia, con la de la de las otras Regiones, de las administraciones estatales, de
las instituciones europeas y de los organismos internacionales, con vistas a una accion mas eficaz, de
forma puramente indirecta y accesoria, de los objetivos establecidos por el legislador del Estado en

tema de politicas migratorias.

Después, en cuanto al parrafo 43 del mismo art. 6, el objetivo de la norma es sin duda permitir a la
Region que promueva acuerdos (con el fin de facilitar la asistencia de los extranjeros a cursos de
formacion profesional o cursillos de formacion), que hagan referencia a un ambito de competencia
legislativa regional residual, que correspondan a la formacion profesional, que deben realizarse
expresamente «de conformidad con la legislacion estatal y en el pleno respeto de los principios de la
politica exterior establecidos por el Estado”.

(Fundamento Juridico, 3.1.,4.,4.1.,6.,6.1., 7., 7.1)

Sentencia n. 299/2010 (red. Tesauro)

Una serie de acciones relativas a la ordenacion del fendmeno migratorio y de los efectos sociales
de este ultimo sean ejercidas por el Estado en estrecha coordinacion con las Regiones, segun
criterios que razonablemente tienen en cuenta el hecho de que la intervencion publica se refiere
necesariamente a ambitos, desde la asistencia a la educacion, desde la salud a la vivienda, materias
que se entrecruzan ex Constitucion, competencias del Estado con otras regionales, de forma

exclusiva o concurrente

Existe un nadcleo irreductible del derecho a la salud protegido por la Constitucion como ambito
inviolable de la dignidad humana, reconocido también para los extranjeros, cualquiera que sea su
posicidn respecto a las normas que regulan la entrada y la residencia en el Estado, a pesar de que
pueda el legislador prever distintas modalidades de ejercicio del mismo

El acceso a los cuidados esenciales y continuados a los extranjeros que se encuentran
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temporalmente no en regla con las normas relativas a la entrada y a la residencia prevén el
suministro de la asistencia farmacéutica en relacién precisamente a dichas prestaciones y la

facultad de eleccién del “médico de cabecera”

“Una vez identificado el &mbito del sindicato al que se someten las disposiciones impugnadas, hay
que recordar que, segun la jurisprudencia de este Tribunal, debe reconocerse la posibilidad de
intervenciones legislativas de las Regiones respecto al fendbmeno de la inmigracion, tal como se
contempla en el art. 1, parrafo 4, del Decreto Legislativo n. 286 de 1998, independientemente del
hecho de que «tal potestad legislativa no puede hacer referencia a aspectos que corresponden a las
politicas de programacién de los flujos de entrada y de residencia en el territorio nacional, sino a otros
ambitos, como el derecho a la ensefianza o a la asistencia social, atribuidos a la competencia residual
de las Regiones» (Sentencia n. 134 del 2010). La intervencion pablica que concierne a los extranjeros
no puede, de hecho, limitarse al control de la entrada y la residencia de los mismos en el territorio
nacional, sino que necesariamente debe considerar otros &mbitos — de la asistencia social a la
educacion, de la sanidad a la vivienda — que implican multiples competencias normativas, algunas
atribuidas al Estado, otras a las Regiones (sentencia n. 156 de 2006, n.300 de 2005).

El extranjero es «titular de todos los derechos fundamentales que la Constitucion reconoce a la
persona» (Sentencia n. 148 de 2008). Ademas, existe «Existe un ndcleo irreductible del derecho a la
salud protegido por la Constitucion como ambito inviolable de la dignidad humana, reconocido
también para los extranjeros, cualquiera que sea su posicion respecto a las normas que regulan la
entrada y la residencia en el Estado, a pesar de que pueda el legislador prever distintas modalidades de

ejercicio del mismo» (Sentencia n. 252 de 2001).

El legislador del Estado, mediante el Decreto Legislativo n. 286 del 1998, ha traspuesto tal
planteamiento, resolviendo, en relacion a la asistencia sanitaria, sobre todo en el art. 35, parrafo 3, que
«a los ciudadanos extranjeros presentes en el territorio nacional, de forma irregular respecto a las
normas relativas a la entrada y a la residencia, estan garantizados en las instituciones publicas y
acreditados, los cuidados ambulatorios y hospitalarios de urgencia o esenciales, incluso continuados,
por enfermedad y accidente laboral y se han extendido programas de medicina preventiva como
salvaguardia de la salud individual y colectiva», garantizando asimismo la tutela social del embarazo y
de la maternidad, en igualdad de trato de trato con las ciudadanas italianas, la tutela de la salud de los
menores, las vacunas, las intervenciones de profilaxis internacionales, la profilaxis, el diagndstico y el
cuidado de los enfermos infecciosos y, en su caso, el saneamiento de los focos correspondientes. El art.

43, parrafos del 2 al 8, del d.P.R. n. 394 de 1999, regula, en detalle, las modalidades de concesion de
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las prestaciones previstas en el citado art. 35, parrafo 3, disponiendo, en el parrafo 8, que «las regiones
estableceran las modalidades mas oportunas para garantizar que los cuidados esenciales y continuos
previstos en el articulo 35, parrafo 3, del texto Unico, pueden concederse en el d&mbito de las
instituciones dedicadas a la medicina del territorio o en aquellas sanitarias, publicas y privadas
acreditadas, estructuradas de forma poliambulatoria y /o hospitalaria, eventualmente en colaboracion

con organismos de voluntariado que cuenten con una experiencia especifica».

Este Tribunal, al hacer un escrutinio de las normas de una ley regional que también hacia referencia
a la tutela de los derechos fundamentales de los inmigrantes, que no tuvieran el permiso de residencia
en regla, ha excluido que constituyan vulnus a las competencias legislativas del Estado, ya que son,
«en aplicacién de los principios fundamentales establecidos por el legislador del Estado en materia de
tutela de la salud», y estan destinados «a asegurar también a los extranjeros en situacion irregular las
prestaciones fundamentales sanitarias y de asistencia dirigidas a garantizar el derecho a la asistencia
sanitaria, en el ejercicio de la propia competencia legislativa, en el pleno respeto de cuanto ha
establecido el legislador del Estado y en materia de entrada y residencia en Italia del extranjero,
haciendo también referencia al extranjero que vive en ltalia que carece de un permiso valido de
entrada» (Sentencia n. 269 del 2010).

[...]

La cuestion de la que trata el art. 10, parrafos 5 y 6, de la ley regional objeto de examen, que se

propone en referencia al art. 117, segundo parrafo, letra a) y b), Const., no tiene fundamento.

El parrafo 5 garantiza, de hecho, «el acceso a los cuidados esenciales y continuados a los
ciudadanos extranjeros presentes de forma temporal (STP) que no cumplan con las normas relativas a
la entrada y residencia», en aplicacion de los principios anteriormente indicados y de las normas
fundamentales del estado. Por otra parte, la disposicion lo establece, remitiendo expresamente al art.
48, parrafo 3, del d.P.R. n. 394 de 1999 (parrafo 5) y c estableciendo claramente la concesion de la
asistencia farmacéutica precisamente en relacion a tales prestaciones (letra b). Ademas, esta libre de
los vicios que se denuncian en la letra ¢) de tal parrafo, que contempla la facultad de eleccion del
«meédico de confianza», ya que, independientemente de la ausencia de indicaciones por parte del
demandante del principio fundamental que establecen las normas del Estado en materia de «tutela de la
salud» que seria menoscabado por la disposicion, esta, coherentemente con la prevision que figura en
la primera parte del parrafo 5, debe interpretarse en el sentido de que tal eleccién, en cualquier caso, no

excluye la limitacion del acceso del extranjero a los cuidados esenciales y continuados.

A idéntica conclusién debe llegarse respecto al parrafo 6 de dicha norma regional, el cual dispone:
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«que a los ciudadanos comunitarios presentes en el territorio regional que no reciban asistencia de su
Estado de procedencia, carentes de los requisitos para estar afiliados al SSR y que se encuentren en
situacion de indigencia, se les garantizaran los cuidados de urgencia, los esenciales y los continuados
mediante la atribucién del codigo ENI (europeo no regular). Las modalidades para la atribucion del
cédigo ENI para tener acceso a las prestaciones, son las mismas que se han establecido anteriormente
para los STP» (parrafo 6). En este sentido, debe afiadirse que la medida es conforme a la interpretacién
ofrecida por el Ministro de Sanidad, el cual para aclarar la disciplina relativa a los ciudadanos
comunitarios, «que se encuentran en territorio del Estado, [y] no resulten asistidos por sus Estados de
procedencia y no cumplan los requisitos para afiliarse al SSN», ha indicado que la armonizacién de las
normas del Decreto Legislativo n.30, de 6 de febrero de 2007, (Aplicacion de la directiva 2004/38/CE
relativa al derecho de los ciudadanos de la Unidn y de sus familiares de circular y de residir libremente
en el territorio de los Estados miembros) «con las normas de principio del ordenamiento italiano que
consagran la tutela de la salud y garantizan los cuidados gratuitos a los indigentes (art. 32 Const.)»
conlleva que «los ciudadanos comunitarios tienen derecho a las prestaciones indiferibles y de
urgencia» (nota del 19 de febrero de 2008, que tiene como objeto «Puntualizaciones respecto a la

asistencia sanitaria a los ciudadanos comunitarios que viven en Italia»).

En definitiva, la norma impugnada regula la materia de la tutela de la salud, por la parte de
competencia de la Region, respetando cuanto ha establecido el legislador del Estado respecto a la

situacion de los sujetos mas arriba indicados.

Las objeciones correspondientes al art. 117, segundo parrafo, letra h) y d ), Const., respecto a los
temas «orden publico y seguridad» y «ordenamiento penal», son, por ultimo, inadmisibles, en cuanto
la impugnacién, en relacion a dichos pardmetros, no estd apoyada por ninguna argumentacion
(recientemente, Sentencia n. 200 de 2010).

[...]

La cuestion propuesta en referencia al art. 117, segundo parrafo, letra a), Const., no tiene

fundamento.

El legislador del estado, mediante el Decreto Legislativo n. 30 de 2007, ha dado aplicacion a la
directiva comunitaria n. 2004/38/CE de 29 de abril de 2004, (Directiva del Parlamento Europeo y del
Consejo relativa al derecho de los ciudadanos de la Unién y de sus familiares de circular y residir
libremente en el territorio de los Estados miembros, que modifica el reglamento CEE n. 1612/68 y
deroga las directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE,
90/364/CEE, 90/365/CEE y 93/96/CEE), relativas al derecho de libre circulacion y de residencia de los
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ciudadanos de la Union Europea y de sus familiares, estableciendo los criterios relativos al derecho de
residencia de los ciudadanos de la Union Europea, respecto al reconocimiento a favor de los mismos
de una serie de prestaciones relativas a derechos civiles y sociales. Tales criterios deben armonizarse
con las normas del ordenamiento constitucional italiano que garantizan la tutela de la salud, garantizan
cuidados gratuitos a los indigentes, el ejercicio del derecho a la educacion, y afectan a prestaciones
relacionadas con la tutela de derechos fundamentales, que corresponden a los ciudadanos
neocomunitarios en virtud del art. 18 del TFUE (ahora art. 12 del Tratado CE), que impone que se
garantice, a los ciudadanos comunitarios que se encuentren en una situacion regida por el derecho de la

Unidn Europea, la igualdad de trato respecto a los ciudadanos del Estado miembro.

A la luz de dicho principio, este Tribunal, al examinar las objeciones planteadas a una norma
regional con un contenido sustancialmente idéntico al que se estad examinando, ha excluido que viole la
competencia legislativa estatal en materia de relaciones con la Unién Europea (art. 117, segundo
parrafo, letra a, Const.), en cuanto se limita «a garantizar también a los ciudadanos comunitarios que
las prestaciones que les corresponden en observancia de las obligaciones comunitarias y respectivas a
sectores de su competencia, concurrentes o residuales, que puedan relacionarse con el sector sanitario,
de la educacion, del acceso al trabajo y a la vivienda asi como de la formacién profesional» (Sentencia
n. 269 del 2010).

La medida impugnada esta, por tanto, libre de los vicios denunciados, ya que se inscribe en un
marco normativo destinado a favorecer la plena integracion también de los ciudadanos
neocomunitarios, supuesto imprescindible para la aplicacion de las disposiciones comunitarias en

materia de ciudadania europea”. (Fundamento juridico 2.2.1., 2.2.4., 3.1.)

Sentencia n. 8/2011 (red. Saulle)

No perjudica ninguna competencia reservada al Estado la norma de la Region de Emilia-
Romafa que reconoce a todos los ciudadanos de Estados pertenecientes a la Union europea el
derecho a acceder a los beneficios de los servicios publicos y privados en condiciones de igualdad de
trato y sin discriminacion, directa o indirecta, de raza, sexo, orientacion sexual, lengua, religion,
opiniones politicas, condiciones personales y sociales y prevé que el acceso a los servicios se
produce en igualdad de condiciones respecto a los ciudadanos italianos y con el pago de las

eventuales contribuciones debidas por éstos

La disposicién se limita a recordar la obligacion del necesario respeto al principio de igualdad y
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de no discriminacion extraidos de la Constitucién y de los Tratados europeos

“El art. 48, parrafo 1, se impugna en la parte en la que «reconoce a todos los ciudadanos de Estados
pertenecientes a la Unidn europea el derecho a acceder a los beneficios de los servicios publicos y
privados en condiciones de igualdad de trato y sin discriminacion, directa o indirecta, de raza, sexo,
orientacion sexual, lengua, religién, opiniones politicas, condiciones personales y sociales y prevé que
el acceso a los servicios se produce en igualdad de condiciones respecto a los ciudadanos italianos y
con el pago de las eventuales contribuciones debidas por éstos». Segun el Presidente del Consejo de
Ministros, la citada medida violaria el art. 117, segundo parrafo, letra I), de la Constitucion, ya que
introduciria «una hipotesis de obligacion legal que habria que contraer», afectando asi a la autonomia
negociadora de los particulares.

La cuestion no esta fundada.

La medida se limita a recordar la obligacion del necesario respeto del principio de igualdad y de no
discriminacion que se desprende de la Constitucion y de los Tratados europeos. De aqui deriva el
hecho de que la medida impugnada no es apta para invadir ninguna competencia reservada al Estado”.

(Fundamento juridico, 1.2., 1.2.1.)

Sentencia n. 40/2011 (red. Saulle)

Es constitucionalmente ilegitimo impedir el acceso al sistema integrado de intervenciones y
servicios sociales de la Region de Friuli-Venecia Julia a los ciudadanos extracomunitarios en
cuanto tales, y ademas a los ciudadanos europeos no residentes desde hace al menos treinta y seis

meses

Las elecciones relacionadas con la determinacion de los beneficiarios de ayudas, necesariamente
a circunscribir en funcién de la limitacion de los recursos financieros, deben ser ejercidas, siempre

y, en cualquier caso, respetando el principio de razonabilidad

Ayudas dirigidas al apoyo de las personas en situacion de necesidad y de pobreza no permiten

distinciones basadas en la ciudadania o en particulares tipos de residencia

“En concreto, la cuestion de legitimidad constitucional respecto a la violacion del art. 3 Const. esta
fundada.

El art. 4 de la ley regional n. 6 de 2006, tal como esta modificado por el art. 9, parrafos 51, 52 y 53,
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de la ley regional n. 24 de 2009, regula los requisitos subjetivos de los destinatarios del sistema
compuesto por los servicios regionales relativos a «la predisposicion y la concesion de servicios,
gratuitos y de pago, o de prestaciones econdémicas destinadas a eliminar y superar las situaciones de
necesidad y de dificultad que el ser humano encuentra en el curso de su vida, excluidas solo las que
garantiza el sistema social y sanitario», en la medidas en que se inscriben en el contexto més general
del &mbito de los servicios sociales atribuido a la competencia legislativa residual de las Regiones (ex
plurimis: Sentencia n. 50 del 2008).

La circunstancia evidenciada por la defensa regional segln la cual la Region en este caso habria
establecido un régimen que excede los limites de lo esencial, no excluye de ninguna manera, como ya
ha afirmado este Tribunal, «Las elecciones relacionadas con la determinacién de los beneficiarios de
ayudas, necesariamente a circunscribir en funcion de la limitacion de los recursos financieros, deben
ser ejercidas, siempre y, en cualquier caso, respetando el principio de razonabilidad» (Sentencia n. 432
de 2005).

La medida en discusion introduce inequivocamente una limitacion destinada a discriminar entre los
beneficiarios del sistema compuesto por los servicios respecto a servicios sociales que presta la Regién
a los ciudadanos extracomunitarios en cuanto tales, asi como a los ciudadanos europeos no residentes

desde al menos treinta y seis meses.

Dicha exclusion absoluta de categorias completas de personas fundada bien en el defecto de la
posesion de la ciudadania europea, o0 bien en ausencia de una residencia de una duracion de al menos
treinta y seis meses, no respeta el principio de igualdad, en cuanto introduce en el tejido normativo
elementos de distincion arbitrarios, no existiendo ninguna correlacion razonable entre las condiciones
positivas de admisibilidad al beneficio (la ciudadania europea junto a la residencia desde al menos
treinta y seis meses) y los demas requisitos especificos (situaciones de necesidad y dificultad
relacionados directamente con la persona en si) que constituyen el supuesto para beneficiarse de
ayudas que, por su propia naturaleza, no toleran distinciones basadas ni en la ciudadania ni en
tipologias especificas de residencia destinadas a excluir precisamente a aquellos mas expuestos a las
situaciones de necesidad y dificultad que tal sistema de prestaciones y servicios se propone corregir

persiguiendo una finalidad eminentemente social.

Tales discriminaciones, por tanto, contrastan con la funcion y la propia ratio normativa de las
medidas que componen el complejo y articulado sistema de prestaciones establecido por el legislador

regional en el ejercicio de su competencia en materia de servicios sociales, violando los limites de
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razonabilidad impuestos por el respeto al principio de igualdad (art. 3 Const.).
“Quedan absorbidas las ulteriores objeciones”.
(Fundamento Juridico, 4., 4.1.,5.)

Sentencia n. 61/2011 (red. Grossi)

Son legitimas las intervenciones de las Regiones que garantizan a los extranjeros sin permiso de
residencia regular el acceso a derechos fundamentales, como el estudio y la formacion profesional,
la asistencia social, el trabajo, la vivienda, la salud, sin que esto suponga, en si, interferencia con

las competencias estatales en materia de inmigracion

“Como se establecio en la Sentencia n. 299 de 2010, mediante la cual este Tribunal se pronuncié en
relacion a una impugnacion formulada de manera sustancialmente idéntica, respecto a una normativa
analoga de otra Regidn en la misma materia, el primer grupo de objeciones hace evidente que el
demandante, tras haber transcrito, en parte, las disposiciones regionales impugnadas con aquellas, haya
deducido su ilegitimidad constitucional exclusivamente en cuanto, en su opinion, serian aplicables
«también a los ciudadanos extranjeros sin permisos de residencia validos», los cuales «no solo no
tendrian permiso de residencia, sino que, una vez en el territorio nacional, deberian ser perseguidos
desde el punto de vista penal». Segun la Abogacia general del Estado, dichas normas violarian los
parametros mencionados, ya que «inciden sobre la regulacion de la entrada y de la residencia de los
inmigrantes» y contemplan «intervenciones destinadas al reconocimiento o a la extension de derechos

a favor del inmigrante irregular o en espera de regularizacion» (Sentencia n. 299 de 2010).

Por tanto, aunque tales normas regulen intervenciones multiples y no homogéneas referentes a
distintos ambitos materiales (no establecidos por el demandante), las Unicas objeciones especificas
propuestas hacen referencia a dichas medidas exclusivamente en la parte relativa a los inmigrantes que
no posean el permiso de residencia; y, consecuentemente, solo dentro de estos términos y limites

pueden constituir objeto de escrutinio.

Ademas, hay que puntualizar que las objeciones relativas a la violacion del art. 117, segundo
parrafo, letra h) y 1), Const., respecto al perjuicio de la competencia exclusiva del Estado en las
materias «orden publico y seguridad» y «ordenamiento penal», son inadmisibles en cuanto la
impugnacion, tal como esta formulada, resulta ser meramente asertiva, ya que no esta refrendada por
ninguna argumentacion (sentencias n. 312 y n. 200 de 2010). Y el mismo vicio de inadmisibilidad

afecta también, en parte aqui, a las demas cuestiones, en las que el pretendido vulnus también carece
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de motivacion, ya que ha sido presentado, igualmente, mediante la mera referencia a dichos
parametros.
Las demas objeciones relativas a la violacion del art. 117, segundo parrafo, letras a) y b), resultan

infundadas.

De hecho, hay que subrayar de nuevo, en general que debe reconocerse la posibilidad de
intervenciones legislativas de las Regiones respecto al fendémeno de la inmigracion, como contempla el
art. 1, parrafo 4, del Decreto Legislativo n. 286 de 1998, independientemente del hecho de que tal
potestad legislativa no puede referirse a aspectos que atafien a las politicas de programacion de los
flujos de entrada y residencia en el territorio nacional, pero otros ambitos, como el derecho a estudiar o
a la asistencia social, atribuidos a la competencia concurrencial y residual de las Regiones (sentencias
n. 299 y n. 134 de 2010). Y ello, en cuanto la intervencion pablica relativa a los extranjeros no puede
limitarse al mero control de la entrada y residencia de los mismos en el territorio nacional, sino que
debe necesariamente considerar otros &mbitos — de la asistencia social a la educacion, de la salud a la
vivienda- que implican multiples competencias normativas, algunas atribuidas al Estado, otras a las
Regiones (sentencia n. 156 de 2006, n. 300 de 2005). Aun mas porque el extranjero es titular de todos
los derechos fundamentales que reconoce la Constitucion a la persona (Sentencia n. 148 de 2008). En
este caso, las distintas disposiciones censuradas, incluso en su heterogéneo contenido preceptivo, estan
todas destinadas — entre otras cosas en aplicacion del parrafo 5 del art. 3 del mismo Decreto
Legislativo n. 286 de 1998, en virtud del cual «En el ambito de las respectivas atribuciones y
dotaciones presupuestarias, las regiones, las provincias, los ayuntamientos y los demas entes locales
adoptan las medida adecuadas para lograr el objetivo de eliminar los obstaculos que de hecho impiden
el pleno reconocimiento de los derechos e intereses que se reconocen a los extranjeros en el territorio
del Estado, con particular atencion a los inherentes a la vivienda, la lengua, la integracion social, en el
respeto de los derechos fundamentales de la persona humana» - al establecimiento por parte de la
Region, en un contexto de competencias concurrentes o residuales, de sistemas de tutela y
promociones, destinados a garantizar la oportunidad para las personas extranjeras presentes en
Campania de acceder a derechos como la ensefianza y la formacion profesional, la asistencia social, el
trabajo, la vivienda o la salud. Si dichas normas (excepto cuanto se dira mas adelante, respecto a los
art. 17, parrafo 5, y 20, parrafo 1, censurados de forma individual) se consideran aplicables también a
favor de los extranjeros que posean el permiso de residencia, también es cierto que consideran
exclusivamente la tutela de derechos fundamentales, sin incidir minimamente sobre la politica de
regulacion de la inmigracion o sobre la posicién juridica del extranjero presente en el territorio
nacional o regional o sobre el estatus de los beneficiarios. Como consecuencia, la lectura y el alcance
teleoldgico de las normas regionales impugnadas no permiten interpretarlas en el sentido de que las
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intervenciones previstas alli donde pueden referirse también a los inmigrantes irregulares, permiten ni
siquiera indirectamente legitimar su presencia en el territorio del Estado, interfiriendo con la potestad,
que corresponde exclusivamente al Estado, relativa a la programacion de los flujos de entrada y
residencia en el territorio nacional o a los supuestos y modalidades de regularizacion del extranjero”.

(Fundamento Juridico, 2.1.)

Es legitima y se sitia en el &mbito material de la asistencia y de los servicios sociales,
correspondiente a la competencia legislativa residual de la Region, la acogida temporal de todas las
personas extranjeras que se encuentran en el territorio desprovistas de un propio alojamiento
autonomo, debiéndose garantizar un derecho inviolable del hombre segun el art. 2 de la

Constitucion

El demandante - en referencia a las letras a) y b) del art. 117, segundo parrafo, Const., mencionados
sobre la base de las mismas motivaciones - impugna distintamente el parrafo 2 del art. 17 de la misma
ley regional, que (en la parte en la que prevé que los centros de acogida de las personas extranjeras en
la Region y desempefien actividades de acogida temporal hacia todas las personas extranjeras
presentes en el territorio que no posean un la capacidad autdbnoma de tener un alojamiento) entraria en
contraste con el art. 40, parrafo 1 y 1-bis, del Decreto Legislativo n. 286 de 1998, segun el cual los
centros de acogida establecidos por las Regiones estan destinados a alojar de forma exclusiva a
«extranjeros residentes de forma regular por motivos distintos al turismo, que estén temporalmente
imposibilitados a satisfacer de forma autonoma sus necesidades de vivienda y de supervivencia» y
segun el cual «El acceso a los medidas de integracion social esta reservado a los extranjeros que no
pertenecen a Paises de la Union Europea que demuestren que estan en regla con las normas que rigen
la residencia en Italia de conformidad con el presente texto Gnico y las leyes y reglamentos vigentes en

la materia».

La cuestién no tiene fundamento.

El parrafo 2 del art. 17 establece que «Los centros de acogida de las personas extranjeras en la
regiéon desempefian actividades de acogida temporal para todas las personas extranjeras presentes en el
territorio y que no disponen de un alojamiento autonomo con especial atencion a las categorias
siguientes a) solicitantes de asilo y sus familias hasta la conclusion definitiva de los procedimientos
administrativos y judiciales relativos a las solicitudes de asilo; la acogida puede producirse incluso
mientras se espera la concesion o la renovacion del permiso de residencia por solicitud de asilo, por

asilo, por asilo humanitario; b) trabajadores temporales; c) extranjeros victimas de violencia o de grave
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explotacion, que gozan de medidas de proteccion por motivos humanitarios en el dmbito de los
programas de proteccidén sociales, que se establecen en el articulo 18 del Decreto Legislativo
286/1998; el acceso a los centros podra producirse incluso mientras se verifican los supuestos para la
admision al programa de asistencia e integracion sociales o mientras se espera la concesion o la
renovacion del permiso de residencia por motivos de proteccion social o por motivos humanitarios; d)
extranjeros destinatarios de medidas de proteccion temporal o de medidas extraordinarias de acogida
deliberadas por el Gobierno nacional, de conformidad con el articulo 20 del Decreto Legislativo
286/1998; e) menores extranjeros no acompafados admitidos en un proyecto de integracion civil y
social gestionado por un ente publico o privado, de conformidad con los articulos 32 y 33 del Decreto
Legislativo 286/1998; f) trabajadores del mar extranjeros durante el tiempo necesario para encontrar

un nuevo contratox.

De conformidad a cuanto ya ha sido afirmado por este Tribunal (en la citada Sentencia n. 299 de
2010) hay que , subrayar que la norma, lejos de incidir sobre la competencia exclusiva del Estado en
materia de inmigracion (Sentencia n. 156 de 2006) y, por lo tanto, en el pleno respeto de cuanto
establece el legislador del Estado en materia de entrada y residencia en Italia del extranjero, también
aplicable al extranjero que vive en este pais y que no posee un titulo de entrada valido (Sentencia n.
269 de 2010), plantea una medida que se sitda en el &mbito material de la asistencia y de los servicios
sociales, que corresponde a la competencia legislativa residual de la Regién (Sentencia n. 10 de 2010)
cuya regulacién, en cuanto expresion de la mas amplia autonomia legislativa constitucionalmente
reconocida, no es evaluable, como tal, sobre la base de una prospeccion basada (ademas de sobre el no
fundado asunto de la afirmada invasion de competencias exclusivas del Estado) sobre la deducida
violacion de los principios fundamentales que, viceversa, estdn destinados a regular materias de

competencia concurrente ex art. 117, tercer parrafo, Const. (cfr. Sentencia n. 247 de 2010).

Por otro lado, la autonomia del legislador regional en la materia, en este caso estd guiada por la
voluntad de extender el acceso al derecho social a una vivienda (si bien precaria y temporal), que entre
otras cosas el Tribunal ha considerado que puede ponerse en relacion «con los derechos inviolables del
hombre que se establecen en el art. 2 de la Constitucion» (sentencias n. 209 de 2009 y n. 404 de 1988;
ordenanza n. 76 de 2010). Y todo ello, en coherencia con la natural propension “expansiva” de la
exigencia de garantizar el “respeto” (que no puede significar mas que una aplicacion concreta de los
derechos fundamentales que corresponden a la persona, en sintonia de lo que consagra el propio
Decreto Legislativo n. 286 de 1998, que: a) en el art. 2, parrafo 1, proclama que «Al extranjero
presente en la frontera o en el territorio del Estado se le reconocen los derechos fundamentales de la

persona humana previstos en las normas de derecho interno, por las convenciones internacionales en
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vigor y por los principios de derecho internacionales generalmente reconocidos»; b) en el art. 3,
parrafo 5, dispone que «En el ambito de las respectivas atribuciones y dotaciones presupuestarias, las
regiones, las provincias, los municipios y los demaés entes locales adoptan las medidas necesarias para
alcanzar el objetivo de eliminar los obstaculos que de hecho impiden el pleno reconocimiento de los
derechos y de los intereses que se reconocen a los extranjeros en el territorio del Estado, especialmente
respecto a los inherentes a la vivienda, la lengua, la integracion social, en el respeto de los derechos
fundamentales de la persona humana»”.
(Fundamento Juridico, 3., 3.1.)

Es erronea la premisa interpretativa de una norma de la Regién Campania segun la cual el
extranjero irregular podria ser asignatario de viviendas publicas y de otros beneficios de

alojamiento

“El demandante - haciendo referencia a los mismos parametros - impugna asimismo el parrafo 5
del mismo art. 17, que (al atribuir «a las personas extranjeras» a la par que a los ciudadanos italianos,
el derecho de ser beneficiarios de vivienda publica y destinatarios de contribuciones que pueden
concederse a los inquilinos en los contratos de alquiler para uso de viviendas, asi como la posibilidad
de participar en concursos para la asignacion de medidas en materia de vivienda para la adquisicion, la
recuperacion, la construccion y el alquiler de viviendas) entraria en contradiccion con el art. 40,
parrafo 6, del mismo decreto legislativo, por el cual solo «los extranjeros titulares de tarjeta de
residencia y los extranjeros que residan de forma regular y sean titulares de un permiso de residencia al
menos de dos afios y que ejerzan una actividad laboral por cuenta propia o ajena tienen derecho a
acceder, en condiciones de igualdad con los ciudadanos italianos, a una vivienda publica y a los
servicios de intermediacion de las agencias sociales que haya dispuesto cada region o los entes locales
para facilitar el acceso al alojamiento y a un crédito blando en materia de vivienda, rehabilitacion,

compra y alquiler de la primera casa para uso viviendax.

Tampoco esta objecion tiene fundamento, por ser errénea la premisa interpretativa.

La norma contempla que, «En aplicacion del articulo 40, parrafo 6, del Decreto Legislativo n.
286/1998, las personas extranjeras, al igual que los ciudadanos italianos, tienen derecho a: a) ser
beneficiarios de vivienda publica que esté disponible en el territorio de la Regidén de Campania; b) ser
destinatarios de las ayudas que pueden concederse a los usuarios de contrato de arrendamiento con uso
de vivienda, que conceda la Region en el ejercicio de la facultad que se contempla en el articulo 11,

parrafo 6, de la ley n. 431, de 9 de diciembre de1998 (Regulacion de los arrendamientos y de la
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concesion de los inmuebles para uso de vivienda); ) ser destinatarios de las ayudas directas en capital
para la compra de la primera vivienda, que conceda la Region; d) participar en los concursos relativos
a la concesion de cualquier otro tipo de ayuda que conceda la Region Campania en materia de vivienda
para la rehabilitacion, compra y alquiler de la primera casa para uso vivienda». La premisa para el
demandante se basa en la supuesta extension también al extranjero en situacion irregular de la

posibilidad de participar en la asignacién o de acceder a los beneficios previstos en la norma.

Sin embargo, tal asunto queda desmentido, aparte de por el expreso fin de aplicacion del art. 40,
parrafo 6, del Texto Unico sobre la inmigracion, por la comparacion entre la referencia genérica a las
«personas extranjeras» que figura en la medida objeto de examen y la especifica, a «todas las personas
extranjeras presentes en el territorio», que se establece en el parrafo 2 del mismo art. 17,anteriormente
examinado que (como tal) no puede llevar a interpretar el parrafo 5 como aplicable también al
inmigrante en situacion irregular. Y queda desmentido sobre todo por la letra del art. 25 de la misma
ley regional n. 6 del 2010, que - en modificacion de la letra a) del art. 2 de la ley de la Regidn
Campania n. 18, de 2 julio de 1997, (que reza «Nueva disciplina para la asignaciéon de viviendas
publicas») - contempla, entre los requisitos para poder participar en el concurso de asignacion de
dichas viviendas, la «ciudania italiana o de un Estado miembro de la Union Europea o, para los
ciudadanos de paises no miembros de la Union Europea, ser poseedores del estatus de refugiado
reconocido por las autoridades italianas competentes o ser titulares de la tarjeta de residencia o de un
permiso de residencia de al menos dos afios y, en este Gltimo caso, el ejercicio de una actividad regular

de trabajo autbnomo o por cuenta ajenax.

Resulta entonces evidente la contradiccion de una lectura extensiva de la norma censurada que pasa
por alto la delimitacion explicita de los beneficiarios del mismo derecho, totalmente conforme a la
invocada norma estatal, que se usa en el mismo contexto legislativo”.

(Fundamento Juridico, 4., 4.1.)

Debe reconocerse en favor del extranjero, incluso aunque no posea un titulo de residencia
valido, un nucleo irreductible de tutela del derecho a la salud protegido por la Constitucion como

ambito inviolable de la dignidad humana

“Siempre por violacion de los mismos parametros, el Gobierno impugna también el art. 18, parrafos
1y 3, que garantizan «a las personas extranjeras presentes en el territorio regional» los servicios

sanitarios, que se establece en el art. 34 del Decreto Legislativo n. 286 de 1998, previendo la
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promocion de las medidas organizativas cuyo objetivo es que se puedan beneficiar de las prestaciones
sanitarias también las personas extranjeras que no estén afiliadas al servicio sanitario regional. Segun
la defensa fiscal tales normas entran en contraste con los principios que se establecen en el art. 35 del
citado Decreto Legislativo, que, en el parrafo 3, establece que «A los ciudadanos extranjeros presentes
en el territorio regional, en situacion irregular con la norma relativa a la entrada y a la residencia, se
aseguran» Unicamente «los cuidados ambulatorios y hospitalarios urgentes o esenciales, asi como
continuados, por enfermedad y accidente laboral y se extienden los programas de medicina preventiva

a salvaguarda de la salud individual y colectivax.

Esta objecion tampoco tiene fundamento.

