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sede anudar Jegitimamente en ciertos supuestos determinadas
onsecuencias gravosas al incumplimiento de deberes juridicos
explicitos de trascendencia publica, genéricamente descritos como
deber de observancia de buena conducta, cuando asi lo exija
razonablemente ¢l interés publico que con ello pretende protegerse.
As{ ocurre sobre todo en el d&mbito de las relaciones especiales de
sujecién, cuando aquellas exigencias se vinculen ente a
garantizar la especifica disciplina, cobesion interna o respetabilidad
publica de las instituciones en que se desenvuelven dichas relacio-
nes. Por cllo, si no es admisible la apelacién a un concepto
abstracto de buena conducta, referido al comportamiento_gencral
del individuo en sus relaciones sociales o juridicas, cuya inobser-
vancia genere por si misma consecuencias juridicas gravosas para
su autor, si puede serlo como nocién concreta referida a conductas
singulares juridicamente debidas en razén de interés publico
protegido por la norma que impone dicho requisito. Pero conviene
advertir gue incluso en este iltimo supuesto el principio de
iguaidad impone como canon de su constitucionahdad gue la
exigencia normativa de buena conducta guarde una directa y
razonable relacion con la finalidad perseguida por la misma norma
0 con las consecuencias juridicas concretas que se deriven de su
incumplimiento, pues, &n caso contrario, introduciria un factor de
diferenciacién que hal que calificar de discriminatorio, ya que,
como queda dicho, hay que entender por tal toda diferencia de
trato qbue carezca de justificacion no sdlo objetiva, sino también
razon% le desde el punto de vista de la finalidad de la norma en
cuestion, -

5. Las observaciones precedentes nos sity en condiciones
de dar una respuesta afirmative a la pretension de amparo que se
nos formula por el recurrente. De acuerdo con el conjunto de
nuestro razonamiento, resulta evidente, en efecto, que condicionar
¢l derecho a pensién de retiro a la ia de buena conducta,
como establece ¢l art. 5 de ia Ley de 13 de mayo de 1932, produce
una lesién del derecho constitucional de ignaldad ante la ley,
incluso si por mala conducta se enticnde exclusivamente, a ¢stos
efectos, la_comisién de un ilicito penal. Eilo es asi porque el
establecimiento de un requisito semejante y su valoracién en el
caso concreto no guardan relacién directa con la finalidad perse-

ida por el citado precepto, que no es otra que la de asegurar unos
beres pasivos a quienes hayan servido buena parte de su vida
laboral como voluntarios del Ejército destinados en Africa. Si la
exigencia ﬁi: buena conducta en las relaciones dé: sujgménbespeclal
que ague| re&\:ln podria tener una justificacion objetiva y
razon:;lble enLr?laci con la tutela de la d)isciplina, la cohesion o
la imagen pdblica de la institucién cosiderada, de la que podrian
derivarse timas consecuencias en orden, por cjemplo, a la
permanencia de los voluntarios en el servicio activo, no la tiene, en
cambio, como requisito necesario para ¢l nacimiento del derecho a
sién. Aquel requisito es completamente extrafio a esta finalidad,

o que se demuestra no solo por el hecho de que en otros dmbitos
laborales o funcionariales, incluso en la organizacién militar, el
comportamiento antjjuridico de los interesados carece de toda
relevancia en lo que concierne a sus derechos pasivos o de
jubilacién, sino también, y de modo muy singular, por que la
propia Constitucién, en su art, 25.2, reconoce el derecho de los

Pleno. Recurso de inconstitucionalidad niimero
880/1985. Seniencia mimero 11571987, de 7 de julio.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesio por don
Francisco Tomés y Valiente, Presidente, y dofia Gloria Begué
Cantén, don Angel Latorre Segura, don Francisco Rubio Llorente,
don Lws Dfez-Picazo hPonce de Le6n, don Antonio Truyol Serra,
don Fernando Garcia-Mon y Gonzélez-Regueral, don Carlos de la
Vega Bensyas, don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel Rodriguez-
Pifiero y Bravo Ferrer, don Jesiis Leguina Villa y don Luis Lopez
Guerra, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
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1a siguiente

"

SENTENCIA

En el recurso de insconstitucionalidad niim. 880/85, promovido
r ¢l Defensor del Pueblo, contra los arts. 7, 8, 26 y 34, de la Ley
ica 7/1985, de 1 de Hlauho, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Es sido parte ¢l Letrade del Estado en
. tacién del Gobierno, y ha sido Ponente el Magistrado don
el Rodriguez-Piiiero y Bravo-Ferrer, quien expresa ¢l parecer

del Tribunal.

1. ANTECEDENTES

1. El 3 de octubre de 1985, el Defensor del Pueblo, una vez
mitido el dia I de julio, el preceptivo informe por la Juma de

condenados & pena de prisién a un trabajo remunerado «v a los
beneficios correspondientes de ia Seguridad Sociai».

En resumidas cuentas, Ia ley puede condicionar ¢l nacimiento
del derecho a una pensién de retiro o de jubilacién a la observancia
de determinados requisitos objetivos, tales como el haber prestado
servicio durante un cierto tiempo, segin establece 1a Ley de 13 de
mayo de 1932, o el de haber cotlizado duranie un cierto tiempo
como trabajador o funcionario para generar tal derccho, segun
estalecen otras disposiciones. Pero no puede vincular dicha conse-
cuencia prestacional & la observancia de ciertas condiciones que,
como la buena conducta, no guardan relacién razonable de
causalidad con la finalidad perseguida y que, em cuanto ?uc
permiten diferenciar entre unos y otros civdadanos espailoles,
introducen desigualdades de trato contrarias a lo dispuesto en el
art. 14 de la Constitucién.

Por todo ello, el art. 5 de la Ley de 13 de mayo de 1932, en lo
que respecta a la observancia de buena conducta para tener derecho
a pension de retiro, debe entenderse derogado por la Constitucion.
Y, en cuanto que las resoluciones posteriores a la Constitucién
ahora impugnadas deniegan la solicitud del recarrente de que se
reconozca su derecho a una pensioén de retiro en razén, exclusiva-
mente, de que no cumple ¢l requisito de la buena conducta, procede
declarar asimistno que dichas resoluciones son contrarias a la
Constitucién, debiendo reconocerse al solicitante de amparo el
derecho a alcanzar una pensién de retiro en condiciones de
igualdad. .

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional,
POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITU-

CION DE LA NACION ESPANOLA,

‘ ’ ) Ha decidido:

Otorgar el amparo solicitado por don Pedro Moreno Alonso y,
en su virtud:

a) Anular la Sentencia de la ‘Sala Quinta del Tribunal
Supremo, de 9 de junio de 1986, dictada en los autos 234/85, y la
dRcs:)glg:ién del Consejo Supremo de Justicia Militar, de 4 de julio

e . - -

b) Reconocer el derecho del solicitante de amparo a que su
solicitud de obtener una pensién de retiro en razén de sus anos de
servicio como militar voluntario en Africa se resuelva de acuerdo
con la legislacién aplicable, en condiciones de igualdad y sin que

r ello se le pueda exigir a tal fin el requisito de haber observado

uena conducta. o
. ¢) Retrotraer las actuaciones scguidas ante ¢l Conscjo
Supremo de Justicia Militar al momento inmediatamente anterior
al de la resolucién arribla citada.

Publiguese esta Sentencia en el «Boletin Oficial de! Estadon.
Dada en Madrid a seis de julio de mil novecientos ochenta y.

siete. -Gloria Begué Cant6n.~ _g&rll.atorre Seem.-l-‘emando Gar-
cia-Mon y Gonzéilez-Regueral. os de la Vega Benayas.—Jesis
Leguina Villa.-Luis Lépez Guerra.~Firmados y rub_n 0s.

Coordinacién y Régimen Interior del Defensor del Pueblo, inter-
Euso recurso de inconstitucioalidad contra los arts. 7, 8, 26 y 34 de

Ley Orgénica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades
de los extranjeros en Ega.ﬂn, 1 estimar que en cllos se vulneran
Jos arts. 14, 16, 17, 21, 22, 24, 25 y 53.2, de la Constitucién, los arts.
2, 3, 14, 18 y 21 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos de las Naciones Unidas, aprobadcggor la misma O:Tamu-
cion, el 15 de diciembre de 1966, y ratificado por Espaiia, ¢l 27 de
abril de 1977; y los arts. 5, 6, 9, 11, 13 y 14, de la Convencién
Europea para la Proteccién de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales, de 4 de noviembre de 1950, ratificada
por Espafia, el 10 de octubre de 1979.

2. Los fundamentos juridicos en los que se basa el recurso son
de un doble orden. En primer lugar, se realizan unas consideracio-
nes basicas sobre los valores y principios constitucionales que
fudamentan el recurso, y, en o lugar, se procede a un estudio
concreto de los vicios constitucionales en que incurririan los
diversos articulos concretos (&,f:im del recurso,

_En las consideraciones cas se¢ examinan los apartados
primero y segundo del art. 13 de la Constitucién, ggn concluir que
todos los derechos y libertades del Titulo I de la Constitucién, son
aplicables a Jos extranjeros, salvo los expresamente excluidos por el
Texto constitucional, en los térmings que s¢ establezcan en cada
Ley reguladora de cada uno de ellos. La exciusion se produce, unas
veces de forma expresa, y otras de forma implicita al circunscribirse
la titularidad de algunos derechos y deberes sélo a los espaiioles,
pero en tal caso también esta exclusién debe ser interpretada con

—



16 Miércoles 29 julio 1987

BOE nam. 180. Suplemento

cuidadosa prudenciz, l|;ut:s a la uz del art. 10 de la Constitucitn,
los extranjeros tienen la proteccidn de los acuerdos internacionales
suscritos por Espaia, y por ello 13 de los Pactos Internacionales de
Derechos Civiles, y de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
que sglzigermiten Limitaciones legales al e&ile'rt:icio de los derechos
garantizados en los mismos «en la medida compatible con la
naturaleza de sus derechos y con el exclusivo objeto de promover
¢l bienestar general en una sociedad democréticas. :

La garantia del ejercicio de los derechos a los extranjeros en el
art. 13 de la Constitucién «en los términos que cstablezcan los
tratados y la leyw, y, como ha afirmado el propio Tribunal
Constitucional, no supone «que se haya querido desconstitucionali-
zar la posicién juridica de los extranjeros, relativa a los derechos y
libertades piiblicase. Antes bien con la mejor doctrina habria que
presumir, en principio, la equipsracién del ejercicio de los 08
de los nacionales y de los extranjeros, y que las posibles limitacio-
nes habrian de tener cardcter excepeio ¢ interpretarse restricti-
vamente. En consecuencia, en aquellos derechos respecto a los
cuales puedan estabiecerse limitaciones a su ejercicio por log
extranjeros, ¢l legislador no es enteramente libre, tales derechos
siguen siendo constitucionales, y s¢ ha de respetar el contenido
esencial del derecho de que se trate. La restriccion legal deja de
estar amparada constitucionalmente si convierte al derecho procla-
made en una pura apariencia de lo que es en realidad, si lo
desvirtia de forma que lo hace inaprehensible, si lo desnaturaliza
y borra los perfiles con que estd caracterizado.

