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Supuesto de hechoRecurso de inconstitucionalidad 1707-2001. Intespa por el
Parlamento de Navarra contra diversos precepttss ldgy Organica 8/2000, de 22 de
diciembre, de reforma de la Ley Organica 4/2000,Xde enero, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia y su ext@gr social.

ENCABEZAMIENTO:
STC 236/2007, de 7 de noviembre de 2007

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto ¢afia Maria Emilia Casas
Baamonde, Presidenta, don Guillermo Jiménez Sandba/icente Conde Martin de
Hijas, don Javier Delgado Barrio, dofia Elisa P&fem, don Roberto Garcia-Calvo y
Montiel, don Eugenio Gay Montalvo, don Jorge RageiryZapata Pérez, don Ramoén
Rodriguez Arribas, don Pascual Sala Sanchez, doudl@ragén Reyes y don Pablo
Pérez Tremps, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 170712@tterpuesto por la Letrada del
Parlamento de Navarra dofia Nekane |.A., contrasidgepreceptos de laey Organica

8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la Leyafica 4/2000, de 11 de enero,
sobre derechos v libertades de los extranjerosparta y su integracion socibla




comparecido el Abogado del Estado. Ha sido PorarReesidenta dofia Maria Emilia
Casas Baamonde, quien expresa el parecer del atibun

ANTECEDENTES DE HECHO:

1.Mediante escrito registrado en este Tribunal el&arzo de 2001, la Letrada del
Parlamento de Navarra, actuando en nombre y repeesé@n de la Camara, en virtud

de los Acuerdos del Pleno y de la Mesa de 23 ye2@akzo, respectivamente, interpuso
recurso de inconstitucionalidad contra los puntd® %, 9, 12, 13, 14, 16, 20, 50, 53y
56 del articulo primero de la Ley Organica 8/20f¥®22 de diciembre, de reforma de la
Ley Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, sobre derecliosrtades de los extranjeros en
Espafa y su integracion social.

En el escrito rector de este proceso constitucianahpugnacion de la referida Ley
Organica se fundamenta en las razones que a caaitmuse exponen sucintamente:

a) Una vez desarrollados los fundamentos de Dereelwoden procesal, en los que se
afirma la legitimidad del Parlamento de Navarraapaterponer el presente recurso, Yy el
cumplimiento del plazo para presentarlo, se initgrfundamentos de orden sustantivo
con el examen de los distintos preceptos impugnaddss contenidos en el articulo
primero de la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciemb

El primer precepto recurrido es el punto 5 de dighiwulo, que da una nueva redaccién
al apartado 1 del art. 7 de la Ley Orgéanica 4/2@8C| que se reconoce a los
extranjeros el derecho de reunidn pero someteesci@p a la circunstancia de haber
obtenido autorizacidén de estancia o residenciaspaia. Segun la representacion del
Parlamento de Navarra el precepto es contrarid.e&2 B CE en conexion con la
Declaracion universal de los derechos humanosa@bRnternacional de derechos
civiles y politicos (1966), y los arts. 9, 11 yddl Convenio europeo para la proteccién
de los derechos humanos y libertades fundamer{talel3H). Segun la clasificacion

que realiz6 la STC 107/1984, el derecho de reusgdeonfigura como un derecho de la
persona en cuanto tal, derivado de la dignidad harfart. 10 CE), y por tanto no
admite distincion en su ejercicio entre espafolestranjeros. Al limitar su ejercicio
efectivo a quienes hayan obtenido autorizacionstineia y residencia en Espania, el
precepto impugnado establece una diferencia edelecieato que carece de cobertura
constitucional por ser incompatible con la confeguén del derecho como
manifestacion colectiva de la libertad de expresi@ncitada a través de una asociacion
transitoria (STC 85/1988).

b) El punto 6 del articulo primero da nueva redaceidert. 8 de la Ley Organica
4/2000, reconociendo a todos los extranjeros eather de asociacion, si bien restringe
su ejercicio a la obtencién de la autorizacionstarecia y residencia en Espafa. La
parte recurrente denuncia la inconstitucionalideldpdecepto basandose en
fundamentos idénticos a los establecidos en ebpamterior, invocando la STC
115/1987 que seiiala los limites del legislador patablecer condicionamientos
adicionales al ejercicio de derechos por part@sextranjeros de acuerdo con el art.
13.1 CE.

c) El punto 7 del articulo primero da nueva redaceidapartado 3 del art. 9 de la Ley
Orgénica 4/2000, estableciendo el derecho a laaetfirc de naturaleza no obligatoria
s6lo para los extranjeros residentes. El precegltwevaria el art. 27.1 CE en relacion



con el art. 39.4 CE, el art. 28 de la ConvenciotadéNaciones Unidas sobre derechos
del nifio, y el art. 26 de la Declaracion univedsalos derechos humanos al impedir de
facto el acceso a la ensefianza no basica a l@gxtrss menores de dieciocho
afosdieciocho afios que no tengan residencia lagasgana. El art. 27.1 CE consagra
el derecho del nifio a ser escolarizado, lo que cenae tanto la ensefianza basica
como la no basica (art. 1 Ley Organica del dereclaoeducacion), que forma parte del
contenido esencial de este derecho.

d) El punto 9 del articulo primero da nueva redaceidert. 11.1 de la Ley Orgéanica
4/2000, que reconoce la libertad sindical de Idsajeros en las mismas condiciones
gue los espafioles, la cual podran ejercer cuan@gm@dn autorizacion de estancia o
residencia en Espafa. A juicio de la entidad recuerel precepto vulnera el contenido
esencial del derecho reconocido en el art. 28.1y@&s,contrario a lo establecido en el
art. 23.4 de la Declaracion universal de los deyet¢tumanos, al art. 22 del Pacto
internacional de derechos civiles y politicos, gl 11 CEDH. El art. 28.1 CE
consagra el derecho a afiliarse al sindicato dgleszcion tanto a espafioles como a
extranjeros, y por ello seria contrario a la Caounsitbn que se prohibiera su ejercicio a
quienes no obtuvieran autorizacion de estancigidercia en Espafa. Por otra parte, al
contrario de lo que ocurre con el derecho de huelggercicio del derecho a la libertad
sindical no requiere la condicion laboral de suldit No cabe argumentar, pues, que los
titulares del derecho a la libertad sindical se&da Bs trabajadores, y que sélo a estos
alcanzan los beneficios derivados de su afiliacion.

e) Los puntos 12 y 13 del articulo primero de la Liepugnada dan nueva redaccion a
los arts. 16.2, 17.2 y 18.4 de la Ley Organica@@2@elativos a la intimidad familiar y
al reagrupamiento familiar, remitiendo a su postediesarrollo reglamentario. Dicha
remision en blanco se reputa inconstitucional por ser contraria alts 18 y 81.1
CE, ya que los preceptos reformados tienen rang@y®rganica (segun la
disposicion final primera de la Ley Organica 4/2)§0sin embargo las condiciones de
ejercicio del derecho que regulan se remite adaaedlamentaria, vulnerando la reserva
de Ley Organica establecida en la misma Constitutia remision reglamentaria de las
condiciones de ejercicio del derecho afecta a ateoao y limites, y no a aspectos
secundarios del mismo, incumpliendo asi las exigsrsobre el alcance de dichas
remisiones, tal como han sido interpretadas poribunal Constitucional (STC
83/1984).

f) El punto 14 del articulo primero da nueva redaceidnciso final del apartado 2 del
art. 20 (antes 18) y al apartado 5 del art. 27e685) de la Ley Orgéanica 4/2000,
preceptos que permiten en algunos supuestos (cuans® refieran a reagrupacion
familiar o solicitud de permiso de trabajo por daesjena) que no se motive el acuerdo
de denegacion de visado. Se denuncia que talesgboscson contrarios a los arts. 24.1
en relacion con el art. 9.3 y 106.1 CE por cuaatsaexige la motivacion de una
resolucion administrativa, impidiendo su contralgdiccional, menoscabando el
derecho de defensa y alentando el caracter aibittadas decisiones de la
Administracion.

g) El punto 16 del articulo primero de la Ley impugaa nueva redaccion al apartado
2 del art. 22 (antes 20) de la Ley Orgéanica 4/268fylando la asistencia juridica
gratuita. El precepto, que limita la asistenci&djica gratuita para todos los
procedimientos y jurisdicciones a los extranjeessdentes, se reputa contrario al art.



119 en relacion con el art. 24.1 CE, asi como afiss 2 y 10.1 CE, al art. 10 de la
Declaracion universal de los derechos humanost.dl4al del Pacto internacional de
derechos civiles y politicos, y al art. 6.1 CEDH. iueva redaccién introduce una
limitacion a un derecho prestacional y de configidnalegal que forma parte del
contenido esencial del derecho a la tutela judefettiva consagrado en el art. 24 CE, y
gue supone de facto impedir el acceso a la judgithicy el derecho a la tutela judicial
efectiva de aquellos extranjeros no residentescgrezcan de recursos para litigar. A
pesar de que el legislador puede determinar lascaka forma en que se puede ejercer
este derecho (art. 119 CE), no goza de libertadlatassino que debe respetar el
contenido constitucional indisponible, segun deéclarSTC 16/1994.

h) El punto 50 del articulo primero da nueva redaceifws apartados 2 y 8 del art. 57
(antes 53) de la Ley Organica 4/2000, autorizandexpulsion de los extranjeros
condenados por conducta dolosa que constituya dalitcionado con pena privativa de
libertad superior a un afo. El precepto se juzganstitucional por ser contrario al art.
25.1 CE ya que supone una infraccion de los priosige reeducacion y reinsercion
social, asi como del principio non bis in idem, extado con los principios de legalidad
y tipicidad de las infracciones y sanciones, aldster que la causa de la sancion
administrativa es la misma que la de la sanciémalp&e aduce, ademas, que debe
considerarse contraria a la Constitucion una sarmédal o administrativa que viene
fundamentada en una ciertdipologia de autor y no en la realizacién de una
determinada conducta prohibida.

i) El punto 53 del articulo primero da nueva redaceidert. 60 (antes 56) de la Ley
Organica 4/2000, que regula el internamiento dexbsinjeros en los supuestos de
retorno. El precepto vulneraria el art. 17.1 y 2 §4gUn la interpretacion realizada por
el Tribunal Constitucional (STC 115/1987), pueggacantiza que mas alla de las
setenta y dos horas corresponda a un 6rgano juididacision sobre el mantenimiento
0 no de la limitacion de libertad ya que de sucenfm se desprende que el Juez no
tendra posibilidad de decidir otra cosa distintenrnamiento.

) El punto 56 del articulo primero afiade el art. 83adLey Orgéanica 4/2000, en cuyo
apartado 2 se establece un plazo de alegacion& liwras en el procedimiento
preferente de expulsién tras la incoacién del ghivento sancionador. A juicio de la
entidad recurrente el precepto seria inconstitadipar vulnerar el art. 24 CE en
relacion con el art. 6 del CEDH al producir indesién, como se desprenderia de la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos hlups que se cita al efecto.

Con base en los fundamentos transcritos, la repi@sén del Parlamento de Navarra
solicita que se dicte Sentencia declarando la stdocionalidad de los preceptos
impugnados.

2. Mediante providencia de 22 de mayo de 2001, lai8e&egunda del Tribunal
acordo admitir a trdmite el presente recurso densiitucionalidad; dar traslado de la
demanda y de los documentos presentados, confatatgece el art. 34 LOTC, al
Congreso de los Diputados y al Senado, por condlecsus Presidentes y al Gobierno,
a través del Ministerio de Justicia, al objeto de gn el plazo de quince dias pudieran
personarse en el proceso y formular alegacionegsjunasen pertinentes vy,
finalmente, publicar la incoacion del recurso en Bbletin Oficial del Estado. Dicha
publicacion se llevo a efecto en eBoletin Oficial del Estado nium. 131, de 1 de
junio de 2001.



3. Por escrito registrado el 31 de mayo de 2001 pelgado del Estado, en la
representacion que ostenta, comparecio en el grgesslicitd una prorroga del plazo
para alegaciones por ocho dias mas, que le fuedmlapor providencia de la Seccién
Segunda del Tribunal, de 5 de junio de 2001.

4. Por escrito registrado el 8 de junio de 2001, &sidenta del Congreso de los
Diputados comunico que la Mesa de la Camara habtaado, en la reunion celebrada
el 5 de junio, no personarse ni formular alegagareel presente proceso
constitucional, poniendo a disposicion del Tribuaalactuaciones de la Camara que
pueda precisar.

5. Mediante escrito presentado el 15 de junio de 2@0Rresidenta del Senado
comunico que la Mesa de la Camara, en su reuniafial® de junio, habia acordado
dar por personada a la Camara en este procedinyigroofrecida su colaboracion a
los efectos del art. 88.1 LOTC.

6. El Abogado del Estado cumplimento el tramite codéemediante escrito presentado
en el Registro de este Tribunal el 26 de junio@@&l2en el que suplica que, previos los
tramites legales, se dicte Sentencia por la quesestime el recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley Organica 8/2000.

a) El escrito se inicia con una consideracion pregfeatando que nuestra Constitucion
no establece una equiparacion absoluta en maederéchos fundamentales entre
extranjeros y nacionales, ya que el art. 13.1 @&éla posibilidad de establecer un
régimen especial, y por otro lado, ello no puediudise de las expresiones utilizadas
en los preceptos constitucionales, ni siquieragraolos en conexion con los arts. 53.1
y 10 CE. En relacion con el primero, porque delnaisio se infiere el ambito subjetivo
de los derechos fundamentales, ya definidos etektigs correspondientes, sino unas
medidas de garantia de un derecho preexistentel&mndn con el segundo, porque a
pesar de que la jurisprudencia constitucional hiaagjo el art. 10 CE para sefalar
aquellos derechos que son imprescindibles paragaala dignidad humana, nunca
ha afirmado que todos los derechos fundamentaleayse de aplicar con igual
extensién a todos, al margen de su nacionalidadebaralizacién de la equiparacion
entre espafoles y extranjeros hace quebrar la amjacion de la demanda, que va en
contra del criterio sostenido por el Tribunal Cdostonal (STC 107/1984), y de ahi
gue no pueda aceptarse la afirmacion de que leslies de reunion, asociacion,
sindicacion y huelga son derechos propios de laidigl humana.

b) A continuacion, el Abogado del Estado sefiala djpéaatear el principal problema
constitucional que suscita el presente recursabarssi el legislador organico ha
excedido su capacidad al establecer restricciotmsderechos de los extranjeros, la
parte recurrente ha olvidado tener en cuenta taatidad del ordenamiento juridico al
configurar la situacion juridica de aquéllos cuasd@ncuentran en territorio espafiol.
Las impugnaciones formuladas, a su juicio, hakatandido escasamente al
presupuesto general de aplicacion de la legislagspariola (el derecho de permanencia
en el territorio espafiol), abordando los derechnddmentales como derechos
extraterritoriales con vigencia universal indepentemente de cualquier conexion
territorial. De este modo, se habria olvidado dudeeecho a residir y circular dentro de
las fronteras del Estado no son derechos imprabtisdoara la dignidad humana, y por
tanto, no pertenecen a todas las personas en da@g@l margen de su condicién de
ciudadano (SSTC 107/1984; 94/1993).

Los preceptos impugnados, reguladores de los deselghreunion, manifestacion y
asociacion, no niegan a los extranjeros el disfiletias libertades publicas que
corresponden a los espafioles sino que condiciangjesicio a la obtencion de la



autorizaciéon de estancia o residencia en Espaftan&limplica que el ejercicio de
estos derechos supuestamente preexistentes sgpeghtado a una ocasional
autorizacion administrativa, sino que la autorigadiene un significado constitutivo de
un derecho de configuracion legal, que nace cpndgia autorizacion, dado que
ningun extranjero tiene un derecho propio a residircular en Espafa. En el presente
recurso no se ha impugnado ninguno de los precdpttaslLey que condicionan la
estancia o residencia en Espafia al cumplimientosdequisitos legales (art. 25), ni se
ha cuestionado el reverso de estas normas, es ldaadiegularidad o ilicitud de las
situaciones que por falta de autorizacion determelaleber de abandonar el territorio.
Y si el presupuesto del ejercicio de los derechoddmentales es la estancia o
residencia en Espafia, resulta dificil reconocersedtrechos en quienes no deben estar
en territorio espafol. Los preceptos impugnadaseriea expresar una incompatibilidad
material entre la situacion legal de los extrargero autorizados a estar o residir y el
presupuesto practico de estos derechos, que eside@mcia en Espafa. El legislador,
haciendo uso de las facultades de configuracida (@gt. 13.1 CE) habria optado por
una alternativa plenamente ajustada a la Congiitudefinir los términos en que los
extranjeros pueden ejercitar determinados derdcinogmentales, excluyendo a
quienes con su presencia en Espafia empiezan pmeraula propia ley espafola. No
resulta pues consecuente admitir como legitimapalsion del territorio, y al mismo
tiempo combatir una restriccion de derechos cugrigjo y efectividad solo es
concebible en una situacion normal y regular deleesia en Espafa.

c) Las anteriores consideraciones serian aplicallesderechos de reuniéon y
asociacion, de cuyo ejercicio se excluye a quisedsllen en Espafia en situacion
ilegal e irregular. La invocacion de la STC 115/498r la parte recurrente no seria
pertinente para el enjuiciamiento de la Ley impulgnga que en la propia Sentencia se
establecia una distincidn entre la competencialpaaspension de las asociaciones y
la legitimidad de las diferencias de tratamientiveeasparioles y extranjeros.

d) En relacion con la impugnacion de la nueva redacdé art. 9 de la Ley Orgéanica
4/2000, que reserva la educacion no obligatoras &ktranjeros residentes, el
Abogado del Estado alega que nos hallamos en miasg# un derecho que presupone
un cierto grado de vinculacién personal o terrtiodiel beneficiario con Espafia y un
grado de justificacion presupuestaria, y por @ledpresion de aquella palabra
implicaria un régimen de absoluta indiferenciacigspecto de la legalidad de la
situacion y del lugar de residencia fisica. La exgm todos del art. 27 CE,
prescindiendo de cualquier restriccion subjetiemprenderia a los extranjeros que
estuviesen de hecho en territorio espafiol, pesersabria como podrian excluirse a los
que sin estarlo, pudiesen y deseasen ser benieficae! derecho. La pretension de
inconstitucionalidad llevaria a una solucién distnatoria en perjuicio de los
extranjeros respetuosos con las leyes, que besrédicolo a sus infractores. Por otra
parte, ni la Convencion de las Naciones Unidasa#® 1ni la Declaracidon universal de
derechos humanos pueden interpretarse en el selatigoe haya un derecho a la

prosecucion de la escolarizacidasta los dieciocho afios puesto que se refigieen a
ensefianza basica, primaria o elemental y no aiestulieriores.

e) Por lo que hace a la limitacidon de los derechasimidicacion y huelga (nueva
redaccion del art. 11 de la Ley Orgéanica 4/20@0pdrte demandante los sitta en el
ambito de las relaciones de trabajo partiendo deefjtrabajador extranjero, aun
ilegalmente en Espafia, puede ser sujeto de uratontilido de trabajo (art. 38.3 de la



Ley). Para el Abogado del Estado, sin embargogXtsnjeros no autorizados para
estar o residir en Espafia no estan autorizadosotanpara trabajar validamente. Y ello
porgue constituiria un absurdo irreconciliable ebsentido coman permitir que quien
no esta autorizado a trabajar pudiera ejercer dloyde presion sobre el empresario que
le otorga el derecho fundamental a la huelga.

f) El Abogado del Estado responde a la impugnacidodarts. 16.2, 17.2 'y 18.4 de la
Ley Organica 4/2000, en la redaccién dada por Yareeurrida en este proceso, basada
en la violacion de la reserva de Ley Organica deB4.1 CE, o alternativamente, en el
art. 53.1 CE en relacion con el art. 18 CE. Al ee$p sefiala que la pretendida
inconstitucionalidad podria ser congruente comiguignacion de los citados arts. 17.2
y 18.4, pero no en relacion con el art. 16.2 pgés @o contiene remision alguna al
reglamento.

La disposicion final primera de la Ley Organicad®@, apartado 1, atribuyerango

de Ley Organica a los arts. 16, 17 y 18, al comdabeagrupacion familiar como una
suerte de desarrollo del derecho a la intimidagagrado en el art. 18.1 CE. A juicio
del Abogado del Estado, se trata de una concepesacertada del derecho a la
intimidad, tal como ha sido concebido por la junigfencia constitucional, ya que
nuestra Constitucion no reconoce un derecho fundiing la vida familiar, en los
términos del art. 8.1 CEDH tal como ha sido intetado por el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos. En todo caso, éste tampoco blamado una suerte de derecho
ilimitado a la reagrupacion familiar, si no quedaictrina ha sido establecida solamente
en relacion con casos de expulsion, y siempre graf@ra un riesgo cierto de quebrar
la vida familiar preexistente. Por otra parte, teegrupacion familiar entendida como
derecho fundamental del extranjero residente se@mpatible con el Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea [art. 63.3 a)]

Partiendo de que el derecho a la intimidad fami@comprende el derecho del
extranjero a la vida en familia, y el consiguieti¢eecho a la reagrupacion familiar, que
son derechos de creacion legal, el Unico precapgqdria revestir caracter organico
es el art. 16.1 de la Ley. La regulacion legaladeehgrupacion familiar contenida en los
demas preceptos debe concebirse como una moddkdambteccion juridica de la
familia establecida en el art. 39.1 CE, en cohesaerun el art. 16.3 de la Declaracion
universal de derechos humanos, y el art. 23.1 aldbRnternacional de derechos civiles
y politicos. Otros instrumentos internacionalesnoda Carta social europea (art. 19.6),
no pasan de invitar a los Estados a facilitar dgmnepacion familiar de los trabajadores
inmigrantes, limitAndose a establecer una direotpzincipio rector para los Estados
contratantes. Tratandose pues del cumplimientondeandato contenido en el art. 39.1
CE, y no del desarrollo o regulacién del ejercigoun derecho fundamental, no opera
ninguna de las dos reservas constitucionales im\ascd.a erronea caracterizacion
como organicos de los citados arts. 17, 18 y 18atermina su invalidez sino soélo la
carencia de fuerza pasiva de las Leyes organiqas yanto, su modificabilidad por ley
ordinaria.

