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RESUMEN
1. Constitucion

Arts., 10.2 {Interpretacion de las normas sobre derechos fundamentales de acuerdoe con
los tratados internacionales), 13.1 (Extranjeria}, 13.2 {Reserva a espanioles del derecho
de eleccion. Derecho de sufragio de extranjeros) y 19 (Libertad de circulacion) en re-
lacién a expulsion de extranjeros.

II. Acto impugnado

Acuerdo de la Direccién de la Seguridad del Estado de 15 de marzo de 1988 y S. del
T8 que dieron lugar a la expulsion del territorio espanol de la actora.

II1. DPecisién del Tribunal Constitucional

Estimar el recurso de amparo.

IV. Fundamentos juridicos

El presente recurso suscita la cuestion previa de si un extranjero puede ser conside-
rado titular del derecho fundamental de circulacion, proclamado en el articulo 19 de 1a
CE, v, en su caso, con qué alcance.

La inexistencia de declaracién constitucional que proclame directamente la libertad
de circulacion de las personas que no ostentan la nacionalidad espanola no es argumento
bastante para considerar resuelto el problema. La diccion literal del articulo 19 CE es in-
suficiente, porque ese precepto no es el inico que debe ser considerado; junto a él es pre-
ciso tener en cuenta otros preceptos. El articulo 13, apartado 1, de la CE dispone que los
extranjeros gozan en Espana de las libertades piiblicas que garantiza su Titulo 1.

Y el apartado 2 de este articulo 13 solamente reserva a los espaifioles la titularidad de
los derechos reconocidos en el articulo 23 CE. Por consiguiente, resulta claro que los ex-
tranjeros pueden ser titulares de los derechos fundamentales a residir v a desplazarse li-
bremente que recoge la CE en su articulo 19 [2].

Cuestion distinta, sin embargo, es el alcance que despliega la proteccion constitucio-
nal a los desplazamientos de extranjeros en Espaifia. La libertad de circulacién a través
de las fronteras del Estado, vy el concomitante derecho a residir dentro de eilas, no son
derechos imprescindibles para la garantia de la dignidad humana ni, por consiguiente,
pertenecen a todas las personas. Es licito que las leyes y los tratados modulen el ejercicio
de esos derechos en funcidén de la nacionalidad de las personas, introduciendo tratamien-
tos desiguales entre espafoles y extranjeros.

La libertad del legislador al configurar los derechos de los nacionales de los distintos
Estados, en cuanto a su entrada y permanencia en Espana, es, sin duda alguna, amplia.
Pero no es en modo algo absoluta. El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
de 1966 no puede ser ignorado a la hora de interpretar los articulos 19 v 13 de la CE. Las
leyes y tratados que regulen la circulacién de extranjeros en Espana deben respetar el gra-
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do, limitado pero cierio, de libertad que reconocen los articulos 12 y 13 del Pacto inter-
nacional a todas las personas gue se hallan legalmente en el territorio del Estado [3].

Para ser respetuosa con la libertad de circulacion que el articulo 19 CE reconoce a los
extranjeros, la decision de expulsion o extrafiamiento debe fundarse en alguno de los su-
puestos previstos por la Ley de Extranjeria u otro texto legal de igual valor. Asimismo,
la conformidad con la Ley de la expulsién depende de si concurren realmente los hechos
determinantes, que deben quedar acreditados en el procedimiento administrativo o ante
el Tribunal que conozca de él, v que justifica gque haya de imponerse la decision de ex-
pulsion. Finalmente, deben ser respetados el minimo especial de garantias de procedi-
miento que enuncia el articulo 13 PIDCP y los articulos 13, 19 v 24 de la CE [4].

La presenie demanda de amparo debe prosperar.
La Administracién no puede expulsar, por carecer de la documentacion preceptiva, a
quien ha instado su expedicion sin haber resuelto previamente si tiene derecho o no a ob-

tener el permiso de residencia [5}.

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, com-
puesta por don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-
Ferrer, Presidente, y don Fernando Garcia-Mon y Gon-
zalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don
José Vicente Gimeno Sendra, don Rafael de Mendiza-
bal Allende y don Pedro Cruz Villalon, Magisirados, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de amparo numero 1744/1989, inter-
puesto por dofa Evangelina L. Venzon, representada
por el Procurador de los Tribunales don Nicolas Alva-
res del Real y asistida por el Letrado don Federico Fer-
nandez Alvarez-Recalde, contra el Acuerdo de la Direc-
cion de la Seguridad del Estado (Ministerio del Inte-
rior), de 15 de marzo de 1988 (expediente mime-
10 628102), y contra la Sentencia emitida por el Tribu-
nal Supremo de 12 de julio de 1989 (r. 558-89), que die-
ron lugar a la expulsion del territorio espanol de la ac-
tora. Ha comparecido la Administracidon del Estado,
representada y defendida por su Abogado. Ha interve-
nido el Ministerio Fiscal, y ha sido Ponente el Magis-
trado don Carlos de la Vega Benayas, quien expresa el
parecer de la Sala.

I ANTECEDENTES

1. Por escrito que tuvo entrada en este Tribunal el
14 de agostio de 1989, el Procurador de los Tribunales
don Nicolas Alvarez del Real, en nombre y represen-
tacion de dofa Evangelina L. Venzdn, interpuso recur-
so de amparo contra el Acuerdo de la Direccion de la
Seguridad del Estado, de 15 de marzo de 1988, conlir-
mando posteriormente por el Tribunal Supremo (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Segunda),
en Sentencia de 12 de julio de 1989.