. Se sosticne la incostitucionalidad de! art. 26\;31 pamrafo
segundo, de 1a Ley Orgédnica 7/1985, de 1 de julio, por vulneracién
de los art. 17.1, 2, 24 ¥ 25.3, en relacion con el art, 13, todos ellos
de la Constitucién. Tras describir el contenido del mim. 2 dei art.
26 que permite 1a detencion del extranjero acon caricter preventivo
cautelar mientras se sustancia ¢l expedientew, disti dos situa-
ciones o momentos, uno ¢l de la detencién gubernativa, y otro, el
del internamiento del extranjero interesado de ia autoridad judicial,
con un limite méximo de cuarenta dias. «Algunas de las medidas
previstas en el referido art. 26.2, pimmafo segundo, adolecen de
inconstitucio . .

Los derechos fundamentales son derechos subjetivos de la
persona y constituyen un elemento fundamental y fundamentador
del ordenamiento juridico del Estado Social y Democritico de
Derecho. De ahi la importancia primordial de la libertad como
valor superior del ordenamiento jurfdico (ﬂn. 1.1 de la Constitu-
ci6én), como fundamentacién del orden ggnnco ydela social

2art. 10.1), y en su naturaleza de derecho fundamental de la persona
art. 14). derecho a la libertad, es, pues, un derecho fundamen-
tal inseparable de la dignidad

] de la persona humana ]}r condicién
necesaria para el ejercicio de las demis libertades piiblicas. No es,
consecuencia, un derecho concedido por el Estado, sino un derecho
o libertad d;;revio a éste, reconocido lusgo por las Constitucioness.
El titular de tal derecho es la persona individual sin distincion de
ningin tipo, ni siquiera de nacionalidad, y ¢l sujeto pasivo es el
Estado. Por ello 1a libertad, al ser un derecho inherente a 1a persona,
en cuanto tal, corresponde, en nuesiro orden furidxco tanto a los
nacionales como a los extranjeros y ¢l art. 17.1 de la Cfonsutu_clén,
reconoce a «toda personas ¢l derecho a la libertad y a la seguridad,
como genéricamente ha reconocido el propio Tribunal Constitucio-
nal en su STC 107/1984, de 23 de noviembre. _

Por otra parte, ¢l art. 13 se remite para u::?mr la condicidn o
réfimen juridico de los extranjeros a los Tratados Internacionales,
a [os que también se remite ¢! art. 10.2 de la Constitucién, por ello
es relevante et art. 5.1, de la Convencién Europea de berechoq
Humanos, que permite ia provacién de la libertad, en su letra f), «si
se trata del arresto o la detencién legal de una persona para
impedirle la entrada irregular en el 1erntorio o contra la gue estd
en curso un procedimiento de expulsién o extradiciénw. El propio
nam. 1 de ese art. 5, determina que ¢l procedimiento ha de ser
«determinado por la Ley» que seria ¢l régimen juridico de Ia
detencion en ¢l ordenamiento juridico correspondiente, y en el caso
espaiiol, el art. 17 de la Constitucién, cuyo mim, 2 dispone que «en
¢l plazo méiximo de setenta y dos horas, el detenido deberd ser
puesto en libertad o a disposicién de la autoridad judicialy. La
detencién practicada por la autoridad gubernativa sca o no en
funcion de un ';:r ento judicial, no puede durar mds de
setenia y dog horas, commndiendo‘,mraudo ese plazo, a la
autoridad judicial, la posibilidad y facultad de poder restringir, ain
mis el derecho de li Por ello la doctrina habia entendido
derogado ¢! art. 30.1 del Decreto 552/1974, de 14 de febrero, en

uanto vefa la detencién de extranjeros que hayan de ser
expulsados mas alld del plazo de setenta y dos horas.

En base a las razones anteriores se concluye reconociendo gue,
si bien, la detencion preventiva cautelar, prevista en ¢l art. 26.2 de
la Ley Orgdnica 7/1985, respeta la previsién constitucional del art.
17.2, en cuanto la misma no lpude exceder del plazo de sctenta y
dos horas, no ocurre asi con la medida de internamiento de hasta
cuarenta dias, que prevé ¢l precepto imp

ugnado. A esta conclusién
se llega, primero, porque el procedimiento de expulsién es de

naturaleza administrativa; en segundo lugar, porgue cl art. 25.3 de
la Constitucién prohibe a la Administracién Civil imponer sancio-
nes que, directa o subsidiariamente, impliquen privacién de
libertad, lo que significa que la Administracién estd incapacitada
para_dictar resoluciones con cautelar, que impliquen
aquella privacién de libertad; en tercer lugar, porque la interven-
cion del Juez prevista en el precepto impugnado no desvirtia la
indole administrativa del procedimiento de expulsidn, confirién-
dole cardcter jurisdiccional, pues tal intervencién no tiene el
caréicter de una actividad jurisdicciongl, desarrollada en ¢l marco
de un proceso, sobre la del pnincipio de contradiccién, y
g‘e'ercida con todas las medidas y garantias ’gmoenles que se
nden del orden constitucional (el art. 26.2, pérrafo segundo,
establece una dnica relacidn entre la autoridad gubernativa y la
autoridad judicial, dejando al la persona afectada por la
decisi6n, y serfa incongruente que la intervencién del Juez fuera
utilizada como justificacién formal de una medida administrativa
rrivativa de libertad) y, en cuarto lugar, ¢i derecho fundamental a
a tutela ‘Ejludma.l' ial efectiva se otorga por cl art. 24 de la Constitucidn
a todas «las personas» con independencia de su nacionalidad zna la
luz de la jurisprudencia constitucional sobre la indefension, y
teniendo en cuenta también el art. 14 del Pacto de Derechos Civiles
y Politicos, el precepto impugnade no ha respetado el derecho a Ia
tutela judicial del extranjero detenido. e
. En'consecuencia, ¢l art. 26.2, 2.°, de Ia L.O. 7/1985, infringe los
invocados preceptos constitucio
4, Se defiende la inscostitucionalidad del art. 7 de fa L.O.
7/1985, por vulneracién del art. 21 de la Constitucién y, en
conexién con €1, del art. 16 de ia misma, asi como de los aris. 9,
1} y 14 del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y Libertades Fundamentales, y los arts. 2, 3, 18 y 21 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. El ari. 7.° de

la Ley 7/1985, configura un régimen legal del ejercicio del derecho
de reunién para los extranjeros, radi te al regulado
para los espaitoles, y que se caracteriza por someter 4 autorizacion

previa de la autoridad gubernativa la celebracién de «reuniones
piblicas en local cerrado o en lugares de trdnsito piblico, asi come
manifestacioness promovidas por extranjeros, que debersn tener la
condicién iegal de residentes. El Organo gubernativo qodﬂ)etemc
«podrd prohubirlas si resultaren lesivas para la seguridad o los
intereses nacionales, et orden piiblico, la salud o la moral publicas
0 los derechos y libertades de los espadoless.

Las consecuencias de este precepto, que vuiners el art. 21 de la
Constitucién, son, por un lado, la existencia de une diferenciz
radical de trato entre nacionales y extranjeros en el ejercicio de
derecho de reunién {cuya esencia e3 celebrar reuniones sin
autorizacibn previa) sometidas las de los extranjeros al régimen de
autorizacién previa de las reuniones piiblicas en local cerrado, y de
las reuniones en lugares de tringito publico. Ademas los motivos en
que se puede fundar la resolucién administrativa denegatoria sor
mucho més amplios para ¢l caso de los exiranjeros, respecto a los
que la Ley Orgénica del derecho de reunién establece taxativa-
mente para las reuniones a celebrar en lugares de trdnsito piblico.
pues las causas en que se puede fundar la no autorizacién son
extraordinariamente am%leas, {no coinciden con Ias del art. 21 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966, ai
incluir también de forma genérica los intereses nacionales. Esta
diferencia esencial de tato carece de cobertura constitucional.
primero, porque, como se deduce de la propia elaboracién parla-
mentaria del art. 21 de la Conpstitucion, el constituyente quisc
extender la titularidad del derecho de reunién a los extranjeros; y
en segundo lugar, ue el derecho de reuni6n es un derecho de
libertad civil, un derecho inviolable del hombre ¥ su ejercicio nc
puede quedar limitado a los que poseen unos vinculos politicos cor
el Estado, sino a toda persona, sin que puede admitirse ls
justificacién constitucional de la radical diferencia de trato que el
art. 7 de la Ley 7/1985, establece. .

Ademds, las restricciones al cjercicio del derecho de reunién
establecidas en el art. 7 de la LO. 7/1985, anulan el contenidc
esencial de dicho derecho, puesto cl sistema de autorizaciér
previa no es una limitacion o restriccién del derecho de reunidn
como libertad pablica, sino su misma negacién, y la Gnica forma
legitima de estabiecer limites al ejercicio de las libertades publicas.
propia del Estado de Derecho, cs a través de una actuacién
represiva a posteriori de los poderes piblicos en caso de extralimi-
tacion ilegitima en el ejercicio del mismo. El sistema preventive
previsto no es un régimen de restricciones y limitaciones, sino I
exclusién de los extranjeros del reconocimiento del derecho de
reunién concebido como libertad gﬁblmn propia d¢ un Estado de
Derecho, y esta restriccién-anulacion del o de reunién afecta
gravemente a otro derecho fundamental, el derecho a la libertad
ideolégica reconocido en el art, 16 de 1a Constituci6n, que Fresenta
no s6lo una dimensién individual sino también colectiva. Por cllo
debe declararse inconstitucional el art. 7 de la Ley 7/1985, e
cuanto establece un régimen de autorizacién previa para el ejercic
de un derecho fundamental, que no debe sufrir més limitaciones
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iacidn con los extranjeros, ?:c las especificamente derivadas de
o dispuesto en el art. 21 de la Constitucién,

