STC 236/2007, de 7 de noviembre de 2007
El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto dofia Maria Emilia Casas Baamonde,
Presidenta, don Guillermo Jiménez Sanchez, donntéc€onde Martin de Hijas, don Javier
Delgado Barrio, dofia Elisa Pérez Vera, don Rob@dccia-Calvo y Montiel, don Eugenio
Gay Montalvo, don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, Ramon Rodriguez Arribas, don
Pascual Sala Sanchez, don Manuel Aragon Reyes Palolio Pérez Tremps, Magistrados, ha
pronunciado en nombre del Rey la siguiente

SENTENCIA
En el recurso de inconstitucionalidad num. 17073120terpuesto por la Letrada del
Parlamento de Navarra dofia Nekane lIriarte Amigohtra diversos preceptos de la Ley
Organica 8/2000, de 22 de diciembre, de reformia dey Organica 4/2000, de 11 de enero,
sobre derechos y libertades de los extranjeros gmafta y su integracion social. Ha
comparecido el Abogado del Estado. Ha sido Porlarfeesidenta dofia Maria Emilia Casas
Baamonde, quien expresa el parecer del Tribunal.

|. Antecedentes
1.Mediante escrito registrado en este Tribunal3eti@ marzo de 2001, la Letrada del Parlamento derkav
actuando en nombre y representacion de la Canraxated de los Acuerdos del Pleno y de la Mesaz3lg 22
de marzo, respectivamente, interpuso recurso @mstitucionalidad contra los puntos 5, 6, 7, 9,112,14, 16,
20, 50, 53 y 56 del articulo primero de la Ley Oigar8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la Ley
Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechimstades de los extranjeros en Espafa y su iniégrac
social.
En el escrito rector de este proceso constitucienahpugnacion de la referida Ley Orgéanica se furefgemen
las razones que a continuacion se exponen sucintame
a) Una vez desarrollados los fundamentos de Derdetayden procesal, en los que se afirma la leigiichdel
Parlamento de Navarra para interponer el preseugrso, y el cumplimiento del plazo para presemtamt
inician los fundamentos de orden sustantivo comx@men de los distintos preceptos impugnados, todos
contenidos en el articulo primero de la Ley Orgasief00, de 22 de diciembre.
El primer precepto recurrido es el punto 5 de datitulo, que da una nueva redaccién al apartati art. 7
de la Ley Organica 4/2000, en el que se reconoas @xtranjeros el derecho de reunion pero somedggticio
a la circunstancia de haber obtenido autorizac#astancia o residencia en Espafa. Segun la ref@eisendel
Parlamento de Navarra el precepto es contrariotaRh CE en conexién con la Declaracion universalod
derechos humanos, el Pacto internacional de desechides y politicos (1966), y los arts. 9, 11 ¥ del
Convenio europeo para la proteccion de los derebhosanos y libertades fundamentales (CEDH). Segun la
clasificacion que realizo la STC 107/1984, el devedd reunion se configura como un derecho de koparen
cuanto tal, derivado de la dignidad humana (artCE), y por tanto no admite distincion en su efgocentre
espafioles y extranjeros. Al limitar su ejercicieat’o a quienes hayan obtenido autorizacién denest y
residencia en Espafia, el precepto impugnado estabiecdiferencia esencial de trato que carece loertcoa
constitucional por ser incompatible con la confagudn del derecho como manifestacion colectiveadibértad
de expresion ejercitada a través de una asocitra@sitoria (STC 85/1988).
b) El punto 6 del articulo primero da nueva redateibart. 8 de la Ley Organica 4/2000, reconociemdmdos
los extranjeros el derecho de asociacién, si béstringe su ejercicio a la obtencion de la autonfra de
estancia y residencia en Espafa. La parte recumentencia la inconstitucionalidad del precepto bdssa en
fundamentos idénticos a los establecidos en ebpamterior, invocando la STC 115/1987 que sefialdrutes
del legislador para establecer condicionamientasSarhles al ejercicio de derechos por parte dexbsanjeros
de acuerdo con el art. 13.1 CE.
c) El punto 7 del articulo primero da nueva redatab apartado 3 del art. 9 de la Ley Organica 4/2000
estableciendo el derecho a la educaciéon de natarale obligatoria sélo para los extranjeros reseterEl
precepto vulneraria el art. 27.1 CE en relacionelaart. 39.4 CE, el art. 28 de la Convencion deNasiones
Unidas sobre derechos del nifio, y el art. 26 deelaaracion universal de los derechos humanos din de
facto el acceso a la ensefianza no basica a leangxt's menores de dieciocho afiosdieciocho afiosgue
tengan residencia legal en Espafa. El art. 27.1 @Eagoa el derecho del nifio a ser escolarizadouéo q
comprende tanto la ensefianza basica como la ncab@st. 1 Ley Organica del derecho a la educacifug,
forma parte del contenido esencial de este derecho.
d) El punto 9 del articulo primero da nueva redateibart. 11.1 de la Ley Organica 4/2000, que recena
libertad sindical de los extranjeros en las miso@wiciones que los espafioles, la cual podranezjer@ando



obtengan autorizacion de estancia o residencia gafigs A juicio de la entidad recurrente el preceptoera el
contenido esencial del derecho reconocido en eP@rt CE, y es contrario a lo establecido en el&# de la
Declaracion universal de los derechos humanost.&22del Pacto internacional de derechos civilpsliticos,
y al art. 11 CEDH. El art. 28.1 CE consagra el davexafiliarse al sindicato de su eleccién tantsgagoles
como a extranjeros, y por ello seria contrario £dastitucion que se prohibiera su ejercicio a ngseno
obtuvieran autorizaciéon de estancia o residenciBsgania. Por otra parte, al contrario de lo quereaon el
derecho de huelga, el ejercicio del derecho dé&thd sindical no requiere la condicion laborasdéitular. No
cabe argumentar, pues, que los titulares del derac¢h libertad sindical sean sélo los trabajadoregie sélo a
estos alcanzan los beneficios derivados de saafih.

e) Los puntos 12 y 13 del articulo primero de la iregugnada dan nueva redaccion a los arts. 16.2,y178.4
de la Ley Orgéanica 4/2000, relativos a la intimidadiliar y al reagrupamiento familiar, remitiendosa
posterior desarrollo reglamentario. Dicha remisiém blanco” se reputa inconstitucional por ser i a los
arts. 18 y 81.1 CE, ya que los preceptos reform#dnen rango de Ley Organica (segun la disposidited f
primera de la Ley Organica 4/2000), y sin embargociendiciones de ejercicio del derecho que regséan
remite a la via reglamentaria, vulnerando la reseler Ley Orgéanica establecida en la misma Congiitutia
remision reglamentaria de las condiciones de ejeralel derecho afecta a su contenido y limitesioya
aspectos secundarios del mismo, incumpliendo sigiXigencias sobre el alcance de dichas remisitalexymo
han sido interpretadas por el Tribunal Constitudi¢8aC 83/1984).

f) El punto 14 del articulo primero da nueva redatal inciso final del apartado 2 del art. 20 (arit8) y al
apartado 5 del art. 27 (antes 25) de la Ley Orga#i200, preceptos que permiten en algunos supuesto
(cuando no se refieran a reagrupacion familiar lwited de permiso de trabajo por cuenta ajena) muese
motive el acuerdo de denegacion de visado. Se denguoe tales preceptos son contrarios a los 24t4. en
relacién con el art. 9.3 y 106.1 CE por cuanto naxge la motivacion de una resolucién administegti
impidiendo su control jurisdiccional, menoscabaetiderecho de defensa y alentando el caracteraibite
las decisiones de la Administracion.

g) El punto 16 del articulo primero de la Ley impudmaa nueva redaccion al apartado 2 del art. 2B4&0)
de la Ley Organica 4/2000, regulando la asistencidiga gratuita. El precepto, que limita la asisterfjuridica
gratuita para todos los procedimientos y jurisdioes a los extranjeros residentes, se reputa dordtaart. 119
en relacién con el art. 24.1 CE, asi como a los aris10.1 CE, al art. 10 de la Declaraciéon uniakde los
derechos humanos, al art. 14.1 del Pacto internacie derechos civiles y politicos, y al art. 6EDH. La
nueva redaccioén introduce una limitacion a un dergoestacional y de configuracion legal que fopaee del
contenido esencial del derecho a la tutela judefattiva consagrado en el art. 24 CE, y que sugenfcto
impedir el acceso a la jurisdiccion y el derecHa tutela judicial efectiva de aquellos extranjenosresidentes
que carezcan de recursos para litigar. A pesaudeblegislador puede determinar los casos yrtadcen que
se puede ejercer este derecho (art. 119 CE), na d®zibertad absoluta sino que debe respetarrgémiolo
constitucional indisponible, segun declaré la ST(1984.

h) El punto 50 del articulo primero da nueva redata los apartados 2 y 8 del art. 57 (antes 533 deey
Orgénica 4/2000, autorizando la expulsion de Idsagejeros condenados por conducta dolosa que tofesti
delito sancionado con pena privativa de libertguesor a un afio. El precepto se juzga inconstitudipor ser
contrario al art. 25.1 CE ya que supone una inféecde los principios de reeducacion y reinsercaimas, asi
como del principio non bis in idem, conectado ca principios de legalidad vy tipicidad de las infianes y
sanciones, al establecer que la causa de la saadmmistrativa es la misma que la de la sancidralp&se
aduce, ademas, que debe considerarse contrari@a@nfditucion una sancién penal o administrativa gene
fundamentada en una cierta “tipologia de autord ¥n la realizacién de una determinada conductaitpda.

i) El punto 53 del articulo primero da nueva redaedl art. 60 (antes 56) de la Ley Organica 4/2606,regula
el internamiento de los extranjeros en los supseadtaretorno. El precepto vulneraria el art. 1721GE, segun
la interpretacion realizada por el Tribunal Constiinal (STC 115/1987), pues no garantiza que madalllas
setenta y dos horas corresponda a un 6rgano juldiclacision sobre el mantenimiento o no de latdioion de
libertad ya que de su redaccién se desprende qligeelno tendra posibilidad de decidir otra costinda al
internamiento.

j) El punto 56 del articulo primero afiade el artdé3a Ley Organica 4/2000, en cuyo apartado 2tablese un
plazo de alegaciones de 48 horas en el procedioneaferente de expulsién tras la incoacion detgaoniento
sancionador. A juicio de la entidad recurrenterecppto seria inconstitucional por vulnerar el 24t.CE en
relacién con el art. 6 del CEDH al producir indefénscomo se desprenderia de la jurisprudencid dlelinal
Europeo de Derechos Humanos que se cita al efecto.

Con base en los fundamentos transcritos, la remasén del Parlamento de Navarra solicita queiste d
Sentencia declarando la inconstitucionalidad dgpteseptos impugnados.

2. Mediante providencia de 22 de mayo de 2001 gekxin Segunda del Tribunal acordé admitir a tramlite
presente recurso de inconstitucionalidad; daradastle la demanda y de los documentos presentamdsrme
establece el art. 34 LOTC, al Congreso de los Difnstay al Senado, por conducto de sus Presidentds y



Gobierno, a través del Ministerio de Justicia,leto de que en el plazo de quince dias pudieresoparse en
el proceso y formular alegaciones que estimasdimestes y, finalmente, publicar la incoacion dslurso en el
“Boletin Oficial del Estado”. Dicha publicacion $eu6 a efecto en el “Boletin Oficial del Estado” nit831, de
1 de junio de 2001.

3. Por escrito registrado el 31 de mayo de 200JAbelgado del Estado, en la representacion que astent
comparecid en el proceso y solicitd una prérrogaptizo para alegaciones por ocho dias mas, qdeele
concedida por providencia de la Seccion Segundardrinal, de 5 de junio de 2001.

4. Por escrito registrado el 8 de junio de 200IRresidenta del Congreso de los Diputados comumiedla
Mesa de la Camara habia acordado, en la reuniéhreela el 5 de junio, no personarse ni formulagaai®nes
en el presente proceso constitucional, poniendsosicion del Tribunal las actuaciones de la Cantpre
pueda precisar.

5. Mediante escrito presentado el 15 de junio d¥ 2@ Presidenta del Senado comunicéd que la Meda d
Cémara, en su reunion del dia 5 de junio, habiedado dar por personada a la Camara en este pmieath y
por ofrecida su colaboracion a los efectos deB&ril LOTC.

6. El Abogado del Estado cumpliment6 el tramite codéemediante escrito presentado en el Registrestie
Tribunal el 26 de junio de 2001, en el que suplige, grevios los tramites legales, se dicte Seragmmi la que
se desestime el recurso de inconstitucionalidattzden Ley Orgénica 8/2000.

a) El escrito se inicia con una consideracion presgfalando que nuestra Constitucién no estableae un
equiparacién absoluta en materia de derechos fumttaies entre extranjeros y nacionales, ya quet.elal
CE prevé la posibilidad de establecer un régimemaial y por otro lado, ello no puede deducirselade
expresiones utilizadas en los preceptos constitatés, ni siquiera poniéndolos en conexion coratts 53.1 y
10 CE. En relacién con el primero, porque del mismose infiere el ambito subjetivo de los derechos
fundamentales, ya definidos en los textos corredipotes, sino unas medidas de garantia de un aerech
preexistente. En relacion con el segundo, porgpesar de que la jurisprudencia constitucional Haagp el
art. 10 CE para sefialar aquellos derechos que goesnpindibles para garantizar la dignidad humanagca ha
afirmado que todos los derechos fundamentalesysmtde aplicar con igual extension a todos, al Bradg su
nacionalidad. La generalizacion de la equiparaciireeespafioles y extranjeros hace quebrar la arganién
de la demanda, que va en contra del criterio swmistgor el Tribunal Constitucional (STC 107/1984)e ahi
gue no pueda aceptarse la afirmacion de que lechies de reunion, asociacion, sindicacion y hustya
derechos propios de la dignidad humana.

b) A continuacién, el Abogado del Estado sefalaajyantear el principal problema constituciona¢ guiscita
el presente recurso, a saber, si el legisladomagéa excedido su capacidad al establecer restnies a los
derechos de los extranjeros, la parte recurrentehidado tener en cuenta la virtualidad del ordeieato
juridico al configurar la situacion juridica de &tjas cuando se encuentran en territorio espafiat. La
impugnaciones formuladas, a su juicio, habriandidenescasamente al presupuesto general de aplicdeila
legislacion espafiola (el derecho de permanencé temritorio espafiol), abordando los derechos dumehtales
como derechos extraterritoriales con vigencia usaldndependientemente de cualquier conexiérideal. De
este modo, se habria olvidado que el derecho dirrgsicircular dentro de las fronteras del Estadosbo
derechos imprescindibles para la dignidad humarnagrytanto, no pertenecen a todas las personasasmoc
tales al margen de su condicién de ciudadano (SS7(1984; 94/1993).

Los preceptos impugnados, reguladores de los deyefghceunion, manifestacion y asociacion, no niegks
extranjeros el disfrute de las libertades publigae corresponden a los espafoles sino que conalcisn
ejercicio a la obtencién de la autorizacién derestao residencia en Espafia. Ello no implica qugeetieio de
estos derechos supuestamente preexistentes sapasitado a una ocasional autorizacion adminisaasino
que la autorizacion tiene un significado constitutiie un derecho de configuracion legal, que nandacpropia
autorizacion, dado que ninguln extranjero tiene erecho propio a residir o circular en Espafa. Ermedgnte
recurso no se ha impugnado ninguno de los preceetda Ley que condicionan la estancia o resideaia
Espafia al cumplimiento de los requisitos legales 28), ni se ha cuestionado el reverso de estaram) es
decir, la irregularidad o ilicitud de las situacgsmue por falta de autorizacion determinan el déd@bandonar
el territorio. Y si el presupuesto del ejercicio lds derechos fundamentales es la estancia o nesden
Espafia, resulta dificil reconocer estos derechagu@mes no deben estar en territorio espafiol. keseptos
impugnados vienen a expresar una incompatibilidaterial entre la situacion legal de los extranjemos
autorizados a estar o residir y el presupuestotipedde estos derechos, que es la residencia eafi&sgl
legislador, haciendo uso de las facultades de guration legal (art. 13.1 CE) habria optado poraltenativa
plenamente ajustada a la Constitucion: definitéominos en que los extranjeros pueden ejercit@rménados
derechos fundamentales, excluyendo a quienes cpresancia en Espafia empiezan por vulnerar la pl@pia
espafiola. No resulta pues consecuente admitir degitma la expulsién del territorio, y al mismenipo
combatir una restriccion de derechos cuyo ejergicdectividad sélo es concebible en una situaoidmal y
regular de residencia en Espafa.



¢) Las anteriores consideraciones serian aplicables derechos de reunién y asociacion, de cuyoigje se
excluye a quienes se hallen en Espafia en situdeial & irregular. La invocacion de la STC 115/1987 la
parte recurrente no seria pertinente para el eajoiento de la Ley impugnada, ya que en la propide®eia se
establecia una distincion entre la competencia [@asuspension de las asociaciones y la legitimitiadas
diferencias de tratamiento entre espafioles y ggies

d) En relacion con la impugnacién de la nueva reidacdel art. 9 de la Ley Organica 4/2000, que xeséa
educacion no obligatoria a los extranjeros “redieigh el Abogado del Estado alega que nos hallamos e
presencia de un derecho que presupone un ciedo gevinculacion personal o territorial del betiefio con
Espafia y un grado de justificacion presupuestariporyello la supresion de aquella palabra implacan
régimen de absoluta indiferenciacion respecto degalidad de la situaciéon y del lugar de residefigica. La
expresién “todos” del art. 27 CE, prescindiendo dmlquier restriccion subjetiva, comprenderia a los
extranjeros que estuviesen de hecho en territgpaf®l, pero no se sabria como podrian excluiksg gue sin
estarlo, pudiesen y deseasen ser beneficiariodedetho. La pretension de inconstitucionalidad tieva una
solucion discriminatoria en perjuicio de los exjeans respetuosos con las leyes, que beneficialtasssus
infractores. Por otra parte, ni la Convencion deNaciones Unidas de 1989, ni la Declaracion usalede
derechos humanos pueden interpretarse en el sedédque haya un derecho a la “prosecucion de la
escolarizaciéon” hasta los dieciocho afios puestsguefieren a la ensefianza bésica, primaria ceelairy no a
estudios ulteriores.

e) Por lo que hace a la limitacién de los deredwosindicacion y huelga (nueva redaccion del ardella Ley
Organica 4/2000), la parte demandante los sitlal émbito de las relaciones de trabajo partiendgudeel
trabajador extranjero, aun ilegalmente en Espaf&jeaer sujeto de un contrato valido de trabajo 3ar3 de

la Ley). Para el Abogado del Estado, sin embargogxtsinjeros no autorizados para estar o residiEsgafia
no estan autorizados tampoco para trabajar validEm& ello porque constituiria un absurdo irredlistale
con el sentido comun permitir que quien no estareatdo a trabajar pudiera ejercer el medio deifmesobre

el empresario que le otorga el derecho fundamaritahuelga.

f) El Abogado del Estado responde a la impugnacidoslarts. 16.2, 17.2 y 18.4 de la Ley Organic®@@2 en

la redaccion dada por la Ley recurrida en este pmpdeasada en la violacion de la reserva de Leyrrgdel
art. 81.1 CE, o alternativamente, en el art. 53.1eGEelacion con el art. 18 CE. Al respecto sefiaka lqu
pretendida inconstitucionalidad podria ser congeienn la impugnacion de los citados arts. 17.3.4,1pero

no en relacion con el art. 16.2 pues éste no acontiemision alguna al reglamento.

La disposicion final primera de la Ley Organica 8{20fpartado 1, atribuye “rango” de Ley Organicasaas.

16, 17 y 18, al concebir la reagrupacién familiamo una suerte de desarrollo del derecho a la idtdiin
consagrado en el art. 18.1 CE. A juicio del AbogddbEstado, se trata de una concepcion desaceréhda d
derecho a la intimidad, tal como ha sido concehido la jurisprudencia constitucional, ya que nuwestr
Constitucion no reconoce un derecho fundamentbivédh familiar, en los términos del art. 8.1 CERHdomo

ha sido interpretado por el Tribunal Europeo de Dred¢iumanos. En todo caso, éste tampoco ha proatamad
una suerte de derecho ilimitado a la reagrupacanilifar, si no que su doctrina ha sido establesalamente en
relacion con casos de expulsion, y siempre queafemta un riesgo cierto de quebrar la vida familiar
preexistente. Por otra parte, una reagrupacionlitangntendida como derecho fundamental del exdran;
residente seria incompatible con el Tratado conistitale la Comunidad Europea [art. 63.3 a)].

Partiendo de que el derecho a la intimidad familacomprende el derecho del extranjero a la vidamilia, y

el consiguiente derecho a la reagrupacion famitjae son derechos de creacion legal, el Unico precpe
podria revestir caracter organico es el art. 1@&1ladLey. La regulacién legal de la reagrupacionilfam
contenida en los demas preceptos debe concebinse una modalidad de proteccion juridica de la famil
establecida en el art. 39.1 CE, en coherencia lcart.e16.3 de la Declaracion universal de deret¢hawsanos, y

el art. 23.1 del Pacto internacional de derechatesiy politicos. Otros instrumentos internaci@salcomo la
Carta social europea (art. 19.6), no pasan deainaitlos Estados a facilitar la reagrupaciéon familia los
trabajadores inmigrantes, limitandose a establacardirectriz o principio rector para los Estadosticiantes.
Tratdndose pues del cumplimiento de un mandato miolaten el art. 39.1 CE, y no del desarrollo o regoh

del ejercicio de un derecho fundamental, no operguma de las dos reservas constitucionales inascdd
errénea caracterizacion como organicos de losastadts. 17, 18 y 19 no determina su invalidez sifio la
carencia de fuerza pasiva de las Leyes organiqas yanto, su modificabilidad por ley ordinaria.

