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I. Introduccion

El presente documento pretende analizar la jurisprudencia constitucional portuguesa en
materia de "Prestaciones Sociales y Ciudadania". El principal objetivo de este informe es dar a
conocer las decisiones més importantes relativas al acceso de los ciudadanos portugueses y
extranjeros a los derechos sociales. Debido a que la interconexion entre la ciudadania y dichos
derechos se erigié como punto central del trabajo, se hara especial hincapié en el reconocimiento
y garantia de los derechos sociales a extranjeros y apatridas. En este punto, se pretende
demostrar que los derechos sociales previstos en la Constitucion Portuguesa no son derechos
propios o exclusivos de los ciudadanos portugueses, sino, mas bien, derechos de los que se
benefician todas las personas que posean un vinculo con el ordenamiento juridico-constitucional
portugués, en los términos establecidos por la Constitucion. Pero, ademas, pueden revestir una
proteccion aumentada respecto de los ciudadanos nacionales, en razon de otros derechos
constitucionales de la exclusiva titularidad de los ciudadanos portugueses. Estos son los puntos

centrales sobre los que tratara el presente analisis.

Es importante empezar, sin embargo, por una caracterizacion doctrinal y jurisprudencial
relativa a la garantia de los derechos sociales en la Constitucion Portuguesa. De hecho, no ha
sido facil determinar la naturaleza de esos derechos, ni tampoco su caracter vinculante. Importa,
pues, recoger los principales desarrollos que la doctrina portuguesa ha establecido sobre este
extremo y los principios que han sido aplicados por la jurisprudencia constitucional. El presente

andlisis empezara, precisamente, por €sos aspectos.
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Il. Los Derechos Sociales en la Constitucion Portuguesa

2.1. Caracterizacion general y distincion entre derechos, libertades y garantias y

derechos econOGmicos, sociales y culturales

El catdlogo de derechos fundamentales plasmado en la Constitucién Portuguesa se
encuentra estructurado sobre la base de la division entre derechos, libertades y garantias, por
un lado, y derechos econémicos, sociales y culturales, por otro, recogidos, respectivamente, en
los titulos 1l y Il de la primera parte de la Constitucién. Tal division se inspiré en el Derecho
Internacional, concretamente en los Pactos Internacionales de 1966, de los Derechos Civiles y
Politicos y de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Asi, tal como sucede en esos
pactos, en los derechos, libertades y garantias se incluyen los derechos que, genéricamente, se
corresponden con los tradicionales derechos a la libertad, autonomia personal y participacion
politica y, en lo que se refiere a los derechos sociales, los derechos fundamentales que
garantizan el acceso del individuo a bienes econémicos, sociales y culturales relacionados con

el bienestar y las condiciones materiales de vida®.

Por lo que se refiere a los derechos econdmicos, sociales y culturales, interesa, en este
contexto, referirse especialmente a los derechos sociales stricto sensu. La Constitucion
Portuguesa enumera los siguientes: el derecho a la seguridad social y a la solidaridad, el derecho
a la salud, el derecho a la vivienda, el derecho al medio ambiente y a la calidad de vida, y el
derecho a la proteccion de la familia, de la maternidad y de la paternidad, de la infancia y
juventud, de los ciudadanos con discapacidad y de la tercera edad. En la categoria de los
derechos econémicos, se cuentan los derechos al trabajo y los de los trabajadores, los derechos
de los consumidores, el derecho a la iniciativa privada, cooperativa y a la autogestion y el derecho
a la propiedad privada. Por ultimo, los derechos culturales enumerados consisten en el derecho

a la educacion, cultura y ciencia, derecho a la ensefianza y derecho a la participacion

L Asi resulta de la sintesis de JORGE REIS NoVAIS, Direitos Sociais, Coimbra Editora, 2010, p. 340.
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democrética en ella, derecho de disfrute y creacion cultural y derecho a la cultura fisica y al

deporte.

Adviértase que este catdlogo no agota necesariamente el abanico de los derechos
sociales reconocidos, puesto que el articulo 16, aptdo. 1, de la Constitucion consagra el principio
del catalogo abierto, permitiendo asi el reconocimiento de derechos fundamentales materiales.
Un derecho social material que ha sido establecido por la jurisprudencia constitucional es el
derecho a un minimo necesario para una existencia digna, que no tiene acogida expresa en el

marco constitucional.?.

La sistematizacion adoptada de los dos tipos de derechos constitucionales
fundamentales se acompafia de la previsién de un régimen de proteccion privilegiada de los
derechos, libertades y garantias, en el plano organico (letra a) del aptdo. 1 del articulo 165),
material (articulos 18, 19, 20, aptdo 5, 21, 22 y 272, aptdo. 3) y en cuanto al régimen de revision
constitucional (letra d) del articulo 288). Lo esencial del régimen material de los derechos de
libertad esta previsto en el articulo 18, en el que se contempla la aplicacién directa, la vinculacién
de entidades publicas y privadas, y la posibilidad de restricciones tan sélo "en los casos
expresamente previstos en la Constitucion, debiendo limitarse las restricciones a lo estrictamente
necesario para salvaguardar otros derechos o intereses constitucionalmente protegidos",
ademas, las leyes restrictivas deberan "revestir caracter general y abstracto y sin que puedan
tener efecto retroactivo ni disminuir la extensién y el alcance del contenido esencial de los

preceptos constitucionales".

Una vez comprobada la existencia en otras partes de la Constitucién, incluso en la Parte
Il relativa a los derechos econémicos, sociales y culturales, de otros derechos de libertad, en el
articulo 17 se establecié que dicho régimen privilegiado también es aplicable a los “derechos
fundamentales de naturaleza analoga”. A pesar de que la doctrina se encuentra profundamente

dividida sobre el concepto de "derecho analogo"”, algunos derechos sociales ya se considera que

2 Sobre el desarrollo jurisprudencial de dicho derecho v. MIGUEL NOGUEIRA DE BRITO, "O Ordenamento
Constitucional Portugués e a Garantia de um Nivel Minimo de Subsisténcia”, Estudos em Meméria do Conselheiro
Artur Mauricio, Coimbra Editora, 2014, p. 1097 y ss.
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tienen tal naturaleza. Ese es el caso del derecho de propiedad o del derecho al minimo necesario

para una existencia digna.

Las tesis relativas a la determinacion de los derechos que poseen naturaleza anéloga
se pueden dividir en dos tipos: las llamadas tesis sustancialistas y las tesis formalistas®. Las
primeras atienden, en primer lugar, al fundamento sustancial del derecho social en causa,
considerando que aquellos derechos que poseen um radical subjetivo proximo a la dignidad
humana se consideraran analogos a los derechos, libertades y garantias. Las segundas tesis
atienden a la formulacion de la garantia en el texto constitucional, como, por ejemplo, a la
naturaleza negativa o positiva del derecho social en cuestion, a la mayor o menor

determinabilidad de su contenido, o a la naturaleza de los deberes estatales correspondientes.

La doctrina portuguesa traté pronto de encontrar um criterio sustancial o estructural de
distincién entre los dos grupos de derechos, ambos constitucionalmente protegidos como

derechos fundamentales. En esta tarea han surgido varias tesis®.

Tradicionalmente, se indicaba como criterio diferenciador la funcién primaria negativa
de defensa de la autonomia personal, inmanente a los derechos, libertades y garantias, mientras
gue a los derechos sociales corresponderian prestaciones estatales positivas. Asi pues, GOMES
CANOTILHO apunta como notas distintivas tendenciales entre las dos categorias de derechos, el
hecho de que la primera se reconduzca tendencialmente a una pretension juridica individual, self
executing, y con la funcion de defensa y de autonomia frente al poder, poseyendo la segunda
como objeto prestaciones estatales positivas®. Sin embargo, tal distincién sélo puede operar de
forma tendencial, toda vez que hoy se reconoce de forma pacifica que la funcion de defensa de
los derechos de libertad puede implicar, también, la exigencia de prestaciones estatales

positivas, y que los derechos sociales pueden, a su vez, requerir también obligaciones negativas.

3 JOrRGE REIS NovAls, Direitos Sociais..., p. 342.

4 Adviértase, sin embargo, que empiezan ya a surgir varios autores que pugnan por una "dogmatica unitaria de
derechos fundamentales”. Asi, JORGE SILVA SAMPAIO, O Controlo Jurisdicional das Politicas Publicas de Direitos
Sociais, Coimbra Editora, 2014, p. 192 y ss.

5J.J. GOoMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 72 Edicion, Almedina, 2015, p. 400.
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Otra teoria tradicional distingue los dos grupos de derechos en funcion de su
determinabilidad. Mientras que de los derechos, libertades y garantias resultarian obligaciones
en principio determinadas para el Estado, ya sea de prohibicién de injerencia, ya sea de garantia
de realizacién, ya los derechos econdmicos, sociales y culturales se encontrarian, en general,
plasmados en normas programéticas, dependiendo, en algunas de sus dimensiones, de lo que
seria posible realizar en un momento histérico dado. Asi, VIEIRA DE ANDRADE sefiala, como nota
distintiva de las dos categorias que se analizan, el hecho de que el contenido principal de los
primeros sea esencialmente determinado o determinable con respecto a las opciones
constitucionales, mientras que los demas se determinan mediante opciones del legislador

ordinario, al cual la Constitucién confiere poderes de determinaciéon o de concretizacion®.

A su vez, JORGE REIS NoVAIs considera el criterio de la determinabilidad insuficiente
para distinguir entre derechos de libertad y derechos sociales, ya que también los derechos de
libertad pueden necesitar de conformacion legislativa’. Partiendo del punto de vista de los
derechos sociales como “derechos bajo reserva de lo posible”, el autor acaba defendiendo una
distincion de los derechos, libertades y garantias basada en dos criterios: la determinabilidad de
contenido constitucional de los derechos en causa y la diferente naturaleza de los deberes
estatales directamente implicados, con la consecuente diferencia de naturaleza de las reservas
gue les afectan®. Tales condicionamientos pueden ser varios, de tal modo que la realizaciéon de
los derechos sociales puede verse afectada no sélo por una reserva del presupuesto o de lo
financieramente posible, sino también por una reserva de lo politcamente oportuno o

politicamente adecuado.

La diferencia sefialada es meramente tendencial, ya que las normas de derechos
sociales fundamentales presentan diferencias en lo que respecta al grado de vinculabilidad del

legislador. Algunas de las normas poseen naturaleza programética, remitiendo a una realizacion

¢ JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, 0p. cit., p. 188.

" En el mismo sentido, JORGE SILVA SAMPAIO, op. Cit., p. 214.

¢ JORGE REIS NOVAIS, As Restricdes aos Direitos Fundamentais ndo Expressamente Autorizadas pela

Constituicdo, 22 Edicion, Coimbra Editora, 2010, p. 147 y Derechos sociales, pag. 344 y 345.