En la demanda se solicita que se declare la nulidad
del acto administrativo recurrido, reconociendo el de-
recho que asiste a la actora a la libre circulacion por
Espana y a fijar su residencia aqui, a un trato igual, y
a no sufrir indefensién. Por otrosi solicita la suspen-
sion de la orden de expulsion recurrida, suspensién
que se ha decretado en la via judicial previa y que vie-
ne avalada, en todo caso, por el hecho de que la entra-
da en territorio nacional fue legal.

2. Lasolicitud de amparo se basa en los siguientes
hechos:

a} Larecurrente, ciudadana de nacionalidad filipi-
na, obtuvo en 1986 un primer permiso de trabajo y de
residencia en Espafa; en octubre de 1987 solicito la
oportuna renovacion que tuvo que reproducir en febre-
ro de 1988 por extravio de la anterior. Dicha solicitud
le ha sido concedida por lo que al permiso de trabajo
se refiere,

b} Ell defebrero de 1988 se inici6 el expediente ad-
ministrativo de expulsion de la recurrente, que conclu-
v0 por Acuerdo de la Direccion de la Seguridad del Es-
tado, de 15 de marzo de 1988, por el que se acordd la
expulsion del territorio nacional de Ia hoy actora asi
como la prohibicién de entrada en éste por un periodo
de tres anos.

¢} Recurrido en este acto administrativo al ampa-
ro de la Ley 62/1978, el recurso fue estimado por la Au-
diencia Nacional mediante Sentencia de 30 de noviem-
bre de 1988 (a. 2877-88) que declard la nulidad det acto
administrativo de expulsion. Interpuesto recurso de
apelacion por el Abogado del Estado, fue estimado por
la Sala Tercera, Seccion Segunda, del Tribunal Supre-
mo, mediante Sentencia de 12 de julio de 1989, que re-
voco la anterior confirmando la regularidad del acto
administrativo.

3. Larecurrente fundamenta su solicitud de ampa-
ro en la valneracion de distintos derechos constitucio-
nalmente garantizados: Libre circulacion y residencia
en Espafa (art. 19), igualdad (art. 14), indefension
{art. 24), principio de graduacion de penas y sanciones
{art. 25) y tipicidad de conductas sancionables
{art. 25). En concreto, en la demanda se alega, en sin-
tesis, lo siguiente:

a) En primer lugar, el articulo 19 de la Constitu-
cion, que consagra el derecho a la libre circulacion y
residencia en Espaia, se extiende a los extranjercs po-
niéndole en relacion con el articulo 13.1 del propio
Texto fundamental. La remision que este precepto
hace a la Ley se concreta, en maieria de residencia, por
la Ley Organica 7/1985. Dicha Ley exige, entre otros re-
guisitos, que los extranjeros cuenten con permiso de
residenicia. Cuando se inicio el expediente de expul-
sion, el 1 de {febrero de 1988, la actora contaba con di-
cho permiso ya que habia solicitado su renovacién me-
ses antes y poseia el correspondiente resguardo que, se-
gun el articulo 48 del Real Decreto 1119/1986, surte los
mismos efectos que el permiso hasta que se resuelve
el expediente. La consecuencia es que se cumplia las
condiciones legalmente establecidas para permanecer
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en Espafa por lo que la expulsion implica una vulne-
racion de Jos derechos denunciados.

b) La segunda vulneracion denunciada es la del
principio de igualdad del articulo 14 de la Constitu-
cion Al respecto se alega que es cierto que hubo un cor-
to periodo, en todo caso anterior al inicio del expedien-
te de expulsion, en que la recurrente estuvo sin permi-
so de residencia y sin solicitar su renovacion (entre el
17 de abril y el 19 de octubre de 1987); pero en un caso
similar, en el que otra persona estuvo aiin mds tiempo
sin cumplir las exigencias legalmente establecidas
para su permanencia en Espafa, se propuso sélo una
sancion pecuniaria fijada en 15.000 pesetas; en el caso
de la actora, en cambio, se ha decretado la expulsion.

¢) El tercer nicleo de violaciones denunciadas es el
que se refiere a la indefension sufrida por la recurren-
te, tanto en la {ase administrativa como en la judicial,
Por una parte, el tramite administrativo de audiencia
previsto por el articulo 21 LPA tuvo lugar antes de re-
dactar la propuesta de expulsién. Otros muchos defec-
tos formales se han producido en la tramitacion del ex-
pediente que han causado clara indefension; no se no-
tificé el pliego de cargos, ni el nombramiento de ins-
tructor y secretario, se omitio el informe de compro-
bacién de extremos alegados por la recurrente, etc.
Ademas, no se ha obtlenido una respuesta fundada en
derecho ante el Tribunal Supremo, aplicAndose la le-
gislacion de manera equivocada.

d} Aunqgue se admitiera, 2 menor electos dialécti-
cos, la comision de un ilicito adminisirativo, se habria
vulnerado, a juicio de la recurrente, el principio de gra-
duacién de penas y sanciones del articulo 25 de la
Constitucién. El hecho de que la actora contara pre-
viamente con permisos de residencia y trabajo. Que se
hubiera pedido la renovacidn obteniendo incluso la del
permiso de trabajo, hace que la hipotética infraccién
administrativa se haya sancionado desproporcionada-
mente, con la sancién méxima, la expulsion, siendo lo
légico una sancion pecuniaria de las previstas en los
articulos 25 y 26 de la Ley Orgénica de Exiranjeria.
Ello resultaria, asimismo, coherente con la propia doc-
trina del Tribunal Supremo sobre expulsion.