El Abogado del Estado sefiala que aun suponiend@agaagrupacion familiar de los
extranjeros residentes hubiera de estimarse retea/k Ley, las llamadas al
reglamento contenidas en los arts. 16.3, 17.24/d@ contradicen la doctrina sobre la
colaboracién del reglamento con la Ley, conteniddieersas resoluciones de este
Tribunal, puesto que con ellas no se trata de desarun derecho fundamental sino de



regular las condiciones accesorias para su ejerétci el art. 16.3 1l porque reconoce al
conyuge (y familiares) el derecho a conservardalescia que hayan adquirido por
causa familiar , aunque se rompa el vinculo matrimonial que diaifa la
adquisicion, remitiendo al reglamento la fijacicl tlempo previo de convivencia en
Espafa que se tenga que acreditar en estos supuestal art. 17.2 porque dispone que
reglamentariamente se determinaran las condicjparesel ejercicio del derecho de
reagrupacion, si bien los arts. 16, 17, 18 y 19ienan una amplia regulacién
legislativa del derecho de reagrupacion familiae deja al reglamento una tarea de
estricto complemento de la regulacion legal. Ydds. 17.2 y 18.4 remiten al
reglamento la regulacion de la reagrupacion dersdga ulterior grado,
diferenciandola de la originaria, pero es el prdegslador quien ordena un régimen
juridico diferenciado entre ambos tipos de reagrigpes.
g) El Parlamento de Navarra impugna la nueva redackbart. 27.5 de la Ley de
extranjeria por vulnerar los arts. 24.1, 9.3 y 1GBE al exigir motivacién solo para la
denegacion de visados de residencia para reagéupacniliar o para trabajo por
cuenta ajena. El Abogado del Estado replica qualdegulacion no se desprende que
el precepto imponga la no motivacién en el restoad®s, y que los preceptos
constitucionales invocados no imponen motivaciotodo caso de las decisiones
administrativas denegatorias de visados por cuantbtencién no es un derecho
reglado del extranjero (ATC 55/1996; STC 94/1993) sin instrumento de la politica
de inmigracién que ejerce el Estado soberanamengewkrdo con sus propios intereses
y también en base a compromisos internacionaleslasdpropias politicas de la Union
Europea.
h) En relacidon con la nueva redaccion del art. 2Gadesly Organica 4/2000, que pasa a
ser el art. 22, entiende el Abogado del Estadoetjteproche se reduce a la inclusion de
la condicion de residentes para obtener la asistencia juridica gratuita g&12),
partiendo de la doctrina constitucional sentadaeetras, en las SSTC 16/1994;
97/2001. Al respecto, sostiene que el art. 1.2ade=l Organica 4/2000 (en la nueva
redaccion dada por el art. 1.1 de la Ley Organi2@@) establece quelo dispuesto
en esta Ley se entendera sin perjuicio de lo extald en leyes especiales y en los
tratados internacionales en que Espafia sea pdbdieha clausula obliga a entender que
el nuevo art. 22.2 de la Ley Orgéanica 4/2000 dejalweo las normas mas beneficiosas
gue en materia de asistencia juridica gratuitagradicontener los tratados o las leyes
especiales, entre éstas el art. 2 de la Ley 1/18960 de enero, de asistencia juridica
gratuita (LAJG), y por ello no debe atribuirse aelgprecepto eficacia derogatoria de
las normas internas o internacionales mas favasarienateria de asistencia juridica
gratuita a extranjeros.

En este punto, el Abogado del Estado se remits alégaciones vertidas en su dia en el
recurso de inconstitucionalidad 1555-1996, intespu@or el Defensor del Pueblo
contra el art. 2 LAJG, en su incisaue residan legalmente en Espafiplanteando si

el legislador espafiol esta constitucionalmentegath a asegurar la asistencia juridica
gratuita a los extranjeros en los supuestos no mrdmos en el art. 22 de la Ley
Organica 4/2000 en su nueva redaccion, o en € &AJG. De acuerdo con los
convenios internacionales, especialmente el Convemopeo de derechos humanos y
la jurisprudencia del Tribunal Europeo de DereddHomanos, la respuesta a tal
cuestidon es que salvo el supuesto del inculpadmemoceso penal, la denegacion del
derecho a la justicia gratuita supondra infracciéhderecho a la tutela judicial efectiva,
del que son titulares los extranjeros, so6lo cuamdel caso sea indispensable para
lograr un acceso efectivo a la justicia, para ejecon efectividad el derecho al recurso



0, en general, para evitar indefensiones matermapesiecimientos de la igualdad
procesal de armas.

Después de realizar un repaso a las leyes espajimasgulan la asistencia juridica
gratuita, el Abogado del Estado sefiala que la imizinto del art. 22 de la Ley
Organica 4/2000 en su nueva redaccion, como de&? &iJG, es sefialar el campo
propio de la ley espafiola en el reconocimientaldetcho de justicia gratuita a los
extranjeros, quedando fuera del mismo los tratgdmsvenios internacionales de los
gue Esparia es parte. Los numerosos conveniosanienales podrian ser invocados
como fundamento para que se prestara asistente&caugratuita a extranjeros mas alla
de lo dispuesto en las normas de Derecho interan,gonsecuencia la falta de
reconocimiento del derecho en la legislacion irdegspecto de los extranjeros que no
residan en Espafia no significa que aquéllos queideados del derecho a la asistencia
juridica gratuita, sino que deben buscar el funddmée su derecho en una norma
convencional internacional. Seria por ello constitnalmente licito que el legislador se
limitara a reconocer el derecho de los extranjegsglentes en Espafa, y quedasen
implicitamente confiadas a la norma internacioaslllteriores extensiones de este
derecho a los demas extranjeros, tal como se Imagkagt. 22.2 de la Ley Orgéanica
4/2000. Tal precepto, sin embargo, no tiene porsguénterpretado en sentido
excluyente o prohibitivo, de manera que la palatmesidente no prohibe reconocer,
en esos supuestos extremos, el derecho a la gugtatiuita en aplicacion directa de los
arts. 24.1y 119 CE.

i) EI Abogado del Estado rechaza la impugnacion aeidxa redaccion a los apartados
2y 8 del art. 57 de la Ley Orgéanica 4/2000, amtordo la expulsion de los extranjeros
condenados por conducta dolosa que constituya daiicionado con pena privativa de
libertad superior a un afio. A su juicio, resultdalko que la expulsion constituya una
sancién en sentido estricto, desde la perspeatita doctrina constitucional (STC
24/2000), y de ahi que no se produzca la denuneiadaracion del principio non bis

in idem, pues los hechos y los fundamentos denlei@apenal y los de la expulsion,
gue constituyen la base para determinar la existelecaquella vulneracion (STC
204/1996), son completamente distintos.

j) Se rechaza asimismo la inconstitucionalidad deiéva redaccion dada al art. 56 de
la Ley Organica 4/2000 (que pasa a ser art. 6@)yegula el internamiento de los
extranjeros en los supuestos de retorno. Paraaakio del Estado, la fundamentacion
contenida en la invocada STC 115/1987 avala latitoasnalidad del precepto al
establecer que sea la autoridad judicial la qualdesobre la situacion personal del
extranjero obligado a retornar, y determine el tdgmde deba ser internado.

k) Segun el Abogado del Estado, el nuevo art. 63 deyaOrganica 4/2000, cuyo
apartado 2 establece un plazo de alegaciones lderd8 en el procedimiento preferente
de expulsion tras la incoacion del procedimientecgmador, no vulnera el art. 24 CE.
La entidad recurrente no cuestiona las causaspiéstdn que motivan el
procedimiento preferente sino la brevedad del plgae se reputa insuficiente para una
defensa eficaz. Sin embargo, las objeciones anjitlad del plazo no quedarian
justificadas dado que el legislador ha instituidgouocedimiento mas abreviado de
expulsion para causas de muy sencilla apreciac@imeaspecial gravedad, pero ha
previsto tramites suficientes y un derecho a lalvesdn motivada, observando asi las
garantias esenciales de cualquier procedimientanggtrativo sin limitar las formas de
control y tutela judicial previstas en el ordenamaguridico.

l) Finalmente, el Abogado del Estado rechaza la pEtenle la parte recurrente de
fundamentar la inconstitucionalidad de los precgptgugnados en su contradiccion



con los tratados internacionales ratificados p@aBa en materia de derechos
fundamentales. Y ello porque de acuerdo con loigieeen el art. 10.2 CE, la
configuracion de los derechos fundamentales etrdtedos internacionales no es un
parametro de constitucionalidad de las leyes esas\fjsues la citada disposicion
constitucional esta destinada a la interpretacéaquéllos (ATC 195/1991). La
constitucionalidad de los preceptos recurridos @glpgiciarse utilizando como
parametro, en primer lugar, los articulos de lagfitucion pero no comparando
directamente los términos de los preceptos re@smon las expresiones contenidas en
los tratados internacionales. En la demanda s@oeeajue los derechos regulados
pueden ser restringidos para los extranjeros, gerdo con lo previsto en el art. 13.1
CE yla STC 115/1987, pero se afirma que la resfmccontenida en los preceptos
recurridos vulnera la Constitucion de acuerdo d@locance que tiene de conformidad
con los tratados internacionales ratificados pqaBa. Tal planteamiento no puede
prosperar porque los tratados invocados no comtigna prevision expresa sobre el
alcance subjetivo que han de tener esos dereche$aeion con los extranjeros, ni es
posible deducirla de las expresiones que contidh@nel contrario, en esos tratados si
es posible encontrar elorden publico como motivo de limitacion al ejercicio de los
derechos que se regulan en la Ley impugnada.

A lo anterior se aflade que los tratados tienervirhalidad propia que se desenvuelve
a través de sus propios mecanismos de defensadg dete punto de vista ninguna
objecidn puede hacerse a los preceptos impugnacssigp Ley Organica recurrida
dispone en su art. 1 queLo dispuesto en esta Ley se entendera, en todo €iaso
perjuicio de lo establecido en leyes especialas lp® Tratados internacionales en los
gue Esparfia sea partede modo que los preceptos impugnados no puedemlbs
infringido.

7. Por providencia de 6 de noviembre de 2007 se G@idah la deliberacion y votacion
de la presente sentencia el dia 7 del mismo més.y a

FUNDAMENTOS DE DERECHO:

1. El Parlamento de Navarra impugna a través dekptesecurso de
inconstitucionalidad doce puntos del articulo prionge la Ley Organica 8/2000, de 22
de diciembre, de reforma de la Ley Orgéanica 4/2@@Q,1 de enero, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia y su ext@&qr social.

Antes de entrar en el examen de las cuestioneadivsis que se plantean en el presente
recurso, debemos examinar la primera cuestiondEngrocesal que suscita la entidad
actora, referida a su propia legitimacion pararpueer el presente recurso, extremo
sobre el cual no se pronuncia el Abogado del Estad@arlamento de Navarra basa su
legitimacion en el art. 162.1 a) CE, en el artL8C, y en el art. 205 del Reglamento
del Parlamento de Navarra. Se invocan asimismaupsnentos de nuestra
jurisprudencia que avalarian tal legitimacion. Eigro, segun el cual las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Autbnomas puederpioner recurso de
inconstitucionalidad siempre que exista una norimbugiva de competencia que les
permita actuar en determinada materia que fornte pgat contenido de la regulacién
que se pretenda impugnar, condicion que se dagamesente caso pues la Ley
Organica 8/2000 regula aspectos relacionados soexiivanjeros que afectan al ambito
de autonomia de la Comunidad Foral de Navarra darapnsefanza, la vivienda, la



policia, los menores, la asistencia social o lédsah ademas de que los derechos
afectados por la Ley impugnada pueden ejercerstefeetodos los poderes, incluidos
los autondmicos. El segundo argumento se basaietetpretacion no restrictiva que
nuestra jurisprudencia ha realizado de la exigessyecifica del art. 32.2 LOTCpara
ejercicio del recurso de inconstitucionalidagor parte de las Asambleas de las
Comunidades Autbnomas contra leyes estatatpge puedan afectar a su propio ambito
de autonomia.

Debe coincidirse con el Parlamento de Navarra guérpretacion que hemos venido
realizando de los preceptos citados impide ned¢mtégitimacion para recurrir la Ley
Organica 8/2000. En efecto, en la STC 48/2003 2ddelmarzo, FJ 1, recordamos
nuestra reiterada doctrina, segun la cual:

El art. 162.1 a) de la Constitucion legitima s 6rganos colegiados ejecutivos de
las Comunidades Autbnomagara interponer el recurso de inconstitucionalidzsh
legitimacion se vera delimitada por la Ley OrgardeaTribunal, cuyo art. 32.2 la
limita materialmente para el supuesto de leyesatetaque puedan afectar [al] propio
ambito de autonomiade la Comunidad Auténoma. En un principiogste Tribunal
interpreto la restriccion del art. 32.2 LOTC ensemtido estrictamente competencial
(asi, STC 25/1981, de 14 de julio), si bien muynpwo ya con la STC 84/1982, de 23
de diciembre se inicié una linea jurisprudencial de progrefliesibilizacion de ese
criterio, hasta el extremo de que, al dia de hogdp afirmarse que los
condicionamientos materiales a la legitimaciénate@omunidades Autbnomas para
impugnar leyes del Estado constituyen una verdagerapcion. En palabras de la STC
199/1987, de 16 de diciembrela legitimacién de las Comunidades Autbnomas para
interponer el recurso de inconstitucionalidad rté akservicio de la reivindicacion de
una competencia violada, sino de la depuracidaignamiento juridico y, en este
sentido, ... se extiende a todos aquellos supuestgse exista un punto de conexion
material entre la ley estatal y el ambito compeatdrautonomico, lo cual, a su vez, no
puede ser interpretado restrictivamen{&J 1) .

La aplicacion de esta doctrina al presente procesduce a afirmar la inequivoca
legitimacion del Parlamento de Navarra para inteepoecurso de inconstitucionalidad
frente a la Ley Orgéanica 8/2000, dado que el gjgrde las funciones que
corresponden a la Comunidad Foral puede veefectado por la norma estatal
recurrida. Y ello porque existe una estrecha camegntre las disposiciones de aquella
Ley Organica, sobre derechos y libertades de lbamgeros en Espafa, y las aducidas
materias comprendidas en los campos de actuaciénémica de la Comunidad Foral
de Navarra, lo que permite deducir un interés éBpede su Parlamento para recurrir
dicha Ley.

En conclusion, el érgano promotor del presentersecde inconstitucionalidad esta
legitimado para recurrir los doce puntos del albiguimero de la Ley Organica 8/2000,
de 22 de diciembre, de reforma de la Ley Organi2@g0, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafiantegracion social.

2. Afirmada la legitimacién del Parlamento de Navaiaea entablar este proceso,
debemos examinar las cuestiones de fondo en ékpldas. Ademas de los concretos
motivos de inconstitucionalidad aducidos respeetoatia precepto impugnado, los
cuales seran objeto de estudio en los siguientetafuentos juridicos, el conjunto del



recurso se sostiene sobre dos argumentos de cagantral que deben ser abordados
previamente.

El primero se refiere a la libertad que el art11GE concede al legislador para regular
el ejercicio de las libertades publicas que elditgarantiza a los extranjeros en
Espafa, y los limites a los que se ve sometido establecimiento de diferencias
respecto de los nacionales. Como sefiala el Abodgidestado, el presente recurso
cuestiona la legitimidad constitucional de algudesos preceptos impugnados, porque
condicionan el ejercicio de determinados derecbasttucionales por parte de los
extranjeros a la obtencién de la autorizacion tkenesa o residencia en Espafa y, por
tanto, circunscriben su disfrute exclusivameni@sgolersonas que se encuentren en una
situacion de regularidad dentro del pais. Seg@ntialad recurrente, el legislador
establece una diferencia de trato basada en diclagién juridica que careceria de
cobertura constitucional. Se plantea asi por pamer ante este Tribunal la posible
inconstitucionalidad de una ley que niega el epawaile determinados derechos no a los
extranjeros en general, sino a aquéllos que n@dgan de la correspondiente
autorizacion de estancia o residencia en Espafiada® ha de resultar decisivo para el
enjuiciamiento que debemos efectuar, ya que silhi@onstitucion no distingue entre
los extranjeros en funcion de la regularidad destancia o residencia en Espafa, si
puede resultar constitucional que el legislad@naka a esa diferencia para configurar la
situacion juridica de los extranjeros siempre dueeerlo no vulnere preceptos o
principios constitucionales.

El segundo argumento general en el que se fundareergcurso, aunque no se formula
explicitamente, sostiene la inconstitucionalidadedmayoria de los preceptos
impugnados por su presunta contradiccion con &ados internacionales ratificados
por Espafia en materia de derechos vy libertadésygndo asi a estos ultimos la
condicion de parametro de la constitucionalidathddeyes espafiolas con base en la
disposicion prevista en el art. 10.2 CE, lo cualeefiazado por el Abogado del Estado.

Los referidos argumentos plantean dos cuestionesagoesar de su conexion, deben
ser examinadas separadamente teniendo en cuelttetima jurisprudencial sentada
por este Tribunal.

3. En relacion con la primera cuestion, debemos pdetidato de que nuestro
ordenamiento no desconstitucionaliza el régimeidicw de los extranjeros, el cual
tiene su fuente primera en el conjunto del textwstitucional. En concreto, la

titularidad y el ejercicio de los derechos fundataks de los extranjeros en Espafia
deben deducirse de los preceptos que integratulel Liinterpretados sistematicamente.
Para su determinacién debe acudirse en primer dugada uno de los preceptos
reconocedores de derechos que se incluyen en tiialog dado que el problema de su
titularidad y ejercicio depende del derecho afectad(5TC 107/1984, de 23 de
noviembre, FJ 4). Y en segundo lugar, a la regtaecoda en el art. 13 CE, cuyo primer
apartado dispone: Los extranjeros gozaran en Espafia de las liberfad#cas que
garantiza el presente titulo en los términos qtebszcan los tratados y la ley

mientras el segundo apartado establece g8elamente los espafioles seran titulares de
los derechos reconocidos en el articulo 23, sal gtendiendo a criterios de
reciprocidad, pueda establecerse por tratado pdegy el derecho de sufragio activo y
pasivo en las elecciones municipales



El art. 13 CE se refiere a los derechos y libedati# titulo I, consagrando un estatuto
constitucional de los extranjeros en Espafia. Departa, como sefialamos en la
Sentencia citada, la expresidiibertades publicas utilizada en el precepto no debe
ser interpretada en sentido restrictivo, de mageedos extranjeros disfrutaramo
sélo de las libertades sino también de los dereumsocidos en el titulo | de la
Constitucion . Por otra parte, como se deduce de su dicciénsy dibicacion en el
capitulo primero ( De los espafioles y los extranjergglel titulo |, este precepto
constitucional se refiere a todos los extranjgros,contraposicion a las personas de
nacionalidad espafiola, a pesar de que aquélloapweatontrarse en Espafia en
situaciones juridicas diversas. La remision ayaglge contiene el art. 13.1 no supone
pues una desconstitucionalizacion de la posiciddifa de los extranjeros puesto que
el legislador, aun disponiendo de un amplio maadgehbertad para concretar los
términos en los que aquéllos gozaran de los derechosiydibes en Espania, se
encuentra sometido a limites derivados del conjdatditulo | de la Constitucion, y
especialmente los contenidos en los apartados qriyngegundo del art. 10 CE en los
términos que seguidamente se expondran.

En efecto, el legislador al que remite el art. X3ELno goza de igual libertad para
regular la titularidad y el ejercicio de los distis derechos del titulo I, pues aquélla
depende del concreto derecho afectado. Como hadaeticho, una interpretacion
sistematica del repetido precepto constituciongidi® sostener que los extranjeros
gozaran en Espafia solo de los derechos y libertpsesstablezcan los tratados y el
legislador (SSTC 107/1984, de 23 de noviembre,, B8/3985, de 30 de septiembre, FJ
2), dejando en manos de éste la potestad de dgquigiderechos del titulo | les pueden
corresponder y cuales no. Por otra parte, existase titulo derechos cuya titularidad
se reserva en exclusiva a los esparioles (los reictmsoen el art. 23 CE, con la salvedad
que contiene), prohibiendo la misma Constitucidh (8.2 CE) que el legislador los
extienda a los extranjeros.

En cuanto a lo primero, nuestra jurisprudenciaeitanado que existen derechos del
titulo I que corresponden a los extranjeros por propio mandatstitucional, y no
resulta posible un tratamiento desigual respeclosiesparioles (STC 107/1984, FJ
3) puesto que gozan de elloen condiciones plenamente equiparables [a los
espafioles] (STC 95/2000, de 10 de abril, FJ 3). Estos deesba los que

pertenecen a la persona en cuanto tal y no condaaanos, o dicho de otro modo, se
trata de derechos que son imprescindibles pararémtia de la dignidad humana que
conforme al art. 10.1 de nuestra Constitucion ésrelamento del orden politico
espafiol (SSTC 107/1984, de 23 de noviembre, FJ 3; 99/1@830 de septiembre, FJ
2;y 130/1995, de 11 de septiembre, FJ 2). Tamimérhemos referido a ellos como
derechos inherentes a la dignidad de la persona humgi& C 91/2000, de 30 de
marzo, FJ 7). En esta situacion se encontraridarecho a la vida, a la integridad fisica
y moral, a la intimidad, la libertad ideoldgica (ST107/1984, FJ 3), pero también el
derecho a la tutela judicial efectiva (STC 99/19852) y el derecho instrumental a la
asistencia juridica gratuita (STC 95/2003, de 2thdgo, FJ 4), el derecho a la libertad
y a la seguridad (STC 144/1990, de 26 de septierkldrB), y el derecho a no ser
discriminado por razon de nacimiento, raza, sexd@ion o cualquier otra condicién o
circunstancia personal o social (STC 137/2000,3dde2mayo, FJ 1). Todos ellos han
sido reconocidos expresamente por este Tribunab qmrtenecientes a las personas en
cuanto tal, pero no constituyen una lista cerradahaustiva.



La aplicacion del criterio fijado en su dia poreestibunal para determinar si un
concreto derecho pertenece o0 no a este grupo @lgeeas dificultades por cuanto
todos los derechos fundamentales, por su mismaatea, estan vinculados a la
dignidad humana. Pero como se dira seguidamendeggriegdad de la persona, como

fundamento del orden politico y la paz socighrt. 10.1 CE), obliga a reconocer a
cualquier persona, independientemente de la sitnaei que se encuentre, aquellos
derechos o contenidos de los mismos imprescinddaes garantizarla, erigiéndose asi
la dignidad en un minimo invulnerable que por inagigo constitucional se impone a
todos los poderes, incluido el legislador. Ellomglica cerrar el paso a las diversas
opciones o variantes politicas que caben dentta @enstitucion, entendida como

marco de coincidencias(STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 7) que permitendés
legislaciones en materia de extranjeria. Ahora,l@kjuicio de constitucionalidad que
debemos realizar en el presente proceso no coesigeaminar si en el marco
constitucional cabrian otras opciones en materextt@anjeria distintas a la adoptada
por la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembrey simdeterminar si los preceptos de
esa Ley sometidos a nuestro enjuiciamiento handé@® no los limites impuestos por
la Constitucion.

A tales efectos, resulta decisivo el grado de cidmeson la dignidad humana que
mantiene un concreto derecho dado que el legistzaa de una limitada libertad de
configuracién al regular los derechosnprescindibles para la garantia de la dignidad
humana . Y ello porque al legislar sobre ellos no podralaiar o atemperar su
contenido (STC 99/1985, de 30 de septiembre, RI@)r supuesto negar su ejercicio a
los extranjeros, cualquiera que sea su situaceug se trata de derechogue
pertenecen a la persona en cuanto tal y no condadauno .