El Abogado del Estado sefiala que aun suponiendoaqueagirupacion familiar de los extranjeros reseent
hubiera de estimarse reservada a la Ley, las llasnald@&glamento contenidas en los arts. 16.3, 1124 no
contradicen la doctrina sobre la colaboracién dglamento con la Ley, contenida en diversas resmiasi de
este Tribunal, puesto que con ellas no se trataedarallar un derecho fundamental sino de regalar |
condiciones accesorias para su ejercicio. En el@&rB Il porque reconoce al conyuge (y familiaedgjerecho a
conservar la residencia que hayan adquirido pansadamiliar”, aunque se rompa el vinculo matrirabgue
dio lugar a la adquisicién, remitiendo al reglanoelat fijacién del tiempo previo de convivencia empéaa que
se tenga que acreditar en estos supuestos. En El 2porque dispone que reglamentariamente senderan



las condiciones para el ejercicio del derecho dgrrgacion, si bien los arts. 16, 17, 18 y 19 eomth una
amplia regulacion legislativa del derecho de repagcion familiar, que deja al reglamento una taea&stricto
complemento de la regulacion legal. Y los arts.21y.18.4 remiten al reglamento la regulaciéon de la
reagrupacion de segundo o ulterior grado, difeéeminla de la originaria, pero es el propio legstaguien
ordena un régimen juridico diferenciado entre antipos de reagrupaciones.

g) El Parlamento de Navarra impugna la nueva redaate| art. 27.5 de la Ley de extranjeria por vanérs
arts. 24.1, 9.3 y 106.1 CE al exigir motivacionosdlara la denegacion de visados de residencia para
reagrupacioén familiar o para trabajo por cuentaaj&l Abogado del Estado replica que de tal regitaco se
desprende que el precepto imponga la no motivaamndal resto de casos, y que los preceptos constiales
invocados no imponen motivacion en todo caso daldgssiones administrativas denegatorias de vispdos
cuanto su obtencién no es un derecho reglado ti@ngaro (ATC 55/1996; STC 94/1993) sino un instrutoen
de la politica de inmigracion que ejerce el Estsalmeranamente de acuerdo con sus propios intgrésemién

en base a compromisos internacionales o de lagagrppliticas de la Unién Europea.

h) En relacion con la nueva redaccién del art. 2ad_ey Orgéanica 4/2000, que pasa a ser el arertignde el
Abogado del Estado que el reproche se reduce aliasion de la condicién de “residentes” para ohtdae
asistencia juridica gratuita (art. 22.2), partienidola doctrina constitucional sentada, entre pgadas SSTC
16/1994; 97/2001. Al respecto, sostiene que ella2tde la Ley Organica 4/2000 (en la nueva redactada
por el art. 1.1 de la Ley Orgénica 8/2000) estabieee“lo dispuesto en esta Ley se entenderd sinigerge lo
establecido en leyes especiales y en los tratadehacionales en que Espafia sea parte”. Dichauttaabliga

a entender que el nuevo art. 22.2 de la Ley OrgatiR@00 deja a salvo las normas mas beneficiosasqu
materia de asistencia juridica gratuita pudierartarger los tratados o las leyes especiales, esths él art. 2 de
la Ley 1/1996, de 10 de enero, de asistencia jarigratuita (LAJG), y por ello no debe atribuirsecuel
precepto eficacia derogatoria de las normas inteonternacionales mas favorables en materia ideeasia
juridica gratuita a extranjeros.

En este punto, el Abogado del Estado se remite aalkgaciones vertidas en su dia en el recurso de
inconstitucionalidad 1555-1996, interpuesto paDefensor del Pueblo contra el art. 2 LAJG, en sisintque
residan legalmente en Espafia”, planteando si elldelgir espafiol esta constitucionalmente obligaasegurar

la asistencia juridica gratuita a los extranjem$os supuestos no comprendidos en el art. 22 Heyl@rgéanica
4/2000 en su nueva redaccion, o en el art. 2 LAXsadverdo con los convenios internacionales, expssnte

el Convenio europeo de derechos humanos y la judspcia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, la
respuesta a tal cuestion es que salvo el supuekiocdipado en un proceso penal, la denegaciédetelcho a

la justicia gratuita supondra infraccion del demech la tutela judicial efectiva, del que son titat los
extranjeros, s6lo cuando en el caso sea indisplengata lograr un acceso efectivo a la justiciaa ggercer con
efectividad el derecho al recurso o, en generak paitar indefensiones materiales o padecimiedtoda
igualdad procesal de armas.

Después de realizar un repaso a las leyes espaji@asgulan la asistencia juridica gratuita, ebddro del
Estado sefiala que la funcién tanto del art. 22 deyaOrganica 4/2000 en su nueva redaccién, comarte?
LAJG, es sefialar el campo propio de la ley espagiolal reconocimiento del derecho de justicia gtatailos
extranjeros, quedando fuera del mismo los tratgdmnvenios internacionales de los que Espafia &s. hais
numerosos convenios internacionales podrian secauos como fundamento para que se prestara assten
juridica gratuita a extranjeros méas alla de lo aliso en las normas de Derecho interno, y en coeseia la
falta de reconocimiento del derecho en la legitadnterna respecto de los extranjeros que no aesah
Espafia no significa que aquéllos queden privadosletelcho a la asistencia juridica gratuita, sine deben
buscar el fundamento de su derecho en una normamcional internacional. Seria por ello constitnaimente
licito que el legislador se limitara a reconocedelecho de los extranjeros residentes en Espafigedasen
implicitamente confiadas a la norma internaciome Ulteriores extensiones de este derecho a logisdem
extranjeros, tal como se hace en el art. 22.2 deyaOrganica 4/2000. Tal precepto, sin embargdjere por
gué ser interpretado en sentido excluyente o pitofob de manera que la palabra “residente” no flreh
reconocer, en esos supuestos extremos, el derdehjoisticia gratuita en aplicacion directa de dots. 24.1 y
119 CE.

i) EI Abogado del Estado rechaza la impugnacion deukva redaccion a los apartados 2 y 8 del artle5la
Ley Organica 4/2000, autorizando la expulsién de datranjeros condenados por conducta dolosa que
constituya delito sancionado con pena privativédiltlrtad superior a un afio. A su juicio, resultada@hko que la
expulsién constituya una sancién en sentido estriésde la perspectiva de la doctrina constitati¢8TC
24/2000), y de ahi que no se produzca la denunuigldaracion del principio non bis in idem, pues fechos y
los fundamentos de la sancion penal y los de lalsXm, que constituyen la base para determinaxistencia

de aquella vulneracion (STC 204/1996), son completaendistintos.

i) Se rechaza asimismo la inconstitucionalidadadeueva redaccién dada al art. 56 de la Ley Orgaizz00
(que pasa a ser art. 60), que regula el internamig@ los extranjeros en los supuestos de retétam el
Abogado del Estado, la fundamentacion contenidia émocada STC 115/1987 avala la constitucionalidield



precepto al establecer que sea la autoridad jud&ique decida sobre la situacion personal dalaajdro
obligado a retornar, y determine el lugar dondeadsdy internado.

k) Segun el Abogado del Estado, el nuevo art. 63 dey Organica 4/2000, cuyo apartado 2 estableq#aro
de alegaciones de 48 horas en el procedimient@nerege de expulsion tras la incoacion del procesfitoi
sancionador, no vulnera el art. 24 CE. La entidadrrente no cuestiona las causas de expulsion gtieame|
procedimiento preferente sino la brevedad del plape se reputa insuficiente para una defensazefisia
embargo, las objeciones a la longitud del plazgumedarian justificadas dado que el legislador katirdo un
procedimiento mas abreviado de expulsién para salsanuy sencilla apreciacion o de especial gralquo
ha previsto tramites suficientes y un derechoradalucién motivada, observando asi las garansisc@ales de
cualquier procedimiento administrativo sin limiteas formas de control y tutela judicial previstas &
ordenamiento juridico.

I) Finalmente, el Abogado del Estado rechaza laepsidn de la parte recurrente de fundamentar la
inconstitucionalidad de los preceptos impugnadosuecontradiccidn con los tratados internacionagfcados
por Espafia en materia de derechos fundamentaléi®. fyoeque de acuerdo con lo previsto en el arR TE, la
configuracién de los derechos fundamentales en tlagdos internacionales no es un parametro de
constitucionalidad de las leyes espafiolas, puesitiala disposicién constitucional esta destinadda a
interpretacion de aquéllos (ATC 195/1991). La coneitinalidad de los preceptos recurridos debe eajgie
utilizando como parametro, en primer lugar, loscatbs de la Constitucion pero no comparando diraente
los términos de los preceptos recurridos con Igsesiones contenidas en los tratados internaciengle la
demanda se reconoce que los derechos reguladosrpsedrestringidos para los extranjeros, de aousod lo
previsto en el art. 13.1 CE y la STC 115/1987, m&afirma que la restriccion contenida en los piese
recurridos vulnera la Constitucion de acuerdo cbraleance que tiene de conformidad con los tratados
internacionales ratificados por Espafia. Tal planteatmino puede prosperar porque los tratados inescad
contienen una previsién expresa sobre el alcangetaw que han de tener esos derechos en relacidros
extranjeros, ni es posible deducirla de las expres que contienen. Por el contrario, en esosdtstai es
posible encontrar el “orden publico” como motivolideitacion al ejercicio de los derechos que seli@gen la
Ley impugnada.

A lo anterior se afiade que los tratados tienervirhzlidad propia que se desenvuelve a travéugemopios
mecanismos de defensa, y desde este punto dewigiana objecion puede hacerse a los preceptogimapios
pues la Ley Organica recurrida dispone en su ajiel‘Lo dispuesto en esta Ley se entendera, encisin sin
perjuicio de lo establecido en leyes especialas p& Tratados internacionales en los que Espafipasts, de
modo que los preceptos impugnados no pueden haheftimgido.

7. Por providencia de 6 de noviembre de 2007 salG@@ra la deliberacion y votacion de la preseatgencia
el dia 7 del mismo mes y afio.

II. Fundamentos juridicos
1. El Parlamento de Navarra impugna a través dedemte recurso de inconstitucionalidad
doce puntos del articulo primero de la Ley OrgagiZ®00, de 22 de diciembre, de reforma
de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, solmexhes y libertades de los extranjeros en
Espafia y su integracion social.
Antes de entrar en el examen de las cuestioneantivsis que se plantean en el presente
recurso, debemos examinar la primera cuestidbn denoprocesal que suscita la entidad
actora, referida a su propia legitimacion pararpuger el presente recurso, extremo sobre el
cual no se pronuncia el Abogado del Estado. ElaRahto de Navarra basa su legitimacién
en el art. 162.1 a) CE, en el art. 32 LOTC, y earel205 del Reglamento del Parlamento de
Navarra. Se invocan asimismo dos argumentos derauesisprudencia que avalarian tal
legitimacion. El primero, segun el cual las Asarabld_egislativas de las Comunidades
Auténomas pueden interponer recurso de inconstitadidad siempre que exista una norma
atributiva de competencia que les permita actuatetd@rminada materia que forme parte del
contenido de la regulacién que se pretenda impugoadicidon que se daria en el presente
caso pues la Ley Organica 8/2000 regula aspectasiaeados con los extranjeros que
afectan al &mbito de autonomia de la Comunidadl| ElradNavarra como la ensefanza, la
vivienda, la policia, los menores, la asistenc@ad® la sanidad, ademas de que los derechos
afectados por la Ley impugnada pueden ejercerseefi@ todos los poderes, incluidos los
autonomicos. El segundo argumento se basa endegpliatacion no restrictiva que nuestra
jurisprudencia ha realizado de la exigencia esipectfel art. 32.2 LOTC “para ejercicio del



recurso de inconstitucionalidad” por parte de laambleas de las Comunidades Autbnomas
contra leyes estatales “que puedan afectar a gpiopimbito de autonomia”.

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

“El art. 162.1 a) de la Constitucién legitima as'ldrganos colegiados ejecutivos de las
Comunidades Auténomas’ para interponer el recurg idconstitucionalidad. Esa
legitimacién se vera delimitada por la Ley Organitd Tribunal, cuyo art. 32.2 la limita
materialmente para el supuesto de leyes estatategpgedan afectar [al] propio ambito de
autonomia’ de la Comunidad Autonoma. En un primcipi. este Tribunal interpretd la
restriccion del art. 32.2 LOTC en un sentido estnente competencial (asi, STC 25/1981,
de 14 de julio), si bien muy pronto —ya con la S3421982, de 23 de diciembre— se inicio
una linea jurisprudencial de progresiva flexibititen de ese criterio, hasta el extremo de que,
al dia de hoy, puede afirmarse que los condiciomaios materiales a la legitimacion de las
Comunidades Auténomas para impugnar leyes del &stamhstituyen una verdadera
excepcion. En palabras de la STC 199/1987, de l@idembre, ‘la legitimacion de las
Comunidades Auténomas para interponer el recursandenstitucionalidad no esta al
servicio de la reivindicacibn de una competencialada, sino de la depuracién del
ordenamiento juridico y, en este sentido, ... deemate a todos aquellos supuestos en que
exista un punto de conexion material entre la Isyatal y el ambito competencial
autonomico, lo cual, a su vez, no puede ser ird@go restrictivamente’ (FJ 1)”.

La aplicacibn de esta doctrina al presente prooemoduce a afirmar la inequivoca
legitimacion del Parlamento de Navarra para inteepoecurso de inconstitucionalidad frente
a la Ley Organica 8/2000, dado que el ejerciciolade funciones que corresponden a la
Comunidad Foral puede verse “afectado” por la noestatal recurrida. Y ello porque existe
una estrecha conexion entre las disposiciones dellagLey Organica, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia, y lasidaimaterias comprendidas en los campos
de actuacion autonémica de la Comunidad Foral deulxa, 1o que permite deducir un interés
especifico de su Parlamento para recurrir dicha Ley

En conclusion, el 6rgano promotor del presente reecude inconstitucionalidad esta
legitimado para recurrir los doce puntos del alviguimero de la Ley Organica 8/2000, de 22
de diciembre, de reforma de la Ley Organica 4/2@#,11 de enero, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafa y su sxtegr social.

2. Afirmada la legitimacion del Parlamento de Naxgrara entablar este proceso, debemos
examinar las cuestiones de fondo en él planteadidsmas de los concretos motivos de
inconstitucionalidad aducidos respecto de cadaeptecdmpugnado, los cuales seran objeto
de estudio en los siguientes fundamentos juridiebspnjunto del recurso se sostiene sobre
dos argumentos de caracter general que deben@édadbs previamente.

El primero se refiere a la libertad que el art.118E concede al legislador para regular el
ejercicio de las libertades publicas que el titujarantiza a los extranjeros en Espafa, y los
limites a los que se ve sometido en el estableoitmiele diferencias respecto de los
nacionales. Como sefala el Abogado del Estadageskpte recurso cuestiona la legitimidad
constitucional de algunos de los preceptos impugmagdorque condicionan el ejercicio de
determinados derechos constitucionales por partéosleextranjeros a la obtencion de la
autorizacion de estancia o residencia en Espafjpoly,tanto, circunscriben su disfrute
exclusivamente a las personas que se encuentranaesituacion de regularidad dentro del
pais. Segun la entidad recurrente, el legislad@bkse una diferencia de trato basada en
dicha situacion juridica que careceria de cobexarsstitucional. Se plantea asi por primera
vez ante este Tribunal la posible inconstituciataadi de una ley que niega el ejercicio de



determinados derechos no a los extranjeros enaesio a aquéllos que no dispongan de la
correspondiente autorizacion de estancia o res@est Espafia. Este dato ha de resultar
decisivo para el enjuiciamiento que debemos efectwam que si bien la Constitucion no
distingue entre los extranjeros en funcidon de fularidad de su estancia o residencia en
Espafa, si puede resultar constitucional que asléstpr atienda a esa diferencia para
configurar la situacién juridica de los extranjesa@mpre que al hacerlo no vulnere preceptos
0 principios constitucionales.

El segundo argumento general en el que se fundamnetniecurso, aunque no se formula
explicitamente, sostiene la inconstitucionalidadalenayoria de los preceptos impugnados
por su presunta contradiccion con los tratadosrniatgonales ratificados por Espafia en
materia de derechos y libertades, atribuyendo astas ultimos la condicion de parametro de
la constitucionalidad de las leyes espafiolas cea ba la disposicion prevista en el art. 10.2
CE, lo cual es rechazado por el Abogado del Estado.

Los referidos argumentos plantean dos cuestiones ajpesar de su conexion, deben ser
examinadas separadamente teniendo en cuenta landagcirisprudencial sentada por este
Tribunal.

3. En relacion con la primera cuestion, debemosrphel dato de que nuestro ordenamiento
no desconstitucionaliza el régimen juridico dedaiganjeros, el cual tiene su fuente primera
en el conjunto del texto constitucional. En cormrda titularidad y el ejercicio de los
derechos fundamentales de los extranjeros en Esjeden deducirse de los preceptos que
integran el titulo I, interpretados sistematicaraeara su determinacion debe acudirse en
primer lugar a cada uno de los preceptos reconoegsdi® derechos que se incluyen en dicho
titulo, dado que el problema de su titularidadey@gio “depende del derecho afectado” (STC
107/1984, de 23 de noviembre, FJ 4). Y en segungar| a la regla contenida en el art. 13
CE, cuyo primer apartado dispone: “Los extranjegogaran en Espafia de las libertades
publicas que garantiza el presente titulo en lositéds que establezcan los tratados y la ley”,
mientras el segundo apartado establece que: “Sotantes espafioles seran titulares de los
derechos reconocidos en el articulo 23, salvo gtendiendo a criterios de reciprocidad,
pueda establecerse por tratado o ley para el derdehsufragio activo y pasivo en las
elecciones municipales”.

El art. 13 CE se refiere a los derechos y libedgadel titulo I, consagrando un estatuto
constitucional de los extranjeros en Espafia. Depamie, como sefialamos en la Sentencia
citada, la expresion “libertades publicas” utiliaaeh el precepto no debe ser interpretada en
sentido restrictivo, de manera que los extranjeisgutaran “no solo de las libertades sino
también de los derechos reconocidos en el titdlh Constitucion”. Por otra parte, como se
deduce de su diccion y de su ubicacion en el dapfiimero (“De los espafioles y los
extranjeros”) del titulo |, este precepto constinal se refiere a todos los extranjeros, por
contraposicion a las personas de nacionalidad ekpaé pesar de que aquéllos puedan
encontrarse en Espafia en situaciones juridicassdseLa remision a la ley que contiene el
art. 13.1 no supone pues una desconstitucionabizade la posicion juridica de los
extranjeros puesto que el legislador, aun dispadoiete un amplio margen de libertad para
concretar los “términos” en los que aquéllos gazal@ los derechos y libertades en Espania,
se encuentra sometido a limites derivados del otmjdel titulo | de la Constitucion, y
especialmente los contenidos en los apartados qrimpesegundo del art. 10 CE en los
términos que seguidamente se expondran.

En efecto, el legislador al que remite el art. IBELno goza de igual libertad para regular la
titularidad y el ejercicio de los distintos dereshael titulo I, pues aquélla depende del
concreto derecho afectado. Como ha quedado dicha, interpretacion sistematica del
repetido precepto constitucional impide sostenerlqa extranjeros gozaran en Espafa solo
de los derechos y libertades que establezcandtaltrs y el legislador (SSTC 107/1984, de



23 de noviembre, FJ 3; 99/1985, de 30 de septienidre2), dejando en manos de éste la
potestad de decidir qué derechos del titulo | lesdpn corresponder y cuéles no. Por otra
parte, existen en ese titulo derechos cuya titlddrise reserva en exclusiva a los espafoles
(los reconocidos en el art. 23 CE, con la salvega€l contiene), prohibiendo la misma
Constitucion (art. 13.2 CE) que el legislador Ig8emda a los extranjeros.

En cuanto a lo primero, nuestra jurisprudenciaditenado que existen derechos del titulo |
que “corresponden a los extranjeros por propio m@@ndonstitucional, y no resulta posible
un tratamiento desigual respecto de los espafi(#dsC 107/1984, FJ 3) puesto que gozan de
ellos “en condiciones plenamente equiparables $aekpafoles]” (STC 95/2000, de 10 de
abril, FJ 3). Estos derechos son los que “perteneck& persona en cuanto tal y no como
ciudadanos, o dicho de otro modo, se trata de kdeseque son imprescindibles para la
garantia de la dignidad humana que conforme alléxtl de nuestra Constitucion es el
fundamento del orden politico espafiol” (SSTC 10841@e 23 de noviembre, FJ 3; 99/1985,
de 30 de septiembre, FJ 2; y 130/1995, de 11 diesdpe, FJ 2). También nos hemos
referido a ellos como derechos “inherentes a lanidagyl de la persona humana” (STC
91/2000, de 30 de marzo, FJ 7). En esta situa@dnsontrarian el derecho a la vida, a la
integridad fisica y moral, a la intimidad, la lited ideolégica (STC 107/1984, FJ 3), pero
también el derecho a la tutela judicial efectiva@®9/1985, FJ 2) y el derecho instrumental
a la asistencia juridica gratuita (STC 95/200322ele mayo, FJ 4), el derecho a la libertad y
a la seguridad (STC 144/1990, de 26 de septierildrg), y el derecho a no ser discriminado
por razén de nacimiento, raza, sexo, religion olquier otra condicidon o circunstancia
personal o social (STC 137/2000, de 29 de mayd,)FJodos ellos han sido reconocidos
expresamente por este Tribunal como pertenecientas personas en cuanto tal, pero no
constituyen una lista cerrada y exhaustiva.

La aplicaciéon del criterio fijado en su dia poree$tribunal para determinar si un concreto
derecho pertenece 0 no a este grupo ofrece algiifimagtades por cuanto todos los derechos
fundamentales, por su misma naturaleza, estan laihesi a la dignidad humana. Pero como
se dira seguidamente, la dignidad de la persomag ¢tundamento del orden politico y la paz
social” (art. 10.1 CE), obliga a reconocer a cu@qyersona, independientemente de la
situacion en que se encuentre, aquellos derechostenidos de los mismos imprescindibles
para garantizarla, erigiéndose asi la dignidadreminimo invulnerable que por imperativo
constitucional se impone a todos los poderes, ithelal legislador. Ello no implica cerrar el
paso a las diversas opciones o variantes politices caben dentro de la Constitucion,
entendida como “marco de coincidencias” (STC 1111%& 8 de abril, FJ 7) que permite
distintas legislaciones en materia de extranjekfara bien, el juicio de constitucionalidad
que debemos realizar en el presente proceso ndstoren examinar si en el marco
constitucional cabrian otras opciones en materiexti@njeria distintas a la adoptada por la
Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre, sino derdenar si los preceptos de esa Ley
sometidos a nuestro enjuiciamiento han excedidooolas limites impuestos por la
Constitucion.

A tales efectos, resulta decisivo el grado de cdmegon la dignidad humana que mantiene
un concreto derecho dado que el legislador goamddimitada libertad de configuracion al
regular los derechos “imprescindibles para la géaate la dignidad humana”. Y ello porque
al legislar sobre ellos no podra modular o atempsuwacontenido (STC 99/1985, de 30 de
septiembre, FJ 2) ni por supuesto negar su ejeraidos extranjeros, cualquiera que sea su
situacion, ya que se trata de derechos “que pegena la persona en cuanto tal y no como
ciudadano”.