El parrafo 1 del art. 18 establece que: «Se garantizan a las personas extranjeras presentes en el
territorio regional los servicios sanitarios previstos en la normativa y en los programas regionales
vigentes en condiciones de igualdad de trato respecto a las ciudadanas y a los ciudadanos italianos, en
aplicacién de los articulos 34 y 35 del Decreto Legislativo n. 286/1998»; a su vez el parrafo 3 del
mismo articulo establece que «La administracién regional promueve las medidas organizativas
destinadas a que puedan beneficiar de las prestaciones previstas, también las personas extranjeras que
no estén afiliadas al servicio sanitario regional». Llamado a examinar principalmente la norma analoga
de otra ley regional (Sentencia n. 269 de 2010), este Tribunal ha puesto de relieve que «el extranjero es
[...] titular de todos los derechos fundamentales que la Constitucion reconoce a la persona» (Sentencia
n. 148 de 2008) y en particular, en referencia al derecho a la asistencia sanitaria, ha puntualizado que
existe «un nucleo irreductible del derecho a la salud que esta protegido por la Constitucion como
ambito inviolable de la dignidad humana, el cual impone que se impida la creacion de situaciones
carentes de tutela, que puedan perjudicar la aplicacion de ese derechox». Este Gltimo por tanto debe
reconocerse «también a los extranjeros, independientemente de su situacion respecto a las normas que
regulan la entrada y la residencia en el Estado, pudiendo incluso el legislador ofrecer distintas
modalidades de ejercicio del mismo» (Sentencia n. 252 de 2001).

Ahora bien, las medidas objeto de censura (igual que las que se han sometido al examen de este
Tribunal en las mencionadas sentencias n. 299 y n. 269 de 2010) se insertan en un contexto normativo
que se caracteriza por reconocimiento a favor del extranjero, incluso sin un permiso véalido de
residencia, de un nucleo irreductible de tutela del derecho a la salud protegido por la Constitucién
como ambito inviolable de la dignidad humana. Por tanto la norma regional — en explicita aplicacion
de los mencionados principios fundamentales que se establecen en los art. 34 y 35 del texto Unico

sobre inmigracion - garantiza también a los extranjeros en situacion irregular las prestaciones
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fundamentales destinadas a garantizar el derecho a la asistencia sanitaria, en el ejercicio de la propia
competencia legislativa, en el pleno respeto de cuanto ha establecido el legislador del Estado en
materia de entrada y residencia en lItalia del extranjero, tambiéen referido al extranjero que vive en el
pais sin un permiso valido de entrada”.

(Fundamento Juridico, 5.,5.1.)

Es errénea la premisa interpretativa de una norma de la Regién Campania segun la cual las
personas extranjeras tienen derecho a acceder, en las mismas condiciones que el resto de

ciudadanos, a todos los cursos de orientacion, formacion y reciclaje profesional

“El art. 20, parrafo 1, en la parte en la que permite el acceso a los cursos de formacion y de
recualificacion profesionales a las personas extranjeras, entendido en sentido general y sin especificar,
se censura por considerar que viola el art. 117, segundo parrafo, letras a) y b), Const., asi como del art.
39-bis del Decreto Legislativo n. 286 del 1998, que reserva expresamente el acceso a dichos cursos a

los extranjeros con permiso de residencia validos por motivos de estudio.

La cuestion no tiene fundamento, por error de la premisa interpretativa.

La norma censurada prevé que «Las personas extranjeras tienen derecho a acceder, en igualdad de
condiciones con los demas ciudadanos, a todos los cursos de orientacion, formacion y recualificacion
profesionales, en el &mbito de las intervenciones previstas por la normativa regional vigente». La
afirmacion (por otra parte, sin motivacion especifica) de la aplicabilidad de la medida de qua también
a los extranjeros sin un permiso valido de residencia, queda desmentida por el hecho de que la propia
norma censurada prevé expresamente que el derecho de acceso a los cursos de quibus tenga lugar «en
el ambito de las intervenciones previstas por la normativa regional vigente». Y es precisamente dicha
normativa la que — en el art. 1, parrafo 1, letra 0), de la ley de la Region Campania n. 14, de 18
noviembre de 2009, en la que figura el «Texto Unico de la normativa de la Region Campania en
materia de trabajo y formacion profesional para la promocion de la calidad del trabajo» -, con el fin de
«valorizar los instrumentos de garantia y promocién de la igualdad de oportunidades, en el acceso y el
desempefio del trabajo, relativos al género, a la condicion de inmigrante o de extranjero, presente de
forma regular en el territorio nacional, asi como de la inclusién social y laboral de los sujetos
discapacitados y desfavorecidos», establece, de conformidad a la evocada medida del texto Unico
inmigracion, que «Los inmigrantes y extracomunitarios que residen de forma regular en el territorio
regional de conformidad con la normativa comunitaria y estatal vigentes tienen derecho a la

formacion profesional en condiciones de igualdad con los demas ciudadanos, respetando la igualdad de
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oportunidades en el instrumento laboral y anadlogo derecho al sustento por actividades autonomas y
empresariales»”.
(Fundamento Juridico, 6., 6.1.)

Es legitima la equiparacién de las personas extranjeras con residencia regular a los ciudadanos

italianos con los fines de las ayudas y de las prestaciones, también econémicas, que ofrece la regién

Esta consolidada la orientacién de que al legislador italiano le esté permitido supeditar la
concesion de determinadas prestaciones, no dirigidas a poner remedio a graves situaciones de
urgencia, a la circunstancia de que el titulo de legitimacion del extranjero a la residencia en el
territorio del Estado demuestre el caracter no puntual y de no breve duracién; esta, sin embargo,
igualmente establecido que, existiendo el derecho a residir, no se puede discriminar a los
extranjeros, estableciendo, en lo que respecta a éstos, limitaciones especiales para el beneficio de los

derechos fundamentales de la persona, reconocidos, en cambio, a los ciudadanos

“El demandante, por Gltimo, ha impugnado el art. 16 - segun el cual las personas extranjeras que
residen de forma regular en Campania «estan equiparadas a los ciudadanos italianos para poder ser
beneficiarios de las ayudas y de las prestaciones, también economicas, que concede la regién» - por
«violacion del art. 1, parrafo 4, del Decreto Legislativo n. 286, de 1998 y del art. 117, tercer parrafo,
Const.», ya que la medida no entra en contradiccion con el art. 80, parrafo 19, de la ley n. 388,de 23 de
diciembre de 2000, (Medidas para la formacién del presupuesto anual y plurianual del Estado - ley
financiera 2001), que circunscribe el ambito de los destinatarios de las ayudas sociales, estableciendo
que «De conformidad con el art. 41 del Decreto Legislativo n. 286 del 1998, la asignacion social y las
ayudas econémicas que constituyen los derechos subjetivos que se encuentran en la base de la
legislacion vigente en materia de servicios sociales se conceden, en las condiciones previstas por la
propia legislacion, a los extranjeros que sean titulares de tarjeta de residencia; para las demas
prestaciones y servicios sociales se permite a los extranjeros la equiparacion con los ciudadanos
italianos siempre que sean al menos titulares de un permiso de residencia de duracién no inferior a un
afio». Segun el demandante, la medida regional seria inconstitucional en la parte en la que se limita a
solicitar la regularidad de la presencia en el territorio del sujeto extranjero, sin indicar el titulo de
residencia especifico que necesita el extranjero para beneficiar de los servicios sociales. En los

términos en los que se ha planteado, también esta Gltima cuestion carece de fundamento.

Ahora bien, aun prescindiendo del hecho de que se denuncia la violacion de un principio

fundamental sin una previa y especifica identificacion de la materia en cuyo ambito se inscribe la
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norma censurada, resulta dirimente subrayar que el demandante omite la consideracién de que tal
norma ya ha sido objeto de tres pronunciamientos de ilegitimidad constitucional (dos de los cuales
precedentes a la proposicion del presente juicio) con las que este Tribunal ha considerado
manifiestamente irrazonable subordinar la atribucion de las prestaciones de asistencia de quibus a la
posesion, por parte de aquel que resida legalmente en el territorio del Estado, de requisitos especificos
que le cualifiquen para obtener la tarjeta o el permiso de residencia. Asi, el art. 80, parrafo 19, de la ley
n. 388 de 2000 ha sido declarado constitucionalmente ilegitimo, junto al art. 9, parrafo 1, del Decreto
Legislativo n. 286 de 1998, en la parte en la que tales medidas excluyen que la ayuda al acompariante
(Sentencia n. 306 de 2008) y la pension de discapacidad (Sentencia n. 11 de 2009) no puedan
atribuirse a los extranjeros y extracomunitarios solo porque no cumplan los requisitos de renta ya
establecidos para la tarjeta de residencia y ahora previstos, por efecto del Decreto Legislativo n. 3, de 8
enero de 2007, (Aplicacion de la directiva 2003/109/CE relativa al estatus de ciudadanos de Paises
terceros que sean residentes de larga duracion) para el permiso de residencia CE para residentes de
larga duracion. Analogamente, solo el art. 80, parrafo 19, de la ley n. 388 de 2000, ha sido declarado
también constitucionalmente ilegitimo, en la parte en la que subordina al requisito de la titularidad de
la tarjeta de residencia la concesion a los extranjeros legalmente residentes en el territorio del Estado

de la asignacion mensual de invalidez (Sentencia n. 187 de 2010).

En particular, este Tribunal ha fundado tales pronunciamientos sobre la consideracion de que - si al
legislador italiano ciertamente se le permite dictar normas, que no sean claramente irrazonables y que
no entren en contradiccion con las obligaciones internacionales, que regulen la entrada y la
permanencia de extracomunitarios en Italia, y si es posible subordinar, no irrazonablemente, la
concesion de determinadas prestaciones, que no estan dirigidas a remediar graves situaciones de
urgencia, a la circunstancia de que el titulo de legitimacion del extranjero a la residencia en el territorio
del Estado demuestre su caracter no episodico y de no breve duracion - «sin embargo, una vez que el
derecho a residir en las mencionadas condiciones no esté en tela de juicio, no se puede discriminar a
los extranjeros, estableciendo para ellos, limitaciones especificas para poder gozar de los derechos
fundamentales de la persona, que si se reconocen a los ciudadanos» (sentencia n. 187 de 2010 y n. 306
de 2008).

Ahora bien, respecto a tales pronunciamientos que inciden sobre el establecimiento de las
condiciones para poder beneficiar de las prestaciones, la afirmada necesidad de un especifico titulo de
residencia para gozar de los servicios sociales representa una condicion restrictiva que, evidentemente,
se situaria (desde el punto de vista aplicativo) en sentido diametralmente opuesto al que indica este

Tribunal, cuyas reiteradas intervenciones han asumido incidencias generales e inmanentes en el
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sistema de atribucion de las relativas ayudas. De manera que la medida que figura en la norma
censurada, esta lejos de ser lesiva del principio fundamental, como evoca el demandante”.
(Fundamento Juridico, 7., 7.1.)

Sentencia n°® 329/2011 (red. Grossi)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia
la concesion a los menores de edad extracomunitarios legalmente residentes en el territorio del
Estado del subsidio por asistencia escolar segun el art. 1 de la ley del 11 de octubre de 1990, n° 289,
ya que este intenta contrarrestar necesidades relacionadas con el estado de salud y la pérdida o
disminucion de la capacidad de ganancia, a exigencias formativas y de asistencia al propio menor
afectado por patologias invalidantes y perteneciente a ndcleos familiares que se encuentran en

condiciones de necesidades econdmicas

En relacion con las ayudas destinadas a hacer frente al sustento de la persona, para permitir
satisfacer las necesidades basicas inherentes a la esfera de tutela del ser humano, que es tarea de la
Republica promover y salvaguardar, cualquier distincion de régimen que se introdujese entre
nacionales y extranjeros con residencia regular en el territorio del Estado acabaria por ir contra el
principio de no discriminacion aprobado en el art. 14 de la Convencién europea de los derechos

humanos

Como ha sefialado correctamente el auto de remision, esta cuestion supone un precedente especifico
para los principios que sirven de base a la sentencia n® 187 de 2010, en la cual se observé que la ayuda
examinada en ese momento, por los requisitos que condicionaban su reconocimiento, representaba una
prestacion destinada no ya a completar la menor renta en relacion con las condiciones subjetivas y las
capacidades disminuidas de obtener ingresos, sino a proporcionar a la persona un minimo de sustento,
en linea, evidentemente, con los principios de ineludible solidaridad social, asumidos como valor
fundamental de los mismos derechos inalienables del individuo, que no admiten distinciones de ningun
tipo dependientes de cualquier tipo de calidad o posicion subjetiva y, por tanto, incluso con motivo del
distinto estatus de nacional o extranjero. La jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos —se observo- ha subrayado varias veces que, cuando se trata, -como ocurria en este caso- de
ayudas destinadas a hacer frente a la subsistencia de la persona, cualquier distincién de régimen que se
introdujera entre nacionales y extranjeros residentes legalmente en el territorio del Estado acabaria por
ir en contra del principio de no discriminacion sancionado por el art. 14 de la Convencion europea de
los derechos humanos. Por tanto, la normativa que ahora es objeto de critica, al intervenir directa y

restrictivamente sobre los presupuestos de legitimacion para la obtencion de las ayudas asistenciales
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dirigidas a satisfacer exigencias fundamentales de la persona, se consideré que iba en contra de los
limites derivados del respeto de las obligaciones internacionales, impuesto por el art. 117, parrafo
primero, Const., precisamente porque introducia un régimen irracionalmente discriminatorio para los
extranjeros legalmente residentes en el territorio del Estado, por lo que respecta al disfrute de los

derechos que deben reconocerse y asegurarse a todos y en igual medida.

Dichos principios valen, eo magis, con referencia especifica al concepto asistencial objeto de la
actual cuestion de legitimidad constitucional, ya que del examen de los correspondientes presupuestos
y finalidades se desprende con claridad una gama de exigencias de tutela de la persona todavia mas
amplia que la que suponen los diversos —aunque cercanos — beneficios de caracter asistencial hasta
aqui analizados, bajo el aspecto especifico de la peculiar y restrictiva disciplina para los extranjeros,
introducida por el art. 80, parrafo 19, de la ley n° 388 del 2000.

Como este Tribunal ha subrayado en la mencionada sentencia n® 187 del 2010, lo que asume valor
dirimente a los efectos del control reservado al mismo, no es la denominacion o la clasificacion formal
de cada ayuda, sino, mas bien, el comportamiento concreto de la misma en el panorama de las distintas
ayudas y de los beneficios de orden econdmico que el legislador ha preparado como instrumentos de
ayuda y asistencia a favor de categorias “débiles”. De hecho, para la compatibilidad constitucional de
las decisiones legislativas es preciso verificar si, “a la luz de la configuracion normativa y de la
funcidn social”, la medida tomada en consideracion “constituye o no un remedio destinado a permitir
la concreta satisfaccion de “necesidades basicas” inherentes a la esfera de tutela de la persona humana,

que es obligacion de la Republica promover y salvaguardar...”

En este marco de referencia es facil entender que el reconocimiento del subsidio por asistencia
escolar se inscribe en el grupo de las ayudas, por asi decir, “polifuncionales”, ya que las necesidades
que pretenden satisfacerse a traves de la misma no se concentran solo en el aspecto de la salud y de la
consiguiente pérdida o disminucién de la capacidad de obtener ingresos, sino, también, en el de las
exigencias formativas y de asistencia de menores que sufren patologias que les incapacitan y que

pertenecen a nucleos familiares que se encuentran en condiciones de necesidad econdémica.

De hecho, el art. 1 de la ley n® 289, de 11 de octubre de 1990, establece que el subsidio por
asistencia escolar -de un importe equivalente al subsidio mensual reconocido a los invalidos civiles por
el art. 13 de la ley n® 118 de 1971- se reconoce a los mutilados e invalidos civiles menores, que
presenten “dificultades persistentes para desarrollar las tareas y funciones propias de su edad” o tengan

un determinado grado de hipoacusia, con el fin de permitir “el recurso continuo o incluso periddico a
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tratamientos rehabilitadores o terapéuticos a raiz de su minusvalia”. El subsidio en cuestion se concede
también a los mutilados e invalidos civiles menores que se encuentren en las condiciones antedichas y
“que asistan a escuelas, publicas o privadas, de cualquier orden y grado, a partir de la escuela materna,
asi como a centros de formacién o capacitacion y profesional destinados a la reinsercion social de
dichos sujetos”. Por ultimo, el subsidio en cuestién, se concede en las mismas condiciones de renta
establecidas para el subsidio mensual de invalidez mencionado en el art. 13 de la ley n® 118 de 1971, y

esta sujeto al mismo mecanismo de actualizacion automatica.

Por tanto, se trata de un marco de referencia del cual se desprende, sobre todo, una finalidad
directamente reconducible a la salvaguarda de las exigencias de cuidado y asistencia de personas
menores portadoras de patologias significativas e invalidantes y, como tales, directamente
encuadrables en el &mbito de las intervenciones de naturaleza solidaria que el ordenamiento esta
Ilamado a crear; y ello, como es evidente, tanto desde el punto de vista especifico de la salud, como
desde el de la correspondiente insercion social, con la atencion dirigida a facilitar el necesario auxilio,
incluso econdmico, para sus familias, especialmente en los casos en los que -como los limites de renta
a los que esta subordinado el beneficio indefectiblemente certifican- se encuentren en condiciones

desfavorables.

Como este Tribunal ha subrayado reiteradas veces, la tutela de la salud psicofisica de la persona
discapacitada -que constituye la finalidad perseguida por la ley n® 104, de 5 de febrero de 1992, (Ley-
marco para la asistencia, la integracion social y los derechos de las personas con discapacidad) -
postula también la adopcién de ayudas econdmicas integradoras de apoyo a las familias, cuyo papel
sigue siendo fundamental (sentencia n® 233 de 2005). Junto a esto, asume una importancia
absolutamente peculiar, precisamente desde la perspectiva de facilitar la insercion social del menor
portador de enfermedades que perjudiquen su sociabilidad, la asistencia a centros especializados en el
tratamiento terapéutico y rehabilitador y, “en la recuperacion de personas portadoras de minusvalias” o
a “centros de formacion o de capacitacion profesional destinados a la reinsercion social de dichos
sujetos”, como indica el art. 1 de la ley n°® 289 de 1990. Todo ello, por otra parte —como se sefiala en el
auto n° 285 de 2009- en linea con los principios afirmados también en el Convencion de las Naciones
Unidas sobre los derechos de las personas con discapacidad, adoptado por la Asamblea General el 13
de diciembre de 2006 y ratificado con la ley n° 18 de 2009, donde se subraya, entre otras cosas,
ademas de la exigencia de garantizar el pleno respeto de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales con especial referencia a los nifios con discapacidad (art. 7), también el compromiso de
desarrollar las ayudas tendentes a satisfacer las exigencias educativas y reeducativas de los sujetos
portadores de discapacidad, las conexas con la salud y el trabajo, asi como las tendentes a garantizar
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un adecuado nivel de vida y de proteccién social.

El contexto en el que se inscribe el subsidio por asistencia escolar es, por tanto, cada vez mas
complejo y plagado de finalidades sociales que implican bienes y valores, todos ellos de primera
importancia en el marco de los derechos fundamentales de la persona. De hecho, van desde la tutela de
la infancia y de la salud a las garantias que deben asegurarse, en situaciones de paridad, a los
portadores de minusvalias, asi como a la salvaguarda de condiciones de vida aceptables para el
contexto familiar en el que el menor discapacitado se encuentra inserto, implicando al mismo tiempo la
exigencia de facilitar el futuro ingreso del menor en el mundo laboral y la participacion activa en la

vida social.

Pues bien, frente a todo ello, el condicionamiento que viene impuesto a los fines del reconocimiento
del beneficio en cuestion para los menores extranjeros, aunque estén regularmente presentes en el
territorio del Estado, representado por la titularidad de la tarjeta de residencia, acaba por determinar,
por un periodo minimo de cinco afios —el que se exige para la expedicion de la tarjeta- una sustancial
desaparicion del mismo, incompatible no solo con las exigencias de “efectividad” y satisfaccion que
los derechos fundamentales naturalmente presuponen, sino también con la misma funcion especifica
del subsidio por asistencia escolar, dado que —como puntualmente ha sefialado el juez remitente- la
espera de la terminacion del plazo de cinco afios de permanencia en el territorio nacional podria
“comprimir sensiblemente las exigencias de cuidado y asistencia de sujetos que el ordenamiento

deberia por el contrario tutelar”, si no hacerlas desaparecer propiamente en su totalidad.

Por tanto, la normativa analizada contrasta, no solo con el art. 117, parrafo primero, Const., con
referencia al art. 14 de la CEDU, segun la interpretacion del Tribunal de Estrasburgo, sino también con
los restantes parametros evocados por el juez a quo, puesto que el tratamiento irracionalmente
diferenciado que el mismo impone —basado en la simple condicion de extranjero legalmente residente
en el territorio del Estado, pero que todavia no estd en posesion de los requisitos de permanencia
necesarios para conseguir la tarjeta de residencia- viola, a un tiempo, el principio de igualdad y los
derechos a la educacion, la salud y el trabajo, de manera tanto mas grave en la medida en que los
mismos se refieran a menores en condicion de discapacidad”.

(Fundamento Juridico, 4., 5.)

Sentencia n° 2/2013 (red. Frigo)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar la concesion de una ayuda regional de asistencia
social de naturaleza economica a la posesion del requisito de residencia prolongada durante un

predeterminado y significativo periodo, sin que haya ninguna relacion razonable entre la duracion
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de la residencia y las situaciones de necesidad o de pobreza, referidas directamente a la persona, a
la que tiene intencidn de contrarrestar dicha ayuda

Las exigencias de contencion del gasto publico y la circunstancia de que se trate de prestaciones
de naturaleza econdmica que exceden a las esenciales no son suficientes para justificar la prevision
del requisito de residencia prolongada durante un tiempo determinado, en cuanto que las elecciones
relacionadas con la determinacion de los beneficiarios deben ser ejercidas, siempre y, en cualquier

caso, respetando el principio de razonabilidad

“El Presidente del Consejo de Ministros impugna, en segundo lugar, el art. 10, parrafo 2, donde se
prevé que, para el acceso a las prestaciones de asistencia social que tengan “naturaleza econémica”, se
exige a los ciudadanos de Estados no pertenecientes a la Union Europea “un periodo minimo” de cinco
afios de residencia ininterrumpida y domicilio fijo en la provincia de Bolzano™; asi como, por lo que
respecta a su Ultima parte, el art. 1, parrafo 3, letra g), segundo periodo —con el que esta relacionado el
citado art. 10, parrafo 2- donde se establece, con caracter general, que para los extranjeros en cuestion
“el acceso a las prestaciones, que van mas alla de las prestaciones esenciales, puede estar condicionado
a la residencia, al domicilio fijo y a la correspondiente duracién”.

Segun el demandante, el requisito de la duracion minima de la residencia y el domicilio fijo y. en
particular, de la duracion quinquenal, violaria el art. 3 Const., tanto en relacion con el principio de
racionalidad como con el de igualdad. Desde el primer punto de vista, porque dicho criterio seria
contradictorio respecto a la afirmacion del parrafo 1 del mismo art. 10, en virtud del cual la concesion
de las prestaciones sociales a los extranjeros con residencia y domicilio fijo en el territorio provincial
debe realizarse segun el criterio de igualdad de las ayudas a igualdad de necesidades. Desde el segundo
punto de vista, porque crearia injustificadas disparidades de tratamiento, al no tener el requisito en

cuestion ninguna conexion con el estado de necesidad.

Las normas impugnadas lesionarian, asimismo, los arts. 8, numero 25), y 4 del estatuto,
contrastando con los principios fundamentales de la asistencia publica fijados en el art. 41 del decreto
legislativo n° 286 de 25 de julio de 1998, (Texto Unico de las disposiciones relativas a la disciplina de
la inmigracion y normas sobre la condicion del extranjero) y por el art. 80, parrafo 19, de la ley n° 388,
de 23 de diciembre de 2000, (Disposiciones para la formacion del presupuesto anual y plurianual del
Estado - ley presupuestaria 2001), que, a los efectos de disfrutar de las ayudas y de las prestaciones,
incluso econdmicas, de asistencia social, equiparan a los ciudadanos italianos a los extranjeros titulares

de la tarjeta de residencia o de permiso de residencia de duracién no inferior a un afio.
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Las mismas disposiciones violarian, también, el art. 117, parrafo segundo, letra m), Const., dado
que el requisito de duracion minima de la residencia contribuiria a definir el nivel esencial de las
prestaciones sociales; asi como los arts. 16 y 120 Const., ya que dicho requisito se traduciria en una
“barrera a la entrada” en el territorio provincial para los extranjeros residentes en diversas partes del

territorio nacional y que disfrutan alli de servicios de asistencia.

Con referencia al art. 3 Const., la cuestion es fundada.

En materia de acceso de los extranjeros a las prestaciones de asistencia social, este Tribunal ya ha
afirmado que mientras la residencia (o, como en el caso que nos ocupa, el “domicilio fijo”) constituye,
respecto a una ayuda regional (en este caso, provincial), “un criterio no irracional para la atribucién del
beneficio” (sentencia n® 432 de 2005), no puede decirse lo mismo en cuanto a la residencia (o
“domicilio fijo”) prolongada por un determinado y significativo periodo minimo de tiempo (en el
presente caso, quinquenal). De hecho, la prevision de un requisito similar, no resulta respetuosa de los
principios de racionalidad y e igualdad, en cuanto “introduce en el tejido normativo elementos de
distincion arbitrarios”, no existiendo ninguna correlacion racional entre la duracion de la residencia y
las situaciones de necesidad o desamparo, referibles directamente a la persona en cuanto tal, que
constituyen el presupuesto para disfrutar de las ayudas en cuestion (sentencia n°® 40 del 2011). De
hecho, evidentemente no es posible presumir, en términos absolutos, que los extranjeros que haya
inmigrado a la Provincia desde hace menos de cinco afios, pero que siempre hayan residido o vivido
alli de manera estable, se encuentren en un estado de necesidad menor respecto a quien reside o vive

alli desde hace varios afos.

No son relevantes, en sentido contrario, las circunstancias —en las que pone el acento la defensa de
la Provincia- de que el requisito en cuestion esté previsto en relacion con prestaciones de naturaleza
econdmica que excedan de las esenciales, y que su introduccion responda a necesidades de ahorro,
relacionadas con la disminucion de las disponibilidades financieras consiguiente a las ayudas estatales
de contencion del gasto pablico. Tanto una como otra circunstancia no excluyen, de hecho, “que las
decisiones relacionadas con la identificacion de los beneficiarios- que necesariamente deben
circunscribirse con motivo de la limitacion de los recursos disponibles- deben realizarse siempre y en
cualquier caso en cumplimiento del principio de racionalidad” (sentencia n°® 40 de 2011 y n° 432 de
2005).

Con mayor motivo carece de influencia la posibilidad, configurada por el parrafo 3 del art. 10, de
que disposiciones sectoriales establezcan periodos de residencia y domicilio fijo de duracién inferior al
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quinquenio para la concesion de prestaciones destinadas a la “satisfaccion de necesidades
fundamentales”, teniendo en cuenta la “finalidad especifica y la naturaleza” de dichas prestaciones. La
reduccion sectorial (que no equivale a supresion) del periodo minimo exigido —por otra parte
meramente discrecional- no elimina el vulnus, sino que, como sefiala el demandante, es susceptible de

determinar otras discriminaciones irracionales.

Por tanto, las disposiciones impugnadas deben ser declaradas constitucionalmente ilegitimas:
integramente, por lo que respecta al art. 10, parrafo 2; con limitacion a las palabras “y a su duracion”,

en cuanto al art. 1, parrafo 3, letra g), segundo periodo.

Por consiguiente, se declara, asimismo, la ilegitimidad constitucional del parrafo 3 del art. 10, arriba
citado: de hecho, la posibilidad de derogacion prevista en el mismo, carece de significado una vez
eliminada la disposicion del parrafo 2, a que se refiere.

“Quedan absorbidas todas las demas objeciones”.

(Fundamento Juridico, 3., 3.1., 3.2.)

Es constitucionalmente ilegitimo prever que las becas de estudio, los subsidios a las familias y el
resto de ayudas necesarias para hacer que sea real el derecho al estudio sean atribuidos también a
los extranjeros extracomunitarios solo si residen en la Provincia de Bolzano desde hace al menos
cinco afos, en cuanto que el requisito no tiene relacion alguna con el estado de necesidad y el

merecimiento del estudiante y, por lo tanto, resulta irrazonable y discriminatorio

“El Presidente del Consejo critica, ademas, los parrafos 3 y 5 del art. 14, que exigen, para los
ciudadanos de Paises no pertenecientes a la Unidn Europea, un periodo minimo de cinco afios de
residencia ininterrumpida en el territorio provincial para acceder, respectivamente a las “ayudas por
asistencia a una escuela fuera de la provincia de Bolzano”, y a las “prestaciones de naturaleza
econdmica para el derecho al estudio universitario”. Se impugnan, correlativamente, también los
parrafos 3 y 4 del art. 16, en la parte en la que -afiadiendo, respectivamente, la letra e) al art. 3, parrafo
1, de la ley provincial n° 7, de 31 de agosto de 1974, (Asistencia escolar. Ayudas para asegurar el
derecho al estudio) y la letra e) al art. 2, parrafo 1, de la ley provincial n°® 9, de 30 de noviembre de
2004, (Derecho al estudio universitario)- incluyen entre los que tienen derecho a las ayudas

consideradas también a los extranjeros, pero solo si residen en la Provincia desde al menos cinco afios.

Segun el demandante, podrian apreciarse, en relacion con dichas disposiciones, 1os mismos aspectos

de violacion de los arts. 3, 16 y 120 Const., puestos de manifiesto con referencia al art. 10, parrafo 2,
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de la ley provincial, ademas de la violacién del art. 34 Const., que garantiza el derecho al estudio.

Con referencia a los arts. 3 y 34 Const., la cuestion es fundada.

El art. 14 de la ley provincial, bajo la rubrica “derecho al estudio”, reconoce, en el parrafo 2, “a
todos los ciudadanos extranjeros presentes en el territorio provincial e inscritos en una escuela en la
provincia de Bolzano el acceso a las medidas y a las ayudas de la asistencia escolar previstas por la
normativa sectorial”. Analogo acceso generalizado a las ayudas de asistencia esta garantizado por el

parrafo 4 a los “estudiantes extranjeros residentes en la provincia e inscritos en la universidad”.

En las normas objeto de impugnacidn, por lo que respecta a la asistencia a una escuela fuera de la
Provincia (parrafo 3) y las “prestaciones de naturaleza econdmica” de apoyo a los estudiantes
universitarios (parrafo 5), el acceso a las prestaciones esta, no obstante, condicionado, con referencia
solamente a los ciudadanos de Estados no pertenecientes a la Union Europea, al requisito de la

residencia quinquenal ininterrumpida en el territorio provincial.

Por tanto, andlogamente a lo dispuesto en el art. 10, parrafo 2, con referencia genérica a las
prestaciones asistenciales de naturaleza econdmica, el legislador provincial ha utilizado el dato de la
residencia cualificada para diversificar el acceso de los extranjeros a las prestaciones que excedan de

los limites de lo esencial destinadas al apoyo al estudio, ya sea escolar o universitario.

También en este caso, por las razones antes indicadas, el criterio utilizado contrasta con los

principios de racionalidad e igualdad, con la consiguiente violacion del art. 3 Const.

Las ayudas de apoyo en cuestion encuentran, por otro lado, su fundamento en el art. 34 Const., que,
para asegurar a todos el derecho al estudio, sanciona que “las personas capaces y los que hayan hecho
méritos, aunque carezcan de medios, tienen derecho a alcanzar los grados mas altos de los estudios”,
previendo asimismo, que las becas de estudio, los subsidios a las familias y las otras ayudas necesarias

para hacer “efectivo este derecho” sean atribuidas por concurso.

Si la necesidad del concurso hace legitima la prevision de formas de graduacion entre los que
tengan derecho, no obstante, las mismas deben tener siempre un nexo con la necesidad y los méritos

del estudiante: lo que no puede decirse de la duracién de la residencia en la Provincia.

Por tanto, las disposiciones impugnadas deben ser declaradas constitucionalmente ilegitimas: en su
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integridad en cuanto a los parrafos 3 y 5 del art. 14; con limitacién a la referencia a la duracion
quinguenal de la residencia, en cuanto a las disposiciones introducidas en los parrafos 3 y 4 del art. 16.
Quedan absorbidas las restantes objeciones”.

(Fundamento Juridico, 6., 6.1., 6.2.)

Es constitucionalmente ilegitimo exigir el requisito de una residencia minima anual en la
Provincia de Bolzano para los ciudadanos de la Uni6n europea que desean beneficiarse de las
subvenciones para el aprendizaje de lenguas extranjeras, al no ser la duracion de la residencia una
circunstancia idonea para diferenciar de forma razonable las posiciones de los potenciales

interesados en la ayuda

“El Presidente del Consejo impugna, por ultimo, la legitimidad constitucional del art. 16, parrafo 2,
de la ley provincial n® 12 de 2011, que, sustituyendo el parrafo 1 del art. 2 de la ley provincial 13 de
marzo de 1987, n° 5 (Fomento del conocimiento de las lenguas), prevé que los ciudadanos de la Union
Europea, que hayan concluido la ensefianza obligatoria, solo podran beneficiarse de las subvenciones
previstas para el aprendizaje de las lenguas extranjeras si han residido ininterrumpidamente durante un

afno en la Provincia de Bolzano.

En opinion del demandante, la disposicion violaria el parrafo primero del art. 117 Const., en la parte
en que establece que “la potestad legislativa es ejercitada por el Estado y por las Regiones respetando
[...] las restricciones derivadas del ordenamiento comunitario”. A falta de analoga limitacion para los
ciudadanos italianos, el requisito de la duracion minima de la residencia comportaria, de hecho, un
tratamiento diferenciado para el ciudadano de la Unién Europea, en contraste con los principios de no
discriminacion y libre circulacién dentro de la Unién (arts. 18 y 45 del Tratado sobre el

funcionamiento de la Union Europea).

Asimismo, se violarian los arts. 3, 16 y 120 Const.

Con referencia al art. 3 Const., la cuestion es fundada.

El art. 16, parrafo 2, introduce solo para los ciudadanos de la Union Europea el requisito de la
residencia minima anual en la Provincia de Bolzano para obtener las subvenciones para los cursos de

aprendizaje de las lenguas extranjeras.

El canon de seleccion previsto para diversificar el acceso a las prestaciones resulta, también en este
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caso, incompatible con los principios de racionalidad e igualdad, dado que la mera duracién de la
residencia no puede considerarse una circunstancia apta para diferenciar de modo razonable las
posiciones de los potenciales interesados en la ayuda en cuestion.

Por tanto, la disposicion impugnada debe ser declarada constitucionalmente ilegitima, en la parte en
que exige el requisito en cuestion. Quedan absorbidas las restantes objeciones”.

(Fundamento Juridico, 7., 7.1.,7.2.)