Dada su trascendencia para el presente recursemdsldetenernos en estos derechos,
pues el Parlamento de Navarra alega que algunios degulados en los preceptos
impugnados derivan directamente de la garantia deghidad humana, fundamento del
orden politico y la paz social (art. 10.1 CE). Btegounto cabe recordar lo declarado en
la ya citada STC 91/2000, de 30 de marzproyectada sobre los derechos
individuales, la regla del art. 10.1 CE implica gere cuanto valor espiritual y moral
inherente a la persona(STC 53/1985, de 11 de abril, FJ 8) la dignidadi&a
permanecer inalterada cualquiera que sea la situaci que la persona se encuentre ...
constituyendo, en consecuencia un minimum invubiergque todo estatuto juridico
debe asegurar[STC 120/1990, de 27 de junio, FJ 4; también ST %4, de 28 de
febrero, FJ 3 a)]. De modo que la Constitucion éslaasalvaguarda absolutamente
aquellos derechos y aquellos contenidos de losklese que pertenecen a la persona
en cuanto tal y no como ciudadano o, dicho derotvdo ... aquéllos que son
imprescindibles para la garantia de la dignidaddnan (STC 242/1994, de 20 de

julio, FJ 4; en el mismo sentido, SSTC 107/198428lele noviembre, FJ 2, y 99/1985,
de 30 de septiembre, FJ 2§FJ 7).

En esa misma resolucion, el Tribunal indicé algymeagas para identificar cuales son
esos derechos y esos contenidos de derecho qua$itGeion proyecta
universalmente, sefialando quehemos de partir, en cada caso, del tipo abstracto d
derecho y de los intereses que basicamente pr@@sgkecir, de su contenido esencial,
tal y como lo definimos en las SSTC 11/1981, de &lakil, 101/1991, de 13 de mayo y
ATC 334/1991, de 29 de octubre) para precisaran gué medida, son inherentes a la
dignidad de la persona humana concebida como etosig derecho, es decir, como



miembro libre y responsable de una comunidad jaidue merezca ese nombre y no
como mero objeto del ejercicio de los poderes pabli (FJ 7).

Y precisando aun mas, el Tribunal declaré que enm@eceso de determinacion de
tales derechos revisten especial relevant@geDeclaracion universal de derechos
humanos y los demas tratados y acuerdos interrelesnaobre las mismas materias
ratificados por Espafia, a los que el art. 10.2&Pkite como criterio interpretativo de

los derechos fundamentales. Esa decision del tayestite expresa el reconocimiento
de nuestra coincidencia con el &mbito de valoiageeeses que dichos instrumentos
protegen, asi como nuestra voluntad como Nacidnadeporarnos a un orden juridico
internacional que propugna la defensa y protead&los derechos humanos como base
fundamental de la organizacion del Estad®TC 91/2000, de 30 de marzo, FJ 7).

De lo expuesto hasta aqui se concluye que la digrde la persona, que encabeza el
titulo | de la Constitucion (art. 10.1 CE), consf# un primer limite a la libertad del
legislador a la hora de regular ex art. 13 CE &rechos y libertades de los extranjeros
en Espafia. El grado de conexion de un concretaliziemn la dignidad debe
determinarse a partir de su contenido y naturalega;uales permiten a su vez precisar
en gué medida es imprescindible para la digniddd gersona concebida como un
sujeto de derecho, siguiendo para ello la Declaragniversal de derechos humanos y
los tratados y acuerdos internacionales a los euée el art. 10.2 CE.
4. El legislador contemplado en el art. 13 CE se enira asimismo limitado al regular
aquellos derechos que, segin hemos declarddd;onstitucion reconoce directamente
a los extranjeros (STC 115/1987, de 7 de julio, FJ 2), refiriendoansoncreto a los
derechos de reunion y asociacion. Ello implicaenieada, que el legislador no puede
negar tales derechos a los extranjeros, aunquesdepestablecercondicionamientos
adicionales respecto a su ejercicio por parte de aquélldsesi ha de respetar, en
todo caso, las prescripciones constitucionaless poguede estimarse aquel precepto
[art. 13.1 CE] permitiendo que el legislador coafiglibremente el contenido mismo
del derecho, cuando éste haya venido reconocidta@@onstitucion directamente a los
extranjeros ... Una cosa es, en efecto, autorifredcias de tratamiento entre
espafioles y extranjeros, y otra entender esa aatidn como una posibilidad de
legislar al respecto sin tener en cuenta los masdatnstitucionales (STC 115/1987,
FJ 3). En tales casos, como se dice en la misroluoadn, el mandato contenido en el
precepto constitucional constituye en puridad un contenido preceptivo de¢cho [de
asociacion] que se impone al legislador en el moonéa regular su ejerciciopor
parte de los extranjeros. Para la identificacioestes derechos reconocidos ex
constitutione a los extranjeros debe tenerse espeante en cuenta, entre otros
criterios, la diccion de los preceptos del titutedonocedores de derechos, a los que
remite el art. 13.1 CE, pues en ellos se hace rioreme referencia a sus titulares
utilizando distintas expresionestpdos, todas las personas los esparioles,

nadie , los ciudadanos) o también férmulas impersonalessg reconoce, se
garantiza ).

El legislador goza, en cambio, de mayor libertackgular los derechos de los que
seran titulares los extranjeros en la medida y ictontes que se establezcan en los
Tratados y las Leyes(STC 107/1984, de 23 de noviembre, FJ 4), o ditshotro

modo, de aquellos derechos que no son atribuidestdimente por la Constitucién a los
extranjeros pero que el legislador puede extentles mo nacionales aunque no sea
necesariamente en idénticos términos que los elgsafi(BTC 94/1993, de 22 de



marzo, FJ 3). El art. 13.1 CE no dice, en efeale, lqs extranjeros dispongan de los
mismos derechos que los esparioles, siendo precisasse precepto el quesn

nuestra Constitucion establece los limites sulmstieterminantes de la extension de la
titularidad de los derechos fundamentales a lasacmnales [Declaracion del

Tribunal Constitucional 1/1992, de 1 de julio, HJ)B Se trata de derechos de los
cuales los extranjeros gozaraen Espafia, presupuesto de la extension de derechos
gue lleva a cabo [el art. 13.1 CE]JSTC 72/2005, de 4 de abril, FJ 6). Al regulagsal
derechos la libertad del legislador es mas ampligue puede modular las condiciones
de ejercicio en funcion de la nacionalidad de las personafdntiiendo tratamientos
desiguales entre espafioles y extranjeras bien aquella libertadno es en modo
alguno absoluta (STC 94/1993, de 22 de marzo, FJ 3).

Efectivamente, el art. 13 CE autoriza al legislaalestablecer restricciones y
limitaciones a tales derechos, pero esta posibilidad no esdlicionada por cuanto

no podra afectar a aquellos derechos gsen imprescindibles para la garantia de la
dignidad de la humana que, conforme al art. 10.,108astituye fundamento del orden
politico espafiol, ni adicionalmente, al contenido delimitado para eédeo por la
Constitucion o los tratados internacionales suscpbr Espaiia (STC 242/1994, de 20
de julio, FJ 4). De nuestra jurisprudencia se dedjue éste seria el régimen juridico de
derechos tales como el derecho al trabajo (STCL28%/ de 23 de noviembre, FJ 4), el
derecho a la salud (STC 95/2000, de 10 de abrB)Fdl derecho a percibir una
prestacion de desempleo (STC 130/1995, de 11 diersdype, FJ 2), y también con
matizaciones el derecho de residencia y desplantomee Esparia (SSTC 94/1993, de
22 de marzo, FJ 3; 242/1994, de 20 de julio, RAL2000, de 31 de enero, FJ 4).

A lo anterior deberia aun afadirse que la libeteldegislador se ve asimismo
restringida por cuanto las condiciones de ejer@ai® establezca respecto de los
derechos y libertades de los extranjeros en Esga@faseran constitucionalmente
validas si, respetando su contenido esencialqari. CE), se dirigen a preservar otros
derechos, bienes o intereses constitucionalmeategdos y guardan adecuada
proporcionalidad con la finalidad perseguida.

De todo ello no se concluye que el legislador rié fecultado ex art. 13.1 CE para
configurar las condiciones de ejercicio de deteaths derechos por parte de los
extranjeros, teniendo en cuenta la diversidad @eussjuridico que existe entre los que
no gozan de la condicion de espafioles, como hahadtey Organica 14/2003, de 20
de noviembre, en relacion con los nacionales destados miembros de la Union
Europea (afiadiendo un nuevo apartado al art. & deyl Organica 4/2000). En
concreto, como ya se ha avanzado, el legisladatepteenar en consideracion el dato de
su situacién legal y administrativa en Espafia,igiea los extranjeros la autorizaciéon
de su estancia o residencia como presupuesto Ipgjeaacio de algunos derechos
constitucionales que por su propia nhaturaleza hacprescindible el cumplimiento de
los requisitos que la misma ley establece paraepnipermanecer en territorio espaol.
Esta opcién no es constitucionalmente ilegitima@ga ha sido puesto de manifiesto
por diversas decisiones de este Tribunal. Asiaeapetida STC 107/1984, de 23 de
noviembre, admitimos queuna legislacién que exige el requisito administrate la
autorizacion de residencia para reconocer la cdpdae celebrar validamente un
contrato de trabajo no se opone a la Constituciffl 4). Y en la STC 242/1994, de 20
de julio, consideramos que la expulsion podia Hegser una medida restrictiva de
los derechos de los extranjeros que se encuersatiendo legitimamente en Espafia



(FJ 4). Por otra parte, la STC 94/1993, de 22 deonaefialé que el art. 19 CE
reconoce la libertad de circulaciora los extranjeros que se hallan legalmente en
nuestro territorio (FJ 4), invocando los arts. 12 y 13 del Pactamateional de

derechos civiles y politicos de 1966. FinalmemdaeSTC 95/2000, de 10 de abril, se
debatio si la demandante cumplia la condicién dzigi los extranjeros por el art. 1.2 de
la Ley 14/1986, de 25 de abril, general de sanpdad poder acceder al derecho a la
proteccion de la salud y a la atencion sanitarsabeer, que tengan establecida su
residencia en el territorio nacionalsin discutir la constitucionalidad de tal requasi

Ahora bien, dicha opcion esta sometida a los Isratenstitucionales sefialados puesto
gue el incumplimiento de los requisitos de estaaagwsidencia en Espafia por parte de
los extranjeros no permite al legislador privadedos derechos que les corresponden
constitucionalmente en su condicion de personajrependencia de su situacion
administrativa. El incumplimiento de aquellos resifois legales impide a los

extranjeros el ejercicio de determinados derechmmitenidos de los mismos que por
Su propia naturaleza son incompatibles con laaitnade irregularidad, pero no por

ello los extranjeros que carecen de la correspatelautorizacion de estancia o
residencia en Espafa estan desposeidos de cualgueeho mientras se hallan en dicha
situacion en Espafia.

Asi pues, en relacion con el primer argumento gémkl presente recurso debemos
afirmar que el art. 13.1 CE concede al legislacdhar motable libertad para regular los
derechos de los extranjeros en Espafia, pudiendolestr determinadas condiciones
para su ejercicio. Sin embargo, una regulaciorstketenor debera tener en cuenta, en
primer lugar, el grado de conexion de los concrdewschos con la garantia de la
dignidad humana, segun los criterios expuestosggundo lugar, el contenido
preceptivo del derecho, cuando éste venga recamadios extranjeros directamente por
la Constitucion; en tercer lugar, y en todo cakopetenido delimitado para el derecho
por la Constitucion y los tratados internacionalEs. altimo, las condiciones de
ejercicio establecidas por la Ley deberan dirigirggeservar otros derechos, bienes o
intereses constitucionalmente protegidos, y guaadacuada proporcionalidad con la
finalidad perseguida.

5. Relacionado con el anterior, el segundo argumegrtergl en el que se basa el
recurso de inconstitucionalidad interpuesto pd?alamento de Navarra sostiene que la
mayoria de los preceptos legales impugnados sonstitucionales por entrar en
contradiccion con los tratados internacionalesicatios por Espafia en materia de
derechos y libertades, los cuales en virtud dell@®? CE se convertirian en canon de la
constitucionalidad de las leyes espafiolas. Dichoraento se encuentra implicito en
buena parte de los motivos de impugnacion, puBarhmento de Navarra no invoca
explicitamente el art. 10.2 CE si bien se sobread# que tal precepto es la base para
fundar la inconstitucionalidad de los preceptosugnados, a los que se reprocha su
contradiccion con los correspondientes articuldsitdo | de nuestra Constitucion y
con determinados articulos de la Declaracion usatate los derechos humanos, del
Pacto internacional de derechos civiles y politigodel Convenio europeo para la
proteccion de los derechos humanos y libertadedafuentales. Ello es rechazado por
el Abogado del Estado en el entendimiento de quelgecepto constitucional sélo
obliga a interpretar los derechos fundamentalescderdo con tales normas
internacionales.



Nuestra jurisprudencia ha afirmado en reiteradasiones la utilidad de los textos
internacionales ratificados por Espafigara configurar el sentido y alcance de de los
derechos fundamentales, de conformidad con lolestdb en el art. 10.2 CE(SSTC
38/1981, de 23 de noviembre, FJ 4; 84/1989, deelalyo, FJ 5). En concreto, hemos
explicado el significado de lainterpretacion a la que alude el art. 10.2 CE sefialando
gue no convierte a tales tratados y acuerdos internat@ds en canon autonomo de
validez de las normas y actos de los poderes mshiiesde la perspectiva de los
derechos fundamentales. Si asi fuera, sobrari@tdamacion constitucional de tales
derechos, bastando con que el constituyente hubiectuado una remision a las
Declaraciones internacionales de derechos humaressgeneral, a los tratados que
suscriba al Estado espafiol sobre derechos fundaleegtlibertades publicas. Por el
contrario, realizada la mencionada proclamaciorpuerie haber duda de que la validez
de las disposiciones y actos impugnados en amed® medirse solo por referencia a
los preceptos constitucionales que reconocen lexkes y libertades susceptibles de
proteccion en esta clase de litigios, siendo Ig$ey acuerdos internacionales del art.
10.2 una fuente interpretativa que contribuyeadgor identificacion del contenido de
los derechos cuya tutela se pide a este Tribunast@ocional [STC 64/1991, de 22

de marzo, FJ 4 a)].

Por otra parte, en nuestra jurisprudencia nos h@moainciado sobre la vinculacion

del legislador al art. 10.2 CE y su posible cordrtilavés de los procedimientos de
declaracién de inconstitucionalidad. Asi hemos deda posibilidad de que un
precepto legal pueda infringir autbnomamente ell&® CE. La STC 36/1991, de 14
de febrero, declaré queesta norma se limita a establecer una conexiée angstro
propio sistema de derechos fundamentales y libestate un lado, y los convenios y
tratados internacionales sobre las mismas matenmi#ss que sea parte Esparia, de otro.
No da rango constitucional a los derechos vy lildeganternacionalmente proclamados
en cuanto no estén también consagrados por nyespia Constitucion, pero obliga a
interpretar los correspondientes preceptos dedéséaguerdo con el contenido de dichos
tratados o convenios, de modo que en la practteacestenido se convierte en cierto
modo en el contenido constitucionalmente decladcedios derechos vy libertades que
enuncia el capitulo segundo del titulo | de nueStrastitucion. Es evidente, no
obstante, que cuando el legislador o cualquierpmider publico adopta decisiones que,
en relacion con uno de los derechos fundamentdbeslibertades que la Constitucion
enmarca, limita o reduce el contenido que al miatnbuyen los citados tratados o
convenios, el precepto constitucional directamaritengido sera el que enuncia ese
derecho o libertad, sin que a ello afiada nadalacion indirecta y mediata del art.
10.2 CE, que por definicion no puede ser nuncanamad, sino dependiente de otra,
gue es la que este Tribunal habra de apreciar eassu (FJ 5).

Es de sefalar asimismo que una eventual contradida los tratados por las leyes o

por otras disposiciones normativas tampoco puetdaimentar la pretension de

inconstitucionalidad de una ley por oposicion alarecho fundamental,puesto que

las normas constitucionales que reconocen los leseclibertades han de interpretarse
de conformidad con la Declaracion universal de aeys humanos y los tratados y

acuerdos internacionales sobre las mismas matatihisados por Espafia(art. 10.2

CE). Sin embargo, tampoco en un supuesto de estalgaa se convertiria per se el

tratado en medida de la constitucionalidad deyl&l@aminada, pues tal medida seguiria

estando integrada por el precepto constituciorfatider del derecho o libertad, si bien



interpretado, en cuanto a los perfiles exactosidmatenido, de conformidad con el
tratado o acuerdo internaciona{STC 28/1991, de 14 de febrero, FJ 5).

De los anteriores pronunciamientos no podria carselyue el legislador espafiol, al
regular los derechos de los extranjeros, no reBolteado ex art. 10.2 CE por los
tratados internacionales ratificados por EspafiemdcCleemos dicho, el art. 13 CE
autoriza al legislador a establecer restriccion@siyaciones a los derechos de los
extranjeros en Esparia, pero sin afectalrcontenido delimitado para el derecho por ...
los tratados internacionaleSTC 242/1994, de 20 de julio, FJ 4), que debemis

para configurar el sentido y alcance de los dee@iltmdamentales. Como cualquier
otro poder publico, también el legislador estagdio a interpretar los correspondientes
preceptos constitucionales de acuerdo con el colatele dichos tratados o convenios,
gue se convierte asi en etontenido constitucionalmente declaradde los derechos y
libertades que enuncia el capitulo segundo débtitde nuestra Constitucion. Asi lo ha
reconocido el Tribunal, en concreto respecto dedac® de entrada y permanencia en
Espafa, al declarar que la libertad del legislatioonfigurar esos derechosio es en
modo alguna absoluta(STC 94/1993, de 22 de marzo, FJ 3), pues debPact
internacional de derechos civiles y politicos dé6L9se derivan limites a las
posibilidades abiertas al legislado(SSTC 242/1994, de 20 de julio, FJ 5; 24/2000, de
31 de enero, FJ 4).

En suma, al enjuiciar la Ley impugnada en estegammos corresponde determinar si
el legislador ha respetado los limites impuestaarex.0.2 CE por las normas
internacionales, que le obligan a interpretar deeato con ellas los derechos y
libertades consagrados en nuestra Constitucion.dbératado o convenio internacional
invocado no se convierten en si mismos en canaomiitucionalidad de los concretos
preceptos recurridos, como pretende el Parlamentonente. Las normas legales
impugnadas deben ser contrastadas con los coraieptes preceptos constitucionales
que proclaman los derechos y libertades de loamjetios en Espafia, interpretados de
acuerdo con el contenido de dichos tratados o coos'eEn consecuencia, sélo podra
declararse su inconstitucionalidad si aquellas asroon rango de ley vulneran el
contenido constitucionalmente declarado de talescties y libertades.

6. Los criterios generales expuestos en los antsrforedamentos deben utilizarse para
enjuiciar los preceptos de la Ley Organica 8/2@00ugnados en este recurso y dar ya
respuesta a los concretos motivos de inconstitatictad alegados por la entidad
recurrente frente a cada uno de ellos.

Como ha quedado reflejado en los antecedentesedipgprecepto recurrido es el
contenido en el punto 5 del articulo primero, gaseida nueva redaccién al apartado 1
del art. 7 de la Ley Organica 4/2000, segun el:cual

Los extranjeros tendran el derecho de reunion yifestacion, conforme a las leyes
que lo regulan para los espafioles y que podrarcegejenando obtengan autorizacion de
estancia o residencia en Espafia

El Parlamento de Navarra sostiene que el preceptorgrario al art. 21 CE en
conexion con la Declaracion universal de los desedtumanos, el Pacto internacional
de derechos civiles y politicos (1966), y los &é8tsl1 y 14 del Convenio europeo para
la proteccion de los derechos humanos y liberthdetamentales (CEDH). Y ello



porque siendo un derecho derivado de la dignidagahna, se establece una distincion
en su ejercicio entre espafioles y extranjeros grexe de cobertura constitucional,
limitando su ejercicio efectivo a quienes estémallmgnte en Espafia.

Por su parte, el Abogado del Estado responde queetpto no niega a los extranjeros
el disfrute de los citados derechos, sino que comik su ejercicio a la obtencion de la
autorizaciéon de estancia o residencia en Espa@ajene un significado constitutivo de
un derecho de configuracion legal. Los preceptgaignados vendrian a expresar la
incompatibilidad entre la situacion legal de log@&xjeros no autorizados a estar o
residir, y el presupuesto practico de estos deeahee es la residencia en Espafa.

Antes de emprender el enjuiciamiento de la corwstinalidad del citado precepto legal
es preciso advertir que, segun la diccion liteedlndismo, los extranjeros gozan en
Espafa del derecho de reunion y manifestacionrtded aCE, que tendranconforme a
las leyes que lo regulan para los espafiglestableciendo asi una equiparaciéon en
cuanto a su titularidad y ejercicio. La nueva redatdada por la Ley impugnada al
apartado 1 del art. 7 de la Ley Organica 4/20Q@dhice una condicion para su
ejercicio por parte de los extranjeros: que ésaysim obtenido la autorizacion de
estancia o residencia en Espafa. La Ley recursiddlece, pues, una distincion entre
espanoles y extranjeros ilegales que, a juici@dmtidad recurrente, seria contraria a la
Constitucion por ser el derecho de reunion un teréerivado de la dignidad humana
en relacion con el cual el legislador no puedebéstar diferencias entre espafoles y
extranjeros que no se encuentran legalmente eri&spa

Debemos, por tanto, determinar en primer lugaotegion del derecho de reunién con
la garantia de la dignidad humana. Como ha quediatio en el fundamento juridico 3,
con cita de la STC 91/2000, de 30 de marzo, taraehacion requiere partir del tipo
abstracto de derecho y los intereses que basicamestege (contenido esencial) para
precisar después en qué medida es imprescinditddgeédignidad de la persona,
acudiendo para ello a la Declaracion universalateahos humanos y los demas
tratados y acuerdos internacionales ratificadoggparna sobre las mismas materias.