Dada su trascendencia para el presente recursemadshdetenernos en estos derechos, pues
el Parlamento de Navarra alega que algunos desfpdados en los preceptos impugnados
derivan directamente de la garantia de la digniadana, fundamento del orden politico y la



paz social (art. 10.1 CE). En este punto cabe dacdo declarado en la ya citada STC
91/2000, de 30 de marzo: “proyectada sobre losceeeindividuales, la regla del art. 10.1
CE implica que, en cuanto ‘valor espiritual y madrdderente a la persona’ (STC 53/1985, de
11 de abril, FJ 8) la dignidad ha de permanecdterraala cualquiera que sea la situacién en
que la persona se encuentre ... constituyendopresecuencia un minimum invulnerable que
todo estatuto juridico debe asegurar” [STC 120/19@027 de junio, FJ 4; también STC
57/1994, de 28 de febrero, FJ 3 a)]. De modo qu€dastitucion espafiola salvaguarda
absolutamente aquellos derechos y aquellos cowtenid los derechos ‘que pertenecen a la
persona en cuanto tal y no como ciudadano o, dizh@tro modo ... aquéllos que son
imprescindibles para la garantia de la dignidaddnah(STC 242/1994, de 20 de julio, FJ 4;
en el mismo sentido, SSTC 107/1984, de 23 de ndwienFJ 2, y 99/1985, de 30 de
septiembre, FJ 2)” (FJ 7).

En esa misma resolucién, el Tribunal indico algupastas para identificar cuales son esos
derechos y esos contenidos de derecho que la @aonsti “proyecta universalmente”,
sefialando que “hemos de partir, en cada casapdedlbstracto de derecho y de los intereses
gue basicamente protege (es decir, de su contesilucial, tal y como lo definimos en las
SSTC 11/1981, de 8 de abril, 101/1991, de 13 deorga&TC 334/1991, de 29 de octubre)
para precisar si, y en qué medida, son inherentks @dignidad de la persona humana
concebida como un sujeto de derecho, es decir, carambro libre y responsable de una
comunidad juridica que merezca ese nombre y no coer® objeto del ejercicio de los
poderes publicos” (FJ 7).

Y precisando aun mas, el Tribunal declaré que ¢ poceso de determinacion de tales
derechos revisten especial relevancia “la Decléaradniversal de derechos humanos y los
demas tratados y acuerdos internacionales sobmeidasas materias ratificados por Espafia, a
los que el art. 10.2 CE remite como criterio intetativo de los derechos fundamentales. Esa
decision del constituyente expresa el reconocimidetnuestra coincidencia con el ambito de
valores e intereses que dichos instrumentos pnotegé como nuestra voluntad como Nacion
de incorporarnos a un orden juridico internaciang propugna la defensa y proteccion de
los derechos humanos como base fundamental dgdaipacion del Estado” (STC 91/2000,
de 30 de marzo, FJ 7).

De lo expuesto hasta aqui se concluye que la didrdeé la persona, que encabeza el titulo |
de la Constitucion (art. 10.1 CE), constituye uimpr limite a la libertad del legislador a la
hora de regular ex art. 13 CE los derechos y bloet de los extranjeros en Espafia. El grado
de conexion de un concreto derecho con la digndieloe determinarse a partir de su
contenido y naturaleza, los cuales permiten a gpxecisar en qué medida es imprescindible
para la dignidad de la persona concebida como j@tosde derecho, siguiendo para ello la
Declaracion universal de derechos humanos y léadima y acuerdos internacionales a los
que remite el art. 10.2 CE.

4. El legislador contemplado en el art. 13 CE seuentra asimismo limitado al regular
aguellos derechos que, segun hemos declaradopHati@icion reconoce directamente a los
extranjeros” (STC 115/1987, de 7 de julio, FJ &jiriendonos en concreto a los derechos de
reunion y asociacion. Ello implica, de entrada, gulegislador no puede negar tales derechos
a los extranjeros, aunque si puede establecer f@ondmientos adicionales” respecto a su
ejercicio por parte de aquéllos, si bien “ha depets, en todo caso, las prescripciones
constitucionales, pues no puede estimarse aquedpce [art. 13.1 CE] permitiendo que el
legislador configure libremente el contenido misde derecho, cuando éste haya venido
reconocido por la Constitucion directamente a Igaajeros ... Una cosa es, en efecto,
autorizar diferencias de tratamiento entre espafigleextranjeros, y otra entender esa
autorizacion como una posibilidad de legislar alpeeto sin tener en cuenta los mandatos
constitucionales” (STC 115/1987, FJ 3). En talesosacomo se dice en la misma resolucion,
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el mandato contenido en el precepto constitucidoahstituye en puridad un contenido
preceptivo del derecho [de asociacion] que se im@bregislador en el momento de regular
Su ejercicio” por parte de los extranjeros. Paidédatificacion de estos derechos reconocidos
ex constitutione a los extranjeros debe tenerseceimente en cuenta, entre otros criterios,
la diccion de los preceptos del titulo | reconocedale derechos, a los que remite el art. 13.1
CE, pues en ellos se hace normalmente referenc&usatitulares utilizando distintas
expresiones (“todos, “todas las personas”, “losagsfes”, “nadie”, “los ciudadanos”) o
también formulas impersonales (“se reconoce”, ‘@aufiza”).

El legislador goza, en cambio, de mayor libertadegular los “derechos de los que seran
titulares los extranjeros en la medida y condicsogee se establezcan en los Tratados y las
Leyes” (STC 107/1984, de 23 de noviembre, FJ 4jlioho de otro modo, de aquellos
derechos que no son atribuidos directamente pGolestitucion a los extranjeros pero que el
legislador puede extender a los no nacionales ‘@imgp sea necesariamente en idénticos
términos que los esparioles” (STC 94/1993, de 2@atzo, FJ 3). El art. 13.1 CE no dice, en
efecto, que los extranjeros dispongan de los misdevechos que los esparfioles, siendo
precisamente ese precepto el que “en nuestra GQaméti establece los limites subjetivos
determinantes de la extensién de la titularidadlade derechos fundamentales a los no
nacionales” [Declaracion del Tribunal Constituciohd992, de 1 de julio, FJ 3 b)]. Se trata
de derechos de los cuales los extranjeros gozaramSpana”, “presupuesto de la extension
de derechos que lleva a cabo [el art. 13.1 CE]Q(S2/2005, de 4 de abril, FJ 6). Al regular
tales derechos la libertad del legislador es mgsdiama que puede modular las condiciones
de ejercicio “en funcién de la nacionalidad de pessonas, introduciendo tratamientos
desiguales entre espafoles y extranjeros”, si agrella libertad “no es en modo alguno
absoluta” (STC 94/1993, de 22 de marzo, FJ 3).

Efectivamente, el art. 13 CE autoriza al legislamlestablecer “restricciones y limitaciones” a
tales derechos, pero esta posibilidad no es incmmdida por cuanto no podra afectar a
aguellos derechos que “son imprescindibles pagaidantia de la dignidad de la humana que,
conforme al art. 10.1 CE, constituye fundamento detlen politico espafiol’, ni
“adicionalmente, al contenido delimitado para aledbo por la Constitucién o los tratados
internacionales suscritos por Espafa” (STC 242/19@420 de julio, FJ 4). De nuestra
jurisprudencia se deduce que éste seria el régimiglico de derechos tales como el derecho
al trabajo (STC 107/1984, de 23 de noviembre, Fél4jerecho a la salud (STC 95/2000, de
10 de abril, FJ 3), el derecho a percibir una peédh de desempleo (STC 130/1995, de 11 de
septiembre, FJ 2), y también con matizaciones rectie de residencia y desplazamiento en
Espafa (SSTC 94/1993, de 22 de marzo, FJ 3; 242/1@920 de julio, FJ 4; 24/2000, de 31
de enero, FJ 4).

A lo anterior deberia aun afiadirse que la libedeldegislador se ve asimismo restringida por
cuanto las condiciones de ejercicio que establesg@ecto de los derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia so6lo seran constitucionatmedlidas si, respetando su contenido
esencial (art. 53.1 CE), se dirigen a preservaosotderechos, bienes o intereses
constitucionalmente protegidos y guardan adecuaagorcionalidad con la finalidad
perseguida.

De todo ello no se concluye que el legislador né fultado ex art. 13.1 CE para configurar
las condiciones de ejercicio de determinados deeepbr parte de los extranjeros, teniendo
en cuenta la diversidad de estatus juridico qustedntre los que no gozan de la condicién
de espafioles, como ha hecho la Ley Organica 14/21@030 de noviembre, en relacién con
los nacionales de los Estados miembros de la Ubidopea (afiadiendo un nuevo apartado al
art. 1 de la Ley Organica 4/2000). En concreto,@ga se ha avanzado, el legislador puede
tomar en consideracion el dato de su situacion egdministrativa en Espafia, y exigir a los
extranjeros la autorizacion de su estancia o residecomo presupuesto para el ejercicio de
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algunos derechos constitucionales que por su progiaraleza hacen imprescindible el
cumplimiento de los requisitos que la misma leyal@sice para entrar y permanecer en
territorio espafiol. Esta opcién no es constitudioeate ilegitima, como ya ha sido puesto de
manifiesto por diversas decisiones de este Tribuks| en la repetida STC 107/1984, de 23
de noviembre, admitimos que “una legislacién quigeel requisito administrativo de la
autorizacion de residencia para reconocer la cdpdae celebrar validamente un contrato de
trabajo no se opone a la Constitucion” (FJ 4). Yla&rSTC 242/1994, de 20 de julio,
consideramos que la expulsidon podia llegar a sea fuedida restrictiva de los derechos de
los extranjeros que se encuentran residiendoregyitente en Espafia” (FJ 4). Por otra parte,
la STC 94/1993, de 22 de marzo, sefialé que el@Ar€CE reconoce la libertad de circulacion
“a los extranjeros que se hallan legalmente entragsritorio” (FJ 4), invocando los arts. 12
y 13 del Pacto internacional de derechos civilg®iticos de 1966. Finalmente, en la STC
95/2000, de 10 de abril, se debatié si la demaedauninplia la condicion exigida a los
extranjeros por el art. 1.2 de la Ley 14/1986, 8ed@ abril, general de sanidad para poder
acceder al derecho a la proteccion de la saludayaéencion sanitaria, a saber, “que tengan
establecida su residencia en el territorio naciprsah discutir la constitucionalidad de tal
requisito.

Ahora bien, dicha opcion esta sometida a los IBritanstitucionales sefialados puesto que el
incumplimiento de los requisitos de estancia odesiia en Espafia por parte de los
extranjeros no permite al legislador privarles des Ilderechos que les corresponden
constitucionalmente en su condicion de persona, icalependencia de su situaciéon
administrativa. El incumplimiento de aquellos resifois legales impide a los extranjeros el
ejercicio de determinados derechos o conteniddesdimismos que por su propia naturaleza
son incompatibles con la situacion de irregularjdaero no por ello los extranjeros que
carecen de la correspondiente autorizacion de @atam residencia en Espafia estan
desposeidos de cualquier derecho mientras se leallditha situacion en Espafa.

Asi pues, en relacién con el primer argumento gérted presente recurso debemos afirmar
que el art. 13.1 CE concede al legislador una teidiertad para regular los derechos de los
extranjeros en Espafa, pudiendo establecer detiasncondiciones para su ejercicio. Sin
embargo, una regulacion de este tenor debera éeneuenta, en primer lugar, el grado de
conexién de los concretos derechos con la gardatia dignidad humana, segun los criterios
expuestos; en segundo lugar, el contenido preeepel derecho, cuando éste venga
reconocido a los extranjeros directamente por las@oicion; en tercer lugar, y en todo caso,
el contenido delimitado para el derecho por la Gwtson y los tratados internacionales. Por
altimo, las condiciones de ejercicio establecidaslg Ley deberan dirigirse a preservar otros
derechos, bienes o0 intereses constitucionalmentetegpgdos, y guardar adecuada
proporcionalidad con la finalidad perseguida.

5. Relacionado con el anterior, el segundo arguongeneral en el que se basa el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamedgd\avarra sostiene que la mayoria de los
preceptos legales impugnados son inconstitucionadgsentrar en contradiccion con los
tratados internacionales ratificados por Espafia&ieria de derechos vy libertades, los cuales
en virtud del art. 10.2 CE se convertirian en cadenla constitucionalidad de las leyes
espafiolas. Dicho argumento se encuentra impliaitobeena parte de los motivos de
impugnacion, pues el Parlamento de Navarra no aesgplicitamente el art. 10.2 CE si bien
se sobreentiende que tal precepto es la base padarfla inconstitucionalidad de los
preceptos impugnados, a los que se reprocha swadmuién con los correspondientes
articulos del titulo | de nuestra Constitucion y aeterminados articulos de la Declaraciéon
universal de los derechos humanos, del Pacto axtemmal de derechos civiles y politicos, y
del Convenio europeo para la proteccién de losctiesehumanos y libertades fundamentales.
Ello es rechazado por el Abogado del Estado em&ndimiento de que aquel precepto
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constitucional sélo obliga a interpretar los dececliundamentales de acuerdo con tales
normas internacionales.

Nuestra jurisprudencia ha afirmado en reiteradaasiones la utilidad de los textos
internacionales ratificados por Espafia “para coméigel sentido y alcance de de los derechos
fundamentales, de conformidad con lo establecidel emt. 10.2 CE” (SSTC 38/1981, de 23
de noviembre, FJ 4; 84/1989, de 10 de mayo, FJEB)concreto, hemos explicado el
significado de la “interpretacion” a la que aludar. 10.2 CE sefialando que “no convierte a
tales tratados y acuerdos internacionales en camdmomo de validez de las normas y actos
de los poderes publicos desde la perspectiva deldoschos fundamentales. Si asi fuera,
sobraria la proclamacién constitucional de taleseal®s, bastando con que el constituyente
hubiera efectuado una remision a las Declaracioriemacionales de derechos humanos o,
en general, a los tratados que suscriba al Estspafiel sobre derechos fundamentales y
libertades publicas. Por el contrario, realizadankncionada proclamacién, no puede haber
duda de que la validez de las disposiciones y actpggnados en amparo debe medirse sélo
por referencia a los preceptos constitucionales agenocen los derechos y libertades
susceptibles de proteccion en esta clase de #tigglendo los textos y acuerdos
internacionales del art. 10.2 una fuente intergikgtajue contribuye a la mejor identificacion
del contenido de los derechos cuya tutela se pidsta Tribunal Constitucional” [STC
64/1991, de 22 de marzo, FJ 4 a)].

Por otra parte, en nuestra jurisprudencia nos hegmmsunciado sobre la vinculacion del
legislador al art. 10.2 CE y su posible contralaads de los procedimientos de declaracion de
inconstitucionalidad. Asi hemos negado la posiadidde que un precepto legal pueda
infringir autbnomamente el art. 10.2 CE. La STCI186/, de 14 de febrero, declar6é que “esta
norma se limita a establecer una conexion entrestriugoropio sistema de derechos
fundamentales y libertades, de un lado, y los coiegey tratados internacionales sobre las
mismas materias en los que sea parte Espafia, aleNurda rango constitucional a los
derechos y libertades internacionalmente proclasiada cuanto no estén también
consagrados por nuestra propia Constitucion, pbligaoa interpretar los correspondientes
preceptos de ésta de acuerdo con el contenidacbeddiratados o convenios, de modo que en
la practica este contenido se convierte en ciedaren el contenido constitucionalmente
declarado de los derechos y libertades que enehciapitulo segundo del titulo | de nuestra
Constitucion. Es evidente, no obstante, que cualdiegislador o cualquier otro poder
publico adopta decisiones que, en relacién con dmdos derechos fundamentales o las
libertades que la Constitucion enmarca, limitaduce el contenido que al mismo atribuyen
los citados tratados o convenios, el precepto itoogtnal directamente infringido seréa el que
enuncia ese derecho o libertad, sin que a elloaaiada la violacion indirecta y mediata del
art. 10.2 CE, que por definicion no puede ser nautédnoma, sino dependiente de otra, que
es la que este Tribunal habra de apreciar en i (@$5).

Es de sefialar asimismo que una eventual contréadici los tratados por las leyes o por
otras disposiciones normativas tampoco puede fued&n la pretension de
inconstitucionalidad de una ley por oposicion ademecho fundamental, “puesto que las
normas constitucionales que reconocen los dereghidsertades han de interpretarse ‘de
conformidad con la Declaracion universal de dersdmamanos y los tratados y acuerdos
internacionales sobre las mismas materias ratidEapor Espafia’ (art. 10.2 CE). Sin
embargo, tampoco en un supuesto de esta natussezmvertiria per se el tratado en medida
de la constitucionalidad de la ley examinada, palesiedida seguiria estando integrada por el
precepto constitucional definidor del derecho eriad, si bien interpretado, en cuanto a los
perfiles exactos de su contenido, de conformidadetdratado o acuerdo internacional” (STC
28/1991, de 14 de febrero, FJ 5).
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De los anteriores pronunciamientos no podria cansellque el legislador espafiol, al regular
los derechos de los extranjeros, no resulte limitad art. 10.2 CE por los tratados
internacionales ratificados por Espafia. Como hetiub®, el art. 13 CE autoriza al legislador
a establecer restricciones y limitaciones a logaw®rs de los extranjeros en Espafia, pero sin
afectar “al contenido delimitado para el derecho polos tratados internacionales” (STC
242/1994, de 20 de julio, FJ 4), que debe obsgraea configurar el sentido y alcance de los
derechos fundamentales. Como cualquier otro podéliqo, también el legislador esta
obligado a interpretar los correspondientes presepbnstitucionales de acuerdo con el
contenido de dichos tratados o convenios, que swviarte asi en el “contenido
constitucionalmente declarado” de los derechobgrtiades que enuncia el capitulo segundo
del titulo | de nuestra Constitucion. Asi lo haamacido el Tribunal, en concreto respecto del
derecho de entrada y permanencia en Espafa, @raleque la libertad del legislador al
configurar esos derechos “no es en modo algundu@s¢STC 94/1993, de 22 de marzo, FJ
3), pues del Pacto internacional de derechos sivilpoliticos de 1966 “se derivan limites a
las posibilidades abiertas al legislador” (SSTC/2824, de 20 de julio, FJ 5; 24/2000, de 31
de enero, FJ 4).

En suma, al enjuiciar la Ley impugnada en estegamcnos corresponde determinar si el
legislador ha respetado los limites impuestos extar2 CE por las normas internacionales,
gue le obligan a interpretar de acuerdo con etlasderechos y libertades consagrados en
nuestra Constitucion. Pero el tratado o converigrimacional invocado no se convierten en si
mismos en canon de constitucionalidad de los ctoe@receptos recurridos, como pretende
el Parlamento recurrente. Las normas legales inguag deben ser contrastadas con los
correspondientes preceptos constitucionales quelgmnan los derechos y libertades de los
extranjeros en Espafa, interpretados de acuerdoetarontenido de dichos tratados o
convenios. En consecuencia, s6lo podra declarargesnstitucionalidad si aquellas normas
con rango de ley vulneran el contenido constitugimente declarado de tales derechos y
libertades.

6. Los criterios generales expuestos en los antsrifundamentos deben utilizarse para
enjuiciar los preceptos de la Ley Organica 8/200@ugnados en este recurso y dar ya
respuesta a los concretos motivos de inconstitatitad alegados por la entidad recurrente
frente a cada uno de ellos.

Como ha quedado reflejado en los antecedentesingtpprecepto recurrido es el contenido
en el punto 5 del articulo primero, que da una auedaccion al apartado 1 del art. 7 de la
Ley Organica 4/2000, segun el cual:

“Los extranjeros tendran el derecho de reunién wifestacion, conforme a las leyes que lo
regulan para los espafioles y que podran ejercaidouabtengan autorizacion de estancia o
residencia en Espafna”.

El Parlamento de Navarra sostiene que el preceptormrario al art. 21 CE en conexidon con
la Declaracion universal de los derechos humandsaao internacional de derechos civiles y
politicos (1966), y los arts. 9, 11 y 14 del Conweauropeo para la proteccion de los
derechos humanos y libertades fundamentales (CE®PH)llo porque siendo un derecho
derivado de la dignidad humana, se establece @tiaaidon en su ejercicio entre espafioles y
extranjeros que carece de cobertura constitucidinatando su ejercicio efectivo a quienes
estén legalmente en Espafia.

Por su parte, el Abogado del Estado responde qpeseépto no niega a los extranjeros el
disfrute de los citados derechos, sino que conakicisu ejercicio a la obtencion de la
autorizacion de estancia o residencia en Espafatigue un significado constitutivo de un
derecho de configuracion legal. Los preceptos impdgs vendrian a expresar la
incompatibilidad entre la situacién legal de losr&xjeros no autorizados a estar o residir, y
el presupuesto practico de estos derechos, gaeresidlencia en Espafia.
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Antes de emprender el enjuiciamiento de la cortstitalidad del citado precepto legal es
preciso advertir que, segun la diccion literal mé$mo, los extranjeros gozan en Espafia del
derecho de reunion y manifestacion del art. 21 diig, tendran “conforme a las leyes que lo
regulan para los espafioles”, estableciendo aseguiparacién en cuanto a su titularidad y
ejercicio. La nueva redaccion dada por la Ley inmauta al apartado 1 del art. 7 de la Ley
Organica 4/2000 introduce una condicion para sicieje por parte de los extranjeros: que
éstos hayan obtenido la autorizacién de estancisidencia en Espafa. La Ley recurrida
establece, pues, una distincion entre espafiolestrgngeros ilegales que, a juicio de la
entidad recurrente, seria contraria a la Consfitupor ser el derecho de reunién un derecho
derivado de la dignidad humana en relacion conual el legislador no puede establecer
diferencias entre espafoles y extranjeros que raagentran legalmente en Espana.
Debemos, por tanto, determinar en primer lugarol@egion del derecho de reunion con la
garantia de la dignidad humana. Como ha quedadio dit el fundamento juridico 3, con cita
de la STC 91/2000, de 30 de marzo, tal determinaquiere partir del tipo abstracto de
derecho y los intereses que basicamente protegee(@do esencial) para precisar después en
qgqué medida es imprescindible para la dignidad dedesona, acudiendo para ello a la
Declaracion universal de derechos humanos y losagdratados y acuerdos internacionales
ratificados por Espafia sobre las mismas materias.

En cuanto a lo primero, el art. 21 CE en su aparfadispone: “Se reconoce el derecho de
reunion pacifica y sin armas. El ejercicio de eltrecho no necesitara autorizacion previa”.
Mientras el apartado 2 establece que “En los adsa@suniones en lugares de transito publico
y manifestaciones se dara comunicacion previa autaridad, que solo podra prohibirlas
cuando existan razones fundadas de alteraciérrdieh gublico, con peligro para personas o
bienes”.