Sentencia n°® 4/2013 (red. Frigo)

Es constitucionalmente ilegitimo prever que los extranjeros extracomunitarios, para beneficiarse
de una ayuda social financiada con los recursos del “Fondo regional para la no autosuficiencia”,
deban estar en posesion de “tarjeta de residencia regular”, ya que no existe ninguna relacion

razonable entre el requisito y las situaciones de necesidad o pobreza

Al legislador, ya sea estatal o regional, le estd permitido llevar a cabo una ordenacion
diferenciada para el acceso a prestaciones que exceden a los limites esenciales, con el fin de
conciliar el maximo aprovechamiento de los beneficios previstos con la limitacion de los recursos
economicos a destinar a la mayor carga consiguiente, siempre que los canones selectivos adoptados

respondan al principio de razonabilidad

En cambio, es posible supeditar, no irrazonablemente, el suministro de determinadas
prestaciones sociales, no dirigidas a poner remedio a graves situaciones de urgencia, a la
circunstancia de que el titulo de legitimacion del extranjero a la permanencia en el territorio del
Estado demuestre el caracter no puntual y de no breve duracién, una vez que el derecho a residir en
las citadas condiciones no se discute, el acceso a medidas sociales no puede diferenciarse a razén de

la necesidad de un titulo especifico de residencia

“Con referencia al art. 3 Const., la cuestion es fundada.

La ley Reg. Calabria n® 44 de 2011, segun lo indicado en su art. 1, “define las acciones y las
intervenciones para garantizar una mayor y mas eficaz tutela de las personas no autosuficientes y de
sus familias”. Dicha ley trata, por este lado de “potenciar el sistema de proteccién social” ya esbozado
en la ley regional n° 23, de 5 de diciembre de 2003, (Realizacién del sistema integrado de
intervenciones y servicios sociales en la Region de Calabria), “en armonia con las disposiciones
contenidas en el capitulo 111 de la ley n° 328, de 8 de noviembre de 2000, (Ley marco para la
realizacion del sistema integrado de intervenciones y servicios sociales)”.

Desde esta perspectiva, el art. 3 de la ley regional prevé, en particular, que se financien, con los
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recursos del “Fondo regional para la no autosuficiencia” (art. 10) creado, varios tipos de intervenciones

en apoyo de los sujetos protegidos.

En cuanto a los beneficiarios de las prestaciones, el art. 2 —despueés de haber definido, en el parrafo
1, la nocidn de persona “no autosuficiente”- establece, en el siguiente parrafo 3 (norma impugnada),
que “los destinatarios de las intervenciones previstas en la presente ley son los ciudadanos europeos o
extracomunitarios con tarjeta de residencia regular residentes en la Regién de Calabria”. En el ambito
de los ciudadanos de Estados no pertenecientes a la Union Europea, Unicamente gozan por tanto de las
ayudas los sujetos que, ademas de ser residentes en el territorio regional, estén en posesion del titulo de

legitimacion que la norma califica como “tarjeta de residencia”.

La referencia a ese documento —ya previsto en el texto inicial del art. 9 del decreto legislativo n°
286 de 1998- resulta, por otra parte, desactualizada. Por efecto de la reescritura de la disposicion antes
citada en virtud del art. 1, parrafo 1, letra a), del decreto legislativo n° 3, de 2007, la “tarjeta de
residencia” ha sido sustituida por el “permiso de residencia de residente de larga duracién-CE”.
Teniendo igualmente en cuenta la norma transitoria contemplada en el art. 2, parrafo 3, del mismo
decreto legislativo n® 3, de 2007, debe, por tanto, considerarse que el acceso a las prestaciones
previstas por la ley regional queda circunscrito a los ciudadanos extracomunitarios titulares del
permiso de residencia de residente de larga duracion, cuya condicidn preliminar de obtencion es la

posesion, desde al menos cinco afios, de un permiso de residencia en vigor.

El dato textual no permite acceder a la interpretacion “constitucionalmente orientada” prevista por
la Regidn, segun la cual la referencia a la “tarjeta de residencia” evocaria méas bien el permiso de
residencia de duracion no inferior a un afio, conforme a lo dispuesto en el art. 41 del decreto legislativo
n° 286, de 1998: documento que no corresponde para nada al citado, ni siquiera desde el punto de vista
de la sucesion normativa. Por otra parte, la recordada circunstancia de que la ley regional n° 44 de
2011 prevea intervenciones de “potenciacion” -por tanto, adicionales- respecto al sistema esbozado por
la ley regional n° 23 de 2003 (cuyo art. 3 identifica a los extranjeros que tienen derecho a las
prestaciones mediante la remision al citado art. 41), excluye que la correspondencia entre los
destinatarios de las ayudas previstas por ambas leyes pueda considerarse implicita, como postula la
defensa de la demandada.

Dicho esto, la limitacion del ndmero de beneficiarios de las ayudas, operada por la norma
impugnada desde el aspecto examinado, debe considerarse irracional y lesiva del principio de
igualdad.
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De hecho, al legislador, ya sea estatal o regional se le permite aplicar una disciplina diferenciada
para acceder a prestaciones que excedan de los limites de lo esencial, con el fin de conciliar la maxima
disponibilidad de los beneficios previstos con la limitacion de los recursos econémicos a destinar a la
mayor carga consiguiente. La legitimidad, en principio, de dicha finalidad no excluye, no obstante, que
los canones de seleccién adoptados deban responder al principio de racionalidad, en cuanto “se
permite [...] introducir regimenes diferenciados, acerca del tratamiento de debe reservarse a cada uno
de los asociados, solo en presencia de una “causa” normativa no claramente irracional o, peor,
arbitraria” (sentencia n® 432 de 2005).

Por el contrario, en el presente caso se ha introducido un elemento de distincion arbitrario, no
existiendo ninguna correlacion racional entre la condicion de acceso de los ciudadanos
extracomunitarios a las prestaciones asistenciales en cuestion y las situaciones de necesidad o
desamparo, referibles directamente a la persona en cuanto tal, que constituyen el presupuesto de
disponibilidad de una ayuda social. De hecho, no es posible presumir de modo aprioristico que
extranjeros no autosuficientes, titulares de un permiso de residencia para residentes de larga duracion —
por estar presentes ya con anterioridad en el territorio nacional en base a un permiso de residencia que
se haya prolongado durante cinco afios- se encuentren en estado de necesidad o desamparo mayor
respecto a los extranjeros que, si bien también regularmente presentes en el territorio nacional, no

puedan ostentar analogo titulo de legitimacion.

Como ya ha afirmado este Tribunal, aunque es posible supeditar, no irracionalmente, la concesion
de determinadas prestaciones sociales, no dirigidas a remediar graves situaciones de urgencia, a la
circunstancia de que el titulo de legitimacion del extranjero a la permanencia en el territorio del Estado
demuestre su caracter no episodico y de no breve duracidn, una vez que el derecho a residir en dichas
condiciones no esté en discusion, el acceso a una ayuda social no puede ser diferenciado con motivo de
la “necesidad de un titulo especifico de residencia” (sentencia n° 61 de 2011) o de “particulares tipos
de residencia destinados a excluir precisamente a aquellos que estan mas expuestos a las condiciones
de necesidad y de desamparo que dicho sistema de prestaciones y servicios se propone superar

persiguiendo una finalidad eminentemente social” (sentencia n°® 40 de 2011).

Por tanto, el art. 2, parrafo 3, de la ley regional n°® 44 de 2011 debe ser declarado
constitucionalmente ilegitimo, en la parte en que prevé que los ciudadanos extracomunitarios, para
beneficiare de las intervenciones previstas por la ley, deban estar en poder de una “tarjeta de residencia

regular”.
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Quedan absorbidas las restantes criticas, formuladas con referencia al art. 117, parrafo cuarto,
Const.”. (Fundamento Juridico, 2.2.)

Sentencia n°® 40/2013 (red. Grossi)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia -
ahora permiso de residencia CE para residentes de larga duracion - la concesion a los extranjeros
residentes legalmente en el territorio del Estado de la indemnizacion de acompafiamiento a los

invalidos civiles totalmente incapacitados y de la pension de incapacidad

Valores constitucionales de esencial relevancia, como la salvaguardia de la salud, las exigencias
de solidaridad respecto a condiciones de gran pobreza social, los deberes de asistencia a las familias,
dejan sin justificacion la prevision de un régimen restrictivo (ratione temporis, asi como ratione
census) para la atribucién de prestaciones asistenciales respecto a ciudadanos extracomunitarios, que
residen legalmente en el territorio del Estado desde hace un tiempo considerable y de forma no

puntual

En el caso de que tomen relevancia ayudas destinadas al sustento de la persona ademas de la
salvaguardia de condiciones de vida aceptables para el contexto familiar en el que el invalido esta
inmerso, cualquier discriminacion entre ciudadanos y extranjeros residentes legalmente en el
territorio del Estado, que se base en requisitos distintos de los previstos para los sujetos en general,
acaba por resultar contraria al principio de no discriminacion segun el art. 14 de la CEDU, teniendo

en cuenta la interpretacion del Tribunal Europeo de los derechos humanos

“Las dudas de legitimidad constitucional se concentran en las restricciones introducidas por el art.
80, parrafo 19, de la ley presupuestaria de 2001 —varias veces examinado por este Tribunal, como ya se
ha sefialado y como se especificara en breve- en materia de prestaciones sociales a los extranjeros, al
estar previsto que las ayudas que constituyan derechos subjetivos en base a la legislacion vigente en
materia de servicios sociales se conceden solo a los extranjeros titulares de la tarjeta de residencia,
figura esta, sustituida, a partir de 2007, por el permiso de residencia de residente de larga duracion-CE,
de conformidad con el art. 2, parrafo 3, del decreto legislativo n° 3, de 8 de enero de 2007, (Aplicacion
de la Directiva 2003/109/CE relativa al estatuto de los ciudadanos de terceros Paises residentes de
larga duracion) y cuya obtencién estd a su vez condicionada por algunos requisitos. De hecho, para
obtener dicho permiso es necesario que el extranjero demuestre: a) la disponibilidad de una renta no
inferior al importe anual de los ingresos minimos y, en el caso de solicitud relativa a los familiares, de
una renta suficiente segun los parametros indicados en el art. 29, parrafo 3, letra b), del decreto
legislativo n° 286, de 25 de julio de 1998, (Texto unico de las disposiciones relativas a la disciplina de
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la inmigracion y normas sobre la condicién del extranjero); b) la disponibilidad de una vivienda
adecuada que entre dentro de los parametros minimos previstos por la ley regional para las viviendas
residenciales publicas o que esté provista de los requisitos de idoneidad higiénico-sanitaria
comprobados por la unidad sanitaria local competente por territorio; c) la posesion, desde al menos
cinco afos, de un permiso de residencia en vigor (art. 9 del Texto Unico sobre la inmigracion). Se trata,
por tanto, de requisitos que van desde pardmetros de exquisita connotacion censal a otros que se
refieren a las condiciones generales de vida, para terminar con un presupuesto de tipo meramente

temporal, vinculado al periodo de permanencia en Italia con un permiso de residencia legal.

La norma objeto de impugnacion resulta, por tanto, fuertemente restrictiva —y en muchos aspectos
intrinsecamente derogatoria- respecto a la prevision general dictada en materia de prestaciones sociales
y asistenciales a favor de los ciudadanos extracomunitarios por el art. 41 del decreto legislativo n°® 286
de 1998, el cual, por el contrario, prevé que “Los extranjeros titulares de tarjeta de residencia o de
permiso de residencia de duracion no inferior a un afio, asi como los menores inscritos en su tarjeta o
en su permiso de residencia, se equiparan a los ciudadanos italianos a los efectos de disfrutar de las
ayudas y de las prestaciones, incluso econémicas, de asistencia social, incluidas las previstas para
aquellos que estén afectados por la enfermedad de Hansen o por tuberculosis, para los sordomudos,

para los ciegos civiles, para los invalidos civiles y para los indigentes”.

El legislador de la ley presupuestaria de 2001, precisamente en materia de prestaciones que, en base
a la ley, se configuran como “derechos subjetivos” y precisamente frente a sujetos portadores de
graves patologias e invalidez, y por tanto especialmente necesitados de ayudas de asistencia
especificas, ha terminado asi por introducir frente a los extranjeros, aunque sean legalmente residentes
en el territorio del Estado, una variada gama de presupuestos limitativos, caracterizados por los
diversos requisitos a los que otra normativa (por lo demas inscrita en un panorama de adaptacion a las
previsiones de la mencionada Directiva 2003/109/CE, dictadas por exigencias absolutamente ajenas al
asunto que nos ocupa) ha subordinado el permiso CE para residentes de larga duracion, lo cual ha
generado una indudable desigualdad de tratamiento entre extranjeros y nacionales, especialmente
grave no solo por la implicacion directa de derechos fundamentales de la persona, sino también porque
esta destinada a repercutir automaticamente en los nucleos familiares en los que los potenciales

beneficiarios de las ayudas —a menudo también menores- se encuentran insertos.

El Tribunal se ha ocupado repetidamente de la misma disposicion ahora denunciada con referencia
a los conceptos de la pension de incapacidad (sentencia n® 11 de 2009 y sentencia n® 324 de 2006) y
del subsidio de acompariamiento (sentencia n® 306 de 2008), es decir, las mismas ayudas de las que se
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trata aqui, declarando la ilegitimidad constitucional también del art. 9 del Texto Unico sobre la
inmigracion, en la parte en que se excluian estas ayudas para los extranjeros que no estuvieran en
posesion de los requisitos de renta prescritos. Entretanto, el Tribunal sefialo que era manifiestamente
irracional supeditar la atribucidn de prestaciones asistenciales (que presuponian un estado de invalidez
o discapacidad) a la posesiéon de un titulo de legitimacion para la permanencia en el territorio del
Estado que requiere, para su expedicion, entre otras, la titularidad de una determinada renta.

La prevision mas general de posesion del permiso de residencia de residentes de larga duracion -
CE sefialado, como sea dicho, por la norma impugnada como requisito previo para la obtencion de las
ayudas sociales a favor de los extranjeros legalmente residentes en el territorio del Estado — ha sido por
el contrario examinada, desde el punto de vista de la titularidad del permiso de residencia desde al
menos cinco afnos, en las sentencias n® 187 de 2010 (relativa al subsidio mensual de invalidez, prevista
en el art. 13 de la ley n° 118 de 1971) y n°® 329 de 2011 (relativa al subsidio por asistencia escolar
prevista en el art. 1 de la ley n° 289, de 11 de octubre de 1990, sobre “Modificaciones a la disciplina de
los subsidios de acompafiamiento contemplados en la ley n° 508, de 21 de noviembre de 1988, que
contiene normas complementarias en materia de asistencia econémica a los invalidos civiles, a los
ciegos civiles y a los sordomudos e institucion de un subsidio por asistencia escolar para los menores
invalidos”). En ambas ocasiones, al declarar la ilegitimidad constitucional de la normativa denunciada,
el Tribunal, en particular, sefial6 que —cuando se trate, como en los casos entonces examinados, de
ayudas destinadas a la subsistencia de la persona asi como a la salvaguarda de condiciones de vida
aceptables para el contexto familiar en el que discapacitado se encuentra inserto- cualquier
discriminacion entre nacionales y extranjeros legalmente residentes en el territorio del Estado, basada
en requisitos distintos de los previstos para la generalidad de los sujetos, termina por resultar contraria
al principio de no discriminacion contemplado en el art. 14 de la CEDU, teniendo en cuenta la

interpretacion rigurosa que de dicha norma ha sido ofrecida por la jurisprudencia del Tribunal europeo.

Pues bien, si se tienen en cuenta los principios afirmados, en particular, en la sentencia n°® 329 de
2011, es evidente que un idéntico tipo de observaciones pueda y deba ser evocado- si bien mutatis
mutandis- también en el examen actual, teniendo en cuenta la naturaleza y la ratio de las ayudas

consideradas.

Con motivo de las graves condiciones de salud de los sujetos de referencia, portadores de handicap
fuertemente invalidantes (en uno de los dos juicios a quibus se trata propiamente de un menor), estan
implicados de hecho una serie de valores de especial relevancia -como, en particular, la salvaguarda de
la salud, las exigencias de solidaridad respecto a condiciones de elevado desamparo social, los deberes
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de asistencia para las familias-, todos ellos de relevancia constitucional con referencia a los pardmetros
evocados, entre los que destaca el art. 2 de la Constitucién -a la luz, también, de los diversos convenios
internacionales que igualmente los protegen- y que hacen que carezca de justificacion la prevision de
un régimen restrictivo (ratione temporis, asi como ratione census) frente a ciudadanos
extracomunitarios, legalmente residentes en el territorio del Estado desde un tiempo apreciable y de

modo no episddico, como en los casos que nos ocupan.

Por tanto, la normativa impugnada debe ser declarada constitucionalmente ilegitima, en la parte en
la que supedita al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia - ahora permiso de residencia de
residentes de larga duracion — CE- la concesion a los ciudadanos extracomunitarios legalmente
residentes en el territorio del Estado, del subsidio de acompafiante y de la pension de incapacidad”.

(Fundamento Juridico, 5.)

Sentencia n°® 133/2013 (red. Frigo)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar el suministro del ““subsidio regional al nucleo familiar
para los hijos y equiparados™, en relacién Gnicamente a los extranjeros, a la residencia en la Regién

0 en la Provincia autonoma por un cierto periodo de tiempo

Al legislador, ya sea estatal o regional, le esta permitido introducir una ordenacién diferenciada
para el acceso a las prestaciones que exceden los limites esenciales, con el fin de conciliar el maximo
aprovechamiento de los beneficios previstos con la limitacion de los recursos financieros disponibles,

siempre que los canones selectivos adoptados respondan al principio de razonabilidad

En cuestion de acceso de los extranjeros a las prestaciones de asistencia social, mientras que la
residencia constituye, respecto a una ayuda regional, un criterio no irrazonable para la atribucion del
beneficio, no se puede decir lo mismo en cuanto a la prevision de un requisito diferencial basado en la
residencia prolongada durante un predeterminado y significativo periodo minimo de tiempo, sin que
haya ninguna relacion razonable entre la duracion de la residencia y las situaciones de necesidad o
de pobreza referidas directamente a la persona en cuanto tal, a las que tiene intencion de
contrarrestar dicha ayuda

“El impugnado art. 3, parrafo 3, de la ley reg. n° 8 de 2011, que modifica el art. 3, parrafo 1, de la
ley reg. n° 1 de 2005, modifica los requisitos necesarios para obtener la concesion del *“subsidio
regional al nucleo familiar para los hijos y equiparados”, regulado por la norma modificada, con

especial referencia a la condicion de la residencia del solicitante en la Region (Trentino-Alto Adige).
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Como se ha indicado en el parrafo 4-bis del art. 3 de la ley reg. n° 1 de 2005, el subsidio en cuestion se
instituye con el fin de completar, en el ambito de las competencias de la Region, las ayudas previstas
por la legislacion estatal en materia asistencial e instituir “formas de tutela y de apoyo de la familia en
el desarrollo de su funcion social”. El importe del subsidio —que corresponde a un solo solicitante por
cada nucleo familiar cuya condicién econdémica no supere los limites establecidos en el reglamento
regional (art. 3, parrafos 1 y 4, de la ley reg. n® 1 de 2005)- varia en funcién de la composicion de
dicho nucleo (presencia 0 no de ambos progenitores, nimero de hijos y equiparados. Presencia o no de

hijos o equiparados discapacitados: tablas A, B y C adjuntas a la ley reg. n° 1 de 2005).

En el texto anterior a la modificacién realizada por la norma impugnada, el art. 3, parrafo 1, de la
ley reg. n° 1 de 2005 preveia, con carécter general, como condicion para la obtencion del subsidio, que
el solicitante fuese residente desde al menos cinco afios en la Regidn Trentino-Alto Adige o estuviera

casado con una persona que cumpliera dicho requisito.

En cambio, la norma impugnada ha realizado una distincién segun la nacionalidad del interesado.
De hecho, la ayuda se reconoce a los ciudadanos italianos a condicion de que residan en la Region (no
importa desde cuanto tiempo) o que estén casados con una persona que cumpla dicho requisito; a los
ciudadanos comunitarios, “dentro de los limites y segin los criterios previstos por la normativa
europea en materia de coordinacién de los sistemas nacionales de seguridad social”; a los ciudadanos
extracomunitarios, solo cuando “estén en poder de la residencia en la region desde al menos cinco
afios”. Y es sobre dicho requisito de “residencia cualificada” —actualmente previsto solo para los
ciudadanos extracomunitarios y, por tanto, susceptible de aplicar una disciplina diferenciada y menos
favorable frente a ellos- se apuntan las criticas del demandante.

A este respecto, este Tribunal ya ha afirmado que el legislador, ya sea estatal o regional, puede
introducir una disciplina diferenciada para el acceso a las prestaciones que excedan de los limites de lo
esencial -entre las cuales hay que incluir la aqui considerada- con el fin de conciliar la méaxima
disponibilidad de los beneficios previstos con la limitacion de los recursos financieros disponibles. Sin
embargo, la legitimidad de una decision similar no excluye que los canones de seleccion adoptados
deban responder en cualquier caso al principio de racionalidad, en la medida en que “esta permitido
[...] introducir regimenes diferenciados, acerca del tratamiento que deba reservarse a cada uno de los
socios, solo en presencia de una *“causa” normativa no claramente irracional o, peor, arbitraria”. El
examen se realiza dentro de la especifica disposicion, con el fin de verificar si existe una correlacion
razonable entre la condicion prevista para la admisibilidad al beneficio y los otros requisitos peculiares
que condicionan su reconocimiento y definen su ratio (sentencia n® 432 de 2005).
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Al amparo de dichas consideraciones, el Tribunal ha considerado ya en varias ocasiones
constitucionalmente ilegitimas, por contraste con el art. 3 Const., normas legislativas regionales o
provinciales que, como la que es objeto del examen de hoy, subordinaban el reconocimiento de
determinadas prestaciones asistenciales, solo frente a los extranjeros, a la residencia en la Region o en

la Provincia autbnoma por un determinado periodo minimo de tiempo.

A este respecto, se ha sefialado en particular que, en materia de acceso de los extranjeros a las
prestaciones de asistencia social, mientras que la residencia constituye, respecto a una ayuda regional,
“un criterio no irracional para la atribucion del beneficio” (sentencia n® 432 de 2005), no puede decirse
lo mismo en cuanto a la prevision de un requisito diferencial basado en la residencia prolongada por un
determinado y significativo periodo minimo de tiempo (en este caso, quinquenal). De hecho, la
prevision de un requisito similar, no resulta respetuosa con los principios de racionalidad e igualdad,
en cuanto “introduce en el tejido normativo elementos de distincion arbitrarios”, no existiendo ninguna
correlacion razonable entre la duracion de la residencia y las situaciones de necesidad o de desamparo,
referibles directamente a la persona en cuanto tal, que constituyen el presupuesto de disponibilidad de
las ayudas en cuestion (sentencia n°® 40 de 2011). De hecho, no es posible presumir, en términos
absolutos, que los extranjeros residentes o establecidos legalmente, se encuentren en un estado de
necesidad menor respecto a aquellos que residen o estan establecidos desde varios afios” (sentencia n®

2 de 2013; desde una perspectiva similar, sentencia n® 4 de 2013).

Evidentemente, las mismas consideraciones son validas en relacion con la norma hoy impugnada,
que presenta una estructura analoga. Por tanto, el art. 3, parrafo 1, segundo periodo, de la ley reg. n° 1
de 2005, en el texto que resulta a raiz de las modificaciones realizadas por el criticado art. 3, parrafo 3,
de la ley reg. n° 8 de 2011, debe ser declarado constitucionalmente ilegitimo, con limitacion a las
palabras -que aparecen en el mismo, con referencia al requisito de la residencia en la Region de los

ciudadanos extracomunitarios- “desde al menos cinco afios”.

Las criticas referidas al art. 117, parrafo segundo, letra b), Const. quedan absorbidas”.
(Fundamento Juridico, 2.1., 2.2.)

Sentencia n°® 172/2013 (red. Grossi)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia

la concesion del “subsidio de cuidados™” a los extranjeros legalmente residentes en la Provincia
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auténoma de Trento, al no subsistir una relacién razonable entre el supuesto de la residencia
prolongada en el tiempo y los requisitos de la situacion de necesidad y de pobreza también

economica que se refieren directamente a la persona no autosuficiente en cuanto tal

Al legislador, ya sea estatal o regional, le estd permitido introducir una ordenacién diferenciada
para el acceso a las prestaciones sociales que exceden los limites esenciales, con el fin de conciliar
el méximo aprovechamiento de los beneficios previstos con la limitacidn de los recursos financieros

disponibles, siempre que los cAnones selectivos adoptados respondan al principio de razonabilidad

El de residencia constutuye un criterio no irrazonable para la atribucion de una prestacion
social, sin embargo, la introduccién de regimenes diferenciados esta permitida Gnicamente si existe
una causa normativa no evidentemente irracional o arbitraria, es decir, que esté justificada por una
relacion razonable entre la condicion a la que esta supeditada la atribucion del beneficio y el resto

de requisitos particulares que condicionan su reconocimiento y definen la ratio

“Teniendo en cuenta lo que antecede, en relacion con la alegada violacion del canon de
racionalidad determinada por la exclusion del beneficio de todos aquellos (italianos y extranjeros) que
no sean residentes desde al menos tres afios continuados en el territorio provincial (art. 9, parrafo 1,
letra a), se reitera que —si bien al legislador, ya sea estatal o regional (y provincial), se le permite
introducir una disciplina diferenciada para el acceso a las prestaciones asistenciales con el fin de
conciliar la méxima disponibilidad de los beneficios previstos con la limitacion de los recursos
financieros disponibles (por Gltimo, sentencia n°® 133 de 2013) y que el de la residencia constituye “un
criterio no irracional para la atribucion del beneficio” (sentencia n® 432 de 2005)- aunque la
legitimidad de una decision similar no excluye que los canones de seleccion adoptados deban
responder en cualquier caso en cualquier caso al principio de racionalidad, en cuanto la introduccién
de regimenes diferenciados solo se permite en presencia de una causa normativa no claramente
irracional o arbitraria, ya esté justificada por una razonable correlacion entre la condicion a la que esta
supeditada la atribucion del beneficio y los otros requisitos peculiares que condicionan su
reconocimiento y definen su ratio (sentencias n® 133 y n° 2 de 2013, n°® 40 de 2011 y n° 432 de 2005).

Ahora bien, en el presente caso, no se puede hallar precisamente dicha correlacion razonable entre
el impugnado presupuesto de admisibilidad al beneficio (residencia prolongada en el tiempo) y los
otros requisitos peculiares (situacion de necesidad y de desamparo incluso econémico referibles
directamente a la persona no autosuficiente en cuanto tal), que constituyen las condiciones de
disponibilidad de la ayuda examinada. La falta de correlacién determina la desaparicion de la
racionalidad de la prevision de un requisito diferenciado (y, en este caso, fuertemente agravado), que,
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lejos de encontrar justificacion en la esencia y finalidad del beneficio, contradictoriamente podria
llevar a excluir a sujetos igualmente (si no mas) expuestos a las condiciones de necesidad y de
desamparo (que el criticado sistema de prestaciones y servicios se propone superar persiguiendo una
finalidad eminentemente social), sin que sea posible presumir, en términos absolutos, que el estado de
necesidad de quien resida (aunque sea regularmente) en la Provincia desde menos de tres afios sea
menor respecto a quien resida alli desde varios afios (sentencias n® 133, n°® 4 y n° 2 de 2013).

Dicha prevision realiza, por tanto, una discriminacion que contrasta con la propia funcion y la ratio
normativa, en violacion del limite de racionalidad impuesto también por el respeto del principio de

igualdad.

No es pertinente en sentido contrario la circunstancia —sobre la que se basa la defensa de la
Provincia demandada- de que el subsidio para cuidadores constituye una prestacion ulterior y
facultativa, que se coloca por encima de los niveles minimos esenciales de la Provincia financiada por
libre eleccién y con sus propios medios y que, por tanto, para su atribucion se requeriria legitimamente
un especial vinculo con el territorio de la comunidad (sin discriminaciones en base a la nacionalidad o
al origen), con el fin de desincentivar fendomenos de traslado de residencia ficticios u oportunistas, asi
como de garantizar la sostenibilidad financiera del beneficio. Por el contrario, se reitera la afirmacion
de este Tribunal, segun la cual, tanto una como otra circunstancia alegadas no excluyen “que las
decisiones conexas con la identificacion de los beneficiarios —que necesariamente deben
circunscribirse con motivo de la limitacion de los recursos disponibles- deban realizarse siempre y en
cualquier caso en cumplimiento del principio de racionalidad” (sentencias n°® 2 de 2013, n° 40 de 2011
y n° 432 de 2005)”.

(Fundamento Juridico, 3., 3.1.)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia
la concesion del subsidio de cuidados a los extranjeros extracomunitarios legalmente residentes en

la Provincia auténoma de Trento

El subsidio asistencial, que incorpore una solucion destinada a permitir satisfacer las
necesidades basicas inherentes a la esfera de tutela del ser humano, no puede diferenciarse a razon
de la necesidad de un titulo especifico de residencia, que de hecho lleve a excluir precisamente a
aquellos que podrian ser los sujetos mas expuestos a las condiciones de necesidad y de pobreza que
un sistema de prestaciones y servicios se propone superar persiguiendo una finalidad

eminentemente social

84



En cambio, es posible supeditar, no irrazonablemente, el suministro de determinadas
prestaciones sociales, no dirigidas a poner remedio a graves situaciones de urgencia, a la
circunstancia de que el titulo de legitimacion del extranjero a la permanencia en el territorio del
Estado demuestre el caracter no puntual y de no breve duracién, una vez que el derecho a residir en
las citadas condiciones no se discute, el acceso a medidas sociales no puede diferenciarse a razén de
la necesidad de un titulo especifico de residencia

“lgualmente fundado resulta el segundo punto de critica, relativo a la limitacion de la atribucion del
“subsidio para cuidadores” solo a los sujetos (extracomunitarios) que estén en poder del titulo
especifico constituido por la “tarjeta de residencia de conformidad con el articulo 9 del decreto
legislativo 25 de julio de 1998, n° 286 (art. 9, parrafo 1).

Como se ha subrayado, por ultimo, por la sentencia n° 40 de 2013, la tarjeta de residencia ha sido
sustituida, a partir de 2017, por el permiso de residencia de residentes de larga duracion-CE, de
conformidad con el art. 2, parrafo 3, del decreto legislativo 8 de enero de 2007, n® 3 (Aplicacion de la
Directiva 2003/109/CE relativa al estatuto de los nacionales de terceros paises residentes de larga
duracion), cuya obtencion por parte del extranjero estd condicionada: a) por la disponibilidad de una
renta no inferior al importe anual de los ingresos minimos y, en el caso de solicitud relativa a los
familiares, de una renta suficiente segun los parametros indicados en el art. 29, parrafo 3, letra b), del
decreto legislativo n® 286, de 25 de julio de 1998, (Texto Unico de las disposiciones relativas a la
disciplina de la inmigracion y normas sobre la condicion del extranjero); b) la disponibilidad de una
vivienda adecuada que entre dentro de los pardmetros minimos previstos por la ley regional para las
viviendas residenciales publicas o que esté provista de los requisitos de idoneidad higiénico-sanitaria
comprobados por la unidad sanitaria local competente por territorio; c) la posesion, desde al menos

cinco afos, de un permiso de residencia en vigor.

Se trata de requisitos (que van desde parametros de exquisita connotacion censal a otros que se
refieren a las condiciones generales de vida, para terminar con un presupuesto de tipo meramente
temporal, relativo al periodo de permanencia en Italia con permiso de residencia regular) que no
concuerdan (e incluso presentan caracter fuertemente derogatorio) con la prevision general dictada en
materia de prestaciones sociales y asistenciales a favor de ciudadanos extracomunitarios por el art. 41
del decreto legislativo n°® 286 de 1998, el cual prevé que “Los extranjeros titulares de la tarjeta de
residencia o de permiso de residencia de duracion no inferior a un afio, asi como los menores inscritos
en la su carta 0 en su permiso de residencia, estan equiparados a los ciudadanos italianos a los efectos

de la disfrutar de las ayudas y de las prestaciones, incluso econdémicas, de asistencia social, incluidas
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las previstas para aquellos que estan afectados por enfermedad de Hansen o por tuberculosis, para los
sordomudos, para los ciegos civiles, para los invalidos civiles y para los indigentes”.

La limitacion del numero de beneficiarios de la ayuda examinada operada por la norma, criticada
también desde este punto de vista, debe considerarse lesiva del art. 3 Const. (sentencia n® 4 de 2013),
por no existir ninguna correlacion racional entre la condicion de acceso de los ciudadanos
extracomunitarios a las prestaciones asistenciales en cuestion y las situaciones de necesidad o
desamparo, referible directamente a la persona en cuanto tal, que constituyen el presupuesto para
acogerse al subsidio para los cuidadores. De hecho, reiteramos que no es posible presumir de modo
aprioristico que extranjeros no autosuficientes, titulares de un permiso de residencia para residentes de
larga duracion —por estar presentes ya con anterioridad en el territorio nacional en base a un permiso
de residencia prolongado por cinco afos- se encuentren en estado de necesidad o desamparo mayor
respecto a los extranjeros que, si bien también regularmente presentes en el territorio nacional, no

puedan ostentar analogo titulo de legitimacion.

Como ya ha afirmado este Tribunal, aunque es posible supeditar, no irracionalmente, la concesion
de determinadas prestaciones sociales, no dirigidas a remediar graves situaciones de urgencia, a la
circunstancia de que el titulo de legitimacion del extranjero a la permanencia en el territorio del Estado
demuestre su caracter no episodico y de no breve duracién, una vez que el derecho a residir en dichas
condiciones no esté en discusion, el acceso a una ayuda social no puede ser diferenciado con motivo de
la “necesidad de un titulo especifico de residencia” (sentencia n°® 61 de 2011) que de hecho lleve a
excluir precisamente a aquellos que podrian resultar los sujetos méas expuestos a las condiciones de
necesidad y de desamparo que dicho sistema de prestaciones y servicios se propone superar
persiguiendo una finalidad eminentemente social” (sentencia n°® 40 de 2011).