En cuanto a lo primero, el art. 21 CE en su apariadispone: Se reconoce el derecho
de reunién pacifica y sin armas. El ejercicio de dsrecho no necesitara autorizacion
previa . Mientras el apartado 2 establece qun los casos de reuniones en lugares de
transito publico y manifestaciones se dar4 comeidogprevia a la autoridad, que solo
podréa prohibirlas cuando existan razones fundadadteracion del orden puablico, con
peligro para personas o bienes

Nuestra STC 284/2005, de 7 de noviembre, recogiantiriores pronunciamientos del
Tribunal (especialmente las SSTC 195/2003, de 2xctiere, FFJJ 3y 4; 196/2002, de
28 de octubre, FJ 4; 66/1995, de 8 de mayo, Hila3intetizado el contenido y
significado del derecho fundamental de reunion pdrtCE) del siguiente modo:

el derecho de reunidn, segun ha reiterado esteaipes una manifestacion
colectiva de la libertad de expresion ejercitattaeés de una asociacion transitoria de
personas, que opera a modo de técnica instrunpreata al servicio del intercambio o
exposicion de ideas, la defensa de intereses ublicglad de problemas y
reivindicaciones, y cuyos elementos configuradeogsel subjetivo agrupaciéon de
personas, el temporal duracion transitoria, el finalista licitud de la finalidad y



el real y objetivo lugar de celebracion (por todas, STC 85/1988). Témiemos
destacado en multiples Sentencias el relieve fusdéahque este derechaauce del
principio democratico participativo posee, tanto en su dimension subjetiva como en la
objetiva, en un Estado social y democratico de €@ereomo el proclamado en la
Constitucion. Para muchos grupos sociales estelitees, en la practica, uno de los
pocos medios de los que disponen para poder exgr@siicamente sus ideas y
reivindicaciones. La vinculacion libertad de exjpgadibertad de reunién ha sido
igualmente destacada por el Tribunal Europeo dedes Humanos en muchas de sus
Sentencias; sefialando a este respecto tmproteccion de las opiniones y de la
libertad de expresarlas constituye uno de los imogte la libertad de reunion

(STEDH caso Stankov, de 13 de febrero de 2003),8y&dirmando que la libertad

de expresion constituye uno de los medios prinegpglie permite asegurar el disfrute
efectivo del derecho a la libertad de reunion psieciacion (STEDH caso Rekvényi,
de 20 de mayo de 1999, 8§ 58)FJ 3). En el mismo sentido se ha pronunciadotraies
posterior STC 163/2006, de 22 de mayo, FJ 2.

De lo dicho debe destacarse la conexion entreretlde de reunién y la libertad de
expresion, reiterada por el Tribunal Europeo deeBlers Humanos (por todas, STEDH
caso Partido de la Libertad y de la Democraci& de diciembre de 1999, § 37), y el
caracter participativo de este derecho en unadadidemocratica, en tanto que
instrumento para la difusién de ideas y reivindigaes por parte de grupos sociales que
a menudo no disponen de otros medios para expeesats los poderes publicos y ante
la sociedad en general.

En cuanto a lo segundo, tanto la Declaracion ugalete derechos humanos como los
principales tratados internacionales ratificadaskxpana parecen vincular el derecho
de reunién a la dignidad quéha permanecer inalterada cualquiera que sea &cEitu

en gue la persona se encuent(&TC 91/2000, de 30 de marzo, FJ 7). Asi, eniglegr
texto se proclama queToda persona tiene derecho a la libertad de reynion
asociacion pacificas (art. 20.1). Por su parte, el Pacto internacideallerechos civiles
y politicos de 1966 (PIDCP) dispone en su art. 23e reconoce el derecho de reunion
pacifica. El ejercicio de tal derecho sélo puedaresijeto a las restricciones previstas
por la ley que sean necesarias en una sociedaccdina, en interés de la seguridad
nacional, de la seguridad publica o del orden pablh para proteger la salud o la moral
publicas o los derechos y libertades de los demBsalmente, el art. 11 del Convenio
europeo para la protecciéon de los derechos humalasdibertades fundamentales
(CEDH) establece en su apartado T:oda persona tiene derecho a la libertad de
reunién pacifica y a la libertad de asociaciénluiinio el derecho de fundar, con otras,
sindicatos y de afiliarse a los mismos en deferssud intereses Y en el apartado 2:

El ejercicio de estos derechos no podra ser odgetutras restricciones que aquellas
que, previstas en la ley, constituyan medidas aei@ss en una sociedad democréatica,
para la seguridad nacional, la seguridad publécdefensa del orden y la prevencion del
delito, la proteccion de la salud o de la mord proteccion de los derechos y
libertades ajenos. El presente articulo no progileese impongan restricciones
legitimas al ejercicio de estos derechos para lembros de las fuerzas armadas, la
policia o de la Administracion del Estado

Segun el Abogado del Estado, las expresiones queafi en los textos internacionales
citados ( toda persona, se reconoce), o en la misma Constitucion §e reconoce
el derecho de reunién no proporcionan una interpretacion que permitzciiar si se



puede excluir del derecho de reunion a los extrasjgue no estan legalmente en
Espafa, puesto que tales textos no contienen mupc@miento expreso sobre el
reconocimiento del ejercicio de ese derecho aXtrameros ilegales. Tal objecion, sin
embargo, no puede compartirse. A pesar de querayessprudencia ha relativizado la
diccion literal de los articulos que reconocen deos en el titulo | de nuestra Carta
Magna (asi, por ejemplo, en la STC 94/1993, dee2@darzo, FJ 2), ha extraido
conclusiones de las expresiones utilizadas enrxeptos constitucionales,
interpretandolas precisamente de conformidad cetektos internacionales llamados
por el art. 10.2 CE. Asi lo hemos hecho en relac@mel derecho a la tutela judicial
efectiva partiendo del art. 24.1 CETodas las personas tienen derechaue,
interpretado de conformidad con los preceptos edgrives de los textos internaciones,
segun exige el art. 10.2 CE, nos ha conducidarmafique se trata de un derecho de
todas las personas, reconocido a los extranjesosndependencia de su situacion
juridica (SSTC 99/1985, de 30 de septiembre, R5/2003, de 22 de mayo, FJ 5). Y en
relacion con el derecho de reunion hemos afirmaeo del art. 21.1 de la Constitucion
afirma genéricamente quese reconoce el derecho de reunion pacifica y siasr,
sin ninguna referencia a la nacionalidad del gaecejeste derecho, a diferencia de
otros articulos contenidos en el titulo I, dondensaciona expresamente a los
espafioles, y a diferencia también de otras Constitucionesparadas donde este
derecho expresamente se reserva a los ciudadq8d<C 115/1987, de 7 de julio, FJ
2).

Por el contrario, de las expresiones comoda persona dependiente de su

jurisdiccion (art. 1 CEDH) o los individuos que se encuentren en su territorio y
estén sujetos a su jurisdicciorfart. 2 PIDCP) no puede deducirse que los textos
internacionales excluyan a los extranjeros ilegdéetodos los derechos que los Estados
se comprometen a garantizar, y asi lo admite egAdo del Estado.

El Abogado del Estado alega que en la STC 115/1®87,de julio, el Tribunal acept6
restricciones al derecho de reunién de los extrasijeasadas en su situacion juridica, lo
cual no se deduce de una lectura atenta de agestiicion. En la misma se
comprueba que el primer inciso del art. 7 de la Qeyanica 7/1985, de 1 de julio,
sobre derechos y libertades de los extranjerosgpte entonces enjuiciado, no fue
impugnado por el Defensor del Pueblo en su rectigarecepto disponia: Los
extranjeros podran ejercitar el derecho de reuniértonformidad con lo dispuesto en
las normas que lo regula, siempre que se halletntemte en territorio espanal El
segundo inciso del mismo articulo, que exigia lado@én legal de residentes y la
solicitud de la correspondiente autorizacion p@ecer el derecho de reunion, si fue
recurrido, pero como preciso6 el Tribunakl problema que se plantea no es el de si es
posible aqui esta diferencia de trato en el ejerciel derecho entre los extranjeros y
los espafioles, sino si el legislador ha respethdanéenido preceptivo e imperativo

que establece el art. 21.1 de la Constitucién, iEmtara los extranjeros(FJ 2),
llegando a una conclusion negativa.

Ciertamente, el precepto enjuiciado establece quga&racion entre espafoles y
extranjeros en cuanto a la titularidad y el ejéocitel derecho de reunidén, exigiendo sin
embargo un requisito para los segundos, a sabegsjas hayan obtenido la
autorizacion de estancia o residencia en EspafiiaPentenderse pues que se trata de
uno de los condicionamientos adicionalesque, como se ha dicho, el legislador
puede legitimamente establecer al ejercicio desnectio que la Constitucion



reconoce directamente a los extranjeroBero el precepto debatido no se limita a
condicionar el ejercicio del derecho de reuniongaote de los extranjeros en situacion
irregular sino que impide radicalmente cualquieragio del mismo a las personas que
se encuentren en Espafia en aquella situacion.

Por ultimo, el Abogado del Estado alega que ddiaiges establecidos por los
mencionados tratados a los derechos en ellos reictoso tales como el orden

publico , se podria deducir una justificacion para quegklador sujetara el ejercicio
del derecho de reunién a la autorizacién de estanm@sidencia de los extranjeros en
Espafa. Sin embargo, tampoco este argumento puederae. El derecho de reunién,
como todo derecho fundamental, tiene sus limit@snp ser un derecho absoluto e
ilimitado de acuerdo con la Constitucion (STC 382,9e 16 de junio, FJ 6), y con los
tratados internacionales. Pero dichos limites g®iran al ejercicio mismo del derecho,
independientemente de quien lo ejerza. Asi ocuimeet orden publico con peligro
para personas o bienesque figura en el art. 21.2 CE, y que se refideeseguridad
ciudadana estrictamente (SSTC 36/1982, FJ 6),ugrggepa realizar una interpretacion
extensiva de dicho limite incluyendo en el mismeelgularidad de los extranjeros en
Espafa. Y ello porqueel principio de libertad del que [el derecho denfén] es una
manifestacion exige que las limitaciones que & @éstablezcan respondan a supuestos
derivados de la Constitucion y que en cada casidteaadubitablemente probado que
se ha traspasado efectivamente el ambito de libedmastitucionalmente fijado (STC
101/1985, de 4 de octubre, FJ 3). Asi también lerttandido el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, que ha defendido una interpéetasiricta de los limites al
derecho de reunion fijados en el art. 11.2 CEDHpdaera que solamente razones
convincentes e imperativas pueden justificar lagiceiones a esa libertad (STEDH
caso Sidiropoulos, de 10 de julio de 1998, § 4@)c@&ncreto, en un caso en el que
aquel Tribunal admitio la limitacion del derechordanion con base en la defensa del
orden publico (art. 11.2 CEDH), rechaz6 qua situacion irregular de la demandante
fuera suficiente para justificar la vulneracionsddibertad de reunion dadoque el
hecho de protestar pacificamente contra una legislajue se esté infringiendo no
constituye un fin legitimo de restriccién de leelitad en el sentido del art. 11.2
[CEDH] (STEDH caso Cissé, de 9 de abril de 2002, § 50).

En suma, la definicion constitucional del derechaalinion realizada por nuestra
jurisprudencia, y su vinculacién con la dignidadapersona, derivada de los textos
internacionales, imponen al legislador el recongamo de un contenido minimo de
aquel derecho a la persona en cuanto tal, cuadggier sea la situacion en que se
encuentre. En este sentido, ya hemos declarado geéejercicio del derecho de
reunion y de manifestacion forma parte de aqueldwsechos que, segun el art. 10 de la
norma fundamental, son el fundamento del ordenigmly de la paz social, por lo

que el principio de libertad del que es una manifestaeixige que las limitaciones
gue a él se establezcan respondan a supuestoadieride la Constitucién y que en
cada caso resulte indubitablemente probado qua saspasado efectivamente el
ambito de libertad constitucional fijado(STC 101/1985) (STC 59/1990, de 29 de
marzo, FJ 4). El legislador organico puede fijardiciones especificas para el ejercicio
del derecho de reunién por parte de los extranguesse encuentran en nuestro pais sin
la correspondiente autorizacion de estancia oeasid, siempre y cuando respete un
contenido del mismo que la Constitucion salvagupaigertenecer a cualquier
persona, independientemente de la situacion es@eacuentre.



La nueva redaccion dada por el precepto impugnkaid. &.1 de la Ley Organica
4/2000 no realiza una modulacion del derecho dei@dayuestableciendo condiciones a
Su ejercicio, sino que niega este derecho a loamggtos que no dispongan de
autorizacion de estancia o residencia en Espanacerdo con los criterios fijados en
los anteriores fundamentos juridicos esta regutdeigal vulnera el art. 21 CE en su
contenido constitucionalmente declarado por lowtea los que se refiere el art. 10.2
CE. En consecuencia, debe declararse inconstitalagbiart. 7.1 de la Ley Organica
4/2000, de 11 de enero, en la nueva redaccionege ¢l art. 1, punto 5, de la Ley
Orgénica 8/2000, de 22 de diciembre, con los efegtie se expondran en el
fundamento juridico 17.

7. El Parlamento de Navarra impugna la redacciormade8 de la Ley Orgéanica 4/2000,
dada por el punto 6 del articulo primero de la &qyi impugnada, que dispone:

Todos los extranjeros tendran el derecho de aséniazonforme a las leyes, que lo
regulan para los espafioles y que podran ejercadougbtengan autorizacion de
estancia o residencia en Espafia

La inconstitucionalidad del precepto la fundaméatantidad demandante en el mismo
motivo desarrollado frente al precepto anteriorpgando nuestra STC 115/1987. La
réplica del Abogado del Estado también es idémtilzerealizada en relacion con el
derecho de reunion, rechazando la invocacion digdda Sentencia para enjuiciar la
Ley impugnada en este proceso.

Esta circunstancia aconseja acoger la argumentgaidtilizada en el anterior
fundamento para enjuiciar este precepto, empezamdel examen del contenido del
derecho de asociacion, para indagar después uadi@n con la dignidad de la
persona a fin de comprobar si la condicion estaddgoor el legislador para su
ejercicio, a saber, que los extranjeros hayan ahieautorizacion de estancia o
residencia en Espafia, es constitucionalmente dulmisi

Por lo que hace en su contenido, en la STC 67/1#834 de mayo, afirmamos que el
derecho de asociacion, interpretado de confornidada Declaracion universal de
derechos humanos y los tratados y acuerdos inienades sobre las mismas materias
ratificados por Espafia, comprende tanto la libgptesitiva de asociacion como la
negativa de no asociarse. En efecto, el art. 2013 chencionada Declaracion universal
establece que nadie podra ser obligado a pertenecer a una agotiaanientras que

la libertad positiva se encuentra reconocida, destérciertos limites, por el art. 22 del
Pacto de derechos civiles y politicos, y por el Httdel Convenio de Roma (FJ 4). La
libertad positiva, se dijo en la misma resoluciésupone la superacion del recelo con
que el Estado liberal contempl6 el derecho de asiiti  (FJ 4), garantizandola
posibilidad de los individuos de unirse para etéoge todos los fines de la vida
humana , y de estructurarse y funcionar el grupo asi foloridore de toda interferencia
estatal (STC 115/1987, de 7 de julio, FJ 3). En cambidipkertad negativa o de no
asociarse, es una garantia frente al dominio por el Estadasl@uerzas sociales a
través de la creacion de corporaciones 0 asociesiomactivas que dispusieran del
monopolio de una determinada actividad sociggTC 67/1985, de 24 de mayo, FJ 3).

Posteriormente, el Tribunal ha venido destacan@oetjgontenido fundamental de ese
derecho se manifiesta en tres dimensiones o facetaglementarias: la libertad de



creacion de asociaciones y de adscripcion a lasegalas; la libertad de no asociarse y
de dejar de pertenecer a las mismas; y, finalmentibertad de organizacion y
funcionamiento internos sin injerencias publicastd a este triple contenido, el

derecho de asociacion tiene también, segun dijenda STC 56/1995, de 6 de marzo,
una cuarta dimension, esta vez inter privatosgamentiza un haz de facultades a los
asociados, considerados individualmente, frenées a$ociaciones a las que pertenezcan
0 en su caso a los particulares respecto de lasaagmes a las cuales pretendan
incorporarse (STC 104/1999, de 14 de junio, FJ 4).

El art. 22.1 de nuestra Constitucion utiliza lanfafa impersonal Se reconoce el
derecho de asociacion mientras los textos internacionales citados dem@ma toda
persona la libertad de asociacion(art. 20.1 de la Declaracion universal; art. 11
CEDH) o el derecho a asociarse liboremente con otr@st. 22.1 PIDCP), con los
limites que se han citado ya en el anterior funaaongiridico.

La STC 115/1987, de 7 de julio, invocada por angzaites en este proceso, afirmo que

de acuerdo con sus propios términos, el art. 28 @enstitucion, en contraste con
otras Constituciones comparadas, reconoce tambetamente a los extranjeros el
derecho de asociacion(FJ 3), y por ello declar6 inconstitucional el &R de la Ley
Organica 7/1985, que establecia una intervencionrastrativa (la suspension de las
actividades de las asociaciones promovidas e edi@grmayoritariamente por
extranjeros) totalmente incompatible con la garantia al deretghasociacion
reconocida en el art. 22.4 de la Constitucion témipiara los extranjeros

El Tribunal lleg6 a esta conclusion con base enratia decidendi a la que hemos
hecho ya referencia, pero que por su importanaigardra reproducir textualmente:

El art. 13.1 de la Constitucion reconoce al legistda posibilidad de establecer
condicionamientos adicionales al ejercicio de dewedundamentales por parte de los
extranjeros, pero para ello ha de respetar, endasio, las prescripciones
constitucionales, pues no se puede estimar ageedpto permitiendo que el legislador
configure libremente el contenido mismo del derechando éste ya haya venido
reconocido por la Constitucion directamente a kigaejeros, a los que es de aplicaciéon
también el mandato contenido en el art. 22.4 @olastitucion. Una cosa es, en efecto,
autorizar diferencias de tratamiento entre espaniotxtranjeros, y otra es entender esa
autorizaciéon como una posibilidad de legislar apeeto sin tener en cuenta los
mandatos constitucionalegFJ 3)

En consecuencia, aunque el derecho de asociat¢&diesctamente reconocido a los
extranjeros por la Constitucion, el legislador seuentra habilitado ex art. 13.1 CE
para establecercondicionamientos adicionalesa su ejercicio, pero respetando
siempre las prescripciones constitucionales, auiédhn su poder de libre configuracion
de su contenido. Como hemos sefialado, el legistadénico podria pues, en
principio, fijar condiciones especificas para ereicio del derecho de asociacion por
parte de los extranjeros que se encuentran enrayeegs sin la correspondiente
autorizacion de estancia o residencia, siempreagdm respetara un contenido del
mismo que la Constitucién salvaguarda por pertere&ceaalquier persona,
independientemente de la situacion en que se eimeuen

En este sentido, hemos declarado que el derecasodecion esta configurado
como una de las libertades publicas capitales derkona, al asentarse justamente



como presupuesto en la libertad, viene a garantizéimbito de autonomia personal, y
por tanto también el ejercicio con pleno poderwedeterminacion de las facultades
gue componen esa especifica manifestacion dedddidb (STC 244/1991, de 16 de
diciembre). Este lugar destacado de la libertagsdeiacion es también un componente
esencial de las democracias pluralistas, puedlain@parece viable en nuestros dias
un sistema tal, del que resulta, en definitiva, deasus elementos estructurales como
ingrediente del Estado Social de Derecho, que gordinuestra Constituciéon y, por su
propia naturaleza, repele cualquienterferencia de los poderes publicoéSTC
56/1995) (SSTC 173/1998, de 23 de julio, FJ 8; 104/1999 4de junio, FJ 3).

Por otra parte, el Convenio europeo de derechosihosreconoce conjuntamente en el
art. 11 el derecho a la libertad de reunién pacifica y a la libertadadociacion,

ambas vinculadas a la libertad de expresion, eitaadomo instrumento para la
formacion de una opinion publica libre. Tambiéebunal Europeo de Derechos
Humanos ha declarado que, a pesar de su espeifigzide su propia esfera de
aplicacion, el art. 11 CEDH debe contemplarselazalel art. 10 CEDH, puesto que la
proteccion de las opiniones personales contemgadete precepto constituye uno de
los objetivos de la libertad de reunidn y asociacionsagradas en el art. 11 CEDH
(STEDH caso Vogt, de 26 de septiembre de 1995; $6BDH caso Ahmed, de 2 de
septiembre de 1998, § 70).

El derecho de asociacion se encuentra, pues, aithe@al la dignidad humana 'y al libre
desarrollo de la personalidad por cuanto protegalel de la sociabilidad como
dimensién esencial de la persona y en cuanto etemecesario para la comunicacion
publica en una sociedad democratica. Dado quatede un derecho cuyo contenido
esta unido a esa dimensién esencial, la Constityclos tratados internacionales lo

proyectan universalmentey de ahi que no sea constitucionalmente admikible
negacion de su ejercicio a los extranjeros quezcarede la correspondiente
autorizacion de estancia o residencia en Espaftan&kignifica, como ya hemos dicho
respecto del derecho de reunién, que se trate denecho absoluto, y por ello el
legislador puede establecer limites a su ejerpicigparte de cualquier persona, siempre
gue respete su contenido constitucionalmente cetdar

Al igual que en el anterior fundamento juridice tnsideraciones realizadas hasta
aqui conducen a la conclusion de que la nueva centadada al art. 8 de la Ley
Orgénica 4/2000 por el art. 1, punto 6, de la l;egugnada, al excluir cualquier
ejercicio de este derecho por parte de los extt@mgue carecen de autorizacion de
estancia o residencia en Espafia ha vulnerado. @2a@E en su contenido
constitucionalmente declarado por los textos ajlasse refiere el art. 10.2 CE. En
consecuencia, debe declararse inconstitucionat.€ de la Ley Organica 4/2000, de
11 de enero, en la redaccion que le da el aruritp®, de la Ley Organica 8/2000, de
22 de diciembre, con los efectos que se expondréhfendamento juridico 17.

8. El Parlamento de Navarra impugna el punto 7 daludo primero de la Ley recurrida
en este proceso, que da nueva redaccion al ap&i@delaart. 9 de la Ley Organica
4/2000. El precepto dispone:

Los extranjeros residentes tendran derecho a leaedun de naturaleza no obligatoria
en las mismas condiciones que los esparioles. Emetontendran derecho a acceder a
los niveles de educacién y ensefianza no previstesapartado anterior y a la
obtencion de las titulaciones que correspondaasa,¢y al acceso al sistema publico de
becas y ayudas



A juicio de la entidad recurrente, esta nueva reidacvulneraria el art. 27.1 CE en
relacion con el art. 39.4 CE, el art. 28 de la Gmtion de las Naciones Unidas sobre
derechos del nifio, y el art. 26 de la Declaracidmarsal de los derechos humanos al
impedir el acceso a la ensefianza no basica ati@gxos menores de dieciocho afios
gue no tengan residencia legal en Espafia. El dedadmifio a ser escolarizado
consagrado en el art. 27.1 CE comprenderia tamondafianza basica como la no basica
(art. 1 de la Ley Orgéanica del derecho a la edacdcque formaria parte del contenido
esencial de este derecho.

El Abogado del Estado responde que la impugna@dlirge contra la expresion
residentes, si bien parece responder a una contradicciéretapartado 1 del
articulo, que garantiza el derecho a la educaclos menores de dieciocho afos,
independientemente de su situacion legal. La sidprele la residencia para el derecho
a la educacion no obligatoria implicaria un régirderabsoluta indiferenciacion
respecto de la legalidad de la situacién y delrdgaresidencia fisica, lo cual llevaria a
una solucion discriminatoria en perjuicio de log@xjeros respetuosos con las leyes
gue beneficiaria so6lo a sus infractores. Por areeplos tratados internacionales se
referirian solo a la ensefianza basica, primarlaraental y no a estudios ulteriores.

