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1. LOS EXTRANJEROS

En la exposicién de la regulacion espafiola de los derechos fundamentales
de los extranjeros es importante distinguir entre los aspectos formales y los
aspectos materiales de dicha regulacién. Pues si bien lo que importa, desde
una perspectiva comparada, son los aspectos materiales, éstos se encuentran
fuertemente condicionados en su alcance por dichos aspectos formales. Me
referiré, por tanto, en primer lugar a las fuentes en las que se contiene este
derecho; posteriormente trataré de sistematizar los distintos derechos funda-
mentales segin el grado de participacién que en los mismos tengan los extran-
jeros.

1.1. Las fuentes

La regulacién de los derechos fundamentales de los extranjeros en Espafia
resulta de varios elementos normativos, en principio distintos y heterogéneos,
pero situados grosso modo a un mismo nivel. Estos elementos son: a) la pro-
pia Constitucién de 1978; b) los tratados internacionales relativos a esta ma-

(*) Ponencia presentada al 111 Coloquio Internacional de Aix-en-Provence: «Cours
constitutionnelles européennes et droits fondamentaux», 12-13 de julio de 1991.
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teria; ¢) la Ley orgénica reguladora de los derechos de los extranjeros, y d) la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Estos elementos, por distintas ra-
zones, vienen a formar un bloque normativo integrado, del que resulta el
ordenamiento constitucional de los extranjeros en Espafia.

a) En primer lugar nos encontramos con los varios preceptos de la Cons-
titucién de 1978 que directa o indirectamente abordan la regulacién de esta
materia. No debe ello extraiiar, tratdndose de una Constitucién todavia muy
moderna. El precepto fundamental y nuclear es el articulo 13, apartado 1.°:

«Los extranjeros gozardn en Espafia de las libertades publicas
que garantiza el presente Titulo en los términos que establezcan los
tratados y la ley.»

De este modo tenemos un pronunciamiento expreso, de alcance general,
aunque no carente de dificultades interpretativas, tal como veremos. El pro-
nunciamiento general e indubitado es el de que los extranjeros son titulares
de los derechos fundamentales contenidos en el Titulo I de la Constitucién,
es decir, en principio, todos. Pero con una fundamental reserva, pues se afiade
que ello serd asi «en los términos que establezcan los tratados y la ley»; se
crea asi una tensién entre la primera y la segunda parte del precepto, que
necesariamente habria de dar lugar a divergencias de interpretacidn.

La excepcién a esta regla se encuentra en el apartado 2.° del mismo ar-
ticulo 13, en el que se declara:

«Solamente los espafioles serdn titulares de los derechos recono-
cidos en el articulo 23, salvo lo que, atendiendo a criterios de reci-
procidad, pueda establecerse por tratado o ley para el derecho de
sufragio activo en las elecciones municipales.»

La excepcién, con su propia excepcién a su vez, es lo suficientemente
clara como para no precisar de momento aclaracién alguna. Lo que ocurre es
que con estos dos apartados, la regla y la excepcién, no tenemos resuelto el
problema ni agotada la regulacién constitucional. Pues, para empezar, hay
que tener en cuenta que los diversos preceptos constitucionales que formulan
cada uno de los derechos contienen diversos modos de referirse a los sujetos
activos o titulares, unos més especificos, otros mas impersonales, pero que
con frecuencia afiaden datos adicionales acerca de la posible titularidad de
los extranjeros. Asi, los titulares pueden ser «todos» (1), «toda persona» (2),

(1) Art. 15: «Todos tienen derecho a la vida...»
(2) Art. 17.1: «Toda persona tiene derecho a la libertad y a la seguridad.»
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«todas las personas» (3), o pueden ser solamente los «espafioles» (4) o los
«ciudadanos» (5). Muy frecuentemente se utiliza el impersonal «se», sin ma-
yores precisiones (6). Estas distintas formulaciones no quedan vacias de signi-
ficado en virtud del articulo 13, sino que, por el contrario, se hace preciso
integrarlas todas ellas a la hora de determinar la titularidad del derecho.