Por tanto, lo que asume valor dirimente valor dirimente a los efectos del control de
constitucionalidad, no es la denominacion o la clasificacion formal de cada ayuda, sino, mas bien, el
comportamiento concreto de esta en el panorama de las distintas ayudas y de los beneficios de orden
economico que el legislador (estatal o regional) ha preparado como instrumentos de ayuda y asistencia
a favor de categorias “débiles”. Por tanto, la compatibilidad constitucional de las decisiones
legislativas debe ser afirmada en la medida en que “a la luz de la configuracion normativa y de la
funcion social”, la ayuda tomada en consideracion constituya un remedio destinado a permitir la
concreta satisfaccion de “necesidades basicas” inherentes a la esfera de tutela de la persona humana,
que es tarea de la Republica promover y salvaguardar (sentencias n°® 329 del 2011 y n° 187 del 2010),
condicion esta que ciertamente (por todo lo expuesto) se da en relacion con la ayuda examinada, que
estd expresamente destinada a implicar y salvaguardar bienes y valores todos ellos de primera
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importancia en el marco de los derechos fundamentales de la persona no autosuficiente también con
referencia al contexto familiar en el que esta inmersa, sin que, por tanto, sea valida la excepcién
planteada por la demandada con motivo del hecho de que el subsidio de quo es una “ayuda
complementaria del subsidio de acompafiamiento” (art. 10, parrafo 2, altimo periodo), ya que (como
ya se ha dicho) la clasificacion del beneficio debe realizarse imprescindiblemente con referencia a la
naturaleza y el alcance teleoldgico que caracterizan su predisposicion y prestacion”.

(Fundamento Juridico, 4., 4.1.)

Ordenanza n°® 197/2013 (red. Grossi)

Con el fin de la concesion del subsidio social, el nuevo y méas amplio limite temporal de diez afios,
exigido por el art. 20, apartado 10, del DECRETO LEGISLATIVO n° 112 de 2008 - se refiere no
s6lo a los ciudadanos extracomunitarios sino también a los de los Paises UE e incluso, atendiendo

al estricto tenor literal de la norma, a los propios ciudadanos italianos

La prevision de un limite de permanencia estable (durante diez afios) en el territorio nacional
como requisito para obtener el reconocimiento al subsidio social aparece adoptada, mas que en base
a una eleccion de tipo meramente “restrictivo”, al supuesto, para todos «los derechohabientes», de
un nivel de arraigo mas intenso y continuo respecto a la mera presencia legal en el territorio del
Estado

“Considerado que el Tribunal Ordinario de Urbino ha planteado, con referencia a los articulos 3, 32
y 117, péarrafo primero, de la Constitucion, cuestion de legitimidad constitucional del articulo 80,
parrafo 19, de la ley n° 388, de 23 de diciembre de 2000, (Disposiciones para la formacion del
presupuesto anual y plurianual del Estado - ley presupuestaria 2001), “en la parte en que supedita la
concesion del subsidio social a la posesion de la tarjeta de residencia y por tanto también al requisito

de la duracién de la propia residencia en el territorio del Estado”;

que, en opinion del juez remitente, dicha disciplina estaria en contraste con el art. 117, parrafo
primero, Const., en relacion con el art. 14 de la CEDU, segun lo ha interpretado el Tribunal de
Estrasburgo, a la luz de los principios ya expresados por este Tribunal en la sentencia n°® 187 de 2010,
con la cual se ha declarado la ilegitimidad constitucional de la norma examinada en la parte en que
supedita la concesion del subsidio mensual de asistencia a la posesion del permiso de residencia de

larga duracion;
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que se violaria también el art. 3 Const.,, en cuanto a la limitacion objeto de impugnacion
determinaria una evidente injustificada desigualdad de tratamiento en cuanto a derechos fundamentales

de la persona entre ciudadanos italianos y extranjeros;

que resultaria vulnerado, ademas, el art. 32 Const., en cuanto a través de la disposicion objeto de
critica se negaria la tutela del derecho a la salud en igualdad de condiciones a los ciudadanos
extranjeros legalmente residente en el territorio del Estado;

que de la escueta narracion de hechos contenida en el auto de remision -la cual, por el contrario, a
efectos del control sobre la relevancia de la cuestion, deberia ofrecer una exhaustiva y autosuficiente
descripcion del caso sometido al juicio a quo- se observa que a la demandante en el juicio principal,
madre de ciudadana italiana, se le habria reconocido en un primer momento y posteriormente
“revocado” por parte del Instituto Nacional de Prevision Social (INPS) el beneficio en cuestion, sin
que sea posible no obstante comprender ni el titulo ni la fecha de efectos de este reconocimiento (ni las
razones de la importancia atribuida a la no refutada “existencia del requisito sanitario”, no requerido a
los efectos de la ayuda), quedando de manifiesto solamente que la media de “revocacion” habria sido
adoptada el 3 de marzo de 2009, en virtud solo de una no mejor precisada “falta del requisito de la

permanencia minima en Italia”;

que el juez remitente ha mostrado no haberse planteado el problema de la posible aplicabilidad,
aunque solo fuera para excluirla, al caso de la demandada, de la disciplina dictada por el decreto
legislativo n° 30, de 6 de febrero de 2007, (Aplicacidn de la Directiva 2004/38/CE relativa al derecho
de los ciudadanos de la Union y de sus familiares de circular y residir libremente en el territorio de los
Estados miembros), en virtud de la cual (art. 14, parrafo 2) el “familiar que no tenga la nacionalidad de
un Estado miembro adquirira el derecho de residencia permanente si ha residido legalmente de manera
continuada durante cinco afios en el territorio nacional junto con el ciudadano de la Unidn”; que si, de
hecho, la causa no precisada de dicha “revocacion” del beneficio por parte del INPS hubiera,
hipotéticamente, consistido en la falta del requisito de la residencia con caracter continuado por cinco
afios, contemplada en el citado art. 14, parrafo 2, del dicho decreto legislativo n° 30 de 2007 -
temporalmente idéntico al homdlogo requisito prescrito para la obtencion del permiso de residencia de
residentes de larga duracion-CE, contemplado en la norma impugnada-, existiria una evidente

situacion de aberratio ictus, con la consiguiente inadmisibilidad de la cuestion propuesta;

que, por otra parte, aun prescindiendo de las lagunas insalvables descritas, tiene alcance dirimente, a
los mismos efectos, la falta de referencia, por parte del remitente, incluso a la disciplina dictada por el
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art. 20, parrafo 10, del decreto-ley n° 112, de 25 de junio de 2008, (Disposiciones urgentes para el
desarrollo econdmico, la simplificacion, la competitividad, la estabilizacién de la finanzas publicas y la
actualizacion tributaria), convertido, con modificaciones, por la ley n°® 133, de 6 agosto 2008, el cual
establece que “a partir del 1 de enero de 2009, el subsidio social contemplado en el art. 3, parrafo 6, de
la ley n° 335, de 8 de agosto de 1995, se pagara a los beneficiarios a condicion de que hayan residido
legalmente de manera continuada, durante al menos diez afios en el territorio nacional”; que dicha
disciplina —las razones de cuya eventual inaplicabilidad en el juicio principal, deberian en cualquier
caso haber sido expuestas, al menos con una referencia- parece en cualquier caso indicativa del
horizonte dentro del cual el legislador ha considerado disponer en una materia absolutamente singular
como esta del subsidio social, desde el momento en que el nuevo y més amplio limite temporal
requerido para la concesién del beneficio se refiere no solo a los ciudadanos extracomunitarios sino
también a los de los Paises UE e incluso —conforme al estrecho tenor literal de la norma- a los mismos

ciudadanos italianos;

que, por tanto, por un lado, no podria evocarse ningun elemento de discriminacion entre ciudadanos
extracomunitarios, segun que resulten o no titulares del permiso de residencia UE de residentes de
larga duracion-CE, y, por otro lado, ni siquiera existiria una desigualdad de tratamiento entre
ciudadanos extranjeros e italianos, dado que el requisito temporal de la residencia se referiria a todos
los potenciales beneficiarios;

que, por otra parte, la prevision de un limite de permanencia estable (por diez afios) en el territorio
nacional como requisito para obtener el reconocimiento del dicho beneficio pareced adoptada mas bien
que sobre la base de una decision de tipo meramente “restrictivo”, sobre el presupuesto, para todos
“los derechohabientes”, de un nivel de arraigo mas intenso y continuo respecto a la mera presencia
legal en el territorio del Estado y, por otra parte, en exacta correspondencia con la prevision del
término legal de residencia requerido para la obtencién de la nacionalidad italiana, de conformidad con
el art. 9, letra f), de la ley n® 91, de 5 de febrero de 1992, (Nuevas normas sobre la nacionalidad);

que, a la luz de las mencionadas observaciones, la cuestion propuesta debe declararse

manifiestamente inadmisible”.

Sentencia n°® 222/2013 (red. Frigo)

Respetando los derechos fundamentales del individuo garantizados por la Constitucién y por la

normativa internacional, el legislador puede reservar algunas prestaciones asistenciales solamente
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a los ciudadanos y a las personas equiparadas a estos residentes en Italia, cuyo status vale de por si
para crear un nexo adecuado entre la participacion en la organizacion politica, econémica y social
de la Republica, y la concesion del subsidio; es merecedora de tutela, a la luz del ordenamiento
juridico vigente (art. 8 CEDU), tambien la posicion de quien incluso privado de status, tenga sin
embargo legitimamente arraigada una fuerte ligazon con la comunidad en la que reside y de la que
ha pasado a formar parte, por haber asentado alli una perspectiva estable de vida laboral, familiar y
afectiva.

Es constitucionalmente ilegitima la prevision general, referida a prestaciones asistenciales de
naturaleza tan distinta, del requisito de residencia de al menos cinco afios en Italia, en cuanto es
irrazonable la desproporcionada relevancia asignada al status respecto a la ligazon con la

comunidad

El requisito de una residencia prolongada durante un tiempo predeterminado y significativo
minimo carece de razonable relacion con las situaciones de necesidad o de pobreza, referidas
directamente a la persona en cuanto tal, que en abstracto bien pueden tener connotacién de

solicitud de acceso al sistema de proteccion social

“La cuestion de legitimidad constitucional del art. 9 de la ley impugnada, en la parte en que solo
para el extranjero supedita el acceso a los beneficios al requisito de la residencia en Italia desde no

menos de cinco afos, esta fundada, con referencia al art. 3 Const.

Como se ha visto, el art. 9 exige un requisito general para el extranjero para acceder a las
prestaciones sociales, es decir, que resida en el territorio nacional desde no menos de cinco afos.
Dicha condicién se acumula, mediante una remision dispuesta por la misma norma impugnada, a la
establecida en el art. 41 del decreto legislativo n® 286, de 25 de julio de 1998, (Texto Unico de las
disposiciones relativas a la disciplina de la inmigracion y normas sobre la condicion del extranjero), es

decir, a la titularidad, al menos, de un permiso de residencia de una duracion no inferior a un afo.

No hay duda que, dentro de los limites permitidos por el art. 11 de la Directiva 25 de noviembre de
2003, n° 2003/109/CE (Directiva del Consejo relativa al estatuto de los nacionales de paises terceros
que sean residentes de larga duracion), al cual ha dado aplicacién el decreto legislativo n° 3, de 8 de
enero de 2007, (Aplicacion de la Directiva 2003/109/CE relativa al estatuto de los nacionales de
terceros paises residentes de larga duracion), y en cualquier caso respetando los derechos

fundamentales del individuo asegurado por la Constitucion y por la normativa internacional, el
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legislador pueda reservar algunas prestaciones asistenciales a solo a los ciudadanos y a las personas
equiparadas a los mismos que residan en lItalia, cuyo estatuto vale por si mismo para generar un
adecuado nexo entre la participacion en la organizacion politica, econdmica y social de la Republica, y
la concesion de la ayuda. No obstante, no es seguro que un nexo a su vez merecedor de proteccion no
pueda emerger con respecto a la posicién de quién, aun carente del estatus, haya no obstante, radicado
legitimamente un fuerte vinculo con la comunidad en la que reside y del que haya llegado a ser parte,
por haber establecido una perspectiva estable de vida laboral, familiar y afectiva, cuya tutela no es
ciertamente anomala a la luz del ordenamiento juridico vigente (art. 8 de la Convencion europea para
la salvaguarda de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, firmada en Roma el 4 de
noviembre de 1950, ratificada y hecha ejecutiva con ley n® 848, de 4 agosto 1955; art. 13, parrafo 2-
bis, del decreto legislativo n° 286 de 1998).

En tales casos, frente al prejuicio que puede derivarse de la exclusion indiscriminada del extranjero
de la prestacién social, es preciso especial atencion en la identificacion del vinculo que une la ayuda al
estatus de ciudadano, asi como a la contribucion ofrecida por el individuo a la sociedad en la que se

inscribe.

Por tanto, el legislador, para evitar posibles restricciones en el acceso a las prestaciones sociales a
un juicio de falta de igualdad y de manifiesta irracionalidad, esta obligado a volver la vista no solo, al
pasado, a la duracion de la residencia en el territorio nacional o local mas alla de un limite temporal
minimo, sino también en perspectiva, a la presencia o ausencia de indicios susceptibles de atestiguar el

vinculo normalmente estable entre la persona y la comunidad.

La norma impugnada, a traves de una prevision general que une prestaciones de naturaleza bastante
distinta, se limita viceversa a exigir una residencia al menos quinquenal en Italia, a pesar de la
remision al art. 41 del decreto legislativo n® 286 de 1998, el cual ya prevé un limite minimo de

permanencia legal en el territorio nacional de una duracién de un afio solamente.

Combinando la naturaleza indiscriminada de la restriccion, que no es apreciada en sus razones
justificadoras, ayuda por ayuda, con la desproporcionada importancia atribuida al requisito de la
residencia, por un periodo de tiempo significativo y en cualquier caso ampliamente superior al
indicado en el art. 41 del decreto legislativo n® 286 del 1998, el legislador regional ha incurrido en el

alegado vicio de violacion del art. 3 Const.

De hecho, en materia de acceso de los extranjeros a las prestaciones de asistencia social, este

91



Tribunal ha afirmado ya (sentencias n°® 133, n° 4 y n°® 2 de 2013) que, mientras que la residencia
constituye, respecto a una ayuda regional, “un criterio no irracional para la atribucion del beneficio”
(sentencia n° 432 de 2005), no puede decirse lo mismo en cuanto a la residencia prolongada por un
determinado y significativo periodo minimo de tiempo (en este caso, quinquenal). De hecho, la
prevision de un requisito similar, cuando sea de caracter general y dirimente, no resulta respetuosa de
los principios de racionalidad e igualdad, en cuanto “introduce en el tejido normativo elementos de
distincion arbitraria”, no existiendo ninguna correlacion razonable entre la duracion prolongada de la
residencia y las situaciones de necesidad o de desamparo, referibles directamente a la persona en
cuanto tal, que en linea abstracta bien pueden connotar la demanda de acceso al sistema de proteccion
social (sentencia n°® 40 de 2011).

No es relevante, en sentido contrario, la circunstancia sobre la que pone el acento la defensa de la
Region de que el requisito en cuestion responda a necesidades de ingresos, relacionadas con la
disminucion de las disponibilidades financieras consiguiente a las ayudas estatales de contencién de
gasto publico. Eso no excluye, de hecho, “que las decisiones conexas con la identificacién de los
beneficiarios —que necesariamente deben circunscribirse con motivo de la limitacion de los recursos
disponibles — deban realizarse siempre y en cualquier caso en cumplimiento del principio de
racionalidad” (sentencias n° 4 de 2013; n° 40 de 2011; n° 432 de 2005).

Por ello, el art. 9 impugnado debe ser declarado constitucionalmente ilegitimo, con limitacion a las

palabras “en el territorio nacional desde no menos de cinco afos y”.

El art. 9 exige, asimismo, por parte del extranjero una residencia de al menos 24 meses en el
territorio regional. Por dicha parte (asi como por la parte en la que remite al art. 41 del decreto
legislativo n°® 286 de 1998), no es objeto de critica autdbnoma dirigia a denunciar la desigualdad de
tratamiento entre ciudadano y extranjero, sino que viene investido por el recurso junto con los arts. 2,
3, 5, 6, parrafo 1, 7 y 8, parrafo 2, con motivo de la manifiesta irracionalidad de una condicion

impuesta de la ley impugnada a todos los aspirantes a la ayuda social, ya sean nacionales o extranjeros.

De ello se desprende que dicha critica se valora junto con las similares formuladas contra las
disposiciones antes enumeradas”.

(Fundamento Juridico, 6.)

La Region, en cuanto ente exponencial de la comunidad operante en el territorio, bien puede

favorecer, dentro de los limites de la no manifiesta irrazonabilidad, a los propios residentes siempre
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gue se trate de ayudas que apoyen a los miembros de la comunidad

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar el acceso a las prestaciones sociales al requisito de
residencia en el territorio regional desde hace al menos 24 meses cuando se trata de ayudas
relacionadas intrinsecamente con las necesidades basicas de la persona (fondo para el contraste de

los fendmenos de carencia y pobreza social, subsidios para el estudio a los necesitados)

“Este Tribunal, en relacion a la analoga violacion del canon de racionalidad determinada por la
exclusion de un beneficio para todos aquellos (italianos y extranjeros) que no sean residentes desde un
periodo prolongado y continuado en el territorio regional, ha observado que la legitimidad de una
decision similar no excluye que los canones de seleccion adoptados deban responder en cualquier caso
al principio de racionalidad, en cuanto la introduccion de regimenes diferenciados solo se permite en
presencia de una causa normativa no claramente irracional o arbitraria, ya sea justificada por una
razonable correlacion entre la condicion a la que esta supeditada la atribucion del beneficio y los otros

requisitos peculiares que condicionan su reconocimiento y definen su ratio (sentencia n® 172 de 2013).

Es preciso ahora afiadir que, a diferencia de las hipotesis de discriminacion introducidas entre
nacionales y extranjeros, un elemento que caracteriza el juicio de racionalidad esta constituido por la

relevancia que asume la dimension regional en la concesion o denegacion de una prestacion social.

De hecho, la Region, en cuanto ente exponencial de la comunidad que opera en el territorio, puede
favorecer, dentro de los limites de la no manifiesta irracionalidad, a sus residentes, incluso en relacion
con la contribucién que los mismos han aportado al progreso de la comunidad trabajando en ella por
un lapso de tiempo no indiferente, siempre que dicho aspecto no esté destinado a sucumbir, frente a
ayudas intrinsecamente ligadas a las necesidades de la persona, mas que al apoyo de los miembros de

la comunidad.

Dicha premisa conduce a la ilegitimidad constitucional de los arts. 2 y 8, parrafo 2, de la ley
impugnada, y del art. 9 de la misma ley, en la parte en la que dichas disposiciones supeditan el acceso
a las prestaciones sociales reguladas por las mismas al requisito de la residencia en el territorio

regional desde al menos 24 meses, y no solo al requisito de la residencia en la Region.

En particular, estd fundada la cuestion de legitimidad constitucional de los arts. 2 y 9 de la ley

regional n° 16 de 2011, con referencia al art. 3 Const.

El art. 2 indica las personas que pueden disfrutar de un fondo regional instituido por el art. 9,
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parrafo 5, de la ley regional n® 9, de 14 de agosto de 2008, (Ordenacion del presupuesto 2008 y del
presupuesto plurianual para los afios 2008-2010 de conformidad con el articulo 34 de la ley regional n°

21, de 8 de agosto de 2007), para el “contraste de los fendmenos de pobreza y desamparo social”.

Se trata, por ello, de una ayuda que, debido a la escasez de los recursos que pueden destinarse a las
politicas sociales en el actual contexto histérico, solo podra estar reservada a casos de indigencia. Por
ello, es manifiestamente irracional e incongruente, negar la concesion de la prestacion a cualquiera que
tenga (solo) la residencia en la Region, dado que no existe ninguna correlacion entre la satisfaccion de
las necesidades basicas del ser humano, establecido en el territorio regional, y la prolongacién en el

tiempo de dicho establecimiento (sentencia n® 40 de 2011; sentencia n® 187 de 2010).

Esta asimismo fundada la cuestion de legitimidad constitucional de los arts. 8, parrafo 2, y 9 de la

ley impugnada, con referencia al art. 3 Const.

El art. 8, parrafo 2, define los titulares del derecho a percibir becas de estudio de conformidad con
la ley regional n° 14, de 24 de abril de 1991, (Normas complementarias en materia de derecho al
estudio), teniendo en cuanta las condiciones econdmicas de los respectivos ndcleos familiares (art. 3,

parrafo 2).

Este Tribunal, a propdsito de una norma regional que igualmente valoraba la prolongacion de la
residencia en el territorio del estudiante ademas de un cierto limite temporal, ha sefialado ya que las
ayudas de apoyo se inspiran en una razon justificativa, conexa con el derecho al estudio, que no tiene
ninguna relacién con “la duracion de la residencia” (sentencia n° 2 de 2013)”.

(Fundamento Juridico, 7.)

No es arbitrario seleccionar a los beneficiarios de una ayuda no destinada a satisfacer
necesidades basicas de la persona, a través del requisito de la residencia prolongada en el tiempo
(subsidios de apoyo a la natalidad, acceso a viviendas en alquiler, apoyo a la renta, beneficio de

bienes y servicios, apoyo a la reinsercion laboral)

“La cuestion de legitimidad constitucional de los arts. 3 y 9 de la ley impugnada no tiene

fundamento, con referencia al art. 3 Const.

El art. 3 tiene por objeto los subsidios de apoyo a la natalidad, en caso de nacimiento y adopcion. La
identificacion de los beneficiarios se realiza mediante remision material al art. 12-bis, parrafo 1, de la
ley regional n° 11, de 7 de julio de 2006, (Intervenciones regionales en apoyo de la familia y de la
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paternidad).

Por ello, contrariamente a lo alegado por la defensa regional, la disposicién criticada preve de ese
modo ella misma, y con un precepto que seria autbnomamente lesivo, seleccionar los beneficiarios de

la ayuda, y resulta, por esa parte sin duda impugnable.

Los subsidios en cuestion son ayudas destinadas a favorecer el desarrollo del ndcleo familiar, a fin
de que el mismo constituya una célula vital de la comunidad. En tal caso, no es manifiestamente
irracional que el legislador se dirija precisamente a las formaciones sociales que no solo estan
presentes en el territorio, sino que ya han manifestado con el paso de los afios, la actitud de actuar alli

de manera estable, de manera que puedan ser valoradas en el ambito de la dimensidn regional.

En otras palabras, el legislador de Friuli no se enfrenta aqui a una necesidad béasica del individuo
que no tolera una distincidn relacionada con el arraigo territorial, sino que dispone ayudas que exceden
del ndcleo intangible de los derechos fundamentales de la persona humana, y que premian, de manera
no arbitraria, la contribucion ofrecida por la familia al progreso moral y material de la comunidad

constituida sobre base regional”.

La cuestion de legitimidad constitucional de los arts. 5 y 9 de la ley regional impugnada no esta

fundada, con referencia al art. 3 Const.

El art. 5, al igual que el art. 3 antes examinado, circunscribe a los destinatarios de prestaciones
econOmicas destinadas a las familias. Se trata, en particular, del acceso a viviendas de alquiler (art. 8-
ter de la ley regional n° 11 de 2006), del apoyo en caso de contraccion de la renta familiar (art. 9 de la
ley regional n° 11 de 2006), del disfrute de bienes y servicios, y de la posible reduccion de impuestos y
tasas, por medio de la “Tarjeta de Familia” (art. 10 de la ley regional n° 11 de 2006), y por medio de
vales destinados a favorecer la reinsercion laboral de los padres (art. 11 de la ley regional n° 11 de
2006). Tambien en dicha hipotesis, el legislador tiene el objeto de valorar, con ayudas que exceden de
los niveles esenciales de las prestaciones, la contribucion ofrecida a la comunidad por el nucleo
familiar, con adecuada constancia, de manera que no es manifiestamente irracional dirigir sus
esfuerzos a favor de los nlcleos ya activos desde tiempo apreciable, y por ello mismo parte vital de la
comunidad”.

(Fundamento Juridico, 8., 9.)
El acceso a un bien de primera necesidad y al disfrute con tendencia duradera, como la vivienda,
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por un lado, se coloca para finalizar el camino de integracion de la persona en la comunidad local
y, por otro lado, puede exigir garantias de estabilidad, por consiguiente, no es irrazonable prever el

requisito de la residencia continuada para la asignacion de viviendas concertadas

“Las cuestiones de legitimidad constitucional de los arts. 6, parrafo 1, 7 y 9 de la ley impugnada,

con referencia al art. 3 Const., no son fundadas.

El art. 6, parrafo 1, se refiere a intervenciones de construccién concertada y bonificada y de apoyo
al alquiler, mientras que el art. 7 indica los beneficiarios de la asignacion de viviendas de construccion
concertada, con referencia, respectivamente, a los arts. 12 y 18 de la ley regional n° 6, de 7 de marzo

de 2003, (Reordenamiento de las intervenciones regionales en materia de vivienda publica).

Este Tribunal ha considerado ya que “el requisito de la residencia continuada, a los efectos de la
asignacion, no resulta irracional (sentencia n°® 432 de 2005) cuando se pone en coherencia con las
finalidades que el legislador pretende perseguir” (orden n® 32 de 2008), y ha excluido la ilegitimidad
constitucional de una norma de la Region de Lombardia que prescribe, a los efectos del acceso a las
viviendas publicas, el requisito de la residencia o del desempefio de actividades laborales en la Region

desde al menos cinco afos.

En efecto, las politicas sociales de las Regiones vinculadas a la satisfaccion de las necesidades de
vivienda bien pueden tomar en consideracion un arraigo territorial ulterior respecto a la residencia
Unicamente, siempre que esté contenido dentro de limites que no sean claramente arbitrarios o
irracionales. El acceso a un bien de primera importancia y de uso normalmente duradero, como la
vivienda, por una parte se sitta al final de la trayectoria de integracion de la persona en la comunidad
local y, por otro lado, puede requerir garantias de estabilidad, que, en el ambito de la asignacion de
viviendas publicas en alquiler, impidan rotaciones demasiado frecuentes entre arrendatarios, agravando
la accion administrativa y reduciendo su eficacia”.

(Fundamento Juridico, 10.)

Sentencia n°® 141/2014 (red. Morelli)

Con el fin de la concesion del llamado “cheque bebé”, no es irrazonable la prevision regional
que se limite a favorecer la natalidad en relacion a la presencia estable del nacleo familiar en el

territorio, sin que tomen relevancia ulteriores criterios selectivos concernientes a situaciones de
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necesidad o pobreza, que no permiten de por si discriminaciones

Las politicas sociales de las Regiones relacionadas con satisfacer las necesidades de vivienda bien
pueden exigir un ulterior arraigo territorial respecto Unicamente a la residencia, siempre que este

requisito esté contenido dentro de unos limites evidentemente no arbitrarios e irracionales

Es constitucionalmente ilegitimo prever entre los requisitos de acceso a la vivienda publica, el de
residencia en la Region desde al menos ocho afios, también generados de forma no consecutiva, por la
irrazonable discriminacion tanto respecto a los ciudadanos de la Union, a los que se debe garantizar
la igualdad de trato respecto a los ciudadanos de los Estados Miembros, como respecto a los
extranjeros extracomunitarios que residen desde hace un largo periodo de tiempo, a los que se aplica

el mismo trato que a los ciudadanos nacionales

“El parrafo 77 reconoce “a partir del afio 2011 un bonus de 2.000,00 euros, como una cantidad
puntual, a favor de los nifios o adoptados a partir de enero de 2011 en ndcleos familiares con mas de
dos hijos menores a cargo sobre la base de los parametros y de los criterios de graduacion del
necesidad definidos por las ayudas de actuacion de la presente disposicion, establecidos en los parrafos
78 y 79, dentro de los limites de la asignacion presupuestaria disponible por parte de la Region de
Campania”, y el sucesivo parrafo 78, letra a), preve que los sujetos beneficiarios del bonus (madre,
padre u otro sujeto que ejerza la responsabilidad parental en el momento de la presentacion de la
solicitud) deben ser residentes en Campania “desde al menos dos afios del nacimiento del nifio de la
presentacion de la solicitud de adopcion ante el Tribunal competente o antes las instituciones

autorizadas para el procedimiento de adopcion internacional”.

Segun el demandante, el parrafo 78, letra a) —prescindiendo de la violacion del principio de
igualdad contemplado en el art. 3 Const.- contrastaria con el art. 38 Const., desde el punto de vista de
la garantia de la asistencia social para todo ciudadano desprovisto de los medios necesarios para vivir,
y con el art. 117, parrafo segundo, letra m), Const., en relacion con la competencia legislativa atribuida
al estado con caracter exclusivo en materia de “determinacion de los niveles esenciales de las
prestaciones relativas los derechos civiles y sociales que deben ser garantizas en todo el territorio
nacional”, por haber introducido, en contraste con el art. 2, parrafo 1, de la ley n® 328, de 8 de
noviembre de 2000, (Ley marco para la realizacion del sistema integrado de intervenciones y servicios
sociales), una discriminacion sobre la base de un criterio absolutamente empirico y carente de toda
razonable justificacion como el de la posibilidad de presentare la solicitud solo a los sujetos

“residentes en Campania desde al menos 2 afos”.
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La cuestion -que, con referencia al denominado “bonus bebé”, afecta propiamente solo al requisito
exigido de la permanencia bienal en el territorio regional- no esta fundada, dado que no es irracional la
prevision regional que se limite a favorecer la natalidad en correlacion con la presencia estable del
nacleo familiar en el territorio, sin que sean pertinentes otros criterios de seleccion relativos a
situaciones de necesidad o desamparo, los cuales no toleran de por si discriminaciones (asi, entre otras,
las sentencias n° 222, n® 178, n® 4 y n° 2 de 2013)".

(Fundamento Juridico, punto 6.4.)

Sentencia n°® 168/2014 (red. Tesauro)

Las politicas sociales de las Regiones relacionadas con satisfacer las necesidades de vivienda
bien pueden exigir un ulterior arraigo territorial respecto Unicamente a la residencia, siempre que

este requisito esté contenido dentro de unos limites evidentemente no arbitrarios e irracionales

Es constitucionalmente ilegitimo prever entre los requisitos de acceso a la vivienda publica, el de
residencia en la Region desde al menos ocho afios, también generados de forma no consecutiva, por
la irrazonable discriminacion tanto respecto a los ciudadanos de la Union, a los que se debe
garantizar la igualdad de trato respecto a los ciudadanos de los Estados Miembros, como respecto a
los extranjeros extracomunitarios que residen desde hace un largo periodo de tiempo, a los que se

aplica el mismo trato que a los ciudadanos nacionales

“Este Tribunal ha sefialado desde hace tiempo que las finalidades propias de las viviendas publicas
son las de “garantizar una vivienda a sujetos econdmicamente débiles en el lugar en que se encuentra
la sede de sus intereses” (sentencia n°® 176 de 2000), con el fin de garantizar una existencia digna a
todos aquellos que no disponen de recursos suficientes (art. 34 de la Carta de derechos fundamentales
de la Unidn Europea), mediante un servicio publico destinado a la “provision de viviendas para los
trabajadores y las familias menos pudientes” (sentencias n® 417 de 1994, n® 347 de 1993, n° 486 de
1992). Del complejo de las disposiciones constitucionales relativas al respeto de la persona humana, de
su dignidad y de las condiciones minimas de convivencia civil, se desprende, de hecho, con claridad
que la exigencia de la vivienda asume las connotaciones de una pretension destinada a satisfacer una
necesidad social ineludible, un interés protegido, al que el ordenamiento debe dar adecuada
satisfaccion, aunque sea dentro de los limites de la disponibilidad de los recursos financieros. Por ese
motivo, el acceso a la vivienda publica estd sujeto a una serie de condiciones relativas, entre otras

cosas, a los requisitos de los adjudicatarios de viviendas publicas, como por ejemplo, la baja renta
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familiar (sentencia n® 121 de 1996) y la ausencia de titularidad del derecho de propiedad o de derechos
reales de usufructo sobre un inmueble adecuado a las necesidades de vivienda del nacleo familiar de

dicho adjudicatario, requisitos sintomaticos de una situacion de necesidad real.

En este sentido, la ley n® 3 del 2013 de la Region del Valle de Aosta, titulada “Disposiciones en
materia de politicas de vivienda”, establece que la Region “promueve una serie coordinada de
intervenciones de interés general y de caracter social” (art. 1), tendente, entre otras cosas, a “resolver
incluso con intervenciones extraordinarias, graves e imprevisibles emergencias de vivienda presentes
en el territorio regional o expresadas por particulares categorias sociales” (parrafo 1, letra g), entre las
cuales se encuentran los ancianos, las personas discapacitadas, los inmigrantes. Entre dichas
intervenciones, esta la realizacion de la denominada vivienda publica, definida por la propia ley, en el
art. 8, parrafo 1, como “el patrimonio inmobiliario realizado con el concurso financiero de entidades
publicas y constituido por viviendas destinadas a reducir el problema de la vivienda de los ndcleos
familiares que no son capaces de acceder al alquiler de viviendas en el mercado libre”, y por tanto
destinadas a responder a situaciones de “emergencia de vivienda” (art. 13, parrafo 5, letra a).

Con el fin de realizar dicho servicio social, de naturaleza gratuita para el beneficiario, la Regién ha
establecido, en el art. 19, parrafo 1, criterios especificos de acceso para la asignacion de los benes que
forman parte del patrimonio de vivienda regional examinado, entre los cuales, junto con la prevision
de indicadores de baja renta y de la ausencia de titularidad de derechos de propiedad, usufructo, uso y
habitacion en cuotas de inmuebles adecuados para las exigencias de vivienda del ndcleo familiar
solicitante (requisitos que revelan de la situacion de necesidad), indica, en la letra b), el distinto criterio

de la residencia continuada durante ocho afos, aunque no sean consecutivos, en el territorio regional.

Este Tribunal ha reconocido que “las politicas sociales de las Regiones vinculadas a la satisfaccion
de las necesidades de vivienda bien pueden tomar en consideracién un arraigo territorial ulterior
respecto a la residencia Unicamente” (sentencia n® 222 del 2013), considerado que “El acceso a un bien
de primera importancia y de uso normalmente duradero, como la vivienda, [...], puede requerir
garantias de estabilidad, que, en el ambito de la asignacién de viviendas publicas en alquiler, impidan
rotaciones demasiado frecuentes entre arrendatarios, agravando la accion administrativa y reduciendo
su eficacia” (sentencia n® 222 de 2013). Un requisito similar, sin embargo, debe ser “contenido dentro
de limites que no sean claramente arbitrarios o irracionales” (sentencia n® 222 del 2013), también en
linea con el principio que “si bien al legislador, sea estatal o regional (y provincial), se le permite
introducir una disciplina diferenciada para el acceso a las prestaciones asistenciales con el fin de

conciliar la méxima disponibilidad de los beneficios previstos con la limitacion de los recursos
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financieros disponibles” (sentencia n® 133 de 2013), sin embargo “la legitimidad de una decision
similar no excluye que los canones de seleccién adoptados deban responder en cualquier caso al
principio de racionalidad” (sentencia n°® 133 de 2013) y que, por tanto, deban ser en cada caso
coherentes y adecuados para hacer frente a las situaciones de necesidad o de desamparo, referibles
directamente a la persona en cuanto tal, que constituyen el presupuesto principal de disponibilidad de
las ayudas en cuestién (sentencia n° 40 de 2011).