. La inconstitucionalidad del art. 8 2, de 1a Ley 7/1985, q]::
permite al Consejo de Ministros el acordar ia suspensién de
actividades de las asociaciones integradas mayoritariamente por
extranjeros, por un plazo no superior a scis meses, cuando atenta
gravemente contra la seguridad o los intereses nacionales, ¢l orden
publico, la satud, la moral publica o los derechos y libertades de los
espafioles, s¢ defiende por estimar que dicho to vulnera el
art. 224, y el art. 14, con relacién al art. 13.1, todos ellos de 1a
cm}islhmc’znidelsCo itucio isti espaitol

art. nstitucion no distingue entre oles y
extranjeros, &l reconocer ¢l derecho general de lz asociacién, a
diferencia de otros preceptos del Titulo L El derecho de la
asociacién, como derecho subjetivo, es también predicable de los
extranjeros. Por otra , Ia remisién a los tratados J a la ley, del
art. 13.1 de la Constitucion, no puede suponer una desnaturaliza-
cién del derecho fundamental de asociacion, reconocido también a
losex cros. Las restricciones posibles de su ejercicio, en aras de
la proteccién de otros intereses o bienes gﬂdieamentc é)l‘otetidos,
son las que se contienen en el art. 11.} del Convenio Europeo de
Derechos Humanos, segiin el cual ¢l ejercicio de tal derecho no
podri ser objeto de mads restricciones que aquellas que, previstas
Eemocritics, pam 1n sepuricad macioemr b eogendng promiodad

mocritica, para la seguri nacio: i piblica,
defensa del orden y la prevencién del delito, teccion de la

salud o de la morsl, la_proteccion de los derechos y libertades
Eenas.l-:nté_rqnnosnmﬂarcsuex el art. 22.1 del Pacto de
hos Civiles y Politicos. Asl pues, ni el art. 22 de la

Constitucién, ni los tratados internacionales permiten otras restric-
ciones que las exg:uestas, sin gue s¢ autorice una alteracion in peius
0 una disminucion del régimen de garantias juridico-constituciona-
les establecidas para su ejercicio, en este caso concreto, la garantia
de la atribucién con cardcter exclusivo al poder judicial de la
suspension, las asociaciones legalmente constituidas. Fl art. 53.1
obliga a la Ley, en todo caso, a respetar el contenido esencial fam
reconocer los cigreg:hos ¥ libertades reconocidos en el Titlo 1. El
derecho de asociacion tiene una vertiente colectiva, en relacién con
cste aspecto la proteccién juridica del extranjerc no se extiende
solamente 8 las personas fisicas, sino también a la entidad o
persona juridica en que se constituye, y las asociaciones cuando se
encuentren domiciliadas en Espafa, segin el art. 22 del Codigo
Civil, gozardn de nacionatidad espaiiola. A sélo las domiciliadas en
el extranjero podria referirse €] art. 8 2, de la debatida Ley de
Extranjeria, por tener la condicién de asociaciones extranjeras. A
una asociacién integrada mayoritariamente o exclusivamente por
extranjeros y domiciliada en Espafia deberia aplicéirsele el régimen
integro previsto en el art. 22 de la Constitucion, sin contener
discriminacidén alguna hacia las demds asociaciones nacionales,
porgue de lo contrario s¢ vulneraria ¢l art. 14 de la Constituci6n.
A estas asocieciones también pueden pertenecer ciudadanos espa-
fioles, cuyo derecho de asociacién no puede, en modo alguno, ser
restringido, sino por las causas y motivaciones generales admitidas
parz todos los espafioles. Por consiguiente, el art. 13.1 de la Ley
impugnada infringe los preceptos constitucionales invocables en el
precepto.

de Silio- que diapone. aue. sen Sl saso podred HorTer I

jutio, que ne que «en caso

suspe_nsfdn de las resoluciones administrativas adoptadas, de con-
formidad con lo establecido en la propia Ley» derivaria de la
vulneracién del art. 53 y de aguelles preceptos constitucionales que
reconocen los derechos y libertades susceptibles de amparo a que
se refiere el art. 53.2 de la Constitucién. Tanto ¢l art. 56.1 de 1a Ley
Orgénica del Tribunal Constitucional, como el art. 7.4, de la Ley
62/1978, de 2} de diciembre, de la proteccién jurisdiccional de los
derechos fundamentales de la persona, prevén Ia suspension del
cumplimiento del acto impugnado. Como quicra que los extranje-
ros estin legitimados para interponer recurso de amparo constitu-
cional, asi como el recurso contencioso-administrativo lado
por ¢l art. 6 de 1a Ley 62/1978, de 22 de diciembre, la L.O. 7/1985,
de ! de julio, les priva ahora de la facultad de solicitar y, en su caso,
del derecho a obtener del Tribunal Constitucional o del conten-
cioso-administrativo la suspensién del cumplimiento del acto

impuguado. : P ,
cuestién estriba en determinar si la privacién al extranjero
de este eventual derecho a obtener Ia lusgennion del acto impu-
gando, vulnera el art. 53.2 de la Constitucion y si, ademds, en cada
supuesto concreto, vulrera cada uno de los preceptos constitucio-
mﬂ_ susceptibles de amparc por cuys presunta infraccién se
hubicra interpuesto el recurso. Se cita una doctrina sentada por el
Tribunal Constitucional en la STC 15/1982, de 23 de abril, segin
Ia cual para cumplir ¢l mandato constitucional en materia de
%@cién de conciencia la falta de suspensién produciria la negacién
cal de un derecho que goza de la méxima proteccién constitu-
cional en nuestro ordenamiento juridico. El art. 34 de la Ley
7/1985, al impedir 1a suspension de los actos impugnados, puede
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producir la negacién radical del derecho fundamental de que se
trat:n}, consiguientemente, privarle de Ia mAxima garantia constitu-
ci que el art. 55.2 de 1a Norma Fundamental le otorga, es decir,

la garantia de un amparo efectivo. )

7. Por providencia de 16 de octubre de 1985, Ia Seccitn
Tercera de este Tribunal acordé Is admisién a tramite del recurso,
dar traslado de la demanda y documentos presentados al Congreso
de los Diputados y al Senado Rg_r conducto de sus Presidentes, y
al Gobierno, por conducto del Ministerio de Justicia, al objeto de
que en el Plazo de quince dias pudieran personarse en ¢l procedi-
miento y formular las al ones gue estimaren convenientes, asf
como publicar la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del
Estado» para general conocimiento.

8. Por excrito de 19 de noviembre-de 1986 el Letrado del
Estado comparece en ¢l presente recurso y se olggue al mismo
aduciendo unas alegaciones de cdracter general sobre los derechos
y libertades de los extranjeros en Espaiia, y unas alegaciones
especificas sobre cada uno de los motivos de inconstitucionalidad
de los articulos impugnados de 1a Ley Orgdnica. . .

En las alegaciones de cardcter general trata de determinar si,
desde el punto de vista constitucional, los extranjercs disfrutan de
los mismos derechos fundamentales gcon igual extensién que los
titulares de 1a nacionalidad espaifiola. Su respuesta negativa le lleva
a precisar, primeramente, cudles son los derechos y libertades
recogidos en el titulo 1 de 1a Constituci6n Espafols, al que s remite
¢l art. 13.1, que se reconocen & los extranjeros, bien entendido que
| ?emc:o de los mismos serd de conformidad con las condiciones
y ¢l contenido que determinan los Tratados internacionales _ly_la Ley
Interna espafiola. Al respecto, parte de la doctrina de este Tribunal
de que existen derechos que corres&onden por igual a espadoles y
extranjeros y cuya regulacion ha de ser i para todos, de que
existen derechos que no pertenecen en m alguno a los extranje-
ros, ¥y que existen otros que perteneceriin ¢ no a los extranjeros

in lo dispongan los tratados y las leyes, siendo entonces

misible la diferencia de trato con los espaiioles en cuanto a su
ejercicio. Respecto a estos derechos que pertenecen o 0o a los
extranjeros segin lo dispongan los tratados y las leyes, su disfrute
se disciplina por 1a Ley Organica 7/1985. Se trata de derechos que
su titularidad no se reconoce constitucionalmente a los extraxéjcros,
sino que la Constitucién lo que hace es reconocer el derecho de que
se trate, consagrarlo como tal derecho, otorgarle rango constitucio-
nal y atribuirle las necesarias garantias. Por tanto habrd de
aten: & los tratados v a las leyes internas para determinar si
corresonden o no a los extranjeros, bien entendido que, en caso de
reconocimiento, sus condiciones de ejercicio serdn las que deter-
mine ¢l legislador ordinario.

La Ley Orgdnica 7/1985 no ama que todos los derechos y
libertades del Titulo I de la Constitucién sean aplicables a los
extranjeros, salvo el expresamente excluido en el Texto constitucio-
nal, sino que, en linea con la prevision constitucional, junto a los
que por mandato de la Constitucién se reservan a los espaiioles,
reconoce la existencia de derechos y libertades piblicas que,
oonsamd“?sl a ci.ijsvel ftml;ianl;;u.tal, oorrespoemgden a lqls, ilei,t‘adamlms
porque o dispone interna ola, posi
ello, por el propio art. 13.1, de acuerdo a lo &m_mdg en la STC
108/1984, de 26 de diciembre, del Tribunal Constituciona!. Reco-
nocido esto, se trata de dilucidar si los derschos que disfrutan los
extranjeros han de tener el mismo contenido ¢ iguales condiciones
de ejercicio que los reconocidos a los espafioles o si, por el
contrario, se admite diferencia de trato por los espafioles en cuanto
a su ejercicio, Para ¢l Letrado del Estado el disfrute de los derechos
y libertades reconocidos en ¢l Titulo I de la Constitucién sc efectia
en la medida en que determinen los Tratados internacionales y 1a
Ley interna espaiiola, y de conformidad con las condiciones y el
contenido que revisten tales normas. La dad o desigualdad
entre espailoles y extranjeros en ¢l ejercicio de sus derechos y
libertades que se le reconazea, dependers, por el io mandato
constitucional, de 1a libre voluntad del tratado o de la ley, por lo
que, como ha sostenido el Tribunal Oonmtuclg:nm.li en cuanto a su
contenido, s¢ trata de derechos de configuracién . En conse-
cuencia, ¢l legisiador al moderar el ejercicio del ho puede
legitimamente introducir la nacionalidad como elemento par
definicién del sy de hecho, quedando excluido el principio
de igualdad. La Constitucién sigue as{ un sistema de equiparacién
no absoluto de nacionales y extranjeros, regide por ¢l gmmpm del
limite minimo, abri¢ndo la posibilidad constitucional de que la Ley
y los tratados limiten para los extranjeros el ejercicio de los
derechos reconocidos con ls exclusién, tdcita o expresa, en la
titularidad de alguno de ellos, aunque esta 6n o configura-
ci6n legal esté sometida a los limites o garantias que constituional-
mente sc dis; a los derechos que disfrutan el calificativo de
cpnat;'tlézscio es, siendo la Ley Orgénica 7/1985 totalmente tributa-
rio te.