El examen del apartado impugnado debe hacersedelpéconjuntamente con el
apartado 1 del art. 9 de la Ley Organica 4/200f&tolhambién de una nueva redaccion
por el art. 1, punto 7 de la Ley recurrida, cuyaimstitucionalidad no se ha denunciado.
Este precepto disponeTodos los extranjeros menores de dieciocho afiosrtie
derecho y deber a la educacion en las mismas d¢ondgque los espafoles, derecho
gue comprende el acceso a la ensefianza basiaatagyabbligatoria, a la obtencién de
la titulacion académica correspondiente y al aceésstema de becas y ayudagl
apartado 1 del art. 9 no exige pues la condicionm@sidente para ejercer el derecho

a la educacion cuando se trate de la ensefanzabada que pueden acceder todos los
extranjeros menores de dieciocho afios. Por elamtel apartado impugnado si exige
aquel requisito cuando se trate de la educacid@bhgatoria, sin hacer ninguna
referencia a la edad.

De acuerdo con la legislacion educativa vigentg Qeganica 2/2006, de 3 de mayo,
de educacidn), existe una coincidencia entre lafearea basica y la ensefianza
obligatoria, pues la primera, que comprende la&tldn primaria y la educacion
secundaria obligatoria (art. 3.1)es obligatoria y gratuita para todas las persor(ast.
4.1), mientras el bachillerato, la formacién prasaal de grado medio, las ensefianzas
profesionales de las artes plasticas y disefioattognedio y las ensefianzas deportivas
de grado medio constituyen la educacion secundaria postobligatofat. 3.4). Segun
esta legislacion, la ensefianza basica se desadelfarma regular, entre los seis y los
dieciséis afos de edad, si bien los alumnos tertin@@tho a permanecer en régimen
ordinario cursando la ensefianza basica hastadomdio afios de edad (art. 4.2).
Dentro de la ensefianza basica, la etapa de ednesmandaria obligatoria comprende
cuatro cursos que se seguiran ordinariamente lestance y los dieciséis afos de edad
(art. 22.1). La obtencion del titulo de graduad@éuacacion secundaria obligatoria
permitira acceder a la educacion secundaria pagédbtia (art. 31.2), en concreto, al
bachillerato, a la formacion profesional de gradsio, a los ciclos de grado medio de
artes plasticas y disefio, a las ensefianzas deggsodivgrado medio y al mundo laboral
(art. 31.2).



Por otra parte, la expresiorextranjeros residentesequivale a la obtencion dda
autorizacion de [estancia o] residencia en Espafjae figura en los anteriores
preceptos examinados. Asi se deduce de los artés 381 y 32 de la Ley Organica
4/2000, modificada por la Ley Organica 8/2000, deftnen legalmente las situaciones
de residencia temporal y residencia permanenteasungservadas a quienese
encuentren en Espafa y sean titulares de unazadidm para residir.

Aclarados estos extremos, el enjuiciamiento dedgp® recurrido debe comenzar
examinando el contenido del derecho a la educaddstitucionalmente garantizado,
especificamente en su dimension prestacional, gugsscomprobar si es
constitucionalmente legitima la exclusién de laceaion no obligatoria de aquéllos que
no ostentan la condicion de residentes en Espafia.

El art. 27 CE dispone queTodos tienen derecho a la educacid@apartado 1), el cual

tendrd por objeto el pleno desarrollo de la perstedhhumana en el respeto a los
principios democraticos de convivencia y a los deos y libertades fundamentales
(apartado 2), correspondiendo a los poderes p@afjamantizar el derecho de todos a
la educacion mediante una programacion genera dedefianza (apartado 5), que
cuando es basica es obligatoria y gratuitgapartado 4).

Como ha sefalado este Tribunal, la estrecha cameeidodos los preceptos incluidos
en el art. 27 CE autoriza a hablar, sin duda, en términos genéramap denotacion
conjunta de todos ellos, del derecho a la educaoigrtiuso del derecho de todos a la
educacion, utilizando como expresiéon omnicomprenkivque el mencionado articulo
emplea como férmula liminar (STC 86/1985, de 10 de julio, FJ 3).

El art. 27 CE presenta una similitud significatoom el art. 26 de la Declaracion
universal de derechos humanos, cuyo primer apadiggone: Toda persona tiene
derecho a la educacién. La educacion debe seiitgratlmenos en lo concerniente a la
instruccion elemental y fundamental. La instruca@mental sera obligatoria. La
instruccion técnica y profesional habra de ser gadizada; el acceso a los estudios
superiores sera igual para todos, en funcion dm#rgos respectivos. El segundo
apartado establece qué.a educacion tendra por objeto el pleno desardslta
personalidad humana y el fortalecimiento del respdbs derechos humanos y a las
libertades fundamentales; favorecera la comprenkdolerancia y la amistad entre
todas las naciones todos los grupos étnicos aastig; y promovera el desarrollo de
actividades de las Naciones Unidas para el manienimde la paz.

El Pacto internacional de derechos civiles y pm#isolo se refiere al compromiso de
los Estados de respetar la libertad de los padres y, en su caslmsdutores legales,
para garantizar que los hijos reciban la educasligiosa y moral que esté de acuerdo
con sus propias conviccionegart. 18.4). El derecho a la educacion, comacstal,
recoge en el art. 13 del Pacto internacional deathes econémicos, sociales y
culturales (PIDESC). En su primer apartado disgpree Los Estados Partes en el
presente Pacto reconocen el derecho de toda paadarmlucacion, mientras en el
segundo establece quéd.os Estados Partes en el presente Pacto reconaeenan
objeto de lograr el pleno ejercicio de este dereahba ensefianza primaria debe ser
obligatoria y asequible a todos gratuitamente;d®ehsefianza secundaria, en sus
diferentes formas, incluso la ensefianza secund@cizica y profesional, debe ser
generalizada y hacerse accesible a todos, poraziargdios sean apropiados y, en



particular, por implantacién de la ensefianza gegta) La ensefianza superior debe
hacerse, igualmente, accesible a todos sobre ¢adgals capacidad de cada uno, por
cuantos medios sean apropiados, y en particuladaconplantacion progresiva de la
ensefanza gratuita; d) Debe fomentarse e intems@cen la medida de lo posible, la
educaciéon fundamental para aquellas personas goayam recibido o terminado el
ciclo completo de instruccion primaria; e) Se dplmseguir activamente el desarrollo
del sistema escolar en todos los ciclos de la emzefi implantar un sistema adecuado
de becas y mejorar continuamente las condicioneSubpo docente.

Finalmente, el art. 2 del Protocolo adicional ah@mio para la proteccion de los
derechos humanos y de las libertades fundamenti&X) de marzo de 1952
(Instrumento de ratificacion de 2 de noviembre 9801 BOE de 12 de enero de 1991),
establece: A nadie se le puede negar el derecho a la educdgliéstado, en el
ejercicio de las funciones que asuma en el camy@ elducacion y de la ensefianza,
respetara el derecho de los padres a aseguradestacion y esta ensefianza conforme
a sus convicciones religiosas y filosoéficas

De las disposiciones transcritas se deduce la imeca vinculacion del derecho a la
educacién con la garantia de la dignidad humarti® @einnegable trascendencia que
aquélla adquiere para el pleno y libre desarraditacpersonalidad, y para la misma
convivencia en sociedad, que se ve reforzada medeensefianza de los valores
democraticos y el respeto a los derechos humarossarios paraestablecer una
sociedad democratica avanzagdaomo reza el preambulo de nuestra Constitucion.

En este sentido, al enjuiciar las disposicionestikels a las becas y ayudas al

estudio contenidas en la citada Ley Organica 10/2002 adacios que De la
legislacidon organica aludida se desprende queteinsa de becas constituye un
instrumento esencial para hacer realidad el matkeloEstado social y democratico de
derecho que nuestra Constitucion impone (art. 1.1), deteando en consecuencia
gue los poderes publicos aseguren que la igualeldasdndividuos sea real y efectiva
(art. 9.2 CE). De este modo se garantizan tambiéiighidad de la persona y el libre
desarrollo de la personalidad (art. 10.1 CE) quesen la base de nuestro sistema de
derechos fundamentale{STC 212/2005, de 21 de julio, FJ 4).

Ya en relacién con su contenido, en la STC 86/1884,0 de julio, afirmamos que:

El derecho de todos a la educacion, sobre el qbeema parte giran las
consideraciones de la resolucion judicial recuryidias de quienes hoy la impugnan,
incorpora asi, sin duda, junto a su contenido piorde derecho de libertad, una
dimensién prestacional, en cuya virtud los podptdsicos habran de procurar la
efectividad de tal derecho y hacerlo, para loslas/basicos de la ensefianza, en las
condiciones de obligatoriedad y gratuidad que delmahapartado 4 de este art. 27 de
la norma fundamental. Al servicio de tal accionspaeional de los poderes publicos se
hallan los instrumentos de planificacion y promaaidencionados en el num. 5 del
mismo precepto, asi como el mandato, en su apa@tdddas correspondientes ayudas
publicas a los centros docentes que reunan lossieguque la Ley establezcgFJ 3).

Nuestra jurisprudencia, no limita, por tanto, lameinsion prestacional del derecho
consagrado en el art. 27.1 CE a la educacion hagieadebe ser obligatoria y gratuita
(art. 27.4 CE), sino que esa dimension prestacibeiadran hacerla efectiva los poderes



publicos, garantizandoel derecho de todos a la educacion mediante umgiggn@acion
general de la ensefanzéart. 27.5 CE).

Por su parte, al interpretar el art. 2 del Protealicional al Convenio europeo de
derechos humanos, el Tribunal Europeo de DerechosaHos ha puesto de manifiesto
que los trabajos preparatorios del Convenio comirimue las partes contratantaso
reconocen un derecho a la instruccion que les antifiga organizar a su cargo, o a
subvencionar, una enseflanza de una forma o a ehdeterminados. Pero el
Tribunal aclara que de ello no se deduce que eardésalo no se consagre un

derecho , y que el Estado no tenga una obligacion positezasegurar, en virtud del
art. 1 CEDH, el respeto de tal derechatoda persona dependiente de la jurisdiccion
de un Estado contratantd STEDH caso relativo a ciertos aspectos del régime
linguistico en Bélgica, de 23 de julio de 1968).8Eh esa misma resolucion, el
Tribunal precisa, sin embargo, que el Protocolobl@ma a los Estados a crear un
sistema de ensefianza, sino Unicamentgarantizar a las personas bajo la jurisdicciéon
de las Partes Contratantes el derecho a utilingoriacipio, los medios de instruccion
gue existan en un momento determinado

Segun ha declarado el Tribunal Europeo de Derddhosanos, el art. 2 del Protocolo
forma un todo ya que el primer parrafo reconoce darecho fundamentalde todos a
la educacion, sobre el cual se asienta el dereethascadres al respeto de sus
convicciones religiosas y filosoéficas, consagradelesegundo parrafo. A pesar de
afirmar su caracter negativo, el Tribunal reconqee el derecho a la educacion tiene
dos manifestaciones prestacionales, puesto quetsbp el Protocolo adicional

negar el derecho a la instruccidonos Estados contratantes garantizan a cualquiera
que dependa de su jurisdiccionmn derecho de acceso a los establecimientos esgolar
gue existan en un momento dadg la posibilidad de obtener el reconocimiento
oficial de los estudios realizado§STEDH caso Kjeldsen, de 7 de abril de 1976, § 52)

De las disposiciones constitucionales relativateatcho a la educacion, interpretadas
de conformidad con la Declaracion universal de des humanos y los tratados y
acuerdos internacionales referidos, se deducelgqomtenido constitucionalmente
garantizado de ese derecho, en su dimension poeshao se limita a la ensefianza
basica, sino que se extiende también a los nigelesriores, aunque en ellos no se
imponga constitucionalmente la obligatoriedad griatuidad.

Por otra parte, también de las disposiciones exaaamy de su recta interpretacion se
obtiene que el derecho a la educacion garantizagbart. 27.1 CE corresponde a
todos , independientemente de su condicion de nacioeatranjero, e incluso de su
situacién legal en Espafia. Esta conclusion se zddaterpretando la expresion del art.
27.1 CE de acuerdo con los textos internacionatiadas, donde se utilizan las
expresiones toda persona tieneo a nadie se le puede negagl derecho a la
educaciéon. Segun se ha visto, el acceso a lodestalentos escolares y el derecho a
utilizar, en principio, los medios de instruccicnegexistan en un momento
determinado, debe garantizarse, de acuerdo coh &l@EDH, a toda persona
dependiente de la jurisdiccién de un Estado canitat. Esta expresion contenida en
el art. 1 CEDH, interpretada conjuntamente contelld CEDH (SSTEDH caso Irlanda
contra Reino Unido, de 18 de enero de 1978, § @&&8&) Principe Hans-Adams Il de
Lichtenstein, de 12 de julio de 2001, § 46), dafterederse que incluye también a
aguellas personas no nacionales que se encuentgraesituacion irregular o ilegal.



La supresion de la residencia para el derech@dueacion no obligatoria no
entrafaria, como alega el Abogado del Estado, iscardinacion en perjuicio de los
extranjeros regulares, puesto que aquéllos queaarale autorizacion para residir
pueden ser expulsados siguiendo los procedimiéegasmnente establecidos, pero
mientras se encuentren en territorio espafiol ndguser privados de este derecho por
el legislador.

En conclusion, el contenido constitucionalmentdatado por los textos a los que se
refiere el art. 10.1 CE del derecho a la educagayantizado en el art. 27.1 CE incluye
el acceso no sélo a la ensefianza basica, sinodaralia ensefianza no obligatoria, de
la que no pueden ser privados los extranjeros geacuentren en Espafa y no sean
titulares de una autorizacion para residir. El eptoc impugnado impide a los
extranjeros menores de dieciocho afios sin aut@dizae estancia o residencia acceder
a la ensefianza secundaria postobligatoria, a laiguambargo pueden acceder, segun
la legislacion educativa vigente, aquéllos que haaenido el titulo de graduado en
educaciéon secundaria obligatoria, normalmentecalda de dieciséis afos. Ese derecho
de acceso a la educacion no obligatoria de loamjetros menores de edad forma parte
del contenido del derecho a la educacion, y seiejerpuede someterse a los requisitos
de mérito y capacidad, pero no a otra circunstacaiao la situacion administrativa del
menor. Por ello, debemos declarar la inconstitwadidad del inciso residentes del

art. 9.3 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de emarda redaccién dada por el art. 1,
punto 7, de la Ley Orgéanica 8/2000, de 22 de dibrem

9. El Parlamento de Navarra impugna el punto 9 daldd primero de la Ley recurrida
en este proceso, que da nueva redaccion al attdéla Ley Organica 4/2000. El
precepto dispone:

Los extranjeros tendran derecho a sindicarse lienéeno a afiliarse a una
organizacion profesional, en las mismas condicigueslos trabajadores esparioles, que
podran ejercer cuando obtengan autorizacion deaata residencia en Espafia

La entidad recurrente denuncia la inconstituciatzaidel precepto por vulnerar el
contenido esencial del derecho reconocido en e2&rt CE y ser contrario a lo
establecido en el art. 23.4 de la Declaracion usalale los derechos humanos, al art.
22 del Pacto internacional de derechos civileslifipos, y al art. 11 del Convenio
europeo de derechos humanos. El ejercicio del derada libertad sindical no
requeriria la condicion laboral de su titular, @hizario de lo que ocurre con el derecho
de huelga, y por ello no cabria argumentar quétldares del derecho sean soélo los
trabajadores.

El Abogado del Estado replica que los extranjemautorizados para estar o residir en
Espafa no estan autorizados tampoco para tralididamente, y seria absurdo permitir
gue quien no esta autorizado a trabajar pudierargtzestos derechos.

Debe precisarse que el Parlamento de Navarra inadagmueva redaccion dada al
apartado 1 del art. 11 de la Ley Organica 4/20€l@tivo al derecho a sindicarse
libremente, pero no el apartado 2, referente atieje del derecho de huelga, y por ello
nuestro enjuiciamiento se cefiira Unicamente akagarecurrido. Asimismo, el motivo
de la impugnacion se basa unicamente en la pref@ndineracion de la libertad
sindical (art. 28.1 CE), a la que se refiere ehpriinciso del precepto Los

extranjeros tendran derecho a sindicarse liboremgnfeero no el segundo, que



reconoce el derechoa afiliarse a una organizacion profesionay que debe ubicarse
en el art. 52 CE, donde no se configura como uectherpues aquel precepto
constitucional se limita a remitir a la ley la régpion de las organizaciones
profesionales.

Realizadas estas aclaraciones, el examen de e8t® e inconstitucionalidad debe
comenzar indagando el contenido constitucionalmeetéarado del derecho de la
libertad sindical, para a continuacion examinada $imitacion impuesta por el

legislador, reservando el ejercicio de aquel dereclos extranjeros con autorizacién de
estancia o residencia, es constitucionalmentalicit

El art. 28.1 CE dispone: Todos tienen derecho a sindicarse libremente. y pdera
limitar o exceptuar el ejercicio de este derechlasduerzas o institutos armados o a los
demas cuerpos sometidos a disciplina militar y leeguas peculiaridades de su
ejercicio para los funcionarios publicos. La lilersindical comprende el derecho a
fundar sindicatos y a afiliarse al de su elecca®i,como el derecho de los sindicatos a
formar confederaciones y a fundar organizacionedicales internacionales o a afiliarse
a las mismas. Nadie podra ser obligado a afiliarse sindicato .

Siguiendo el criterio interpretativo ex art. 10.2 Que hemos utilizado para el
enjuiciamiento de los anteriores preceptos, haierse en cuenta lo dispuesto en el art.
23 de la Declaracion universal de los derechos homaegun el cualtoda persona
tiene derecho a fundar sindicatos y a sindicarse lpalefensa de sus intereseasi
como el art. 22 PIDCP, que rezatoda persona tiene derecho a asociarse liboremente
con otras, incluso a fundar sindicatos y a afidaa<llos para la proteccidon de sus
intereses , lo que en términos similares recoge el art. 883D, proclamando el

derecho de toda persona a fundar sindicatos Yiarsd al de su eleccion Por otra
parte, como se ha visto, el art. 11.1 CEDH conselglarecho de toda persona a la
libertad de reunion y de asociaciorincluido el derecho de fundar, con otras,
sindicatos y de afiliarse a los mismos para lartf@le sus interesesmientras en la
Carta social europea las partes contratantes sproomten a que la legislacion
nacional no menoscabe esa libertad [sindical] miptigue de manera que pueda
menoscabarla (art. 5). Finalmente, deben mencionarse dos Coovele la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), amhaifficados por Espafia y con
virtualidad hermenéutica ex art. 10.2 CE (segudijseen la STC 191/1998, de 29 de
septiembre, FJ 5): el Convenio num. 87, sobrethkioesindical y proteccion del derecho
de sindicacion, en cuyo art. 2 se garantiza aquiayéos trabajadores sin ninguna
distincién el derecho de constituir las organizaciones gtimes convenientes, asi
como el de afiliarse a estas organizaciongsel Convenio num. 98, relativo a la
aplicacién de los principios del derecho de sind@ay negociacion colectiva, cuyo
art. 1 proclama que los trabajadores deberan gozar de adecuada protemmtra todo
acto de discriminacion tendente a menoscabardadit sindical en relacion con su
empleo .

Es de sefalar que podria entenderse, ciertamersia ddicultades, que el precepto
impugnado se refiere sélo a uno de los diferergpeaos del derecho consagrado en el
art. 28.1 CE, cuyo contenido ha sido definido cmplétud en una consolidada
jurisprudencia constitucional. En la linea de lguanentacidn sostenida por el
Parlamento de Navarra, la disyuntiva que el precepntiene podria dar lugar a
interpretar que el derecho a sindicarse librementes coextenso con el de afiliacion a



una organizaciéon profesional, limitando en conseciaeel precepto legal el derecho de
libre sindicacion al derecho individual de afili@ciy excluyendo de su contenido tanto
la faceta fundacional del derecho, dentro de laerge asociativa de la libertad sindical
(derecho a fundar sindicatos), como su significadertiente funcional (derecho a la
actividad sindical), aspectos que constituyen témkl contenido esencial de aquella
libertad (STC 281/2005, de 7 de noviembre, FJ@&)cpntraposicion a su contenido
adicional (por todas, STC 241/2005, de 10 de oetubi 3).

Sin embargo, esa interpretacion restrictiva deter@do del precepto impugnado no es
posible, toda vez que el derecho de libre sindicatiene el contenido esencial que este
Tribunal ha definido, siendo preciso que nos praemos sobre su constitucionalidad
en la inteligencia de que el precepto excluye @eceatenido esencial a los extranjeros
carentes de autorizacién de estancia o residend@gafa y no solo del derecho de
afiliacion a los sindicatos ya creados.

En nuestra jurisprudencia hemos vinculado la tiidal del derecho de libertad sindical
a todos los trabajadores en su caracterizacidbn materiab, jyridico-formal, y a
todos los sindicatos (art. 28.1 en relacion con ela@E), entendiendo de este
modo la proyeccién universal subjetiva que de didr@cho efectian los tratados
internacionales citados, entre los cuales es aedacel Convenio 87 de la OIT relativo
a la libertad sindical y a la proteccion del decedk sindicacion, cuyo art. 2 reconoce a
todos los trabajadores, sin distincion alguna yasitorizacion previa, los derechos de
fundacién de sindicatos y de afiliacion a los misnfiendo asi, no resulta
constitucionalmente admisible la exigencia detlzasion de legalidad en Espafia para
Su ejercicio por parte de los trabajadores extrasjeaunque o sea para la celebracion
valida de su contrato de trabajo y, en consecugpaia la obtencion de la condicion
juridico-formal de trabajador [art. 38 de la Leyg@nica 4/2000, y arts. 1.1, 7 ¢c) y 9.2
del texto refundido de la Ley del estatuto de tabdjadores, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo]. Ppussto, ello no significa que el
legislador organico no pueda establecer limitaganexcepciones a su ejercicio en los
términos a los que ya se refiere el propio artl ZE. Pero no alcanzando tales
limitaciones o excepciones a los trabajadores jeras, la exclusién total del derecho
de libertad sindical de aquellos extranjeros galeajen pese a no haber obtenido
autorizaciéon de estancia o residencia en Espafise nompadece con el
reconocimiento del derecho de libertad sindical €feetta el art. 28.1 CE interpretado
conforme a la normativa internacional sobre estedh® ratificada por Espafia.
Tampoco se compadece con este derecho la limitaoidsiguiente que deriva para el
derecho de los sindicatos de defender y promogantereses de estos trabajadores.