En el caso que nos ocupa, la prevision de la obligacion de residencia desde al menos ocho afios en
el territorio regional, como presupuesto necesario para la admision o el beneficio del acceso a la
vivienda publica (y, por tanto, no como mera regla de preferencia), determina una discriminacion
irracional tanto frente a los ciudadanos de la Uniodn, a los que debe garantizarseles la igualdad de
tratamiento respecto a los ciudadanos de los Estados miembros (art. 24, par. 1, de la Directiva
2004/38/CE), como frente a los ciudadanos de terceros paises que sean residentes de larga duracion,
los cuales, en virtud del art. 11, apartado 1, letra f), de la Directiva 2003/109/CE, gozan del mismo
tratamiento que los ciudadanos nacionales por lo que respecta también al acceso del procedimiento

para la obtencion de una vivienda.

En cuanto a los primeros, resulta evidente que la norma regional examinada les pone en una
condicion de inevitable desventaja en particular respecto a la comunidad regional, pero también
respecto a los propios ciudadanos italianos, que podrian mas facilmente acumular los ocho afios de
residencia en maniera no consecutiva, realizando una discriminacion prohibida por el derecho
comunitario (hoy “derecho de la Unién Europea”, en virtud del art. 2, numero 2, letra a, del Tratado de
Lisboa, que modifica el Tratado de la Unién Europea y el Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea, afirmado en Lisboa el 13 de diciembre de 2007), en particular por el art. 18 del TFUE, en
cuanto determina una compresion injustificada de su libertad de circulacion y residencia, garantizada
por el art. 21 del TFUE. De hecho, el requisito de la residencia continuada por ocho afios en el
territorio regional induce a los ciudadanos de la Union a no ejercitar la libertad de circulacion
abandonando el Estado miembro al que pertenecen (Tribunal de Justicia, sentencia 21 de julio de 2011,
en el asunto C-503/09, Stewart), limitando dicha libertad en una ayuda que no resulta ni
proporcionada, ni necesaria al sin embargo legitimo fin de asegurar que se beneficien de la ayuda
personas que hayan demostrado un nivel suficiente de integracién en la comunidad en la que residen
(Tribunal de Justicia, sentencia 23 de marzo de 2004, en el asunto C-138/02, Collins), también con el
fin de evitare cargas irracionales para preservar el equilibrio financiero del sistema local de asistencia
social (Tribunal de Justicia, sentencia 2 agosto 1993, en asuntos acumulados C-259/91, C-331/91 y C-
332/91, Allué). De hecho, no es posible presumir, en términos absolutos, que los ciudadanos de la
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Unidn que residan en el territorio regional desde menos de ocho afios, pero que sigan siendo alli
establemente residentes o establecidos, y que por tanto hayan instaurado un vinculo con la comunidad
local, se encuentren en un estado de necesidad menor respecto a quien reside o esta establecido desde

varios afnos y, por ello mismo, sean excluidos de la posibilidad de acceder al beneficio.

Sobre la base de analogas argumentaciones, es facil determinar el alcance irracionalmente
discriminatorio de la norma regional impugnada también con respecto a los ciudadanos de terceros
paises que sean residentes de larga duracion. El art. 11 de la Directiva 2003/109/CE establece en la
letra f) que el residente de larga duracion goza del mismo tratamiento que los ciudadanos nacionales
por lo que respecta “el acceso a bienes y servicios a disposicién del publico y a la concesion de los
mismos, asi como al procedimiento para la obtencion de una vivienda”. Dicha prevision, que ha sido
traspuesta por el art. 9, parrafo 12, letra c), del decreto legislativo n° 286 del 1998 (en el texto
modificado por el decreto legislativo n® 3, de 8 de enero de 2007, sobre “Aplicacion de la Directiva
2003/109/CE relativa al estatuto de los nacionales de terceros paises residentes de larga duracion”),
trata de impedir cualquier forma disimulada de discriminacion que, aplicando criterios de distincion
distintos de la nacionalidad, conduzca de hecho al mismo resultado, a menos que no sea objetivamente
justificada y proporcionada a su fin. La prevision de una cierta antigliedad de establecimiento o de
residencia en el territorio a los efectos del acceso a las viviendas publicas, se afiade al requisito
prescrito para obtener el estatus de residente de larga duracion, constituido por la posesion del permiso
de residencia desde al menos cinco afos en el territorio del Estado, cuando dicha residencia no se haya
producido en el territorio de la Region, podria encontrar una razonable justificacion en la finalidad de
evitar que dichas viviendas sean asignadas a personas que, no teniendo todavia un vinculo
suficientemente establecido con el territorio, puedan después renunciar a vivir en ellas, haciéndolas
inutilizables para otros que tendrian derecho a ello, en contraste con la funcion socio-asistencial de la
vivienda publica. No obstante, la extension de dicho periodo de residencia hasta una duracion muy
prolongada, como la equivalente a ocho afios prescrita por la norma impugnada, resulta claramente
desproporcionada para el fin e incoherente con las finalidades propias de la vivienda publica, en cuanto
puede terminar por impedir el acceso a dicho servicio precisamente a aquellos que se encuentren en
condiciones de mayor dificultad y problema de vivienda, entrando en la categoria de los sujetos a favor
de los cuales la propia ley de la Region del Valle de Aosta n° 3 de 2013 dispone, en el art. 1, parrafo 1,
letra g), la adopcidn de intervenciones, incluso extraordinarias, destinadas a hacer frente a emergencias

de vivienda.

Por tanto, debe declararse la ilegitimidad constitucional del art. 19, parrafo 1, letra b), de la ley de la
Region del Valle de Aosta n° 3 de 2013, en la parte en que indica, entre los requisitos de acceso a la
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vivienda publica, el de la “residencia en la Region desde al menos ocho afios, devengados incluso no
consecutivamente”, por violacion del art. 3 y del art. 117, parrafo primero, Const. con referencia al art.
21, apartado 1, del TFUE, en el art. 24, apartado 1, de la Directiva 2004/38/CE, asi como en el art. 11,
apartado 1, letra f), de la Directiva 2003/109/CE”.

(Fundamento Juridico, 2.)

Sentencia n°® 22/2015 (red. Grossi)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia
la concesion a los extranjeros que residen legalmente en el territorio del Estado de la pension que

les corresponde a las personas invidentes y de la indemnizacion especial

Valores de especial relevancia constitucional, como la salvaguardia de la salud, las exigencias de
solidaridad respecto a condiciones de gran pobreza social, los deberes de asistencia a las familias,
dejan sin justificacion la prevision de un régimen restrictivo (ratione temporis, asi como ratione
census) para la atribucion de prestaciones asistenciales respecto a ciudadanos extracomunitarios,
que residen legalmente en el territorio del Estado desde hace un tiempo considerable y de forma no

puntual

En el caso de que tomen relevancia ayudas destinadas al sustento de la persona ademas de la
salvaguardia de condiciones de vida aceptables para el contexto familiar en el que el invalido esta
inmerso, cualquier discriminacion entre ciudadanos y extranjeros residentes legalmente en el
territorio del Estado, que se base en requisitos distintos de los previstos para los sujetos en general,
acaba por resultar contraria al principio de no discriminacion segun el art. 14 de la CEDU,

teniendo en cuenta la interpretacion del Tribunal Europeo de los derechos humanos

“Por el contrario, estd fundada, la cuestion planteada por el Tribunal de Apelacion de Bolonia y
referida a la prevision que supedita a la titularidad del permiso de residencia la concesion, a favor de
los ciegos extracomunitarios, de la pension prevista en el art. 8 de la ley n° 66 del 1962, en virtud de la
cual “Todos aquellos que estén afectados por ceguera absoluta o tengan un vision residual no superior
a una veintésima en ambos ojos con posible correccion, tendran derecho al pago de la pension a partir
del cumplimiento del 18° afio de edad” asi como de la indemnizacion especial prevista en el art. 3,
parrafo 1, de la ley n°® 508 del 1988, segln la cual “A partir del 1 de enero de 1988, a los ciudadanos
reconocidos como ciegos, con una vision residual no superior a una veintésima en ambos 0jos con
posible correccidn se les concedera una indemnizacion especial no reversible por el solo concepto de

la minoracién de 50.000 L. mensuales por doce mensualidades”.
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A este respecto, parece util, en primer lugar, basarse en el precedente especifico constituido por la

ya mencionada sentencia n° 40 de 2013.

En esta decision, examinando la idéntica condicion de exclusion de la necesaria titularidad de la
tarjeta de residencia (ahora permiso de residencia de residentes de larga duracién-CE, a norma del
decreto legislativo n° 3, de 8 de enero de 2007, sobre “Aplicacion de la Directiva 2003/109/CE relativa
al estatuto de los nacionales de terceros paises residentes de larga duracion”), a los efectos del
reconocimiento a los extranjeros extracomunitarios del subsidio para acompafantes (previsto en el art.
1 de la ley n° 18 de 1980) y de la pensién de incapacidad (prevista en el art. 12 de la ley n® 118 de
1971) (ayudas absolutamente similares a la examinada), el Tribunal sefial6 en particular, de acuerdo
con sus decisiones anteriores andlogos, que, en el supuesto de que se apliquen ayudas destinadas a la
subsistencia de la persona, asi como a la salvaguarda de condiciones de vida aceptables para el
contexto familiar en que el discapacitado se encuentra inmerso, “cualquier discriminaciéon entre
nacionales y extranjeros legalmente residentes en el territorio del Estado, basada en requisitos distintos
de los previstos para la generalidad de los sujetos, termina por resultar contraria al principio de no
discriminacion previsto en el art. 14 de la CEDU?”, tal como lo interpreta el Tribunal Europeo de

Derechos Humanos.

Estos principios debian encontrar aplicacion -se observo- también con referencia a las ayudas
asistenciales adoptadas en esta situacion, con referencia a beneficios destinados a sujetos en graves
condiciones de salud, portadores de impedimentos fuertemente invalidantes, cuya tutela suponia la
implicacion de una serie de valores de esencial importancia y todos de relevancia constitucional,
comenzando por el de la solidaridad, enunciado en el art. 2 Const. Por Gltimo -se dijo- también los
distintos convenios internacionales, que igualmente regulan los correspondientes valores, hacian
“carente de justificacion la prevision de un régimen restrictivo (ratione temporis, asi como ratione
census) frente a ciudadanos extracomunitarios, legalmente residentes en el territorio del Estado desde

un tiempo apreciable de modo no episddico”.

Las observaciones citadas deben, a fortiori, ser reafirmadas con referencia al estado de las personas
invidentes. De hecho, el caracter especifico de las connotaciones invalidantes —que se hace evidente
por la especial atencion y por el favor que caracterizan desde hace mucho tiempo, la normativa de
sector, con la prevision de diversas ayudas para las personas que tengan derecho a ello- haria todavia
maés dificil justificar, en la dimension constitucional de la convivencia solidaria, una condicion

obstativa -inevitablemente discriminatoria- que subordine a la posesion del permiso de residencia el
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disfrute de los beneficios intrinsecamente vinculados a la necesidad de asegurar a cada persona, en la

ayuda mas amplia y compatible, condiciones minima de vida y de salud.

Si no fuese asi, por otra parte, especificas ayudas de caracter asistencial -inherentes a la esfera de
proteccién de situaciones de incapacidad graves y no susceptibles de eficaz salvaguarda fuera de las
intervenciones que la Republica prevé en cumplimiento de los deberes inderogables de solidaridad (art.
2 Const.) —se harian depender, en el caso de los extranjeros extracomunitarios, de requisitos de caracter
meramente “temporal”, absolutamente incompatibles el caracter inaplazable y complejo de las
necesidades correspondientes: requisitos que indefectiblemente terminarian por introducir en el tejido
normativo condiciones incoherentes e incompatibles con la naturaleza misma de las ayudas, generando

efectos irrazonablemente perjudiciales respecto al valor fundamental de cada persona.

Por tanto, la disposicion denunciada, al resultar contraria a los parametros constitucionales
evocados y a los principios correspondientes —ademas de los varias veces afirmados por la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos -, debe ser declarada constitucionalmente
ilegitima”.

(Fundamento Juridico, 4.)

Sentencia n°® 230/2015 (red. Grossi)

Es constitucionalmente ilegitimo supeditar al requisito de la titularidad de la tarjeta de residencia
la concesidn a los extranjeros extracomunitarios que residen legalmente de la pension de invalidez

civil para sordos y de la indemnizacion de comunicacion

Constituye una irrazonable discriminacion aplicar criterios meramente extrinsecos o formales
con el fin de la concesion de una pension de invalidez civil, que se puede conceder cuando existen
condiciones de renta limitada, dirigida a satisfacer necesidades basicas de las personas invalidas y

en cuanto tal indistinguible e inaplazable

“Como puntualmente ha recordado el mismo juez remitente, este Tribunal ha ya tenido numerosas
ocasiones de ocuparse, desde distintos angulos y con referencia a diferentes ayudas de caracter
asistencial, de las limitaciones previstas para los extranjeros extracomunitarios que residen legalmente
en el territorio del Estado, derivadas de la disposicién ahora nuevamente censurada: segun esta, el
subsidio social y las ayudas econdémicas que constituyen derechos subjetivos en base a la legislacion
vigente en materia de servicios sociales, solo se conceden a los extranjeros si son titulares de la “tarjeta

de residencia”, ahora permiso de residencia UE para residentes de larga duracion (decreto legislativo 8
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de enero de 2007, n° 3, sobre “Aplicacion de la Directiva 2003/109/CE relativa al estatuto de los
nacionales de terceros paises residentes de larga duracion”), para cuya expedicion se exige, entre otras

cosas, estar en poder, desde al menos cinco afos, de un permiso de residencia en vigor.

La larga serie de las correspondientes resoluciones se inicié con algunas decisiones que se ocupaban
de los limites de renta impuestos a los ciudadanos extracomunitarios para poder beneficiarse del
permiso de residencia. En particular, con la sentencia n° 306 del 2008, la disposicion examinada fue
declarada constitucionalmente ilegitima en la parte en que excluia que el subsidio de acompafiamiento
por discapacidad - previsto en el art. 1 de la ley 11 de febrero de 1980, n° 18 (Subsidio de
acompafiamiento a los invalidos civiles totalmente discapacitados) - pudiese ser atribuida a los
extranjeros extracomunitarios solo porque no estuvieran en poder de los requisitos de renta para
obtener el permiso de residencia. Idéntica solucién fue posteriormente adoptada con la sentencia n® 11
del 2009, con referencia a la pension de incapacidad, prevista en el art. 12 de la ley 30 de marzo de
1971, n° 118 (Conversién en ley del D.L. 30 de enero de 1971, n° 5 y nuevas normas a favor de los

mutilados e invalidos civiles).

En ambas ocasiones, el Tribunal considera irracional supeditar la atribucion de prestaciones

asistenciales a la posesion de un determinado nivel minimo de renta.

Con la sentencia n° 187 del 2010 - ampliamente evocada, como ha sefialado el juez a quo - el
Tribunal ha comenzado posteriormente a censurar la disposicion bajo el distinto angulo de la
injustificada discriminacién frente a los ciudadanos extracomunitarios con referencia a los distintos

tipos de ayudas tomadas en consideracion de vez en vez.

De hecho, con la mencionada sentencia, la disposicion fue declarada constitucionalmente ilegitima
en la parte en que supeditaba al requisito de la posesion de la tarjeta de residencia (y, por tanto, de las
condiciones de duracion de la permanencia para poder obtenerlo) el subsidio mensual de invalidez

previsto en el art. 13 de la mencionada ley n°® 118 del 1971.

Siguid la sentencia n°® 329 del 2011, con la cual la disposicion fue, una vez maés, declarada
constitucionalmente ilegitima en relacion con el subsidio por asistencia escolar previsto en el art. 1 de
la ley 11 de octubre de 1990, n°® 289 (Modificaciones a la disciplina de los subsidios de
acompafiamiento contemplados en la L. 21 de noviembre de 1988, n° 508, sobre normas
complementarias en materia de asistencia econémica a los invalidos civiles, a los ciegos civiles y a los

sordomudos y creacién de un subsidio por asistencia escolar para los menores invalidos). En esa
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situacién, el Tribunal subrayd la amplia gama de los intereses constitucionalmente protegidos que
estaban implicados: la tutela de la infancia y de la salud, asi como las garantias para asegurar a las
personas discapacitadas, asi como la salvaguarda de condiciones de vida aceptables para el contexto
familiar en que el menor discapacitado se encuentra inserto, junto con la exigencia de facilitar el futuro
ingreso de dicho menor en el mundo laboral y su participacién activa en la vida social. De aqui la
violacion del art. 117, parrafo primero, Const., en relacion con el principio de no discriminacién
previsto en el art. 14 de la Convencion europea para la salvaguarda de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales (CEDU), firmada en Roma el 4 de noviembre de 1950, ratificada y hecha
ejecutiva con la ley 4 agosto 1955, n° 848, asi como la violacion de los principios de igualdad y de los
derechos a la educacion, a la salud y al trabajo, tanto mas graves en cuanto se refieren a menores en

condiciones de discapacidad.

Con la sentencia n® 40 del 2013, se pronuncié idéntica declaracion de ilegitimidad constitucional
con referencia al subsidio de acompafiamiento previsto en el art. 1 de la citada ley n® 18 del 1980 y a la
pension de incapacidad prevista en el art. 12 de la ley n° 118 del 1971, ya mencionada, al tratarse,
también en este caso, de ayudas destinadas a favorecer a sujetos portadores de minusvalias fuertemente
incapacitantes, cuya atribucion estaba, por tanto, destinada a satisfacer diversos valores de importancia

constitucional, y con una particular evocacion del principio de solidaridad previsto en el art. 2 Const.

Por ultimo, con la sentencia n® 22 del 2015, la disposicion fue declarada constitucionalmente
ilegitima - por violacion de los arts. 2, 3 y 117, parrafo primero, Const., en relacion con el art. 14 de la
CEDU y en el art. 1 del relativo Primer Protocolo adicional - en relacion con la pension de invalidez -
prevista en el art. 8 de la ley 10 de febrero de 1962, n°® 66 (Nuevas disposiciones relativas a la Obra
nacional para los ciegos civiles) - y al subsidio especial a favor de los ciegos parciales, previsto en el
art. 3, parrafo 1, de la ley 21 de noviembre de 1988, n° 508 (Normas complementarias en materia de
asistencia econémica a los invalidos civiles, a los ciegos civiles y a los sordomudos). Se observo que el
caracter especifico de las connotaciones invalidantes de las personas invidentes hacia todavia mas
dificil, respecto a las otras discapacidades, supeditar el disfrute del beneficio a la posesion de la tarjeta
de residencia, 0 sea, a un requisito de caracter meramente temporal, absolutamente incompatible con el

caracter inaplazable y complejo de las correspondientes necesidades.

A la luz de los principios mencionados, el epilogo de la cuestion examinada no puede por menos
que consistir en un idéntico resultado demoledor: la naturaleza, de hecho, y la funcion de la pension de
invalidez civil para sordos — prevista en la ley 26 de mayo de 1970, n® 381 (Aumento de la
contribucion ordinaria del Estado a favor del Entre nacional para la proteccion y la asistencia a los
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sordomudos y de las ayudas del subsidio por asistencia escolar a los sordomudos), en su version
posteriormente modificada y completada, entre otras, por la ley 20 de febrero de 2006, n® 95 (Nueva
disciplina a favor de los discapacitados auditivos) (que, en el art. 1, parrafo 1, ha ordenado la
sustitucion, en las disposiciones legislativas vigentes, del término *“sordomudo” por el término
“sordo”) - asi como del subsidio de comunicacion, previsto en la mencionada ley n° 508 del 1988,
imponen la obligacion de ampliar a esta situacion la ratio decidendi que sirve de base a dichas
decisiones, por lo que respecta a la posibilidad de reconocimiento de las ayudas también a los
ciudadanos extracomunitarios que permanecen legalmente en el territorio del Estado, aungque no estén

en posesion del permiso de residencia UE para residentes de larga duracion.

De hecho, también en este caso, se trata de prestaciones econdmicas peculiares, que se basan en la
exigencia de asegurar - en una dimension constitucional orientada hacia la solidaridad como deber
inderogable (art. 2 Const.), hacia la tutela del derecho a la salud también en el sentido de la
accesibilidad a los medios mas apropiados para garantizarla (art. 32 Const.), asi como hacia la
proteccion social mas amplia y sostenible (art. 38 Const.) - un auxilio a favor de personas
desfavorecidas, por estar afectadas por patologias o minusvalias que le incapacitan fuertemente para la
vida de relacion ordinaria y, por consiguiente, para las capacidades de trabajo y de sustento; beneficios
que pueden concederse, en cuanto a la pensién, cuando se den condiciones de renta limitadas,
susceptibles, por ello, de configurar la misma como medida de apoyo para las necesidades

indispensables de una vida digna.

La discriminacion que la disposicion de qua realiza de manera irrazonable frente a los ciudadanos
extracomunitarios residentes legalmente, con la atribucién de una importancia desproporcionada a la
circunstancia de la duracién de la permanencia legal en el territorio del Estado, resulta, por otra parte,
contraria al principio constitucional — ademas de convencional - de igualdad sustancial (art. 3 Const.):
de hecho, la misma parece adecuada para comprometer exigencias de tutela que, precisamente al estar
destinadas a la satisfaccion de necesidades basicas de las personas invalidas, resultan en si mismas
indiferenciables e inaplazables sobre la base de criterios meramente extrinsecos o formales; siempre
que, naturalmente, se compruebe la existencia de los otros requisitos exigidos para el reconocimiento
del beneficio y siempre que — desde la Optica de la mas compatible integracién social y de la prevista
equiparacion, para fines asistenciales, entre nacionales y extranjeros extracomunitarios, prevista en el
art. 41 del decreto legislativo 25 de julio de 1998, n° 286 (Texto Unico de las disposiciones relativas a
la disciplina de la inmigracion y normas sobre la condicion del extranjero) - la residencia de estos

altimos resulte, ademas de regular, no episédica ni ocasional.
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Por tanto, sobre estas bases, la disposicion denunciada debe ser declarada constitucionalmente
ilegitima. Por ultimo, aunque no por ello menos importante, debe formularse el deseo de que el
legislador, teniendo en cuenta el elevado nimero de decisiones adoptadas por este Tribunal a proposito
de la disposicion ahora nuevamente censurada, proceda a un reconocimiento y a una revision organica
de la disciplina, para evitar, entre otras cosas, que la repeticion de intervenciones necesariamente
fragmentarias, y condicionadas por la naturaleza misma del juicio incidental de legitimidad
constitucional, pueda tener repercusiones negativas en el plano de la tutela de la igualdad sustancial”.

(Fundamento Juridico, 2.1., 2.2.)

Ordenanza n° 180/2016 (red. Criscuolo)

Con el fin de la concesion del subsidio social, el nuevo y mas amplio limite temporal de diez afios
- exigido por el art. 20, apartado 10, del DECRETO LEGISLATIVO n° 112 de 2008 - se refiere no
s6lo a los ciudadanos extracomunitarios sino también a los de los Paises UE e incluso, atendiendo

al estricto tenor literal de la norma, a los propios ciudadanos italianos

La prevision de un limite de permanencia estable (durante diez afios) en el territorio nacional
como requisito para obtener el reconocimiento al subsidio social aparece adoptada, mas que en base
a una eleccion de tipo meramente “restrictivo”, al supuesto, para todos «los derechohabientes», de
un nivel de arraigo mas intenso y continuo respecto a la mera presencia legal en el territorio del
Estado

“Considerando que el Tribunal Ordinario de Urbino ha planteado, con referencia a los articulos 3,
32 y 117, parrafo primero, de la Constitucion, cuestion de legitimidad constitucional del articulo 80,
parrafo 19, de la ley 23 de diciembre de 2000, n° 388 (Disposiciones para la formacién del presupuesto
anual y plurianual del Estado - ley presupuestaria 2001), “en la parte en que supedita la concesion del
subsidio social a la posesion del permiso de residencia y, por tanto, también al requisito de la duracion

de la propia residencia en el territorio del Estado”;

que, en opinion del juez remitente, dicha disciplina seria contraria al art. 117, parrafo primero,
Const., en relacion con el art. 14 de la CEDU, tal como lo interpreta el Tribunal de Estrasburgo, a la
luz de los principios ya expresados por este Tribunal en su sentencia n® 187 del 2010, con la cual se
declard la ilegitimidad constitucional de la norma examinada en la parte en que supedita la concesion

del subsidio mensual de asistencia a la posesién del permiso de residencia de larga duracion;

que habria infringido también el art. 3 Const., en cuanto la limitacion objeto de impugnacion
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determinaria una evidente injustificada desigualdad de tratamiento en cuanto a derechos fundamentales

de la persona entre ciudadanos italianos y extranjeros;

que se habria vulnerado, también, el art. 32 Const., en cuanto a través de la disposicion objeto de
critica se denegaria la tutela del derecho a la salud en paridad de condiciones a los ciudadanos

extranjeros legalmente residentes en el territorio del Estado;

que de la escueta narracion de hechos contenida en el auto de remision -la cual, por el contrario, a
efectos del control sobre la relevancia de la cuestion, deberia ofrecer una exhaustiva y autosuficiente
descripcion del caso sometido al juicio a quo- se observa que a la demandante en el juicio principal,
madre de ciudadana italiana, se le habria reconocido en un primer momento y posteriormente
“revocado” por parte del Instituto Nacional de Prevision Social (INPS) el beneficio en cuestion, sin
que sea posible no obstante comprender ni el titulo ni la fecha de efectos de este reconocimiento (ni las
razones de la importancia atribuida a la no refutada “existencia del requisito sanitario”, no requerido a
los efectos de la ayuda), quedando de manifiesto solamente que la media de “revocacion” habria sido
adoptada el 3 de marzo de 2009, en virtud solo de una no mejor precisada “falta del requisito de la

permanencia minima en Italia”;

que el juez remitente ha mostrado no haberse planteado el problema de la posible aplicabilidad,
aunque solo fuera para excluirla, al caso de la demandada, de la disciplina dictada por el decreto
legislativo n° 30, de 6 de febrero de 2007, (Aplicacion de la Directiva 2004/38/CE relativa al derecho
de los ciudadanos de la Union y de sus familiares de circular y residir libremente en el territorio de los
Estados miembros), en virtud de la cual (art. 14, parrafo 2) el “familiar que no tenga la nacionalidad de
un Estado miembro adquirira el derecho de residencia permanente si ha residido legalmente de manera
continuada durante cinco afios en el territorio nacional junto con el ciudadano de la Union”; que si, de
hecho, la causa no precisada de dicha “revocacion” del beneficio por parte del INPS hubiera,
hipotéticamente, consistido en la falta del requisito de la residencia con caracter continuado por cinco
afios, contemplada en el citado art. 14, parrafo 2, del dicho decreto legislativo n° 30 de 2007 -
temporalmente idéntico al homologo requisito prescrito para la obtencion del permiso de residencia de
residentes de larga duracion-CE, contemplado en la norma impugnada-, existiria una evidente

situacién de aberratio ictus, con la consiguiente inadmisibilidad de la cuestion propuesta;

que, por otra parte, aun prescindiendo de las lagunas insalvables descritas, tiene alcance dirimente, a
los mismos efectos, la falta de referencia, por parte del remitente, incluso a la disciplina dictada por el
art. 20, parrafo 10, del decreto-ley n° 112, de 25 de junio de 2008, (Disposiciones urgentes para el
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desarrollo econdmico, la simplificacion, la competitividad, la estabilizacién de la finanzas publicas y la
actualizacion tributaria), convertido, con modificaciones, por la ley n° 133, de 6 agosto 2008, el cual
establece que “a partir del 1 de enero de 2009, el subsidio social contemplado en el art. 3, parrafo 6, de
la ley n° 335, de 8 de agosto de 1995, se pagara a los beneficiarios a condicion de que hayan residido
legalmente de manera continuada, durante al menos diez afios en el territorio nacional”; que dicha
disciplina —las razones de cuya eventual inaplicabilidad en el juicio principal, deberian en cualquier
caso haber sido expuestas, al menos con una referencia- parece en cualquier caso indicativa del
horizonte dentro del cual el legislador ha considerado disponer en una materia absolutamente singular
como esta del subsidio social, desde el momento en que el nuevo y méas amplio limite temporal
requerido para la concesién del beneficio se refiere no solo a los ciudadanos extracomunitarios sino
también a los de los Paises UE e incluso —conforme al estrecho tenor literal de la norma- a los mismos
ciudadanos italianos;que, por tanto, por un lado, no podria evocarse ningun elemento de
discriminacion entre ciudadanos extracomunitarios, segun que resulten o no titulares del permiso de
residencia UE de residentes de larga duracion-CE, y, por otro lado, ni siquiera existiria una
desigualdad de tratamiento entre ciudadanos extranjeros e italianos, dado que el requisito temporal de

la residencia se referiria a todos los potenciales beneficiarios;

que, por otra parte, la prevision de un limite de permanencia estable (por diez afios) en el territorio
nacional como requisito para obtener el reconocimiento del dicho beneficio pareced adoptada mas bien
que sobre la base de una decision de tipo meramente “restrictivo”, sobre el presupuesto, para todos
“los derechohabientes”, de un nivel de arraigo mas intenso y continuo respecto a la mera presencia
legal en el territorio del Estado y, por otra parte, en exacta correspondencia con la prevision del
término legal de residencia requerido para la obtencién de la nacionalidad italiana, de conformidad con
el art. 9, letra f), de la ley n° 91, de 5 de febrero de 1992, (Nuevas normas sobre la nacionalidad); que,
a la luz de las mencionadas observaciones, la cuestion propuesta debe declararse manifiestamente

inadmisible”.
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ENCUENTRO TRILATERAL DE ESTUDIO — ESPANA - ITALIA - PORTUGAL

PRESTACIONES SOCIALES Y LIMITACIONES PRESUPUESTARIAS

por Aldo Carosi

Resumen: 1. Premisa; 2. Legislacion y jurisprudencia multinivel; 3. Las principales
cuestiones que se suscitan en relacion con las relaciones multilaterales entre limitaciones
presupuestarias y prestaciones sociales; 4. La cuestion de la compatibilidad econémica en relacion
con la satisfaccion especifica de los derechos sociales en la jurisprudencia constitucional; 4.1 La
evolucion de la jurisprudencia constitucional respecto al equilibrio entre la tutela de los derechos
sociales y los intereses econdémicos; 5. Equilibrio presupuestario, autonomia territorial, prestaciones
sociales — Relaciones antagonistas y sinergias; 6. La discrecionalidad del legislador en las
asignaciones financieras y los limites de su responsabilidad; 7. El reflejo de las relaciones
financieras entre el Estado y los entes territoriales sobre los recursos destinados a la satisfaccion
de las prestaciones sociales; 8. La relacion con el principio de buen funcionamiento de la
Administracién Puablica; 9. Modulacién de los efectos temporales de las sentencias, principio del
equilibrio dinaAmico y caracter vinculante de algunas sentencias en materia de cobertura financiera
ex post; 9.1 Disposiciones relativas a los efectos financieros de la sentencia de la Corte
constitucional en el debate entre el Estado y las autonomias con régimen especial; 10.
Conclusiones.

1. Premisa

En el derecho constitucional contemporaneo, el tema de la relacion entre las prestaciones
sociales y las limitaciones presupuestarias se ha suscitado sobre todo en relacién con la efectividad
de la tutela de los derechos fundamentales y, en particular, respecto a los derechos sociales,
entendidos estos Ultimos como aquellos derechos que para su satisfaccién precisan de la
intervencion de la financiaciéon publica®.

Dicha cuestion presenta una estrecha relacién con el marco juridico de los derechos sociales
en las constituciones contemporaneas, particularmente en las europeas, como la italiana. Dicha
naturaleza implica que los derechos sociales, sin perjuicio de su diversa configuracion y constante
expansion, resultan exigibles y susceptibles de ser invocados ante los tribunales. En cuanto tales,
su reconocimiento no debe quedar condicionado al coste de su prestacion. Sin embargo, la grave

crisis econdmica que ha atravesado la Italia y otros paises europeos en los Ultimos afios, junto con

1 Aunqgue es bien conocido que dicha definicion es puramente convencional considerando que la doctrina no es pacifica
respecto a la distincién dentro de la categoria de derechos fundamentales entre derechos que no presuponen un coste de
financiacion y los derechos sociales. La doctrina mas autorizada, de hecho, considera que todos los derechos
fundamentales, independientemente de su vertiente social, conllevan un coste. En cualquier caso, a los efectos de esta
ponencia, dicha precision es Util para subrayar que nuestra argumentacion se cifie a aquellos derechos fundamentales que
implican el desembolso de prestaciones sociales.



las consiguientes medidas de orden publico adoptados a nivel nacional y europeo, ha conllevado
gue la jurisprudencia constitucional se haya mostrado particularmente cauta en adoptar
resoluciones que pudiesen conllevar costes incontrolables e insostenibles.

La configuracion de la normativa relativa a las medidas de urgencia y sus correspondientes
efectos sobre la jurisprudencia constitucional han llevado a algunos expertos a considerar que las
visiones idealizadas generadas tras la segunda guerra mundial sobre las experiencias estatales,
basadas en el desarrollo del bienestar (welfare) y la constante expansion del nimero de derechos
sociales que habrian de garantizarse para el conjunto de los sujetos bajo la tutela publica se han
visto subvertidas.

En realidad, como ha mostrado la doctrina, los derechos que conllevan prestaciones
sociales, que hayan de ser sufragados en todo o en parte por la financiacion publica, siempre han
estado expuestos a un problema de sostenibilidad global (y dicho problema, evidentemente, se
acentla, en los periodos de crisis econdmica) desde el momento en que ya — aunque tampoco era
el caso en los periodos de coyuntura econdmica excepcionalmente favorable — los recursos
disponibles no son ilimitados. Y resulta indiscutible que un adecuado reparto de los recursos
disponibles sea una tarea que corresponda a la accion politica, la cual debe traducir sus propias
decisiones econémico-financieras en términos juridicos.

El redescubrimiento de los limites de la sostenibilidad ha atenuado, sin duda alguna, el
triunfalismo con el que muchos constitucionalistas habian interpretado nuestra época como la era
de nuevos derechos; de hecho, dicho entusiasmo se basa en una visién formalista — podriamos
decir semantica y morfolégica -, de la evolucién legislativa y jurisprudencial y de una infravaloraciéon
del déficit de la eficacia respecto a la capacidad de estatuir a la que finalmente desemboca dicha
concepcioén. Por otra parte, incluso desde un punto de vista l6gico-formal, la expansion ilimitada de
los derechos no puede ser compatible con una vision armaénica y sistémica de los ordenamientos
en los que se produce un nuevo reconocimiento: si los recursos se mantienen invariables, cada
nuevo derecho que conlleve prestaciones sociales implica que se producira una contraccién de los
derechos ya existentes 2.

¢Por qué, por tanto, dicha revalorizacion improvisada de la regla — indiscutible en cuanto a
su fundamento — conforme a la cual los recursos disponibles para las politicas sociales no se pueden
multiplicar hasta el infinito y por consiguiente en el marco de los recursos financieros disponibles,

implique que dichos recursos dependan de las decisiones adoptadas en sede politica?