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

diferida en el tiempo, con lo que su vinculabilidad juridica es més atenuada. Otras, por el
contrario, imponen al Estado la ejecucién de tareas concretas y definidas en el &mbito de la
realizacién de los derechos sociales. Esa naturaleza diferente de las normas de derechos
fundamentales sociales también se refleja en la libertad de la que dispone el legislador para, tras
haber concretado los derechos sociales, poder alterar la configuracion infraconstitucional de los
mismos. Por otro lado, son también heterogéneos los deberes que, de las normas que consagran
los derechos sociales, resultan para el Estado. De hecho, es importante destacar que, ademas
de las prestaciones facticas destinadas a promover el acceso a esos bienes tradicionalmente
apuntadas, resulta también el deber de respetar y proteger el acceso a los bienes protegidos, asi

como una garantia general de acceso a los mismos®.

De la jurisprudencia del Tribunal Constitucional no resulta una definicién inequivoca y
univoca respecto de la categorizacion de los derechos sociales. En todo caso, distintas
sentencias establecieron su naturaleza de “derechos a prestaciones”, en parte con “doble
naturaleza”, a la vez positiva y negativa (Sentencia n.° 101/1992), estableciendo que el legislador
posee, en principio, un amplio margen de libertad de realizacién y conformacion de su contenido
(Sentencias n.° 130/92, n.° 465/2001). Por otro lado, se ha establecido que dichos derechos "no
confieren un derecho inmediato a una prestacién efectiva”, careciendo, pues, en principio, de
aplicabilidad directa y ejecutividad inmediata, por lo menos en su dimensién positiva (Sentencia
n.° 130/92 y Sentencia n.° 346/93), y no atribuyendo un “derecho subjetivo prima facie”
(Sentencia n.° 309/09). Ello es asi porque tales derechos son también calificados por el Tribunal
Constitucional como derechos "bajo reserva de lo posible, no siendo directamente determinables
en su quantum y en su modo de realizacion a nivel de la Constitucion" (Sentencia n.° 400/2011).
No obstante, el Tribunal Constitucional también ha tenido la oportunidad de remarcar que las
normas que consagran esos derechos constituyen "normas juridicas vinculantes que imponen
positivamente al legislador la realizacién de determinadas tareas a través de las cuales se puede

concretar el ejercicio de esos derechos" (Sentencia n.° 221/099).

° JOrRGE REIS NOVAIS, Direitos Sociais..., p. 42. V., sobre la "dimension negativa” de los derechos sociales, JORGE

SILVA SAMPAIO, op. cit., p. 200 y ss.
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2.2. Lineas generales de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en materia

de derechos sociales

El Tribunal Constitucional cuenta ya con una amplia jurisprudencia sobre la

concretizacion de los derechos sociales, cuyos principios generales procede sintetizar®.
2.2.1. El principio de la garantia de un minimo de subsistencia

Uno de los principales principios en esta materia se traduce en el derecho o en la
garantia de un minimo para una existencia digha, que se establecid como una derivacién del
principio de la dignidad de la persona humana, asi como del propio Estado de Derecho
Democrético. Incluso, hay quien va mas alld y considera que el derecho a la vida significa también
“el derecho a vivir con dignidad”, el derecho “a disponer de condiciones de subsistencia”, con el
consecuente “deber del Estado de contribuir a la realizacion de las prestaciones existenciales
indispensables para una vida minimamente digna’'!. De esta concepcién estuvo cerca la
Sentencia n.° 306/2005, al expresar la idea de que la falta de satisfaccion del derecho a alimentos
de los menores “conlleva el riesgo, sin que el titular pueda ponerle remedio de forma autbnoma,
de poner en causa, si no el propio derecho a la vida, al menos el derecho a una vida digna”.
Esta construccion jurisprudencial es particularmente significativa, puesto que el derecho al

minimo existencial no se encuentra previsto, qua tale, en el texto constitucional.

En el &mbito del cumplimiento del deber estatal de respeto, el derecho a un minimo fue
primeramente establecido en decisiones de no inconstitucionalidad, en lo que respecta a la
inembargabilidad de ciertas prestaciones sociales, en la parte en que las mismas no excedian

"de una renta minima de subsistencia” o "del minimo adecuado y necesario para una

10 Sobre este punto v. FERNANDO ALVES CORREIA, "A Concretizacdo dos Direitos Sociais pelo Tribunal

Constitucional”, Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, vol. VII, 2010, p. 35 y ss.

* Gomes Canotilho/Vital Moreira, ob. cit., p. 451.
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supervivencia digna"'2. Y, en la misma clave negativa, hay que mencionar las decisiones en las
qgue el Tribunal Constitucional juzgé inconstitucional la norma que permitia el embargo de
prestaciones de la seguridad social o de salarios cuando de ello resultaba para el ejecutado un
valor inferior al salario minimo nacional®®. En la sentencia n.° 349/91, se afirmé, de forma
ilustrativa, que: "El ejercicio del derecho del acreedor de ver realizado su derecho — el cual, como
se ha visto, encuentra amparo en el aptdo. 1 del articulo 62 de la Ley Fundamental — puede
colisionar con el derecho fundamental del pensionista a recibir uma pension que le garantice una
supervivencia digna, condensado, como ya se ha referido, o en el articulo 63 o en el articulo 1
de la Constitucion. En casos de colision o conflicto entre esos dos derechos, el legislador debe,
para tutelar el valor supremo de la dignidad de la persona humana, sacrificar el derecho del
acreedor, en la medida de lo necesario y, si ello fuere preciso, incluso totalmente, impidiendo que

la realizacion de este derecho pueda poner en causa la supervivencia o subsistencia del deudor".

Al hilo de otras decisiones similares dictadas con posterioridad, se dict6 mas tarde, en
procedimiento de fiscalizacion abstracta, la Sentencia n.° 177/2002, en la que se sostuvo que "la
reduccion mediante embargo, incluso de una parte de esas pensiones — parte esa que en otras
circunstancias seria perfectamente razonable, como en el caso de pensiones cuyo valor esta por
encima del salario minimo nacional -, constituye un sacrificio excesivo y desproporcionado del
derecho del deudor y pensionista, en la medida en que éste ve su nivel de subsistencia basico
bajar por debajo del minimo considerado necesario para una existencia acorde con la dignidad
humana que garantiza la Constitucion”. EI TC llegé también a la misma conclusion, en la
Sentencia n.° 232/91, en lo que respecta a la imposiciéon a las compafias de seguros de la
actualizaciéon del importe de las pensiones en caso de muerte causada por un accidente de

trabajo.

Pero el reconocimiento de una dimension objetiva y positiva del derecho a una
existencia digna se dié en la Sentencia n.° 509/2002, en la que el Tribunal Constitucional admitio
el “derecho a exigir del Estado” un minimo para una existencia digna, a través de prestaciones

sociales suficientes. Adviértase que el Tribunal Constitucional asumié expresamente la diferencia

12 Sentencias n.° 349/91, 411/93, 62/2002.
13 Sentencias n.° 318/99, 177/2002 y 96/04.

10
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cualitativa respecto de las anteriores sentencias, cuando subraya, en dicha sentencia, que es
importante "distinguir entre el reconocimiento de un derecho a no ser privado de lo que se
considera esencial para la conservacion de una renta indispensable para una existencia
minimamente digha, ... y un derecho a exigir del Estado ese minimo para una existencia digna,
especialmente a través de prestaciones”. Esta sentencia se dicté con motivo de una modificacion
legislativa del régimen de la renta minima garantizada, al adquirir la denominacién de renta social
de insercion, paso6 a aplicarse solo a personas mayores de 25 afios y no, como en el régimen
anterior, a los mayores de 18 afios. La norma en causa fue declarada inconstitucional, en el
ambito de un procedimiento de fiscalizacion preventiva, por vulneracion del derecho a un minimo
para una existencia digna, inherente al principio del respeto de la dignidad humana, resultante
de las disposiciones que se recogen en los articulos 1, 2 y 63, aptdos. 1y 3, de la Constitucion
de la Republica Portuguesa. El Tribunal Constitucional acudié a la jurisprudencia y doctrina
alemanas, que extraen del principio de la dignidad humana, en relacién con el principio del
Estado social, el derecho de los ciudadanos a acceder a prestaciones que les garanticen su
subsistencia'®. En esa sentencia, las prestaciones sociales destinadas a asegurar una renta
minima se caracterizan como “una dimension positiva de un derecho [a tener] el minimo para
una existencia digna”, intimamente ligada al “principio del respeto de la dignidad humana,
proclamado ya en el articulo 1 de la Constitucion y resultante, igualmente, de la idea de Estado
de derecho democrético, consignada en su articulo 2, y que, ademas, aflora en el articulo 63,
aptdos. 1y 3, de la misma CRP, que garantiza a todos el derecho a la seguridad social y confia
al sistema de la seguridad social la proteccion de los ciudadanos en todas las situaciones de falta
o disminucion de medios de subsistencia o de capacidad para el trabajo, lo que implica el del
derecho o la garantia a un minimo de subsistencia digna”*®. Este marco confiere al derecho en
causa un estatuto propio, un significado auténomo, siéndole reconocido un grado de
fundamentalidad (y, luego, de vinculacién constitucional y reduccion de margen de libertad del
legislador). Incluso situandole fuera del ambito normativo del derecho a la vida, este derecho a

una prestacién que salvaguarde un minimo para una existencia digna puede ser calificado como

14 Para un comentario, v. MIGUEL NOGUEIRA DE BRITO, op. cit., p. 1101 y ss.
15 Sentencia n.° 509/2002.

11
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un derecho auténomo, construido a partir de la relacion del principio del respeto a la dignidad

humana con el derecho a la seguridad social.