La completa igualdad de derechos entre espafioles y extranjeros
en lo relativo a derechos y libertades piiblicas se produce en
aquellos que pertenezcan a la perscna bumeana en cuanto tal. Son
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de igual contenido espaficles y extranjeros y respecto a estos
derechos y 1 la nstiuw¥6n tiza su configuracién
igual, respecto al contenido esencial de! derecho dentro de su
especifica regulacién. Pero los limites y garantias que la Constitu-
cién impone al legislador en la regulacion de las restantes libertades
piblicas que se reconocen al ox ero no son los mismos, al
quedar excluida la aplicacién de i como pardimetro al que
han de gjustarse en todo caso las consecuencias y ser admisible 1a
diferencia de trato con los espafioles en cuanio a su ejercicio.
Aparte de cllo, los derechos fundamentales no son, ni pueden ser,
ilimitados y comportan limitaciones en su ¢jercicio, también en
base a la especifica condicién personal de su titular, existiendo una
seric de cjemplos en la Constitucién en los que se limitan
de os derechos por la condicién personal de los titulares,

En consecuencia, la proteccién constitucional de los derechos de
los extranjeros, derechos de configuracién legal, ha de hacerse
dentro de su especifica regulacién y el ejercicio por los extranjeros
de derechos y hibertades publicas puede suffir limitaciones, siendo
el limite que se impone lepshd%‘:_e! reconocimiento del standar
minimo que prescriben los tratados internacinales. La limitacién o
recorte gue en el contenido de alguno de los derechos disfrutados
por los extranjeros vendrd razonable y suficientemente fundado
—pues asi se deriva de los Tratados internacionales suscritos por
Espaiia- en un valor constitucional como es la seguridad piiblica en
Su proyeccién externa, en su vertiente interior o exterior de un
Estado, como seguridad nacional, de forma que las pretendidas
violaciones constitucionales que en el recurso se denuncian no
pueden sostenerse con simple invocacién de aislados preceptos
constitucionales, sin ponderar otros valores constitucionalmente
consagrados que, con la seguridad i sobre ¢l
disfrute de los derechos y libertades por extranjeros. La constitucio-
nalidad de los preceptos impugnados, es patente, a la luz del

derecho en cada caso afe

9. En relacién con la presunta vulneraicon por el art. 26.2 de
laLey O 7/1985 de los arts, 17.1 y 2, 24 y 253 de la
Constitucion, se sostiene, que la detencién preventiva por la
autoridad gubernativa, por plazo no superior a las setenta { dos
horas es totalmente gcsg:tuosa del art. 17 de la Constitucién, el cual
proclama el principio de legalidad en materia de restricciones a la
privacién de libertad, la garantia dei tiempo méximo de la
detencién preventiva, setenta y dos horas, y la tutela y respeto de
los derechos del detenido, citdndose ademés el art, 5.1, a ),
de la Convencién Europea de Derechos Humanos. respaldo
constitucional a tal frevnsién legal del art. 26.2 de la Ley Orginic:
imp es absoluto, como reconoce ¢l propio Defensor del
Pueblo, en la medida que se atiende el cipio de reserva I
los supuestos de privacién de libe son conformes con los
dictados constitucionales, y Ia interpretacién de los mismos ha de
realizarse a la luz de las normas constitucionales, ¢l plazo méximo
de detencidn cuatelar es respetado, y el propic art. 17.2 de Ia
Constitucién autoriza a la Administracién Publica a decretar la
detencién preventiva.

En cuanto al pérrafo segundo del art. 26.2 de internamiento del
extranjero, una vez agotado el plazo miximo de la medida
provisional administrativa, el Letrado del Estado sedala el alcance
meramente cautelar y nunca represivo de la medida preventiva,
crientada a la preparacién de unos medios (expediente de expul-
sién) que permitan afrontar las consecuencias de unos hechos
precedentes [los supuestos enumerados en las letras nll% 3 y ) ded
art. 26.1 de la Ley|. El legislador sigue con exacti dictado
constitucional y, concluido el plazo méximo aquél,
ordena la puesta a disposicién judicial del detenido preventiva-
mente, sin que la utilizacién del término «interesados tenga el
sentido equivoco q}.le se dice en ¢l recurso, ni reduzca la plenitud
de los del Juez al respecto. Ne condiciona, en absoluto la
Administracién la decisién judicial, llamada tutelar el derecho
fundamental de la libertad individual del detenido, de forma que
el titular del érganc jurisdiccional puede ser discordante de lo
interesado administrativamente. «La intervencién del Juez asegura
siempre la proteccién jurisdiccional de derechos y liberiades
publicas, sin que ?.ueda dudarse de su actividad jurisdiccional
mdependiente por la circunstancia de que la Administracién, en
¢jercicio de sus potestadés de policfa, interese el internamiento del
incurso en un expediente de expulsione.

Tampoco el art. 27.2 imp o vulnera los derechos del
detenido cautelarmente por oposicién de los arts. 17.3 y 24 de la
Constitucién, pues la sola lectura del articulado de la Ley Orgdnica
recurtida advera su plena conformidad a la garantias constituciona-
les del detenido, como puede comprobarse de la lectura de los arts.
29.2,30.1 y 2, 31.2, 34 y 35 de la Ley Organica 7/1985, de modo

ue la Ley recurrida se adecia al Texto constitucional, a los
ratados LConvcnjos internacionales, a _!asnll{es_ procesales en
vigor v a la jurisprudencia de este alto Tribunal, siende injustifi-
cado cualquier reproche de omisién que se impute, pues no se
necesita decir lo que esid ex3plicito en otros grect_‘.ptos a los que
expresamente se remite (art. 3 de la Ley 7/1985), sin que las letras

itido por

de los arts. 233‘%}' 240.1 de 1a Ley Orgdnica 6/1985, de 2 de julio
del Poder Judicial permita otra conclusién distinta.

10. Sobre la inconstitucionalidad dei art. 7 de la Ley Orgdnic:
7/1985 por vulneracién del art. 21 de la Constitucién, el Letradc
del Espadg w su t;t;; lde la validez constitmc‘l:nr::hde ur
ejercicio r espafoles y extranjeros em 08 nC
inherentes a la di pgad humana, s:{ndo asi ademds que 1a libertac
de reunién se sitda en lindes muy préximos a los derecho:
politicos, y esta naturaleza posibilita ~ todo a tenor de los arts
13.2 y 23 de la Constitucidén- una conformaci6a subjetiva de It
libertad de reunitn en cuya virtud 1as condiciones de ejercicio sear
desiguales, se trate de espafioles o extranjeros, siempre quc
se respete el «standard minimow reconocido por las norma:
internacionales. Y estas normas permiten restricciones del ejercicic
de los derechos de reunién y asociacién cuando, previstas legal
Tica pira 8 scgorida mecional, 1a sepuridad pabica, s defonss o
tica para la seguri NACIO: seguridad pablica, ensa
orden y la prevencién del delito, la proteccién de la salud o de I
moral, 0 1a dgrotoccxén de los derechos y libertades ajenas.

En aras de la seguridad nacional restringirse el derecho d¢
reunién con un alcance distinto de la que se imponga por razone:
de seguridad miblica. En un Estado democrético de 0, cabe
imponer a este derecho fundamental recortes de desigual amplituc
seguin la nacionalidad de los titulares. La diferencia conceptual que
se advierte entre seguridad publica y seguridad nacional, y Ik
indisoluble vinculacién de esta tltima con la seguridad interna
externa de un Estado, posibilitan introducir la_ciudadania com¢
elem_%nto de definicion del oonu_:gidci ezafercmo del derecho c}:
reunién, que, en su configuracién no puede ignorar L
condicién personal de sus titulares. Las normas 9onvenc11'onmles d:

internacional confi esta conformacién subjetiva de L
libertad de reunién. El limite minimo de la configuracion legal de
derecho de reunién a ejercitar por los extranjeros consiste en s
conservacién y respeto, a la vez que permite restricciones en st
contenido fundadas en razones de s?undad, orden publico
m teccion de la salud ¢ moral piblica, defensa de los derechos -

de los demds, eic, que pueden desembocar en un:
de;;%ualldad de trato en su ejercicio de los extranjeros con lo
espafoles.

Ala luz de estos criterios, es total la conformidad constituciona
del texto impugnado, pues ¢l art. 7, que remite a la Ley 9/1983, d
15 de junio, en orden a la regulacidn del ejercicio del derecho d.
reunidn por los extranjeros, les reconoce tal derecho, aunque co:
ciertas desigualdades msgto a los espaiioles que suponen limita
ciones respaldadas normas internacionales. Tai derech:
wdentro de su es ca regulacidone estd dotado de la proteccid
constitucionalmente prevista, y la resolucién administrativa dene
gatoria de la autorizacitn es t{scahn ble judicialmente.

No cabe calificar de extraordinariamente amplias la enumera
cién de las causas en que se puede fundar la prohibicién de un-
reunién publica promovida por extranjeros, ya que ¢l preceptc
imp o no ampliz, en modo alguno, las cavsas justificativas a
ejercicio del derecho de reunién, y el término «interés nacionals nc
8 vago ¢ impreciso, sino que se encuentra en {ntima conexidn cor
el de seguridad nacional. Serfan los futuros actos concretos d:
aplicacion de este concepto de «interés pablicow los que, en su caso
vulnerarian el derecho de reunién de los extranj pero al se
revisable, por la tutela jurisdiccional que se dispensa, la resolucid:
gubernativa denegatoria de la autorizacién de reunidn piblica, y s
podri controlar entonces la indebida utilizacion de ese «interé:

publicow.
11. La facuhtad del Consejo de Ministros Acordar L
suspension por un plazo no superior a seis meses de actividades d.

asociaciones promovidas o in mayoritariamente po
extranjeros, en los s:%uestos que enumera, s¢ entiende por ¢
Le del Estado conforme a los arts. 22.4 de la Constitucién, e:
su relacién con el art. 13.{ y 14 de la misma. El derecho d:
asociacién, ya en su vertiente individual ya colectiva, no se siti:
en la 6rbita de los derechos que exijan igualdad de trato de lo
espaficles y extranjeros en su ejercicio, sin que el derecho d
asociacién pueda considerarse como personalisimo, aunque supon:
el reconocimiento del pluralismo estructural de la sociedad.