Todos estos serian los datos concretos que la Constitucién proporciona
respecto de los extranjeros. Pero la Constitucién, al mismo tiempo, contiene
algunos datos generales que tienen repercusiones de enorme trascendencia en
la materia que nos ocupa. Estos datos son, sustancialmente, los contenidos
en el articulo 10 CE. Este precepto se sitda sistemdticamente a modo de un
«predmbulo» de la declaracién espafiola de derechos, el Titulo I de la Cons-
titucion. Su apartado 1.° dice asi:

«La dignidad de la persona, los derechos inviolables que le son
inherentes, el libre desarrollo de la personalidad, el respeto a la ley
y a los derechos de los demds son fundamento del orden politico y
de la paz social.»

Prescindiendo de otros aspectos, el precepto consagra la idea de unos
«derechos inherentes a la persona», en los que no cabria, por tanto, distin-
guir entre nacionales y extranjeros. Mds adelante veremos las consecuencias
de este precepto.

No menos importancia tiene el apartado 2.° del mismo articulo 10, que
dice asi:

«Las normas relativas a los derechos fundamentales y a las liber-
tades que la Constitucién reconoce se interpretaran de conformidad
con la Declaracién Universal de Derechos Humanos y los tratados
y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por
Espaiia.»

A través de este original precepto, la Constitucién espafiola ha configu-
rado lo que llamamos un «mandato interpretativo», tinico en su género, que

(3) Art. 24.1: «Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de
los jueces y tribunales...» El mismo sentido tienen las expresiones «en negativo», intro-
ducidas mediante la palabra «nadie» (art. 16.2: «Nadie puede ser obligado a declarar
sobre su ideologia, religién o creencias»), o similares.

(4) Arts. 112, 14, 19, 29, 30, 35 y 47.

(5) Arts. 23, 41 y 49.

(6) Asi, art. 18: «Se garantiza el derecho al honor, a la intimidad personal y fami-
liar y a la propia imagen.» Igualmente, arts. 20, 21, 22, 33, 34, 37, 38.
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obliga al intérprete de la Constitucién a incorporar las declaraciones interna-
cionales de derecho, como criterio hermenéutico obligatorio de la declara-
cién espafiola.

b) De este modo damos paso al segundo de los elementos normativos
integrantes del status constitucional de los extranjeros, los tratados interna-
cionales relativos a los derechos humanos. El Tribunal Constitucional ha de-
clarado que ello no otorga por si mismo rango constitucional a estas declara-
ciones, pero funcionalmente no habria diferencia apreciable, pues el contenido
del derecho seria, como minimo, el de los tratados (7). Pero, a su vez, hay
que tener en cuenta que de este modo se incorpora como criterio interpreta-
tivo la jurisprudencia de los 6rganos creados por estos tratados, como es muy
particularmente el caso de la dictada por el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos (8).

¢) El tercero de los elementos de nuestro bloque normativo seria la Ley
Orgénica 7/1985, «de los derechos y libertades de los extranjeros en Espafia».
Para comprender la posicién ocupada por esta Ley se hace preciso recordar
cémo el fundamental articulo 13.1 reconoce a los extranjeros la titularidad
de los derechos fundamentales, si bien «en los términos que establezcan los
tratados y la ley». Con ello, y sin adelantar cuestiones que serén desarrolladas
més adelante, el alcance preciso de esta titularidad queda encomendado a los
tratados y a la ley. Prescindiendo ahora de los tratados, pues su posicién en
virtud del articulo 10.2 ya ha sido comentada, parece claro que la Constitu-
cién contiene un mandato dirigido al legislador, de configuracién de un status
constitucional de los extranjeros, que la propia Constitucién por si misma no
aborda acabadamente. La Ley, promulgada al cabo de seis afios, contiene hoy
el régimen basico de las libertades de los extranjeros en Espafia.

d) Finalmente, hay necesariamente que contar, dentro de las fuentes de
este derecho, con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, al que su

(7) STC 36/91, FJ 5: «...No da rango constitucional a los derechos y libertades
internacionalmente proclamados en cuanto no estén también consagrados por nuestra
propia Constitucién, pero obliga a interpretar los correspondientes preceptos de ésta de
acuerdo con el contenido de dichos Tratados o Convenios, de modo que en la practica
este contenido se convierte en cierto modo en el contenido constitucionalmente declara-
do de los derechos y libertades que enuncia el capitulo segundo del titulo I de nuestra
Constitucién.»