Mas recientemente, el Tribunal Constitucional volvié a pronunciarse sobre el principio
de garantia de un minimo de subsistencia, en una sentencia dictada en el ambito de las normas
que pretendian instaurar "medidas de austeridad” en el contexto de la crisis econémico-
financiera. En la Sentencia n.° 187/2013, se declar6 inconstitucional una norma que sometia a
los subsidios concedidos por razones de enfermedad o desempleo a un "gravamen” del 5 o del
6%. El Tribunal Constitucional empez6 destacando lo siguiente: "La Constitucion asegura a los
trabajadores, directamente, un derecho de asistencia material cuando involuntariamente se
encuentren en situacién de desempleo y le encomienda al legislador que prevea, en el sistema
de la seguridad social, formas de asistencia material a los trabajadores que se encuentren
enfermos". Sin embargo, afadio lo siguiente: "La Constitucibn no asegura el derecho a un
importe concreto en concepto de asistencia material, incluso en casos de desempleo, por lo que
la irreductibilidad de los importes de las prestaciones no se incluye en el ambito de proteccion
del derecho a la asistencia material de los trabajadores en situacion de desempleo y, con mayor
razon, en el ambito del derecho a la asistencia en caso de enfermedad”, asi como que "El
cumplimiento del programa constitucional de proteccion de los ciudadanos, en los casos de
enfermedad y desempleo, dependera, en cada momento histérico, de factores financieros y
materiales, siendo tarea del legislador definir el catdlogo de las situaciones que carecen de
proteccion y el contenido del derecho social correspondiente”. Sentado lo anterior, consideré que
la norma en causa no vulneraba los derechos sociales de los trabajadores a la asistencia material
y de los ciudadanos a la proteccién en caso de enfermedad. Sin embargo, a la vista de la
reduccidon en causa, considerd que se podia vulnerar el derecho al minimo para una existencia
digna, en los siguientes términos: "en este caso, la norma objeto de analisis, al instituir el
gravamen aplicable a los subsidios de enfermedad y de desempleo, no salvaguardo la posibilidad
de la reduccion del importe que resulta de que su aplicaciéon determine el pago de prestaciones
inferiores a aquél limite minimo, no garantizando el grado de materializacion del derecho que
deberia entenderse como el que corresponde, desde la propia perspectiva del legislador, al
minimo de supervivencia del que no se puede privar al beneficiario. Aunque no se pueda poner
en duda la reversibilidad de los derechos concretos y de las expectativas subjetivamente

fundamentadas, no se puede dejar de reconocer que habréa siempre que salvaguardar, aiun en

12
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una situacién de emergencia econdmica, el nucleo esencial de la existencia minima ya cubierto
por la legislacion general que regula el derecho a las prestaciones en los casos de enfermedad
o desempleo, por lo que podr& estar aqui en causa, también, el parametro constitucional de la
existencia digna". Al no considerarse salvaguardado el umbral minimo de esa existencia digna,

el tribunal entendié que esa norma era inconstitucional.

2.2.2. El reconocimiento del margen de libertad conformadora del legislador y los

principios constitucionales limitativos

Paralelamente al anterior principio, y como resulta de las Ultimas transcripciones
jurisprudenciales efectuadas, hay que destacar que el Tribunal Constitucional también ha
afirmado, de forma consistente, que el legislador goza de un margen de libertad conformadora
en lo que respecta a la eleccion de los "instrumentos e importe del auxilio", sin perjuicio de que
deba siempre asegurar dicho minimo para una existencia digna'®. Asi pues, al igual que en otras
diversas areas, el Tribunal Constitucional afirma la libertad de conformacion legislativa, que debe
actuar con el limite intransponible del deber de respetar los principios constitucionales
pertinentes. Procede ahora analizar cuales son los principios constitucionales que deben regular

esos limites de la actuacion legislativa.

Uno de los principios que se ha afirmado es el de la proteccién de la confianza,
resultante del principio de seguridad juridica, insito en el principio del Estado de Derecho, que
recibe su acogida constitucional en el articulo 2. Una de las sentencias mas importantes al
respecto es la Sentencia n.° 862/2013, en la que el Tribunal Constitucional se pronuncié, en
procedimiento de fiscalizacién preventiva, a favor de la inconstitucionalidad de las normas que,
en nombre de la “convergencia” de las pensiones del sector publico y del sector privado, procedia
a una reduccion del 10% de las pensiones de jubilacién de funcionarios, jubilacién e invalidez
cuyo importe bruto excediese de 600 euros y a una reduccion del 10% de las pensiones de

supervivencia cuyo importe fuese superior a 600 euros. La sentencia recordé que el legislador

16 Sentencia n.° 509/2002.
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disponia de un margen de maniobra para disefiar el contenido concreto o final del derecho a la
pension, y no recaia en él ninguna prohibicion de modificarlas, pudiendo, incluso, reducir el
importe de las mismas, a la vista de la evolucién de las circunstancias econémicas o sociales.
Sin embargo, el abrupto recorte del importe de las pensiones que implicaban las modificaciones
legislativas se traducia en una vulneracién del principio de la confianza de los pensionistas, ya
gue la garantia del mantenimiento del importe de la pensién se establecié en el momento en el
gue se fij6 la misma, habiendo dado el legislador, hasta entonces, claros signos de que dicho
importe se mantendria inalterable. El TC mencioné, ademas, la dificultad del grupo de personas
en andlisis para adaptarse al cambio de las circunstancias, debido al hecho de que dichas
personas, por naturaleza, no estaban en activo. Finalmente, el Tribunal Constitucional sefiald,
también, que las posibles diferencias entre los regimenes de jubilacion existentes —
especialmente entre el de los funcionarios y el de los beneficiarios del sistema de la seguridad
social (en gran parte, trabajadores del sector privado) — no podrian “corregirse” s6lo mediante el
recorte o disminucion unilateral de los importes de las pensiones del primer grupo y con el

sacrificio exclusivo de los derechos ya consolidados de los beneficiarios respectivos.

A continuacion, otro principio que también ha conformado la jurisprudencia
constitucional en materia de derechos sociales es el de igualdad'’. En este contexto, el Tribunal
Constitucional ha juzgado inconstitucionales algunas normas que, estableciendo las condiciones
para el acceso a determinada prestacion o derecho social, o excluyen del mismo a un
determinado grupo de personas, o establecen para esas personas condiciones mas gravosas,
cuando, en razén del mencionado principio, esas personas deberian disfrutar de ese derecho en
las mismas condiciones que las demas. Véase, a este respecto, la Sentencia n.° 88/2004, en la
gue se juzg6 inconstitucional la exigencia de prueba, a efectos de la percepcion de una pension
de supervivencia, de que el beneficiario convivia en unién de hecho con el beneficiario fallecido.
En causa estaba el distinto tratamiento dado al beneficiario casado respecto del beneficiario en

unién de hecho?®.

17 FERNANDO ALVES CORREIA, 0p. Cit., p. 41.
18 Adviértase, sin embargo, que, posteriormente, el Tribunal Constitucional revisd esta jurisprudencia.
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En tercer lugar, hay que mencionar el principio de la proporcionalidad. En la Sentencia
n.° 411/99, sobre el cédmputo del tiempo de servicio para la jubilacion de los funcionarios, un
derecho social anélogo a los derechos, libertad y garantias, el Tribunal Constitucional aplicé los
limites [sic] a los limites previstos en el articulo 18, especialmente el principio de la prohibicién
del exceso; y en la Sentencia n.° 88/04, antes mencionada, relativa al derecho a la pension de
supervivencia, aplicé el principio de la proporcionalidad con independencia de la analogia con
los derechos de libertad. De igual modo, en la Sentencia n.° 67/07, en el ambito del derecho a la
proteccion de la salud, el Tribunal Constitucional consideré que una sancion dineraria, impuesta
por incumplimiento del deber de identificacibn como usuario, constituia una "restriccion
desproporcionada y excesiva a tal derecho social". Adviértase, sin embargo, que, en la Sentencia
n.° 221/09, el Tribunal Constitucional terminé juzgando no inconstitucional a la norma en dicha
dimensién, a pesar de haber mantenido el control de la constitucionalidad respecto del principio
de proporcionalidad®®. El interés de las dos Ultimas sentencias estd en que se aplicé a la

restriccion de derechos sociales el régimen especifico de los derechos relativos a la libertad.

Por ultimo, hay que mencionar el principio de la "igualdad proporcional”, que se afirmé,
sobre todo, en el contexto de la jurisprudencia constitucional sobre derechos sociales en el marco
de las medidas de lucha contra la crisis econdmica y financiera. Han sido varias las sentencias,
dictadas en los afios marcados por la ayuda financiera por parte del Fondo Monetario
Internacional, por la Comision Europea y por el Banco Central Europeo, que analizaron algunas

de las "medidas de austeridad" adoptadas para hacer frente a esa crisis.

En la primera de esas sentencias (Sentencia n.° 396/2011), el Tribunal Constitucional
aprecio las normas que determinaban reducciones de las remuneraciones de los funcionarios
publicos superiores a 1.500 euros, en porcentajes variables segun el importe de cada
remuneracion. El Tribunal Constitucional no declaré la inconstitucionalidad de esas
remuneraciones, al no reconocer un derecho "a la no reduccién de las remuneraciones"” como un
derecho fundamental y, ademas, debido al hecho de que la medida en causa era una medida
transitoria que estaba dentro de los limites del sacrificio. A ésta le siguidé la Sentencia n.°

352/2012, en la que el Tribunal Constitucional juzgd inconstitucionales las normas

19 Sobre este punto, JORGE REIS NOVAIS, Direitos Sociais..., p. 393.
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presupuestarias que suspendian la paga extraordinaria de vacaciones y la de Navidad o
cualesquiera remuneraciones correspondientes a todas las personas que percibiesen
remuneraciones salariales de entidades publicas, asi como a todos los que percibiesen
pensiones de jubilacion o de jubilacién de funcionarios a través de la seguridad social, en ambos
casos de importe superior a 1.100 euros mensuales. Ademas, se juzgaron inconstitucionales las
normas que establecian una reduccion de las remuneraciones y pensiones de un importe de
entre 600 y 1.100 euros. El Tribunal Constitucional fundamenté su decision en la vulneracion del
principio de la igualdad proporcional, en lo que respecta a la diferenciacion entre ciudadanos
trabajadores del sector publico y trabajadores del sector privado y el distinto tratamiento de los

mismos ante las cargas publicas en lo que respecta a las llamadas medidas de austeridad.

En la Sentencia n.° 187/2013, el Tribunal Constitucional volvié a pronunciarse sobre
medidas presupuestarias en el contexto de la crisis econémico-financiera. En esta sentencia se
declararon inconstitucionales varias normas: por supuesto, la norma que suspendia el pago de
la paga extraordinaria de vacaciones a los trabajadores de la Administracion Puablica, que fue
censurada, una vez mas, en razén del principio de la igualdad proporcional y del justo reparto de
las cargas publicas. Por otro lado, se declaré también inconstitucional la norma que suspendia
parcialmente el pago de la paga extraordinaria de vacaciones a los funcionarios jubilados y
demas jubilados. Por lo que respecta a esta Ultima, a pesar de que el Tribunal Constitucional
hubiese caracterizado el derecho a percibir una pensién de jubilacion como una manifestacion
del derecho a la seguridad social, se pronunci6 a favor de la inconstitucionalidad debido a la
aproximacion de ese derecho con el derecho al salario. El Tribunal fundament6 su juicio de
inconstitucionalidad en la consideracion de que, llegado el momento del cese de la vida activa y
de ser exigible el derecho a las prestaciones, el pensionista ya no dispondria de mecanismos de
autotutela y de adaptaciéon a las nuevas circunstancias®. Por Ultimo, en la Sentencia n.°
413/2014, el Tribunal Constitucional volvié a declarar inconstitucionales a las normas que
imponian recortes salariales que alcanzaban a un universo restringido de personas, una vez mas,

con fundamento en el principio de la igualdad proporcional.