¢) El articulo 26 de la Ley Orgdnica 7/1985 es in-
constitucional por oponerse al principio de tipicidad
de las conductas sancionables. Se sostiene, a este res-
pecto que los articulos 25 v 26 de la citada Ley, pues-
tos en relacién con los articulos 75.3 v 76 de su regla-
mento de ejecucion (Real Decreto 1119/1986), otorgan
una amplisima discrecionalidad a la Administracion
contraria al principio de tipicidad, previendo, incluso,
distintas sanciones para los mismos hechos. Anuncia
la demanda una posterior solicitud de planteamiento
de cuestion de inconstitucionalidad ante el Pleno.

{} Finalmente, la recurrente estima que la renova-
ci6én del permise de trabajo por el Ministerio compe-
tente deberia llevar a surtir efectos ante el Ministerio
del Interior, pues si se encontraba ilegamente en Es-
pafia la actora, cosa que no se reconoce, la citada con-
cesion debid subsanar esa situacion, ya que para el Es-
tado solo es posible una consideracion de los mismos
hechos.

4. Por providencia de 29 de agosto de 1989, la Sec-
cion de Vacaciones acordd admitir a tramite la deman-
da de amparo, sin perjuicio de lo que resulte de los an-
tecedentes, y requerir la remisién de testimonio de las
actuaciones judiciales.

La Seccion, por providencia de {2 de marzo de 1990,
acordé tener por recibidas las actuaciones remitidas y,
a tenor de lo dispuesto en el articulo 52 de la LOTC,
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dar vista de todas las actuaciones del presente recurso
de amparo, por un plazo comun de veinte dias, al Mi-
nisterio Fiscal, Abogado del Estado y al Procurador se-
fior Alvarez del Real para que, dentro de dicho térmi-
no pudiera presentar las alegaciones que a su derecho
convengan.

5. Larepresentacidon del recuirente, en escrito pre-
sentado el 6 de abril de 1950, expuso, como primer
dato factico, que la actora, en la fecha de incoacién del
expediente de expulsion por parte del Ministerio del
Interior, el dia 1 de febrero de 1988, se encontraba pro-
vista de las debidas autorizaciones de trabajo y de re-
sidencia, ya que con fecha 19 de octubre de 1987 ha-
bia instado la renovacion de ambas autorizaciones. Pe-
ticion que se vio obligada a reiterar con fecha 2 de fe-
brero de 1989 por extravio de {a misma, y que fue re-
suelta favorablemente el dia 11 de febrero de 1989, En
segundo término, reitera que en el expediente admi-
nistrative sancionador de expulsién se cometieron nu-
merosas irregularidades, tal como se expuso en el es-
crito de demanda. En cuanto al fondo de la cuestién
planteada, da por iniegrante reproducidas las alega-
ciones de su demanda de amparo afiadiendo el dere-
chti a la presuncion de inocencia [art. 24.2, inciso 11.¢},
CEJ.

6. El Abogado del Estado, en escrito preseniado el
4 de abril de 1990, sostiene que la resolucion recurri-
da no ha vulnerado ningtn derecho fundamental y
que, en consecuencia, debe denegarse el amparo, Pero
con cardcter previo al analisis de las distintas cuestio-
nes suscitadas, precisa que, como este Tribunal ha de-
clarado de forma reiterada, los derechos y libertades
reconocidos a los extranjeros son todos ellos sin excep-
¢ion, en cuanto a su contenido, derechos de configura-
cion legal (SSTC 107/1984, fundamento jurridico 3%
99/1985, fundamento juridico 2.%; y 115/1987) v que la
interpretacion de la legalidad ordinaria corresponde al
Juéz ordinario, sin que pueda este Tribunal hacer otra
cosa que asumir su decision, sin sustituirla por otra di-
ferente en un recurse de amparo cuando ello no viene
reclamado por la necesidad de ajustarla a la Constitu-
cion. En el presente caso, la Sentencia del Tribunal Su-
premo, entendio gque «estd bien acordada la expulsion
del territorio nacional con prohibicién de residencia
en el mismo, en exigida aplicacidn de la normativa vi-
gente porque es indudable que no ha renovado su per-
miso o autorizacion».

En cuanto a las concretas infracciones constitucjo-
nales que la demandante aduce, el Abogado del Esta-
do estima que carecen e fundamento en base a los si-
guientes argumentos:

a}l No puede entenderse producida la hipotética
violacion del derecho a la libre circulacién y residen-
cia en Espaiia que con la invocacién del articulo 19 CE,
se denuncia en Ja demanda, pues la linea argumental
con la que pretende demostrarse la existencia de esa
vulneracion del derecho fundamental se funda, exclu-
sivamente, en una interpretacion de la legalidad ordi-
naria que no coincide con la seguida por el Tribunal
Supremo. En efecto, la recurrente se limita a invocar
el articulo 48 del Real Decreto 1119/1986, de 26 de
marzo, que uiiliza como palanca para intentar des-
montar la tesis del Supremo, consistente en afirmar
que «la exigencia de estricto curnplimiento de las for-
malidades conducentes a la obtencion de la autoriza-
cidn de que hemos hecho mérito impide cualquier sub-
sanacion al respecto o convalidacion o prérroga de lo
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concedido». Por otra parte, el articulo 19 CE se limita
a consagrar el derecho de los espafioles a elegir libre-
mente su residencia y a circular libremente por el
territorio nacional, asi como a entrar vy salir libremen-
te de Bspafa en los términos legalmente previstos.
Ninguna relacion guarda, por tanto, dicho precepto
con las cuestiones gue ahora se plantean. Estas, en su
caso, tan s6lo afectarian al régimen de la extranjeria
establecido por el articulo 13 CE y esta cuestion, como
ocurrio en el caso resuelto por este Tribunal en el
ATC 182/1985, «seria maleria ajena al ambito de pro-
teccion del recurso de amparo». La Ley Orgéni-
ca 7/1985 diferencia, con absoluta claridad, las situa-
ciones de legalidad de las de ilegalidad y «asegura la
plenitud de los derechos y las garantias para su ejer-
cicio respecto de los extranjeros que se hailen legal-
mente en Espaiia». De ahi, que el articulo 6 de la
L.O 7/1985 disponga que s6lo los extranjeros que se ha-
llen legalmente en territorio espaiol tendran derecho
a circular libremente. Quien pretende ser amparado
en el ejercicio de los derechos que el ordenamiento es-
pafiol le concede ha de satisfacer también las obliga-
ciones que de ¢l dimanan y, en este caso, resulta acre-
ditado que la recurrente incumplié esas obligaciones
Y No renovo sus permisos.

b} Cuando el articulo 14 CE proclama el principio
de igualdad lo hace refiriéndose solo a «los espanoles».
Son éstos quienes «son iguales ante la Ley», v no exis-
te prescripeion ninguna que extienda tal igualdad a los
extranjeros. A esta conclusion no se opone la doctrina
de este Tribunal de que «existen derechos que corres-
ponden por igual a los espafioles vy extranjeros»
{STC 107/1984, lundamento juridico 4.*). En la deman-
da no se plantea ningiin problema de igualdad en el
ejercicio de los derechos, sino que se pretende una pro-
yeccion abstracta del articule 14 CE sobre todos los
ambitos y sectores del ordenamiento que afecten a los
extranjeros. Esta preiension no tiene ningun apoyo
constitucional. En segundo lugar, v con caracter sub-
sidiario respecto de la precedente alegacion, se debe
destacar que falia un término valido de comparacion
que permita enjuiciar la resolucion recurrida desde el
parametro constitucional de la igualdad. No se aporta
ninguna resolucién administrativa que haya puesto
término a un expediente de expulsion, sino una provi-
dencia por la que se acuerda la incoacion de un expe-
diente y el pliego de cargos formulado contra una ciu-
dadana brasilenia. Pero es que, ademas, mientras que
la resolucion recurrida fue dictada por la Direccion Ge-
neral de Seguridad del Estado, los actos de tramite
—de distinta naturaleza y alcance— que se aportan
como pretendido término de comparacion fueron dic-
tados por la Brigada provincial de documentacion de
la Comisaria de Policia de Salamanca, en un caso, y
por el instructor de un expediente, en ¢l otro.

¢) La violacion del articulo 24 CE que, de forma
confusa y desordenada, se imputa a la resolucion ad-
ministrativa mas parece un enteco pretexto que argu-
mentacion solida v suficiente; del examen de las ac-
tuaciones se desprende que en el expediente de expul-
si6n no se privo a la recurrente de ningun medio de de-
fensa vy que no se omitio el tramite de audiencia. Bas-
ta con destacar que el primer resultando de la resolu-
cion recurrida alirma «que en el citado expediente se
ha concedido a la interesada el preceptivo tramite de
audiencia, sin que la misma haya presentado ningin
tipo de alegaciones en el plazo reglamentario». Ade-
mas, como este Tribunal ha declarado reiteradamen-
te, la Constitucién no protege en situaciones de simple
indefension formal, que —por otra parte— no resultan

acreditadas en este supuesto. Las situaciones de inde-
[ension han de valorarse siempre segin las circunstan-
cias de cada caso teniendo en cuenta que el concepto
de indefension con relevancia juridico-constitucional
no coincide con el conceplo de indefension meramen-
te juridico-procesal. Solo existe indefension con rele-
vancia constitucional cuando la vulneracion de las
normas procesales Heva consigo la privacion del dere-
cho a la delensa con el consiguiente perjuicio real efec-
tivo para los intereses del afectado. Pues bien, la pon-
deracion conjunta de las circunstancias que aqui con-
curren desde la optica que nos proporciona la doctri-
na de este Tribunal, no permite afirmar que la re-
currenie haya padecido indefension de alcance consti-
tucional, ya que no se aprecia merma lesiva de sus po-
sibilidades de defensa reales y efectivas.