Nuestra STC 284/2005, de 7 de noviembre, recogienderiores pronunciamientos del
Tribunal (especialmente las SSTC 195/2003, de Zxctébre, FFJJ 3y 4; 196/2002, de 28 de
octubre, FJ 4; 66/1995, de 8 de mayo, FJ 3), hatziado el contenido y significado del
derecho fundamental de reunion (art. 21 CE) delisige modo:

“el derecho de reunién, segun ha reiterado estrifial, es una manifestacion colectiva de la
libertad de expresion ejercitada a través de uoeiason transitoria de personas, que opera a
modo de técnica instrumental puesta al servicioimtekcambio o exposicion de ideas, la
defensa de intereses o la publicidad de problemesvindicaciones, y cuyos elementos
configuradores son el subjetivo —agrupacion de geexs—, el temporal —duracion
transitoria—, el finalista —licitud de la finalidady el real y objetivo —lugar de celebracion
(por todas, STC 85/1988). También hemos destacadmudtiples Sentencias el relieve
fundamental que este derecho —cauce del princgioodratico participativo— posee, tanto
en su dimensién subjetiva como en la objetiva,reistado social y democratico de Derecho
como el proclamado en la Constitucion. Para mughopos sociales este derecho es, en la
practica, uno de los pocos medios de los que disppara poder expresar publicamente sus
ideas y reivindicaciones. La vinculacion libertagl elxpresion-libertad de reunidon ha sido
igualmente destacada por el Tribunal Europeo deeddes Humanos en muchas de sus
Sentencias; sefialando a este respecto que “lecpi@tede las opiniones y de la libertad de
expresarlas constituye uno de los objetivos dibéathd de reunién” (STEDH caso Stankov,
de 13 de febrero de 2003, § 85), y afirmando qaditiertad de expresion constituye uno de
los medios principales que permite asegurar etudesfefectivo del derecho a la libertad de
reunion y de asociacion” (STEDH caso Rekvényi, del@ mayo de 1999, § 58)” (FJ 3). En
el mismo sentido se ha pronunciado nuestra postefi@ 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 de Derechos Hamdpor todas, STEDH caso Partido de
la Libertad y de la Democracia, de 8 de diciemleel 899, § 37), y el caracter participativo
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de este derecho en una sociedad democrética, endgae instrumento para la difusién de
ideas y reivindicaciones por parte de grupos sesigue a menudo no disponen de otros
medios para expresarse ante los poderes publiaoteya sociedad en general.

En cuanto a lo segundo, tanto la Declaracién usalede derechos humanos como los
principales tratados internacionales ratificados spafa parecen vincular el derecho de
reunion a la dignidad que “ha permanecer inaltecaddquiera que sea la situacion en que la
persona se encuentre” (STC 91/2000, de 30 de m&kdq,). Asi, en el primer texto se
proclama que “Toda persona tiene derecho a latdidede reunién y asociacién pacificas”
(art. 20.1). Por su parte, el Pacto internacior&lddrechos civiles y politicos de 1966
(PIDCP) dispone en su art. 21: “Se reconoce elctierde reunién pacifica. El ejercicio de tal
derecho sélo puede estar sujeto a las restriccipmagstas por la ley que sean necesarias en
una sociedad democratica, en interés de la sedundeonal, de la seguridad publica o del
orden publico, o para proteger la salud o la mpéhlicas o los derechos y libertades de los
demas”. Finalmente, el art. 11 del Convenio europarm la proteccion de los derechos
humanos y las libertades fundamentales (CEDH) lestalen su apartado 1: “Toda persona
tiene derecho a la libertad de reunién pacificdayldoertad de asociacion, incluido el derecho
de fundar, con otras, sindicatos y de afiliarsesanhismos en defensa de sus intereses”. Y en
el apartado 2: “El ejercicio de estos derechos adrg ser objeto de otras restricciones que
aquellas que, previstas en la ley, constituyan dasdinecesarias, en una sociedad
democratica, para la seguridad nacional, la segdrpliblica, la defensa del orden y la
prevencion del delito, la protecciéon de la salutkda moral, o la proteccién de los derechos y
libertades ajenos. El presente articulo no probilee se impongan restricciones legitimas al
ejercicio de estos derechos para los miembros sldukrzas 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 lama Constitucion (“Se reconoce el derecho
de reunidon”) no proporcionan una interpretacion peenita dilucidar si se puede excluir del
derecho de reunion a los extranjeros que no esgfanhente en Espafa, puesto que tales
textos no contienen un pronunciamiento expresoesebreconocimiento del ejercicio de ese
derecho a los extranjeros ilegales. Tal objeciomembargo, no puede compartirse. A pesar
de que nuestra jurisprudencia ha relativizado daidin literal de los articulos que reconocen
derechos en el titulo | de nuestra Carta Magna gasiejemplo, en la STC 94/1993, de 22 de
marzo, FJ 2), ha extraido conclusiones de las sxpres utilizadas en los preceptos
constitucionales, interpretandolas precisamenteodérmidad con los textos internacionales
llamados por el art. 10.2 CE. Asi lo hemos hechaetacion con el derecho a la tutela
judicial efectiva partiendo del art. 24.1 CE (“Tedks personas tienen derecho”), que,
interpretado de conformidad con los preceptos edgines de los textos internaciones, segun
exige el art. 10.2 CE, nos ha conducido a afirmag se trata de un derecho de todas las
personas, reconocido a los extranjeros, con indkp®ia de su situacion juridica (SSTC
99/1985, de 30 de septiembre, FJ 2; 95/2003, dde2thayo, FJ 5). Y en relacion con el
derecho de reunién hemos afirmado que “El art. 8&.la Constitucién afirma genéricamente
que ‘se reconoce el derecho de reunion pacifican yaisnas’, sin ninguna referencia a la
nacionalidad del que ejerce este derecho, a dderele otros articulos contenidos en el titulo
I, donde se menciona expresamente a los ‘espajiglea’ diferencia también de otras
Constituciones comparadas donde este derecho erpeate se reserva a los ciudadanos”
(STC 115/1987, de 7 de julio, FJ 2).

Por el contrario, de las expresiones como “todagrer dependiente de su jurisdiccion” (art. 1
CEDH) o “los individuos que se encuentren en stitdeio y estén sujetos a su jurisdiccion”
(art. 2 PIDCP) no puede deducirse gque los textesriacionales excluyan a los extranjeros
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ilegales de todos los derechos que los Estadosnsgrometen a garantizar, y asi lo admite el
Abogado del Estado.

El Abogado del Estado alega que en la STC 115/18877 de julio, el Tribunal acept6
restricciones al derecho de reunion de los extrasjbeasadas en su situacion juridica, lo cual
no se deduce de una lectura atenta de aquellaicgsul En la misma se comprueba que el
primer inciso del art. 7 de la Ley Orgéanica 7/1985,1 de julio, sobre derechos y libertades
de los extranjeros, precepto entonces enjuiciadofue impugnado por el Defensor del
Pueblo en su recurso. El precepto disponia: “Ldsaejeros podran ejercitar el derecho de
reunion, de conformidad con lo dispuesto en lasnasrque lo regula, siempre que se hallen
legalmente en territorio espafiol”. EI segundo mcdel mismo articulo, que exigia la
condicion legal de residentes y la solicitud dedarespondiente autorizacion para ejercer el
derecho de reunion, si fue recurrido, pero comeaigdeel Tribunal, “el problema que se
plantea no es el de si es posible aqui esta ddierele trato en el ejercicio del derecho entre
los extranjeros y los espafioles, sino si el ledwidna respetado el contenido preceptivo e
imperativo que establece el art. 21.1 de la Camsfih, también para los extranjeros” (FJ 2),
llegando a una conclusién negativa.

Ciertamente, el precepto enjuiciado establece gongaracion entre espafioles y extranjeros
en cuanto a la titularidad y el ejercicio del daede reunion, exigiendo sin embargo un
requisito para los segundos, a saber, que ést@ labtenido la autorizacion de estancia o
residencia en Espafia. Podria entenderse pues quaasde uno de los “condicionamientos
adicionales” que, como se ha dicho, el legisladmde legitimamente establecer al ejercicio
de un derecho que “la Constitucion reconoce dineetde a los extranjeros”. Pero el precepto
debatido no se limita a condicionar el ejercicid derecho de reunion por parte de los
extranjeros en situacion irregular sino que impal#icalmente cualquier ejercicio del mismo
a las personas que se encuentren en Espafa elaaiuakion.

Por ultimo, el Abogado del Estado alega que dditaises establecidos por los mencionados
tratados a los derechos en ellos reconocidos, ¢ales el “orden publico”, se podria deducir
una justificacion para que el legislador sujetadrajercicio del derecho de reunion a la
autorizacion de estancia o residencia de los get@en Espafia. Sin embargo, tampoco este
argumento puede acogerse. El derecho de reunidm tmdo derecho fundamental, tiene sus
limites, por no ser un derecho absoluto e ilimita@oacuerdo con la Constitucion (STC
36/1982, de 16 de junio, FJ 6), y con los trataiddasrnacionales. Pero dichos limites se
imponen al ejercicio mismo del derecho, independmmente de quien lo ejerza. Asi ocurre
con el “orden publico con peligro para personagads”, que figura en el art. 21.2 CE, y que
se refiere a la seguridad ciudadana estrictam&3€C 36/1982, FJ 6), sin que quepa realizar
una interpretacion extensiva de dicho limite inelyo en el mismo la regularidad de los
extranjeros en Espafa. Y ello porque “el princibéolibertad del que [el derecho de reunion]
es una manifestacion exige que las limitacionesagélese establezcan respondan a supuestos
derivados de la Constitucion y que en cada casdteeimdubitablemente probado que se ha
traspasado efectivamente el ambito de libertadtitoc®nalmente fijado” (STC 101/1985,
de 4 de octubre, FJ 3). Asi también lo ha enten@iddribunal Europeo de Derechos
Humanos, que ha defendido una interpretacion tstdie los limites al derecho de reunién
fijados en el art. 11.2 CEDH, de manera que soléneazones convincentes e imperativas
pueden justificar las restricciones a esa libef&KEDH caso Sidiropoulos, de 10 de julio de
1998, § 40). En concreto, en un caso en el quel dqurinal admitié la limitacion del
derecho de reunién con base en la defensa del piddico (art. 11.2 CEDH), rechaz6 que
“la situacion irregular de la demandante fueracseriite para justificar la vulneracion de su
libertad de reunion dado ... que el hecho de pratgsteificamente contra una legislacion
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que se esta infringiendo no constituye un fin legitde restriccion de la libertad en el sentido
del art. 11.2 [CEDH]” (STEDH caso Cissé, de 9 del ae 2002, § 50).

En suma, la definicion constitucional del dereche kunién realizada por nuestra
jurisprudencia, y su vinculacién con la dignidad ldepersona, derivada de los textos
internacionales, imponen al legislador el recongamo de un contenido minimo de aquel
derecho a la persona en cuanto tal, cualquieraepéa situacion en que se encuentre. En este
sentido, ya hemos declarado que “el ejercicio dixlecho de reunidén y de manifestacion
forma parte de aquellos derechos que, segun ell@rtde la norma fundamental, son el
fundamento del orden politico y de la paz soc@d, lo que ‘el principio de libertad del que
es una manifestacion exige que las limitacionesagélese establezcan respondan a supuestos
derivados de la Constitucion y que en cada casdteesdubitablemente probado que se ha
traspasado efectivamente el ambito de libertadtitocienal fijado’ (STC 101/1985)” (STC
59/1990, de 29 de marzo, FJ 4). El legislador aogpuede fijar condiciones especificas
para el ejercicio del derecho de reunidén por pdeidos extranjeros que se encuentran en
nuestro pais sin la correspondiente autorizacioestiencia o residencia, siempre y cuando
respete un contenido del mismo que la Constitus&waguarda por pertenecer a cualquier
persona, independientemente de la situacion eseeacuentre.

La nueva redaccién dada por el precepto impugnbdd.&/.1 de la Ley Orgéanica 4/2000 no
realiza una modulacién del derecho de reuniénpkst@ndo condiciones a su ejercicio, sino
que niega este derecho a los extranjeros que mpordjan de autorizacion de estancia o
residencia en Espafia. De acuerdo con los critdijeodos en los anteriores fundamentos
juridicos esta regulacion legal vulnera el art. & en su contenido constitucionalmente
declarado por los textos a los que se refieretell@r2 CE. En consecuencia, debe declararse
inconstitucional el art. 7.1 de la Ley Organica0d2, de 11 de enero, en la nueva redaccion
que la da el art. 1, punto 5, de la Ley Organi@d@d, de 22 de diciembre, con los efectos
gue se expondran en el fundamento juridico 17.

7. El Parlamento de Navarra impugna la redaccidbarde8 de la Ley Organica 4/2000, dada
por el punto 6 del articulo primero de la Ley agyiugnada, que dispone:

“Todos los extranjeros tendran el derecho de asidciaconforme a las leyes, que lo regulan
para los espafioles y que podran ejercer cuandogaiteautorizacion de estancia o residencia
en Espana”.

La inconstitucionalidad del precepto la fundamelataentidad demandante en el mismo
motivo desarrollado frente al precepto anteriovpgando nuestra STC 115/1987. La réplica
del Abogado del Estado también es idéntica a lazeekm en relacion con el derecho de
reunion, rechazando la invocacion de la citadae®erd para enjuiciar la Ley impugnada en
este proceso.

Esta circunstancia aconseja acoger la argumentgeiartilizada en el anterior fundamento
para enjuiciar este precepto, empezando por el exadel contenido del derecho de
asociacion, para indagar después su vinculacionla&atignidad de la persona a fin de
comprobar si la condicion establecida por el legist para su ejercicio, a saber, que los
extranjeros hayan obtenido autorizacion de estarwiaresidencia en Espafa, es
constitucionalmente admisible.

Por lo que hace en su contenido, en la STC 67/18834 de mayo, afirmamos que el
derecho de asociacion, interpretado de conformigada Declaracién universal de derechos
humanos y los tratados y acuerdos internacionalee das mismas materias ratificados por
Espafia, comprende tanto la libertad positiva deiasion como la negativa de no asociarse.
En efecto, el art. 20.2 de la mencionada Declanagioversal establece que “nadie podra ser
obligado a pertenecer a una asociacion”, mientrgs lg libertad positiva se encuentra
reconocida, dentro de ciertos limites, por el22tdel Pacto de derechos civiles y politicos, y
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por el art. 11 del Convenio de Roma (FJ 4). Larldz positiva, se dijo en la misma
resolucién, “supone la superaciéon del recelo cam @juEstado liberal contemplod el derecho
de asociacién” (FJ 4), garantizando “la posibilidados individuos de unirse para el logro de
‘todos los fines de la vida humana’, y de estrunte y funcionar el grupo asi formado libre
de toda interferencia estatal” (STC 115/1987, dee7julio, FJ 3). En cambio, la libertad
negativa o de no asociarse, “es una garantia fedrdeminio por el Estado de las fuerzas
sociales a través de la creacion de corporacioRes®daciones coactivas que dispusieran del
monopolio de una determinada actividad social” ($7V{1985, de 24 de mayo, FJ 3).
Posteriormente, el Tribunal ha venido destacand® gucontenido fundamental de ese
derecho se manifiesta en tres dimensiones o facetaplementarias: la libertad de creacién
de asociaciones y de adscripcion a las ya credaldibertad de no asociarse y de dejar de
pertenecer a las mismas; y, finalmente, la libed@arganizacion y funcionamiento internos
sin injerencias publicas. Junto a este triple cudte el derecho de asociacion tiene también,
segun dijimos en la STC 56/1995, de 6 de marzo, auaata dimension, esta vez inter
privatos, que garantiza un haz de facultades @dosiados, considerados individualmente,
frente a las asociaciones a las que pertenezcarso easo a los particulares respecto de las
asociaciones a las cuales pretendan incorporarge 184/1999, de 14 de junio, FJ 4).

El art. 22.1 de nuestra Constitucidn utiliza lariala impersonal “Se reconoce el derecho de
asociacion”, mientras los textos internacionaletadcis garantizan a “toda persona” la
“libertad de asociacion” (art. 20.1 de la Decladacuniversal; art. 11 CEDH) o “el derecho a
asociarse libremente con otras” (art. 22.1 PIDEB), los limites que se han citado ya en el
anterior fundamento juridico.

La STC 115/1987, de 7 de julio, invocada por angz$es en este proceso, afirmoé que “de
acuerdo con sus propios términos, el art. 22 d€dastitucion, en contraste con otras
Constituciones comparadas, reconoce también dinectiz a los extranjeros el derecho de
asociacion” (FJ 3), y por ello declar6 inconstitual el art. 8.2 de la Ley Organica 7/1985,
gue establecia una intervencion administrativa s(iapension de las actividades de las
asociaciones promovidas e integradas mayoritariemeor extranjeros) “totalmente
incompatible con la garantia al derecho de asdgpiaceconocida en el art. 22.4 de la
Constitucion también para los extranjeros”.

El Tribunal lleg6 a esta conclusion con base enratia decidendi a la que hemos hecho ya
referencia, pero que por su importancia convergjpeoducir textualmente: “El art. 13.1 de la
Constitucion reconoce al legislador la posibilidad establecer condicionamientos
adicionales al ejercicio de derechos fundamentadeparte de los extranjeros, pero para ello
ha de respetar, en todo caso, las prescripcionegtittwionales, pues no se puede estimar
aquel precepto permitiendo que el legislador coméigibremente el contenido mismo del
derecho, cuando éste ya haya venido reconocidolgp@onstitucion directamente a los
extranjeros, a los que es de aplicacion tambiémaeidato contenido en el art. 22.4 de la
Constitucion. Una cosa es, en efecto, autorizarelifcias de tratamiento entre espafioles y
extranjeros, y otra es entender esa autorizacidroama posibilidad de legislar al respecto
sin tener en cuenta los mandatos constitucion@feks3)

En consecuencia, aunque el derecho de asociacténdagctamente reconocido a los
extranjeros por la Constitucion, el legislador seuentra habilitado ex art. 13.1 CE para
establecer “condicionamientos adicionales” a sucej®, pero respetando siempre las
prescripciones constitucionales, que limitan suepatk libre configuracién de su contenido.
Como hemos sefalado, el legislador organico pquligs, en principio, fijar condiciones
especificas para el ejercicio del derecho de agocigpor parte de los extranjeros que se
encuentran en nuestro pais sin la correspondiantt@izacion de estancia o residencia,
siempre y cuando respetara un contenido del misneolg Constitucion salvaguarda por
pertenecer a cualquier persona, independienterderitesituacion en que se encuentre.
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En este sentido, hemos declarado que el derechsatgacion esta configurado ““como una
de las libertades publicas capitales de la persdrasentarse justamente como presupuesto en
la libertad, viene a garantizar un ambito de autdmopersonal, y por tanto también el
ejercicio con pleno poder de autodeterminacioradddcultades que componen esa especifica
manifestacion de la libertad’ (STC 244/1991, ded&@&liciembre). Este lugar destacado de la
libertad de asociacidén es también un componenteigdele las democracias pluralistas, pues
sin ella no parece viable en nuestros dias umsistal, del que resulta, en definitiva, uno de
sus elementos estructurales como ingrediente dabl&sSocial de Derecho, que configura
nuestra Constitucion y, por su propia naturalez@ele cualquier ‘interferencia de los poderes
publicos’ (STC 56/1995)" (SSTC 173/1998, de 23umj FJ 8; 104/1999, de 14 de junio, FJ
3).

Por otra parte, el Convenio europeo de derechoshosnreconoce conjuntamente en el art.
11 el derecho “a la libertad de reunion pacifica ya libertad de asociacién”, ambas
vinculadas a la libertad de expresion, entendidasocinstrumento para la formacién de una
opinion publica libre. También el Tribunal Europd® Derechos Humanos ha declarado que,
a pesar de su especificidad y de su propia esferapticacion, el art. 11 CEDH debe
contemplarse a la luz del art. 10 CEDH, puestolgymoteccidn de las opiniones personales
contemplada en este precepto constituye uno dedmtivos de la libertad de reunion y
asociacion consagradas en el art. 11 CEDH (STEBH VYagt, de 26 de septiembre de 1995,
8 64; STEDH caso Ahmed, de 2 de septiembre de E¥8).

El derecho de asociacién se encuentra, pues, whzcuh la dignidad humana y al libre
desarrollo de la personalidad por cuanto protegaler de la sociabilidad como dimension
esencial de la persona y en cuanto elemento neéx¢san la comunicacién publica en una
sociedad democratica. Dado que se trata de unhaemegyo contenido estd unido a esa
dimension esencial, la Constitucion y los tratadiogernacionales lo “proyectan
universalmente” y de ahi que no sea constitucioealenadmisible la negacion de su ejercicio
a los extranjeros que carezcan de la correspordaribrizacion de estancia o residencia en
Espafa. Ello no significa, como ya hemos dichoeetspdel derecho de reunion, que se trate
de un derecho absoluto, y por ello el legisladaedauestablecer limites a su ejercicio por
parte de cualquier persona, siempre que respe@nsenido constitucionalmente declarado.

Al igual que en el anterior fundamento juridicos keonsideraciones realizadas hasta aqui
conducen a la conclusion de gque la nueva redadzda al art. 8 de la Ley Organica 4/2000
por el art. 1, punto 6, de la Ley impugnada, alexcualquier ejercicio de este derecho por
parte de los extranjeros que carecen de autorizat@Oestancia o residencia en Espafia ha
vulnerado el art. 22 CE en su contenido constinadimente declarado por los textos a los que
se refiere el art. 10.2 CE. En consecuencia, deblamrse inconstitucional el art. 8 de la Ley
Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, en la redacciénlgua el art. 1, punto 6, de la Ley
Organica 8/2000, de 22 de diciembre, con los efeqte se expondran en el fundamento
juridico 17.

8. El Parlamento de Navarra impugna el punto 7adé&tulo primero de la Ley recurrida en
este proceso, que da nueva redaccion al apartded &t. 9 de la Ley Organica 4/2000. El
precepto dispone:

“Los extranjeros residentes tendran derecho adaasion de naturaleza no obligatoria en las
mismas condiciones que los espafioles. En condestdrdn derecho a acceder a los niveles
de educacién y ensefianza no previstos en el apadatkrior y a la obtencion de las
titulaciones que correspondan al caso, y al acgesistema 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 ConvencionadeNaciones Unidas sobre derechos del
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nifio, y el art. 26 de la Declaracion universal ae derechos humanos al impedir el acceso a
la ensefianza no basica a los extranjeros menomigdecho afios que no tengan residencia
legal en Espafna. El derecho del nifio a ser eszathri consagrado en el art. 27.1 CE
comprenderia tanto la ensefianza basica como l&ésioab(art. 1 de la Ley Organica del
derecho a la educacion), que formaria parte dékoato esencial de este derecho.