(8) Cf. P. Cruz VILLALON, «Die Entstehung einer europdischen Grundrechtsgemein-
schaft (Ein spanischer Diskussionsbeitrag)», en K. STERN (Hrsg.), 40 Jahre Grundgesetz.
Entstehung, Bewdhrung und internationale Ausstrahlung, Munich, 1990, pp. 211 y ss.
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Ley Orgédnica califica de «intérprete supremo de la Constitucién» (art. 1.°).
En particular, habrd que hacer referencia a dos sentencias, la STC 107/84,
recaida en un recurso de amparo, y la STC 115/87, recaida precisamente
sobre diversos preceptos de la citada Ley Orgénica 7/1985, sobre los dere-
chos de los extranjeros (9). Por medio de estas sentencias el Tribunal Cons-
titucional espaiiol, como en seguida se verd, ha realizado aportaciones impor-
tantes al status constitucional de los extranjeros.

1.2. Los grupos de derechos

A partir de este conjunto normativo ha sido el propio Tribunal Constitu-
cional quien ha propuesto una clasificacién tripartita de los derechos seglin
la participacién que en los mismos tengan los extranjeros (10). Con todo,
antes de proceder a la exposicién de la misma conviene hacer la salvedad de
un derecho que, por definicién, tiene por titulares exclusivos a los no nacio-
nales o, como dice el articulo 13.4 CE, «los ciudadanos de otros paises y los
apatridas»: el derecho de asilo, Se trata de un derecho en el que la remisién
a su configuracion por el legislador es atin mds completa que en €l caso del
artfculo 13.1 (11). En este caso la no nacionalidad es presupuesto del derecho,
del mismo modo que en el caso del articulo 11.2 la nacionalidad es, por defi-
nicién, presupuesto del derecho (12).

1.2.1, Los derechos comunes

El primer grupo importante es aquel en el que nacionales y extranjeros se
encuentran equiparados, incluso podriamos decir absolutamente equiparados
en derechos. Se trata de un grupo que no se encuentra expresamente formu-
lado en la Constitucién, sino que resulta més bien de una interpretacién siste-
madtica de la misma. Aqui no se puede hablar ni de desconstitucionalizacién

(9) No es, por lo demas, muy abundante la jurisprudencia constitucional en esta
materia. Vid. SSTC 11/83 y 99/85.

(10) STC 107/84, FJ 4; JC 10, 209: «Existen derechos que corresponden por igual
a espafioles y extranjeros y cuya regulacién ha de ser igual para ambos; existen dere-
chos que no pertenecen en modo alguno a los extranjeros (los reconocidos en el art. 23
de la Constitucién, segin dispone el art. 13.2 y con la salvedad que contiene); existen
otros que pertenecerdn o no a los extranjeros segtn lo dispongan los tratados y las leyes,
siendo entonces admisible la diferencia de trato con los espafioles en cuanto a su ejer-
cicio.» ¢

(11) «La ley establecerd los términos en que los ciudadanos de otros pafses y los
apdtridas gozardn del derecho de asilo en Espafia.» Esta ley es, hoy dia, la Ley 5/1984,
de la regulacién del derecho de asilo y la condicién de refugiado.

(12) «Ningtin espafiol de origen podra ser privado de su nacionalidad.»
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del derecho ni de configuracién legislativa del mismo. Los extranjeros son
plenamente titulares de estos derechos, del mismo modo que lo son los nacio-
nales. Esta categoria s6lo puede ser comprendida a partir del articulo 10, en
sus dos apartados, y fue formulada por el Tribunal Constitucional en su
STC 107/84 al formular la existencia de

«...una completa igualdad entre espafioles y extranjeros, como la
que efectivamente se da respecto de aquellos derechos que pertene-
cen a la persona en cuanto tal y no como ciudadano, o... de aque-
llos que son imprescindibles para la garantia de la dignidad de la
persona humana, que, conforme al articulo 10.1 de nuestra Consti-
tucién, constituye el fundamento del orden politico espafiol. Dere-
chos tales como el derecho a la vida, a la integridad fisica y moral,
a la intimidad, a la libertad ideoldgica, etc., corresponden a los
extranjeros por propic mandato constitucional, y no resulta posible
un tratamiento desigual respecto a ellos en relacién a los espafioles»
(STC 107/84, FJ 3; JC 10, 209).