Ello permite afirmar -tanto mis si se atiende al art. 23 de |:
Constitucién %na la condicién subjetiva del titular (extranjero) d
este derecho fundamental- que, si bien se reconoce su disfrute po
los extmmm la desigualdad en su ejercicio en relacién con o
espaiioles ta razonablemente fundada por razén de la seguri
dad nacional, en cuanto seguridad interior y exterior del Estado.

La Constitucién en su art. 22 consagra ¢l derecho de asociaciér
mediante su reconccimiento («S¢ reconoce ...»). Tal proclamacids
constitucional requiere, tanto por la redaccion del art. 13.1 («... €1
los términos ci:e establezcan los tratados y la Ley») como porla de:
art, 10.2 de la Constitucién, una interpretacion a la luz de lo
tratados internacionales ratificados por Espafia a 1a hora de analizr
la conformidad constitucional de la configuracién legal que
derecho de asociacién para extranjeros s¢ le otorgue. Y las norr
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aternacignales permiten la restricciones legales en interés de la
seguridad nacional, de la seguridad piblica o de orden piblico.
puesto que la proteccidn constitucional gue a los derechos de los
Cxtranjeros se 53, consiste en garantizar el mite minimo de
los derechos reconocidos en las normas internacionales, la limita-
cién del derecho de asociacién contenida en el precepto impugnado
es plenamente constitucional, al haber reconocido ¢l «standard
minimo» de un régimen de libertad de asociacién. Ademis la
desigualdad de trato respecto a los espafioles se da sélo en el
régimen cgeurld.wc» colectivo del derecho de asociacion, y s6lo en
I:luéltgnwa suspension, pues la disolucion de la misma sera siempre
b .

La diferencin tiene un carécter excepcional y fundado
razones de dad nacional, cediendo la garantfa de «resolucitn
juducial motivada» del art. 22.4 de la Constitucién ante el valor
constitucional superior de la W piblica o nacional, restric-
cién o sacrificio respaldado por los «términos de los tratadoss, Tal
suspensidn no implica eliminacién de la garantia judicial, al ser
fiscalizable judi ente la resolucién administrativa suspensiva.
En relacién con ¢l art. 22.4 de la Constitucién y et art. 8.2 d;:la Ley
de 1 de julio de 1985, tan sdlo se permite Ia suspensién inistra-
tiva, con anterioridad & la intervencién judicial, en aras de un

inmediato que tice la salvaguardia de aquellos valores,
pero sin menoscal la proteccién : .

12. En relacién con la posible inconstitucionalidad del inciso
Gltimo del art. 34 de 1a Ley Orgdnica 7/1985 por vulneracién del
art. 53 de la Constitucién, al impedir la suspensién del acto
impugnado, ¢! Letrado del Estado en primer 1 sostiene que para
j la compatibilidad entre la norma legal denunciada y ¢l texto
de Ia Constitucién no ha de atenderse al art. 53 de la misma que
contiene la consagracidn constitucional de la necesaria tutela
jurisdiccional de los derechos fundamentales y libertades piblicas,
sino al art. 24 de la Constitucion que consagra el derecho
fundamental a la tutela judicial. «Se trata de discernir si la regla
general de la no suspensién de eficacia de la resolucién administra-
tiva infringe o violenta el contenido del derecho fundamental

onsagrado en el art. 24 de Ia Constituciéne. Tras citar juris n-
cia constitucional que considera como excepeional la posily de
suspender la vigencia o ejecutorisdad de los actos impugnados,
concluye afirmando que no puede postularse que la eficacia de los
actos tivos quede condicionada a su no impugnacién, ni
que ésta opeflrl con efectg uzpﬂlﬁo lpto&l;;iuoo. .

Ademis, la suspensitn cacia del acte impugnado no
viene impuesta por el contenido del art. udehOonst?tuqién, yla
eficacia suspensiva de los recursos contra normas y actos juridicos
constituye una excepcién a Ia regla de la inmediata vigencia, que,
cuando el constituyente quiso estatuirla, 1o hizo de manera expresa.
Existen también entos en favor de lo excepcional de la
medida, y tampaco de la propia diccién del art. 24 puede cxtracrse
la suspensién con elemento integrante del mismo, sin que ademds
el Tril Constitucional haya extraido del contenido del art. 24
la neoesa.ria_rtuspensiﬂn de Ia eﬂmd:lﬂacto o resoluci?;
impugnada. Tampoco los textos internacionales Eostulan que
suspensién sea contenido necesario del derecho a la tutela judicial.
. Al no configurarse la suspensién de 1a ejecutividad del acto
ung:;nndo como garantia integrante del contenido del art. 24 de
1a Constitucién, ni tampoco ser predicable del mismo una primacia
absoluta, la alternativa clegida por ef legi orgdnico de la no
mnnée,‘ror considerar que debe prevalecer la salvaguardia de

los valores constitucionales que s¢ 1 con la ejecucidn
inmediata, tiene plena co: con la Constitucién, ain mds,
cuando cabe 1a reparacién de los perjuicios de dificil o imposible
reparacién que pudieran derivarse de la medida.

13, Por providencia del Pleno de 16 de junio de 1987 se sefialé
el dia 25 de junio del mismo afio para deliberacién y fallo.

IO. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. El presente recurso de inconstitucionalidad se refiere a
cuatro articulos de la Ley Orgénica 7/1985, de 1 de julio, sobre
derechos y libertades de fos extranjeros en Espefia. Por ello, resulta
innecesarnio entrar en las consideraciones generales que, con cardc-
ter previo, hacen, tanto ¢l Defensor del Pueblo, como el Letrado del
Estado, sobre los valores y principios constitucionales que funda-
menten ¢l recurso y sobre el alcance genérico de las libertades
K}.’lblieas reconocidas a los extranjeros por nuestra Constitucion.

Nos hemos de limitar asf al solo andlisis de los preceptos que han
sido objeto de impugnacién en el recurso,

El primer cuya inconstitucionalidad se prop
?émfgns:glun del niimero segundo del art. 26 de la Ley

/1985, de 1 deéoulio, pues se estima gue vulners los arts, 17.1 y 2,

24¥ﬂzs’.3de1a oustitucin ep reiacién con el art. 13 de ia misma,
defensor o impugna estc pdrrafo segundo

do del art. 26 de 1a Ley Orginica 7/1985, y es a sblo

este 0 al que se limita Ia pretensién de inconstitucionalidad.

Sin embargo resulta necesario enmarcar ese pérrafo en el contexto

nimero

general de la regulacidn contenida en ese anl. 26, El mismo, en su
numero primero establece 1a posibilidad de expulsién de Espata de
los extranjeros en determinados casos, y el parrafo primero del
nimero segundo ha previsto que en os de los supuestos
establecidos en ¢! pimero pnmero «se podrd rala
detencién del extranjero con carécter preventivo o cautelar mien-
maesumncm“g&x 1:':11:::&:»6 .

Respecto & tima disposicién tanto el recurrente como el
Letrado del Estado estdn de acuerdo en que afecta al derecho a la
gmd del lnart 17 del}a Const:ét;ctén, ﬁ] cual es un dcm_ll}(O:

erente & la persona humana, aquellos que segiin la S
107/1984, de 23 de noviembre, corresponden l1;01* igual a espafioles
Y extranjeos. También estdn de acuerdo en la constitucionalidad

delart, 26.2.1 de la Ley ica 7/1985 en relacion con el ant. 17.1
de la Constitucion, ﬁ;ha  respetado el principio de legalidad
y Ia exigencia de ca para cstablecer una causa de

restriccién o pérdida de_ libe Coinciden también en que la
iniciacién de un procedimiento de expulsidn, cuando se dan
determinadas circunstancias, es un supuesto razonable de restric-
cién o pérdida de libertad que, ademds, est4 previsto expresamente
en el art. 5.1 f) del Conveio Europeo para la Proteccién de los
cchos Humanos y de las Libertades Fundamentales, de 4 de
noviembre de 1950, que es especialmente relevante al respecto, por
¢l mandato contenido en el art. 10.2 de la Constitucién. No se ha
planteado asf duda A en principio sobre 1a constitucionalidad
de esta detencién preventiva cautelar, que se encuentra prevists en
é 0s similares en los ordenamicntos europeos en los que el
citado Convenio es aplicable.

Tampoco se cuestiona, por decirlo con palabras del recurrente,
que la «detencion preventiva o cautelar prevista en el art. 26.2 de
ls orginica 7/1985 respecta la prevision constitucional del articu-
lodl .zhen cuanto la misma no puede exceder del plazo de setenta
y dos horas»,

El recurso, en lo que a este art, 26 se refiere, sélo plantea la
posible inconstitucionalidad del pdrrafo segundo del nimero
segundo del art. 26. Segin el citado pérrafo.

«La Autoridad Gubernativa que acuerde tal detencién se
dirigird al Juez de Instruccién del lugar en que hubiese
sido detenido el extranjero, en ¢l plazo de setenta y dos
boras, interesando el internamiento a su disposicidn en
centros de detencién o en locales que no cardcter
penitenciario. De tal medida se dard cuenta al Consulado
0 Embajada respectivos y al Ministerio de Asuntos

E“.xterior&:l H interqagﬂ’elmo no i grokg;gal:sc m‘f.ls
tiempo del imprescindible para ctica expul-
sibn, sin que pueda exceder de cuarcnta dias».

El Defensor del Pucblo niega la constitucionalidad de esta
disposici6n, partiendo de la naturaleza administrativa del procedi-
miento de expulsién y de la prohibicién constitucional de que la
Administracién imponga sanciones que impliquen privacion de
libertad (art. 25.3 de la Constitucién), por lo que tampoco podria
1a Administracién adoptar este tipo de medidas de internamiento
aun con cardcter cautelar. Segin el recurrente, la intervencion
adhesiva del Juez no desvirtuaria la indole administrativa del
rmoed.imento de expulsién y no tendria cardcter de actividad
urisdiccional contradictoria, 1gw.lei se deja al margen del procedi-
miento ala na afectada. No puede admi umue esa interven-
cidn judicial sirva como «mera justificacién formal de una medida
ndmmism:ilva pnvauvsc tlie libertad:l. "

Segin el Letrado Estado prece;ﬁo impugnado
ordenaria la puesta a disposicién judicial de; detellgdo preventiva-
mente, fK:.les al término «nteresando» no s¢ le podré dar el alcance
que defiende el recurrente, Lo interesado por la Administracién no
condiciona en absoluto al érgano Judmmto que puede decidir con
plenitud sobre la situacién del detenido, y discordar con lo
interesado administrativamente. «La intervencién del Juez asegura
siempre la proteccién jurisdiccional de derechos y libertades
publicas, sin que dudarse de su actividad jurisdiccional
independiente por la circunstancia de que la Administracion, en
gjercicio de sus potestades de policia, interese ¢l internamiento del
incurso en un expediente de expulsidn». .