De otra parte, la expulsion acordada por la Direc-
cion General de la Seguridad del Estado es una medi-
da prevista en los texlos legales reguladores de la ex-
tranjeria para el supuesto en que el extranjero incum-
pla las obligaciones que sobre él pesan para poder re-
sidir y trabajar legalmente en Espana. Por ello, tal me-
dida no puede calificarse de sancion en sentido estric-
to: constituye mas bien una forma de restablecer el ré-
gimen juridico violado por el extranjero. Este es el ra-
zonamienio que sirve de base a la Sentencia del Tri-
bunal Supremo que puso fin a la via previa a este re-
curso de amparo. En el lundamento juridico 2.# se dice
que «lo acordado no es sancion». La misma argumen-
tacion lieva a rechazar la supuesta existencia de una
transgresion de las exigencias que el articulo 25 CE es-
tablece para el dmbito sancionador del Estado porque
una vez aclarado gue no hubo sancion alguna sino una
infraccién en el seno de una relacion de sujecion espe-
cial, tampoco este otro precepto constitucional puede
ser justificadamente invocado por la demandante de
amparo. No obstante, con caracter subsidiario, se de-
mostrard a continuacion que el articulo 25 CE tampo-
co ha side vulnerado.

d} Por altimo, tampoco puede aceptarse que el ar-
ticulo 26 de la Ley Organica de Extranjeria vulnere el
preceplo constitucional que recoge la tipicidad de las
conductas el articulo 76 del Reglamento de ejecucion
de fa ley (Real Decreto 11191986, de 26 de mayo) se
refiere tan s6lo a las infracciones relativas a entrada,
permanencia y salida de extranjeros y, en todo caso,
no impide la aplicacion de ninguno de los preceptos
de la Ley. Segun docirina reiterada de este Tribunal
el derecho fundamental enunciado en el articulo 251
de la Constitucién incorpora la regla nullum crimen nu-
lla poena sine lege, extendiéndola al ordenamiento san-
cionador administrative y comprende una doble ga-
rantia. La primera, de orden material v alcance abso-
luto, supone la imperiosa necesidad de predetermina-
cion normativa de las conductas ilicitas y de las san-
ciones correspondientes, mediante preceptos juridicos
que permitan predecir, con suficiente grado de certe-
za, las conductas que constituyen una infraccion y las
penas o sanciones aplicables. Es esta garantia la unica
que aqui importa. Esta exigencia de lex certa afecta,
por un lado, a la tipificacién de las infracciones v, por
otro, a la delinicién v, en su caso, graduacion o escala
de las sanciones imponibles y, como es logico, a la
correlacion necesaria entre actos o conductas ilicitas
tipificadas y las sanciones consiguientes a las mismas.
En este caso no resulta lesionada ninguna de las ga-
rantias que dicho precepto constitucional establece. La
infraccion administrativa en la que incurrié la deman-
dante y su sancion se encontraban debidamente deter-
minadas con anterioridad a la actuacion que dio lugar
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a la incoacion del correspondiente expediente de ex-
pulsion y a la sancién impuesta en el mismo. Por tan-
to, no cabe apreciar la lesién de este derecho fun-
damental.

7. En su escrito de alegaciones, presentade el 3 de
abril de 1990, el Ministerio Fiscal interesa se dicte Sen-
tencia denegando el amparo solicitado. Y ello en base
a las siguientes razones:

a}) Respecto a la alegada violacion del articulo 19
del Texto constitucional, en relacion con su articu-
lo 13, hay que recordar que los derechos de los extran-
jeros en Espana son derechos de regulacion legal, como
el propio articulo 13.1 expresa claramente. En este
caso, la legislacion aplicable viene constituida por la
Ley Organica 7/1985, de | de julio, de Derechos y Li-
bertades de los Extranjeros en Espafa. Su articulo é
establece el derecho a circular libremente por el terri-
torio nacienal y a establecer su residencia en él, pero
lo restringe a los extranjeros que se encuentren legal-
mente en territorio espanol. Por otra parte, este Tribu-
nal tiene declarado, en ATC 182/1985, que el articu-
lo 19 de la Coastitucion no puede servir de apoyo para
fundamentar una pretension de amparo en relacion
con la expulsion de un extranjero del territorio nacio-
nal, medida que, en su caso, afectaria al régimen de ex-
tranjeria establecido por el articulo 13 de la Constitu-
cidn y, en consecuencia, seria materia ajena al ambito
de proteccidon del recurso de amparo,

b) En segundo término, en cuanto a la alegada in-
fraccion del articulo 14 CE, no existen en las actuacio-
nes datos suficientes que acrediten la igualdad de si-
tuaciones entre ambas personas, por lo que falta el ne-
cesario lertitin comparationis para invocar con éxito el
trato discriminatorio,

¢} En lo referente a la posible violacion del articu-
lo 24.1 de la Constitucion, por falta de audiencia en el
expediente sancionador, y por falta de traslado del
pliego de cargos, hay que reconocer que tales defectos
se desprenden electivamente de las actuaciones remi-
tidas. Ahora bien, como ha senalado este Tribunal en
muttiples ocasiones, entre ellas en ATC 592/1986, los
posibles defectos de expediente se subsana al tener ac-
ceso a la via contencioso-administrativa, en la que por
dos veces la recurrente ha tenido ocasion de ser oida
y de refutar las acusaciones que contra ella se hacian.

d} Finalmente, por lo que se refiere a la vulnera-
cion del articulo 25 de la Constitucién, dos son las ar-
gumentaciones que formula la demandante. De un
lado, la falta de respeto al principio de graduacion de
las penas y sanciones, por haberse adoptado la medi-
da externa de expulsion del territorio nacional por
unos hechos que -a juicio de la demandante— no son
tan graves como para justificaria. Ahora bien, nos en-
contramos ante un problema de mera legalidad ordi-
naria, pues sin duda los articulos 25 y siguientes de la
Ley de Extranjeria vienen a tipificar y sancionar la
conducta de la que se acusa a la solicitante de amparo.