2 Por otra parte, el concepto de “nuevos derechos sociales” presenta amplios margenes de relativismo desde el momento
en que las situaciones subjetivas emergentes en la actualidad se caracterizan por un proceso historico evolutivo, de cuya
lectura depende la constante y perseverante redefinicion de su elenco y del contenido de cada uno de ellos. La mutable
naturaleza de esta materia implica, de hecho, que la especificacion de los derechos no puede considerarse jamas fijada de
un modo inmutable, al contrario, asistimos al nacimiento constante de nuevas y diversas instancias que exigen una
actualizacidn permanente de los conceptos y del léxico juridico.
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El motivo posiblemente esté ligado a la intensidad con la que las recientes politicas europeas
y nacionales han intervenido en la economia predicando la austeridad y la contracciéon del gasto
publico. La coyuntura econémica ha sido la principal causa del redescubrimiento de la necesidad
de politicas economicas y financieras vinculantes para los representantes parlamentarios (a nivel
nacional y territorial), las cuales deben velar por una adjudicacion responsable, eficaz y eficiente de
los recursos publicos y, simultaneamente, la adopcion de intervenciones que conlleven una
“tributacion justa”s.

Mas alla de la aspera polémica suscitada por las politicas rigoristas adoptadas a nivel
europeo, que sobrepasan el ambito del presente estudio, no hay duda de que la legislacion europea
y nacional mas reciente ha tenido un impacto restrictivo, tanto en términos cuantitativos como
cualitativos, en la tutela constitucional de los derechos fundamentales que tengas connotaciones de
onerosidad.

El problema reside en determinar si dichos efectos son el producto de una mera recaida de
hecho de alcance temporal derivada de la grave crisis econémica o, si por el contrario, estamos
ante un redimensionamiento sistémico del “welfare” previsto en las constituciones de algunos
estados europeos, particularmente en el caso de ltalia.

La crisis ha conllevado asimismo otras soluciones institucionales de reordenacion territorial
gue conllevan intervenciones drasticas sobre el mapa territorial de la distribucion de poderes
(supresién de provincias e instituciones de amplio alcance, como por ejemplo las ciudades
metropolitanas).

Dichas innovaciones se han visto acompafiadas de la modificacién, en parte ya ejecutada y
en parte, todavia en tramite, de los parametros constitucionales en materia de autonomia y
coordinacion financiera de los entes territoriales.

En Italia, las instituciones territoriales se encargan de financiar los servicios publicos
incluidos en el ambito de sus competencias, a pesar de haberse llevado a efecto un drastico recorte
de los recursos. El Titulo V de nuestra Constitucién concede un rol importante a los estatutos y a la
legislacion regional en materia de articulacion de los servicios, descentralizaciéon de los procesos
de toma de decisiones y, con caracter mas general, a los estatutos de derechos sociales de la
ciudadania a nivel regional.

El ordenamiento italiano se caracteriza por la presencia de regionales fiscalmente fuertes y
de otras fiscalmente débiles, elemento que tiene un impacto sobre la exigibilidad y la sostenibilidad

% Dichas politicas inciden sobre la cantidad y la calidad de las prestaciones destinadas a los sujetos destinatarios de las
previsiones constitucionales de tutela. Asimismo, debido a motivos relacionados con la finalidad de este encuentro,
relativos a proporcionar una garantia imparcial del ordenamiento juridico, se aprecia en esta cuestién una disputa
(querelle) muy enconada en el &mbito politico y cultural respecto a la adecuacion de las medidas de rigor adoptadas a
nivel nacional y europeo, y es en el marco de dichas medidas que algunos criticos han subrayado como la supuesta
connotacion de onerosidad que caracteriza dichas prestaciones sociales se ha utilizado en beneficio de determinadas
decisiones ideoldgicas muy orientadas a consideraciones de tipo econémico.
3



de las prestaciones sociales. Esto conlleva un factor adicional de complejidad en cuanto a las
actividades legislativas enfocadas a conseguir un equilibrio entre las exigencias de solidaridad y la
coordinacion de las finanzas publicas, teniendo en cuenta que — aunque las regiones en lItalia no
gozan de una verdadera y efectiva autonomia tributaria -, el concepto de autonomia territorial
presupone, frente a la redistribucion equitativa, que los recursos fiscales por lo general han de
emplearse en el territorio que ha generado los mismos.

En un contexto similar, las funciones de garantia de los derechos subjetivos previstos en la
Constitucioén ltaliana cuya tutela corresponde a nuestro Tribunal Constitucional, ha conllevado una
mayor exposicion politica considerando que dicho Tribunal — a su pesar -, se ha visto con frecuencia
actuando como arbitro de la legitimidad de las decisiones publicas de distribucién y readjudicacion
de los recursos. Con el final de limitar al maximo el alcance de su intervencion, el Tribunal (Corte
costituzionale) Constitucional de Italia ha intentado ejercer sus atribuciones constitucionales
respecto el marco interno de la legislacion, evitando adoptar una funcién creativa o “sustitutiva” que

hubiese desbordado su propio rol arbitrario.

2. Legislacion y jurisprudencia multinivel

Sin perjuicio de la matriz tan restrictiva de las normas europeas en materia econémico-
financiera, incluso en los “nuevos” Tratados de la Union, se constata la existencia de una tutela
constitucional multinivel de los derechos fundamentales, particularmente en el caso de los sociales®.

Se ha llegado a afirmar por algunos que dicha constitucionalizacion multinivel podria
conllevar un “proceso deconstructivo” de los estados miembros, mediante el cual, los principios del
constitucionalismo social presentes en las constituciones de cada estado se habrian visto
profundamente modificados por la legislacion y la jurisprudencia supranacional, conllevando una
sustancial desnaturalizacion de los mismos.

Probablemente, hasta que no se concluya el proceso de unificacion de Europa a nivel
politico, dicha afirmacion debe ser considerada prematura e inaceptable en los términos en que se

viene expresando®.

4 Ya los Tratados originarios habfan facultado a la Corte de Justicia de la Unién Europea la facultad de intervenir en la
cuestién de los derechos. Inmediatamente se suscitaron debates sobre cual era el alcance de dicha tutela, por un lado, el
Preambulo y los arts. 2 y 3 de la Unién Europea aluden al “desarrollo sostenible”, a la “cohesién econémica y social”, a
la “eliminacion de las desigualdades”, garantia de todos los derechos, incluyendo los sociales y laborales; por otra parte,
la afirmacion (a partir del Tratado de Maastricht) de politicas rigoristas en materia de mantenimiento de la estabilidad de
los precios ha determinado una reduccion de los servicios sociales, situacion que posiblemente se derive del desarrollo de
una corriente de pensamiento anti-europea que muestra una resistencia creciente al gobierno econémico de la Union,
ligada a acuerdos intergubernamentales y a las instituciones europeas con competencias en materia monetaria.

> Estas corrientes de pensamiento estan presentes tanto en los europeistas como en los euroescépticos. Estos Ultimos,
invocan los “principios de necesidad econémica”, aunque dichos principios han sido mas invocados que argumentados

en el &mbito europeo.



De hecho, en la historia del derecho, e igualmente en la historia entendida en su conjunto,
siempre asistimos a procesos de homologacion y diferenciacion de los sistemas y dichas
oscilaciones de cambio y alternancia se acentlan cuando concurren estructuras sociales muy
articuladas que se caracterizan por la existencia de elementos de creciente complejidad.

Si el proceso de 6smosis entre las distintas culturas juridicas de Europa y de Occidente es
muy intenso (se ha hablado de una vuelta al derecho comun, sobretodo de aquel designado como
“multinivel”), la irrupcion de la homologacion en tradiciones juridicas muy consolidadas provoca,
como reaccién contraria, la aparicioén de resistencias identitarias que pueden tener efectos negativos
sobre todo en relacidn con Estados que tienen una breve tradicién de democracia representativa.

Es un aspecto estructural de nuestro universo cultural y lingtistico, antes de que juridico, el
de estar abierto a las intersecciones con otros universos. Las diversidades se influencian, se
confrontan y — por el mero hecho de encontrarse, se modifican y modifican sus propios criterios de
verdad.

El tema del que nos ocupamos es un ambito paradigmatico en el que constata la
confrontacion entre los valores identificativos de nuestra Constitucion y los valores universales,
respecto a los cuales no se puede negar que comparten un tronco comun del patrimonio juridico de
las colectividades que se implican en el proceso de unificacion europea y supranacional. Dicha
ascendencia comun se ha diferenciado naturalmente a lo largo de la historia en sus respectivos
ambitos de desarrollo, aunque sin haber perdido sus connotaciones respectivas de imbricacion.

En este proceso circular de diferenciacion y aproximacién resulta necesario para los juristas
y los operadores del derecho mantener un enfoque realista que tenga en cuenta la interdependencia
y la 6smosis de los sistemas juridicos, no siendo posible la restauracién de un pasado autéctono
(por otra parte, inexistente, dado que en todo momento las culturas y los institutos juridicos — aunque
hayan existido en un largo periodo de segregacion — comparten su patrimonio genético de valores
prestados del exterior), debido también al hecho de que las identidades nacionales que se traslucen
de sus respectivas constituciones contindan siendo el punto de referencia de los procesos de
interrelacion descritos anteriormente.

En suma, parece razonable rebatir el concepto de que la identidad de una determinada
colectividad nacional — y sobre todo de las que estan aqui representadas en este tradicional
encuentro trilateral — encuentra su fundamento en la propia carta magna. Lo anterior no contradice
la constatacion evidente de que las constituciones modernas son portadoras de valores universales,
los cuales, aunque han sido incorporados a través de la cultura que los ha redactado y de las

interpretaciones que los han aplicado, se basan en una evolucidbn comun y diacrénica.

3. Las principales cuestiones que se suscitan en relacion con las relaciones

multilaterales entre limitaciones presupuestarias y prestaciones sociales

5



Antes de proceder a examinar algunas decisiones recientes de la Corte Constitucional
italiana resulta apropiado esbozar otra premisa: la complejidad de las relaciones entre los valores
constitucionales objeto de la presente reflexién implican a numerosos criterios y, teniendo en cuenta
las geometrias variables de dichas relaciones, nos invita a rechazar cualquier absolutismo en las
conclusiones derivadas de los hechos concretos que se presentan ante la Corte Constitucional.

La potencialidad de las situaciones juridicas que pueden presentarse derivadas de acciones
ligadas a numerosos aspectos relativos a los valores implicados no permite establecer un criterio
jerarquico entre los parametros constitucionales considerados; existe un universo fenomenolégico
gue, debido a la amplitud y variabilidad de sus contenidos, no ha sido capaz de explicar todavia
gran parte de las posibles materializaciones que puedan darse al emitir una resolucion por la Corte.
Lo anterior obliga a una cierta cautela respecto a las conclusiones que puedan obtenerse de la
casuistica disponible al Juez cuando examina las leyes.

En la actualidad, las interactuaciones derivadas de las cuestiones examinadas anteriormente
incluyen posiblemente: el tema de la compatibilidad econémica; la discrecionalidad del legislador y
los limites de su responsabilidad; la interrelacién con el principio del buen funcionamiento de la
administracion publica y el control sobre la adjudicacién de los recursos publicos; la modulacion de
los efectos temporales de la sentencia; las apreciaciones que pueda realizar el juez de la corte
constitucional en relaciéon con las normas aplicables a los presupuestos publicos, atendiendo
especificamente a la exigencia de conciliar la ejecuciébn de la sentencia con el equilibrio

presupuestario, objetivo fundamental de la actividad legislativa.

4. La cuestion de la compatibilidad econémica en relacién con la satisfaccion
especifica de los derechos sociales en lajurisprudencia constitucional

La intervencion del juez constitucional italiano en materia de derechos sociales ha sido
solicitada principalmente en relacion con la violacion del principio de igualdad y frente a
comportamientos de omision por parte del legislador.

En cualquier caso, en lo que se refiere a la interrelaciéon y la interdependencia entre las
disposiciones constitucionales que regulan la garantia de los derechos sociales, el equilibrio
presupuestario y la tutela de los intereses econdmicos y financieros, se han invocado también otros
parametros: el propio art. 3 de la Const. bajo perfiles diversos o complementarios al de la igualdad,;
otros pardmetros especificos como aquellos derivados de la tutela de los trabajadores, la prevision
social y la salud; el articulo 81 al amparo de los gastos y del equilibrio presupuestario; el art. 97 de
la Const. al amparo del buen funcionamiento y de la programacién; el art. 117, primer inciso, Const.
en lo tocante a la conformidad con el Tratado, a la Convencion Europea de los Derechos Humanos
y a la jurisprudencia multinivel; el Titulo V de nuestra Constitucion respecto a las relaciones entre el

Estado y las autonomias territoriales, sobre todo en lo referente a la cuestion de la proporcionalidad
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entre las funciones administrativas ejercitadas y los recursos adjudicados, invocando la
coordinacion entre las finanzas publicas, la tutela de la autonomia organizativa y financiera, la
solidaridad y la distribucion equitativa a nivel territorial. Debe hacerse una especial mencion al art.
119, inciso quinto del Titulo V de la Constitucion, el cual hace referencia a la solidaridad social en
la adjudicacion adicional de recursos estatales a favor de regiones y entes locales econémicamente
desfavorecidos.

En las cuestiones referencias a las relaciones entre los vinculos presupuestarios y las
garantias de las prestaciones sociales no se ha invocado con mucha frecuencia el art. 2 de la Const.
gue se refiere simplemente a la solidaridad politica, econémica y social entre los participes a un
nivel mas amplio que el mero vinculo de la ciudadania.®. Posiblemente ello se deba a la particular
redaccion del art. 2 el cual es utilizado — mas que frente a problematicas de indole macroeconémica
-, para enunciar los deberes del Estado y de la colectividad para hacer frente a situaciones de
necesidad inherentes a derechos fundamentales que no pueden ser reducidos y por ello,
precisamente, no pueden ser ponderados frente a las exigencias de contencién del gasto publico
(por ejemplo cuando la solidaridad se vincula no solamente al “deber de intervencion” sino también
a la esfera de la libertad de los que han de beneficiarse de la misma).

En relacion con el art. 3 de la Const., mientras que su primer inciso enfatiza la igualdad de
todos los ciudadanos frente a las leyes, asumiendo la tradicional formulacion del principio de
igualdad desde un plano formal, el segundo inciso prescribe al legislador ordinario que se implique
activamente en varias direcciones con el fin de eliminar las desigualdades de hecho entre los
ciudadanos.

La doctrina constitucional es pacifica respecto a que la naturaleza y alcance de dicho
segundo inciso se especifica y se enriquece en otras disposiciones constitucionales que regulan los
derechos sociales: derechos de los trabajadores, prevision social, derecho a la salud (art. 32 de la
Const.); derecho a la educacion (art. 34 de la Const.). Se trata de preceptos constitucionales (que,
con frecuencia, se invocan junto al citado art. 3, segundo inciso de la Const.), cuya puesta en
practica exige la intervencion del legislador, generalmente mediante la imputacion de recursos
economicos.

Las cuestiones relativas a la igualdad material se han planteado de modo esporadico ante
la Corte Constitucional en términos macroecondmicos relativos al coste de los servicios que tienen

impacto social, aunque existe una tradicion consolidada en lo que se refiere a hechos especificos

% Por otra parte, en una serie de cuestiones diversas planteadas, la Corte ha subrayado el vinculo entre el principio de
solidaridad conforme a la previsién del art. 2 de la Const. y el principio de igualdad material previsto en el art.3, segundo
inciso, Const. (por ejemplo, en la sentencia n® 155/2002).



gue merecen una proteccion inmediata, incluso cuando no exista una partida especifica de caracter
financiero.

Por otra parte, la Corte Constitucional en lo que se refiere a la cuestion del reconocimiento
o ampliacion de las prestaciones econdémicas a favor de personas desfavorecidas, rara vez ha
tomado en cuenta la cuestion de la compatibilidad financiera: siendo una cuestion discutida si ello
se debe a una particular sensibilidad respecto a categorias que merecen una proteccién especial o
debido a que las cuestiones invocadas no habian aducido la existencia de relaciones
macroecondOmicas existentes entre la tutela de los derechos considerados en la resolucién y la
efectiva disponibilidad de recursos para hacerlos efectivos.

No obstante, en periodos de crisis surgen inevitablemente cuestiones macroeconémicas
relativas a la compatibilidad presupuestaria: si la operatividad del art. 3, segundo inciso de la Const.
no se suele poner en duda cuando esta en juego situaciones directamente relacionadas con la tutela
de derechos respecto a los cuales se considera que existe un intolerable recorte, el conflicto
respecto a sus vinculos presupuestarios resulta menos predecible considerando que el conflicto
normativo (nomomachia) hace referencia a sectores de servicios de relevancia social en su
totalidad, tales como la sanidad publica, la previsién social, las prestaciones asistenciales, la
remuneracion de los funcionarios, la educacion y otros servicios de naturaleza analoga.

El enfoque de los jueces en este punto tiende a diferenciarse entre aquellos que aunque de
modo incidental no se refieren con frecuencia al conflicto entre el disfrute de derechos sociales y
las cuestiones macroecondmicas, cuando lo hacen se expresan abiertamente; existen otros que
como cuestion principal inherente a las relaciones entre el Estado y las Regiones, formulan en
bastantes ocasiones referencias a los temas de contencién del gasto publico y de la rigurosa
observancia de la obligacion de que exista una cobertura para dicho gasto, y dichas cuestiones, con
frecuencia, se examinan desde la perspectiva del conflicto de competencias entre el Estado y las
Regiones, mientras que el conflicto entre las exigencias sociales y el equilibrio presupuestario se
circunscribe al contexto de las relaciones economicas entre las partes afectadas, realizado
consideraciones sobre el desempleo, la sanidad publica, el transporte publico, las prestaciones

sociales y, consecuentemente, sobre la materializacion de los derechos sociales.

4.1 La evoluciéon de la jurisprudencia constitucional respecto al equilibrio entre la
tutela de los derechos sociales y los intereses econdmicos.

Se ha constatado que las técnicas de equilibrar los intereses igualmente meritorios de la
tutela (como aquellos derivados de la tutela del equilibrio presupuestario y de los derecho sociales)
llevan al Juez constitucional a realizar una comparacion continua entre los diversos principios y
valores constitucionales con el fin de individualizar, resolviendo contextualmente los conflictos,

limites y contenidos de los derechos fundamentales.
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Bajo una Optica historica, puede decirse, en términos generales que hacia finales de los afios
ochenta del siglo XX, la compatibilidad econémica no era una cuestion central en la jurisprudencia
de la Corte Constitucional. En linea con el contexto histérico y politico de aquellos afios, la Corte
habia ampliado con frecuencia el espectro de los destinatarios de beneficios y prestaciones sociales
invocando el principio de igualdad y utilizando un tertium comparationis’.

Dicha tendencia jurisprudencial evolucion6 en la década de los noventa cuando la Corte
Constitucional se mostré mas cauta en cuanto a la ampliacion -mediante la utilizacion del tertium
comparationis mas favorable — de prestaciones econémicas. En una resolucion histérica, en lugar
de extender — conforme a la propuesta formulada por el juez que remitia dicha cuestién
amparandose en el art. 3 de la Const. — la norma de favor, modificando la norma impugnada
“respecto a aquella parte de la cual se excluye el derecho de repeticion de las cotizaciones
abonadas realizadas en un periodo anterior a la fecha de entrada en vigor de la ley [impugnada]”,
la Corte Constitucional considerd, al contrario, que era la propia norma de favor la que resultaba
inconstitucional afirmando que la “operatividad del principio de la igualdad no implica de un modo
unidireccional y necesariamente la extension de una disposicion més favorable utilizada como
tertium comparationis, pero puede desplegarse asimismo en el sentido de eliminar un privilegio
injustificado existente en una disposicién mas favorable respecto a la que se ha tenido en cuenta
en la comparacion »8,

Se haido recorriendo gradualmente el camino — bajo los auspicios de numerosas coyunturas
economicas — para llegar al convencimiento de que la resolucion del conjunto de intereses
contrapuestos implicados no puede conseguirse sino mediante un equilibrio de los mismos, en
relacion con el contexto econémico y juridico que se constata en cada momento. Se ha afirmado la
legitimidad de disposiciones que «— teniendo en cuenta la efectiva disponibilidad de los
presupuestos publicos, que sufraga en parte los costes del sistema de prevision — [inciden] en el
sentido de minorar las prestaciones de jubilacion, sin que ello conlleve una vulneracion de los arts.
36 y 38 de la Constitucion»®.

De una forma todavia mas incisiva se ha considerado que resulta conforme a «los principios
de igualdad y de proporcionalidad que una ley que tenga en cuenta la circunstancia de que las
contribuciones realizadas en Suiza son cuatro veces inferiores a las efectuadas en Italia, y por ello
se proceda a un ajuste [ex post] con la finalidad de conseguir que las aportaciones realizadas sean
proporcionales a las prestaciones y equilibrar asi los gastos sociales evitando el despilfarro y

conseguir que el sistema de prevision social resulte sostenible para atender a las personas que

" Para un examen de dicha jurisprudencia, véase: La tutela dei diritti e i vincoli finanziari — Quaderno di giurisprudenza
costituzionale a cura di: MARIA FIERRO, RICCARDO NEVOLA, DANILO DIACO, Roma, 2013. [La tutela de derechos y sus
implicaciones econédmicas — Cuaderno de jurisprudencia constitucional a cargo de los autores citados].
8 Sentencia n° 421 de 1995. Se pueden encontrar afirmaciones similares en las sentencias nos. 62 de 1994 y 219 de 1995.
% Sentencia n° 138 de 1997.
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disfrutan de sus prestaciones [dado que el sistema de prevision social tiende] a una
correspondencia entre los recursos disponibles y las prestaciones satisfechas, teniendo en cuenta
asimismo el tenor del articulo 81, cuarto inciso, de la Constitucion que garantiza la racionalidad de
la integridad del sistema (sent. n® 172 de 2008), impidiendo que se produzcan alteraciones de la
realidad econémica que generen desventajas para unos contribuyentes y ventajas para otros, para
respetar de este modo el principio de igualdad y solidaridad, los cuales, debido a su caracter de
fundamentales ocupan una posicion privilegiada en el equilibrio de otros valores constitucionales

»10.

5. Equilibrio presupuestario, autonomia territorial, prestaciones sociales — Relaciones
antagonistas y sinergias.

Una variable importante en el complejo escenario de las relaciones politicas entre el balance
y el abono de las prestaciones sociales se refiere al rol de las autonomias territoriales, cuestion
particularmente relevante en nuestro ordenamiento.

Las relaciones entre el Estado y las autonomias territoriales estan presentes a lo largo del
presente estudio bajo perfiles diversos, entre los cuales, merece la pena destacar:

a) los conflictos entre la valorizacién de las particularidades locales y los principios de unidad

y de igualdad, los cuales son particularmente relevantes en lo referente a la tutela de los

derechos sociales;

b) el reparto entre competencias legislativas y administrativas entre el Estado y los entes
territoriales, segun se ha redisefiado por la ley constitucional de 18 de octubre de 2001, n°

3. (Modificacién del Titulo V de la parte segunda de la Constitucion);

c) la financiacion especifica de los entes territoriales derivada del propio concepto de
autonomia y que resulta esencial para garantizar las prestaciones sociales;

d) la participaciéon de los entes territoriales en los objetivos de la financiacién publica derivados
de la normativa europea y nacional,

e) la complejidad de las relaciones financieras entre el Estado y los entes territoriales.

En cuanto al contenido del apartado a), se ha subrayado que la autonomia en cualquier
ordenamiento democrético no puede ser limitativa de derechos, sino al contrario debe procurar la
ampliacion de los mismos. De ello se deriva que se han de primar los derechos fundamentales y de
igualdad frente a las razones justificativas de la autonomia territorial. Los derechos fundamentales
de la persona (y entre dichos derechos, se encuentran los derechos sociales) no pueden ser jamas
postergados en aras a los derechos de la comunidad. Sin embargo, esto no implica necesariamente
que la relacién entre aquellos intereses reconocidos por nuestra Carta Magna sean contradictorios

10 Sentencia n® 264 de 2012.
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o entren en conflicto con la valorizacidn de las particularidades locales, siempre que ello no suponga
una discriminacioén frente a otra comunidad, y de hecho, dicho carécter local puede constituir, de
hecho, un reconocimiento de derechos sociales.

En lo que se refiere al reparto de las competencias legislativas y administrativas del Estado
y los entes territoriales, resulta oportuno, en primer lugar, recordar que el Titulo V de la Constitucion
conforme a su redaccion actual, prevé una competencia legislativa exclusiva a favor del Estado (art.
117, segundo inciso, Const.), una competencia compartida (art. 117, tercer inciso, de la Const.) y
una competencia residual de las Regiones (art. 117, cuarto inciso, Const.). Concretamente, en lo
gue se refiere a los derechos sociales, el articulo 117, segundo inciso, sub-apartado m) de la Const.
atribuye al Estado la competencia de determinar los niveles esenciales de las prestaciones relativas
a los derechos civiles y sociales que han de ser garantizados en todo el territorio nacional. En efecto,
compete al Estado determinar el estandar minimo infranqueable con el fin de garantizar el efectivo
disfrute de los derechos, mientras que las Regiones, dentro del ambito de sus respectivas
competencias, pueden garantizar niveles superiores.

Se ha afirmado de un modo acertado que el conjunto del Titulo V debe ser interpretado —
como, de hecho, asi lo ha hecho la Corte Constitucional -, de un modo sistemético, evitando que
los criterios expuestos puedan conllevar una limitacion de la responsabilidad del Estado mediante
una vision reductiva de los niveles minimos de su determinacién cualitativa y cuantitativa, asi como
de las Regiones que podria concretarse en una actitud de pasividad en lugar de procurar la maxima
valorizacién de los intereses inherentes al ejercicio de sus propias competencias.

Dicha interpretacion sistematica nos lleva a considerar que las disposiciones del Titulo V
contemplan un equilibrio entre autonomia y unidad del ordenamiento juridico en funcion de la
integracion entre libertad e igualdad.**

Una vision constitucionalmente sistematica permite expandir al mismo tiempo la
potencialidad de la una o de la otra tutela: la asimetria de las prestaciones concedidas en el territorio
solo podria producirse cuando sean mas favorables y se justifique por las particularidades locales
o por la capacidad de determinadas regiones de abrir nuevos caminos para la prestacion de
servicios que permitan, incluso, proporcionar nuevos modelos de gestion para el resto de los
participes.

El art. 118 de la Const. contempla, ademas, el principio conocido como de “subsidiariedad
vertical” («las funciones administrativas son atribuidas a los municipios salvo que para garantizar el
ejercicio unitario, se confieran a las Provincias, las ciudades metropolitanas, las Regiones o al

Estado, en funcion de los principios de subsidiariedad, diferenciacion y adecuacion») conforme al

11 |a doctrina mas autorizada ha constatado que mientras que la autonomia de los entes locales pertenece a la esfera de la
libertad, la tutela uniforme de los derechos fundamentales se refiere a la esfera de la igualdad.
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cual, los servicios sociales deben ser prestados por los sujetos publicos mas préximos a los vecinos
y a los ciudadanos, permitiendo Unicamente que dichas funciones sean realizadas por entidades
superiores cuando dicha entidad presente un nivel de capacidad administrativa que resulte méas
adecuado para garantizar la calidad y el volumen de las prestaciones.

En cuanto a las relaciones entre la financiacion de los entes territoriales y la autonomia de
los mismos, la normativa aplicable a los ingresos y gastos de los entes territoriales esta relacionada
tanto con la probleméatica estrictamente financiera como con las cuestiones sociales. Bajo el primer
aspecto, dicha vinculacion se deriva fundamentalmente del origen de los recursos de los entes
locales que se obtienen en su mayor parte de ingresos tributarios y de transferencias estatales, lo
gue implica tener presente las exigencias de proporcionalidad y de congruencia con las funciones
atribuidas y ejercitadas. Bajo el aspecto social, resulta relevante que las funciones atribuidas a los
entes territoriales —en virtud del principio de subsidiariedad vertical — tengan una profunda incidencia
sobre las prestaciones de servicios realizadas a favor de la colectividad, considerando que dichos
servicios se prestan en gran parte por los entes mas proximos a las entidades locales.

Adicionalmente, resulta apropiado subrayar como dichas autonomias territoriales son parte
de la llamada financiacion publica extensa, en otras palabras, la administracion puablica en su
conjunto que constituye el punto de referencia obligado para medir el cumplimiento de nuestro pais,
Italia, respecto a sus compromisos europeos.

Ademas, bajo dicho aspecto, existe una vinculacion bidireccional con las cuestiones
examinadas: por un lado la participacion en los objetivos de la financiacién publica conlleva el
sacrificio de recursos que podran incrementar el caracter social de las prestaciones realizadas a
favor de la colectividad; por otra parte, el respeto a los compromisos europeos constituye una
premisa necesaria que se traduce en reconocimientos publicos para las comunidades mas
diligentes implicadas en la realizacion de servicios mas econdmicos Yy eficientes, y a las que mejor
utilizan los recursos a su disposicion.

En resumen, no se puede obviar el hecho de que el conjunto total de las relaciones
financieras entre el Estado y las Regiones tiene un profundo impacto en el nivel de las prestaciones
de servicios, dado que los recursos de los entes territoriales, aunque procedan en parte de la
recaudacion tributaria, dependen también en gran medida de los recursos estatales. Dicha
confluencia implica un condicionamiento en cuanto a la cantidad y a la adecuacion temporal de los
flujos financieros vertidos a favor de las Regiones y los entes locales, incidiendo ya sea en sentido
positivo o negativo en la cantidad y cumplimiento del plazo de los servicios sociales prestados.

Siempre en relacion con las relaciones de financiacion, se ha de considerar también la
cuestion de la distribucién equitativa lo que conlleva el compromiso de las comunidades mas
favorecidas frente a las mas desfavorecidas y, en lo que respecta al Estado, la necesidad de asumir

el rol de redistribuir los recursos destinados a las propias comunidades.
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El panorama de la dinAmica entre intereses financieros y derechos sociales no siempre
comporta un matiz antagonista dado que existen situaciones en las que las respectivas exigencias
de tutela se presentan de modo sinérgico y en paralelo a los pardmetros constitucionales de
referencia respecto a las cuestiones propuestas.*?.

Un ejemplo de dicha relacion sinérgica se constata en la sentencia n°® 10/2015, la cual
declaré inconstitucional la llamada Robin Tax, un recargo impuesto sobre el impuesto de sociedades
de las entidades que operan en el sector de la comercializacion de hidrocarburos, y en este caso la
eficacia de la resolucion se ha articulado tomando en consideracion el impacto temporal y sus
efectos.

En esta cuestion, la Corte constitucional tom6 en cuenta el impacto macroeconémico
derivado de menores ingresos y en consecuencia, reconocid6 que dicha norma resultaba
inconstitucional, pero reconociendo la eficacia de la sentencia dictada desde la fecha de su
publicacion.

La ratio de este pronunciamiento innovador se basa en los intereses convergentes de la
proteccion de las finanzas publicas lo que se consigue mediante la conservacion de la norma
durante el periodo previo a la publicacién de la sentencia y el de aquella parte de la poblacién mas
desfavorecida y, por tanto, mas expuesta a los impactos macroeconémicos de la declaracion de
inconstitucionalidad: «El impacto macroecondmico de la devolucién de las cotizaciones tributarias
vinculadas a la declaracion de inconstitucionalidad [...] conllevaria, de hecho, un desequilibrio entre
el presupuesto del Estado de tal envergadura que implicaria la necesidad de acometer una
financiacién publica adicional [...] y, en particular, de las previsiones anuales y plurianuales
indicadas en las leyes de estabilidad en las que ya se habian previsto dichas entradas de ingresos.
Por tanto, las consecuencias en conjunto de decretar la inconstitucionalidad con efectos retroactivos
de la norma impugnada supondrian, en definitiva, en un periodo de una crisis econémica y financiera
profunda que despliega sus efectos sobre los estratos mas débiles de la sociedad, una redistribucién
irracional de la riqueza [determinando] un perjuicio irremediable a las exigencias de solidaridad
social conllevando un grave incumplimiento de lo dispuesto en los arts. 2 y 3 de la Const. La
cesacion de los efectos de la horma declarada inconstitucional Unicamente a partir desde la fecha
de publicacion de la presente decision en el Boletin Oficial del Estado de lItalia resulta, por ello,
constitucionalmente necesario con el fin de poder conciliar todos los intereses en juego, con el fin
de impedir « alteraciones en la disponibilidad econémica colocando a algunos contribuyentes en
desventaja y en ventaja a otros [...] garantizando los principios de igualdad y solidaridad, los cuales,

12 Esto ha sucedido, por ejemplo, en materia de sanidad respecto a los planes de reincorporacion para las regiones cuyas
finanzas estaban en quiebra cuando estas Ultimas han intentado de soslayar los limites y las prioridades, poniendo en
peligro la posibilidad de prestar niveles asistenciales minimos.
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debido a su caracter fundamental, ocupan una posicion privilegiada en el equilibrio de otros valores
constitucionales».

El equilibrio llevado a cabo por la Corte Constitucional en esta cuestién consideré que
concurrian dos polos opuestos, por un lado, la tutela de los intereses financieros y de aquellos
sociales ligados a los sectores mas débiles de la sociedad; por otra parte, aquél reconducible al
respeto a los pardmetros (arts. 3 y 53 de la Const) invocados por el juicio que remitié dicha cuestion
solicitando la tutela de las situaciones subjetivas de los contribuyentes vulneradas por la normativa
declarativa inconstitucional.

Un ejemplo de relacion antagonista se constata en la sentencia n°® 178/2015, declarando la
inconstitucionalidad sobrevenida a un conjunto de normas dictadas en relacion con el bloqueo de
los convenios colectivos, interrelacionadas entre si, en virtud del art. 39, primer inciso de la Const.
a contar desde el dia siguiente a la fecha de publicacion de la sentencia. Tales disposiciones,
promulgadas entre el 2011 hasta el ejercicio 2015, habian suspendido el régimen de contratacién
colectiva de funcionarios publicos, generando la permanencia de un remedio legislativo considerado
de emergencia. En las motivaciones se subray6 que «la continuidad en el tiempo de la suspensiéon
del procedimiento de contratacién econdmica alteraba la dinamica negociadora de un sector que
asigna al contrato colectivo un papel central [..] come fuente indispensable de su regulacion.» entre
otras alteraciones, el del régimen econdémico, tanto en sus aspectos esenciales como accesorios.
En definitiva, al ser contraria a la Constitucion, no es la suspension inicial, por si, lo que supone la
inconstitucionalidad, sino la situacién del bloqueo en la negociacion, durante un periodo tan largo
en el tiempo, lo que puede suponer una lesion a la libertad sindical3.

En la sentencia examinada, la Corte constitucional admite que el legislador pueda equilibrar
los valores constitucionales de la continuidad de la contratacion colectiva con las exigencias de una
distribucion racional de los recursos y el control de los gastos «en el marco de una programacion
financiera coherente», conforme a lo prescrito en el art. 81, primer inciso de la Const., En cualquier
caso, una anomala demora en desbloquear dicha negociacion genera un desequilibrio irracional
entre «la libertad sindical (art. 39, primer inciso, Const.), indisolublemente vinculada a otros valores
de relevancia constitucional» y las exigencias del erario publico, lo que hace inaceptable sacrificar
el derecho fundamental tutelado por el art. 39 de la Const.