La cuestién asf planteada depende en su resolucién en buena
parte de Ia valoracién que pueda darse a la intervencién Jjudicial
prevista en cld;errecepto impugnado, y, por ello, a si esa intervencién
s¢ corresponde con la exigencia constitucional de que, pasado el
plazo méximo de setenta y dos horas, el detenido no liberado.
deberd ser puesto «a disposicion de la autoridad judicial» (articu-
lo 17.2), evitando ademds ¢l que pudicra, al menos indirectamente, no
rggpetarse la prohibicién contenida en el art. 25.3 de la Constitu-
cion,

Si la interpretacién del precepto impugnado fuera la maue
sostiene ¢l recurrente, no s respetarian ciertamente los citados
gceptos_oonsutumonales, tanto ¢l art. 17.2 como el 25.3 de la

nstitucién. Es cierto que dada 1a ambigiiedad y equivocidad de
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los términos empleados por el legislador se podria llegar a la
interpretacifn que se propone en el recurso, Sin embargo, también
esa amb y equivocidad permite otras lecturas ded precepto,
compatibles con el respeto de los citados tos constituciona-
les, Como ha dicho la STC 93/1984, de 6 de octubre, solo cabe

declmrladetoaciéndelosgweptoocuyaincom tibilidad con
1a Constitucién «resulte indudable por ser imposibl?lleva: a cabo
dicha interpretacions. Y también hemos dicho que las leyes deben
ser in de la forma més favorable pare 1a efectividad de
los os fundamentales, y de conformidad con la Constitucién
(SSTC 34/1983, de 6 de mayo y 67/1984, de 7 de julic).
— te oglnfpropio. o Comsleom' “dea Ley OrI;tmcl
consecuente con contexto
7/198S, y lo que ésta ha significado de correccién respecto a la
situacidn anterior de plena disponibilidad gubernativa sobre Ia
geomgeméndplpsexuamum_. Ruugxdﬁmdmmwdd%
r de suprimir esa plena disponi gubernativa y tam|
referencia al tiempo méximo de setenta
entendida como una voluntad de rugem' i
¢l art. 17% de la Constitucién, estal lecwndoulla exigencia de una

intervencién judicial no impi sin embargo, que la misma no
ueda ser entendida a Ia Juz de los citados precepios constituciona-
s, ¥ dentro del contexto de una ley que ha pretendido suprimir la
situacién precedente de plena dispombiﬁdar:ubemauva sobre Ia
libertad de los extranjeros pendientes de expulsion,

. El internamiento preventivo de extranjeros, previo a su expul-
$i6n, tiene diferencias sustanciales con las detenciones preventivas
de caricter 10 s6lo en las condiciones fisicas de su ejecucion,
sino taml en del diverso papel que cumple 1a Adminis-
tracién er uno ou'ouso.l-hmntempemkumvgzpucﬂod
detenido &oreIngmo gubernativo a disposicion judicial, la suerte
final del detenido se condiciona s decisiones judiciales posteriores,
dtaellnoenlo relativo a la detenci I-‘::l mmoeedt;:i::m%e enelms%ltadnh

Proceso posterior. to m,
decisién ﬁ.nﬁext{re la misma corresponde al OrEno gu tivo,
yporeﬂogoumdeciﬁbn&uepuedecondiciomr propia situacién
del extranjero detenido. Ello significa que el 6rgano que «nteresas
el internamiento persigue un interés espex estatal, relacionado
con !a policia de extranjeros, y no ¥a, como en la detencién
penal, como un mero auxiliar de la justicia, sino como titular de
intereses piiblicos propios.

Pero ello no significa, en contra de lo que opina ef Defensor del
Pueblo, que 1a decisién misma en relacién al mantenimiento ¢ no
de la livertad haya de quedar en manos de la Administracién. La
voluntg‘c} 21ehi hde ,ydesdelue&:lhmndatodehgfmmcgmm
que, m ¢ las setenta y dos horas, corresponda & un érgano
'udigalhdeﬁmom maniesimiento ¢ no de In limitacidn de

bertad. No ser relevante re?:clo previsi
contenida en et art. 117.4 de la Constitucion que permite Ia
gu-ipydbnporleydeﬁmcionunojumdoma!osérunm
judiciales «en zunun de bg;a‘.lguicr derecho», v, en el te caso,
para la garantia de Ia ki delummaomrgrwnsia
guiente, a la luz de 1a Consﬁtuciéla ¢l #rmino «intercsars, ha de
mmeqtengl;do como equivalente s dar o sqlicit:lr del J:ne;la
autorizacién para pueda permanccer detenido el extranjero
mlsnllide!pluogemtaydmhoru. ..

. loqueelpreceptpleplmbleuuqueelérpnoadmmm
nvo,enelpluominmodeuwntaydoshomhadewl;murdel

Juez .quedeautorice_ :l inmtegmm.ienp del e(rl: pen 'mle: ﬁ
trdmite de expulsidn. o judicial ptar
mente su decisién len.ien?:nen cuents las circunstancias que

concurren en el caso, en el bien entendido no las relativas a la
decision de la expulsion en sf misma (sobre la que el juez no ha de
pronunciarse en este procedimiento), sino las concernientes, entre
otros aspectos, a la causa de expulsién invoceda, a la situacién legal
ermnnldelextmnjm,ahmayoromenormbnbﬂidaddem
d:lmglq: cuI:lquier otra que ¢l juez estime 1ltlevante para adoptar su
sion. Interpretado en catos términos ¢ ?mceptolmpugnado,el
plenamente resp no s6lo del art. 17.2 de Ia Constitucién,
sino, al mismo ugmpol;dlmbiﬁ det art. 25.3, l:l no se;a ux gecmml
strativa, sino judici que permite 1a pérdi ibertad,
pues no existe condicion::il’wntg:.zuno sobre el Juez para decidir
sobre esa libertad. Tampoco en el precepto en colision con el
art. 24.2 de la Constitucién, ue del mismo no se deduce
limtacién alguna de los derechos de defensa del extranjero ni se
impide su intervencién en ¢l correspondiente procedimiento.
la dlsglmbﬂidad sobre la pérdida de libertad es judicial, sin
uicio del cardcter administrativo de la decision de expulsién y
de la cjecucion de la misma. Este judiciai de Ia privacion de
libertad hace plenamente aplicable también al caso de los extranje-
ros la doctrina sentada por este Tribunal, para el supuesto distinto
de la prisié:d p;eovisigna.l. Ha e(lh decirse q:ll: el mte:;nmento del
extranjero «debe regirse por el principio de excepcio sin
menosczbo de su configuracién como medida cautelam (STC

4171982, de 2 d= julio). La Sentencia de 12 de¢ marzo de 1987 ha
ido que este cardcter ional exige la aplicacién del
criterio hermeneutico del favor Lbertatis, lo que supone que la
Iibcnaddcbeurmspetadnn!voqueseesumeindmpensaﬂela
pérdida de libertad del extranjero por razones de cautcla o de
prevencién,quehabﬁndemvﬂomduporel@moiudmﬂ.
Este carcter excepcional, resulta ya del propio art. 26.2 de Ia
Ley Orghnica 7/1985, quehlun cuando utiliza el

parece
entender que ha de ser tambidn imprescindible la ia pérdida de
i imodoqwmqhmﬂpdadﬁnﬁexpeﬁenwde
expulsién, sino las propias circunstancias del caso, por razones de
seguridad, orden piiblico, etc., las que han de justificar ¢l manteni-
miento de csa pérdida de libertad, siendo el Juez, guardisn natural
de ia libertad individual, cl que debe controlar esas razones. Este
uﬁcmrmuinﬁdoyexoepdonﬂdehmedi@ademtgnmenmse
ja también en la existencia de una duracién méximas, de modo
medidadeinmmentonopmdeexceder,enniu&ﬁngso;
gecuarentad.iu. que es también la duracion mixima de Ia prision
ventiva de los extranjeros prevista en el art. 16.4 del Convenio
uropeo de Extradicion, de 13 de diciembre de 1957 nu.ﬁcadoapor
EspaE:oel 21 de abril de 1982 («Boletin Oficial dei Estadon de § de
junio). Dentro de esa duracién méxima podrd el Juez autorizar la
pérdiglndelibemdﬁnpmmmodet‘lie,en‘elusodp.hahe_m
autorizado una duracién menor, pueda la autoridad administrativa
solicitar de nuevo det érgano judicial la ampliacién del interna-
miento sin superar, claro estd, el tiempo mdximo fijado en la ley.
el exiraniers, pendiea de. oxpuinto. ba s oo

ex n, ha ser

mediante resolucién judicial motivadan (STC 4171982, de 2 de
julio), que debe res?‘mr los derechos fundamentales le defensa
(art. 24.1 y 17.3 de Ia Constitucién), incluidos los previstos en ¢l
art. 30.2 de la Ley Orginica 7/1985, de 1 de julio, en conexién con
el art. 6.3 del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y Libertades ﬁnmenulu, as{ como la interposicién
de los recursos que procedan contrs la resolucién judicial y
eventualmente los reconocidos en el art. 35 de la Ley ca

materia penale. Es decir, ¢l precepto i respeta y h
respetar el bl uedeebmpe&nda'ud%t_eenmmde
h'beﬂadindu?iguuLincluyendod&crechode«habeuoorpmdel
art. 17.4 de la Constitucién, tanto en lo que se refiere & !a fase
'“b%ri?ﬁﬁ“ previa, dentro” de las sctenta y dos horas, com
tam

=]

respecto a esa prolongacién del internamiento en caso
neoesuio,misaﬂtdeh‘s’romuydoshon:,envirtuddem
resolucién judicial. {;lacx‘liletcll.vencw:a j&:edil:i:ial no sélo controlard tli:l
carécter imprescindil pérdi bertad, 5ino que permiti-
rlalintereugomurmmediosdeqefenm..gvitandqasi
que la detencién presente el caricter de un internamiento arbitra-
no. : :
Es cierto que, como ¢l Defensor del Pucblo alega, el pérrafo
segundo del! mimern dos del art. 26 habla de «interesando el

disponibilidad judicial, que cesard en ¢l momento en que el Juez
pucsta en libertad o en ¢l momento en que la
autoridad administrativa solicitc del érgano judicial fa entrega del
detenido para proceder a su efectiva expulsién. Se bilita asi sin
restricciones la actuacion del Juez como garante de Ia libertad de
la persona. .