Existe, pues, un grupo de derechos fundamentales en los que ni la ley ni,
debe suponerse, el tratado internacional pueden distinguir entre nacionales
y extranjeros. Los contornos del grupo no se encuentran claramente delimi-
tados; el Tribunal Constitucional se limita a efectuar enunciados no exhaus-
tivos.

En la STC 99/85, el Tribunal Constitucional incluye expresamente dentro
de esta categoria el derecho a la tutela judicial efectiva:

«... Uno de estos derechos es el que ‘todas personas tienen... a
obtener la tutela efectiva de los Jueces y Tribunales’, segin dice
el articulo 24.1 de nuestra Constitucién; ello es asi no sélo por la
diccidén literal del citado articulo (‘todas las personas...’), sino por-
que a esa misma conclusién se Ilega interpretdndolo, segln exige el
articulo 10.2 de la CE, de conformidad con el articulo 10 de la
DUDH...» (FJ 2; JC 13, 7).

El cardcter «comtin» de este derecho hace que los extranjeros puedan
recurrir en amparo ante el Tribunal Constitucional con independencia de la
diccidn literal del articulo 53.2 CE y del articulo 41.2 LOTC, que se refieren
expresamente a «los ciudadanos» (13).

(13) De tal modo que en la primera sentencia dictada por el Tribunal Constitucio-
nal en un recurso de amparo interpuesto por un extranjero, en ningin momento se ve
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La libertad individual es otro de los derechos reconocidos como «comu-
nes». En la STC 115/87 se dice:

«(e) derecho a la libertad del articulo 17 de la Constitucion, el
cual es un derecho inherente a la persona humana, de aquellos que
segtin la STC 107/1984, de 23 de noviembre, corresponden por igual
a espafioles y extranjeros» (FJ 1; JC 18, 588).

1.2.2. Los derechos condicionados a la configuracion legal

El segundo grupo importante de derechos es aquel en el que despliega
toda su virtualidad el articulo 13.1, concretamente en el inciso en el que re-
mite el goce de los derechos por parte de los extranjeros a los «términos de
la ley». La ley en cuestién, es decir, la Ley Orgdnica 7/1985, se presenta
con un alcance general, no restringido a este grupo. Es en esta Ley donde se
precisa el régimen particular de los distintos derechos por lo que hace a los
extranjeros (14). Este régimen particular fue objeto de impugnacidn, en algu-
nos supuestos, por parte del Defensor del Pueblo, ddndose asi lugar a la
STC 115/87 (15). El principal problema a dilucidar en esta sentencia ha sido
el relativo al alcance de la libertad de configuracién de los derechos de los
extranjeros por parte del legislador orgénico.

El Tribunal Constitucional ha rechazado decididamente el que la clausula
del articulo 13.1 equivalga a una «desconstitucionalizacién», es decir, que los
derechos de este grupo valgan, para los extranjeros, lo que el legislador deci-
da que valgan (STC 107/84, FJ 3; JC 10, 209). No obstante, el TC da por
buena una expresion que es, cuando menos, equivoca (16), pues se trataria
de «derechos de configuracién legal»:

«... los derechos y libertades reconocidos a los extranjeros siguen
siendo derechos constitucionales y, por tanto, dotados —dentro de su
especifica regulacién— de la proteccién constitucional, pero son to-
dos ellos sin excepcidn, en cuanto a su contenido, derechos de confi-
guracién legal» (loc. cit.).

cuestionada la legitimidad del recurrente por razén de su nacionalidad. STC 11/83;
JC 5, 134,

(14) Asi, art. 6 (libertad de residencia), art. 7 (reunién), art. 8 (asociacién), art. 9
(ensefianza), art, 10 (sindicacién y huelga).