La estructura de la sentencia muestra claramente la técnica utilizada, la cual puede definirse
no tanto como basada en una Unica norma, sino en un juicio emitido considerando los efectos

globales de la normativa financiera en su decurso temporal.

13 En dicha sentencia, la Corte constitucional subraya la conformidad de su criterio con el mantenido por la Corte Europea
de Derechos Humanos, seccion segunda, sentencia de 8 de octubre de 2015, Anténio Augusto da Conceigao Mateus y
Lino Jesus Santos Januario contra el Estado de Portugal.
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Resulta oportuno constatar como en este caso, ademas de la conformacién objetiva del
supuesto contemplado en la normativa, se examina el progresivo desarrollo de la misma a lo largo
del tiempo conllevando la suspensién del bloque de la contratacion lo que genera la delimitacién
temporal de la patologia constitucional®®.

Desde el punto de vista financiero, la sentencia prevé la imposibilidad de reabrir las
negociaciones sin dictar disposiciones que tengan en cuenta el coste de los acuerdos perseguidos,
sujeto a los resultados de la contratacion y a la verificacion de la disponibilidad de medios

econdmicos.

6. La discrecionalidad del legislador en las asignaciones financieras y los limites de
su responsabilidad

La exigencia de conciliar la dicotomia entre equilibrio presupuestario y la garantia de los
servicios sociales no implica que la Corte constitucional pueda convertirse en el legislador de
derecho positivo en el sentido mas pleno del término; por ello, la Corte se ha mostrado
particularmente cauta al referirse a la responsabilidad del poder ejecutivo en la asignacion de los
recursos, ya que se reconoce plenamente que dichas competencias corresponden al Gobierno y al
Parlamento.

En el tema de la tutela de derechos fundamentales de legitimo ejercicio, la Corte
constitucional ha mantenido siempre el punto de vista — al igual que respecto a los otros sectores
normativos — de respetar la discrecionalidad del legislador al tiempo que reconoce la
responsabilidad politica como motor de las decisiones econémicas generales y la consiguiente
competencia del gobierno en el adecuado reparto de los recursos en funcién de los distintos
objetivos.

Bajo esta o6ptica se ha afirmado que el nicleo esencial de los derechos sociales no es
susceptible de compresion y, al mismo tiempo, que es prerrogativa indiscutible del legislador
determinar la politica econdémica y cuantificar el importe de las prestaciones sociales.

Si en relacion con determinados supuestos especificos sectoriales, la Corte constitucional
se ha movido dentro de los limites internos del sistema, utilizando a menudo el criterio del tertium
comparationis, para acoger o rechazar determinadas cuestiones que se le han sometido, la Corte
constitucional no ha vacilado en criticar decisiones financieras de relevancia macroeconémica
cuando estas ultimas han sido consideradas injustificadas, irracionales o desproporcionadas.

De esta forma, sin invadir el terreno de la politica econdémica, se han tomado en

consideracion los argumentos de cada una de las controversias cuando el modus operandi del

14 Sentencia n° 178 del 2015: «Solo ahora es cuando se constata claramente la naturaleza estructural de la suspensién

de la contratacion y puede, por tanto, considerarse verificada la ilegalidad constitucional sobrevenida que desplegara

sus efectos a contar desde la fecha de publicacion de la presente resolucion» (punto 17 de los Fundamentos Juridicos).
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legislador va mas alla de los criterios adecuados en el procedimiento de tramitacién y elaboracion
normativa.

La Corte constitucional, en aquellas ocasiones en que ha tenido que examinar esta cuestion,
ha solicitado del legislador que preste atencién con el fin de conseguir «un equilibrio en conjunto de
los intereses y valores en juego confrontados que exige considerar las exigencias de la solidaridad
y de eliminar la necesidad [...] con los limites derivados de la obligacion de preservar el equilibrio
en las finanzas publicas»?®.

El pardmetro constitucional méas frecuentemente utilizado en este contexto es el art. 3 de la
Const. el cual viene siendo aplicado bajo diversos perfiles conceptuales: igualdad en sentido
estricto, racionalidad y coherencia, proporcionalidad y solidaridad.

Por ejemplo, se ha afirmado que «corresponde a la discrecionalidad del legislador, con el
anico limite obvio de no incurrir en la irracionalidad, estabilizar las medidas relativas a las
prestaciones por jubilacién y las variaciones en el importe de la misma, equilibrando los valores
contrapuestos que tenga en cuenta por un lado las exigencias de la calidad de vida de los
beneficiarios y asimismo los medios financieros concretos existentes y las exigencias del
presupuesto publico»?.

El criterio de la racionalidad ha sido considerado como el limite a la no-exigencia de
responsabilidad al legislador cuando se ha afirmado que la determinacion de las disponibilidades
financieras para proporcionar determinadas prestaciones sociales «entra dentro del territorio de la
discrecionalidad del legislador que no puede ser examinada mediante un juicio de constitucionalidad
por esta Corte, salvo que se constate que dicha normativa en cuestion resulta irrazonable»?’.

Mas sofisticado e incisivo, siempre en relacion con el pardmetro constitucional contenido en
el art. 3 de la Const. es la referencia al concepto de la proporcionalidad «en el contexto mas amplio
de la politica econdémica general y teniendo en cuenta sobre todo los recursos disponibles, como
elemento de prudente consideracibn que pertenece al terreno de la discrecionalidad del
legislador»18,

Como hemos mencionado, los conceptos de igualdad, coherencia y proporcionalidad estan
presentes en bastantes cuestiones que se han planteado para su examen por la Corte; se podria
decir que los principios de coherencia y proporcionalidad han adquirido con el transcurso del tiempo
Su propia autonomia respecto a los criterios de igualdad, yendo mas alla de la formulacion literal del

art. 3 de la Const.

15 Sentencia n°. 218 de 1995.
16 Sentencia n°. 372 de 1998.
17 Sentencia n°. 180 de 1982.
18 Sentencia n°. 409 de 1995.
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El criterio de coherencia se ha utilizado en cuestiones relativas a este trabajo (pero, de modo
mas general, respecto a los supuestos generados por la declaracién de inconstitucionalidad) con
mucha cautela, atribuyendo la calificacion de “incoherencia” a ciertos supuestos normativos
intrinsecamente contradictorios y claramente alejados de los criterios minimos predicables para
dicha norma.

El criterio de la proporcionalidad, aunque se ha caracterizado por haber sido aplicado con
mayor frecuencia en relacidn con las interrelaciones normativas entre la tutela de los intereses
econémicos y los derechos sociales, asume en este campo una propensiéon natural a resolver
impactos muy distorsionantes entre la asignacién de recursos y las funciones sociales conferidas.

Sin duda, la reconciliacion de estos intereses, que pueden actuar en sinergia o de modo
antagonista, implica extender el razonamiento juridico al conocimiento de los elementos de la
experiencia real regulados por la ley. En definitiva, mediante esta constatacion se consigue de un
modo evidente dicha reconciliacion, en otras palabras, la busqueda de una solucién intermedia y
equilibrada entre derechos y valores que entran en colision en el curso del examen de una
circunstancia concreta.

Y, en efecto, el parametro de la proporcionalidad se ha suscitado recientemente en el &mbito
de lo contencioso respecto a las relaciones financieras entre el Estado y las Regiones para el
supuesto de penalizaciones susceptibles de perjudicar el funcionamiento de servicios
fundamentales como aquella inherente al pago en el plazo acordado a los acreedores.

Al declarar la inconstitucionalidad de una sancion de naturaleza financiera prevista en la
legislacion estatal en relacion con las Regiones en materia de coordinacion de las finanzas publicas,
la Corte ha sancionado la discrepancia con lo previsto en el art. 3 de la Constitucion, invocando el
principio de la proporcionalidad respecto a la «solucién adoptada por el legislador estatal en la
norma que ha sido impugnada por la Region del Véneto [la cual] se opone al principio de la
proporcionalidad, el cual, siempre debe estar presente en la adecuacion de las relaciones entre
infracciones y sanciones (sentencia n°. 132 y n° 98 de 2015, n° 254 y n° 39 del 2014, n°. 57 de
2013, n° 338 de 2011, n°. 333 de 2001), y, en mayor medida, debe ser objeto de aplicacion en el
contexto de las relaciones entre el Estado y las Regiones cuando, como en el caso objeto de
examen, la prevision de la sancion instituida por el legislador estatal conlleva una disminucion
significativa de la autonomia regional»*®,

En dicha resolucion de la Corte constitucional se especifica que «La violaciéon de la
proporcionalidad se manifiesta sobretodo en la falta de idoneidad de la normativa para alcanzar los
fines que persigue. EI mecanismo previsto en el art. 41, inciso 2, del decreto ley n® 66 de 2014 no

parece, de hecho, ser el idéneo para conseguir que las administraciones publicas satisfagan sus

19 Sentencia n°. 272 de 2015.
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deudas en plazo y tampoco, por tanto, puede considerarse una medida suficientemente disuasoria
para evitar que incurran en mora. El conjunto de las premisas, sancionando indiscriminadamente
cualquier infraccién del plazo medio de pago, puede afectar a administraciones que, en dicho
ejercicio en cuestion, han incurrido en mora en el pago de sus deudas por causas que no pueden
serles atribuidas. En el caso de los entes territoriales, especificamente, el retraso en el pago de las
deudas podria depender del hecho de que determinados recursos por parte de otros sujetos no se
haya efectuado en el plazo convenido o por motivos derivados del pacto de estabilidad » y « dicha
violacién conlleva una reduccién ilegal del dmbito de la autonomia regional en materia de
organizacion administrativa, respecto a la competencia regional plena (art. 117, cuarto inciso,
Const.)».

Por otra parte, en lo que se refiere a la contravencion del principio de igualdad material en
el tema de la financiacion de las prestaciones sociales, dicha situacion se ha constatado en el ambito
de las relaciones financieras entre las Regiones y las Provincias con ocasién de reducciones
irracionales y carentes de motivacion en las transferencias financieras destinadas a funciones de

relevancia social que por ley hay sido conferidas a los citados entes locales.

7. El reflejo de las relaciones financieras entre el Estado y los entes territoriales sobre
los recursos destinados a la satisfaccion de las prestaciones sociales

El problema de la proporcionalidad se ha planteado recientemente con particular atencion a
las relaciones financieras entre el Estado y los entes territoriales. Es necesario tener presente, de
hecho, que los servicios sociales basicos y la financiacion para los mismos han sido confiados a las
Regiones y a los entes locales.

Dado que en Italia no se ha llevado a cabo en su totalidad el principio del federalismo fiscal,
tanto en el caso de la determinacion de los recursos destinados a fines sociales como la
determinacion de los criterios del gasto, es habitual que dichos pardmetros estén fuertemente
condicionados por la legislacion estatal, la cual determinada el importe y el calendario de los flujos
financieros destinados a las autonomias territoriales.

Recientemente se han sometido diversas cuestiones a la Corte Constitucional relativas a la
reforma de la fiscalidad de los entes locales llevada a efecto por la ley de 5 de mayo de 2009, n°® 42
(Delegacion a favor del gobierno en materia de federalismo fiscal, conforme a lo dispuesto en el art.
119 de la Const.).

Tanto si se tratan de Regiones sometidas a un estatuto ordinario, como aquellas bajo un
estatuto especial, ya sean entes locales (estos uUltimos mediante el mecanismo de las remisiones
incidentales, al no ser titulares de la potestad de ejercer una accién directa contra el Estado), todos

ellos se han lamentado en diversas ocasiones de la contravencion del principio de neutralidad
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financiera en relacién con la falta de compensacion debido a la disminucion de los ingresos fiscales
antes y después de la reforma.

Resulta evidente la estrecha relacion entre este tipo de contenciosos con la problematica del
equilibrio presupuestario y con la satisfaccion de prestaciones sociales.

Considerando que las autonomias territoriales son titulares de funciones relevantes en el
campo de los servicios publicos y de las prestaciones sociales, la modalidad del procedimiento
legislativo elegido para llevar a cabo la reforma fiscal en sus respectivas areas de competencia y
la lamentada disminucién de los ingresos constituyen, a menudo, motivos de queja por parte de los
entes implicados.

Se han constatado situaciones en las que el Estado ha violado el procedimiento
constitucional correcto para un reparto justo de los recursos disponibles, tanto en el caso de los
procedentes de la recaudacion tributaria como en el caso de los que histéricamente se han atribuido
a asignaciones del erario publico.

La dimensidbn macroeconémica del problema, en cualquier caso, ha hecho dificil el
enjuiciamiento de determinadas disposiciones legislativas y actuaciones de hecho por parte de la
administracion estatal, incluso produciéndose una infraccién del procedimiento constitucionalmente
adecuado, aunque la Corte Constitucional ha subrayado en numerosas ocasiones que no le
compete arrogarse el rol de sustituir la discrecionalidad legislativa en la determinacion de las

asignaciones y de la cuantificacion de las mismas.

Ello ha conllevado que se haya determinado cuales son las condiciones que determinan una
resolucion de inadmisibilidad, aunque en tal resolucion se incluyan advertencias serias dirigidas al
legislador estatal que debera tomar en cuenta. Por ejemplo, en el ambito de un contencioso entre
el Estado y determinados autonomias con un régimen especial, se ha afirmado lo siguiente: «En
virtud de las consideraciones formuladas, y aunque, por desgracia, el Estado se haya apartado del
procedimiento negociador, todas las cuestiones planteadas resultan inadmisibles. Partiendo de la
base de que no se ha cuestionado la vigencia de la parte financiera de los Estatutos de Autonomia
de los recurrentes, y que en relacién a la dicha parte se han formulado todas las criticas, la ausencia
de especificaciones respecto a los criterios que permitan determinar la titularidad de los nuevos
tributos no permite enunciar parametros Utiles para una resolucion en la que la disposicion afadida
resulta extraible directamente de la decisidon constitucional. De hecho, las reformas en materia fiscal
gue constituyen el objeto de la presente resolucion, las cuales se han sucedido rdpidamente en un
breve periodo de tiempo no estan todas ellas caracterizadas por rasgos del todo homogéneos con
el supuesto de hecho tributario previsto en los estatutos y en las normas de actuacion, sino que
presentan elementos nuevos, que solo parcialmente pueden superponerse o compararse

(pensemos, por ejemplo, en las relaciones entre el IMU (Impuesto Municipal Unico) y el IRPEF
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(Impuesto de la Renta de las Personas Fisicas) en lo que se refiere al componente patrimonial). Si
no existe una mediacion legislativa capaz de garantizar una comparacion idénea para la aplicacién
de los criterios de neutralidad, distribucion equitativa y sustitucion previstos en el art. 27 de la ley
42/2009 con el fin de equilibrar las relaciones financieras producidas tras la reforma, el examen de
la legitimidad de las normas impugnadas no puede llevarse a cabo de un modo provechoso. Este
reproche solo puede dirigirse al procedimiento legislativo adoptado, pero no a los sistemas que
deberian haberse empleado para reconciliar los distintos intereses antagénicos insitos en el
principio de la neutralidad financiera, de la sustitucién, de la distribucién equitativa o del volumen de
ingresos fiscales que corresponde a las autonomias con un régimen especial. [...].Valorar los
reproches formulados sin tener en cuenta la ausencia del trAmite normativo previsto en el art. 27 de
la ley 42/2009 conllevaria, entre otras cosas, incluso en el supuesto de que se estimasen
parcialmente dichos reproches, no solo un potencial efecto de discriminacioén irrazonable entre las
propias autonomias implicadas, sino también un desequilibrio en la financiacién puablica en su
sentido extenso considerando que el Estado — contraviniendo claramente el esquema legislativo
previsto — ha incorporado a su propio balance las cantidades impugnadas por un plazo temporal,
gue considerado en su conjunto, abarca mas de tres afios. Si, como a continuacion se argumenta
con mas detalle, esta violacion del canon procedimental no puede sustraer a dichas autonomias
con un régimen especial los recursos que eventualmente precisen para garantizar el equilibrio entre
los ingresos fiscales y las funciones ejercitadas, es necesario precisar que el remedio a tal violacién
no puede consistir en la acogida o rechazo potencial, derivado de la comparativa entre las normas
impugnadas y los criterios de los estatutos, ya que, entre otros motivos, esto conllevaria la
asignaciéon de recursos ya empleados por el Estado para la cobertura de gastos devengados en
ejercicios anteriores. [...]. En suma, la decision de inadmisibilidad de estas cuestiones se deriva de
la imposibilidad de que esta Corte Constitucional pueda actuar supletoriamente, decretando otros
medidas de relaciones de financiacién publica a las ya adoptadas por el Estado, modificando el
esquema constitucional anteriormente considerado, teniendo en cuenta que la obligacion de
encontrar un equilibrio entre los valores contrapuestos, o0 sea, la tutela de las autonomias sujetas a
un régimen especial y el equilibrio presupuestario incumbe directamente al legislador, mientras que
compete a esta Corte realizar un juicio posterior sobre la adecuacién. Lo anterior no implica, en
cualquier caso, que los efectos distorsionantes derivados de no haber respetado el marco de pactos
acordado pueda cristalizar en un contexto que resulte contrario a la proteccion de las autonomias
de régimen especial y al equilibrio de la financiacién puablica. [...]. La inercia del legislador estatal en
la busqueda de un marco conjunto para las relaciones financieras conforme a la prevision
constitucional y al previsto asimismo en la ley 42/2009, ha generado una situacion que puede
perjudicar el marco econdémico-financiero de las autonomias de régimen especial en la medida de

no garantizar la coherencia entre las atribuciones de recursos fiscales posteriormente a la reforma
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de 2011 y las funciones efectivamente atribuidas y ejercitadas por dichas autonomias de régimen
especial. Resulta particularmente urgente que el ordenamiento de dote de disposiciones legislativas
idoneas para garantizar la armonizacion de los intereses contrapuestos, aunque ello no implique
gue sea posible modificar nuestro juicio de inadmisibilidad de esta cuestion en sede constitucional,
sin que ello perjudique “la prioridad de valoracién por parte del legislacion de la congruencia de los
medios requeridos para conseguir un fin constitucionalmente necesario” (sentencia n°® 23/2013),
imponiendo la obligacién de subrayar la exigencia de que las partes, y el Estado en particular,
proporcionen una solucién en un plazo temporal razonable al problema al que hace referencia esta
resolucion mediante un comportamiento legal en cuanto al cumplimiento de los pactos,
concretamente dirigido a crear una serie de reglas adecuadas para la actuacion futura. Esto es,
teniendo en cuenta los principios del sistema, para garantizar de este modo un reparto 6éptimo de
los recursos fiscales.»?°,

En cualquier caso, la inercia del legislador estatal en remediar la violacién del criterio
constitucional y la reiteracion de préacticas legislativas incorrectas, ha conllevado admoniciones por
parte de la Corte Constitucional, e incluso a declaraciones de inconstitucionalidad. Las reiteradas
asignaciones contrarias a derecho provocando perjuicios a una Region sujeta a un régimen especial
respecto a los ingresos tributarios previstos ha conllevado una declaracion de inconstitucionalidad
de la ultima disposiciéon confirmando dicha exaccién forzosa. Si en relacién con dicho asunto, se
afirmé que el procedimiento del acuerdo «sirve para conciliar, desde una perspectiva global, puntos
controvertidos o pendientes de definicion, incluso mediante la adecuacion progresiva de las reglas
aplicables a la evolucién de los flujos financieros, sobre todo cuando dichos flujos estan
notablemente influenciados por las tendencias de fondo de la economia y de las drasticas reformas
en materia fiscal, conllevando incluso la eliminacién provisional de asignaciones relevantes debido
a la ruta trazada en el marco de dinamicas muy complejas, sin embargo, dichas medidas podrian
ser sujetas — Unicamente tras una fase inicial de experimentacion -, a una reglamentacion clara y
estable en el ambito de las relaciones entre el Estado y el ente territorial. [...] Como consecuencia
de esta especificacion in itinere, derivada de fenémenos objetivos de las finanzas puablicas que se
imponen tanto ex ante como ex post al proceso de decisién normativa, resulta necesario reconciliar
el procedimiento del acuerdo con los principios constitucionales inherentes a la relacion entre el
Estado y las autonomias de régimen especial. La motivacion de esta exigencia se deriva, por otra
parte del ya citado art. 1, inciso 159, de la ley n° 220/2010. La definicion contrapuesta de los criterios
para el reparto territorial no impide desde luego que el Estado pueda adoptar determinadas
decisiones unilaterales, como aquella relativa a las asignaciones: sin embargo, esta medida debe

considerarse en todo caso como un recurso provisional para garantizar una adecuada fase de

20 Sentencia n° 155 de 2015.
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“experimentacion financiera”, indispensable para realizar un traspaso neutral al nuevo sistema fiscal
generado tras la reforma. Es evidente que considerar que dicha asignacion es definitiva tras dos
afos de experimentacion, cuando durante dicho periodo se podria haber realizado una comparaciéon
entre las estimaciones provisionales y el funcionamiento efectivo de los ingresos fiscales para
posteriormente fijar de un modo definitivo un reparto neutral de los ingresos fiscales mediante la
modificacion simplificada del estatuto y de las normas de actuacion aplicables, determina que la
disposicién normativa impugnada es inconstitucional respecto al modelo previsto en los parametros
citados. La indefectible constitucionalidad del mecanismo de acuerdo absorbe cualquier otra
consideracion sobre la cuestion presentada, la controversia entre las partes, la composicién de la
conferencia Estado-Ciudades y autonomias locales, la cual habria negociado con el Ministerio de
Economia y de Finanzas, asi como con el ANCI (La Asociacién Nacional de Municipios) la
cuantificacion de las asignaciones sin que estuviese presente la Region autbnoma de Friuli-Venecia-
Giulia»?L,

La relacién de las cuestiones inherentes con las relaciones financieras entre el Estado y los
entes territoriales y la financiacibn de las prestaciones sociales, se suscita de un modo
particularmente explicito en la sentencia n® 188/2015 y la n® 10/2016 en relacién con el
enjuiciamiento del drastico recorte de recursos destinados al ejercicio de funciones de relevancia
social en la fase de reforma de los entes territoriales, caracterizada por la supresion de las
Provincias.

En el ambito de dicha cuestién se ha afirmado: «El art. 3 de la Const. ha sido objeto de una
infraccién en su vertiente de una violaciéon del principio de igualdad material que causa un perjuicio
evidente al disfrute de derechos debido a la falta de funcionamiento de los servicios en cuestion.
Dicho perfil de garantia presenta un caracter fundamental en la tabla de valores constitucionales y
no puede quedar en suspenso en el curso de un largo periodo de transicion que ha acompafiado la
reforma de los entes territoriales. Esta Corte es conocedora del proceso general de reorganizacion
de las Provincias que podria conllevar en ultima instancia a la supresion de las mismas por la
reforma constitucional actualmente en curso. En cualquier caso, el ejercicio de las funciones que le
fueron conferidas en su momento — tal y como esta objetivamente descrito en la legislacion vigente
-, debe llevarse a cabo adecuadamente, independientemente del sujeto que sea temporalmente
titular de dicha funcién, y eso implica, sobre todo en un momento de transicién caracterizado por
multiples criticas, que su desarrollo no resulte negativamente influenciado por la complejidad de
dicho proceso de transito entre diversos modelos de gestion. [...]. Por tanto, el principio de
continuidad de los servicios de relevancia social no queda adecuadamente protegido, resultando

inatil a tal fin la propia fuente de financiacion prevista en la normativa objeto de impugnacion.

21 Sentencia n° 188 de 2016.
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Considerando la prescripcidbn normativa que incluye de un modo abstracto varios niveles de
servicios conforme a las leyes regionales sectoriales se ha constatado — por efecto de una serie de
disposiciones legislativas desproporcionadas en cuanto a los recortes en los recursos — una notable

disminucién de los servicios prestados a la comunidad.»?2.

8. Larelacion con el principio de buen funcionamiento de la Administracién Pablica

La necesidad de reconciliar el auto-control (self-restraint) del magistrado constitucional con
la exigencia de no dejar “zonas francas” en el enjuiciamiento de la legitimidad en un campo tan
delicado ha llevado a enunciar los llamados “vinculos del método” en el ejercicio de la actividad
legislativa. Entre dichos vinculos, destacan la valoracion del procedimiento de tramitacién normativa
seguida y la programacion.

El principio que subyace a un procedimiento normativo correcto y racional formaba parte del
acervo cultural de los primeros estudiosos italianos de la ciencia de la administracion, los cuales de
un modo licido habian entendido la relacion entre organizacion y buen funcionamiento de los
organos de la administracién y la valoracion preventiva de la tramitacion normativa.

Actualmente en ltalia se ha codificado, bajo los auspicias de la OCDE y de la UE una
metodologia de valoracién preventiva AIR (Andlisis del Impacto de la Regulacién)? que se concibe
como una ayuda valiosa en el proceso de formacion de las politicas publicas, proporcionando
informacion esencial para el legislador y asistiéndole hasta el fin de la fase de conceptualizacion.

Por desgracia, aunque también debido al efecto de las numerosas derogaciones a este
importantisimo procedimiento previo, las leyes que en adelante no precisen de dicho tramite

quedaran privadas de un procedimiento de tramitacion adecuado?*.

22 Sentencia n° 10 de 2016.
23 En los paises anglosajones desde el dltimo decenio del siglo XX se ha extendido esta practica por la OCDE, la AIR fue
introducida en Italia en 1999 bajo la primera ley de simplificacion, pero sélo entré en vigor a partir del 2008 con el decreto
del Presidente del Consejo de Ministros de 11 de septiembre de 2008, n° 170 (Reglamento relativo a la disciplina de
actuacion en el anéalisis del impacto de la reglamentacién (AIR) en el sentido del articulo 14, inciso 5 de la ley de 28 de
noviembre de 2005, n° 246) Posteriormente se ha incorporado el proceso AlC (Anélisis de Impacto sobre la Competencia)
al sistema AIR, con el fin de verificar que la reglamentacion tenga Gnicamente el impacto necesario sobre los operadores
econdmicos para conseguir los objetivos generales perseguidos. La AIC controla, por tanto, que los requisitos impuestos
al sistema economico derivados de una reglamentacion que incida sobre el funcionamiento de los mercados sean
exclusivamente los minimos necesarios para conseguir dichos fines. Con el fin de ayudar al Gobierno en el proceso
decisional, los resultados de la AIR junto con los obtenidos por el proceso AIC, son incluidos en un documento que
acompanfia el proyecto de ley o el futuro reglamento.
24 La necesidad de justificar la intervencion publica constituye, de hecho, un acto de transparencia en relacién con los
ciudadanos y la AIR, contemplando una estructura especifica que incluye incluso la consulta publica, con el fin de
contrastar con los destinatarios Gltimos de dichas disposiciones normativas cuales son los beneficios y costes asociados,
lo que garantiza una verificacion de caracter sustancial que resulta particularmente necesaria en los casos de mayor
complejidad o incertidumbre.
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Un caso concreto del principio del procedimiento previo normativo se encuentra en la
reciente legislacion financiera aprobada,?® siendo estrictamente funcional a la programacion de las
politicas publicas permitiendo, tras la finalizacion de la fase inicial, analizar la compatibilidad entre
las intervenciones de naturaleza social y las implicaciones macroeconomicas y financieras.

La programacion implica incluir en el balance procesos y métodos de andlisis, asi como
valorar los gastos con el fin de proporcionar elementos de conocimiento que puedan resultar Gtiles
para poder realizar una valoracién conjunta de las posibles opciones, considerando los recursos
necesarios en funcion de las acciones previstas y los resultados pretendidos, incluso en términos
comparativos?® (a estos efectos, resulta relevante la nueva redacciéon del art. 97, primer inciso,
Const., segun el cual «Las administraciones publicas en coherencia con el ordenamiento de la Unién
Europea garantizan el equilibrio presupuestario y la sostenibilidad del endeudamiento publico»).

Recientemente, la Corte ha sefialado en repetidas ocasiones el vinculo indisoluble entre la
programacion financiera y el buen funcionamiento de la accion administrativa bajo el perfil funcional
de la relacién entre la predeterminacion de los recursos y las prestaciones realizadas a favor de la
colectividad.

Desde dicha éptica, se ha afirmado que los recursos incluidos en el balance publico no se
pueden limitar a la finalidad autorreferencial de retribuir al personal de las administraciones publicas,
sino que al contrario, deben ser «gastos provechosos en relacion a objetivos determinados
objetivamente cuando se produce el acto de aprobacion del balance [...]. Los recursos que se han
visto de este modo tan drasticamente recortados, si no garantizan, como en el caso de la Provincia
de Alejandria, ni siquiera el pago de los salarios del personal que en su momento fue transferido a
dicha Provincia, han sido asignados de un modo claramente perjudicial debido a la insuficiente o
total ausencia de su atribucién a objetivos predeterminados y creibles. Solo cuando estamos en

presencia de un proyecto razonable de empleo es posible realizar una adecuada distribucion de los

% Valga por todas, la prevision del art. 17 de la ley de 31 de diciembre de 2009, n° 196 (Ley de contabilidad y finanzas
publicas) en lo que se refiere al tema de la cobertura financiera de las leyes, ordenando que los disefios de la ley, los
esquemas del decreto legislativo y las modificaciones de iniciativa de gobierno que conlleven consecuencias financieras
deben ser enumerados en un anexo técnico, redactado por las administraciones competentes y verificado por el Ministerio
de Economia y Finanzas, en relacion con la cuantificacion de los ingresos y de los gastos incurridos en virtud de cada una
de las disposiciones, examinando también la cobertura relativa a los mismos, especificando, para los gastos corrientes y
para las disminuciones de ingresos, las cargas anuales hasta el desarrollo completo de la norma y para los gastos de capital,
las previsiones relativas a los afios incluidos en el balance plurianual y la totalidad del coste en relacion con los objetivos
previstos. Junto al anexo técnico se debe incluir una declaracion resumen de los efectos financieros de cada una de las
disposiciones hasta la totalidad del saldo neto que se haya de financiar con el presupuesto del Estado, del saldo en caja de
las administraciones publicas y del endeudamiento neto en la cuenta consolidada de las administraciones publicas. En
dicho anexo se indicaran los datos y métodos utilizados para la cuantificacion, sus fuentes respectivas y cada elemento
que resulte util para la verificacion técnica por el parlamento conforme a las normas y reglamentos de dicho 6rgano, asi
como la reconciliacion con las previsiones tendenciales de los presupuestos del Estado, con la cuenta consolidada de caja
y con la cuenta econdmica de las administraciones publicas incluidas en el documento denominado DFP (Documento
marco de las Finanzas Publicas), incluyendo todas las adiciones ulteriores al mismo.

26 En este sentido, véase la memoria de auditoria del Presidente del Tribunal de Cuentas del Estado de Italia dirigida a las
comisiones reunidas del Congreso y del Senadao de fecha 14 de julio de 2015.
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recursos entre las Provincias y garantizar el buen funcionamiento de los servicios financiados con
los mismos»?’.

Por otra parte, la propia legislacion financiera especifica de un modo claro (art. 7 de la ley
n° 196/2009) que «1. La configuracion de las previsiones de ingresos y de gastos en los
presupuestos de las administraciones publicas ha de adecuarse al método de dicha programacién»
y que las normas que produzcan efectos financieros novedosos «a cargo de las [finanzas de las
Regiones] y de las finanzas de otras administraciones publicas incluso mediante el hecho de
conferirlas funciones nuevas o reorganizar las funciones que les habian sido atribuidas» (art. 19,
inciso 2, de la ley n°. 196/2009) deben estar acompafiadas de un procedimiento normativo
especifico para poder acreditar su compatibilidad con el complejo equilibrio entre los balances que
participan de los presupuestos publicos, «sin perjuicio de la discrecionalidad del legislador en la
eleccion del modo de asignar los recursos, cuando dichas decisiones produzcan efectos relevantes
innovadores en las relaciones financieras entre los entes territoriales y en el conjunto de sus
resultados, no basta con una mera indicacion acerca de la entidad financiera, sino que es necesario
acompaiiar dicha decisién de una memoria técnica adecuada, como en el caso de las partidas del
balance de la Regién del Piamonte que ha sido objeto de impugnacién ante esta Corte»?,

Respecto a la cuestion de las relaciones entre recursos disponibles y los servicios que han
de financiarse, se ha declarado inconstitucional una remodelacion tardia de las transferencias
estatales a los entes locales ya que impedia una adecuada elaboracion de la programacion anual:
«No se debe infravalorar el hecho de que la disposicion impugnada no incluye ningun plazo para la
adopcion de la orden ministerial que determina el reparto entre los recursos y las reducciones de
ingresos previstas. Una intervencion que impliqgue una reduccion de las transferencias realizada
cuando ya ha transcurrido una buena parte del ejercicio financiero, compromete un aspecto esencial
de la autonomia financiera de los entes locales, en otras palabras, la posibilidad de elaborar
correctamente su prevision presupuestaria, actividad que requiere un conocimiento previo y con
suficiente plazo de los ingresos que tendra efectivamente a su disposicion»2°.

En resumen, considerando las cuestiones que recientemente se han presentado a la Corte
Constitucional y las resoluciones relativas a las mismas, se deduce una estrecha interdependencia
entre la adecuada redaccion de las leyes, la adecuada programacion de las intervenciones publicas
y el buen funcionamiento de los servicios: dicha interrelacion estd — como ya se ha dicho —
sintetizada en la nueva redaccién del art. 97 de la Const., primer inciso, introducido por la Ley

Constitucional n° 1 de 20 de abril de 2012 (Introduccién al principio de equilibrio presupuestario en

27 Sentencia n° 188 de 2015.
28 Sentencia n°. 188 de 2015. En un sentido complemante conforme con la anteior, la sentencia n°.10 de 2016.
2 Sentencia n°. 129 de 2016.
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la Constitucion), el cual ordena como pilar del buen funcionamiento una sana y equilibrada gestién

de las finanzas publicas.

9. Modulacién de los efectos temporales de las sentencias, principio del equilibrio
dinamico y el caracter vinculante de algunas sentencias en materia de cobertura financiera
ex post

Las cuestiones relativas a las relaciones entre la compatibilidad econdémica y las
prestaciones sociales insoslayables junto con la busqueda de una formula de equilibrio que haga
una posible convivencia entre dichos supuestos, cuando se produce un conflicto entre los intereses
tutelados ha conllevado que gradualmente se ha ido generando una jurisprudencia, sobre todo la
mas reciente, en la que se hace referencia al equilibrio dinamico (o tendencial) del balance y al
principio de continuidad entre los ejercicios financieros.

Ya en la sentencia n® 243 de 1993, la Corte habia ordenado el aplazamiento de los efectos
derivados de estimar una cuestion de legitimidad constitucional relativa a la materia de derechos
sociales, incluyendo una advertencia severa al legislador de completar el tejido normativo mediante
una serie de criterios contenidos en la propia resoluciéon®. De este modo, se evitaba la eliminacién
completa de la normativa impugnada mediante la reconduccion de esta Ultima a un estadio de plena
conformidad con los principios constitucionales infringidos.