20 Sobre esta sentencia v., para mas detalles, JORGE MIRANDA, "Estado Social, Crise Econdmica e Jurisdicio

Constitucional”, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. LI1I, 2012, p. 273y ss.
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2.2.3. El principio de la prohibicion del retroceso social

Otro de los limites a la libertad de conformacién del legislador consiste en el principio
segun el cual, a partir del momento en que el mismo cumple con las imposiciones
constitucionales de legislar, el respeto de las mismas deja de constituir una obligacién positiva
para pasar a constituir, también, una obligacién negativa?. Tal principio quedé establecido en la
Sentencia que declaré la inconstitucionalidad de una norma que extinguia el Servicio Nacional
de Salud (Sentencia n.° 39/84), en la que se afirmé: "la obligacion que imponia al Estado la

constitucion del Servicio Nacional de Salud se transmuta en la obligacién de no extinguirlo”.

Este principio se encuentra interconectado, en cierto modo, con un principio de
prohibicion del retroceso social, que no recibe precisamente una acogida plena en el ambito de
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. En la mencionada Sentencia n.° 39/84, el Tribunal
Constitucional procedio, en lo que respecta al referido principio, a una division entre dos tipos de
normas relativas a los derechos sociales: por un lado, estarian las normas de naturaleza
programatica, de realizacion diferida en el tiempo; por otro, estarian las normas que imponen al
Estado la realizacién de tareas concretas y definidas en el ambito de los derechos sociales. El
Tribunal entendi6 que, en el Gltimo caso, siempre que la ley ordinaria ya hubiere cumplido dichas
imposiciones constitucionales, el legislador perderia margen de libertad para proceder a un

posible retroceso.

No obstante, tras dicha sentencia, el Tribunal Constitucional ha dado poca relevancia a
un posible principio de prohibicion del retroceso social. De hecho, en la Sentencia n.° 101/92, se
afirm6 que solo se verificaria la prohibicion del retroceso social cuando resultasen afectados
derechos adquiridos, por lo que lo que estaria en causa seria, mas bien, una vulneracion del
principio de seguridad juridica, inherente al principio del Estado de derecho democrético. A su

vez, en la Sentencia n.° 509/2002, se afirmé que la prohibicién del retroceso social sélo podria

2L FERNANDO ALVES CORREIA, 0p. cit., p. 37.
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funcionar en casos-limite, de forma que se respetase el principio de la alternancia democrética y
la posibilidad de revision de las opciones legislativas. Tales casos-limite se corresponderian con
el nacleo esencial de los derechos sociales, asi como con el minimo necesario para una
existencia digna. Fuera de esos casos-limite, y respetados los demas principios constitucionales,

el legislador podria, en principio, revisar libremente las opciones en materia de derechos sociales.

Por otro lado, el pleno cumplimiento del programa constitucional de los derechos
sociales depende “esencialmente de factores financieros y materiales que, en gran medida, el
Estado no domina”?2. Asi, la materializacion legislativa de los derechos sociales la lleva a cabo
el legislador en funcion de los recursos disponibles en cada momento histérico. De este modo,
la idea de la preservacién del “nucleo esencial” no se puede confundir con la idea de un principio
de “prohibicion del retroceso social”, cuyo concepto, en estado puro, es impracticable, ya que

presupondria la idea de que los recursos disponibles irian siempre en aumento en el futuro?,

Fiel a este entendimiento, el Tribunal Constitucional no declaré inconstitucionales
algunas normas que podrian haber sido, en su caso, calificadas como introductoras de una
situacion de retroceso social, como la que introdujo las tasas moderadoras en el Servicio
Nacional de Salud?*, la que procedié al aumento del importe de las tasas y precios publicos en
la ensefianza superior publica®®, asi como la que extinguié el crédito joven bonificado para la

adquisicion de vivienda propia®.

2.2.4. Las omisiones legislativas inconstitucionales

22 JorRGE REIS NoOVAIS, As Restricdes aos Direitos Fundamentais ndo expressamente autorizadas pela
Constituicdo, Coimbra, 2003, p. 147.

23 JORGE REIS NOVAIS, Direitos Sociais..., cit., p. 243.
24 Sentencia n.° 731/95, de 14/12/1995.

25 Sentencia n.° 148/94.

26 Sentencia n.° 590/04.
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Por ultimo, es importante mencionar la escasa jurisprudencia relativa a las situaciones
en las que el TC entendi6 que, al contener el precepto constitucional una imposicion de legislar
en materia de derechos sociales, la inercia del legislador se consider6 inconstitucional. Se trata
de los casos de inconstitucionalidad por omision. En este punto, hay que mencionar que, en los
casos en que los particulares se ven afectados en el derecho social previsto en la Constitucion
por falta de norma legal, no pueden acceder por si mismos al sistema de fiscalizacion de la
constitucionalidad por omisién. Al tratarse de una forma de fiscalizacion de la inconstitucionalidad
abstracta, sé6lo un nimero limitado de entidades la pueden incoar (el Defensor del Pueblo y el

Presidente de la Republica).

Este hecho justifica el escaso nimero de sentencias dictadas sobre la materia. Aln asi,
hay que mencionar la Sentencia n.° 474/02, en la que se consideré inconstitucional la omision de
las medidas legislativas necesarias para conferir ejecutividad a la garantia constitucional de la

asistencia material a los trabajadores, prevista en el articulo 59, aptdo. 1, letra e€) de la CRP.
lll. Lainterconexion entre derechos sociales y ciudadania

Una vez caracterizada la proteccién de los derechos sociales en el contexto de la
Constituciéon Portuguesa, hay que proceder ahora a analizar la relacion entre esos derechos y la
ciudadania. En este punto, se pretende analizar, en primer lugar, una sentencia relativa a la
limitacion del acceso a los derechos sociales de los ciudadanos portugueses (1.) y, por otro lado,
indagar de qué forma se reconoce a los ciudadanos no portugueses el acceso a los derechos

sociales (2.).
3.1. Derechos sociales y ciudadania portuguesa

En una sentencia reciente, el Tribunal Constitucional declar6 que, para acceder a

determinados derechos sociales, basta con que los posibles beneficiarios tengan la condicién de
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ciudadano portugués, siendo desproporcionado exigirles un periodo minimo de residencia en el
territorio. Se trata de la Sentencia n.° 141/2015, en la que se declar6 la inconstitucionalidad, con
fuerza obligatoria general, de las normas que exigian a ciudadanos portugueses, asi como a los
miembros de su unidad familiar, un periodo minimo de un afo de residencia legal en el territorio
nacional para poder acceder a la renta social de insercion, que es una prestacion destinada a

asegurar, a quien no dispone de rentas suficientes, un minimo para su subsistencia.

Adviértase que no estaba en causa el requisito de residencia en el territorio en si, ya
gue el Tribunal consideré que el mismo era razonable, toda vez que tal derecho depende de
obligaciones cuyo cumplimiento presupone la residencia en territorio nacional. Lo que estaba en
causa era la exigencia de un minimo de tiempo de residencia, una condicién que afectaria en
primer lugar al ciudadano portugués que, tras haber emigrado, regresaba al territorio nacional,
pretendiendo entonces beneficiarse de dicha prestacion social. La sentencia no consideré que
tal exigencia pudiese estar justificada, toda vez que implicaba una soluciébn mas gravosa para
los portugueses que, tras haber salido del territorio portugués ejerciendo una libertad
fundamental, pretendian regresar. El Tribunal consideré que el criterio distintivo entre el
ciudadano beneficiario residente y el ciudadano no beneficiario residente consistia apenas en el
ejercicio, por parte de este ultimo, de una libertad fundamental constitucionalmente prevista: la
libertad de emigrar y de regresar al territorio nacional, consagrada en el articulo 44 de la
Constitucion. En este supuesto, no seria legitimo que los ciudadanos nacionales que hubiesen
salido del territorio nacional fuesen tratados de forma menos favorable. El Tribunal Constitucional
entiende que la salida del territorio portugués "no conlleva para ningan portugués la asuncion de
un estatuto disminuido de ciudadania". Es mas, segun el Tribunal, la simple condiciéon de
ciudadano nacional seria suficiente para la existencia de un "vinculo efectivo de union a la
comunidad nacional", que justificaria la reserva del acceso a tal prestacion sélo a los ciudadanos

extranjeros que llevasen residiendo en el territorio un periodo minimo.

A la vista de este entendimiento, el Tribunal no consideré como legitimos los fines
invocados por el legislador para la consagracion de tal solucion normativa. EI motivo de la
"sostenibilidad del sistema de la seguridad social" no justificaria tal penalizacién de los
ciudadanos portugueses que, tras haber emigrado, regresaban ahora al territorio nacional. Por
otro lado, el legislador también habia invocado la necesidad de equiparacion del régimen previsto
para los ciudadanos portugueses con el régimen previsto para los ciudadanos de la Unién
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Europea - que exigia, como presupuesto para el acceso al derecho social en causa, dicho
periodo de residencia minima de un afio. Abogaba el autor de la norma que esa equiparacion
resultaba del Derecho de la Unidn Europea. Sin embargo, el Tribunal Constitucional considero
que el legislador nacional no estaba obligado, en razén de tal Derecho, a acoger esta solucion.
Para ello, sefialé que no resulta siempre del Derecho de la Union Europea la imposicion de un
trato uniforme entre nacionales y ciudadanos de los Estados Miembros. Asi seria en el presente
caso, desde luego por razones relativas a la naturaleza de la prestacién social en causa, de
naturaleza no contributiva y exclusivamente financiada por transferencias de los Presupuestos
del Estado. En un escenario como ése, no seria de aplicacion lo dispuesto en el Reglamento
(CE) n.° 883/2004, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo a la coordinacién de los
sistemas de la seguridad social. A continuacion, recordd que el principio fundamental de la
igualdad de trato entre nacionales y ciudadanos de otro Estado Miembro admite limitaciones y
derogaciones. A tal efecto, el Tribunal Constitucional se valié de la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea sobre imposicion, por parte de los Estados Miembros, de
limitaciones al principio de igualdad de trato en materia de prestaciones sociales de caracter
estrictamente asistencial?’. A la vista de lo expuesto, el Tribunal Constitucional concluyé que,
ante las disposiciones normativas pertinentes y la interpretacion que de ellas han hecho el TJUE,

el Derecho de la Unién Europea tolera un régimen diferenciado entre ciudadanos de la Unién y

27 Asi, en particular, Sentencia de 15 de marzo de 2005, Bidar, C-209/03, Colet. p. 1-02119, n°. 56-57 y 59-61 y
Sentencia de 18 de noviembro de 2008, Forster, C-158/07, Colet. p. 1-08507, n.° 49-60, en las que el Tribunal de
Justicia reconocié como legitimo que un Estado Miembro sélo conceda determinadas prestaciones sociales a
nacionales de otros Estados Miembros que demuestren un cierto grado de integracién en la sociedad de ese Estado,
asi como la Sentencia de 11 de noviembre de 2014, Dano, C-333/13, n.° 78, en la que el TJUE estableci6é un
equilibrio entre los derechos de ciudadanos de la Unién econémicamente no activos y los intereses legitimos de
los Estados Miembros de acogida en proteger sus sistemas de seguridad social del llamado “turismo social», al
reconocer que los Estados Miembros deben tener la posibilidad de rechazar la concesion de prestaciones sociales
a ciudadanos de la Unién econdmicamente no activos que ejerzan su libertad de circulacion con el Gnico objetivo
de obtener beneficios sociales de otro Estado Miembro, a pesar de no disponer de recursos suficientes para gozar

de un derecho de residencia en ese Estado Miembro.
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ciudadanos nacionales del Estado Miembro de acogida, en lo que respecta a prestaciones de un

régimen no contributivo que garantiza un minimo de medios de subsistencia.