(15) JC 18, 575.

(16) En este sentido, I. BorrAJO, «El status constitucional de los extranjeros», en
Estudios sobre la Constitucién espafiola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de En-
terria, Madrid, 1991, pp. 697 y ss.
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El alcance de esta especie de «reserva de configuracién legal» ha sido
abordado por el TC en la citada STC 115/87, concretamente en los funda-
mentos juridicos 2 y 3, si bien con el voto discrepante de tres magistrados.
La mayorfa del TC se ha inclinado por una interpretacién muy restrictiva del
alcance de esta clausula, de tal modo que la misma s6lo permitiria diferencias
de tratamientos, diferentes regulaciones del ejetcicio de determinados dere-
chos seglin que se trate de espafioles o de extranjeros; ahora bien: esta dife-
rencia de regulacién no permitiria que se viera afectado el contenido esencial
del derecho. El Tribunal, en efecto, se expresa asi:

«E] problema asi planteado es el de si el articulo 13.1 de la Cons-
titucidén habilita o no al legislador a establecer una excepcién para
los extranjeros de la regla contenida en el articulo 22.4 de la Consti-
tucién (17). El articulo 13.1 de la Constitucién reconoce al legisla-
dor la posibilidad de establecer condicionamientos adicionales al
ejercicio de derechos fundamentales por parte de los extranjeros,
pero para ello ha de respetar, en todo caso, las prescripciones cons-
titucionales, pues no se puede estimar aquel precepto permitiendo
que el legislador configure libremente el contenido mismo del dere-
cho, cuando éste ya haya venido reconocido por la Constitucién di-
rectamente a los extranjeros, a los que es de aplicacién también el
mandato contenido en el articulo 22.4 de la Constitucién. Una cosa
es, en efecto, autorizar diferencias de tratamiento entre espafioles y
extranjeros y otra es entender esa autorizacién como una posibilidad
de legislar al respecto sin tener en cuenta los preceptos constitucio-
nales» (FJ 3; JC 18, 595).

Para la minoria del TC, esta interpretacién conduce al «vaciado de con-
tenido» del articulo 13.1 CE. De una parte, los firmantes de voto particular
entienden que debe prestarse atencién a la diccidn literal del precepto, que
no habla de «derechos fundamentales», sino expresamente de «libertades pu-
blicas». De ello resultaria que quedarian fuera los derechos fundamentales
inherentes a la persona. Las «libertades ptiblicas» de este precepto harfan
implicitamente referencia a los derechos que podriamos llamar «de ejercicio
colectivo», entre los que caracteristicamente se encontrarian los analizados
en los fundamentos juridicos 2 y 3 de esta sentencia. Una vez restringido el
alcance objetivo del precepto, €l voto particular amplia la libertad de confi-
guracién del legislador, declarando:

(17) Art. 224 CE: «Las asociaciones sdlo podrén ser disueltas o suspendidas en
sus actividades en virtud de resolucién judicial motivada.»

70




DOS CUESTIONES DE TITULARIDAD DE DERECHOS

«No cabe decir, ciertamente, que el legislador espafiol no se vea
de alguna manera limitado al regular las libertades piiblicas de los
extranjeros, pero estos limites no derivan de los enunciados consti-
tucionales que consagran las libertades piiblicas de los espafioles, sino
de los Tratados internacionales» (ibid., p. 599).

Para el voto particular, los tratados internacionales serian «los tnicos 1{mi-
tes que indirectamente la Constitucién impuso a su libertad de configura-
cién». De este modo, la minoria del Tribunal viene a compartir la tesis del
Abogado del Estado del «principio del limite minimo», o «estdndar minimo»,
que prescriban los tratados internacionales.