En dicho contexto, la declaracién de inconstitucionalidad formulada respecto a la norma

parcialmente impugnada se referia a que dicha norma no preveia mecanismos para el calculo de la

30 Un apartado particularmente significativo de la resolucion reza asi: «el cdmputo del importe de la indemnizacion integra
especial en el calculo de los gastos por finalizacion de la relacién laboral [debe ser modificado] con el fin de poder
garantizar en congruencia con el principio de proporcionalidad y de suficiencia — una equivalencia efectiva y racional
del resultado en su conjunto — sin el cual, continuaria a existir — aunque bajo formas diversas — una ulterior situacién
de desequilibrio. Un resultado similar no puede ser perseguido sin la puesta a punto — teniendo en cuenta la diversidad
de los sistemas de gestién, obtencion de recursos y satisfaccion de las prestaciones — de mecanismos id6enos para
conseguir la equivalencia de la indemnizacion tras la finalizacion de la relacion laboral examinada aqui: no solamente
respecto a la totalidad del sector del empleo publico, pero también, bajo la perspectiva de una comparativa con el sector
privado de empleo, considerando el proceso ya mencionado de asimilacion actualmente en curso, esbozado en el decreto
legislativo n® 29/1993, y en virtud de la exigencia de una gradual eliminacion de las diferencias que todavia se constatan
entre los dos sectores del trabajo por cuenta ajena y que no encuentran justificacion por las particularidades de la
relacién laboral ». Precisando en otro apartado que «La determinacion de dichos mecanismos compete al legislador
incluso teniendo en cuenta que puede elegir las politicas econémicas necesarias para la consecucion de los recursos
financieros indispensables. Quedando reservado a su apreciacion discrecional - siempre dentro de los criterios de
razonabilidad y el resto de los principios constitucionales — determinar los niveles que permitan llevar a efecto la
distribucién equitativa entre las distintas modalidades indemnizatorias, considerando los distintos elementos insitos en
las mismas [...] equilibrando y compensando ventajas y desventajas que surgen de la normativa vigente en cuanto a la
modalidad de calculo de la indemnizacién [...] considerando la diferencia de valor bien conocida que la exclusion de
la indemnizacion integrativa especial ha tenido en relacion con aquellos que se encuentran en los niveles mas bajos de
la escala retributiva [...]. Por tanto, la reduccion en el calculo de la indemnizacion integrativa especial cuando se
produce la extincion de la relacién laboral que resulte eventualmente necesaria para llevar a cabo dicha redistribucion
equitativa no puede incidir en la situacion de aquellos sujetos con menor nivel de retribucion [...]. Siendo necesario [en
sede legislativa] la valoracién de todos los principios e intereses en juego [...]».



indemnizacion integrativa especial que se ajustasen al marco constitucional®.. Con dicha sentencia,
por tanto, se exigia al legislador que encontrase los medios y procediese a destinar los recursos asi
obtenidos para hacer frente a los compromisos de financiacién resultantes, y asimismo a
implementar los mecanismos de homogeneizacion necesarios que deberian tenerse presente en
sede normativa cuando tuviese lugar la aprobacion de la siguiente ley financiera, «o en cualquier
caso, cuando se produzca la primera ocasion propicia para la configuracion y la formulacion de las
opciones globales de la politica presupuestaria». Y ello, no seria susceptible de producirse «si los
tiempos de adecuacion gradual a la legalidad constitucional se prolongasen mas alla de los limites
razonables, o si los principios enunciados en la presente resoluciéon no son tenidos en cuenta», la
Corte se reservaba, de ser eventualmente investida para ello, «las decisiones que resultasen
apropiadas para dicha situacion». La advertencia final, por tanto, desempefiaba un rol de cierre de
dicha cuestion, haciendo entender que el self-restraint de la Corte no podria considerarse que
perduraria por un tiempo ilimitado.

Ya hemos esbozado como las sentencias nos. 10, 155 y 188 del 2015, habian de algun
modo, determinado los efectos financieros para el futuro.

En cierto modo, cada vez con mas frecuencia en esta materia, la Corte Constitucional suple
las cautelas mediante un control de la discrecionalidad legislativa mediante la exigencia de un
vinculo metodol6gico exigible al legislador en la ponderacion de los elementos necesarios para
redactar la situacion normativa mas idénea que permita reconciliar los intereses en juego, incluso
en periodos posteriores a aquellos en los que se produce la controversia.

Es bajo esta perspectiva que deben leerse los instrumentos disponibles al juez de la Corte
Constitucional para incidir por la via indirecta y, por asi decirlo, metodoldgica en la dinAmica
legislativa: por ejemplo, eliminando ex post disposiciones normativas inconstitucionales vy
produciendo “efectos precisos” para el legislador. Por tanto mediante la aplicacién del principio del
equilibrio dinamico del balance, entendido como fuente de obligaciones precisas de “re-equilibrio”
del legislador, a través de las cuales se conjugay reconcilia el poder discrecional en la asignacion
de los recursos publicos previstos en los presupuestos con el deber de considerar en dicho contexto,
incluso cuando se produzcan de un modo dilatado a lo largo del tiempo, los efectos financieros
derivados de las decisiones de la Corte Constitucional que no resulten inmediatamente sostenibles.

El principio del equilibrio dindAmico o tendencial surge en la jurisprudencia constitucional al

afirmar la necesidad por parte del legislador de proporcionar una indicacién creible y razonable de

31 Del mismo modo la sentencia n°. 243 de 1993: «Dichos mecanismos seran desarrollados por el legislador conforme a
decisiones discrecionales que habran de respetar los principios indicados especificamente en el parrafo anterior [...].
Le compete, sin embargo, al legislador determinar el grado, los modos y los plazos para dicho computo, para que dicho
derecho en cuestion pueda ser efectivamente realizado. Ya que, tras la intervencion del legislador — y conforme a lo
dispuesto en esta resolucion, afectada por una declaracioén de inconstitucionalidad -, es necesario reintegrar el orden
constitucional violado, y dicha reintegracion ha de efectuarse en un plazo razonable ».
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los medios de cobertura, incluso para los ejercicios venideros, y es en relacion con este marco que
se produce la cuestién de constitucionalidad®?. Su constatacion, - y en este sentido, teniendo en
cuenta la jurisprudencia mas reciente — tiende a permitir la correccion en el tiempo de las patologias,
determinadas en sede constitucional del presupuesto en términos de equilibrio, en otras palabras,
permite llegar al alcance previsto en la norma de cobertura mediante una serie de disposiciones
redactadas de conformidad con el citado principio. Desde un punto de vista axiolégico, de hecho, la
falta de cobertura no entra en conflicto con el principio, sino con las modalidades en que la norma
impugnada ha derivado su actuacion, — lo cual, sin desvalorizar el objetivo perseguido por el
legislador — resultan idéneas para causar un perjuicio ya sea en términos de la consecucion del
propio objetivo (absoluta falta de cobertura), ya sea en relacién con el equilibrio global del balance,
cuya consecuencia tendra un impacto negativo sobre la totalidad de las actuaciones en materia de
politicas publicas que acarreara costes especificos, incluyendo aquellos relativos a la promocion de
los derechos sociales.

La obligacién constitucionalmente prevista de restaurar el equilibrio del balance conlleva,
por tanto, el deber por parte del legislador de llevar a cabo de un modo continuado una simetria
armonica entre los recursos disponibles y las intervenciones publicas, ya sea debido a causas
exogenas de alteracion del sistema o porque se produzca una relacién desequilibrada entre los
objetivos programados y los medios econdémicos consignados al efecto.

La utilizacion de este principio en el andamiaje constitucional, que trasciende el caracter
tradicionalmente estatico de un mero enjuiciamiento de las leyes, resulta posible debido a las
caracteristicas de la financiacién publica y, en particular, debido al “caracter ontolégico” de la
materia que se suele denominar el “principio de continuidad del presupuesto publico”. Dicho
principio se basa en la natural vinculacién entre los ejercicios econdmicos que se suceden en el
tiempo con los precedentes, y que exige una concatenacion y coherencia.

El principio del equilibrio dindmico, debido a la continuidad de los ejercicios econdémicos,
resulta, por tanto, «esencial para garantizar en el tiempo el equilibrio econémico, financiero y
patrimonial», remediando con medidas diacrénicas aquellos desequilibrios que se hayan verificado
por efecto de la aplicacién de la norma viciada antes de haber sido eliminada del sistema y de
aquellos se produciran, en el caso de que la norma viciada bajo el perfil de cobertura no hubiese

sido adecuadamente modificada en el momento de su re-elaboraciéon®2.

32 Sentencia n°. 384 de 1991.

33 Sentencia n° 10 de 2015:«[la remodulacién de los efectos temporales al momento de publicacion de la sentencia
(sentencias n°. 40 de 2014, n° 266 de 2013, n°. 250 de 2013, n°. 213 de 2008, n°. 384 de 1991 y n°. 1 de 1966), y las
obligaciones en materia de derecho comunitario e internacional inherentes a los mismos, lo que implica incluso remediar
eventualmente los vicios pertinentes a la modalidad tributaria examinada», asi como la sentencia n°.155 posterior «y eso
puede ser aplicado incluso hasta la finalizacion de la tutela pablica ampliada, permitiendo en el marco de los pactos
remodelar del modo mas apropiado las relaciones financieras incluso en relacion con ejercicios ya transcurridos».
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El corolario de todo cuanto se ha expuesto es que resulta consustancial a las materias de
financiacion publica y contable hacer posible la afirmacion de preceptos constitucionales bajo esta
perspectiva dinamica y permitir la cobertura mediante una modulacion temporal de las cargas
economicas que se derivan de la resolucién de la Corte Constitucional, incluso aquellas de indole
social®4.

En suma, el principio conforme al cual la busqueda del equilibrio dinamico reside en el ambito
de las competencias del legislador, quien debe acometer lo anterior en atencion a los criterios de
vinculacion presupuestaria y prioridad, no puede ser entendido como una autorizacién para soslayar
las prescripciones puntuales formuladas por la Corte Constitucional, aunque sea de un modo
dilatado a lo largo del tiempo, la puesta a disposicion de medios econémicos por parte del legislador
debe existir en cualquier caso. Resulta emblematico a estos efectos el bloqueo relativo a las normas
sobre la congelacion de las pensiones: tras una advertencia que no fue atendida por el legislador
formulada en la sentencia n® 316 de 2010, en la siguiente sentencia n°® 70 de 2015, se declar6
inconstitucional dicha congelacion. Entre los argumentos esgrimidos por la Corte constitucional, se
reprocha la falta de adopcién de medidas financieras por parte del Estado, exigiéndole transparencia
y cumplimiento del principio de proporcionalidad aplicable a esta materia en virtud del art. 17 de la
ley de contabilidad publica n® 196 del 2009%°.

Dicha consideracién sirve para esclarecer un equivoco que se constata a menudo en el
lenguaje politico y en los medios de comunicacion cuando se habla de “esterilizacién financiera”
respecto a las resoluciones de la Corte Constitucional. Cuando no se especifican en las sentencias
los efectos financieros, es légico que el legislador cuente con un margen de interpretacion para su
actuacion especifica; sin embargo, cuando la ley ulterior vuelve a incluir disposiciones consideradas
ilegales por el juez constitucional, se puede constatar que existe una clara y evidente infraccion de
la decision constitucional.

Una situacion limite, respecto a la cual no resulta necesario entrar en pormenores sobre las
consideraciones juridicas ya que es un tema actualmente objeto de controversia, se constata con
la promulgacion del decreto-ley n°. 65 de 21 de mayo de 2015 (Medidas urgentes en materia de

pensiones, amortiguadores sociales y garantia TFR (indemnizacion por resolucién de la relacion

34 En este sentido, véase la memoria de auditoria del Presidente del Tribunal de Cuentas del Estado de Italia dirigida a las
comisiones reunidas del Congreso y del Senadao de fecha 14 de julio de 2015.

3% Resultan emblematicos algunos apartados de esta sentencia n°. 70 de 2015, en la cual se subraya que el legislador ha
adoptado una medida de tamafio impacto «sin que se deduzca de su disefio en conjunto la preponderancia de los criterios
financieros sobre los derechos objeto de equilibrio, respecto a las cuales se han adoptado medidas tan incisivas. Incluso,
respecto a la conversion (ley 22 dicembre 2011, n°. 214), no se constata alguna documentacion técnica respecto a los
mayores ingresos anticipados, segun lo previsto en el art.17, inciso 3 de la ley 31 de diciembre de 2009, n°. 196 conocida
como “Ley de Contabilidad y Finanzas Publicas™ (sentencia n°. 26 de 2013, que interpreta el citado art. 17 como una
“puntualizacidn técnica™ del art. 81 de la Const.)».
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laboral)®®. En este caso el legislador no ha adoptado un procedimiento legislativo vinculado por el
pronunciamiento constitucional, sino que ha precisado, - en sede de la exposicion de motivos del
decreto ley — la necesidad de interpretar la sentencia de la Corte Constitucional, considerando las
distintas dimensiones posibles de la cobertura. Bajo tal perspectiva, la resoluciéon constitucional ha
sido “interpretada” y la revalorizacion de las pensiones, tomando en cuenta algunos enunciados de
la sentencia se ha circunscrito conforme a criterios sociales mas razonables de los previstos en la
norma decretada inconstitucional, adoptando, sin embargo una cuantificacion reducida (aunque
invocando el concepto de proteccién de los niveles basicos de las prestaciones) respecto a las
posibles acepciones del mecanismo previsto por la propia sentencia. La modalidad de actuacion,
remodelada hermenéuticamente de este modo, ha sido redactada mediante una consideracién al

equilibrio presupuestario de las finanzas publicas, incluso con una 6ptica plurianual®’.

% Con la sentencia n°70 de 2012, la Corte Constitucional ha declarado la inconstitucionalidad del art. 24, inciso 25 del
decreto ley de 6 de diciembre de 2011, n° 201 (Medidas urgentes para el crecimiento, la equidad y la consolidacion de las
cuentas publicas), consolidado, con modificaciones, en el art. 1, inciso 1 de la ley de 22 de diciembre de 2011, n°. 214,
en la parte que prevé lo siguiente: “Teniendo presente la actual situacion financiera, se reconoce la revaloracion
automatica de las prestaciones por jubilacion, conforme al mecanismo establecido en el art 34, inciso 1 de la ley de 23 de
diciembre de 1998, n° 448 para los ejercicios 2012 y 2013, Gnicamente para las pensiones cuyo importe conjunto no
exceda de tres veces el importe minimo fijado por el Instituto Nacional de la Seguridad Social, reconociéndose el cien
por cien”. La sentencia, precisa que «EIl reproche realizado al art. 24, inciso 25, del decreto ley n° 201 de 2011, si se
examina conforme a los criterios de proporcionalidad y adecuacion del tratamiento de las pensiones, nos lleva a
considerar que se han excedido los limites de la razonabilidad y la proporcionalidad, con el consiguiente perjuicio para
el poder adquisitivo de la prestacion recibida en concepto de pension y con “un irremediable perjuicio a las expectativas
legitimamente albergadas por el trabajador respecto al tiempo posterior al cese de su actividad laboral” (sentencia n°.
349 de 1985). [...] Se perfila claramente, en este sentido, el nexo ineludible con lo prescrito en el art. 36, primer inciso y
el art. 38, inciso segundo de la Const (entre las sentencias mas recientes, la sentencia n° 208 de 2014 que hace referencia
a la sentencia n° 441 de 1993). En este terreno , el legislador debe esforzarse por mantener un equilibrio adecuado, en
cada ocasion que se prevea un ahorro en el coste de las prestaciones, en cumplir con el ineludible vinculo del alcance
““con el fin de evitar que ello pueda afectar a valores criticos, de tal modo que posteriormente resultase inevitable una
actuacion correctiva por parte de la Corte Constitucional™ (sentencia n® 226 de 1993). La disposicion relativa a la
cancelacién del mecanismo de reajuste de recursos, previsto en el art. 25, inciso 24 del decreto ley 201 del 2011, conforme
a lo mencionado, se limita a citar de modo genérico la ““actual situacion financiera».

37 En este sentido, resultan significativos algunos apartados del decreto: «Habida cuenta de la extraordinaria necesidad
y urgencia en legislar en la materia de la revalorizacién econémica de las pensiones al fin de llevar a efecto los principios
enunciados en la sentencia de la Corte constitucional n® 70 de 2015 [...] Habida cuenta de la extraordinaria necesidad
y urgencia de garantizar los valores de las prestaciones por pensiones y asistenciales con el fin de promover el
sostenimiento de los ingresos de los ciudadanos y sus familias; [...] Art. 1 (Medidas tendentes a la revalorizacion
automatica de las pensiones) 1. Con el fin de dar efecto a la sentencia n°. 70 de 2015 de la Corte Constitucional, en
cumplimiento con el principio de equilibrio presupuestario y de los objetivos de la financiacién pablica, garantizando la
tutela de los niveles basicos de las pensiones relativos a los derechos civiles y sociales, incluso invocando la salvaguardia
de la solidaridad intergeneracional, en virtud asimismo del art. 24 del decreto ley de 6 de diciembre de 2011, n°. 201,
refundido, con modificaciones, en la ley de 22 de diciembre de 2011, n°. 214, se han incluido las siguientes enmiendas:
1) el inciso 25 seré sustituido por la siguiente redaccién: “25. Reconocimiento de la revalorizacion automética de las
pensiones conforme al mecanismo previsto en el articulo 34, inciso 1, de la ley de 23 de diciembre de 1998, n°. 448,
relativa a los afios 2012 y 2013,: @) en un 100 por 100 de los ingresos en concepto de pension cuyo importe conjunto no
sea superior a tres veces el importe minimo fijado por el Instituto de la Seguridad Social. Para las pensiones cuyo importe
conjunto sea superior al baremo de tres veces el importe minimo fijado por el Instituto de la Seguridad Social (INPS) e
inferiores al umbral de dicho limite incrementado por la cuota de revalorizacién automatica resultante en funcion de lo
previsto en este inciso, el aumento de la revalorizacion sera reconocido hasta que se alcance dicho limite con el
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9.1 Disposiciones relativas a los efectos financieros de la sentencia de la Corte
constitucional en el debate entre el Estado y las autonomias con régimen especial

Como se ha sefalado anteriormente, las relaciones financieras entre el Estado y los
autonomias de régimen especial pueden ser estructuradas mediante acuerdos bilaterales, conforme
a los cuales «ademas de reducir los programas relativos a la participacion de la Region en cuestion
respecto a los objetivos de financiacion publica, [pueden ser negociados] concurren también otras
cuestiones de naturaleza contable, entre los cuales, a titulo meramente enunciativo serian, la fuente
de los ingresos tributarios, la coparticipacién en dichos réditos tributarios sea sometida a debate
respecto a sus términos cuantitativos, la toma en consideracion de los riesgos de funcionamiento y
las discrepancias entre las previsiones y los ingresos fiscales efectivamente percibidos, la garantia
de la financiacion integra de los gastos esenciales, el reconocimiento global o parcial de las
relaciones financieras entre los dos niveles de gobierno y la idoneidad de los recursos en relacion
a las funciones desarrolladas o de nueva atribucion, la verificacion de la congruencia de datos y
bases informativas financieras y tributarias, reconciliando eventualmente cualquier resultado que
implicase alguna distorsion, asi como otros elementos tendentes al buen fin de la convergencia de
los objetivos derivados de la pertenencia a la Unién Europea».

Recientemente, una orientacion criticada por la doctrina, conlleva que si en el acuerdo se

estipulan y se generan efectos financieros como consecuencia de la sentencia de la Corte

incremento previsto; b) reconocimiento de un 40% para los ingresos por pension que superen el umbral de tres veces el
baremo fijado por el INPS e iguales o superiores a cuatro veces el baremo minimo fijado por el INPS tomando como
referencia el importe conjunto de las percepciones por jubilacion. Para las pensiones que superen en cuatro veces el
baremo minimo fijado por el INPS y que sean inferiores a dicho limite incrementado por la cuota de revalorizacion
automatica resultante de la aplicacion de las disposiciones del presente inciso, el aumento de la revalorizacién se hara
hasta el limite de dicho umbral incrementado; c) reconocimiento de un 20% para los ingresos por pension que superen
el umbral de cuatro veces el baremo fijado por el INPS e iguales o superiores a cinco veces el baremo minimo fijado por
el INPS tomando como referencia el importe conjunto de las percepciones por jubilacion. Para las pensiones que superen
en cinco veces el baremo minimo fijado por el INPS y que sean inferiores a dicho limite incrementado por la cuota de
revalorizacion automatica resultante de la aplicacién de las disposiciones del presente inciso, el aumento de la
revalorizacion se hara hasta el limite de dicho umbral incrementado; d) reconocimiento de un 10% para los ingresos
por pensién que superen el umbral de cinco veces el baremo fijado por el INPS e iguales o superiores a seis veces el
baremo minimo fijado por el INPS tomando como referencia el importe conjunto de las percepciones por jubilacion.
Para las pensiones que superen en seis veces el baremo minimo fijado por el INPS y que sean inferiores a dicho limite
incrementado por la cuota de revalorizacion automatica resultante de la aplicacion de las disposiciones del presente
inciso, el aumento de la revalorizacién se hard hasta el limite de dicho umbral incrementado; e) no existird
reconocimiento alguno a favor de una revalorizacién automética para las percepciones en concepto de pensién que
consideradas de modo conjunto superen el limite de seis veces el baremo minimo para las pensiones fijado por el INPS,
con referencia al importe conjunto de dichas pensiones”. [...]. Se mantienen inalterables los niveles del saldo neto de
financiacion y de los recursos del mercado previstos en el art. 1, inciso 1, de la ley de 23 de diciembre de 2014, n°. 190.
La normativa de ordenacion para el afio 2015 y las previsiones presupuestarias para los afios sucesivos, tendran en
cuenta los efectos previstos en la citada sentencia de la Corte Constitucional y el presente articulo».

38 Sentencia n° 19 de 2015.
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Constitucional, si una de las partes (hasta la fecha, eran Unicamente las Regiones) renuncia a
cambio de otros beneficios financieros que la otra (el Estado) garantiza, se podran establecer
ulteriormente otras condiciones por dicha parte.

Este ha sido el caso del acuerdo entre el Estado y la Regién de Sicilia en materia de
financiacion publica del 20 de junio de 2016, en virtud del cual la Region de Sicilia renuncia a los
efectos de la sentencia n° 65 de 2015 de la Corte Constitucional y a los recursos pendientes de
resolucion a la fecha del acuerdo a cambio de un incremento de los recursos publicos y una
reduccién de los compromisos de financiacién pablica®.

El Estado tiende a utilizar el acuerdo no solo para mitigar el impacto del contencioso y
reinstaurar las relaciones financieras, sino también para condicionar las politicas regionales hacia
una administracién financiera“°.

El contenido del acuerdo prevé el compromiso por parte de la Region de acometer los
objetivos acordados mediante una serie de normas legislativas o administrativas cuya finalidad se
refiera a objetivos estratégicos de las politicas regionales conforme a las directrices marcadas por
el Estado, por ejemplo, los servicios publicos locales de interés econémico general; la reduccion del
coste de los funcionarios publicos regionales; la reduccién de los costes de la politica, con el fin de

sostener y apoyar a los Ayuntamientos para poder llevar a cabo funciones de relevancia social.

10. Conclusiones

Sin perjuicio de la complejidad de la presente materia, se pueden extraer algunas
conclusiones partiendo de las sentencias mas recientes emitidas por la Corte Constitucional: la
discrecionalidad del legislador en la asignacién y destino de los recursos publicos, en particular,

aguellos dirigidos a satisfacer exigencias sociales debe acometerse en el marco de un

39 El punto en cuestion del acuerdo reza asi: «Los importes reconocidos a las Regiones en el sentido del presente acuerdo,
conforme a lo previsto asimismo en el art. 1, inciso 685 de la ley de 28 de diciembre de 2015, n® 208, recogen en su
integridad los efectos financieos de la sentencia en materia de financiacién publica en virtud de una serie de decisiones
emitidas por diversas jurisdicciones incluyendo el periodo que ha transcurrido desde la firma del presente Acuerdo entre
el Estado y la Region de Sicilia firmado el 9 de junio de 2014 hasta la fecha de entrada en vigor del mismo, incluso
relativo a ejercicios previos a la firma del Acuerdo del 9 de junio de 2014, y especificamente a los efectos de la Sentencia
n°. 65 de la Corte Constitucional, habiendo expresamente la Region de Sicilia a los efectos de dicha sentencia».

40 Algunos apartados de dicho Acuerdo son muy significativos: «[a cambio de los recursos concedidos por el Estado en
virtud del acuerdo y] con el fin de reajustar los gastos de la region y favorecer el progresivo incremento de los gastos
para las inversiones en la Regién de Sicilia, esta Gltima asume el compromiso para los ejercicios del 2017 al 2020 de
realizar reducciones estructurales de gastos corrientes que no podran ser inferiores al 3 por ciento respecto a cada afio
precedente [...]. Dichas reducciones se llevaran a efecto mediante una reduccién de los gastos en cuenta corriente
resultantes del balance final del afio anterior, en paridad con las funciones atribuidas a las Regiones y neto de las
siguientes exclusiones: a) gastos de sanidad [...]; ¢) recurso a la financiacién publica conforme a lo dispuesto en la
legislacion vigente a 31 de diciembre de cada afio; d) gastos para la renovacion de contratos conforme a sus limites
financieros y conforme a las modalidades previstas en la ley de estabilidad respecto a la renovacion de convenios
colectivos para funcionarios publicos».
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procedimiento legislativo claro y técnicamente adecuado, conforme a principios irrenunciables de
transparencia en esta materia ya que afecta a puntos fundamentales de la Constitucion de nuestra
Republica.

En definitiva puede decirse que — si el nivel de prestaciones varia en relacién con las
dinamicas politico-sociales y si no es independiente del nivel de crecimiento de la economia regional
— la tutela de los derechos sociales y la prestacion de los servicios en que se concreta dicha tutela
no puede llevarse a cabo con la necesaria gradacion, en proporcion a los recursos disponibles.

Aunque no sea de un modo totalmente explicito, es posible colegir de la jurisprudencia de
nuestra Corte que la misma considera que el parametro constitucional acerca del nivel esencial de
las prestaciones (art. 117, inciso 2, letra m, Const), no debe ser entendido como una disminucién
de la potencialidad expansiva del precepto de igualdad material contenido en el art. 3, inciso
segundo de la Const.; al contrario, actia como un limite insoslayable que ninguna actuacion
legislativa debe franquear intentando disminuir las prestaciones necesarias para la satisfaccion de
los derechos sociales*!.

Respecto al problema, si el contenido minimo en relacién con la adopcién de medidas de
participacién en la vida social y politica del pais se puede determinar con exactitud y una perspectiva
estable, es dificil encontrar una solucién positiva, aunque algunos ordenamientos, como el
aleman“?, tienden a dicho objetivo.

Parece bastante mas realista considerar que la determinacion del nivel esencial de las
prestaciones deba ser realizada por el legislador nacional mediante un procedimiento transparente
y apropiado, definiendo previamente los costes y las necesidades. De este modo, mediante la
comparativa de las diversas necesidades y de los recursos disponibles en conjunto se puede llegar
a definir, sector por sector, lo que se ha venido en llamar la “reserva de lo posible”, lo que no puede
ser razonablemente invocado en el campo de servicios Unicos de relevancia social. Es del todo
evidente que la determinacién cuantitativa y cualitativa debe quedar ligada a una situacién histérica
y a los recursos econémicos disponibles en tal contexto.

La problematica expuesta valoriza el susodicho principio del tramite normativo, mediante el
cual, el legislador muestra cuales son las razones de las opciones elegidas por él y las partidas del
presupuesto adjudicadas a las mismas. Como ya se ha sefalado, el art. 17 de la ley 196 de 2009,
prevé un procedimiento normativo reforzado para las disposiciones legislativas en materia de

pensiones y de empleo publico**contemplando, entre otras medidas, proyecciones financieras

1 En un sentido sustancialmente idéntico, sentencia n°. 10 de 2016.

42 |a jurisprudencia constitucional alemana tiende a desarrollar el concepto de minimo vital en el ambito de esta materia
como un contenido no susceptible de disminucidn al derecho de recibir prestaciones necesarias para la satisfaccion de los
derechos sociales.

4346, Los disefios de las leyes de iniciativa regional y del Consejo Nacional de la Economia y del Empleo (CNEL) deben
ir acompafiados, por parte de los proponentes, de una memoria técnica preparada conforme al modo previsto en el inciso
3.6 bis. Para aquellas disposiciones que incluyan clausulas de neutralidad financiera, la memoria técnica incluira la
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analiticas referentes al funcionamiento de las variables ligadas a los sujetos beneficiarios y al sector
de referencia.

La norma no constituye una mera prescripcion de técnica legislativa, sino que ha sido
interpretada por la Corte Constitucional como expresiva de un principio de necesaria externalizacion
de opciones sobre asignaciones de recursos particularmente complejos.**

Resulta posible extender dicho principio a todos los procesos de cuantificacion financiera
qgue conlleven elementos novedosos y opciones de financiacion respecto a iniciativas socialmente
sensibles. El problema surge con particular relevancia en relacion con los principios de continuidad
y congruencia en la seleccién y cuantificacion de las dotaciones financieras destinadas a la
prestacion de servicios de relevancia social. En estos casos, el redimensionamiento improvisado de
las asignaciones propiciado por situaciones de emergencia financiera se encuentra con el limite
fijado por la Corte Constitucional que ha establecido el perjuicio concreto que se causa a las
funciones prestadas en régimen de continuidad. Asi, de hecho, se ha subrayado que cualquier
sistema de financiacion de funciones socialmente relevantes debe estar coordinado con los recursos
asignados con el fin de «hacer corresponder en la medida de lo posible [...] el ejercicio de las
funciones y de los gastos financieros relativos a las mismas por un lado y la disponibilidad de
recursos [...] por otro lado»“®.

El problema afecta también a la llamada técnica de “segmentos lineares” que no pueden
prescindir de un equilibrio entre las funciones ejercitadas y los eventuales proyectos de
reorganizacion. En estos casos, la Corte Constitucional ha recurrido a los principios de racionalidad
y buen funcionamiento, censurando las reducciones de gastos no solamente ex se, por el
desequilibrio que crean entre el conjunto de necesidades de gasto y los recursos asignados, sino
también por el peligro que representa una asignacion insuficiente en relacién con su disipacion?®.

Por tanto, las reducciones de los recursos asignados a servicios de relevancia social son

contrarias a la Constitucion, dicho de un modo apodictico; Unicamente en presencia de un proyecto

valoracion de los efectos derivados de dichas disposiciones, los datos y los elementos idéneos para apoyar las hipétesis
de no variacion de los efectos sobre los saldos de las finanzas publicas, indicando el volumen de recursos que ya existen
en el balance y la unidad de gestion relativa a los mismos, asi como su utilizacién para los fines indicados en dicha
disposicion mediante su reprogramacion. En cualquier caso, la clausula de neutralidad financiera no puede ser revisada
en el caso de gastos de naturaleza obligatoria. 7. En lo referente a normas legislativas sobre pensiones y empleo publico,
el listado del inciso 3 incluye un cuadro analitico de proyecciones financieras, al menos decenales, referentes al
funcionamiento de las variables de los sujetos beneficiarios y del sector en cuestion. En lo referente a las disposiciones
legislativas sobre empleo publico, la memoria incluird los datos del nimero de destinatarios, el coste unitario, los
automatismos directos e indirectos que se implantaran hasta su efectiva consecucion, asi como su correlacién con la
situacidn juridica y econémica de las distintas categorias o niveles de empleados publicos homologables. En particular,
para el sector colegios, se indican también las hipétesis demograficas y los flujos migratorios asumidos para la
elaboracion de las previsiones de la poblacion escolar, asi como cualquier otro elemento (til para la verificacion de la
cuantificacion”.

44 Sentencia n° 70 de 2015 y n°. 26 de 2013.

4 Sentencia n°. 138 de 1999 vy, la mas reciente, la sentencia n°. 241 de 2012.

46 En tal sentido, las ya citadas sentencias n°. 188 de 2015 y la n°. 10 de 2016.
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razonable de empleo es posible acometer una correcta utilizacion de los recursos para el ejercicio
de las funciones asignadas ya que «en lo que se refiere al contexto mas especifico de la
administracién publica, cualquier asignacion de recursos debe ir acompafiada de los objetivos
adecuados y proporcionados a su medida»*’. Y, a propdsito del principio de continuidad de las
funciones, éste resulte evidente incluso respecto al principio de igualdad material derivada de la
falta de disfrute de los servicios de impacto social generada por su interrupcion. Las prestaciones
sociales deben ser garantizadas independientemente de la duracion de los procesos de
reorganizacion que pueden conllevar, eventualmente, cambios en la titularidad de los mismos. El
ejercicio de las funciones que se han de traspasar «— del modo que aparece objetivamente
configurado por la legislacién vigente — debe ser adecuadamente garantizado, independientemente
del sujeto que resulte en cada momento titular de la prestacion e implica, sobre todo, un momento
de transicion caracterizado por multiples situaciones criticas, con el fin de que su desarrollo no sea
influenciado negativamente por la complejidad de dicho proceso de transicion entre diversos
modelos de gestion»*8,

Puede afirmarse que la discrecionalidad del legislador en materia de relacién entre la
compatibilidad econémica y los derechos fundamentales de legitimo ejercicio no es enteramente
libre, ya que estd obligado a justificar el motivo de los drasticos recortes en las cantidades
destinadas a la prestacion de los servicios sociales.

En conclusion, aunque no sea competencia de la Corte Constitucional determinar las
politicas sociales, no se puede decir que dicha Corte se encuentre impotente a la hora de tutelar la
prestacion y el disfrute de las prestaciones sociales, y mucho menos que en el estado actual de las
cosas, se considere que existe un peligro de redimensionamiento o de evanescencia del estado
social disefiado por nuestra Constitucion.

El principio de la igualdad material entre los sujetos pasivos del ordenamiento constitucional
italiano — como creo que también es el caso en Espafia y Portugal, prevé un rol fundamental para
los derecho sociales y a su efectivo disfrute a través de procedimientos legislativos y administrativos
prefigurados, aunque sea de un modo diferenciado y cuantitativamente influido por las situaciones
econdmicas contingentes.

Concluyo compartiendo con ustedes una reflexion que tuve la ocasion de escuchar en un
reciente congreso: «resulta posible encontrar un punto de convergencia entre el equilibrio
presupuestario, las exigencias contables y los derechos sociales en el marco de un crecimiento
qgue no se enfoque exclusivamente hacia el beneficio y al consumo, sino también al desarrollo del

ser humano».

47 Sentencia n°. 188 de 2015
48 Sentencia n°. 10 de 2016.
49 Sentencia n°. 188 de 2015.
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