Al considerar que la posibilidad de que la existencia de un régimen mas favorable para
los ciudadanos portugueses en lo que respecta al acceso al beneficio en causa, no contrariaba
el derecho de la Union Europea, el Tribunal Constitucional remarcé que los demas Estados
Miembros podrian no garantizar la reciprocidad de tratamiento respecto de los emigrantes
portugueses en el extranjero, por lo que los ciudadanos portugueses emigrantes podrian verse
doblemente afectados: afectados en Portugal, dado que el regreso al pais, aln en situacién de
debilidad econémica, no les permitia, antes del transcurso del plazo de un afio, acceder a las
prestaciones de dicho beneficio, y, ademas, afectados en el territorio de acogida, dado que nada
garantizaria que, en el territorio de ese Estado, se concediesen (0 en qué condiciones se

concediesen) a no nacionales que en él residan prestaciones de naturaleza asistencial.

En esta sentencia, pues, el Tribunal Constitucional se valié, sobre todo, de argumentos
relacionados con el principio de igualdad entre ciudadanos portugueses que habian emigrado y
ciudadanos “sedentarios”, para afirmar la necesidad de la igualdad de trato de ambos en lo que
respecta al acceso a derechos sociales, teniendo en consideracion el lazo umbilical que ambos

grupos de ciudadanos tienen con el Estado.

3.2. Latitularidad de los derechos sociales por parte de ciudadanos extranjeros y

apatridas

Procede ahora discutir si los derechos sociales se contemplan, desde el punto de vista
constitucional, como derechos de la titularidad exclusiva de los ciudadanos portugueses o como
derechos que también pueden beneficiar a los ciudadanos extranjeros. A tal efecto, hay que
caracterizar primero los principios que presiden el tratamiento del extranjero o apatrida en la
Constitucién Portuguesa, a lo cual seguira una breve exposicion de los diversos casos ya

decididos por el TC en esta materia.
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3.1.1. Principios generales sobre el disfrute de derechos fundamentales por parte

de ciudadanos extranjeros y apatridas

Del texto constitucional resulta que extranjero es todo aquel que no posee la
nacionalidad portuguesa, con independencia de que posea, 0 no, otra nacionalidad?®. Sin
embargo, ademas de la situacion particular de los apatridas, la Constitucion Portuguesa consagra
una variedad de soluciones en cuanto al tratamiento de los no portugueses, en funcién del pais
de origen y de los acuerdos que con dicho pais Portugal haya celebrado?®. Merecen especial
referencia los ciudadanos extranjeros lusohablantes®°, los ciudadanos de Estados Miembros de
la UE, cuyo estatuto depende primordialmente del Derecho de la Unién Europea, y los restantes,
cuyo estatuto puede ser también diversificado, ya que la CRP permite la atribucién, por ley, de

determinados derechos en condiciones de reciprocidad?®!.

28 CARLOS PAMPLONA DE OLIVEIRA, A Jurisprudéncia Constitucional sobre Cidad&os Estrangeiros, Informe
presentado en el encuentro trianual de los Tribunales Constitucionales de Portugal, Espafa e Italia, en Madrid, 26
y 27 de septiembre de 2008, p. 1, ANA RITA GIL, A Protecdo Derivada de Direitos Fundamentais de Imigracéo,
Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, 2015, p. 11y ss.

29 GomEs CANOTILHO refiere que la CRP consagra la existencia de “cuatro circulos subjetivos”: el de la ciudadania
portuguesa, formado por los derechos fundamentales exclusivamente pertenecientes a los ciudadanos portugueses,

y tres grupos distintos de extranjeros. Cfr. op. cit., p. 417.

30 ANTONIO MARQUES DOS SANTOS habla incluso de un “principio fundamental del ordenamiento juridico
portugués en materia de derecho de los extranjeros, en razon del cual los ciudadanos de los paises lusohablantes
son, en Portugal, objeto de una discriminacién positiva respecto de los otros extranjeros». Cfr. “Quem manda mais
— a residéncia ou a nacionalidade, Coimbra Editora, 2000, p. 49. Esa distincion se encuentra fundamentada en
varias disposiciones constitucionales, en particular en el art. 7, aptdo. 4, de la CRP, en los términos del cual
“Portugal mantiene lazos privilegiados de amistad y cooperacidn con los paises de lengua portuguesa», asi como
el art. 9, que considera como una de las tareas fundamentales de los Estados asegurar la permanente puesta en

valor de la lengua portuguesa.

31 CARLOS PAMPLONA DE OLIVEIRA, op. cit., p. 1. V. ademas MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA, Os Direitos
Fundamentais dos Estrangeiros na Ordem Juridica Portuguesa: uma Perspetiva Constitucional, Almedina, 2013,
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Por lo que respecta a los ciudadanos de Estados Miembros de la UE, el Tribunal
Constitucional ya ha tenido la oportunidad de confirmar su estatuto privilegiado en el contexto de
una sentencia sobre prestaciones sociales. En la reciente Sentencia n.° 296/2015 afirmé que
"adquiere, desde luego, especial relevancia en lo que respecta a estas categorias de ciudadanos,
teniendo en cuenta que estan vigentes, en el marco del derecho de la Union, los principios de la
no discriminacién en razon de la nacionalidad y del trato nacional, y que el articulo 34, aptdo. 2,
de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea prevé expresamente que “todas
las personas que residan y se trasladen legalmente en el interior de la Unién tienen derecho a
las prestaciones de la seguridad social y a las regalias sociales en los términos del derecho de
la Unién y de las legislaciones y practicas nacionales”. Puesta en relacion con lo dispuesto en el
articulo 45, aptdo. 1, de la misma Carta, en los términos del cual “cualquier ciudadano de la Unién
goza del derecho de circular y permanecer libremente en el territorio de los Estados Miembros”,
resulta evidente que esta categoria de ciudadanos extranjeros goza de un estatuto especial,
tendencialmente equivalente al de los ciudadanos nacionales, teniendo en cuenta el marco

juridico-constitucional y el derecho primario de la Unién Europea ".

A pesar del reconocimiento de estos estatutos especiales, varios principios
constitucionales garantizan el reconocimiento de derechos fundamentales a todos los extranjeros
en general. Esos principios, que actuan de forma complementaria los unos de los otros, son los
siguientes: el principio de la dignidad de la persona humana, el principio de la universalidad, el

principio de la igualdad y, finalmente, el principio de la equiparacion.

En primer lugar, la Constitucién, al basar la Republica en la dignidad de la persona
humana en su articulo 1, demuestra que concibe esa dignidad como algo superior a la

organizacion politica, y, al mismo tiempo, como fin de la actividad de la misma®2. La proteccién

p. 136, WLADIMIR BRITO, “Cidadania Transnacional ou Nacionalidade Lusofona", Direito e Cidadania, afio VI,
n.% 19, 2004, p. 215 y ss, J.J. GOMES CANOTILHO & VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, vol. |, 4% Edicion Revista, Coimbra Editora, 2007, p. 359 y JORGE PEREIRA DA SILVA, Direitos de

Cidadania e Direito & Cidadania, Alto Comissariado para a Imigrac&o e Minorias Etnicas, 2004, p. 68 y ss.

32 1.J. GOMES CANOTILHO & VITAL MOREIRA, 0p. cit., p. 198. En el mismo sentido, JORGE REIS NoVAIS, Os

Principios Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa, Coimbra Editora, 2004, p. 52.
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de la dignidad a la que se vincul6 la Constitucion es, pues, un valor supraconstitucional en el que
se fundamentan todos los derechos fundamentales y que, por eso, esta mas alla de la ciudadania
portuguesa. Por otro lado, la Constitucion consagra asi un reconocimiento universal, permanente
y minimo, de derechos inherentes a esa dignidad, que no se pueden denegar nunca a ningun

ser humano.

A continuacion, el principio de la universalidad, plasmado en el articulo 12, estipula que
«todos los ciudadanos gozan de los derechos y estan sujetos a los deberes consignados en la
Constitucion”. Adviértase que, a pesar de que la Constitucion usa el término "ciudadano” en esta
norma, la doctrina ha entendido que el uso de esa expresion no se puede interpretar en el sentido
de que dicho derecho sélo se reconoce constitucionalmente a los ciudadanos nacionales®. El
principio también vale para los extranjeros que se encuentren en Portugal en lo que respecta a
los derechos y deberes no reservados por la Constitucion y por la ley a los portugueses. En esta
linea, hay que sefialar que el Tribunal Constitucional ya ha tenido, en diversas ocasiones, la
oportunidad de destacar la universalidad del derecho a la seguridad social "reconocido a “todos”

en el articulo 63 de la Constitucion".

El principio de la universalidad es inescindible del de igualdad. Como refiere Vieira de
Andrade, «(la) universalidad tipica de los derechos fundamentales sélo vale como expresién de
su calificacion axioldgica como derechos de igualdad, de modo que no se puede pretender basar
en la universalidad otras exigencias normativas ademas de aquellas que se le pueden hacer al
legislador en funcién del respeto debido al principio de la igualdad de trato»34. Sin embargo,
mientras el principio de la universalidad se refiere a la titularidad o al conjunto de destinatarios

de los derechos, el principio de igualdad, plasmado en el articulo 13, atafie al contenido de los

33 ].J. GOMES CANOTILHO, 0p. cit., p. 416, JORGE PEREIRA DA SILVA, 0p. Cit., p. 264, ANA RITA GIL, op. cit., p.
207.

34 Vieira de Andrade, Anotagdo ao Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 509/02, in Jurisprudéncia
Constitucional, n.° 1, JAN/MAR, 2004, pag. 26.
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mismos — determinando que, en principio, ese contenido debe ser el mismo para todos los

destinatarios®.

El aptado. 2 del articulo 13 prohibe la discriminacién en funcién de diversos criterios.
Aungue la ciudadania, en si, no esté prevista como tal, eso no significa que el legislador pueda
establecer libremente diferencias de trato entre los ciudadanos portugueses y extranjeros, ya que
la enumeracion del articulo 13 no es taxativa, fundandose los criterios expresamente referidos

en razones histdricas®®.

Ademas de la clausula general del articulo 13, la Constitucion consagra algunos
principios especiales de igualdad que se refieren, precisamente, al acceso de extranjeros a
determinados derechos sociales. Véase, en particular, el articulo 59, aptdo. 1 que garantiza un
conjunto de derechos a todos los trabajadores, mencionando expresamente que esos derechos
deben ser reconocidos sin distincion de ciudadania. A su vez, el articulo 74 dispone que incumbe
al Estado, al llevar a cabo la politica de ensefianza, asegurar a los hijos de los inmigrantes el
apoyo adecuado para gue se haga efectivo el derecho a la enseflanza. Semejante tarea se prevé
también respecto de los hijos de los emigrantes, en lo que se refiere a la enseflanza de la lengua

portuguesa y al acceso a la cultura portuguesa.