1.2.3. Los derechos vinculados a la nacionalidad

El tercer grupo de derechos seria el integrado por aquellos que serian pri-
vativos de los espafioles o ciudadanos. Aqui, a su vez, tendriamos que distin-
guir entre el derecho politico por excelencia, el derecho de sufragio activo
y pasivo, y todos los demds, méds o menos vinculados a la nacionalidad. Pues
en el caso del primero contamos con el ya citado articulo 13.2, que funciona
como una exclusién expresa de dichos derechos, de tal modo que no es sola-
mente que los extranjeros no tengan garantizado este derecho, sino que se
ven taxativamente excluidos del mismo; no estd en manos del legislador ordi-
nario reconocérselo discrecionalmente. La tinica excepcidén es la contenida
expresamente en el articulo 13.2: el sufragio activo en las elecciones muni-
cipales.

Pero hay otros derechos vinculados a la nacionalidad en la literalidad de
los distintos preceptos. El més importante de ellos es el principio de igualdad,
que trataremos mas adelante. Pero estdn ademds las libertades de residencia
y de circulacién (18) y el derecho de peticién (19). A estos derechos se refi-
rié expresamente la STC 99/85 («salvedades», FJ 3; JC 13, 7). Todos estos
derechos se reconocen exclusivamente a los «espafioles». Y por mds que se
trate de un derecho muy peculiar, no debe olvidarse el derecho de «defender
a Espafla», cuyos tinicos titulares son, de nuevo, los espafioles, acaso incluso
entendido como género gramatical. En la misma situacién se encuentran tres
derechos sociales: el derecho al trabajo (art. 35), el derecho a la seguridad

(18) «Los espafioles tienen derecho a elegir libremente su residencia y a circular
por el territorio nacional. Asimismo tienen derecho a entrar y salir libremente de Espafia
en los términos que la ley establezca. Este derecho no podré ser limitado por motivos
politicos o ideolégicos.»

(19) «Todos los espaiioles tendran el derecho de peticién individual y colectiva, por
escrito, en la forma y con los efectos que determine 1a ley.»
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social (art. 41: «ciudadanos») y el derecho a la vivienda (art. 47). Ahora
bien: hay que tener en cuenta que el derecho al trabajo no funciona aqui
como «derecho social» o supuesto derecho activo a que los poderes publicos
proporcionen un puesto de trabajo, sino en el sentido mucho més cldsico o
liberal de que el Estado no impida activamente el acceso al trabajo, ya sea
para los nacionales o los extranjeros.

Con la excepcién de los derechos sociales, podriamos calificar la titulari-
dad de estos derechos por parte de los extranjeros como de «plena configu-
racidn legal», entendiendo dentro de la misma la configuracién llevada a cabo
a través de la ratificacién de tratados internacionales. En estos casos, €l dere-
cho vale lo que dispongan los tratados y la ley. Ello puede desprenderse cla-
ramente de la citada sentencia 107/84, relativa al derecho al trabajo por parte
de un extranjero, en combinacién con el principio de igualdad: exigencia de
permiso de residencia. El TC incluye este derecho dentro de los del tercer
grupo, es decir, entre aquellos que «perteneceran o no a los extranjeros segin
lo dispongan los tratados y las leyes, siendo entonces admisible la diferencia
de trato con los espafioles en cuanto a su ejercicio» (F] 4; JC 10, 209).

Por lo que hace a los derechos sociales, tales como la seguridad social o el
derecho a la vivienda, es de tener en cuenta que en nuestro ordenamiento los
mismos no son, hoy por hoy, propiamente derechos subjetivos, por lo que no
cabe calificarlos, ni siquiera para los propios espafioles, como de derechos
ni aun «de plena configuracién legal». Se trata, mds bien, de «principios rec-
tores de la politica social y econémica», como los llama la Constitucién, lo
que hace de los mismos apenas unas «garantias institucionales» debilitadas.
La cuestién, sin embargo, que plantean estas materias seria la de la eficacia
del principio de igualdad entre nacionales o extranjeros, es decir, el de la
igualdad de trato mas alld del ordenamiento constitucional.

La «doctrina oficial» al respecto es la contenida en la STC 107/84, que
no es sino una interpretacidn literal del arranque del articulo 14 («Los espa-
fioles son iguales ante la ley»):

«Cuando el articulo 14 de la Constitucién proclama el principio
de igualdad, lo hace refiriéndose con exclusividad a ‘los espaiioles’.
Son éstos quienes, de conformidad con el texto constitucional, ‘son
iguales ante la ley’, y no existe prescripcién ninguna que extienda
tal igualdad a los extranjeros» (FJ 3; JC 10, 208).