Finalmente, el internamiento ha de ser en centros o locales wque

no tengan cardcter penitenciarios, tia adicional que trata de

evitar que el extranjero sea sometido al tratamiento propio de los
centros penitenciarios. '
Todo este junto de garantfas deducibles, en un caso del

propio texto de la ey, ¥ ¢n otros de su integracién con los tos
constitucionales, con ¢l Convenio Europeo de 1950 y con g:o‘)ia
doctrina de este Tnm_que ¢l internamiento de los
eXiranjeros no pueda co; ni de cardcter administrativo, ni
sin las garantias de fondo y forma que eviten su carfcter arbitrario,
En consecuencia, al ser susceptible de una interpretacion conforme
a la Constitucién, tal y como s¢ ha sefialado en este fundamentc
no puede ser considerado como inconstitucional el segund
del niimero 2 del art. 26 de la Ley Orgénica 7/198 , de 1 de julic



JE nam. 180. Suplemento

Miércoles 29 julio 1987 21

2. El Defensor del Pueblo defiende la inconstitucionalidad del
art. 7 de la Ley Orgdnica 7/19835, por vulneracién del art. 21 de la
Constitucién, { en conexion con el art. 16 de la misma, asi como
de los arts. 9, 11 y 14 del Convenio Europeo para la Proteccién de
los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales y de los
arts. 2, 3, 18 y 21 del Internacional de Derechos Civiles y
Politicos. El art. 7 de la Ley Orgénica 7/1985 dispone;

«Los extranjeros podrin ejercitar ¢l derecho de reunién,
de conformudad, con lo gs ucsto en las normas que lo

siempre que se en legalmente en terntorio
espailol. Para poder promover la celebracion de reunio-
nes piblicas en local cerrado o en lugar de trénsito
publico, asi como manifestaciones, los extranjeros debe-
rén tener ia condicién legal de residentes F solicitar del
6@'&:0 competente su autorizacién, el prohi-
birlas si resultaran lesivas para la segurided nacional o
los intereses nacionales, el orden piblico, le salud o la
goral ptblicas o los derechos y libertades de los espado-

.

El Defensor det Pucblo impugna sélo parcialmente este articulo
Y s6lo en la medida en que su segundo 1aciso impone para todos
08 casos 18 necesidad de autorizacién previa promover la
celebracion de reuniones piblicas o de ifestaciones, y ello
aunque la autorizacién sélo pudiera ser denegada por las razones
legalmente tasadas,
El recurso parte asi de la base de que e art. 21 de la
Constitucién reconoce también directamente a los extranjeros el
derecho de reunién. En este punto discrepa el Letrado del Estado,
quicn entiende que la Constitucién ha seguido un sistema de
equiparacién no absoluto de nacionales y extranjcros en lo que se
refiere a los derechos fundamentales y hibertades piblicas, regido
por el «principio del imite minimon, de forma que los derechos
constitucionales de los extranjeros, serian siempre de «configura-
cién legals, IIYodrlnn sufrir limitaciones legales siendo el limite que
se impone leflslador ¢l reconocimiento del «standard minimon
que Egresmban 08 tratados internacionales. .
art, 21.1 de la Constitucién afirma genéricamente que «se
reconoce ¢l derecho de reunién pacifica y s1n armas», sin ninguna
referencia a la nacionalidad del que ejerce.este derecho, a diferencia
de otros articulos contenidos en el Titulo I, donde s¢ menciona
expresamente a los «espaiiolesw, y a diferencia también de otras
Constituciones com donde este derecho expresamente se
reserva a los ciw 08, ‘

- El precepto imptgnado permite el gjercicio del derecho de
reunién, pero pars caso de las reuniones Erﬁbl.icas exige la
necesaria autorizecién del érgano competente. El problema que se
plantea no es el de si es posible aqui esta diferencia de trato en el
gjercicio del derecho entre los extranjeros y los espafioles, sino si el
legislador ha res o el contenido preceptivo ¢ imperativo que
establece ¢l art. 21.1 de Ia Constituci6n, también para los extranje-
TOS

., La necesidad de una autorizacién administrativa previa, refe-
rida al ejercicio_del derecho de reunidn, no es un requisito
uramente rituario o procedimental, sobre todo porque nuestra
nstitucion ha optado por un sistema de reconocimiento pieno
deldﬁechodcmmwn,nnmdadd:gutonucwnm(nﬁcu-
lo 21.1). Esta libertad de reunion sin autorizacion se constituye asi en
uns facultad necesaria epars qrue ¢l derecho sea reconocible como
pertinente al tipo descriton (STC 11/1981, de 8 de abri! d¢ 1981),
al imponerse la n de autorizacién administrativa se estdn
desnaturalizando el derecho de reuni6n, consagrado en la Constitu-
ci6n «sin supeditarlp a la valoracién discrecional y al acto
habilitante y de poder implicito de la Administraciéns (STC
32/1982, de 16 de junio). .

Cuando ese acto habilitante es preciso en todo caso, se
condicionan hasta tal punto las facultades que lo integran, que el
pretendido derecho, muda de paturaleza y no puede ser reconocido
como tal. Las eventuales restricciones al d o de reunién que se
mencionan en el dltimo inciso del to pueden ser vilidas por
si mismas desde la perspectiva de mera limitacién de los derechos
fundamentales, Ero la tutela de otros bienes constitucionales no
puede justificar la introduceién, como previo al ejercicio del
derecho de reunién, de una autorizacion preceptiva previa,

. En consecuencia, procede declarar la inconstitucionalidad del
inciso «y solicitar del érgano competente su sutorizacién», conte-
mdg en el art. 7 de l&l.zy ]ac_n 7/1985, de 1 de julio.

. _Se sostiene en inconsti del art. 8. 2
de la Ley ica 761985. de 1 de julio, por vulneracién de los
arts. 22. 4y I4, en i6n con ¢l art. 13. 1, todos ellos del Texto
constitucional.

El art. 8. 2 de 1a Ley Orgénica 7/1985, de 1 de julio, establece:
«El Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro del
Interiorl:';'lrevio informe del de Asuntos Exteriores, podrd
acordar 1a suspension de las actividades de las Asociacio-

nes promovidas e integradas mayoritariamente por
extranjeros, por un plazo No Superior a seis meses,
cuando atenle gravemente contra la ﬁuﬂd&d o los
intereses nacionales, ¢l orden piblico, la salud ¢ la moral
piblica a los derechos y libertades de los espaiiolesy.

Entiende el Defensor del Pueblo que este precepto ignora el
contenido esencial del derecho de asociacién, porque ni el art, 22
de la Constitucién ni los Tratados internacionales autorizan
restricciones diversas de las en ellos previstas, introduciendo una
alteracién peyorativa y disminuyendo el régimen de garantias
establecidas para su ejercicio, mediante Ix admisién de ia suspen-
gion administrativa de las asociaciones legalmente constituidas.

Debe admitirse que, de acuerdo a sus propios términos, el articu-
lo 22 de la Constitucién, en contraste con otras Constituciones
comparadas, reconoce también directaments a los extranjeros el
derecho de asociacién. En esta linea ¢l art. 8 de la Ley ica
7/1985 reconoce ¢l derecho de asociacién de los extranjeros y
ademds también la aplicacion a tal derecho de las mismas normas
generales aplicables a los cspafioles. Al mismo tiempo y como énica
esm. alidad relevante establece esta posibilidadpo de suspensién

inistrativa, pero sélo cuando concurran determinadas ci
tancias. El probiema también aqui es si el legislador ha res
©0 1o ¢l contenido preceptivo del art. 22 de [a Constitucitn.

. El derecho de asociacién reconocido en las modernas Constitu-
ciones supone «la superacion del recelo» con que el Estado liberal
contempl6 ¢l fendmeno asociativo (STC 67/ 1385, de 24 de mayo)
de ahi que, en su vertiente positiva tice la posibilidad de los
individuos de unirse para ¢l logre de «todos los fines de la vida
humanas, y de estructurarse y funcionar el grupo asf formado libre
de toda indebida interferencia estatal,

La suspension y disolucién administrativas de las asociaciones
han sido manifestaciones tradicionales de un sistema de fuerte
control estatal, sobre todo, ¢l movimiento asociativo, caracterizado
en lo esencial por la discrecionalidad y la valoracidn de la accién
del grupo con o a criterios de oportunidad, y no de mera y
estricta legalidad. En relacion con la tradicional actitud estatal -y
a efectos de determinar hasta qué punto queda afectado el
contenido esencial del derecho de asociacidén-, la prohibicién de
disclucién o suspensién administrativa de Asociaciones no sparece
tanto, ¢ no aparece s6lo, como norma atributiva de com%etencms
(que resuelve la opcién entre la Administracion o los Tribunales),
8ino como una norma de actuacién que garantiza que sélo la Ley
puede legitimar la intervencién estalal en este drea de libertad
ciudadana. El que la decisién se adopte por un 6rgano judicial
desde el momento inicial, y no s¢ reduzca 8 un momento posterior
de control judicial de la actividad administrativa, supone, de forma
preceptiva, una tia adicional muy imporiante, por ser la via
Judicial la mds para interpretar y aplicar las restricciones
de los derechos fundamentales.

A estas razones responde el art. 22.4 de 1a Constitucién, que
establece que «las asociaciones sélo podrén ser disueltas o suspen-
didas en sus actividades en virtud de resolucitn judicial moti-
vadan. Se establece asi una tia del derecho de asociacién no
prevista en tales téminos en los Tratados Internacionales suscritos
por Espaiia en la materia. Este mandato del art. 22.4 constituye en
puridad un contenido preceptivo del derecho de asociacidn que se
impone al legisiador en ¢l momento de regular su ejercicio.

El problema as{ planteado es el de si el art. 131 de la
Constitucion habilita 0 no al legislador a establecer una excepcitn
para los extranjeros de la contenida en ef art. 22.4 de la
Constitucién. El art. 13.1 de la Constitucién reconoce al legislador
1a posibilidad de establecer condicionamientos adicionales al ejerci-
cio de derechos fundamentales por parte de los extranjeros, pero
para cllo ha de respetar, en todo caso, las prescripciones constitu-
cionales, J)ues no se puede estimar aquel precepto permitiendo que
el legislador co! libremente ¢l contenido mismo del derecho,
cuando éste ya haya venido recomocido la Constitucién
directamente a los extranjeros, a los que es de aplicacién también
el mandato contenido en el art. 22.4 de 1a Constitucién. Una cosa
es, en efecto, autorizar diferencias de tratamiento entre espafioles
ex jeros, y otra es entender esa autorizacién como una posibili-

legislar al respecto gin tener en cuenta los mandatos
constitucionales.