La norma constitucional central en materia de reconocimiento de derechos a extranjeros
consiste en el articulo 15, que consagra el principio de la equiparacién de derechos y deberes
entre ciudadanos nacionales y extranjeros. De acuerdo con el precepto, "los extranjeros y
apatridas que se encuentren o residan en Portugal gozan de los derechos y estan sujetos a los
deberes gque tienen los ciudadanos portugueses”. La norma ha sufrido algunas modificaciones

con las revisiones constitucionales, con el objetivo, en particular, de respetar los compromisos

% JORGE MIRANDA & Rul MEDEIROS, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 1* Edicién, Coimbra
Editora, 2005 2Tomo I, p. 208. Los autores refieren que el principio de universalidad se presenta, esencialmente,
como cuantitativo, y el de igualdad como cualitativo, JORGE PEREIRA DA SILVA, op. cit., p. 30, J.J. GOMES

CANOTILHO & VITAL MOREIRA, op. cit., Vol. I, p. 338.

% JORGE PEREIRA DA SILVA, 0p. cit., p. 30, J.J. GOMES CANOTILHO & VITAL MOREIRA, op. cit., Vol. I, p. 340,
JORGE MIRANDA & RuUI MEDEIROS, op. cit., Tomo I, p. 230.
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derivados de convenios internacionales de los que Portugal es parte, asi como los derivados de
la Unién Europea®’. Las revisiones han tenido como finalidad ampliar el trato privilegiado
conferido a cada una de esas categorias de extranjeros. Se afirma, asi, a través de este principio,
una especifica dimensién de igualdad entre nacionales y extranjeros, estabeciéndose como regla
el principio del tratamiento nacional. En palabras de ANABELA COSTA LEAO, este principio
«traduce la superacion de una vision exclusiva o primordialmente estatal, que vincula los
derechos al Estado y a la condicion de ciudadanos, en beneficio de una lectura universalista, que

vincula los derechos al concepto de persona, y los radica en la dignidad de la persona humana”,

El Tribunal Constitucional ha afirmado que el principio de la equiparacion supone una
materializacién del principio de igualdad, consignando «el médulo constitucional especifico de la
igualdad de derechos entre los ciudadanos portugueses y los demas”®. Afirma también que
dicho principio constituye un corolario de la vocacion universalista de la Constitucion, traduciendo
una manifestacion concreta del valor de la dignidad de la persona humana. Sefiald, asi, que la
«perspectiva universalista desconocida de los textos constitucionales anteriores, aliada al
principio general de la equiparacion (...) no hace depender de la ciudadania portuguesa el gozo

de los derechos fundamentales”.

El principio de la equiparacion tiene un sentido de clausula general. Esto implica que el
mismo se aplique a todos los derechos constitucionalmente previstos, siempre que no se prevean
expresamente exclusiones*’. Con independencia de la clasificacion del derecho, «en caso de
duda sobre la atribucion o titularidad del derecho fundamental, el intérprete debe presumir que

el derecho se atribuy6 constitucionalmente a todos los extranjeros y apatridas que se encuentren

37 MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA, Os Direitos Fundamentais dos Estrangeiros..., p. 93.

38 ANABELA COSTA LEAO, “Ac. TC n.° 232/04 (expulsion de extranjeros con hijos menores a su cargo)”,

Jurisprudéncia Constitucional, n.°3, 2004, p. 25y ss, p. 38.
% Stcia. n.° 96/2013.
40 Stcia. n.° 962/96.

27



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

o residan en Portugal™!. Asi pues, el principio de equiparacion se reconoce como principio
general imperativo especifico en materia de estatuto de extranjeros. Se establece, entre otros,
en la Sentencia n.° 345/02: “En puridad, del sustrato universalista inherente al texto constitucional
y al principio de equiparacion, su corolario, resulta que los extranjeros y apatridas gozan de los

mismos derechos consignados en el texto constitucional para los ciudadanos nacionales”.

La equiparacion se realiza en términos amplios y no se limita a los derechos
fundamentales que tengan una relacion inescindible con la dignidad de la persona humana. La
doctrina y la jurisprudencia reconocen que el principio de equiparacion comprende tanto los
derechos y deberes fundamentales consagrados en la CRP (ya se trate de derechos, libertades,
garantias, ya de derechos econdmicos, sociales y culturales), como los demas derechos legales,
de fuente infraconstitucional*?. En principio, es también de aplicacién a todos los derechos
fundamentales - incluyendo, por lo tanto, los derechos sociales, y, de entre estos, los derechos

de prestacion®.

La consideracion de que el principio de equiparacion comprende los derechos sociales
fue confirmada por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en particular por la Sentencia n.°
423/2001, que declaro la inconstitucionalidad de la norma que reservaba a los discapacitados de
las fuerzas armadas y afines, ciudadanos portugueses, el goce de derechos sociales. En esa
sentencia, el Tribunal manifestd que la aplicacion del principio de equiparacién a los derechos
sociales esta "justificada por la idea esencial de la universalidad de derechos, caracteristica de
la igualdad en el Estado de derecho". En ese sentido, el TC sefial6 que el derecho a la jubilacion

era "una manifestacion del derecho a la seguridad social reconocido a “todos” en el art. 63 de la

41 Jost DE MELO ALEXANDRINO, “A Nova Lei de Entrada, Permanéncia, Saida e Afastamento de Estrangeiros”,
Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. XLIX, n.° 1y 2, 2008, p. 96.

42y, en este sentido, Maria José Rangel Mesquita, Os Direitos Fundamentais dos Estrangeiros na Ordem Juridica

Portuguesa: uma perspetiva constitucional, Almedina, Coimbra, 2013, p. 127). Eso mismo se sostiene en las
Sentencias del Tribunal Constitucional n°. 423/2001 y 72/2002.
43 CARLOS PAMPLONA DE OLIVEIRA, 0p. Cit., p. 5.
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Constitucion"#*. Esta orientacion se vié confirmada en la Sentencia n.° 296/2015, que declar la
inconstitucionalidad de la norma que imponia el plazo minimo de tres afios de residencia en el
territorio nacional para que los extranjeros pudiesen acceder a la renta social de insercion. El
Tribunal considerd que la prestacion en causa pretendia hacer efectivo el derecho a un minimo
para una existencia digha, siendo ésta una imposicion directa del respeto a la dignidad humana,
beneficiandose, asi, todas las personas, incluyendo, naturalmente, a los ciudadanos no

nacionales.

Es importante, ademas, destacar que la equiparacion constitucionalmente consagrada
no se refiere Unicamente a los derechos, sino también a los deberes, en particular al deber de
pagar impuestos y al de cotizar a la seguridad social*®. Ademas, comprende los derechos legales,
«aun cuando puedan no ser considerados como derechos fundamentales”, como declaré el

Tribunal Constitucional“®, disefiando asi un ambito ampliado al principio de la equiparacién®’.

Por lo que respecta al &mbito subjetivo del principio de la equiparacion, el articulo 15
refiere que el mismo se aplica a los extranjeros que se encuentren o residan en Portugal. Basta
gue se dé una de estas circunstancias para que el extranjero se beneficie, desde el primer
momento, de todos los derechos comprendidos por dicho principio. Ese mismo entendimiento
fue confirmado por el Tribunal Constitucional, que ya ha tenido, en distintas ocasiones, la
oportunidad de destacar que "los extranjeros que por cualquier motivo se encuentren en Portugal,
aun cuando no residan aqui, gozan de los derechos y deberes inherentes a los ciudadanos

portugueses, como resulta del aptdo. 1 del art. 15 de la Constitucion"#®. Aln asi, en un caso

4 Stcia. n.° 72/2002.
45 JORGE PEREIRA DA SILVA, 0p. Cit., p. 46.

46 Sentencia n.° 423/2001, Stcia. n.° 96/2013.

47 Asi, ANA LUISA PINTO & MARIANA CANOTILHO, “O tratamento dos estrangeiros e das minorias na
jurisprudéncia constitucional portuguesa”, AA.VV., Estudos em Homenagem ao Conselheiro José Manuel
Cardoso da Costa, Coimbra Editora, 2003, p. 246.

48 Stcia. n.° 407/95.
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decidido en el afio 2000, el TC aplico el principio de la equiparacion a extranjeros que no se
encontraban ni residian en Portugal, pero que tenian un minimo de conexion con el territorio. Se
tratd de la Sentencia n.° 365/2000, relativa a la concesion de apoyo judicial a un ciudadano de
nacionalidad angolefia que, alegando haber perdido la nacionalidad portuguesa debido al
proceso de descolonizacion, pretendia hacer efectivo jurisdiccionalmente, en Portugal, su
derecho a la jubilacion, teniendo como fundamento el hecho de haber sido funcionario de la
antigua administracion publica ultramarina. EI TC consider6 que la condicién de antiguo
ciudadano nacional constituia una conexion suficiente con el ordenamiento juridico-constitucional

portugués para que le fuese de aplicacién el principio de equiparacion.

Finalmente, hay que destacar que el articulo 15 no establece ninguna referencia a la
exigencia de legalidad de la presencia o residencia del extranjero en el pais. Sin embargo, la
doctrina se encuentra dividida en lo que respecta a la aplicabilidad de ese principio en relacién a
los extranjeros que se encuentran en situacion de irregularidad administrativa. JORGE PEREIRA
DA SILVA considera que «qua tale, el principio de equiparacién sélo vale para los extranjeros y
apatridas que se encuentren o residan legalmente en Portugal”®®. Los demas extranjeros se
beneficiarian de los derechos resultantes de la salvaguarda de la dignidad de la persona humana,
entre los cuales se cuentan los relacionados en el aptdo. 6 del art. 19 y, en segundo lugar, los
que se derivarian del standard minimo de proteccién internacional. No obstante, esa posicion no
es mayoritaria en la doctrina, que entiende que la mencion constitucional a "residencia" o

"presencia” en el territorio debe entenderse como residencia / presencia de hecho®.

4 JORGE PEREIRA DA SILVA, “Artigo 15.° - Principio da Equiparacdo”, in Jorge Miranda, & Rui Medeiros,

Constituicédo da Republica Portuguesa Anotada, Tomo I, 22 Edicién, Coimbra Editora, p. 266.