La concepcién segun la cual el derecho de libesitadical se ejerceria exclusivamente
por quienes ostentan la condicion de trabajadeeatido legal, es decir, por quienes
sean sujetos de una relacion laborén los términos del art. 1.2 de la Ley Organica
de libertad sindical: LOLS), no se correspondeleditularidad del derecho
fundamental, ejercitable, entre otras finalidadesilges en la defensa de los intereses
de los trabajadores, para llegar a ostentar talicam juridico-formal. De ahi que no
resulte absurdo, como alega el Abogado del Estadonocer este concreto derecho a
los extranjeros no autorizados para estar o residiEsparia, quienes pueden afiliarse a
los sindicatos espafoles para la defensa de sueses, entre los que puede encontrarse
la regularidad de su situacion, pese a la irreglddrde la misma. También aqui
debemos precisar que el legislador organico pugdebndiciones especificas para el



ejercicio del derecho de sindicacion por parteodeektranjeros que se encuentran en
nuestro pais sin la correspondiente autorizaciéesthncia o residencia, siempre y
cuando respete un contenido del mismo que la Goaigtn salvaguarda por pertenecer
a cualquier persona, independientemente de lacBituan que se encuentre.

En consecuencia, los razonamientos anteriores cendula inconstitucionalidad del
art. 11.1 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de emerta redaccion dada por el art. 1,
punto 9, de la Ley Orgéanica 8/2000, de 22 de dibrenpor ser contrario al art. 28.1
CE. Tal como hemos precisado, la inconstituciomaalide ese inciso viene referida
exclusivamente al derecho a sindicarse libremget® no al derecho a afiliarse a una
organizacién profesional, con los efectos que pemrdran en el fundamento juridico
17.

10. La entidad recurrente impugna los puntos 12 yeladiculo primero de la Ley
8/2000, que dan nueva redaccion a los arts. 1622/de la Ley Organica 4/2000, y
afladen un nuevo art. 18, todos relativos a la idathfamiliar y al reagrupamiento
familiar. Tal como se ha reflejado en los anteceaerel motivo de la impugnacion se
basa en la remisidénen blanco que los citados preceptos hacen a los reglampatas
su posterior desarrollo, la cual se reputa comtrata reserva de Ley Organica del art.
81.1 CE, o alternativamente, la reserva de leyadeb3.1 CE por afectar al contenido y
limites del derecho a la intimidad (art. 18.1 GEpor incumplir las exigencias
constitucionales de tales remisiones.

El Abogado del Estado replica que la pretendidanatitucionalidad, que no podria
denunciarse del art. 16.2 por no contener remaliguna al reglamento, se basa en una
idea desacertada de la reagrupaciéon familiar pie pil legislador, que la concibe
como un desarrollo del derecho a la intimidad fem{lart. 18.1 CE), lo cual le ha
llevado a atribuir rango de Ley Orgéanica a los arts. 16, 17 y 18 de lareevrrida
(disposicion final primera). La regulacion legalldeeagrupacion familiar contenida en
los citados articulos deberia concebirse como wdahdad de proteccion juridica de la
familia contenida en el art. 39.1 CE, que se limitstablecer un mandato respecto del
cual no opera ninguna reserva constitucional. ltesgptos impugnados no serian por
tanto invalidos, pero carecerian de la fuerza pasévlas Leyes organicas. Por otra
parte, las llamadas al reglamento que contieneserian contradictorias con la doctrina
constitucional sobre la colaboracién del reglameoiola Ley, puesto que con ellas no
se trata de desarrollar un derecho fundamental ,d@rregular las condiciones
accesorias para su ejercicio.

El examen de este motivo de inconstitucionalidamhseja que transcribamos
integramente los concretos preceptos impugnadiaslasy Organica 8/2000:

El punto 12 del articulo primero de la Ley impugaaispone que los apartados 2y 3
del art. 16 quedan redactados como sigue:

Articulo 16. Derecho a la intimidad familiar

2. Los extranjeros residentes en Espafia tieneglu®eeereagrupar con ellos a los
familiares que se determinan en el art. 17.



3. El conyuge que hubiera adquirido la residenci&gpafia por causa familiar y sus
familiares con él agrupados conservaran la residenmque se rompa el vinculo
matrimonial que dio lugar a la adquisicion.

Reglamentariamente se podra determinar el tiempd@de convivencia en Espafia
que se tenga que acreditar en estos supuestos

El punto 13 del articulo primero de la Ley impugaaispone que se afiade un segundo
apartado al art. 17 y el primer apartado del &rgdeda redactado como sigue,
suprimiéndose las letras e) y f) de este artigug® afladen dos nuevos articulos con los
nameros 18 y 19:

Articulo 17. Familiares reagrupables

1. El extranjero residente tiene derecho a reaggaél en Espafa a los siguientes
familiares:

d) Los ascendientes del reagrupante o su conyugado estén a su cargo y existan
razones que justifiquen la necesidad de autorizeesidencia en Espafa.

2. Reglamentariamente, se determinaran las comdigipara el ejercicio del derecho de
reagrupacion y, en especial, del que correspomggeaes hayan adquirido la residencia
en virtud de una previa reagrupacion.

Articulo 18. Procedimiento para la reagrupacionifiam

1. Los extranjeros que deseen ejercer este dedstieyan solicitar una autorizacion de
residencia por reagrupacion familiar a favor deniesmbros de su familia que deseen
reagrupar. Al mismo tiempo, deberan aportar lalpawde que disponen de un
alojamiento adecuado y de los medios de subsistenéicientes para atender las
necesidades de su familia una vez reagrupada.

2. Podran ejercer el derecho a la reagrupaciérsgsiiamiliares en Espafia cuando
hayan residido legalmente un afio y tengan autadizgeara residir al menos otro afio.

3. Cuando se acepte la solicitud de reagrupaciailifa, la autoridad competente
expedira a favor de los miembros de la familia eayan a reagruparse la autorizacion
de residencia, cuya duracion sera igual al peréiedealidez de la autorizacion de
residencia de la persona que solicita la reagrapaci

4. Reglamentariamente se determinaran las conéigipara el ejercicio del derecho de
reagrupacion por quienes hayan adquirido la residemn virtud de una previa
reagrupacion.

Antes de proceder al examen de este motivo de stibacionalidad debemos
determinar los preceptos efectivamente impugnades eecurso. El Abogado del
Estado alega que la denunciada inconstitucionabtigdds remisiones reglamentarias
podria pretenderse de la nueva redaccion de slarR y 18.4, pero no del art. 16.2,
gue no contiene remision alguna, pues ésta se mnawn el art. 16.3, que no ha sido
recurrido. En el escrito de la demanda, este magvdesarrolla en el apartado e), que



se anuncia de la siguiente formd.a redaccion dada a los articulos 16 apartado 2, 17
apartado 2 y 18 apartado 4 de la Ley Organica 4/p00 los puntos 12 y 13 de la Ley
Organica 8/2000 (pagina 12). Y en la fundamentacion de este mativeealiza la
siguiente afirmacion: En los articulos 16, 17 y 18 de la Ley Organic®@{ en
redaccion dada por la Ley Organica 8/2000, artécatm rango de Ley Orgéanica por
declaracion expresa de la disposicion final printerda Ultima ley citada, se regula el
derecho a la intimidad familiar y por consiguieetelerecho de los extranjeros a la
reagrupacion familiar en Espafa, sin embargo |ladicmnes de ejercicio de ese
derecho se remiten a la via reglamentaria de mauerae vulnera la reserva de ley
organica establecida en la Constitucion para erdafo del contenido de los derechos
fundamentales contenidos en la Carta Mag(@agina 12).

Por otra parte, en el suplico de la demanda seitsdl declaracion de
inconstitucionalidad del articulo primero de la l@gganica 8/2000, y en concreto de

los puntos 12 y 13 por los que se modifican logalds 16, apartado 2, 17, apartado
2,y 18, apartado 4, de la Ley Organica 4/20Qpagina 23). Por su parte en la
providencia dictada por la Seccién Segunda deTe&ianal, con fecha 22 de mayo de
2001, se admite a tramite el recurso de incongtitiatidad contra el articulo primero,
apartados 5, 6, 7, 9, 12, 13, 14, 16, 20, 50, 58 ge la Ley Orgéanica 8/2000, de 22 de
diciembre .

En relacion con el objeto de impugnacion de loansas, este Tribunal afirmo en la
STC 233/1999, de 16 de diciembre, qua suplico es la parte decisiva para
reconocer y concretar el objeto de todo recur€®TC 195/1998, FJ 1), de manera que,
en principio, nuestro examen debe contraerse axalmente a las disposiciones que en
él se contienen. En una interpretacion del art. @BC alejada de rigorismos formales,
sin embargo, hemos puntualizado reiteradamentéaque reproduccion de un precepto
en el suplico no debe constituir obstaculo algusra gntender que ha sido recurrido si
dicha omisién puede achacarse a un simple errarG938/1989, FJ 9; 214/1994, FJ
3), lo que sucedera cuando de las alegaciones &&suEn el cuerpo del recurso se
desprenda con toda claridad la voluntad de su imgeign (SSTC 214/1994, FJ 3;
68/1996, FJ 1; 118/1996, FJ 23jFJ 2).

Pues bien, la lectura del parrafo contenido eratarma 12 del recurso, reproducido mas
arriba, permite constatar que en el mismo se dakatma argumentacion para
fundamentar la presunta inconstitucionalidad deafts 16, 17 y 18 de la Ley Organica
4/2000, en su nueva redaccion; y que dicha argwaniént, referida a los tres articulos,
se basa en la vulneracién de la reserva de leyimaygausada por las remisiones
reglamentarias contenidas en los tres precepidosf incluida la del art. 16.3, aunque
se cite erroneamente el art. 16.2. En consecueziaaerpo del recurso contiene
razonamientos que fundamentan la presunta incocistitalidad de la remision
reglamentaria contenida en el art. 16.3 de la Legafica 4/2000, en la nueva
redaccion dada por la Ley impugnada, y por lo dedemos entender que el
Parlamento de Navarra ha recurrido ese precegtoitaado que se declare su
inconstitucionalidad.

11.Entrando ya en el fondo de este motivo de impug@naba de precisarse que la
denunciada inconstitucionalidad de las remisioeglamentarias s6lo puede apreciarse
si previamente se comprueba que los preceptosickmsiversan sobre el derecho
fundamental a la intimidad consagrado en el arl CFE, el cual es objeto de las



reservas de ley establecidas en los arts. 81.11yG, presuntamente infringidos. Y
ello porque los preceptos recurridos solo podiguitarse contrarios a la Constitucion
si realizaran efectivamente una remision reglanmenég blanco para desarrollar las
condiciones de ejercicio del derecho fundamenialirtimidad familiar (art. 18.1 CE),
tal como sostiene el Parlamento de Navarra encsuse

Como puede comprobarse en el texto trascritotel@rde la Ley Organica 4/2000 se
titula Derecho a la intimidad familiar, y el apartado 1 de dicho articulo, que no ha
sido modificado por la Ley recurrida, dispond:os extranjeros residentes tienen
derecho a la vida en familia y a la intimidad faamien la forma prevista en esta Ley
Organica y de acuerdo con lo dispuesto en loshrataternacionales suscritos por
Espafa . El art. 16.2 regula el supuesto del conyuge auoeeina adquirido la
residencia en Espafia por causa familiar y el déasnidiares con él agrupados, a los
que se permite conservar la residencia aunquerggarel vinculo matrimonial,
remitiendo al desarrollo reglamentario la determiibiadel tiempo previo de
convivencia en Espafa(art. 16.3) que se debera acreditar en estos stgzsué|
precepto no regula ni desarrolla aspecto alguria oigimidad familiar, ni siquiera de la
vida familiar, pues se refiere a la posibilidadcdaservar la residencia por parte del
coényuge que la adquirié en virtud de reagrupaci@us familiares, cuando desaparece
el vinculo matrimonial. Por otra parte, el art.11Asi como el nuevo art. 18.1, regulan
el llamado derecho de reagrupacion familiar, remdb al reglamento la determinacién
de las condiciones para el ejercicio del derecho dgrigacion (arts. 17.2y 18.4).

Este derecho a la reagrupacion familiar, sin enmtyarg forma parte del contenido del
derecho consagrado en el art. 18 CE, que regutéinadad familiar como una
dimensién adicional de la intimidad personal, ylagia reconocido nuestra
jurisprudencia. Hemos entendido, en efecto, quercho a la intimidad personal del
art. 18 CE implica la existencia de un ambito propio y reservado &enla accion y
conocimiento de los demas, necesarsegun las pautas de nuestra cultupara
mantener una calidad minima de la vida huma(@8TC 231/1988, de 2 de diciembre,
FJ 3). Y precisado que el derecho a la intimidaé extiende no solo a los aspectos de
la vida propia personal, sino también a determiaadpectos de otras personas con las
gue se guarde una personal y estrecha vinculaanitidr, aspectos que, por esa
relacion o vinculo familiar, inciden en la propifera de la personalidad del individuo
que los derechos del articulo 18 CE protegé¥io cabe duda que ciertos eventos que
pueden ocurrir a padres, conyuges o hijos tienemamente y dentro de las pautas
culturales de nuestra sociedad, tal trascendeaceagh individuo, que su indebida
publicidad o difusién incide directamente en lapgiacesfera de su personalidad. Por lo
que existe al respecto un derecharopio y no ajeno a la intimidad,
constitucionalmente protegido(STC 231/1988) (STC 197/1991, de 17 de octubre,
FJ 3). En suma, el derecho reconocido en el art. @B atribuye a su titular el poder de
resguardar ese ambito reservado por el individua giay su familia de una publicidad
no querida (STC 134/1999, de 15 de julio, FJ 5; $T&/2000, de 5 de mayo, FJ 4).

El art. 8.1 CEDH establece qu&oda persona tiene derecho al respeto de su vida
privada y familiar, de su domicilio y de su corresgencia . La jurisprudencia del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en contcasidéa de este Tribunal, ha
deducido de aquel precepto uderecho a la vida familiar, que comprenderia como
uno de sus elementos fundamentales el disfrutpaumires e hijos de su mutua
compafia (STEDH caso Johansen, de 27 de junio®& §%2). Sin embargo, no ha



llegado a reconocer explicitamente un auténticeater a la reagrupacion familiar
derivado del art. 8 CEDH (SSTEDH caso Abdulaziz28&le mayo de 1985, § 68; caso
Ahmut, de 28 de noviembre de 1996, 8§ 67; casod&il9 de febrero de 1996, 88 39-
43), que sblo seria eficaz en el supuesto de quiddadamiliar no fuera posible en
ningun otro lugar, por impedimento legal o fact{f8® TEDH caso Sen, de 21 de
diciembre de 2001, 88 28-40; caso Boultif, de 2glesto de 2001, 88 53-56). Por otra
parte, el Tribunal Europeo de Derechos Humanosimatialo que en algunos casos el
art. 8.1 CEDH puede actuar como limite a la padidd de aplicacion de las causas
legales de expulsién de los extranjeros, si bieiehelo en cuenta a su vez los limites
impuestos por el art. 8.2 CEDH, las circunstandesaso y la ponderacion de los
intereses en juego (entre muchas, STEDH caso Dialia9 de febrero de 1988, 88 39-
45, 52-54).

Inspirandose en el art. 8.1 CEDH, el ordenamieatopeo también ha regulado el
derecho a la reagrupacion familiar en la Direc#i084/86/CE, del Consejo, de 22 de
septiembre de 2003, mediante la cual se ha armamiaégimen de la reagrupacion
familiar de nacionales no comunitarios residentesreEstado miembro, si bien en la
misma Directiva se establecen condiciones pargrdieio de aquel derecho al tiempo
gue se deja un amplio margen a la regulacién de Eathdo miembro.

El art. 16.3 de la Declaracién universal de ders¢honanos y el art. 23.1 PIDCP, con
idéntica redaccion, disponenia familia es el elemento natural y fundamentdide
sociedad y tiene derecho a la proteccion de laadadiy del Estado. Ahora bien, de
tales preceptos no se deduce tampoco un criteédmpnetativo del art. 18.1 CE, que
llevaria a entender comprendido en el mismo unctiera la reagrupacién familiar.

Debe coincidirse, pues, con el Abogado del Estadgue nuestra Constitucion no
reconoce un derecho a la vida familiar en los mismos términos en que la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos blups ha interpretado el art. 8.1
CEDH, y menos aun un derecho fundamental a laupagion familiar, pues ninguno
de dichos derechos forma parte del contenido dette a la intimidad familiar
garantizado por el art. 18.1 CE. Sostiene la repmtasion del Estado que la
reagrupacion familiar, regulada en los preceptgaignados, constituye una modalidad
de proteccion de la familia, haciendo efectivore@igpio rector consagrado en el art.
39.1 CE. Sin embargo, ésta es una cuestion sofjteelao es preciso que nos
pronunciemos, pues a los efectos de nuestra fundaai@n lo decisivo es que los

derechos fundamentales y libertades publicagyo desarrollo exige ser regulado
mediante Ley Orgéanica, de acuerdo con el art. 8E,1son exclusivamente los
comprendidos en la seccion primera, capitulo semuitdlo | de la Constitucion (arts.
15 a 29: SSTC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 2; 180/t 27 de octubre, FJ 2).

A la vista de todo ello resulta claro que los pptes impugnados (arts. 16.2 'y 17.1 de
la Ley Organica 4/2000, asi como el nuevo arteb8a redaccion dada por los puntos
12 y 13 del articulo primero de la Ley 8/2000)yalregular ni desarrollar el derecho
fundamental a la intimidad familiar (art. 18.1 CRQ, estan sometidos ni a la reserva de
Ley Orgénica (art. 81.1 CE), ni a la reserva desigblecida para losderechos y
libertades reconocidos en el capitulo (lart. 53.1 CE), sin que ello nos obligue a llevar
al fallo un pronunciamiento en tal sentido dadestésminos en los que se plantea este
proceso. En consecuencia, las remisiones reglanentantenidas en los articulos



recurridos no han infringido aquellas disposicioo@sstitucionales, por lo que debe
desestimarse este motivo de inconstitucionalidad.

12.El Parlamento de Navarra impugna el punto 14 digludo primero de la Ley
Organica 8/2000, que da nueva redaccion al inaisd del apartado 2 del art. 20 (antes
18), disponiendo:

Los procedimientos administrativos que se establieea materia de extranjeria
respetaran en todo caso las garantias previstademgislacion general sobre
procedimiento administrativo, especialmente erelativo a publicidad de normas,
contradiccion, audiencia al interesado y motivaclénias resoluciones, salvo lo
dispuesto en el art. 27 de esta Ley

Se recurre asimismo la nueva redaccién dada parni@rganica 8/2000 al apartado 5
del art. 27 (antes 25) de la Ley Organica 4/2006,eptablece:

La denegacion de visado debera ser motivada cusntitate de visados de residencia
para reagrupacion familiar o para el trabajo p@nta ajena. Si la denegacion se debe a
gue el solicitante del visado esta incluido endtalde personas no admisibles prevista
en el Convenio de aplicacion del Acuerdo de Schedgel4 de junio de 1990, se le
comunicara asi de conformidad con las normas esidbk por dicho Convenio.

La resolucion expresara los recursos que contradma procedan, érgano ante el que
hubieran de presentarse y plazo para interponerlos

La entidad recurrente afirma que los preceptostréns permiten que no se motive el
acuerdo de denegacién de visado en algunos supuestooncreto, cuando no se
refieran a la reagrupacion familiar o a la soliditle permiso de trabajo por cuenta
ajena. De ahi que se reputen contrarios a los2ait.en relacion con el art. 9.3y 106.1
CE, ya que no se exige la motivacion de una regmliadministrativa, impidiendo su
control jurisdiccional, lo que supone un menosadddalerecho de defensa, ademas de
alentar el caracter arbitrario de las decisionda deministracion.

Para el Abogado del Estado de la regulacion retairro se desprende que el precepto
imponga la ausencia de motivacion en los supuesteefalados. Por otra parte, las
disposiciones constitucionales invocadas no exaéetodo caso motivacion de las
decisiones administrativas denegatorias de vispdiosuanto su obtencion no es un
derecho reglado del extranjero sino un instrumeatta politica de inmigracion que
ejerce el Estado soberanamente de acuerdo comapisspintereses y con base en
compromisos internacionales.

Conviene precisar que el objeto de impugnacionfeeat inciso final del apartado 2 del
nuevo art. 20, y al apartado 5 del art. 27 (ante28) de la Ley Organica 4/2000 por
cuanto eximen de motivar la denegacién de visadmpto en los supuestos tasados en
los mismos preceptos. La lectura de éstos permitelair que, efectivamente, en ellos
se establece la necesidad de motivar las resokgidenegatorias del visado so6lo en
tres supuestos (visados de residencia para reagbadamiliar, para la prestacion de
trabajo por cuenta ajena, o cuando la denegacidaelsea que el solicitante esta
incluido en las lista de personas no admisiblegigtias en el Convenio de aplicacion
del Acuerdo de Schengen), pero no en los demdsse@ue ciertamente no se impone
la no motivacién, como alega el Abogado del Estanim que simplemente no se exige.



El reproche de inconstitucionalidad aducido paradad recurrente se basa, pues, en
esta falta de exigencia de motivacion de las reswles administrativas denegatorias
del visado, que se reputa contraria al art. 24 /ekxtion con los arts. 9.3 y 106.1 CE.

El examen de este motivo de inconstitucionaliddsedampezar recordando que el
derecho a la tutela judicial consagrado en eRdrCE, tal como ha declarado este
Tribunal, constituye uno de los derechos fundantentague pertenecen a la persona
en cuanto tal y no como ciudadano, dicho de otro modo, es uno daquellos que

son imprescindibles para la garantia de la dignidadana que conforme al art. 10.1 de
nuestra Constitucion constituye fundamento delomt#itico espafiol (STC

107/1984, de 23 de noviembre, FJ 3), conclusionsguabtiene no solo por la diccion
literal del citado articulo (todas las persona$, sino porque a esa misma conclusion
se llega interpretandolo, segun exige el art. DE2de conformidad con el art. 10 de la
Declaracion universal de derechos humanos, cort. .4 del Convenio de Roma de 4
de noviembre de 1950 y con el art. 14.1 del Paxtesnacional de derechos civiles y
politicos de Nueva York de 19 de diciembre de 1886ps en todos los cuales el
derecho equivalente al que nuestra Constitucioordara tutela judicial efectiva es
reconocido a toda persona o a todas las personas sin atencion a su

nacionalidad (SSTC 99/1985, de 30 de septiembre, FJ 2; 95/2(32 de mayo, FJ
4).

A la anterior constatacion debe seguirle una segunds que el derecho a la tutela
judicial efectiva, segun una reiterada doctrinaste Tribunal, exige siempre, desde
luego, y sin perjuicio de los especificos requegimos que imponen cada una de sus
distintas facetas o vertientes, que las resolusigmiciales sean motivadas y fundadas
en Derecho, sin incurrir en irrazonabilidad, agvigdad o error patente(por todas,
STC 5/2002, de 14 de enero, FJ 2).