El Abogado del Estado responde que la impugnaceéndisige contra la expresion
“residentes”, si bien parece responder a una atiotién con el apartado 1 del articulo, que
garantiza el derecho a la educacion a los men@ebediocho afios, independientemente de
su situacion legal. La supresién de la residenara pl derecho a la educacién no obligatoria
implicaria un régimen de absoluta indiferenciadgiéspecto de la legalidad de la situacion y
del lugar de residencia fisica, lo cual llevariana solucion discriminatoria en perjuicio de
los extranjeros respetuosos con las leyes queibemif sélo a sus infractores. Por otra parte,
los tratados internacionales se referirian sékb enkefianza basica, primaria o elemental y no
a estudios ulteriores.

El examen del apartado impugnado debe hacersedelgéoonjuntamente con el apartado 1
del art. 9 de la Ley Organica 4/2000, objeto tamtié una nueva redacciéon por el art. 1,
punto 7 de la Ley recurrida, cuya inconstitucictedi no se ha denunciado. Este precepto
dispone: “Todos los extranjeros menores de diecicafios tienen derecho y deber a la
educaciéon en las mismas condiciones que los egmittdrecho que comprende el acceso a la
enseflanza basica, gratuita y obligatoria, a la noiiie de la titulacion académica
correspondiente y al acceso al sistema de becgsdas!. El apartado 1 del art. 9 no exige
pues la condicidén de “residente” para ejercer etcd® a la educacion cuando se trate de la
ensefianza basica, a la que pueden acceder todestilasjeros menores de dieciocho afios.
Por el contrario, el apartado impugnado si exigeehgequisito cuando se trate de la
educacion no obligatoria, sin hacer ninguna refgeea la edad.

De acuerdo con la legislacion educativa vigentey (ODeganica 2/2006, de 3 de mayo, de
educacioén), existe una coincidencia entre la emgefibasica y la ensefianza obligatoria, pues
la primera, que comprende la educacion primaria gducacion secundaria obligatoria (art.
3.1), “es obligatoria y gratuita para todas laspeas” (art. 4.1), mientras el bachillerato, la
formacion profesional de grado medio, las enseffaprafesionales de las artes plasticas y
disefio de grado medio y las ensefianzas deportvgsado medio “constituyen la educacion
secundaria postobligatoria” (art. 3.4). Segun ds@islacion, la ensefianza basica se
desarrolla, de forma regular, entre los seis ydiesiséis afios de edad, si bien los alumnos
tendran derecho a permanecer en régimen ordinargamdo la ensefianza basica hasta los
dieciocho afios de edad (art. 4.2). Dentro de |l&f@mza basica, la etapa de educacion
secundaria obligatoria comprende cuatro cursosgueeguiran ordinariamente entre los doce
y los dieciséis afios de edad (art. 22.1). La oldandel titulo de graduado en educacién
secundaria obligatoria permitira acceder a la edlGnasecundaria postobligatoria (art. 31.2),
en concreto, al bachillerato, a la formacion priofesl de grado medio, a los ciclos de grado
medio de artes plasticas y disefio, a las ensefaegastivas de grado medio y al mundo
laboral (art. 31.2).

Por otra parte, la expresion “extranjeros residgntequivale a la obtencion de “la
autorizacion de [estancia o] residencia en Espagiaé, figura en los anteriores preceptos
examinados. Asi se deduce de los arts. 30 bis,31de la Ley Organica 4/2000, modificada
por la Ley Organica 8/2000, que definen legalméadesituaciones de residencia temporal y
residencia permanente, ambas reservadas a qusmescuentren en Espafa y sean titulares
de una autorizacién para residir”.

Aclarados estos extremos, el enjuiciamiento delcgp® recurrido debe comenzar
examinando el contenido del derecho a la educacumstitucionalmente garantizado,
especificamente en su dimension prestacional, pugsscomprobar si es constitucionalmente
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legitima la exclusién de la educacion no obligatale aquéllos que no ostentan la condicién
de residentes en Espafia.

El art. 27 CE dispone que “Todos tienen derectoelcacion” (apartado 1), el cual “tendra
por objeto el pleno desarrollo de la personalidachdna en el respeto a los principios
democraticos de convivencia y a los derechos yrtddes fundamentales” (apartado 2),
correspondiendo a los poderes publicos garantighrdérecho de todos a la educacion
mediante una programacion general de la ensef#apgaftado 5), que cuando es “basica es
obligatoria y gratuita” (apartado 4).

Como ha sefialado este Tribunal, la estrecha cameld@odos los preceptos incluidos en el
art. 27 CE “autoriza a hablar, sin duda, en térsigenéricos, como denotacion conjunta de
todos ellos, del derecho a la educacién, o incldslbbderecho de todos a la educacion,
utilizando como expresion omnicomprensiva la quanehcionado articulo emplea como
férmula liminar” (STC 86/1985, de 10 de julio, BJ 3

El art. 27 CE presenta una similitud significatoan el art. 26 de la Declaracién universal de
derechos humanos, cuyo primer apartado disponeddTpersona tiene derecho a la
educaciéon. La educacién debe ser gratuita, al menok concerniente a la instruccion
elemental y fundamental. La instruccién elemengaé ©bligatoria. La instruccion técnica y
profesional habra de ser generalizada; el acceEsoestudios superiores serd igual para todos,
en funcion de los méritos respectivos”. El seguagartado establece que “La educacion
tendra por objeto el pleno desarrollo de la persech humana y el fortalecimiento del
respeto a los derechos humanos y a las libertadeiminentales; favorecera la comprension,
la tolerancia y la amistad entre todas las nacidoéss los grupos étnicos o religiosos; y
promovera el desarrollo de actividades de las MasidJnidas para el mantenimiento de la
paz.”

El Pacto internacional de derechos civiles y mm#isolo se refiere al compromiso de los
Estados de “respetar la libertad de los padresnyswecaso, de los tutores legales, para
garantizar que los hijos reciban la educacion imdiyy moral que esté de acuerdo con sus
propias convicciones” (art. 18.4). El derecho adacacion, como tal, se recoge en el art. 13
del Pacto internacional de derechos econdémicomlesq culturales (PIDESC). En su primer
apartado dispone que “Los Estados Partes en adrmieePacto reconocen el derecho de toda
persona a la educaciéon”, mientras en el segundiblese que “Los Estados Partes en el
presente Pacto reconocen que, con objeto de legrdeno ejercicio de este derecho: a) La
ensefianza primaria debe ser obligatoria y aseqailbbelos gratuitamente; b) La ensefanza
secundaria, en sus diferentes formas, incluso daf@amza secundaria, técnica y profesional,
debe ser generalizada y hacerse accesible a foolospyantos medios sean apropiados y, en
particular, por implantacion de la ensefianza gegta) La ensefianza superior debe hacerse,
igualmente, accesible a todos sobre la base dapkcidad de cada uno, por cuantos medios
sean apropiados, y en particular, con la impladtaprogresiva de la ensefianza gratuita; d)
Debe fomentarse e intensificarse, en la medida gmsible, la educacion fundamental para
aguellas personas que no hayan recibido o termimddciclo completo de instruccion
primaria; e) Se debe proseguir activamente el dakardel sistema escolar en todos los
ciclos de la ensefianza, implantar un sistema adeale becas y mejorar continuamente las
condiciones del Cuerpo docente”.

Finalmente, el art. 2 del Protocolo adicional ah@mio para la proteccion de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales, de 2tnaleo de 1952 (Instrumento de
ratificacion de 2 de noviembre de 1990, BOE ded 2nkro de 1991), establece: “A nadie se
le puede negar el derecho a la educacion. El Estd@l ejercicio de las funciones que
asuma en el campo de la educacion y de la enseff@spetara el derecho de los padres a
asegurar esta educacion y esta ensefianza conformgs aconvicciones religiosas y
filosoficas”.
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De las disposiciones transcritas se deduce la imec@ vinculacion del derecho a la
educacién con la garantia de la dignidad humards @einnegable trascendencia que aquélla
adquiere para el pleno y libre desarrollo de |s@ealidad, y para la misma convivencia en
sociedad, que se ve reforzada mediante la enseflaripa valores democraticos y el respeto
a los derechos humanos, necesarios para “estahlaaesociedad democratica avanzada”,
como reza el preambulo de nuestra Constitucion.

En este sentido, al enjuiciar las disposicioneatikgs a las “becas y ayudas al estudio”
contenidas en la citada Ley Orgéanica 10/2002, datlas que “De la legislacion organica
aludida se desprende que el sistema de becastagesin instrumento esencial para hacer
realidad el modelo de ‘Estado social y democratieoderecho’ que nuestra Constitucion
impone (art. 1.1), determinando en consecuencialapi@oderes publicos aseguren que la
igualdad de los individuos sea real y efectiva. (&r2 CE). De este modo se garantizan
también la dignidad de la persona y el libre dedlarde la personalidad (art. 10.1 CE) que
suponen la base de nuestro sistema de derechosnienthles” (STC 212/2005, de 21 de
julio, FJ 4).

Ya en relacién con su contenido, en la STC 86/198510 de julio, afirmamos que: “El
derecho de todos a la educacién, sobre el que emalparte giran las consideraciones de la
resolucion judicial recurrida y las de quienes l@oynpugnan, incorpora asi, sin duda, junto a
su contenido primario de derecho de libertad, unmension prestacional, en cuya virtud los
poderes publicos habran de procurar la efectivatiatal derecho y hacerlo, para los niveles
basicos de la ensefianza, en las condiciones dgatisledad y gratuidad que demanda el
apartado 4 de este art. 27 de la norma fundameiitakrvicio de tal accion prestacional de
los poderes publicos se hallan los instrumentgdal@ficacion y promocién mencionados en
el nim. 5 del mismo precepto, asi como el mandsicu apartado 9 de las correspondientes
ayudas publicas a los centros docentes que redsaaduisitos que la Ley establezca” (FJ 3).
Nuestra jurisprudencia, no limita, por tanto, lameinsion prestacional del derecho consagrado
en el art. 27.1 CE a la educacion basica, que slmbebligatoria y gratuita (art. 27.4 CE), sino
que esa dimension prestacional deberan hacerléveféos poderes publicos, garantizando
“el derecho de todos a la educaciéon mediante ugramacion general de la ensefianza” (art.
27.5 CE).

Por su parte, al interpretar el art. 2 del Prot@alicional al Convenio europeo de derechos
humanos, el Tribunal Europeo de Derechos Humanpsiésto de manifiesto que los trabajos
preparatorios del Convenio confirman que las partegratantes “no reconocen un derecho a
la instruccion que les obligaria a organizar asga, o a subvencionar, una ensefianza de una
forma o a un nivel determinados”. Pero el Tribuaxdara que de ello no se deduce que en ese
articulo no se consagre un “derecho”, y que eldestao tenga una obligacion positiva de
asegurar, en virtud del art. 1 CEDH, el respettatiderecho “a toda persona dependiente de
la jurisdiccion de un Estado contratante” (STEDKaceelativo a ciertos aspectos del régimen
linguistico en Bélgica, de 23 de julio de 1968,)§ Bn esa misma resolucion, el Tribunal
precisa, sin embargo, que el Protocolo no obligbhsaEstados a crear un sistema de
ensefianza, sino Unicamente a “garantizar a la®maEssbajo la jurisdiccion de las Partes
Contratantes el derecho a utilizar, en principds, inedios de instruccion que existan en un
momento determinado”.

Segun ha declarado el Tribunal Europeo de Derednosanos, el art. 2 del Protocolo forma
un todo ya que el primer parrafo reconoce un “devdandamental” de todos a la educacion,
sobre el cual se asienta el derecho de los patirespeto de sus convicciones religiosas y
filosoficas, consagrado en el segundo parrafo. sapele afirmar su caracter negativo, el
Tribunal reconoce que el derecho a la educacidre taos manifestaciones prestacionales,
puesto que al prohibir el Protocolo adicional “megladerecho a la instruccion”, los Estados
contratantes garantizan a cualquiera que dependa flgisdiccion “un derecho de acceso a

23



los establecimientos escolares que existan en unemo dado” y “la posibilidad de obtener
el reconocimiento oficial de los estudios realizd®TEDH caso Kjeldsen, de 7 de abril de
1976, § 52).

De las disposiciones constitucionales relativagleabcho a la educacion, interpretadas de
conformidad con la Declaracién universal de dersdmomanos y los tratados y acuerdos
internacionales referidos, se deduce que el catderonstitucionalmente garantizado de ese
derecho, en su dimension prestacional, no se lenitl@ensefianza basica, sino que se extiende
también a los niveles superiores, aunque en ellosenimponga constitucionalmente la
obligatoriedad y la gratuidad.

Por otra parte, también de las disposiciones exatamy de su recta interpretacion se obtiene
que el derecho a la educacion garantizado en el2@ri CE corresponde a “todos”,
independientemente de su condicidén de nacionatrargg&ro, e incluso de su situacion legal
en Espafa. Esta conclusion se alcanza interpretare@resion del art. 27.1 CE de acuerdo
con los textos internacionales citados, dondeibezaut las expresiones “toda persona tiene” o
“a nadie se le puede negar” el derecho a la edita8egun se ha visto, el acceso a los
establecimientos escolares y el derecho a utilezaprincipio, los medios de instruccién que
existan en un momento determinado, debe garardizdesacuerdo con el art. 1 CEDH, “a
toda persona dependiente de la jurisdiccion de stadé contratante”. Esta expresion
contenida en el art. 1 CEDH, interpretada conjuetamcon el art. 14 CEDH (SSTEDH caso
Irlanda contra Reino Unido, de 18 de enero de 18788; caso Principe Hans-Adams Il de
Lichtenstein, de 12 de julio de 2001, § 46), delkergderse que incluye también a aquellas
personas no nacionales que se encuentren en uaeiit irregular o ilegal.

La supresion de la residencia para el derechoadl@acion no obligatoria no entrafiaria,
como alega el Abogado del Estado, una discrimima@d perjuicio de los extranjeros
regulares, puesto que aquéllos que carezcan deizagtén para residir pueden ser
expulsados siguiendo los procedimientos legalmeeséablecidos, pero mientras se
encuentren en territorio espafiol no pueden seagow 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 educacion gamhtizn el art. 27.1 CE incluye el acceso no
s6lo a la ensefianza basica, sino también a la @msfmo obligatoria, de la que no pueden
ser privados los extranjeros que se encuentren grafla y no sean titulares de una
autorizacion para residir. ElI precepto impugnad@id® a los extranjeros menores de
dieciocho afios sin autorizacion de estancia o easid acceder a la ensefianza secundaria
postobligatoria, a la que sin embargo pueden accsedgun la legislacion educativa vigente,
aguéllos que hayan obtenido el titulo de graduatceducacién secundaria obligatoria,
normalmente a la edad de dieciséis afios. Ese aedechcceso a la educacion no obligatoria
de los extranjeros menores de edad forma parteodétnido del derecho a la educacion, y su
ejercicio puede someterse a los requisitos de ongriapacidad, pero no a otra circunstancia
como la situacion administrativa del menor. Por o,elldebemos declarar la
inconstitucionalidad del inciso “residentes” del. &.3 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de
enero, en la redaccion dada por el art. 1, puntde7la Ley Organica 8/2000, de 22 de
diciembre.

9. El Parlamento de Navarra impugna el punto Sadé&ulo primero de la Ley recurrida en
este proceso, que da nueva redaccion al art. ¥lla tley Organica 4/2000. El precepto
dispone:

“Los extranjeros tendran derecho a sindicarse rilerde o a afiliarse a una organizacion
profesional, en las mismas condiciones que losafadlores espafioles, que podran ejercer
cuando obtengan autorizacion de estancia o resadendEspana’.

La entidad recurrente denuncia la inconstituciai@aidel precepto por vulnerar el contenido
esencial del derecho reconocido en el art. 28.1y GEr contrario a lo establecido en el art.
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23.4 de la Declaracién universal de los derechosamos, al art. 22 del Pacto internacional
de derechos civiles y politicos, y al art. 11 deh@nio europeo de derechos humanos. El
ejercicio del derecho a la libertad sindical nouesiria la condicion laboral de su titular, al
contrario de lo que ocurre con el derecho de hugiger ello no cabria argumentar que los
titulares del derecho sean sélo los trabajadores.

El Abogado del Estado replica que los extranjerosantorizados para estar o residir en
Espafia no estan autorizados tampoco para tralddjdamente, y seria absurdo permitir que
quien no esta autorizado a trabajar pudiera gazastbs derechos.

Debe precisarse que el Parlamento de Navarra inagagmueva redaccion dada al apartado 1
del art. 11 de la Ley Orgéanica 4/2000, relatival@echo a sindicarse libremente, pero no el
apartado 2, referente al ejercicio del derechowdga, y por ello nuestro enjuiciamiento se
cefird Unicamente al apartado recurrido. Asimisglomotivo de la impugnacién se basa
Unicamente en la pretendida vulneracion de lathidesindical (art. 28.1 CE), a la que se
refiere el primer inciso del precepto (“Los extexos tendrdn derecho a sindicarse
libremente”), pero no el segundo, que reconoceeetatho “a afiliarse a una organizacion
profesional”, y que debe ubicarse en el art. 52 @@Bde no se configura como un derecho
pues aquel precepto constitucional se limita a tienai la ley la regulacion de las
“organizaciones profesionales”.

Realizadas estas aclaraciones, el examen de edteonu® inconstitucionalidad debe
comenzar indagando el contenido constitucionalmdetdarado del derecho de la libertad
sindical, para a continuacién examinar si la ligitia impuesta por el legislador, reservando
el ejercicio de aquel derecho a los extranjerosadnrizacion de estancia o residencia, es
constitucionalmente licita.

El art. 28.1 CE dispone: “Todos tienen derechmdisarse libremente. La ley podra limitar o
exceptuar el ejercicio de este derecho a las faerzastitutos armados o a los demas cuerpos
sometidos a disciplina militar y regulard las pesidades de su ejercicio para los
funcionarios publicos. La libertad sindical compterel derecho a fundar sindicatos y a
afiliarse al de su eleccion, asi como el derechlmslsindicatos a formar confederaciones y a
fundar organizaciones sindicales internacionalesafiliarse a las mismas. Nadie podra ser
obligado a afiliarse a un sindicato”.

Siguiendo el criterio interpretativo ex art. 10.2 Que hemos utilizado para el enjuiciamiento
de los anteriores preceptos, ha de tenerse enacloetispuesto en el art. 23 de la Declaracion
universal de los derechos humanos, segun el codh“persona tiene derecho a fundar
sindicatos y a sindicarse para la defensa de seeses”; asi como el art. 22 PIDCP, que
reza: “toda persona tiene derecho a asociarserlénte con otras, incluso a fundar sindicatos
y a afiliarse a ellos para la proteccion de susr@ses”, lo que en términos similares recoge el
art. 8 PIDESC, proclamando el “derecho de todagmers: fundar sindicatos y a afiliarse al de
su eleccion”. Por otra parte, como se ha vistartell1.1 CEDH consagra el derecho de “toda
persona” a la libertad de reunién y de asociacidicjuido el derecho de fundar, con otras,
sindicatos y de afiliarse a los mismos para lardefale sus intereses”, mientras en la Carta
social europea las partes contratantes se compmonaet'que la legislacion nacional no
menoscabe esa libertad [sindical] ni se apliquendeera que pueda menoscabarla” (art. 5).
Finalmente, deben mencionarse dos Convenios deglan2acion Internacional del Trabajo
(OIT), ambos ratificados por Espafia y con virtuadithermenéutica ex art. 10.2 CE (segun se
dijo en la STC 191/1998, de 29 de septiembre, F&l5Convenio num. 87, sobre libertad
sindical y proteccion del derecho de sindicacignceyo art. 2 se garantiza aqui ya “a los
trabajadores ... sin ninguna distincién ... el deredeoconstituir las organizaciones que
estimen convenientes, asi como el de afiliarsetas egganizaciones”; y el Convenio num.
98, relativo a la aplicacién de los principios dkdrecho de sindicacion y negociacion
colectiva, cuyo art. 1 proclama que “los trabajadodeberan gozar de adecuada proteccion
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contra todo acto de discriminacion tendente a ntazs la libertad sindical en relacién con
su empleo”.

Es de sefialar que podria entenderse, ciertamentsinndificultades, que el precepto
impugnado se refiere s6lo a uno de los difererdpse@os del derecho consagrado en el art.
28.1 CE, cuyo contenido ha sido definido con amglien una consolidada jurisprudencia
constitucional. En la linea de la argumentacioniesida por el Parlamento de Navarra, la
disyuntiva que el precepto contiene podria darrlagaterpretar que “el derecho a sindicarse
libremente” es coextenso con el de afiliacion a arganizacion profesional, limitando en
consecuencia el precepto legal el derecho de Bbwdicacién al derecho individual de
afiliacion y excluyendo de su contenido tanto leefa fundacional del derecho, dentro de la
vertiente asociativa de la libertad sindical (daoea fundar sindicatos), como su significado o
vertiente funcional (derecho a la actividad sinlljcaspectos que constituyen también el
contenido esencial de aquella libertad (STC 28B2Gf: 7 de noviembre, FJ 3), por
contraposicion a su contenido adicional (por to83%; 241/2005, de 10 de octubre, FJ 3).

Sin embargo, esa interpretacidén restrictiva deltexido 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 preiemos sobre su constitucionalidad en la
inteligencia de que el precepto excluye de esesoadtt esencial a los extranjeros carentes de
autorizacién de estancia o residencia en Espafa $0lo del derecho de afiliacion a los
sindicatos ya creados.

En nuestra jurisprudencia hemos vinculado la titdéal del derecho de libertad sindical a
“todos” los trabajadores en su caracterizacion nate/ no juridico-formal, y a “todos” los
sindicatos (art. 28.1 en relacion con el art. 7,@BYendiendo de este modo la proyeccion
universal subjetiva que de dicho derecho efectaartratados internacionales citados, entre
los cuales es de recordar el Convenio 87 de la @ldtivo a la libertad sindical y a la
proteccion del derecho de sindicacion, cuyo arte@noce a todos los trabajadores, sin
distincion alguna y sin autorizacion previa, loseddos de fundacién de sindicatos y de
afiliacion a los mismos. Siendo asi, no resultastitutionalmente admisible la exigencia de
la situacién de legalidad en Espafia para su ejeneir parte de los trabajadores extranjeros,
aungue lo sea para la celebracion vélida de suatorde trabajo y, en consecuencia, para la
obtencion de la condicion juridico-formal de trauyr [art. 38 de la Ley Organica 4/2000, y
arts. 1.1, 7 ¢) y 9.2 del texto refundido de la ey estatuto de los trabajadores, aprobado por
Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo}. $upuesto, ello no significa que el
legislador organico no pueda establecer limitagooeexcepciones 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 extranjeros, laigxel total del derecho de libertad sindical
de aquellos extranjeros que trabajen pese a no ludibenido autorizacién de estancia o
residencia en Espafa, no se compadece con el rcoento del derecho de libertad sindical
que efectia el art. 28.1 CE interpretado conforma mormativa internacional sobre este
derecho ratificada por Espafia. Tampoco se compadeceeste derecho la limitacion
consiguiente que deriva para el derecho de loscsitt de defender y promover los intereses
de estos trabajadores.