De otro lado, se aduce la [alta de claridad en la ti-
pificacion de la conducta sancionada, y se llega a s0-
licitar el planteamiento de la cuestion de inconstitu-
cionalidad prevista en el articule 55.2 de la Ley Orga-
nica del Tribunal Constitucional contra el articulo 26
de la Ley de Extranjeria. Pero el mencicnado precepto
cumple todos los requisitos exigidos por el articu-
o 25.1 de la Coustitucidn, pues el texto legal es sufi-
cientemente claro y concreto (lex certa), y desde luego
es anterior a la comisién de la conducta sancionadora
{lex previa). Por lo demas, hay que recordar que la exi-
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gencia de tipicidad no es tan estricta en materia san-
cionadora administrativa como en materia penal. En
este sentido, ademas, si lo que pretende impugnarse es
la subsuncién de la conducta en el tipo de la infrac-
cién objeto de la sancién, habrd que recordar, como
ha afirmado el Tribunal Constitucional, que una cosa
es el derecho a no ser sancionado por acciones u omi-
siones no tipilicadas como infraccion administrativa y
otra distinta la subsuncidon de unos hechos en un de-
terminado tipo sancionador previsto por el ordena-
miento, cuestion esta Gltima de simple legalidad ordi-
naria, ajiena por completo a la competencia de este
Tribunal.

En conclusion, a juicio del Ministerio Fiscal, ningu-
na de las infracciones constitucionales alegadas en la
demanda puede prosperar. Ello sin perjuicio de reco-
nocer las irregularidades que sin duda existen en el
caso de autos. En efecto, pese a lo que afirma Ia Direc-
cion de la Seguridad del Estado y la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, cons-
ta en autos una solicitud de permiso de residencia pre-
sentada ante la Delegacién de Trabajo de Salamanca
en escrito de 19 de octubre de 1987, que lleva el sello
oficial de dicho Organismo con la fecha de presenta-
cion de 4 de noviembre de 1987. Ello es reconocido en
la Sentencia dictada por la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo de la Audiencia Nacional, pese a que el
Tribunal Supremo no tiene en cuenta tal documento a
la hora de dictar su Sentencia. Se trata sin duda de un
error, pero este Tribunal tiene declarado, en ATC
384/1985, que no corresponde al Tribunal corregir
errores, equivocaciones o incluso injusticias de las re-
soluciones, por no ser un 6rgano de control de la lega-
lidad, al no poder ejercer funciones que no le atribuye
la Constitucidn, y gque son propias de aquella jurisdic-
cion ordinaria segun el articulo 117.3 de la misma.

8. Por providencia de 12 de enero de 1993, se sefia-
16 para deliberacion y fallo de la presente Sentencia el
dia 18 del mismo mes y afio, dia en que se inicié el tra-
mite de deliberacién y votacion, finalizando el dia de
hoy.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

I. La sefiora Venzdn solicita amparo, en esta sede
constitucional, frente a la Resolucion que ordend su ex-
pulsion del territorio nacional, por encontrarse ilegal-
mente en él, y por encontrarse trabajandoe sin permi-
so, en virtud de las letras a) y 5) del articulo 26.1 de la
Ley de Extranjeria (Ley Orgdnica 7/1985, de 1 de ju-
lio). Resolucidén administrativa que, tras ser anulada
en una primera Sentencia, fue finalmente confirmada
por la Sentencia dictada por el Tribunal Supremo en
grado de apelacion,

La demandante, de nacionalidad filipina, y Hegada
a Espafia en 1984, contaba con los preceptivos permi-
sos de residencia y trabajo, concedidos en 1986, cuya
validez expird el 17 de abril de 1987, y trabajaba en Sa-
lamanca, contratada legalmente y con alta en la Segu-
ridad Social. El | de febrero de 1988, con ocasién de
una comparecencia en Comisaria, la Direccién de la
Seguridad del Estado le incod expediente de expulsion,
que dio tugar a la resolucién impugnada de 15 de mar-
zo de 1988, que no tuvo en cuenta que en ese mismo
mes de febrero las autoridades laborales habian con-
cedido a la interesada la renovacion de su permiso de
trabajo.
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La razon aducida por el Ministerio del Interior era
que la actora solo habia solicitado la renovacion de sus
permisos de trabajo y residencia, ya caducados, el 2 de
febrero de 1988, un dia después de que se le incoara el
procedimiento de expulsion; y desechd sin ninguna ex-
plicacion las alegaciones de la afectada de que su so-
licitud habia sido presentada varios meses antes. Este
dato esencial fue debatido en el posterior proceso con-
tencioso-administrativo, en cuyo transcurse quedd
acreditado que efectivamente habia instado ¢l 19 de
octubre de 1987 la renovacion de sus permisos ante la
Direccion Provincial del Ministerio de Trabajo v Segu-
ridad Social en Salamanca. Este hecho dio lugar a que
la Sentencia de la Audiencia Nacional anulase la reso-
lucion de expulsion, y no fue alterado por la Sentencia
del Tribunal Supremo, que revoco el fallo de instan-
cia, y que confirmé la orden de expulsion. El andlisis
de constitucionalidad debe partir, por consiguiente, de
los hechos declarados probados por los Tribunales
Contencioso-Administralivos, porque proviene de una
valoracion razonable de los distintos medios de prue-
ba ebrantes en los autos (STC 93/1992, fundamenio ju-
ridico 4.9).