La pretension de inconstitucionalidad del preceyfoi examinado se basa en la
exoneracion del deber de motivacion referido, maaresolucion judicial, sino a una
resolucidon administrativa denegatoria de un visadn,las excepciones mencionadas.
Al respecto, ya sefialamos en su dia gfrente a la regla general, conforme a la cual el
deber de motivacion de los actos administrativasnresiandato derivado de normas que
se mueven en el &mbito de lo que venimos denominiagelidad ordinaria, en
determinados supuestos excepcionales, tal detsrzaaina dimension constitucional
gue lo hace fiscalizable a través del recurso deaamnconstitucional. Asi ocurre

cuando se trate de actos que limiten o restrifjajeecicio de derechos fundamentales
(SSTC 36/1982, 66/1995 0 128/1997, entre otraghblén en relacion con actos
administrativos que impongan sanciondSTC 7/1998, de 13 de febrero, FJ 6).

Debe tenerse en cuenta que el supuesto normatevaqii examinamos no contempla
propiamente la restriccién de un derecho, puebtiencion del visado no es un derecho
reglado del extranjero, como afirma el Abogadokthdo, dado que el derecho a
entrar en Espafa no es un derecho fundamentalidelagn titulares los extranjeros con
apoyo en el art. 19 CE (STC 75/2005, de 4 de dhtiB). Por otra parte, en este
proceso se enjuicia la constitucionalidad de deatexdos preceptos de la Ley Organica
8/2000, pero no se fiscaliza un acto administrativaliante un recurso de amparo.

Por ello nuestro juicio debe centrarse en la pdétininconstitucionalidad de los
preceptos legales impugnados, ya identificadosigmeante, por estimarse contrarios al



art. 24.1 CE en relacién con los arts. 9.3 y 1@E1 Pues bien, la exoneracion del
deber de motivacion de los actos administrativeedatorios del visado establecida en
aquellos preceptos no debe reputarse contrarid @4al CE puesto que se trata de
actos que no imponen sancion alguna ni limitajegtieio de ningun derecho
fundamental, como ha quedado expuesto. Por otte, paiuella exoneracién tampoco
debe considerarse incompatible con la interdicd®ta arbitrariedad de los poderes
publicos (art. 9.3 CE) y con el obligado controll@actuacion administrativa por parte
de los Tribunales (art. 106.1 CE), que la Ley auiiciada garantiza en todo caso,
cuando el extranjero no se encuentre en Espééd. 65.2).

La inconstitucionalidad del precepto sélo podristserse si la norma impugnada
hubiera impedido el control jurisdiccional de esto®s administrativos basandose en
Su caracter potestativo o discrecional puesn dicha fundamentacién se niega la
proyeccion que en este ambito tiene la propiaditeion de la arbitrariedad de los
poderes publicos que proclama el art. 9.3 GBETC 163/2002, de 16 de septiembre, FJ
5). Pero la Ley enjuiciada somete a control ddhidsunales esta actividad
administrativa (art. 106.1 CE), con lo cual la Adisiracion debera estar en todo
momento en condiciones de explicar que no ha dede forma arbitraria sus
facultades discrecionales.

En consecuencia, debemos declarar que no es irtaoiwstal el apartado 5 del art. 27
de la Ley Organica 4/2000, en la redaccion qualel@rt. 1, punto 20 de la Ley
Organica 8/2000, ni la remision que a tal precepthace en el apartado 2 del nuevo
art. 20 de la Ley Organica 4/2000, en la redacgigmle ha dado el art. 1, punto 14 de
la Ley Organica 8/2000.

13. Se impugna el punto 16 del articulo primero deeha Organica 8/2000 que da
nueva redaccién al apartado 2 del art. 22 (antede@ Ley Organica 4/2000, y
dispone:

Los extranjeros residentes que acrediten insuficaethe recursos econdmicos para
litigar tendran derecho a la asistencia juridicdgta en iguales condiciones que los
espafioles en los procesos en los que sean palgieua que sea la jurisdiccion en la
que se sigan.

El precepto se estima contrario al art. 119 CEedacion con el art. 24.1 CE, asi como a
los arts. 2y 10.1 CE, al art. 10 de la Declaracidiversal de los derechos humanos, al
art. 14.1 del Pacto internacional de derechoseswlpoliticos, y al art. 6.1 del

Convenio europeo de derechos humanos. Y ello ponfoeluce una limitacion a un
derecho prestacional y de configuracion legal guma parte del contenido esencial del
derecho a la tutela judicial (art. 24 CE), y supdadacto impedir el acceso a la
jurisdiccion y el derecho a la tutela judicial dfea de aquellos extranjeros no
residentes que carezcan de recursos para litigar.

El Abogado del Estado, por su parte, sostieneaatlsula del art. 1.2 de la Ley
Organica 4/2000 (en la nueva redaccion dada pat.€l.1 Ley Organica 8/2000)

obliga a entender que el nuevo art. 22.2 de laQumepénica 4/2000 deja a salvo las
normas mas beneficiosas que en materia de assfericiica gratuita pudieran

contener los tratados o las leyes especiales, éstiae el art. 2 de la Ley 1/1996, de 10
de enero, de asistencia juridica gratuita (LAJ@@wello no debe atribuirse a aquel
precepto eficacia derogatoria de las normas insepriaternacionales mas favorables en



materia de asistencia juridica gratuita a extrasjelEn defensa de la constitucionalidad
del precepto, el Abogado del Estado se remite alégmciones vertidas en su dia en el
recurso de inconstitucionalidad 1555-1996, intespu@or el Defensor del Pueblo
contra el art. 2 LAJG, en su incisaue residan legalmente en Espafia

La resolucion de aquel recurso mediante la STCO2&/2de 22 de mayo, permite
trasladar lo alli decidido a este motivo de incibmsionalidad. El precepto enjuiciado
en dicha Sentencia (art. 2 LAJG) disponia lo siggeie En los términos y con el
alcance previstos en esta Ley y en los Tratadasny€hios internacionales sobre la
materia en los que Espafa sea parte, tendran deadalasistencia juridica gratuita: a)
Los ciudadanos espafioles, los nacionales de logdglEstados miembros de la Unién
Europea y los extranjeros que residan legalmenkespafa, cuando acrediten
insuficiencia de recursos para litigar

La demanda del Defensor del Pueblo se dirigié eogitmciso que residan legalmente
en Espafia, contenido en el citado precepto, por estimareyotuia de tal derecho a
los extranjeros que se encontrasen en Espafiatenizaaion de estancia o residencia,
vulnerandose el contenido esencial del derechdwadba judicial efectiva (art. 24 CE),
dada la relacidn existente entre el derecho adéeasia juridica gratuita de quienes
carecen de medios econdémicos para litigar (art. AEPy aquel derecho fundamental.
La inconstitucionalidad del precepto se basabausk@mente en que los extranjeros
que se hallasen en aquella situacion de irregaldrish Espafia, y que carecieran de
recursos econdmicos, no podrian interponer el seatmntencioso-administrativo
contra las resoluciones administrativas referemt®s status de extranjero,
singularmente las que acordaran su expulsion.

Pues bien, la STC 95/2003, de 22 de mayo, partidadda conexién instrumental

entre el derecho a la asistencia juridica gratuébderecho a la tutela judicial

efectiva (FJ 3), y reiterando la titularidad del derecHa tutela judicial efectiva por
parte de los extranjeros,con independencia de su situacion juridi¢&J 5), concluye
que la norma impugnada esta viciada de inconstitadidad por entrafiaruna
vulneracion del derecho a la tutela judicial efexttonsagrado en el art. 24.1 CE, del
que, como se dijo, son titulares todas las persgaaién los extranjeros no residentes
legalmente en Espafia)FJ 6). Es mas, al precisar el alcance de la dexita de
inconstitucionalidad del art. 2 LAJG, la Sentermimtualiza que: Al apreciarse
inconstitucionalidad en la exigencia del requisiéola legalidad de la residencia, los
extranjeros que se encuentren en Espafia y reimaandiciones requeridas legalmente
para ello podran acceder a la asistencia juridiguiga en relacién con cualquier tipo
de proceso a efectos del cual gocen de la presggantacion (FJ 8).

La aplicacion de esta jurisprudencia al enjuiciantualel art. 22.2 de la Ley Organica
4/2000, modificado por la Ley aqui impugnada, lldiractamente a apreciar su
inconstitucionalidad. En efecto, el apartado lagel22 concede alos extranjeros que
se hallen en Espafia y carezcan de recursos ecasuificientes el derecho a la
asistencia juridica gratuitaen los procedimientos administrativos o judiciajas
puedan llevar a la denegacion de su entrada, ewlution o expulsion del territorio
espafiol y en todos los procedimientos en materasitie . Por su parte, el apartado 2
del art. 22, aqui impugnado, reserva a lextranjeros residentesel derecho a la
asistencia juridica gratuitaen iguales condiciones que los espafioles en lagqwe en
los que sean parte, cualquiera que sea la jurisdien la que se sigan Ello supone la



exigencia del requisito de la legalidad de la msita para que los extranjeros puedan
acceder a la asistencia juridica gratuita en r@meacon cualquier tipo de proceso a
efectos del cual gocen de la precisa legitimad@ayal resulta inconstitucional por las
razones expuestas.

En consecuencia, debemos declarar la inconstitaki@a del apartado 2 del art. 22
(antes 20) de la Ley Organica 4/2000, en la redaatada por el punto 16 del articulo
primero de la Ley Organica 8/2000, por ser cordratiart. 24 CE.

14. Se impugna el punto 50 del articulo primero deeha 8/2000, que da nueva
redaccion a los apartados 2 y 8 del art. 57 (&b8gde la Ley Organica 4/2000. El
apartado 2 del art. 57 dispone:

Asimismo constituira causa de expulsién, previmttacion del correspondiente
expediente, que el extranjero haya sido condertsdro o fuera de Espafia, por una
conducta dolosa que constituya en nuestro pai® dalhcionado con pena privativa de
libertad superior a un afio, salvo que los antededgrenales hubieran sido
cancelados

El apartado 8 del art. 57 dispone:

Cuando los extranjeros, residentes o no, hayanceiddenados por conductas
tipificadas como delitos en los arts. 312, 318 Bi1%.6, 517 y 518 del Codigo Penal, la
expulsion se llevara a efecto una vez cumplidataprivativa de libertad.

Aunque se anuncia la impugnacion de los apartagd® @el art. 57, el Parlamento de
Navarra limita su argumentacion al apartado 2, deiando su inconstitucionalidad por
ser contrario a los principios de reeducacion yseicion social (art. 25.2 CE); y
también por vulnerar el art. 25.1 CE puesto quesejna infraccion del principio non
bis in idem, conectado con los principios de lefgaliy tipicidad de las infracciones y
sanciones (art. 25.1 CE), al establecer que laacdei$a sancién administrativa es la
misma que la de la sancion penal.

La impugnacion es rechazada por el Abogado detlBstpue cuestiona el caracter
sancionador de la expulsion; y de ahi que a siojui se produzca la denunciada
vulneracion del principio non bis in idem, puesteghos y los fundamentos de la
sancion penal y los de la expulsidon, que constitugdoase para determinar la
existencia de aquélla, son completamente distintos.

Empezando nuestro enjuiciamiento por el reprochaamstitucionalidad relativo a la
proscripcion del bis in idem contenida en el ppnzide legalidad del art. 25.1 CE, su
examen debe partir de la reiterada jurispruderanatgucional, iniciada con la STC
2/1981, de 30 de marzo, segun la cual el principio bis in idem tiene su anclaje
constitucional en el art. 25.1 CE, en la medidg@neste precepto constitucionaliza el
principio de legalidad en materia sancionatoria,sypone, en una de sus mas
conocidas manifestaciones, que no recaiga dupticdéasanciones administrativa y
penal en los casos en que se aprecie la identidad gebsbecho y fundamento(FJ
4). Hemos dicho que tal principio constituye undeetero derecho fundamental del
ciudadano en nuestro Derecho (STC 154/1990, de OUstdibre, FJ 3), que ha sido
reconocido expresamente también en los textosed@nales orientados a la
proteccion de los derechos humanos, y en partienlat art. 14.7 del Pacto



internacional de derechos civiles y politicos d®NU y en el art. 4 del Protocolo nim.
7 del Convenio europeo para la proteccion de loscties humanos y las libertades
fundamentales que, aunque firmado por nuestro pais, aun no loaokigtto de
ratificacion , protegiendo al ciudadano, no sdlo frente a la ulterior sancién
administrativa o penal, sino frente a la nueva persecucién punitiva psmhismos
hechos una vez que ha recaido resolucion firmé gmneer procedimiento
sancionador, con independencia del resultadbsolucion o sanciéndel mismo
(STC 2/2003, de 16 de enero, FFJJ 2y 8).

Segun el Parlamento navarro, el precepto impugwalih@raria la dimension material o
sustantiva del principio (SSTC 154/1990, de 15aaklwe, FJ 3; 177/1999, de 11 de
octubre, FJ 3) por cuanto establece que el misijetospuede ser objeto de una sanciéon
penal y de una sancion administrativa con basenenismo fundamento, ya que la
Gnica causa de expulsion contemplada en el misrfeoasnision del propio hecho
delictivo, que ya fue sancionado penalmente. Camtarpues, el presupuesto de
aplicacion de la interdiccion constitucional deuna en bis in idem, es decir, una
identidad de sujeto, hecho y fundamento, tal y cbemos venido afirmando en
nuestra jurisprudencia (por todas, STC 2/2003 6déelenero, FJ 5).

Ciertamente, este principioha venido siendo aplicado fundamentalmente para
determinar una interdiccién de duplicidad de samscadministrativas y penales
respecto a unos mismos hechdSTC 154/1990, de 15 de octubre, FJ 3), presupuest
gue sin embargo cuestiona el Abogado del Estagoredr en duda que la expulsién
prevista en el art. 57.2 de la Ley Organica 4/2@d0da nueva redaccion dada por la
Ley 8/2000, constituya efectivamente una sancidnirmidtrativa. Esta objecién no
necesita ser analizada aqui en profundidad pueswebavanzar que, en todo caso, la
pretendida vulneracion del principio non bis inndea de ser rechazada por la falta de
identidad entre el fundamento de la sancion peeabg la expulsion.

Al margen pues de la naturaleza de la expulsiovigieeen el art. 57.2 de la Ley
Organica 4/2000, lo determinante para rechazanpagnacion del precepto es la falta
de identidad entre el fundamento de aquella medeldundamento de la sancion penal
prevista en el mismo, que como se ha dicho cogstiipresupuesto de aplicacion de
la interdiccidn constitucional de incurrir en hisidlem. El precepto establece una
expulsion gubernativa, previa la tramitacion detespondiente expediente, siendo la
causa de expulsionque el extranjero haya sido condenado penalmemiecdo fuera
de Esparia, por una conducta dolosa que constitugaestro pais delito sancionado
con la pena privativa de libertad superior a un &ies bien, debe sefalarse que las dos
medidas no responden a un mismo fundamento poeysepen la proteccion de
bienes o intereses juridicos diferentes. En estidee hemos declarado que la
exigencia de un fundamento diferente requiege@e cada uno de los castigos impuestos
a titulo principal estuviesen orientados a la pr@ten de intereses o bienes juridicos
diversos, dignos de proteccion cada uno de elled sentir del legislador o del poder
reglamentario (previa cobertura legal suficientéppicados en la correspondiente
norma legal o reglamentaria (respetuosa con etipionde reserva de ley). O,
expresado en los términos de la STC 234/1991, dke Hiciembre, no basta
simplemente con la dualidad de normas para entgugtéicada la imposicion de una
doble sancion al mismo sujeto por los mismos heghess si asi fuera, el principio ne
bis in idem no tendria mas alcance que el quegdlélor (o en su caso el Gobierno,
como titular de la potestad reglamentaria) quisiel@le. Para que la dualidad de



sanciones sea constitucionalmente admisible esaggeademas, que la normativa que
la impone pueda justificarse porque contempla Issnos hechos desde la perspectiva
de un interés juridicamente protegido que no esigho que aquel que la primera
sancion intenta salvaguardar o, si se quiere, daguErspectiva de una relacion juridica
diferente entre sancionador y sancionadbJ 2) (STC 188/2005, de 4 de julio, FJ 5).

En el precepto enjuiciado, la condena y la expnlsgtan orientados a la proteccion de
intereses o bienes juridicos diversos pues ya henegssado que la pena se impone en
el marco de la politica criminal del Estado, miaatia expulsion del territorio nacional
ha sido acordada en el marco de la politica deujetria, que son dos ambitos que
atienden a intereses publicos netamente difer¢AeS 331/1997, de 3 de octubre, FJ
6). Es decir, sin mayores matices, podemos coneanjue el fundamento de la pena
reside en la proteccién de bienes juridicos a sraedos efectos preventivos asociados
a su naturaleza aflictiva. En cambio, la medidaxjmilsién obedece a objetivos propios
de la politica de extranjeria que, en todo cagéneglacionados con el control de los
flujos migratorios de cara a procurar una integnagi convivencia armonicas en el
territorio del Estado.

En efecto, la expulsion contemplada en el precempoignado consiste en una medida
gue se acuerda legitimamente por parte del Estgmioiel en el marco de su politica de
extranjeria, en la que se incluye el establecimidstlos requisitos y condiciones
exigibles a los extranjeros para su entrada yeesid en Espafia, que no es un derecho
fundamental del que aquéllos sean titulares codaomento en el art. 19 CE (STC
72/2005, de 4 de abril, FJ 8). De ahi que la miseyaOrganica 4/2000 establezca los
requisitos para la entrada en el territorio espéditl 25), asi como las causas de
prohibicidn de dicha entrada, que son ldsgalmente establecida[s] o en virtud de
convenios internacionales en los que sea parteigspart. 26.1, redactado conforme a
la Ley Organica 8/2000). Al respecto, merece dassada normativa europea relativa
al estatuto de los nacionales de terceros paisielentées de larga duracion (Directiva
2003/109/CE, del Consejo, de 25 de noviembre d&)2Q0e autoriza a los Estados
miembros a denegar dicho estatuto por motivos denopublico o de seguridad publica
mediante la correspondiente resolucion, tomandmasideracion la gravedad o el

tipo de delito contra el orden publico o la segadlighiiblica (art. 6). Asimismo, la
normativa europea relativa al reconocimiento muteitas decisiones en materia de
expulsion de nacionales de terceros paises (Diee201/40/CE del Consejo, de 28 de
mayo de 2001), contempla la expulsién basada eameaaza grave y actual para el
orden publico o la seguridad nacionales que puddptarse en caso decondena del
nacional de un tercer pais por el Estado miembiar aucausa de una infraccién
sancionable con una pena privativa de libertad deeaos un afo (art. 3). Es, por
tanto, licito que la Ley de extranjeria subordiheezecho a residir en Espafia al
cumplimiento de determinadas condiciones, come laalhaber cometido delitos de
cierta gravedad. Conclusion que se ve corroboradégurisprudencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos que, sin dejar dedagcgue los Estados europeos
deben respetar los derechos humanos plasmado£enwdnio de Roma, no ha dejado
de subrayar la amplia potestad de que disponguoldsres publicos para controlar la
entrada, la residencia y la expulsion de los ejdran en su territorio (SSTEDH caso
Abdulaziz, 28 de mayo de 1985; caso Berrehab, 3arde de 1988; caso Moustaquim,
18 de febrero de 1991, y caso Ahmut, de 28 de ndwie de 1996: ATC 331/1997, de
3 de octubre, FJ 4).



Los anteriores razonamientos conducen a rechapaetendida inconstitucionalidad
del art. 57.2 de la Ley Organica 4/2000, en la auedaccion dada por el art.1, punto
50, de la Ley 8/2000, por cuanto dicho precepteupmne una infraccion del principio
non bis in idem contenido en el art. 25.1 CE.

Como dijimos, el Parlamento de Navarra reprochaiasio al precepto legal analizado
la supuesta conculcacién de los principios de resrian y reinsercion social que deben
orientar las penas privativas de libertad y lasidesdde seguridad (art. 25.2 CE).

También este motivo de inconstitucionalidad debeessthazado, pues su invocacion
respecto del precepto legal impugnado resultaasthates improcedente. Y ello no
s6lo porque el mandato contenido en el art. 25.3€Eefiere a penas privativas de
libertad y medidas a ella asimiladas por la leyG3P/1988, de 16 de febrero, FJ 9),
entre las que no estaria en ningun caso la expulgbextranjero, si no porque aquel
mandato constitucional se dirige al legislador fgwiario y a la Administracion por él
creada para orientar la politica penal y penitera(&STC 28/1988, de 23 de febrero,
FJ 2; 150/1991, de 4 de julio, FJ 4 b)], pero nlegislador que establece medidas
administrativas en el marco de la politica de ejérda, tal como hemos dicho.

15.Se impugna el punto 53 del articulo primero dedg 82000, que da la siguiente
redaccion al art. 60 (antes 56) de la Ley Orga#2800:

Articulo 60. Retorno.

1. Los extranjeros a los que en frontera no spdewita el ingreso en el pais seran
retornados a su punto de origen en el plazo m&e lp@sible. La autoridad gubernativa
gue acuerde el retorno se dirigira al Juez dedaositbn si el retorno fuera a retrasarse
mas de setenta y dos horas para que determingagldonde hayan de ser internados
hasta que llegue el momento del retorno.

2. Los lugares de internamiento para extranjeragmdran caracter penitenciario, y
estaran dotados de servicios sociales, juridiaggjrales y sanitarios. Los extranjeros
internados estaran privados Unicamente del dercibolatorio.

3. El extranjero durante su internamiento se emacien todo momento a disposicion
de la autoridad judicial que lo autoriz6, debiérdosmunicar a ésta por la autoridad
gubernativa cualquier circunstancia en relacidm sitbacion de los extranjeros
internados.

4. La detencién de un extranjero a efectos demetsera comunicada al Ministerio de
Asuntos Exteriores y a la embajada o consulada gais .

Del contenido de la demanda se deduce que el Rartarde Navarra impugna
anicamente el apartado 1 del articulo por enteqdeulnera el art. 17.1 y 2 CE, segun
la interpretacion realizada por el Tribunal Consibnal (STC 115/1987, de 7 de julio),
pues no garantiza que mas alla de las setentalyodas corresponda a un érgano
judicial la decisién sobre el mantenimiento o ndadiémitacion de libertad, ya que de
su redaccion se desprende que el Juez no tendbdlidad de decidir otra cosa distinta
al internamiento.



Para el Abogado del Estado la fundamentacion caaem la STC 115/1987 avalaria
precisamente la constitucionalidad del preceptstblecer que sea la autoridad
judicial la que decida sobre la situacién persodeakxtranjero obligado a retornar y
determine el lugar donde deba ser internado.