No cabe duda que el art. 8.2 de la Ley Orgénica 7/1985 establece
una intervencién administrativa que resulta totalmente incompati-
ble con la garantia al derecho de asociacién reconocida en el articu-
lo 22.4 de ia Constitucién también parz los extranjeros. Por ello ba de
admitirse, con ¢ recurrente, la inconstitucionalidad del art. 8.2 de
la Ley Organica 7/1985, de 1 de julio.

4. El recurso impugna el art. 34 de la Ley Orgdnica 7/1985,
de 1 de julio, por entender que vulnera ¢l art. 53 de ia Constitucion,
asi como aquellos preceptos constitucionales que reconocen los
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derechos y Lbertades susceptibles de amparo, a que se refiere ef articu-
lo 53.2 de la Constitucion. El art. 34 de la citada Ley establece que:

. «Las resoluciones administrativas adoptadas en rela-
cién con los extranjeros serdn recurribles con arregio a lo
dispuesto en las Leyes. En pingin caso podré acordarse
la suspensi6n de las resoluciones administrativas adopta-
dL:s de conformidad con lo establecido en la presente

Y.

Se impugna sélo este Wltimo inciso que impide acordar la
suspension de las resolucioncs administrativas relativas a los
extranjeros. El Defensor del Pueblo razona esta inconstitucionali-
dad partiendo de una primera premisa la de que, habida cuenta de
su tenor literal («en ningtin casow) y al tratarse de una Ley ica

terior, ¢l precepto der parcialmente, tanto el art. 56 de la

Organica del Trib Constitucional respecto a los posibles
recursos de amparo contra las resoluciones administrativas o
judiciales dictadas aplicando la Ley ica 7/1985, como tam-
ién en relacion con tales resoluciones, el art. 7.4 de la icleez/ms,
de 22 de diciembre, que impone a la Sala que conozca del recurso
contencioso-administrativo en ella prevista suspender el cumpli-
miento del acto impugnado, salvo que se g']ustiﬁque la existencia de
perjuicio grave para ¢l interés general. El Letrado del Estado es
también de la misma opinién. te, pues, acuerdo sobre que la
lnica interpretacion posible del precepto es la de que, impide
siempre, tanto en ¢l procedimiento administrativo como en ¢l
proceso judicial, y, en su caso, en el proceso constitucional, la
susinsién del acto administrativo impu 3
segunda premisa de la que Defensor del Pueblo, y
que no contradice ¢l Letrado del Estado, es la de que el derecho a
la tutela judicial efectiva es un derecho que Ia Constitucién
reconoce ente para los extranjeros, ain mas, es uno de los
derechos de los que este Tribunal ha declarado que han de ser
gozados por igual, sin consideracién de nacionali por espafioles
y extranjeros (STC 93/1985, de 30 de septiembre). L .

El Letrado del Estado, sin embargo, defiende la constitucionali-
dad del precepto, pues cntiende que la regla general de la no
suspension de eficacia de la resolucién administrativa no infringe

" ni violenta el contenido del derecho fundamental consagrado en el
art, 24 de la Constitucidn, puesto que el art. 53 de la Constitucién,
que invoca €l recurso, no servir para confrontar la constitu-
cionalidad del precepto. Scgin el Letrado del Estado no puede
postularse que la eficacia de todos los actos administrativos quede
condicio a su no impugnacion, ni cg;e ¢ésta opere con efecto
suspensivo automdtico; antes bien, ia eficacia suspensiva de los
recursos contra normas y acto juridicos constituye una excepcidn
a la regla de la inmediata vigencia, que el constituyente cuando
3:130 hacerlo la establecié de forma expresa. Afiade que el art. 24

Ia Constitucién, en contra de lo que pretende el recurrente, no
consagra explicitamente la garantia de la suspensién del acto
impugnado como parte integrante de ese derecho fundamental, ni
tampoco deriva de los instrumentos internacionales tal su i6n,
como contenido necesario del derecho a la tutela judicial, Por ello
seria constitucional este precepto, que ha considerado como
prevalente la salvaguardia de otros valores constitucionales, que,
sin 12 ejecucién inmediata de la resolucién administrativa en
materia de extranjeros, podrian ficilmente verse comprometidos.

Para examinar la constitacionalidad del pto debe tenerse
€n cuenta que el art. 34 de la Ley Orginica 7, 1985 aparce incluido,
en su titulo VI, dedicado a las tiag y cn juridicos de
g)s deret%l}os ¢ instituciones en loa tll.:los precedentes.

stos titulos, a su vez, presentan un contenido heterogéneo, que
unas veces versan sobre el desenvolvimiento normal de un
derecho, y otras se refieren a restricciones excepcionales al ejecicio
de otros. La regla de la inmediata cjecutividad de los actos
administrativos puede ser perfectamente vilida como regla general,
¥y pucde justificarse para la saivaguardia de otros bienes o derechos
constitucionalmente protegidos, si ésta exige la comprension de los
derechos de los ex jeros. Pero esta comprension es ung excep-
¢ién a la regla del funcionamiento normal del derecho, que debe ser
interpretada restrictivamente, debe producir la minima_perturba-
ctén posible en el derecho afectado, y s6lo ha de producirse en los

casos y por las circunstancias que la ley prevé, .

Es cierto que no puede defenderse Ia absoluta necesidad de la
suspensién de los actos administrativos imp para la
salvaguardia de los derechos fundamentales. Asi, Ia Ley Organica
del Tribunal Constitucional, y 1a Ley 62/1978, de 26 de diciembre,
dejan al Tribunal correspondiente la decisién de ponderar, en cada
supuesto concreto, los intereses generales y otros valores constitu-
cionales para conceder o denegar la suspensién. Incluso, aunque
referido a recursos de inconstitucionalidad, este Tribunal ha
considerado «como excepcional la posibilidad de suspender su
vigencia o ejecutoriedad» (STC 66/1985, de 23 de mayo de 1985),
respecto a los actos o las normas gue emanan de poderes legitimos
que disfrutan de una presuncién de legitimidad, aunque puedan scr

cuestionados. También ha de considerarse Ia doctrina ya sentadz

r este Tribunal de que «cl mayor valors de los derecho:
gfndamentﬂles en Su conjunto (no) permite considerar implicitas
en la Constitucién instituciones de fanmtin que ésta explicitamente
no ha creados (STC 66/1985, de 23 de mayo). La efectividad de I
tutetl:diudicial que el art. 24 de la Constitucién establece no imponc
en todos los casos la suspension del acto administrativo recurrido
pues dicho precepto lo que garantiza es la regular v adecuad:
prestaci6n jurisdiccional, en un proceso con tocdas las garantias, poi
parte de los érganos judiciales. Sin embargo, ello .nplg:ludere deciy
que cuando la legislacién ha establecido esa posibili para I
proteccion de los derechos fundamentales, esta decisién legislativ:
no incide también sobre la configuracién de la tutela judicia
cfectiva, como ocurre en el presente caso, de forma que la supresior
de esa posibilidad de suspensitn parz ciertos casos o grupos d
personas no afecte a este derecho a lz tutela judicial efectiva, a
margen de que también pueda afectar al derecho a la igualdad de
art. 14 de la Constitucién. .

De nuevo ba de recordarse aqui el tema de la igualdad de tratc
de extranjeros y espafioles, y la homogeneidad de tratamiento de
unos y otros que la Constitucién reconoce respecto a cierto:
derechos g garantias, entre los que se inclui;e in ha dicho L
STC 93/1985, de 30 de septiembre, ¢l derec

eft llo, las garantias judiciales vi c?;l:daata‘ite!. Judm;
ectiva, r ello, e vin ejercicio dc
los &o fundamentales. De{:e tenerse en cuenta, ademds, que

aunque este Tribunal ha sdmitido para otros derechos fundamenta
les los exu'an‘{lerol algunas restricciones examinadas en lo-
fupdamentos juridicos anteriores, ¢llo ha sido en la medida qu:
existe un sistema de garantias suficientes que reduzcan al minime
¢l riesgo de gue se produzea un uso arbitrario o injustificado de Ia
facultades inistrativas de intervencion. Pero para prevenir estc
TieSgo No €8s ecm:xrl':le climinar para todos los casos la facultac
Judicial de d la nsidn del acto si el juzgador comprueb:
que tal medida no se ia 2 la necesidad de salvaguardar lo
intereses generales, -
usrazonelquesedanenelescﬁmdell.emdodel!ismdopm.
defender como principio general absoluto la no suspensién -
salvaguardia de otros valores constitucionales (seguridad naciona’
orden publico, derechos y libertades de los espadoles) pued
qg.nmnzarse también de forma adecuads mediante el uso por ¢
ribunal competente de las facultades de valoracién de los intere
ses en juego, que reconocen tanto el art. 56 de la ica d
este Tribunal o el art. 7.4 de la Ley 62/1978, de 26 de diciembre
Por ello, debe ser estimada la inconstitucionalidad del dltim:
inciso del art. 34 de la Ley Orgénica 7/1985, de 1 de julio, cuand
establece que «en ningiin caso podrd aco la suspensién de la
resoluciones administrativas adoptadas de conformidad con |
establecido en la presente Leyw.

FALLO

En atencién a todo lo {ngucslo. ¢l Tribunal Constituciona
POR LA AUTORIDAD LE CONFIERE LA CONSTITL
CION DE LA NACION ESPANOCLA,

Ha decidido:

. 1.° Estimar en parte ef recurso de inconstitucionalidad y,ats
efecto;

a)} Declarar que no es inconstitucional el art. 262,
segundo, de la Ley Orginica 7/1985, de 1 de julio, entendido co
el sentido y alcance que se indica en ¢l fundamento juridico 1.°

b) Declarar inconstitucional y por consiguiente nulo e! incis:
«y solicitar del érgano competente su autorizacion» del art. 7 de &
Ley Orgénica 7/1985, de 1 de julio.

c) Declarar inconstitucional y por consiguiente nulo el art. 8.
de la Ley Orgé:ucn /1988, de 1 de julio.

d) Declarar inconstitucional y por consiguiente nulo el incis
segundo del art. 34 de la Ley Orgédnica 7/1985, de 1 de julio, «e!
ninglin caso podré la suspensién de las resolucione

aco
administrativas adoptadas de conformidad con le establecido en ):
presente Leyn, )

2° Desestimar el recurso en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estadon.

. Dada en Madrid a sicte de julio de mil novecientos ochenta
sicte. Firmado: Francisco Tomas y Valiente.-Gloria Begué Car.
19n.-Angel Latorre ~Francisco Rubio Llorente.-Luis Die:
Picazo y Ponce de Leon.-Antonio Truyol Serra.-Fernando Garc’
Mon y Gonzdlez-Regueral—Carlos de la Vega Benayas.-Fuge
Diaz Eimil-Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.-Je
Leguian Villa.-Luis Lépez Guerra.-Rubricado.