2. De los derechos lundamentales que la actora in-
voca en apoye de su pretension, reviste una trascen-
dencia directa sobre el contencioso planteado el que
enuncia el articulo 19 de la Constitucion, relativo a las
libertades de residencia y de desplazamiento. Es evi-
dente que la decision de expulsar o extrafiar a una per-
sona del territorio nacional, prohibiendo su regreso
durante un periodo de tiempo, afecta directamente a
la libertad de circulacion que contempla dicho precep-
to constitucional, pudiendo vulnerarla o no, segin ¢l
fundamento y alcance de la medida. No obstante, el
presente recurso suscita la cuestion previa de si un ex-
tranjero puede ser considerado titular del derecho fun-
damental de circulacion, y en su caso con qué alcance.

Tanto el Abogado del Estado como el Ministerio Fis-
cal enfatizan que el texto del articulo 19 CE solamen-
te alude a «los espanoles». Ahora bien, la inexistencia
de declaracién constitucional que proclame directa-
menie la libertad de circulacion de las personas que
no ostentan la nacionalidad espafiola no es argumento
bastante para considerar resuelto el problema, como
ya se indicé respecto a una cuestion similar planteada
por el principio de igualdad ex articulo 14 CE en la
STC 107/1984, fundamento juridico 3 ¥ La diccion lite-
ral del articulo 19 CE es insufliciente porgue ese pre-
cepto no es el Uinico que debe ser considerado; junto a
¢l, es preciso tener en cuenta otros preceplos que de-
terminan la posicion juridica de los extranjeros en Es-
pafia, entre los que destaca el articulo 13 de la Cons-
titucion. Su apartado 1 dispone que los extranjeros go-
zan en Espafa de las libertades publicas que garanti-
zan el Titulo 1 de la Constitucion, aun cuando sea en
los términos que establezcan los tratados vy la Ley,
como se dijo en las SSTC 107/1984, 99/1985y 114/1987.
Y el apartado 2 de este articulo I3 solamente reserva
a los espanoles la titularidad de los derechos recono-
cidos en el articulo 23 CE, con el alcance que precisa-
mos en la declaracion de | de julio de 1992 y que ha
sido objeto de la reforma constitucional de 27 de agos-
to de 1992. Por consiguiente, resulta claro que los ex-
tranjeros pueden ser titulares de los derechos funda-
mentales a residir v a desplazarse libremente que re-
coge la Constitucion en su articulo 19 Al afirmar lo
contrario, la Sentencia de apelacion aqui recurrida
rompi6, de manera abrupta e inexplicada, con una lir-
me linea jurisprudencial del propio Tribunal Supre-

mo, que se mantiene desde sus Sentencias de 25 de ju-
nio vy 3 de julio de 1980.

Frente a esta conclusion no puede aducirse el
ATC 182/1985, que mencionan tanto el Abogado del Es-
tado como el Ministerio Fiscal, pues la razén por la
que se inadmitio el recurso de amparo era que la pre-
tension de residir en Espafia ya habia sido satisfecha
extraprocesalmente, al haber autorizado las autorida-
des gubernativas su regreso, v que la expulsion origi-
naria habia devenido {irme y era, ademas, anterior a
la vigencia de la Constitucion. Por lo demas, en otras
decisiones este Tribunal ya ha examinado resoluciones
del poder piblico que alectan a extranjeros, desde la
optica de la libertad de circulacion, como por ejemplo
en el ATC 127/1986.

3. Cuestion distinta, sin embargo, es el alcance que
despliega la proteccion constitucional a los desplaza-
mientos de los extranjeros en Espafia. La libertad de
circulacion a través de las [ronteras del Estado, v el
concomitante derecho a residir deniro de ellas, no son
derechos imprescindibles para la garantia de la digni-
dad humana {(art. 16.1 CE vy STC 107/1984, fundamen-
to juridico 3), ni por consiguiente pertenecen a todas
las personas en cuanto tales al margen de su condicion
de ciudadano. De acuerdo con la doctrina sentada por
la citada Sentencia es, pues, licito que las leyes y los
tratados modulen el ejercicio de esos derechos en fun-
cion de la nacionalidad de las personas, introduciendo
tratamientos desiguales entre espafioles y extranjeros
en lo que atafie a entrar y salir de Espafa, v a residir
en ella.

La libertad del legislador al configurar los derechos
de los nactonales de los distintos Estados, en cuanto a
su entrada y permanencia en Espana, es sin duda al-
guna amplia. Pero no es en modo alguno absolula,
como da por supuesto la Sentencia impugnada en este
recurso de amparo. El Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos de 1966 que —a diferencia del Cuar-
to Protocolo del Convenio Europeo de Derechos Huma-
nos— se encuentra ratificado por Espana, no puede ser
ignorado a la hora de interpretar los articulos 19y 13
de la Constitucion, por imperativo de su articulo 10.2.
Las Leyes y tratados que regulan la circulacion de ex-
tranjeros en Espana deben respetar el grado, limitado
pero cierto, de libertad que reconocen los articulos 12
y 13 del Pactlo internacional a todas las personas que
se hallan legalmente en el territorio del Estado.

Asi pues, los extranjeros que por disposicidon de una
Ley o de un tratado, o por autorizacion concedida por
una autoridad competente, tienen derecho a residir en
Espana, gozan de la proteccidon que brinda el articu-
lo 19 CE, atin cuando no sea necesariamente en idén-
ticos términos que los espafoles, sino en los que de-
terminen las Leyes vy tratados a los que se remite el ar-
ticulo 13.1 CE.