La concepcion segun la cual el derecho de libesadical se ejerceria exclusivamente por
quienes ostentan la condicién de trabajador enideetggal, es decir, por quienes “sean
sujetos de una relacion laboral” (en los términekadt. 1.2 de la Ley Orgénica de libertad
sindical: LOLS), no se corresponde con la titulatidiel derecho fundamental, ejercitable,
entre otras finalidades posibles en la defensaslatereses de los trabajadores, para llegar a
ostentar tal condicion juridico-formal. De ahi queresulte absurdo, como alega el Abogado
del Estado, reconocer este concreto derecho axlosngros no autorizados para estar o
residir en Espafa, quienes pueden afiliarse aimolicatos espafioles para la defensa de sus
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intereses, entre los que puede encontrarse laaretad de su situacion, pese a la
irregularidad de la misma. También aqui debemosigaeque el legislador organico puede
fijar condiciones especificas para el ejercicio detecho de sindicacion por parte de los
extranjeros que se encuentran en nuestro paia sordespondiente autorizacion de estancia o
residencia, siempre y cuando respete un conte@dmidmo que la Constitucion salvaguarda
por pertenecer a cualquier persona, independienterde la situacion en que se encuentre.
En consecuencia, los razonamientos anteriores cendula inconstitucionalidad del art. 11.1
de la Ley Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, endac@oén dada por el art. 1, punto 9, de la
Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre, por satrado al art. 28.1 CE. Tal como hemos
precisado, la inconstitucionalidad de ese incismeireferida exclusivamente al derecho a
sindicarse libremente, pero no al derecho a af#éiax una organizacién profesional, con los
efectos que se expondran en el fundamento jurfdico

10. La entidad recurrente impugna los puntos 13 gdl articulo primero de la Ley 8/2000,
gue dan nueva redaccién a los arts. 16.2 y 1712 ldey Organica 4/2000, y afiaden un nuevo
art. 18, todos relativos a la intimidad familiaalyreagrupamiento familiar. Tal como se ha
reflejado en los antecedentes, el motivo de la gnpaion se basa en la remision “en blanco”
que los citados preceptos hacen a los reglameri@s qu posterior desarrollo, la cual se
reputa contraria a la reserva de Ley OrganicadeBa.1 CE, o alternativamente, la reserva
de ley del art. 53.1 CE por afectar al contenidonjtes del derecho a la intimidad (art. 18.1
CE), y por incumplir las exigencias constituciosale tales remisiones.

El Abogado del Estado replica que la pretendideoriatitucionalidad, que no podria
denunciarse del art. 16.2 por no contener remigiguna al reglamento, se basa en una idea
desacertada de la reagrupacion familiar por pasteledjislador, que la concibe como un
desarrollo del derecho a la intimidad familiar (d8.1 CE), lo cual le ha llevado a atribuir
“rango” de Ley Organica a los arts. 16, 17 y 18lald_ey recurrida (disposicion final
primera). La regulacion legal de la reagrupacidmiliar contenida en los citados articulos
deberia concebirse como una modalidad de proteguitdica de la familia contenida en el
art. 39.1 CE, que se limita a establecer un maméafmecto del cual no opera ninguna reserva
constitucional. Los preceptos impugnados no sgr@airtanto invalidos, pero carecerian de la
fuerza pasiva de las Leyes organicas. Por otra,dag llamadas al reglamento que contienen
no serian contradictorias con la doctrina constinal sobre la colaboracion del reglamento
con la Ley, puesto que con ellas no se trata darddiar un derecho fundamental, sino de
regular las condiciones accesorias para su ejercici

El examen de este motivo de inconstitucionalidashaeja que transcribamos integramente
los concretos preceptos impugnados de la Ley Czg&12000:

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

“Articulo 16. Derecho a la intimidad familiar

2. Los extranjeros residentes en Espafia tienermclte@e reagrupar con ellos a los familiares
qgue se determinan en el art. 17.

3. El cényuge que hubiera adquirido la residenciaEspafia 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 tiem@a@de convivencia en Espafia que se
tenga que acreditar en estos supuestos”.

El punto 13 del articulo primero de la Ley impugaatispone que se afiade un segundo
apartado al art. 17 y el primer apartado del &gdeda redactado como sigue, suprimiéndose
las letras e) y f) de este articulo, y se afiademdevos articulos con los numeros 18 y 19:
“Articulo 17. Familiares reagrupables
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1. El extranjero residente tiene derecho a reagrepa él en Espafia a los siguientes
familiares:

d) Los ascendientes del reagrupante o su cényugedo estén a su cargo y existan razones
que justifiqguen la necesidad de autorizar su residesn Espafia.

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

Articulo 18. Procedimiento para la reagrupacioniliam

1. Los extranjeros que deseen ejercer este demeberan solicitar una autorizacion de
residencia por reagrupacion familiar a favor de moiembros de su familia que deseen
reagrupar. Al mismo tiempo, deberan aportar la lpaiugde que disponen de un alojamiento
adecuado y de los medios de subsistencia sufisigrdea atender las necesidades de su
familia una vez reagrupada.

2. Podran ejercer el derecho a la reagrupacionsasrfamiliares en Espafia cuando hayan
residido legalmente un afio y tengan autorizacida pesidir al menos otro afio.

3. Cuando se acepte la solicitud de reagrupacidilifa, la autoridad competente expedira a
favor de los miembros de la familia que vayan aymg@arse la autorizacién de residencia,
cuya duracién serd igual al periodo de validezadautorizacién de residencia de la persona
que solicita la reagrupacion.

4. Reglamentariamente se determinaran las conégiqara el ejercicio del derecho de
reagrupacion por quienes hayan adquirido la residen virtud de una previa reagrupacion”.
Antes de proceder al examen de este motivo de stitarionalidad debemos determinar los
preceptos efectivamente impugnados en el recurs@bBgado del Estado alega que la
denunciada inconstitucionalidad de las remisiomggamentarias podria pretenderse de la
nueva redaccién de los arts. 17.2 y 18.4, peroaicad. 16.2, que no contiene remision
alguna, pues ésta se encuentra en el art. 16.3)ata sido recurrido. En el escrito de la
demanda, este motivo se desarrolla en el aparfadpe se anuncia de la siguiente forma:
“La redaccion dada a los articulos 16 apartado/2adartado 2 y 18 apartado 4 de la Ley
Organica 4/2000 por los puntos 12 y 13 de la LegaBica 8/2000” (pagina 12). Y en la
fundamentacion de este motivo se realiza la sigeiafirmacion: “En los articulos 16, 17 y
18 de la Ley Organica 4/2000, en redaccién daddgpbey Organica 8/2000, articulos con
rango de Ley Organica por declaracion expresa desgesicion final primera de la ultima ley
citada, se regula el derecho a la intimidad fampyiapor consiguiente el derecho de los
extranjeros a la reagrupacion familiar en Espaifieemmbargo las condiciones de ejercicio de
ese derecho se remiten a la via reglamentaria adermaue se vulnera la reserva de ley
organica establecida en la Constitucion para ebrdelfo del contenido de los derechos
fundamentales contenidos en la Carta Magna” (padha

Por otra parte, en el suplico de la demanda seitsola declaracién de inconstitucionalidad
del articulo primero de la Ley Organica 8/2000nycencreto de “los puntos 12 y 13 por los
que se modifican los articulos 16, apartado 2,apartado 2, y 18, apartado 4, de la Ley
Organica 4/2000” (pagina 23). Por su parte endaigencia dictada por la Seccion Segunda
de este Tribunal, con fecha 22 de mayo de 200ladseite a tramite el recurso de
inconstitucionalidad “contra el articulo primerpastados 5, 6, 7, 9, 12, 13, 14, 16, 20, 50, 53
y 56 de la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre”

En relacién con el objeto de impugnaciéon de losinsms, este Tribunal afirmé en la STC
233/1999, de 16 de diciembre, que “el suplico &epdrte decisiva para reconocer y concretar
el objeto de todo recurso’ (STC 195/1998, FJ 1)ndeera que, en principio, nuestro examen
debe contraerse exclusivamente a las disposicigues en €l se contienen. En una
interpretacion del art. 33 LOTC alejada de rigoosnformales, sin embargo, hemos
puntualizado reiteradamente que la no reproducd@mun precepto en el suplico no debe
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constituir obstaculo alguno para entender que Ha securrido si dicha omisién puede
achacarse a un simple error (SSTC 178/1989, F1419294, FJ 3), lo que sucedera cuando
de las alegaciones expuestas en el cuerpo delscecar desprenda con toda claridad la
voluntad de su impugnacion (SSTC 214/1994, FJ &%, FJ 1; 118/1996, FJ 23)” (FJ 2).
Pues bien, la lectura del parrafo contenido endgina 12 del recurso, reproducido mas
arriba, permite constatar que en el mismo se d#karma argumentacion para fundamentar
la presunta inconstitucionalidad de los arts. 6y 118 de la Ley Organica 4/2000, en su
nueva redaccion; y que dicha argumentacion, refesidos tres articulos, se basa en la
vulneracion de la reserva de ley organica causamalgs remisiones reglamentarias
contenidas en los tres preceptos citados, inclaidil art. 16.3, aunque se cite errbneamente
el art. 16.2. En consecuencia, el cuerpo del rectmatiene razonamientos que fundamentan
la presunta inconstitucionalidad de la remisiéramgntaria contenida en el art. 16.3 de la
Ley Organica 4/2000, en la nueva redaccion dadalgpdrey impugnada, y por lo cual
debemos entender que el Parlamento de Navarrahaid® ese precepto, solicitando que se
declare su inconstitucionalidad.

11. Entrando ya en el fondo de este motivo de impaign, ha de precisarse que la
denunciada inconstitucionalidad de las remisiorggamentarias sélo puede apreciarse si
previamente se comprueba que los preceptos regsivieisan sobre el derecho fundamental
a la intimidad consagrado en el art. 18.1 CE, &l @s objeto de las reservas de ley
establecidas en los arts. 81.1 y 53.1 CE, preswmiminfringidos. Y ello porque los
preceptos recurridos soélo podrian reputarse caodraa la Constitucion si realizaran
efectivamente una remision reglamentaria en blgme@ desarrollar las condiciones de
ejercicio del derecho fundamental a la intimidaahifear (art. 18.1 CE), tal como sostiene el
Parlamento de Navarra en su recurso.

Como puede comprobarse en el texto trascrito,tellérde la Ley Orgénica 4/2000 se titula
“Derecho a la intimidad familiar”, y el apartado de dicho articulo, que no ha sido
modificado por la Ley recurrida, dispone: “Los @xijeros residentes tienen derecho a la vida
en familia y a la intimidad familiar en la formaepista en esta Ley Organica y de acuerdo
con lo dispuesto en los tratados internacionalssrgas por Espafa”. El art. 16.2 regula el
supuesto del conyuge que hubiera adquirido laeasid en Espafa por causa familiar y el de
sus familiares con él agrupados, a los que se f@oonservar la residencia aunque se rompa
el vinculo matrimonial, remitiendo al desarrollglementario la determinacion del “tiempo
previo de convivencia en Espafia” (art. 16.3) quealmera acreditar en estos supuestos. El
precepto no regula ni desarrolla aspecto algurla deimidad familiar, ni siquiera de la vida
familiar, pues se refiere a la posibilidad de covesela residencia por parte del conyuge que
la adquiri6 en virtud de reagrupacion, y sus faar#ls, cuando desaparece el vinculo
matrimonial. Por otra parte, el art. 17.1, asi coshauevo art. 18.1, regulan el llamado
derecho de reagrupacion familiar, remitiendo allamgnto la determinacion de “las
condiciones para el ejercicio del derecho de rgegion” (arts. 17.2 y 18.4).

Este derecho a la reagrupacion familiar, sin endjang forma parte del contenido del
derecho consagrado en el art. 18 CE, que regulgitaidad familiar como una dimensién
adicional de la intimidad personal, y asi lo haorexido nuestra jurisprudencia. Hemos
entendido, en efecto, que el derecho a la intimidadonal del art. 18 CE implica “la
existencia de un ambito propio y reservado frenl@ @ccion y conocimiento de los demas,
necesario —segun las pautas de nuestra culturaa-rpantener una calidad minima de la
vida humana” (STC 231/1988, de 2 de diciembre, }-JY3precisado que el derecho a la
intimidad “se extiende no so6lo a los aspectos deida propia personal, sino también a
determinados aspectos de otras personas con laseqgearde una personal y estrecha
vinculacién familiar, aspectos que, por esa refa@dvinculo familiar, inciden en la propia
esfera de la personalidad del individuo que logedwrs del articulo 18 CE protegen. ‘No

29



cabe duda que ciertos eventos que pueden ocurpadaes, coényuges o hijos tienen,
normalmente y dentro de las pautas culturales éstraisociedad, tal trascendencia para el
individuo, que su indebida publicidad o difusiénide directamente en la propia esfera de su
personalidad. Por lo que existe al respecto unclere—propio y no ajeno— a la intimidad,
constitucionalmente protegido’ (STC 231/1988)” (ST€7/1991, de 17 de octubre, FJ 3). En
suma, el derecho reconocido en el art. 18.1 CBuwtei a su titular el poder de resguardar ese
ambito reservado por el individuo para si y su fande una publicidad no querida (STC
134/1999, de 15 de julio, FJ 5; STC 115/2000, de gayo, FJ 4).

El art. 8.1 CEDH establece que “Toda persona torecho al respeto de su vida privada y
familiar, de su domicilio y de su correspondencia jurisprudencia del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, en contraste con la de estenBtiblia deducido de aquel precepto un
“derecho a la vida familiar”, que comprenderia caimo de sus elementos fundamentales el
disfrute por padres e hijos de su mutua compafli&@$l caso Johansen, de 27 de junio de
1996, § 52). Sin embargo, no ha llegado a recomagafcitamente un auténtico derecho a la
reagrupacion familiar derivado del art. 8 CEDH (§BH caso Abdulaziz, de 28 de mayo de
1985, § 68; caso Ahmut, de 28 de noviembre de 199, caso Gul, de 19 de febrero de
1996, 88 39-43), que solo seria eficaz en el stpuwksque la vida familiar no fuera posible
en ningun otro lugar, por impedimento legal o Bx{{SSTEDH caso Sen, de 21 de diciembre
de 2001, 88 28-40; caso Boultif, de 2 de agost®0fd., 8§ 53-56). Por otra parte, el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos ha admitido que emadgeasos el art. 8.1 CEDH puede
actuar como limite a la posibilidad de aplicaci@las causas legales de expulsion de los
extranjeros, si bien teniendo en cuenta a su \&elnotes impuestos por el art. 8.2 CEDH, las
circunstancias del caso y la ponderacion de le@sases en juego (entre muchas, STEDH caso
Dalia, de 19 de febrero de 1988, §§ 39-45, 52-54).

Inspirandose en el art. 8.1 CEDH, el ordenamientopeo también ha regulado el derecho a
la reagrupacion familiar en la Directiva 2004/86/Ckel Consejo, de 22 de septiembre de
2003, mediante la cual se ha armonizado el régioheda reagrupacion familiar de nacionales
no comunitarios residentes en un Estado miembimesien la misma Directiva se establecen
condiciones para el ejercicio de aquel derecheealpo que se deja un amplio margen a la
regulacion de cada Estado miembro.

El art. 16.3 de la Declaracién universal de derschomanos y el art. 23.1 PIDCP, con
idéntica redaccion, disponen: “La familia es eh@ato natural y fundamental de la sociedad
y tiene derecho a la proteccién de la sociedad #stado”. Ahora bien, de tales preceptos no
se deduce tampoco un criterio interpretativo del #8.1 CE, que llevaria a entender
comprendido en el mismo un derecho a la reagrupdaiailiar.

Debe coincidirse, pues, con el Abogado del Estadque nuestra Constitucidn no reconoce
un “derecho a la vida familiar” en los mismos téras en que la jurisprudencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos ha interpretado e8.4ArtCEDH, y menos aun un derecho
fundamental a la reagrupacién familiar, pues nilmgde dichos derechos forma parte del
contenido del derecho a la intimidad familiar géizdo por el art. 18.1 CE. Sostiene la
representacion del Estado que la reagrupacion ifamiregulada en los preceptos
impugnados, constituye una modalidad de protecd@®na familia, haciendo efectivo el
principio rector consagrado en el art. 39.1 CE.e®nbargo, ésta es una cuestion sobre la que
NO es preciso que nos pronunciemos, pues a lomefee nuestra fundamentacion lo decisivo
es gue los “derechos fundamentales y libertadelcpgb cuyo desarrollo exige ser regulado
mediante Ley Orgéanica, de acuerdo con el art. 8E,1son exclusivamente los comprendidos
en la seccién primera, capitulo segundo, titulee Ila Constitucidon (arts. 15 a 29: SSTC
76/1983, de 5 de agosto, FJ 2; 160/1987, de 2t¢tére, FJ 2).

A la vista de todo ello resulta claro que los pptog impugnados (arts. 16.2 y 17.1 de la Ley
Organica 4/2000, asi como el nuevo art. 18, eedaacion dada por los puntos 12 y 13 del
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articulo primero de la Ley 8/2000), al no reguladesarrollar el derecho fundamental a la
intimidad familiar (art. 18.1 CE), no estan somesiahi a la reserva de Ley Organica (art. 81.1
CE), ni a la reserva de ley establecida para l@sethos y libertades reconocidos en el
capitulo II” (art. 53.1 CE), sin que ello nos obléga llevar al fallo un pronunciamiento en tal
sentido dados los términos en los que se plantegpexeso. En consecuencia, las remisiones
reglamentarias contenidas en los articulos reasgni han infringido aquellas disposiciones
constitucionales, por lo que debe desestimarsaresieo de inconstitucionalidad.

12. El Parlamento de Navarra impugna el punto 14adi&ulo primero de la Ley Organica
8/2000, que da nueva redaccion al inciso final alghrtado 2 del art. 20 (antes 18),
disponiendo:

“Los procedimientos administrativos que se estalalezn materia de extranjeria respetaran
en todo caso las garantias previstas en la legislageneral sobre procedimiento
administrativo, especialmente en lo relativo a jwiddd de normas, contradiccién, audiencia
al interesado y motivacion de las resolucionesosal dispuesto en el art. 27 de esta Ley”.

Se recurre asimismo la nueva redaccion dada payl@®rganica 8/2000 al apartado 5 del art.
27 (antes 25) de la Ley Orgéanica 4/2000, que aextabl

“La denegacion de visado debera ser motivada cusedmte de visados de residencia para
reagrupacion familiar o para el trabajo por cuexjea. Si la denegacion se debe a que el
solicitante del visado esta incluido en la lista personas no admisibles prevista en el
Convenio de aplicacion del Acuerdo de Schengendddeljunio de 1990, se le comunicara
asi de conformidad con las normas establecidadipioo Convenio.

La resolucion expresara los recursos que contmai$ana procedan, organo ante el que
hubieran de presentarse y plazo para interponerlos”

La entidad recurrente afirma que los preceptosstréns permiten que no se motive el
acuerdo de denegacion de visado en algunos supuestooncreto, cuando no se refieran a la
reagrupacion familiar o a la solicitud de permisothbajo por cuenta ajena. De ahi que se
reputen contrarios a los arts. 24.1 en relaciénet@mt. 9.3 y 106.1 CE, ya que no se exige la
motivacion de una resolucion administrativa, im@idio su control jurisdiccional, lo que
supone un menoscabo del derecho de defensa, adenadentar el caracter arbitrario de las
decisiones de la Administracion.

Para el Abogado del Estado de la regulacién retaimio se desprende que el precepto
imponga la ausencia de motivacion en los supuestosenalados. Por otra parte, las
disposiciones constitucionales invocadas no exégetodo caso motivacion de las decisiones
administrativas denegatorias de visados por cuantabtencion no es un derecho reglado del
extranjero sino un instrumento de la politica denigracion que ejerce el Estado
soberanamente de acuerdo con sus propios intengsesn base en compromisos
internacionales.

Conviene precisar que el objeto de impugnacioni®e al inciso final del apartado 2 del
nuevo art. 20, y al apartado 5 del art. 27 (ante<8) de la Ley Organica 4/2000 por cuanto
eximen de motivar la denegacion de visado, exceptlms supuestos tasados en los mismos
preceptos. La lectura de éstos permite concluir gtectivamente, en ellos se establece la
necesidad de motivar las resoluciones denegatieiagsado sélo en tres supuestos (visados
de residencia para reagrupacion familiar, pararéstpcion de trabajo por cuenta ajena, o
cuando la denegacion se deba a que el solicitatéeimcluido en las lista de personas no
admisibles previstas en el Convenio de aplicac&inrAduerdo de Schengen), pero no en los
demas, en los que ciertamente no se impone la niwavidn, como alega el Abogado del
Estado, sino que simplemente no se exige. El raprde inconstitucionalidad aducido por la
entidad recurrente se basa, pues, en esta faligigiencia de motivacion de las resoluciones
administrativas denegatorias del visado, que setaegntraria al art. 24.1 en relacién con los
arts. 9.3y 106.1 CE.
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El examen de este motivo de inconstitucionaliddesedempezar recordando que el derecho a
la tutela judicial consagrado en el art. 24 CEctaho ha declarado este Tribunal, constituye
uno de los derechos fundamentales “que pertenedampearsona en cuanto tal y no como
ciudadano” o, dicho de otro modo, es uno de “aqaetjue son imprescindibles para la
garantia de la dignidad humana que conforme all@rl de nuestra Constitucion constituye
fundamento del orden politico espafiol” (STC 1074198e 23 de noviembre, FJ 3),
conclusiébn que se obtiene “no s6lo por la dicciiierdl del citado articulo (‘todas las
personas’), sino porque a esa misma conclusiotega interpretandolo, segun exige el art.
10.2 CE, de conformidad con el art. 10 de la Decién universal de derechos humanos, con
el art. 6.1 del Convenio de Roma de 4 de novienderd950 y con el art. 14.1 del Pacto
internacional de derechos civiles y politicos deetuYork de 19 de diciembre de 1966,
textos en todos los cuales el derecho equivalémfeeanuestra Constitucion denomina tutela
judicial efectiva es reconocido a ‘toda persona tiodas las personas’, sin atencion a su
nacionalidad” (SSTC 99/1985, de 30 de septiemhre; ©5/2003, de 22 de mayo, FJ 4).