50 Asi, Jost LEITAO, & Luis NUNES DE ALMEIDA, “Les Droits et Libertés des Etrangers en Situation Irréguliére -
Portugal”, Annuaire International de Justice Constitutionnelle, Presses Universitaires d‘Aix-Marseille,
Economica, 1998, p. 299, MARIO TORRES, “Os Direitos dos Imigrantes na Legislagdo Portuguesa”, A Politica
Europeia de Imigragdo, Atas do Seminario de Lisboa de 9 de outubro de 2001, Servico das Publicagfes Oficiais
das Comunidades Europeias, 2002, p. 58, CARLOTA PIZARRO DE ALMEIDA, “ExclusBes Formais, Exclusdes
Materiais — o Lugar do Outro; Discriminagdo contra Imigrantes”, Revista da Faculdade de Direito da
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De la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre esta problemética resulta que, con
excepcion de los derechos imprescindibles para la dignidad de la persona humana, los deméas
derechos no se aplican plenamente a los ciudadanos extranjeros cuyo estatuto es irregular. En
una sentencia sobre el acceso a prestaciones en materia de invalidez, el TC afirmo lo siguiente:
«a pesar de que el art. 15, aptdo. 1, de la Constitucidbn se remite a los extranjeros que se
encuentren o residan en Portugal, el principio de equiparacion no puede, aqui, operar plenamente
respecto de los que sélo se encuentren en Portugal. La forma adecuada de resolver la situacion
de esas personas sera a través de acuerdos internacionales (...) porque se trata de derechos
sociales a prestaciones en que no se puede pretender que el principio de equiparacion opere
siempre automatica e integramente”®. Mas recientemente, el TC afirmé que «el principio de
equiparacion es valido para todos los extranjeros, y no sélo para los que se encuentren en
situacion regular dentro del territorio nacional, al menos en lo que se refiere a un conjunto nuclear
de derechos (universales) de fuente constitucional o internacional”. Esta afirmacion se hizo en el
ambito de la Sentencia n.° 296/2015, en la que se concluyé que “como excepcion al principio de
equiparacion, la exigencia de residencia legal en el Pais o, claro est4, de periodos minimos de
residencia legal, no siempre sera admisible, debiendo ser apreciada su conformidad
constitucional en funcion de los derechos concretos en causa y del alcance restrictivo de los
especiales requisitos fijados para su concesioén, a la luz de otros principios constitucionales en

su caso, de posible aplicaciéon”.

El principio de la equiparacién es susceptible de limitaciones o0 excepciones,
admitiéndose la reserva de algunos derechos, que, en razdén de las normas generales,
corresponderian al ciudadano extranjero, sélo a ciudadanos nacionales, 0 a extranjeros que
ostenten titulo legal. Sin embargo, el TC ha afirmado que "pese a que la Constitucién consiente
que la ley reserve ciertos derechos exclusivamente a ciudadanos portugueses (...) no puede,

obviamente, hacerlo de forma arbitraria, innecesaria o desproporcionada, so pena de inutilizacion

Universidade de Lisbhoa, vol.XLV, ns.® 1y 2, 2004, p. 42, GONGCALO SARAIVA MATIAS, MigracGes e Cidadania,
Fundacdo Francisco Manuel dos Santos, 2014, p. 34, ANA RITA GIL, op. cit., p. 223.

51 Stcia. n.° 423/2001.

31



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

del propio principio de equiparacion”®2. Asi, cualquier restriccion legal al principio de equiparacion
debe ser objetivamente justificada por un valor constitucional relevante y tiene que respetar el
principio de proporcionalidad en sus distintas dimensiones: tiene que pretender un fin legitimo,
ser adecuada y necesaria para alcanzar ese fin, y respetar el principio de la proporcionalidad en
sentido estricto. Asi se detalla en la Sentencia n.° 96/2013: “en cuanto a las excepciones
admitidas — las que el legislador ordinario puede establecer -, se acepta que la posibilidad con la
que éste, en general, cuenta, de poner autbnomamente bajo reserva de la nacionalidad el disfrute
de determinados derechos, ademas de los contemplados en la Constitucién, se encuentra, en si,
sometida a diversos parametros condicionantes (...). Entre esos parametros destaca — toda vez
que las excepciones legales en causa restringen el principio de la equiparacion — la sujecion, al
régimen del aptdo. 2 del articulo 18 de la Constitucién, de las leyes que, total o parcialmente,
excluyan de la titularidad de determinados derechos a los extranjeros y apatridas presentes o
residentes en Portugal (cfr. la Sentencia n.° 345/2002). Asi, cualquier restriccion legal al principio
de equiparacion solo serd constitucionalmente legitima si viniere impuesta por la salvaguarda de
otro derecho o interés constitucionalmente protegido, y si se limita a lo necesario para asegurar
dicha salvaguarda. Desde este punto de vista, la medida restrictiva deberd subordinarse al
principio de la prohibicion del exceso o de la proporcionalidad en sentido amplio, con sus tres
dimensiones — necesidad, adecuacion y proporcionalidad en sentido estricto (cfr. la Sentencia
n.° 340/95)-, resultando de esto que, en cuanto a los derechos que la Constitucion consiente que
puedan ser puestos por el legislador ordinario bajo reserva de la nacionalidad, tal reserva no
podra ser innecesaria, arbitraria o desproporcionada, so pena de menoscabo e irrelevancia del
propio principio de equiparacién consagrado en el aptdo. 1 del articulo 15 (cfr. las
sentencias n°s 54/87, 423/2001, 72/2002 y 345/2002)".

Ademas, las excepciones deben, asimismo, respetar el principio de igualdad, y poseer
un fundamento racional que justifique que un determinado derecho pueda ser atribuido a

portugueses, pero no a extranjeros®. Se trata, en fin, de la actuacién de uno de los limites al

52 Stcia. n.° 54/87.

53 Asi, la 12 edicion de la obra de JORGE MIRANDA & Rul MEDEIROS, op. cit., Tomo I, p. 133. Sobre este punto, v.
también JoAo CARLOS LOUREIRO, “Proteger é Preciso, Viver Também: A Jurisprudéncia Constitucional
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margen de la libertad del legislador antes expuestos en el ambito de los derechos sociales. Asi,
en la Sentencia n.° 72/02, el TC consideré que una norma que establecia, como causa de
extincion de la situacién de jubilacién de funcionario publico, la pérdida de la nacionalidad
portuguesa, consagraba «una solucién arbitraria y discriminatoria, por carecer de fundamento
racional y por infringir el principio de justicia, vulnerando asi el principio de la equiparacion de

derechos entre nacionales y no nacionales”.

En el &mbito de la reserva legal de derechos a ciudadanos nacionales o a ciertas
categorias de extranjeros, otra cuestion ampliamente debatida es la de la constitucionalidad de
las clausulas de reciprocidad, de acuerdo con las cuales la ley reserva a los portugueses
determinados derechos, sin que los extienda a los extranjeros, si el Estado de nacionalidad de
éstos no hiciere lo mismo respecto de los portugueses®. La jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ha considerado que éstas son admisibles, entendiendo que «ademas de que
constituyen un importante instrumento de politica exterior, pueden ser perfectamente
justificables, en ciertos casos, para que a extranjeros no residentes se les reconozcan

determinados derechos”®.

3.1.2. Jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el disfrute de derechos

sociales por parte de extranjeros y apatridas

El Tribunal Constitucional portugués ha tenido, en diversas ocasiones, la oportunidad

de pronunciarse sobre la cuestion del acceso de extranjeros a derechos sociales. La mayor parte

Portuguesa e o Direito da Seguranc¢a Social”, XXV Anos de Jurisprudéncia Constitucional Portuguesa, Coimbra
Editora, 2009, p. 316.

% Para desarrollos sobre esta cuestion, v. MARIO TORRES, “O Estatuto Constitucional dos Estrangeiros”, Scientia
Ivridica, Tomo L, n.° 290, 2001, p. 20 y ss., JORGE PEREIRA DA SILVA, 0p. Cit., p. 51y ss. y JORGE MIRANDA, op.

cit., Tomo Ill, p. 154 y ss.
5 Stcia. n.% 433/2003.
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de la jurisprudencia se refiere, sobre todo, al acceso al beneficio de apoyo judicial, que no se
configura como un derecho social stricto sensu, sino como un derecho, libertad y garantia
resultante del derecho de acceso al derecho y a la tutela judicial efectiva previstos en el articulo
20 de la Constitucién. Aun asi, toda vez que dicho derecho se traduce en el derecho a

prestaciones estatales, resulta pertinente ofrecer una breve exposicion de dicha jurisprudencia.

Durante algun tiempo, la ley reservaba el beneficio del apoyo judicial a los extranjeros y
apétridas habitualmente residentes en Portugal, entendiendo por tales a los titulares de una
autorizacion de residencia vélida y con "permanencia regular y continuada en Portugal, durante
un periodo no inferior a un afio, salvo régimen especial derivado de tratado o convenio
internacional”. En una primera fase, el Tribunal Constitucional consideré inconstitucionales esas
limitaciones, en la parte que prohibian la concesion de apoyo judicial a los extranjeros que,
habiendo pedido asilo, pretendian impugnar, por via contenciosa, la decision administrativa que
se lo habia negado®®. Estas primeras sentencias basaron el juicio de inconstitucionalidad no sélo
en la vulneracién del principio de la equiparacion y del derecho al apoyo judicial, sino, ademas,
en la vulneracion del propio nucleo del derecho de asilo y en la vulneracién de la prohibicién de
discriminacién en razon de la situacion econdmica, prevista en el art. 13, aptdo. 2 de la
Constitucién. La Sentencia n.° 962/96 acabd declarando la inconstitucionalidad, con fuerza
obligatoria general, de las normas en causa en la mencionada dimension, afirmando que “de
estas normas y de su relacion de sentido resulta que la proteccion juridica, en la forma de apoyo
judicial, a los extranjeros y apatridas que, tras haber pedido asilo en Portugal, pretenden
impugnar por via contenciosa el acto de la Administracion que lo denegd, no esta universalmente
garantizada. Y no lo esta porque ahi se establecen dos condiciones de acceso — la de ser titular
de una autorizacion de residencia valida y la de una permanencia regular y continuada en
Portugal durante un periodo no inferior a un afio "salvo régimen especial resultante de tratado o
convenio internacional que Portugal deba observar’, que, en si mismas, constituyen una
restriccion de la incidencia subjetiva de dicha garantia. Los extranjeros y apatridas que no
cumplan dichas condiciones no tienen acceso al apoyo judicial en la impugnacion contenciosa

del acto por el que se les deneg6 el asilo politico”. Ahora bien, afiadié el Tribunal, el “principio de

% Asi, las Sentencias n.° 316/95, n.° 317/95, n.° 318/95, n.° 339/95, n.° 340/95, n.° 341/95, n.° 388/95, n.° 392/95,
n.° 403/95, n.° 420/95, n.° 444/95, n.° 464/95, n.° 465/65, n.° 472/95, y la Sentencia n.° 138/96.
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equiparacion, aun siendo susceptible de excepciones que debera establecer el legislador
(articulo 15, aptdo. 2), no puede quedar limitado hasta el punto de desvirtuar el estatuto de los
extranjeros constitucionalmente fijado (articulo 15). Ese estatuto se asienta en la dignidad del
hombre, como sujeto moral y sujeto de derechos, como "ciudadano del mundo". De ahi que sea
la propia semantica del articulo 15 de la Constitucion la que dicte los limites heteronomos de la
actuacion legislativa”. Se confirma, asi, que el principio de la equiparacion es valido para todos
los extranjeros y no sélo para aquellos que se encuentren en situacion regular dentro del territorio
nacional y que las normas eran inconstitucionales en la dimension referida, porque «menoscaban
la dimension universalista de los derechos humanos que se acoge en el ordenamiento

constitucional portugués”.