La doctrina de nuestra STC 115/1987, de 7 de julimcada por las partes de este
proceso, conduce directamente a la desestimacidnal&o de inconstitucionalidad
aducido por la demandante, basado en una intecpretdel apartado 1 del art. 60 de la
Ley Organica 4/20003 que no puede compartirse.cDerdo con esa interpretacion, el
precepto impediria al Juez decidir sobre la sitirade los extranjeros que deben
retornar a su punto de origen cuando la autoridéempativa que acordo el retorno se
dirigiera a aquél, en el supuesto de que fuereraserse mas de setenta y dos horas. Y
ello porque la decisién judicial deberia cedirgleerminar el lugar donde hayan de
ser internados hasta que llegue el momento dehieto segun la diccidon del precepto,
limitando asi el alcance de esa intervencion jatlen contra de lo exigido por el art.
171y 2 CE.

Sin embargo, resulta incontestable que el preaeptarido admite otra interpretacion
acorde con la Constitucién, y como sefiala la rdpediTC 115/1987, citando la anterior
STC 93/1984, de 16 de octubresélo cabe declarar la derogacion de los de los
preceptos cuya incompatibilidad con la Constitucidasulte indudable por ser
imposible llevar a cabo dicha interpretacion (FJ 1). De ahi que en aquella Sentencia,
que resolvib el recurso de inconstitucionalidadydio contra el art. 25 de la Ley
Organica 7/1985, de 1 de julio, descartaramosdanistitucionalidad de su apartado 2,
gue permitia el internamiento de extranjeros trameresarlo del Juez de instruccion

la autoridad gubernativa, haciendo una interprétadel régimen legal entonces
vigente en la que concluiamos quel precepto impugnado respeta y ha de respetar el
bloque de competencia judicial existente en matkiibertad individual, incluyendo el
derecho de habeas corpus del art. 17.4 de la @anét, tanto en lo que se refiere a la
fase gubernativa previa, dentro de las setenta ydrmas, como también respecto a esa
prolongacion del internamiento en caso necesaidg, atla de las setenta y dos horas, en
virtud de una resolucion judicial(FJ 1). Esta afirmacion se hizo en un contextelen
que importaba dejar claro quéa disponibilidad sobre la pérdida de libertaduskgial,

sin perjuicio del caracter administrativo de laidién de expulsién y de la ejecucion de
la misma . Por ello se subrayaba el estricto sometimienta @etoridad gubernativa

al control de los Tribunales, que no derivaba dméoterminantemente clara de la
literalidad del texto legal, como hemos recordautaeSTC 303/2005, de 24 de
noviembre (FJ 3).

Al igual que entonces, debemos declarar ahora dae&oluntad de la ley, y desde

luego el mandato de la Constitucion, es que, ntaslallas setenta y dos horas,
corresponda a un érgano judicial la decisiébn sebreantenimiento o no de la

limitacion de la libertad (STC 115/1987, FJ 1). Y en consecuencia, la exprespara
gue determine el lugar donde hayan de ser intemlaaista el momento del retorno
contenida en el precepto impugnado, debe ser edeeadmo equivalente a demandar o
solicitar del juez la autorizacion para que pueslananecer detenido el extranjero
pendiente del tramite de expulsion mas alla delgptie setenta y dos horas, siendo el
organo judicial el que habra de adoptar libreméntecision.



En consecuencia, al ser susceptible de un intexpéet conforme a la Constitucion, el
apartado 1 del art. 60 de la Ley Organica 4/2000a eedaccion dada por el punto 53
del articulo primero de la Ley Organica 8/2000esdnconstitucional.

16.La ultima impugnacion se dirige al punto 56 deicaitb primero de la Ley Organica
8/2000, que afade el art. 63 a la Ley Organicad@2én el cual se regula el
Procedimiento preferentepara la tramitacion de los expedientes de expuksi
determinados supuestos previstos en el apartadbptatepto, en concreto, los de las
letras a) y b) del apartado 1 del art. 54, asi clwmale las letras a), d) y f) del art. 53.

El apartado 2 del art. 63 establece:

Cuando de las investigaciones se deduzca la opdatlide decidir la expulsion, se
dard traslado de la propuesta motivada por esaritderesado, para que alegue lo que
considere adecuado, en el plazo de cuarenta yhas. En los supuestos en que se
haya procedido a la detencion preventiva del ejdranéste tendra derecho a la
asistencia letrada que se le proporcionara deoofci su caso, y a ser asistido por
intérprete, y de forma gratuita en el caso de queciese de medios econdmicos.

El Parlamento de Navarra aduce que el preceptacesastitucional porque el plazo de
cuarenta y ocho horas que se otorga al interesa@df@rmular alegaciones en su
defensa, tras la incoacién del procedimiento saacior, vulnera el art. 24 CE en
relacion con el art. 6 CEDH al producir indefensiéomo se desprenderia de la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos &turs que se cita al efecto.

El Abogado del Estado replica que el recurso nstoua las causas de expulsion que
motivan el procedimiento preferente, sino la brexedel plazo por causar indefension.
Tales objeciones, sin embargo, serian injustifisatialo que el legislador ha instituido
un procedimiento administrativo mas abreviado gmikskon para causas de muy
sencilla apreciacion o de especial gravedad, peprdvisto tramites suficientes y un
derecho a la resolucién motivada, observando agjdeantias esenciales de cualquier
procedimiento administrativo sin limitar las formaes control y tutela judicial previstas
en el ordenamiento juridico, con lo cual no se etdrel art. 24 CE.

El examen de este motivo inconstitucionalidad dedfgrse a la pretendida vulneracién
del art. 24 CE basada en la indefension que cauisabrevedad del plazo para
alegaciones establecido en el precepto impugnade.r&gula un procedimiento
preferente de expulsidon de los extranjeros en métados supuestos previstos en el art.
63.1 de la Ley, ninguno de los cuales es cuestmpad|a parte recurrente, como
precisa el Abogado del Estado. En todo caso, eherale los mismos justifica la
celeridad del proceso por tratarse de causas dl@fdeciacion o bien de especial
gravedad: participar en actividades contrariasse¢mridad exterior del Estado [art.
54.1 a)], actividades de promocién de inmigraci@maestina [art. 54.1 b)], encontrarse
irregularmente en territorio espafiol por no halieemido o tener caducadas las
pertinentes autorizaciones, sin haber solicitaderavacion [art. 53 a)], incumplir las
medidas impuestas por razones de seguridad pyatic®3 d)], o participar en
actividades contrarias al orden publico de caragtre [art. 53 f)]. Todas ellas
constituyen conductas tipificadas como infracciograses (art. 53) o muy graves (art.
54), para las que la Ley prevé determinadas saegi@mt. 55), o en su lugar la
expulsion del territorio espafiol previa tramitact@h correspondiente expediente



administrativo (art. 57). En los mencionados sufmsgda tramitacion de los
expedientes de expulsion tendra caractereferente y la medida se puede decidir
dando traslado de la propuesta motivada por esadritderesado para que alegue lo que
estime oportuno en el plazo de cuarenta y ochasshora

Pues bien, la regulacion de este procedimientausdgreputarse contraria al art. 24
CE. Ciertamente se trata de un procedimiento agtréivo sancionador, ya que en
estos casos la expulsion esonsecuencia de una conducta tipificada como icitbac
administrativa (STC 116/1993, de 29 de marzo, FJ 3), y por coiesige le son
aplicables los principios esenciales reflejadoslart. 24 CE en la medida necesaria
para preservar los valores esenciales que se énanien la base del precepto y la
seguridad juridica que garantiza el art. 9 Ql@esde la STC 18/1981, de 8 de junio, FJ
2), entre ellos el que proscribe cualquier indaenfSSTC 7/1998, de 13 de enero, FJ
6; 14/1999, de 22 de febrero, FJ 3 a)].

Ahora bien, la pretendida indefension que generdpaecepto no es tal, pues hemos
dicho reiteradamente que la brevedad de los plaaasplica per se la vulneracion del
derecho a la tutela judicial efectiva si con eédiende a hacer efectivo el principio de
celeridad en el proceso, ya que es constituciomdbrirobjetable que el legislador
prevea tal reduccion en los plazos cuando dichsidaaesponde a una finalidad
razonable y necesaria, acorde con los principieshgun de regir el procedimiento
correspondiente (SSTC 14/1992, de 10 de febrer8; 835/1994, de 19 de diciembre,
FJ 3; 130/1998, de 16 de junio, FJ 5; 85/2003, de Bhayo, FJ 11). Tal es el caso de
los supuestos previstos en el art. 63.1 de la Liggudica 4/2000, como ha quedado
argumentado, con la consecuencia de que el plé&aiolesdo en el art. 63.2 no pueda
reputarse contrario al art. 24 CE.

Por otra parte, tal como apunta el Abogado deldestas extranjeros sometidos a este
procedimiento preferente de expulsion disponerasigérantias esenciales del
procedimiento administrativo, como el derecho d#iencia y el derecho a una
resolucion motivada, ademas del control judicialadéecision que garantiza la misma
Ley Orgénica al disponer qudas resoluciones administrativas sancionadoras sera
recurribles con arreglo a lo dispuesto en las ley@st. 65, redactado conforme a la
Ley Organica 8/2000).

En consecuencia, debemos desestimar este motimgalestitucionalidad y declarar
que el punto 56 del articulo primero de la Ley @rga 8/2000, que afiade el art. 63 a la
Ley Organica 4/2000, no es contrario al art. 24 CE.

17.No cabe concluir esta Sentencia sin precisarrgkoodo y alcance de nuestro fallo.
Ha de declarar este fallo la inconstitucionalidada$ preceptos que asi se han
considerado después de su enjuiciamiento en edsmondiente fundamento juridico.
Sin embargo, como ya dijimos en la STC 45/1982@lde febrero (FJ 11), no siempre
es necesaria la vinculacion entre inconstitucioiaaliy nulidad; asi ocurre cuandéa
razon de la inconstitucionalidad del precepto s en determinacién textual alguna
de éste, sino en su omisiorfen el mismo sentido, las SSTC 222/1992, de 11 de
diciembre, FJ 7; 96/1996, de 30 de mayo, FJ 22/1239, de 20 de diciembre, FJ 13;
138/2005, de 26 de mayo, FJ 6).

En el presente caso no procede declarar la nutiddds articulos de la Ley Organica
8/2000 que garantizan los derechos de reunidnijsaste y sindicacion a los



extranjeros que hayan obtenido autorizacion deneista residencia en Espafia porque
ello produciria un vacio legal que no seria contbantia Constitucion, pues conduciria a
la denegacién de tales derechos a todos los esttosrgn Esparfia, con independencia de
su situacion. Tampoco procede declarar la nulidémdel inciso y que podran ejercer
cuando obtengan autorizacion de estancia o resadendEspafia, que figura en cada
uno de aquellos articulos, puesto que ello entraiiera clara alteracion de la voluntad
del legislador ya que de este modo se equiparkiamente a todos los extranjeros,
con independencia de su situacion administrativae| ejercicio de los sefialados
derechos. Como hemos razonado anteriormente, nesponde a este Tribunal decidir
una determinada opcidén en materia de extranjestigug su pronunciamiento debe
limitarse, en todo caso, a declarar si tiene oalda en nuestra Constitucién aquélla
gue se somete a su enjuiciamiento. De ahi quedasatitucionalidad apreciada exija
gue sea el legislador, dentro de la libertad déigaracion normativa (STC 96/1996, de
30 de mayo, FJ 23), derivada de su posicion cogstital y, en Gltima instancia, de su
especifica libertad democratica (STC 55/1996, dde2tharzo, FJ 6), el que establezca
dentro de un plazo de tiempo razonable las contisiale ejercicio de los derechos de
reunion, asociacién y sindicacion por parte deskdsanjeros que carecen de la
correspondiente autorizacion de estancia o res@encEspafna. Y ello sin perjuicio del
eventual control de constitucionalidad de aqueltagliciones, que corresponde a este
Tribunal Constitucional.

Distinto debe ser el alcance del fallo en relacion los preceptos de la Ley Organica
8/2000 relativos al derecho a la educacion de alaza no obligatoria y al derecho a la
asistencia juridica gratuita de los extranjerogadaconstitucionalidad debe conllevar
la nulidad del inciso residentes, que figura en cada uno de ellos, pues como se ha
expuesto en los correspondientes fundamentosguosdales derechos se reconocen
constitucionalmente por igual a todos los extrargemdependientemente de su
situacion administrativa.

FALLO:
FALLO

En atencidn a todo lo expuesto, el Tribunal Caomsiinal, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANQ\,

Ha decidido

Estimar parcialmente el recurso de inconstitucidadl nim. 1707-2001, interpuesto
por el Parlamento de Navarra contra la Ley Orga®i2a00, de 22 de diciembre, de
reforma de la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de ersetare derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracion social goesecuencia:

1°Declarar la inconstitucionalidad, con los efectos ge indican en el fundamento
juridico 17, de los arts. 7.1, 8 y 11.1 (exclusieaie respecto al derecho a sindicarse
libremente) de ldey Organica 4/2000, de 11 de enero, en la redactada por la Ley
Orgénica 8/2000, de 22 de diciembre




2° Declarar inconstitucional y nula la inclusion daimino residentes en los arts.
9.3y 22.2 de la Ley Organica 4/2000, de 11 deceregr la redaccion dada por la Ley
Organica 8/2000, de 22 de diciembre.

3°Declarar que no es inconstitucional el art. 60.1adeey Organica 4/2000, de 11 de
enero, en la redaccion dada por la Ley Organic@082de 22 de diciembre,
interpretado en los términos expresados en el fuadto juridico 15 de esta Sentencia.

4° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en Bbletin Oficial del Estado.
Dada en Madrid, a siete de noviembre de dos nié.sie
VOTO PARTICULAR:

Voto particular que formula el Magistrado don Vicernte Conde Martin de Hijas a
la Sentencia de fecha 7 de noviembre de 2007, retaen el recurso de
inconstitucionalidad nium. 1707-2001, al que se addte el Magistrado don Jorge
Rodriguez-Zapata Pérez.

Con expresion de mi sincero respeto al parecevsidagistrados que con su voto han
constituido la mayoria sobre la que se basa lae8eiat, ejercitando el derecho
establecido en el art. 90.2 LOTC, manifiesto er ¥stto particular mi discrepancia
respecto de las declaraciones de inconstitucicahli# los arts. 7.1, 8, 11.1y 22.2 de la
Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, en la redactada por la Ley Organica 8/2000,
de 22 de diciembre, expresadas en los numerog€el fallo de la Sentencia, asi
como respecto de la fundamentacién conducenteha thdlo.

1. Mi discrepancia se centra esencialmente en la wmesdn doctrinal contenida en los
fundamentos juridicos 3 y 4, que constituyen lassustentacion de lo que después a
lo largo de ulteriores fundamentos, razonan lanstitucionalidad de los preceptos.

Mas que una tediosa réplica a cada uno de los amgoside dichos fundamentos que
no comparto, me parece conveniente oponer mi coieplobal distinta, empezando
por una especie de proclamacion sintética de pardni juicio si en nuestra
Constitucion se establece una distincion inicidteeaspafioles y extranjeros y en
nuestro ordenamiento infraconstitucional se estaljpara las situaciones de estancia
ilegal de los ciudadanos extranjeros la medidaudexpulsion, el que nuestro
ordenamiento legal de ciertos derechos fundamendaiéos extranjeros (en este caso
los de reunion, asociacion y sindicacion) se impac@mo condicion del disfrute y
ejercicio por aquéllos la de su estancia o residdagal en Espafia, resulta de pura
coherencia sistematica; empero, resulta contragitada simultaneidad de la garantia
de los derechos de que aqui se trata sin exigdadareferida condicién y la prevision
de su expulsién por no cumplirla.

En mi personal interpretacion del sentido delE3tCE, clave en este caso de toda la
Sentencia, tal precepto supone una diferenciac@duadida de la posiciéon
constitucional de los espafioles y de los extragjd?or ello no puedo compartir la
construccion de la Sentencia que pretende apogargna interpretacion sistematica



del titulo | CE, en la que subyace un criterio astico de equiparacion, para derivar
de él una limitacion al legislador a la hora ddaelps términos del disfrute de los
derechos de que se trata por los ciudadanos extoanjimite cuyo exacto anclaje
constitucional no encuentro.

La Constitucidon, cuando establece en el art. E3tltus de los extranjeros, remite en
primer lugar a los Tratados, y en segundo lugarlaey. Son asi los tratados el Unico
limite discernible que la Constitucion fija al Isigidor. Pero a su vez los tratados, en
cuanto limite impuesto al legislador por la Consiiin, habran de tomarse en su
totalidad; de modo que cuando en ellos se consagdarecho, pero a la vez se permite
gue los Estados puedan limitarlo por las razoneseguellos se indican, llegado el
momento de examinar si las limitaciones establsaharelacion con la atribucion de
dicho derecho a un ciudadano extranjero, habréalzarse si tales limitaciones
pueden entrar 0 no entre las permitidas por léados, y en concreto si la limitacion de
la estancia legal en Espafia puede considerarsegaaapean esos tratados.

Al respecto, y en cuanto se refiere a los deredeagunion, asociacion y sindicacion es
preciso observar que tanto el Pacto internaciomaetechos civiles y politicos, de 16
de diciembre de 1966, en sus arts. 21 y 22 cor@oeVenio europeo para la proteccion
de los derechos humanos y de las libertades funttates, de 6 de noviembre de 1950,
en su art. 14, permiten en condiciones similaresdatricciones de los derechos que sus
citados preceptos consagran, siempre que dichasceEmnes estén previstas en la ley
y sean necesarias en una sociedad democraticteegside la seguridad nacional, de la
seguridad publica o del orden publico, o para getéa salud o la moral publicas o los
derechos y libertades de los demdarts. 21 y 22 del Pacto), aconstituyan medidas
necesarias, en una sociedad democratica, parguadsad nacional, la seguridad
publica, la defensa del orden y la prevencion détal la protecciéon de la salud o de la
moral o la proteccion de los derechos y libertagjesos (art. 11.2 del Convenio
europeo). Que ante una situacion masiva de entyaglstaincias ilegales de ciudadanos
extranjeros el legislador establezca como condid&disfrute de los derechos de
reunion, asociacion y sindicacion por parte deekdsanjeros la de la estancia o
residencia legal en Espafia, creo que entra cotuddsaturalidad entre las
restricciones que los tratados internacionalesidefe admiten respecto de los derechos
gue consagran, en concreto en el de la proteceida seguridad o del orden publico.

Creo que ese debia ser el esquema conceptualtakapgmo el seguido en la
Sentencia.

2. Conviene advertir que de lo que se trata en estese no es de si el art. 13 de la
Constitucion permite o impide sostener que los extranjeros gozaran enfiasgiao de
los derechos y libertades que establezcan losibatael legislador (SSTC 107/1984,
de 23 de noviembre, FJ 3; 99/1985, de 30 de selpteeriJ 2), dejando en manos de
éste la potestad de decidir qué derechos del titatopueden corresponder y cuales

no , como se dice en la Sentencia (FJ 3), sino daraig disfrute de los derechos
cuestionados, cuya atribucion a los extranjerosenpone en tela de juicio, puede exigir
el legislador la condicidn juridica de la autoribacde estancia o residencia en Espafa.

La Sentencia situa la clave conceptual ¢ dignidad de la personacomo

fundamento del orden politico y la paz socighrt. 10.1 CE) [que] obliga a reconocer a
cualquier persona, independientemente de la sitnaei que se encuentre, aquellos
derechos o contenidos de los mismos imprescinddaes garantizarla, erigiéndose asi



la dignidad en un minimo invulnerable que por imgigo constitucional se impone a
todos los poderes publicos, incluido el legislad@FJ 3), ligando después a esa clave la
ratio de la declaracién de inconstitucionalidad.

Tal planteamiento en su generalidad de partida@&@anece literalmente ajustado al art.
10 CE, ni aceptable, por exagerado, en cuantviadalacion a la dignidad humana de
los derechos de reunidn, asociacién y sindicacion.

Hay que tener en cuenta que cuando el art. 10 C&fisee a la dignidad de la persona
como fundamento del orden politico y de la pazadpnb sitla exclusivamente en
aguélla dicho fundamento, sino que a ella afidds derechos inviolables que le son
inherentes, el libre desarrollo de la personalighdgspeto a la ley y a los derechos de
los demas, todos los cuales son fundamento deh qraléico y de la paz social

Por ello no me parece correcta la alusion exclusiladignidad de la persona como
fundamento del orden publico y de la paz sociak pesertar de partida, de modo
generalizado, una exigencia referida a tal ordduodiela a ese solo fundamento, sin
considerar todos los elementos constitucionaledaqoemponen.

Ante el fendmeno, inesquivable como realidad deherto en que se promulgé la Ley
recurrida, del masivo nimero de extranjeros emciftn de entrada y residencia ilegal
en Espafia, lo que sin duda puede conectarse adeotos elementos constitucionales
(art. 10.1 CE) del fundamento del orden politiateyla paz social, me resulta forzado
entender que pueda considerarse afectada la dijdelk persona por el hecho de que
el disfrute de los derechos de reunién, asociacgindicacion por los ciudadanos
extranjeros se condicione por el legislador adalidad de su estancia en Espafa.

En definitiva, esa condicién, la estancia legaEspafia, no es sino expresion inmediata
del respeto a la ley, que es, se reitera, juntdademas elementos normativos del art.
10.1 CE, uno de los que constituyen el fundameetomen politico y de la paz social,
respeto incompatible con una situacion social géizeda y masiva de incumplimiento.
Asi pues, a mi juicio, la apelacién a la dignidadiana como fundamento del orden
politico y de la paz social, no me resulta conststeutilizado con la generalidad con la
gue se usa en el pasaje de la Sentencia aludido.

Y descendiendo ya de la generalidad del plantedméta consideracion de los
derechos de reunién, asociacion y sindicacionuando inherentes a la dignidad
humana, que es planteamiento basico de la Senttaigidanteamiento me parece
exagerado. O mejor, considero exagerado que laaénaxigida a los extranjeros
para que puedan disfrutar en Espafia de los derdeh@sinion, asociacion y
sindicacion pueda estimarse lesiva de la dignidewlama.

3. En cuanto a la declaracion de inconstitucionalidiglcapartado 2 art. 22 de la Ley
Organica 4/2000, a que se refiere el fundamentdipar 13 de la Sentencia, aunque
reconozco que nuestra STC 95/2003, de 22 de magdaen ese fundamento, justifica
la tesis mayoritaria, en la medida en que disentlicha Sentencia en su dia,
formulando Voto particular, doy aqui por reprodasighor remision las razones
expresadas en dicho Voto para justificar mi aaisdrepancia.

Madrid, a siete de noviembre de dos mil siete.



Voto particular que formula el Magistrado don Robetto Garcia-Calvo y Montiel,
respecto de la Sentencia dictada por el Pleno enreturso de inconstitucionalidad
nam. 1707-2001.

Con respeto a la decision mayoritaria acordadd esterso de inconstitucionalidad
1707-2001 y ejercitando mi derecho a discrepam@cido en el articulo 90.2 LOTC
mediante el presente manifiesto mi completa adhesdi¥oto particular emitido por mi
compafero Excmo. Sr. don Vicente Conde Martin giasHi

Madrid, a siete de noviembre de dos mil siete.