A la anterior constatacién debe seguirle una segun@s que el derecho a la tutela judicial
efectiva, segun una reiterada doctrina de esteuiiaib “exige siempre, desde luego, y sin
perjuicio de los especificos requerimientos queoingm cada una de sus distintas facetas o
vertientes, que las resoluciones judiciales seaivatas y fundadas en Derecho, sin incurrir
en irrazonabilidad, arbitrariedad o error paterjper todas, STC 5/2002, de 14 de enero, FJ
2).

La pretension de inconstitucionalidad del precepoi examinado se basa en la exoneraciéon
del deber de motivacion referido, no a una reséfugudicial, sino a una resolucion
administrativa denegatoria de un visado, con lag@siones mencionadas. Al respecto, ya
seflalamos en su dia que “frente a la regla gerwenallprme a la cual el deber de motivacion
de los actos administrativos es un mandato deridagdoormas que se mueven en el &mbito
de lo que venimos denominando legalidad ordinaea, determinados supuestos
excepcionales, tal deber alcanza una dimensiortitarignal que lo hace fiscalizable a través
del recurso de amparo constitucional. Asi ocurrando se trate de actos que limiten o
restrinjan el ejercicio de derechos fundamente&STC 36/1982, 66/1995 o 128/1997, entre
otras). También en relacion con actos adminiswatiyue impongan sanciones” (STC 7/1998,
de 13 de febrero, FJ 6).

Debe tenerse en cuenta que el supuesto normati®oaqui examinamos no contempla
propiamente la restriccion de un derecho, puesbtangién del visado no es un derecho
reglado del extranjero, como afirma el AbogadoEsthdo, dado que el derecho a entrar en
Espafa no es un derecho fundamental del que sakamets los extranjeros con apoyo en el
art. 19 CE (STC 75/2005, de 4 de abril, FJ 8). ®a parte, en este proceso se enjuicia la
constitucionalidad de determinados preceptos deyaOrganica 8/2000, pero no se fiscaliza
un acto administrativo mediante un recurso de ampar

Por ello nuestro juicio debe centrarse en la pdétleninconstitucionalidad de los preceptos
legales impugnados, ya identificados previamerde gptimarse contrarios al art. 24.1 CE en
relacion con los arts. 9.3 y 106.1 CE. Pues ba&axbneracion del deber de motivacion de los
actos administrativos denegatorios del visado kstmla en aquellos preceptos no debe
reputarse contraria al art. 24.1 CE puesto queate de actos que no imponen sancion alguna
ni limitan el ejercicio de ningun derecho fundanaéntomo ha quedado expuesto. Por otra
parte, aquella exoneracion tampoco debe consideirarempatible con la interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 £Edn el obligado control de la actuacion
administrativa por parte de los Tribunales (art6.10CE), que la Ley aqui enjuiciada
garantiza “en todo caso, cuando el extranjero rensaentre en Espafa” (art. 65.2).

La inconstitucionalidad del precepto sélo podriatemerse si la norma impugnada hubiera
impedido el control jurisdiccional de estos actdsnmistrativos basandose en su caracter
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potestativo o discrecional pues “con dicha fundaamén se niega la proyeccién que en este
ambito tiene la propia interdiccion de la arbitdad de los poderes publicos que proclama el
art. 9.3 CE” (STC 163/2002, de 16 de septiembreb)FPero la Ley enjuiciada somete a
control de los Tribunales esta actividad adminiistaa (art. 106.1 CE), con lo cual la
Administracion deberd estar en todo momento enicimmes de explicar que no ha ejercido
de forma arbitraria sus facultades discrecionales.

En consecuencia, debemos declarar que no es iitaorstal el apartado 5 del art. 27 de la
Ley Orgéanica 4/2000, en la redaccion que le datelapunto 20 de la Ley Organica 8/2000,
ni la remisién que a tal precepto se hace en etajma?2 del nuevo art. 20 de la Ley Orgéanica
4/2000, en la redaccién que le ha dado el artudtopl4 de la Ley Orgénica 8/2000.

13. Se impugna el punto 16 del articulo primerdadéey Orgénica 8/2000 que da nueva
redaccion al apartado 2 del art. 22 (antes 20 dey Organica 4/2000, y dispone:

“Los extranjeros residentes que acrediten insufaé de recursos econémicos para litigar
tendran derecho a la asistencia juridica gratuitégeales condiciones que los esparfioles en
los procesos en los que sean parte, cualquieraeguia jurisdiccion en la que se sigan”.

El precepto se estima contrario al art. 119 CEetacidon con el art. 24.1 CE, asi como a los
arts. 2y 10.1 CE, al art. 10 de la Declaraciovensial de los derechos humanos, al art. 14.1
del Pacto internacional de derechos civiles y jgolt y al art. 6.1 del Convenio europeo de
derechos humanos. Y ello porque introduce unadiidh a un derecho prestacional y de
configuracion legal que forma parte del contenisleneial del derecho a la tutela judicial (art.
24 CE), y supone de facto impedir el acceso arladigcion y el derecho a la tutela judicial
efectiva de aquellos extranjeros no residentesgrgzcan de recursos para litigar.

El Abogado del Estado, por su parte, sostiene guddlisula del art. 1.2 de la Ley Organica
4/2000 (en la nueva redaccion dada por el artl_dylOrganica 8/2000) obliga a entender que
el nuevo art. 22.2 de la Ley Orgéanica 4/2000 dejalzo las normas mas beneficiosas que en
materia de asistencia juridica gratuita pudieramterter los tratados o las leyes especiales,
entre éstas el art. 2 de la Ley 1/1996, de 10 deoede asistencia juridica gratuita (LAJG), y
por ello no debe atribuirse a aquel precepto ahcderogatoria de las normas internas o
internacionales mas favorables en materia de asiatguridica gratuita a extranjeros. En
defensa de la constitucionalidad del precepto, bbgado del Estado se remite a las
alegaciones vertidas en su dia en el recurso amstitucionalidad 1555-1996, interpuesto
por el Defensor del Pueblo contra el art. 2 LAJG sa inciso “que residan legalmente en
Espafa”.

La resolucién de aquel recurso mediante la STCO8&/2de 22 de mayo, permite trasladar lo
alli decidido a este motivo de inconstitucionalidBtiprecepto enjuiciado en dicha Sentencia
(art. 2 LAJG) disponia lo siguiente: “En los térosny con el alcance previstos en esta Ley y
en los Tratados y Convenios internacionales sabnmadteria en los que Espafia sea parte,
tendran derecho a la asistencia juridica gratad:os ciudadanos espafioles, los nacionales
de los demés Estados miembros de la Unién Europesagxtranjeros que residan legalmente
en Espafia, cuando acrediten insuficiencia de resyoara litigar”.

La demanda del Defensor del Pueblo se dirigié eoetrinciso “que residan legalmente en
Espafa”, contenido en el citado precepto, por estique excluia de tal derecho a los
extranjeros que se encontrasen en Espafa sin zadion de estancia o residencia,
vulnerandose el contenido esencial del derechawdéa judicial efectiva (art. 24 CE), dada
la relacion existente entre el derecho a la asigtgaridica gratuita de quienes carecen de
medios economicos para litigar (art. 119 CE) y é&qderecho fundamental. La
inconstitucionalidad del precepto se basaba ex@osnte en que los extranjeros que se
hallasen en aquella situacion de irregularidad spaBa, y que carecieran de recursos
econdémicos, no podrian interponer el recurso caoidea-administrativo contra las
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resoluciones administrativas referentes a su stdeusextranjero, singularmente las que
acordaran su expulsion.

Pues bien, la STC 95/2003, de 22 de mayo, partidedta conexion instrumental entre el
derecho a la asistencia juridica gratuita y el devea la tutela judicial efectiva” (FJ 3), y
reiterando la titularidad del derecho a la tuteldigial efectiva por parte de los extranjeros,
“con independencia de su situacion juridica” (FJcencluye que la norma impugnada esta
viciada de inconstitucionalidad por entrafiar “undneracion del derecho a la tutela judicial
efectiva consagrado en el art. 24.1 CE, del quaocse dijo, son titulares todas las personas
(también los extranjeros no residentes legalmemtEspafia)” (FJ 6). Es mas, al precisar el
alcance de la declaracion de inconstitucionalidgddad. 2 LAJG, la Sentencia puntualiza que:
“Al apreciarse inconstitucionalidad en la exigendal requisito de la legalidad de la
residencia, los extranjeros que se encuentren pafsy reunan las condiciones requeridas
legalmente para ello podran acceder a la asist@uméifica gratuita en relacion con cualquier
tipo de proceso a efectos del cual gocen de lagaréagitimacion” (FJ 8).

La aplicacion de esta jurisprudencia al enjuiciartuedel art. 22.2 de la Ley Orgénica 4/2000,
modificado por la Ley aqui impugnada, lleva diremate a apreciar su inconstitucionalidad.
En efecto, el apartado 1 del art. 22 concede aéildgmnjeros que se hallen en Espafa y
carezcan de recursos economicos suficientes” ekHera la asistencia juridica gratuita “en
los procedimientos administrativos o judiciales quesdan llevar a la denegacién de su
entrada, a su devolucién o expulsion del territespafiol y en todos los procedimientos en
materia de asilo”. Por su parte, el apartado 2atel 22, aqui impugnado, reserva a los
“extranjeros residentes” el derecho a la asistejuridica gratuita “en iguales condiciones
gue los esparioles en los procesos en los que adgan qualquiera que sea la jurisdiccion en
la que se sigan”. Ello supone la exigencia del isgigude la legalidad de la residencia para
gue los extranjeros puedan acceder a la asistpm@iéca gratuita en relacion con cualquier
tipo de proceso a efectos del cual gocen de laigarelegitimacion, lo cual resulta
inconstitucional por las razones expuestas.

En consecuencia, debemos declarar la inconstitalizd del apartado 2 del art. 22 (antes
20) de la Ley Organica 4/2000, en la redaccion gexal punto 16 del articulo primero de la
Ley Organica 8/2000, por ser contrario al art. 2 C

14. Se impugna el punto 50 del articulo primerdadeey 8/2000, que da nueva redaccién a
los apartados 2 y 8 del art. 57 (antes 53) de YaQuganica 4/2000. El apartado 2 del art. 57
dispone:

“Asimismo constituira causa de expulsion, prevaartitacion del correspondiente expediente,
gue el extranjero haya sido condenado, dentrora fle Espafia, por una conducta dolosa que
constituya en nuestro pais delito sancionado coa pevativa de libertad superior a un afio,
salvo que los antecedentes penales hubieran sideledos”

El apartado 8 del art. 57 dispone:

“Cuando los extranjeros, residentes o no, hayam smhdenados por conductas tipificadas
como delitos en los arts. 312, 318 bis, 515.6, $bA8 del Cdodigo Penal, la expulsién se
llevara a efecto una vez cumplida la pena privadevdibertad”.

Aunque se anuncia la impugnacion de los apartadgs82del art. 57, el Parlamento de
Navarra limita su argumentaciéon al apartado 2, deiando su inconstitucionalidad por ser
contrario a los principios de reeducacion y reiciser social (art. 25.2 CE); y también por
vulnerar el art. 25.1 CE puesto que supone unadaidn del principio non bis in idem,
conectado con los principios de legalidad y ti@didle las infracciones y sanciones (art. 25.1
CE), al establecer que la causa de la sancion &trativa es la misma que la de la sancion
penal.

La impugnacién es rechazada por el Abogado deldBstgue cuestiona el caracter
sancionador de la expulsion; y de ahi que a suojui® se produzca la denunciada
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vulneracién del principio non bis in idem, pues hexhos y los fundamentos de la sancién
penal y los de la expulsion, que constituyen leelga determinar la existencia de aquélla,
son completamente distintos.

Empezando nuestro enjuiciamiento por el reprochendenstitucionalidad relativo a la
proscripcién del bis in idem contenida en el ppiide legalidad del art. 25.1 CE, su examen
debe partir de la reiterada jurisprudencia corgtinal, iniciada con la STC 2/1981, de 30 de
marzo, segun la cual el principio non bis in idéené su anclaje constitucional en el art. 25.1
CE, en la medida en que este precepto constitU@anel principio de legalidad en materia
sancionatoria, y “supone, en una de sus mas camcithnifestaciones, que no recaiga
duplicidad de sanciones —administrativa y penal—osrcasos en que se aprecie la identidad
del sujeto, hecho y fundamento” (FJ 4). Hemos dicue tal principio constituye un
verdadero derecho fundamental del ciudadano ertrougsrecho (STC 154/1990, de 15 de
octubre, FJ 3), que ha sido reconocido expresantantbién en los textos internacionales
orientados a la proteccion de los derechos humanes, particular en el art. 14.7 del Pacto
internacional de derechos civiles y politicos d®ONU y en el art. 4 del Protocolo nim. 7 del
Convenio europeo para la proteccion de los derelshwsmnos y las libertades fundamentales
—que, aunque firmado por nuestro pais, aun nodwaatjeto de ratificacibn—, protegiendo
“al ciudadano, no sélo frente a la ulterior sanctéadministrativa o penal—, sino frente a la
nueva persecucion punitiva por los mismos hechasvam que ha recaido resolucion firme en
el primer procedimiento sancionador, con indepeadermel resultado —absolucion o
sancion— del mismo” (STC 2/2003, de 16 de enerd,J2Fy 8).

Segun el Parlamento navarro, el precepto impugnadiceraria la dimension material o
sustantiva del principio (SSTC 154/1990, de 15dehoe, FJ 3; 177/1999, de 11 de octubre,
FJ 3) por cuanto establece que el mismo sujetogpsedobjeto de una sancion penal y de una
sancion administrativa con base en un mismo fundonga que la Unica causa de expulsion
contemplada en el mismo es la comision del progpichb delictivo, que ya fue sancionado
penalmente. Concurriria, pues, el presupuesto liigaeidn de la interdiccidon constitucional
de incurrir en bis in idem, es decir, una identidadsujeto, hecho y fundamento, tal y como
hemos venido afirmando en nuestra jurisprudenaat@mas, STC 2/2003, de 16 de enero, FJ
5).

Ciertamente, este principio “ha venido siendo aplec fundamentalmente para determinar
una interdiccion de duplicidad de sanciones adtnatigas y penales respecto a unos mismos
hechos” (STC 154/1990, de 15 de octubre, FJ 35upreesto que sin embargo cuestiona el
Abogado del Estado al poner en duda que la expulgiévista en el art. 57.2 de la Ley
Organica 4/2000, en la nueva redaccion dada pdoeyeB/2000, constituya efectivamente una
sancion administrativa. Esta objecion no necestaasalizada aqui en profundidad pues
debemos avanzar que, en todo caso, la pretendidr&aion del principio non bis in idem ha
de ser rechazada por la falta de identidad enthenelamento de la sancién penal y el de la
expulsion.

Al margen pues de la naturaleza de la expulsiduigieeen el art. 57.2 de la Ley Organica
4/2000, lo determinante para rechazar la impugnad& precepto es la falta de identidad
entre el fundamento de aquella medida y el fundémnéde la sancion penal prevista en el
mismo, que como se ha dicho constituye el prestpuds aplicacion de la interdiccion
constitucional de incurrir en bis in idem. El prete establece una expulsién gubernativa,
previa la tramitacion del correspondiente expediesiendo la “causa de expulsion” que el
extranjero haya sido condenado penalmente dentiera de Espafia, por una conducta
dolosa que constituya en nuestro pais delito saadm con la pena privativa de libertad
superior a un afio. Pues bien, debe sefialarse gjamdamedidas no responden a un mismo
fundamento porque persiguen la proteccion de bierietereses juridicos diferentes. En este
sentido, hemos declarado que la exigencia de wafuanto diferente requiere “que cada uno
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de los castigos impuestos a titulo principal estsem orientados a la proteccion de intereses o
bienes juridicos diversos, dignos de proteccioraaath de ellos en el sentir del legislador o
del poder reglamentario (previa cobertura legatmrite) y tipificados en la correspondiente
norma legal o reglamentaria (respetuosa con etipionde reserva de ley). O, expresado en
los términos de la STC 234/1991, de 10 de diciemimeébasta ‘simplemente con la dualidad
de normas para entender justificada la imposic®mma doble sancion al mismo sujeto por
los mismos hechos, pues si asi fuera, el principibis in idem no tendria méas alcance que el
que el legislador (0 en su caso el Gobierno, coitudat de la potestad reglamentaria)
quisieran darle. Para que la dualidad de sanciseasconstitucionalmente admisible es
necesario, ademas, que la normativa que la impoadapjustificarse porque contempla los
mismos hechos desde la perspectiva de un intaidgcamente protegido que no es el mismo
gue aquel que la primera sancion intenta salvaguardsi se quiere, desde la perspectiva de
una relacion juridica diferente entre sancionadsancionado’ (FJ 2)” (STC 188/2005, de 4
de julio, FJ 5).

En el precepto enjuiciado, la condena y la expol®étan orientados a la proteccion de
intereses 0 bienes juridicos diversos pues ya hgmexssado que la pena se impone en el
marco de la politica criminal del Estado, mienteasxpulsion del territorio nacional ha sido
acordada en el marco de la politica de extranjepi@ son dos ambitos que atienden a
intereses publicos netamente diferentes (ATC 33W/18e 3 de octubre, FJ 6). Es decir, sin
mayores matices, podemos convenir en que el funadante la pena reside en la proteccion
de bienes juridicos a través de los efectos prevenasociados a su naturaleza aflictiva. En
cambio, la medida de expulsién obedece a objepvogios de la politica de extranjeria que,
en todo caso, estan relacionados con el controlsdiéujos migratorios de cara a procurar una
integracion y convivencia armonicas en el territatel Estado.

En efecto, la expulsion contemplada en el preceppoignado consiste en una medida que se
acuerda legitimamente por parte del Estado espaiel marco de su politica de extranjeria,
en la que se incluye el establecimiento de losisdéqa y condiciones exigibles a los
extranjeros para su entrada y residencia en Espaéajo es un derecho fundamental del que
aguéllos sean titulares con fundamento en el @ail€HE (STC 72/2005, de 4 de abril, FJ 8). De
ahi que la misma Ley Orgéanica 4/2000 establezceetpssitos para la entrada en el territorio
espafiol (art. 25), asi como las causas de probibaes dicha entrada, que son las “legalmente
establecida[s] o en virtud de convenios internaaesen los que sea parte Espana” (art. 26.1,
redactado conforme a la Ley Orgéanica 8/2000). Apeeto, merece destacarse la normativa
europea relativa al estatuto de los nacionalegmeros paises residentes de larga duracién
(Directiva 2003/109/CE, del Consejo, de 25 de nobikee de 2003), que autoriza a los
Estados miembros a denegar dicho estatuto por asotie orden publico o de seguridad
publica mediante la correspondiente resolucionatado en consideracion “la gravedad o el
tipo de delito contra el orden publico o la segadighiiblica” (art. 6). Asimismo, la normativa
europea relativa al reconocimiento mutuo de lagsie®s en materia de expulsion de
nacionales de terceros paises (Directiva 2001/4@€&EConsejo, de 28 de mayo de 2001),
contempla la expulsibn basada en una amenaza graetual para el orden publico o la
seguridad nacionales que puede adoptarse en cdsorkena del nacional de un tercer pais
por el Estado miembro autor a causa de una infracgancionable con una pena privativa de
libertad de al menos un afo” (art. 3). Es, poraalitito que la Ley de extranjeria subordine
el derecho a residir en Espafa al cumplimientoeterthinadas condiciones, como la de no
haber cometido delitos de cierta gravedad. Cor@mtugjue se ve corroborada por la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos &luws que, sin dejar de recordar que los
Estados europeos deben respetar los derechos haiplasmados en el Convenio de Roma,
no ha dejado de subrayar la amplia potestad dedgp®nen los poderes publicos para
controlar la entrada, la residencia y la expulglérios extranjeros en su territorio (SSTEDH
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caso Abdulaziz, 28 de mayo de 1985; caso Berrétialle junio 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 rechazaetandida inconstitucionalidad del art.
57.2 de la Ley Organica 4/2000, en la nueva redaatada por el art.1, punto 50, de la Ley
8/2000, por cuanto dicho precepto no supone umadecibn del principio non bis in idem
contenido en el art. 25.1 CE.

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

También este motivo de inconstitucionalidad debeeshazado, pues su invocacion respecto
del precepto legal impugnado resulta a todas luopsocedente. Y ello no sélo porque el
mandato contenido en el art. 25.2 CE se refierenagpprivativas de libertad y medidas a ella
asimiladas por la ley (STC 19/1988, de 16 de fehied 9), entre las que no estaria en ningun
caso la expulsion del extranjero, si no porque laguendato constitucional se dirige al
legislador penitenciario y a la Administracion gdrcreada para orientar la politica penal y
penitenciaria (SSTC 28/1988, de 23 de febrero,;AbR/1991, de 4 de julio, FJ 4 b)], pero
no al legislador que establece medidas adminisastien el marco de la politica de
extranjeria, tal como hemos dicho.

15. Se impugna el punto 53 del articulo primerolald.ey 8/2000, que da la siguiente
redaccion al art. 60 (antes 56) de la Ley Orgas2a00:

“Articulo 60. Retorno.

1. Los extranjeros a los que en frontera no spdemita el ingreso en el pais seran retornados
a su punto de origen en el plazo mas breve podibl@utoridad gubernativa que acuerde el
retorno se dirigird al Juez de Instruccion si ébneo fuera a retrasarse mas de setenta y dos
horas para que determine el lugar donde hayanrdetemmados hasta que llegue el momento
del retorno.

2. Los lugares de internamiento para extranjerogendran caracter penitenciario, y estaran
dotados de servicios sociales, juridicos, cultgralesanitarios. Los extranjeros internados
estaran privados unicamente del derecho ambulatorio

3. El extranjero durante su internamiento se emacien todo momento a disposicion de la
autoridad judicial que lo autorizo, debiéndose coicar a ésta por la autoridad gubernativa
cualquier circunstancia en relacion a la situadiéhos extranjeros internados.

4. La detencion de un extranjero a efectos de metsera 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 Unicamente el
apartado 1 del articulo por entender que vulneratell7.1 y 2 CE, segun la interpretacion
realizada por el Tribunal Constitucional (STC 18&1, de 7 de julio), pues no garantiza que
mas alla de las setenta y dos horas correspondadgano judicial la decisiébn sobre el
mantenimiento o no de la limitacién de libertad,quee de su redaccion se desprende que el
Juez no tendréa posibilidad de decidir otra costinttisal internamiento.