4. Las medidas que repercuten sobre la libre circu-
lacion de las personas deben fundarse en una Ley, y
aplicarla en forma razonada y razonable (STC 85/1989,
fundamento juridico 3*). Cuando la medida consiste
en la expulsion de un extranjero, siempre que éste se
halle legalmente en el territorio nacional, el articu-
lo 13 PIDCP insiste en que se requiere «una decision
adoptada conforme a la Ley»

Por consiguiente, para ser respetuosa con la libertad
de circulacion que el articulo 19 CE reconoce a los ex-
tranjeros que se hallan legalmente en nuestro territo-
rig, la decision de expulsion o extrafamiento debe hun-
darse en alguno de los supuestos previstos por la Ley
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de Extranjeria, u otro texto legal de igual valor, para
adoptar esa grave medida. Asimismo, la conformidad
cont la Ley de la medida de expulsion depende de si
concurren realmente los hechos determinantes de la
expulsion, que deben quedar acreditados en el proce-
dimiento administrativo o, en caso de contencioseg,
ante el Tribunal que conozca de él; y también depen-
de de que concurran razones que justifiquen que, en
vez de imponer la multa que con cardcter general pre-
vé el articulo 27 de la Ley de Extranjeria, haya de im-
ponerse la decisién de expulsion, indudablemente mas
gravosa. Finalmente, deben ser respetados el minimo
esencial de garantias de procedimiento que enuncia el
articulo 13 PIDCP, y los articulos 13, 19 y 24 de la
Constitucion, precepto este tltimo que es plenamente
aplicable a los extranjeros, como declararon las
SSTC 99/1983, fundamento juridico 2.0y 115/1987, fun-
damento juridico 4

5. Desde esta perspectiva, es claro que la presente
demanda de amparo debe prosperar. pero no por las
irregularidades cometidas por los funcionarios policia-
les en la tramitacion del expediente administrativo,
porque la suspensién cautelar decretada en su dia por
los Tribunales Contencioso-Administrativos impidio
que tales irregularidades sumieran a la sefiora Venzon
en una situacion material de indefension, pues la lici-
tud de su expulsién pudo ser enjuiciada con todas las
garantias antes de llevar a cabo su ejecucion, forzan-
dole a abandonar el territorio espafniol. La razén deter-
minante del otorgamiento del amparo estriba en que
la decision de expulsarla fue adoptada prescindiendo
completamente de si tenia o no derecho a permanecer
en Espafia.

En efecto, los funcicnarios del Ministerio del Inte-
rior se aferraron a la circunstancia de que los permi-
sos de residencia y de trabajo de la interesada habian
expirado, e ignoraron las alegaciones de ésta de que
habia solicitado con anterioridad su renovacién. En el
proceso contencioso-administrativo quedd probado
que la sefiora Venzoén habia instado varios meses la re-
novacion de su permiso ante las autoridades laborales,
quienes ademas lo habia otorgado, aun cuando fuera
unos dias después de haber sido incoado el procedi-
miento gubernative de expulsién. Resulta, pues, pal-
mario que el motivo que dio lugar a la expulsién de la
demandante de ampare no se adecuaba a la realidad,
lo que lleva derechamente a la anulacién de la resolu-
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cidn administrativa impugnada. La Administracién no
puede expulsar por carecer de la documentacidn pre-
ceptiva a quien ha instado su expedicién sin haber re-
suelio previamente si tiene derecho o no a obtener el
permiso de residencia, pues de lo contrario vulnera el
derecho fundamental que el articulo 19 CE otorga li-
mitadamente a los extranjeros.

6. La anterior conclusién no prejuzga si la sefiora
Venzon tiene derecho a continuar residiendo en Espa-
fia, ni tampoco cual es la sancion adecuada al retraso
en que incurrié al solicitar la renovacién de sus per-
misos de trabajo y de residencia, pues tales cuestiones
son ajenas a las planteadas en el presente recurso de
amparo, v deberdn ser resueitas por las autoridades
competentes en aplicacion de las leyes y de los traba-
jos vigentes.

Igualmente, la determinacién de que las resolucio-
nes impugnadas vulneraron el derecho fundamental de
circulacion de la actora hace innecesario pronunciar-
se acerca de las restantes alegaciones que realiza en su
demanda de amparo,

FALLO

En atencidn a todo lo expuesto, el Tribunal Consti-
tucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
1A CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOQLA,

Ha decidido:

Estimar el presente recurso de amparo y, en conse-
cuencia, anular el Acuerdo de 15 de marzo de 1988 de
la Direccion de Seguridad del Bstado (expediente
num. 628102}, asi como ia Sentencia de 12 de julio de
1989 de la Seccion Segunda de la Sala de lo Conten-
closo-Administrative del Tribunal Supremo (rollo de
apelacion mim. 558-89).

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon».

Dada en Madrid a 22 de marzo de 1993 —Miguel Ro-
driguez-Pifiero y Bravo-Ferrer —Fernando Garcia-Mon
v Gonzdlez-Regueral —Carlos de la Vega Bena-
yas.—José Vicente Gimeno Sendra—Rafael de Mendi-
zabal Allende —Pedro Cruz Villalén —Firmados y ru-
bricados.