Mas adelante, esa jurisprudencia fue seguida en otro tipo de procesos judiciales que
implicaban a extranjeros. Asi, la Sentencia n.° 365/2000, en la que se declard inconstitucional la
falta de apoyo judicial en el ambito del recurso contencioso de una decision de la direccién de
los servicios de prevision de la Caixa Geral de Depdésitos, que habia denegado al extranjero el
estatuto de jubilado de la administracién publica portuguesa. A su vez, la Sentencia n.° 433/2003
declar6 inconstitucionales normas relativas al apoyo judicial al ser interpretadas en el sentido de
denegar la concesion de ese beneficio a extranjero no residente en Portugal e investigado en un

procedimiento penal.

Por ultimo, cabe mencionar la Sentencia n.° 208/2004, en la que estaba en causa la
denegacion de apoyo judicial para la interposicion de una demanda laboral a una ciudadana
titular de autorizacién de permanencia, obtenida tras la regularizacion de su estatuto, por el hecho
de que no poseia una autorizacion de residencia stricto sensu. El Tribunal Constitucional acab6
declarando inconstitucional la denegacion de la concesion del beneficio de apoyo judicial para la
interposicién de la demanda laboral a trabajador extranjero sin recursos econémicos, que,
residiendo efectivamente en Portugal, disponia de autorizacion de permanencia valida y que aqui

trabajaba.

Ya con relevancia directa para el tema del presente informe, hay que mencionar ahora
la jurisprudencia sobre el acceso por parte de ciudadanos no nacionales a derechos sociales
stricto sensu. En este &mbito, las primeras sentencias se dictaron en el contexto de derechos en

materia de jubilacion de funcionarios publicos. En abundante jurisprudencia, el Tribunal no
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declar6 inconstitucional a la norma que no exigia que los funcionarios y agentes de la
administracion publica de las ex-provincias ultramarinas poseyesen la nacionalidad portuguesa
para que se les atribuyese la pensién de jubilacion, extendiendo, asi, ese derecho a los
ciudadanos extranjeros®’. El Tribunal destacé que el legislador habia puesto en igualdad a los
funcionarios de la Administracién Publica de los ex-territorios portugueses de Ultramar que
reunian las condiciones para la jubilacion, pero que, en razén de las circunstancias en que se
produjo el proceso de descolonizacion, se vieron privados del derecho a la pension

correspondiente y forzados a salir de sus tierras y venir a Portugal.

Ya en la Sentencia n.° 423/2001, el Tribunal Constitucional declaré, con efectos erga
omnes y a todos los efectos, la inconstitucionalidad de dos normas que reservaban a los
ciudadanos portugueses el disfrute de los derechos a la reparacion material y moral que asiste a
los discapacitados de las fuerzas armadas, asi como a los miembros pertenecientes a
corporaciones de seguridad y similares o incluso civiles, que, colaborando en operaciones
militares de apoyo a las Fuerzas Armadas en los antiguos territorios de ultramar, vieron
disminuida su capacidad general para ganarse la vida como resultado de un accidente. El
Tribunal Constitucional consideré que las normas en causa colisionaban con el principio de
justicia inherente a un Estado de derecho democratico, siendo arbitrarias y desproporcionadas,
y, por lo tanto, vulneradoras del principio de equiparacion recogido en el articulo 15, aptdo. 1, de
la Constitucién. En dicha sentencia, el Tribunal Constitucional destacé que el principio de
equiparacion comprende, prima facie, los “derechos y regalias” conferidos a los discapacitados
de las fuerzas armadas, "a pesar de que no sean derechos, libertades y garantias, puedan no
ser considerados como derechos fundamentales y sea cuestionable sostener que el régimen
especifico de proteccién o asistencia por parte del Estado que establecen resulte implicitamente
de la puesta en relacion de normas constitucionales". Sin embargo, hay que destacar que, en el

juicio de inconstitucionalidad concurrid, de forma decisiva, el hecho de que los recurrentes se

57 Sentencia n.° 354/97, después confirmada en las Sentencias n°s 392/97, 405/97, 406/97, 443/97, 482/97, 590/97,
48/98, 55/98, 89/98, 91/98, 94/98, 98/98, 159/98, 165/98, 231/98, 294/98, 308/98, 309/98, 332/98, 400/98, 434/98,
552/98 y 624/98.
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hubiesen convertido en discapacitados en una época en la que todavia tenian la nacionalidad

portuguesa.

Posteriormente, la Sentencia n.° 72/2002 declaré la inconstitucionalidad, con efectos
erga omnes y a todos los efectos, de una norma que establecia la ciudadania portuguesa como
condicion sine qua non para la constitucion o mantenimiento de la situacion juridica de la
jubilacion de funcionario publico. En esa sentencia, el Tribunal Constitucional consider6 que, a
pesar de que la condicion de ciudadano portugués era un requisito para el ejercicio de
determinadas funciones publicas, no podria ser condicién a efectos de beneficio de la pension
de jubilacién de funcionario publico por el ejercicio de esas mismas funciones publicas, en
particular en los casos en los que el ex-funcionario habia, posteriormente, perdido la ciudadania
portuguesa. Destaco, en esa linea de razonamiento, que "las vicisitudes de la “nacionalidad” no
son una circunstancia susceptible de constituir fundamento razonable para la determinacion de
las consecuencias en el plan de jubilacién de funcionario publico". Ademas, afiadio que "es
manifiestamente injusto que ese funcionario o agente, habiendo cotizado al sub-sistema de la
seguridad social de la funcién publica durante todo el tiempo en que ejercié funciones, pierda,
s6lo por haber dejado de ser portugués, los derechos correspondientes, en particular, el derecho
ala pension, nucleo esencial de esos derechos, cuyo disfrute supone, en la mayoria de los casos,
el medio principal de asegurar al jubilado una existencia humanamente digna. Siguiendo esa
linea, concluyd que "al establecer como causa de la extincién de la situacién de jubilacion de
funcionario publico, la pérdida de la nacionalidad portuguesa (...) el legislador consagré una
solucién arbitraria y discriminatoria, por carecer de fundamento racional la diferencia de
tratamiento entre nacionales y no nacionales y por infringir el principio de justicia, vulnerando de
este modo el principio de la equiparacién de derechos entre nacionales y no nacionales,

establecido en el articulo 15 aptdo. 1 de la Constitucion”.

Por altimo, hay que mencionar la reciente Sentencia n.° 296/2015, mediante la cual se
declaré la inconstitucionalidad, con efectos erga omnes y a todos los efectos, de las normas que
imponian a extranjeros (nacionales de paises terceros) un periodo de tres afios de residencia
legal en el territorio para poder beneficiarse de la prestacion de la renta social de insercién. El
Tribunal sélo se pronunci6 contra el requisito de la duracion minima de tres afos de residencia
legal para poder acceder a la prestacion en causa, pero no lo hizo sobre la exigencia de
residencia legal en el territorio nacional, en si misma considerada. Estaba en causa, como ya se
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ha sefialado, una prestacion (renta social de insercién) destinada a las situaciones de falta o
insuficiencia de recursos econdmicos de los individuos y de las unidades familiares para la
satisfaccion de sus necesidades esenciales, que pretende, también, promover su progresiva

insercion social y profesional.

Partiendo del supuesto de que la prestacion en causa constituye una imposicion directa
del respeto de la dignidad humana, el Tribunal Constitucional consider6 que ello implicaba una
reduccion del margen de libertad del legislador, en lo que respecta a imponer condiciones para
gue los extranjeros se beneficien de la misma. En este sentido, y a la vista de la caracterizacion
del derecho en causa como "verdadero derecho a una prestacion que garantice un minimo de
supervivencia, que acrediten un merecimiento y una exigencia de tutela en un grado muy
elevado, y determinantes, en caso de afectacion, de intensas consecuencias lesivas para un bien
nuclear de la persona”, el Tribunal destacd que s6lo una "fortisima razon, una necesidad
evidente", podria justificar la referida dilacion de tres afios. Ahora bien, el Tribunal no encontr6

esa razon.

El legislador invocaba, como fundamento del requisito de la residencia legal de un
minimo de tres afios a fin de que nacionales de Estados terceros pudiesen acceder a la
prestacion, la sostenibilidad de la seguridad social y la prevencion de un "efecto llamada" de los
movimientos migratorios. Pese a reconocer que esos fines se antojaban legitimos en abstracto,
el Tribunal Constitucional afirm6 que, en concreto, los datos disponibles no confirmaban la
existencia de riesgo para esos intereses. De hecho, por un lado, era diminuto el riesgo de un flujo
anormal de inmigrantes con el Unico objeto de acceder a la prestacién (siendo, por otra parte,
pocos los actuales beneficiarios extranjeros de la prestacion en causa) y, por otro lado, la
inmigracion resultaba importante para equilibrar el envejecimiento demografico del sistema de la
seguridad social, contribuyendo a su sostenibilidad. Finalmente, la ley de entrada de extranjeros
en el territorio ya imponia, como condicién para la obtencion del estatuto legal de nacionales de
paises terceros, la posesion de medios de subsistencia suficientes, lo que implicaria que ya se
aseguraba, a la entrada, la posibilidad de que la Administracion controle la autonomia de
recursos de los ciudadanos extranjeros que solicitan la entrada o permanencia en territorio
nacional, obviando un flujo anormal de extranjeros sin recursos que pudiese constituir una carga

excesiva para el sistema de la seguridad social.
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El Tribunal Constitucional consider6 que la imposicion de un plazo de tres afios podria
comprometer el acceso, en tiempo Util, a una prestacion que pretende asegurar necesidades
minimas vitales a ciudadanos que estan en una situacion de grave carencia economica y de
insercion saocial y profesional, poniendo irremediablemente en causa la finalidad del mismo, por
lo que constituia un sacrificio desproporcionado al fin de la restriccion. Asi, la norma en causa
fue declarada inconstitucional, con efectos erga omnes y a todos los efectos, por vulneracion del

principio de la proporcionalidad®®.

Adviértase que la ley de que se trata impone, ademas, a los nacionales de un Estado
Miembro de la Unién Europea, de un Estado que forme parte del Espacio Econémico Europeo o
de un Estado tercero que haya celebrado un acuerdo de libre circulacion de personas con la
Union Europea, la exigencia de, al menos, un afio de residencia legal en territorio nacional para
el reconocimiento del mencionado derecho a la renta social de insercién. Toda vez que la
apreciacion de la constitucionalidad de esa dimension normativa no formaba parte del suplico, el

Tribunal Constitucional no pudo conocer de la misma.

8 Adviértase, sin embargo, que esta decision estuvo lejos de ser unanime, habiendo recibido cinco votos

particulares.
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