Para el Abogado del Estado la fundamentacion catgeen la STC 115/1987 avalaria
precisamente la constitucionalidad del preceptestdblecer que sea la autoridad judicial la
que decida sobre la situacion personal del extramkligado 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 desestimacion del mak&vanconstitucionalidad aducido por la
demandante, basado en una interpretacion del dpattadel art. 60 de la Ley Orgéanica
4/20003 que no puede compartirse. De acuerdo @magpretacion, el precepto impediria
al Juez decidir sobre la situacion de los extrasjeue deben retornar a su punto de origen
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cuando la autoridad gubernativa que acord6 elnetse dirigiera a aquél, en el supuesto de
que fuera a retrasarse mas de setenta y dos Noed®. porque la decision judicial deberia
cefiirse a determinar “el lugar donde hayan demtermados hasta que llegue el momento del
retorno”, segun la diccion del precepto, limitaradd el alcance de esa intervencion judicial
en contra de lo exigido por el art. 17.1y 2 CE.

Sin embargo, resulta incontestable que el preaeptarido admite otra interpretacién acorde
con la Constitucién, y como sefiala la repetida SMG/1987, citando la anterior STC
93/1984, de 16 de octubre, “sélo cabe declarartaghcion de los de los preceptos cuya
incompatibilidad con la Constitucién ‘resulte indibte por ser imposible llevar a cabo dicha
interpretacion” (FJ 1). De ahi que en aquella 8ecih, que resolvié el recurso de
inconstitucionalidad dirigido contra el art. 25 e lLey Organica 7/1985, de 1 de julio,
descartaramos la inconstitucionalidad de su aparfadque permitia el internamiento de
extranjeros tras “interesarlo” del Juez de instiurtda autoridad gubernativa, haciendo una
interpretacion del régimen legal entonces vigemdaeque concluiamos que “el precepto
impugnado respeta y ha de respetar el bloque dpetenctia judicial existente en materia de
libertad individual, incluyendo el derecho de habearpus del art. 17.4 de la Constitucién,
tanto en lo que se refiere a la fase gubernatieigrdentro de las setenta y dos horas, como
también respecto a esa prolongacion del interndamien caso necesario, mas alla de las
setenta y dos horas, en virtud de una resolucidinial” (FJ 1). Esta afirmacion se hizo en un
contexto en el que importaba dejar claro que “$palibilidad sobre la pérdida de libertad es
judicial, sin perjuicio del caracter administratigte la decision de expulsién y de la ejecucién
de la misma”. Por ello se subrayaba el estrictoesioniento de la autoridad gubernativa al
control de los Tribunales, que no derivaba de faem@ainantemente clara de la literalidad del
texto legal, como hemos recordado en la STC 303/20% 24 de noviembre (FJ 3).

Al igual que entonces, debemos declarar ahora lgueoluntad de la ley, y desde luego el
mandato de la Constitucion, es que, mas alla dedtmta y dos horas, corresponda a un
organo judicial la decisién sobre el mantenimiamtoo de la limitacion de la libertad” (STC
115/1987, FJ 1). Y en consecuencia, la expresiana‘pue determine el lugar donde hayan
de ser internados hasta el momento del retornaiteocoda en el precepto impugnado, debe
ser entendida como equivalente a demandar o soldg juez la autorizacion para que pueda
permanecer detenido el extranjero pendiente delitedde expulsion mas alla del plazo de
setenta y dos horas, siendo el 6rgano judicialiellgabra de adoptar libremente la decision.
En consecuencia, al ser susceptible de un intagéet conforme a la Constitucion, el
apartado 1 del art. 60 de la Ley Organica 4/2080aeedaccion dada por el punto 53 del
articulo primero de la Ley Organica 8/2000, nonesistitucional.

16. La ultima impugnacion se dirige al punto 56 delculo primero de la Ley Organica
8/2000, que afiade el art. 63 a la Ley Organica0®2én el cual se regula el “Procedimiento
preferente” para la tramitacion de los expediedisexpulsion en determinados supuestos
previstos en el apartado 1 del precepto, en candoet de las letras a) y b) del apartado 1 del
art. 54, asi como los de las letras a), d) y fladel53.

El apartado 2 del art. 63 establece:

“Cuando de las investigaciones se deduzca la auded de decidir la expulsidon, se dara
traslado de la propuesta motivada por escritotatesado, para que alegue lo que considere
adecuado, en el plazo de cuarenta y ocho hora®sEsupuestos en que se haya procedido a
la detencion preventiva del extranjero, éste tenidr@cho a la asistencia letrada que se le
proporcionara de oficio, en su caso, y a ser dsigior intérprete, y de forma gratuita en el
caso de que careciese de medios econdmicos.”

El Parlamento de Navarra aduce que el preceptma@mstitucional porque el plazo de
cuarenta y ocho horas que se otorga al interesadofprmular alegaciones en su defensa,
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tras la incoacion del procedimiento sancionaddnena el art. 24 CE en relacion con el art. 6
CEDH al producir indefension, como se desprenddegala jurisprudencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos que se cita al efecto.

El Abogado del Estado replica que el recurso ncstoawea las causas de expulsion que
motivan el procedimiento preferente, sino la breedel plazo por causar indefension. Tales
objeciones, sin embargo, serian injustificadas dgde el legislador ha instituido un
procedimiento administrativo mas abreviado de esipnl para causas de muy sencilla
apreciacion o de especial gravedad, pero ha poetréiites suficientes y un derecho a la
resolucibn motivada, observando asi las garansSasceéles de cualquier procedimiento
administrativo sin limitar las formas de controlugela judicial previstas en el ordenamiento
juridico, con lo cual no se vulnera el art. 24 CE.

El examen de este motivo inconstitucionalidad dedf@irse a la pretendida vulneracion del
art. 24 CE basada en la indefension que causarfaelzedad del plazo para alegaciones
establecido en el precepto impugnado. Este regularacedimiento preferente de expulsion
de los extranjeros en determinados supuestos foews el art. 63.1 de la Ley, ninguno de
los cuales es cuestionado por la parte recurrentap precisa el Abogado del Estado. En
todo caso, el examen de los mismos justifica larmiEd del proceso por tratarse de causas de
facil apreciacion o bien de especial gravedad:igypar en actividades contrarias a la
seguridad exterior del Estado [art. 54.1 a)], @ddéides de promociéon de inmigracion
clandestina [art. 54.1 b)], encontrarse irregulami@een territorio espafiol por no haber
obtenido o tener caducadas las pertinentes autmies, sin haber solicitado la renovacion
[art. 53 a)], incumplir las medidas impuestas @mones de seguridad publica [art. 53 d)], o
participar en actividades contrarias al orden pabtie caracter grave [art. 53 f)]. Todas ellas
constituyen conductas tipificadas como infraccioges/es (art. 53) o muy graves (art. 54),
para las que la Ley prevé determinadas sanciomes56), o en su lugar la expulsion del
territorio espafiol previa tramitacion del corregfiente expediente administrativo (art. 57).
En los mencionados supuestos, la tramitacién dexpsdientes de expulsion tendra caracter
“preferente” y la medida se puede decidir dandslddo de la propuesta motivada por escrito
al interesado para gque alegue lo que estime omoenrel plazo de cuarenta y ocho horas.
Pues bien, la regulacion de este procedimientousale reputarse contraria al art. 24 CE.
Ciertamente se trata de un procedimiento admitigdraancionador, ya que en estos casos la
expulsion es “consecuencia de una conducta tigficmo infraccion administrativa” (STC
116/1993, de 29 de marzo, FJ 3), y por consiguiergen aplicables los principios esenciales
reflejados en el art. 24 CE “en la medida necesaia preservar los valores esenciales que se
encuentren en la base del precepto y la segunigiattiga que garantiza el art. 9 CE” (desde la
STC 18/1981, de 8 de junio, FJ 2), entre ellosuel proscribe cualquier indefensiéon [SSTC
7/1998, de 13 de enero, FJ 6; 14/1999, de 22 derfgld-J 3 a)].

Ahora bien, la pretendida indefension que geneelrfgecepto no es tal, pues hemos dicho
reiteradamente que la brevedad de los plazos niecarger se la vulneracion del derecho a la
tutela judicial efectiva si con ello se tiende a@draefectivo el principio de celeridad en el
proceso, ya gue es constitucionalmente inobjetaideel legislador prevea tal reduccién en
los plazos cuando dicha decision responde a uafidad razonable y necesaria, acorde con
los principios que han de regir el procedimientaespondiente (SSTC 14/1992, de 10 de
febrero, FJ 8; 335/1994, de 19 de diciembre, ABG/1998, de 16 de junio, FJ 5; 85/2003, de
8 de mayo, FJ 11). Tal es el caso de los supupsteistos en el art. 63.1 de la Ley Organica
4/2000, como ha quedado argumentado, con la coeiseieude que el plazo establecido en el
art. 63.2 no pueda reputarse contrario al art.24 C

Por otra parte, tal como apunta el Abogado deldestéos extranjeros sometidos a este
procedimiento preferente de expulsion disponerag@érantias esenciales del procedimiento
administrativo, como el derecho de audiencia yeebcho a una resolucion motivada, ademas
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del control judicial de la decisién que garantiaarlisma Ley Organica al disponer que “las
resoluciones administrativas sancionadoras secamriigles con arreglo a lo dispuesto en las
leyes” (art. 65, redactado conforme a la Ley Orga®/2000).

En consecuencia, debemos desestimar este motiuwalestitucionalidad y declarar que el
punto 56 del articulo primero de la Ley Organica080, 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 precisaorgenido y alcance de nuestro fallo. Ha de
declarar este fallo la inconstitucionalidad deposceptos que asi se han considerado después
de su enjuiciamiento en el correspondiente fundémn@midico. Sin embargo, como ya
dijimos en la STC 45/1989, de 20 de febrero (FJ Ad)siempre es necesaria la vinculaciéon
entre inconstitucionalidad y nulidad; asi ocurrarao “la razon de la inconstitucionalidad
del precepto reside, no en determinacion textuplrel de éste, sino en su omision” (en el
mismo sentido, las SSTC 222/1992, de 11 de diciepthr 7; 96/1996, de 30 de mayo, FJ 22;
235/1999, de 20 de diciembre, FJ 13; 138/2005 6dde2mayo, FJ 6).

En el presente caso no procede declarar la nutlddds articulos de la Ley Orgénica 8/2000
gue garantizan los derechos de reunion, asocigcgdndicacion a los extranjeros que hayan
obtenido autorizacion de estancia o residenciaspafia porque ello produciria un vacio legal
gue no seria conforme a la Constitucion, pues aoridwa la denegacion de tales derechos a
todos los extranjeros en Espafia, con independateigu situacion. Tampoco procede
declarar la nulidad solo del inciso “y que podrgercer cuando obtengan autorizacion de
estancia o residencia en Espafa”, que figura em wad de aquellos articulos, puesto que ello
entraflaria una clara alteracion de la voluntad legislador ya que de este modo se
equipararia plenamente a todos los extranjeros, ioolependencia de su situaciéon
administrativa, en el ejercicio de los sefaladosed®s. Como hemos razonado
anteriormente, no corresponde a este Tribunal leaid determinada opcion en materia de
extranjeria, ya que su pronunciamiento debe lisgaen todo caso, a declarar si tiene 0 no
cabida en nuestra Constitucion aquélla que se somedu enjuiciamiento. De ahi que la
inconstitucionalidad apreciada exija que sea elisledgor, dentro de la libertad de
configuracion normativa (STC 96/1996, de 30 de mdyb 23), derivada de su posicidon
constitucional y, en dltima instancia, de su edmeclibertad democratica (STC 55/1996, de
28 de marzo, FJ 6), el que establezca dentro gdazo de tiempo razonable las condiciones
de ejercicio de los derechos de reunidn, asociac&indicacion por parte de los extranjeros
gue carecen de la correspondiente autorizaciostd@aa o residencia en Espafa. Y ello sin
perjuicio del eventual control de constitucionatide aquellas condiciones, que corresponde
a este Tribunal Constitucional.

Distinto debe ser el alcance del fallo en relacion los preceptos de la Ley Orgéanica 8/2000
relativos al derecho a la educacién de naturalezahtigatoria y al derecho a la asistencia
juridica gratuita de los extranjeros, cuya incdunsionalidad debe conllevar la nulidad del
inciso “residentes”, que figura en cada uno desellmues como se ha expuesto en los
correspondientes fundamentos juridicos tales desest reconocen constitucionalmente por
igual a todos los extranjeros, independientemeatgudsituacion administrativa.

FALLO
En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Camsitiinal, por la autoridad que le confiere la
Constitucion de la Nacién espafiola, ha decidido

Estimar parcialmente el recurso de inconstitucidadl num. 1707-2001, interpuesto
por el Parlamento de Navarra contra la Ley Orgadi2@00, de 22 de diciembre, de
reforma de la Ley Organica 4/2000, de 11 de ersartare derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracion social gpoesecuencia:
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1° Declarar la inconstitucionalidad, con los efeafjoie se indican en el fundamento
juridico 17, de los arts. 7.1, 8 y 11.1 (exclusieate respecto al derecho a sindicarse
libremente) de la Ley Organica 4/2000, de 11 deceren la redaccién dada por la
Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre.

2° Declarar inconstitucional y nula la inclusion @emino “residentes” en los arts. 9.3
y 22.2 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enerdaegedaccion dada por la Ley
Orgénica 8/2000, de 22 de diciembre.

3° Declarar que no es inconstitucional el art. @& 1a Ley Organica 4/2000, de 11 de
enero, en la redacciébn dada por la Ley Organic®082de 22 de diciembre,
interpretado en los términos expresados en el foedto juridico 15 de esta
Sentencia.

4° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el “Boletin OficibEdéado”.
Dada en Madrid, a siete de noviembre de dos nid.sie

VOTO PARTICULAR que formula el Magistrado don Vicente Conde Martin de Hijas a
la Sentencia de fecha 7 de noviembre de 2007, reta@en 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 parecersievlagistrados que con su voto han
constituido la mayoria sobre la que se basa laeSeiat, ejercitando el derecho establecido en
el art. 90.2 LOTC, manifiesto en este Voto paracuimi discrepancia respecto de las
declaraciones de inconstitucionalidad de los afts, 8, 11.1 y 22.2 de la Ley Organica
4/2000, de 11 de enero, en la redaccion dada panyl@rganica 8/2000, de 22 de diciembre,
expresadas en los numeros 1° y 2° del fallo deelatecia, asi como respecto de la
fundamentacién conducente a dicho fallo.
1. Mi discrepancia se centra esencialmente en tataecion doctrinal contenida en los
fundamentos juridicos 3 y 4, que constituyen leeldes sustentacién de lo que después a lo
largo de ulteriores fundamentos, razonan la indoieginalidad de los preceptos.
Mas que una tediosa réplica a cada uno de los amfos) de dichos fundamentos que no
comparto, me parece conveniente oponer mi conceggtabal distinta, empezando por una
especie de proclamacion sintética de partida. Ajuitio si en nuestra Constitucion se
establece una distincion inicial entre espafiolesxtyanjeros y en nuestro ordenamiento
infraconstitucional se establece para las situasiotle estancia ilegal de los ciudadanos
extranjeros la medida de su expulsion, el que ruestienamiento legal de ciertos derechos
fundamentales de los extranjeros (en este casdelasunién, asociacion y sindicacion) se
imponga como condicidon del disfrute y ejercicio pojuéllos la de su estancia o residencia
legal en Espafa, resulta de pura coherencia sistamémpero, resulta contrario a ella la
simultaneidad de la garantia de los derechos dequiese trata sin exigencia de la referida
condicion y la prevision de su expulsion por no pliria.
En mi personal interpretacion del sentido del a8.CE, clave en este caso de toda la
Sentencia, tal precepto supone una diferenciacpagitida de la posicién constitucional de
los espanioles y de los extranjeros. Por ello nd@aeempartir la construccion de la Sentencia
gue pretende apoyarse en una interpretacion sistanae! titulo | CE, en la que subyace un
criterio aprioristico de equiparacion, para derigdarél una limitacion al legislador a la hora
de reglar los términos del disfrute de los derectiesque se trata por los ciudadanos
extranjeros, limite cuyo exacto anclaje constitnalomo encuentro.
La Constitucion, cuando establece en el art. E5&ltus de los extranjeros, remite en primer
lugar a los Tratados, y en segundo lugar a la ISoyn asi los tratados el Unico limite

41



discernible que la Constitucién fija al legisladBero a su vez los tratados, en cuanto limite
impuesto al legislador por la Constitucion, habdéntomarse en su totalidad; de modo que
cuando en ellos se consagra un derecho, pero ezlaes permite que los Estados puedan
limitarlo por las razones que en ellos se indidlegado el momento de examinar si las
limitaciones establecidas en relacion con la atidou de dicho derecho a un ciudadano
extranjero, habra de analizarse si tales limitaasguueden entrar o no entre las permitidas por
los tratados, y en concreto si la limitacion dedsancia legal en Espafia puede considerarse
amparada en esos tratados.

Al respecto, y en cuanto se refiere a los derecl®oseunion, asociacion y sindicacion es
preciso observar que tanto el Pacto internacioeatietechos civiles y politicos, de 16 de
diciembre de 1966, en sus arts. 21 y 22 como el/€va europeo para la proteccion de los
derechos humanos y de las libertades fundamentide8,de noviembre de 1950, en su art.
14, permiten en condiciones similares las restiges de los derechos que sus citados
preceptos consagran, siempre que dichas restrexitestén previstas en la ley y sean
necesarias en una sociedad democratica en interks stguridad nacional, de la seguridad
publica o del orden publico, o para proteger laigal la moral publicas o los derechos y
libertades de los demas” (arts. 21 y 22 del Paotéyonstituyan medidas necesarias, en una
sociedad democrética, para la seguridad nacianakduridad publica, la defensa del orden y
la prevencién del delito, la proteccion de la salude la moral o la proteccion de los derechos
y libertades ajenos” (art. 11.2 del Convenio eundp®ue ante una situacion masiva de
entradas y estancias ilegales de ciudadanos eettoanjel legislador establezca como
condicion de disfrute de los derechos de reuniéagiacion y sindicacion por parte de los
extranjeros la de la estancia o residencia legaEgpaina, creo que entra con absoluta
naturalidad entre las restricciones que los tratadi@rnacionales referidos admiten respecto
de los derechos que consagran, en concreto enl&lpdeteccion de la seguridad o del orden
publico.

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

2. Conviene advertir que de lo que se trata en restierso no es de si el art. 13 de la
Constitucion permite o “impide sostener que logamjeros gozaran en Espafia so6lo de los
derechos y libertades que establezcan los trata@bsegislador (SSTC 107/1984, de 23 de
noviembre, FJ 3; 99/1985, de 30 de septiembre)Fdefando en manos de éste la potestad
de decidir qué derechos del titulo | les puederesponder y cuales no”, como se dice en la
Sentencia (FJ 3), sino de si para el disfrute gdel&echos cuestionados, cuya atribucion a los
extranjeros no se pone en tela de juicio, puedgreadi legislador la condicion juridica de la
autorizacion de estancia o residencia en Espafa.

La Sentencia sitla la clave conceptual en “la digtide la persona ‘como fundamento del
orden politico y la paz social’ (art. 10.1 CE) [hjwbliga a reconocer a cualquier persona,
independientemente de la situacion en que se eimeyaquellos derechos o contenidos de los
mismos imprescindibles para garantizarla, erigiéedasi la dignidad en un minimo
invulnerable que por imperativo constitucional sgdne a todos los poderes publicos,
incluido el legislador” (FJ 3), ligando después sa elave la ratio de la declaracién de
inconstitucionalidad.

Tal planteamiento en su generalidad de partida eganece literalmente ajustado al art. 10
CE, ni aceptable, por exagerado, en cuanto a leuldoion a la dignidad humana de los
derechos de reunién, asociacion y sindicacion.

Hay que tener en cuenta que cuando el art. 10 C&isee a la dignidad de la persona como
fundamento del orden politico y de la paz social sitia exclusivamente en aquélla dicho
fundamento, sino que a ella aflade “los derechaslables que le son inherentes, el libre
desarrollo de la personalidad, el respeto a layleylos derechos de los demas, todos los
cuales son fundamento del orden politico y de taspaial’.
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Por ello no me parece correcta la alusién exclusivea dignidad de la persona como
fundamento del orden publico y de la paz sociakapasertar de partida, de modo
generalizado, una exigencia referida a tal ordefudida a ese solo fundamento, sin
considerar todos los elementos constitucionalesaqoemponen.

Ante el fendmeno, inesquivable como realidad demewto en que se promulgd la Ley
recurrida, del masivo nimero de extranjeros erasifun de entrada y residencia ilegal en
Espafia, lo que sin duda puede conectarse conetos @lementos constitucionales (art. 10.1
CE) del fundamento del orden politico y de la peiad, me resulta forzado entender que
pueda considerarse afectada la dignidad de lamesor el hecho de que el disfrute de los
derechos de reunion, asociacion y sindicacion percludadanos extranjeros se condicione
por el legislador a la legalidad de su estanciBsafia.

En definitiva, esa condicion, la estancia legaEsparfia, no es sino expresion inmediata del
respeto a la ley, que es, se reitera, junto coddosas elementos normativos del art. 10.1 CE,
uno de los que constituyen el fundamento del onpleitico y de la paz social, respeto
incompatible con una situacion social generalizadaasiva de incumplimiento. Asi pues, a
mi juicio, la apelacion a la dignidad humana comadiamento del orden politico y de la paz
social, no me resulta consistente, utilizado cagela@eralidad con la que se usa en el pasaje de
la Sentencia aludido.

Y descendiendo ya de la generalidad del planteamgia consideracion de los derechos de
reunion, asociacion y sindicacion, en cuando infteee a la dignidad humana, que es
planteamiento basico de la Sentencia, tal planmamime parece exagerado. O mejor,
considero exagerado que la condicion exigida a&kbsanjeros para que puedan disfrutar en
Espafia de los derechos de reunidn, asociaciéndjcaaidon pueda estimarse lesiva de la
dignidad humana.

3. En cuanto a la declaracion de inconstitucioaalidel apartado 2 art. 22 de la Ley Organica
4/2000, a que se refiere el fundamento juridicadé3a Sentencia, aunque reconozco que
nuestra STC 95/2003, de 22 de mayo, citada erues@rnento, justifica la tesis mayoritaria,
en la medida en que disenti de dicha Sentencia elias formulando Voto particular, doy
aqui por reproducidas por remision las razonesesgglas en dicho Voto para justificar mi
actual discrepancia.

Madrid, a siete de noviembre de dos mil siete.

VOTO PARTICULAR que formula el Magistrado don Roberto Garcia-Calvo y Montiel,

respecto de la Sentencia dictada por el Pleno enreturso de inconstitucionalidad nam.
1707-2001.

Con respeto a la decisidon mayoritaria acordadal eacerso de inconstitucionalidad 1707-

2001 y ejercitando mi derecho a discrepar recomoeid el articulo 90.2 LOTC mediante el

presente manifiesto mi completa adhesion al Votdiquéar emitido por mi comparfero

Excmo. Sr. don Vicente Conde Martin de Hijas.

Madrid, a siete de noviembre de dos mil siete.
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