Lo que ocurre es que esta posicién es simplificada; la realidad es mucho
més compleja. Naturalmente, nada impide la igualdad de trato introducida
por los tratados y la ley. Pero, antes que eso, la propia interpretacién siste-
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mética de la Constitucién impondria la equiparacién de trato entre nacionales
y extranjeros siempre que la discriminacién, que no tendria que ser some-
tida a un «escrutinio estricto», si careciera manifiestamente de fundamento
objetivo y razonable.

En resumen, podriamos concluir diciendo que el extranjero legalmente
residente en Espafia posee un sfafus constitucional muy similar al de los es-
pafioles, con algunas divergencias puntuales, siendo ésta una situacién que
. resulta mas de un bloque normativo variado que no de una taxativa procla-
macién constitucional.

2. LAS PERSONAS JURIDICAS

A diferencia de lo que ocurre con los extranjeros, la Constitucién espafiola
no contiene ningdin pronunciamiento general sobre titularidad de los derechos
fundamentales por parte de las personas juridicas. Carecemos, pues, de un
precepto similar al articulo 19.3 de la Ley Fundamental de Bonn. La dnica
excepcion es la «libertad de creacién de centros docentes», que el articulo 27.6
reconoce expresamente a «las personas fisicas y juridicas». La cuestién de las
fuentes de este derecho no necesita ocuparnos mucho tiempo.

Donde si aparece una mencién expresa de las personas juridicas es en la
regulacién de la legitimacién para interponer un recurso de amparo por vio-
lacién de derechos fundamentales, que el articulo 162.1.b) CE extiende a
éstas, siempre que invoquen un «interés legitimo» (20). Con ello no se quiere
confundir la cuestién de la titularidad de los derechos con la legitimacién
para recurrir en amparo; pero si se debe entender este precepto como un prin-
cipio de «apertura» de los derechos fundamentales hacia las personas juri-
dicas.

En todo caso, lo que si es muy claro en el derecho espafiol es que es la
existencia de un recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional por vio-
lacién de determinados derechos fundamentales lo que confiere especial tras-
cendencia a la cuestién que nos ocupa. De no existir este remedio procesal, la
cuestién tendria caracteres mds bien tedricos.

De ahi, también, que el Tribunal Constitucional se haya visto obligado a
pronunciarse sobre las distintas variantes de esta problematica a través de una
jurisprudencia mds abundante y dispersa que la correspondiente al asunto de
los extranjeros. Al igual que en el caso de éstos, el TC constata que no cabe

(20) Art. 162.1 «Estan legitimados: ... b} Para interponer el recurso de amparo,

toda persona natural o juridica que invoque un interés juridico, asi como el Defensor
del Pueblo y el Ministerio Fiscal.»
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una respuesta general, que la respuesta no puede ser la misma para los dis-

tintos derechos. La declaracion més expresiva en este sentido es la contenida
en la STC 19/83:

«La cuestién de la titularidad de los derechos fundamentales no
puede ser resuelta con caricter general en relacién a todos y cada
uno de ellos. La mera lectura de los articulos 14 a 29, a que antes
nos referiamos, acredita que existen derechos fundamentales cuya
titularidad se reconoce expresamente a quienes no pueden calificarse
como ciudadanos, como ‘las comunidades’ (art. 16), las personas
juridicas (art. 27.6) y los sindicatos (art. 28.2); que hay otros dere-
chos fundamentales que por su propio caricter no entran en aquellos
de los que eventualmente pueden ser titulares las personas juridicas,
como la libertad personal (art. 17) y ¢l derecho a la intimidad fami-
lar (art. 18); y, por ultimo, en algin supuesto, la Constitucién
utiliza expresiones cuyo alcance hay que determinar, como sucede
en relacién a la expresién ‘Todas las personas’ que utiliza su articu-
lo 24» (21).

Lo que ocurre es que, a diferencia de los extranjeros, que aparecen como
una categoria unitaria (con la sola distincién entre residentes y no residentes),
las personas juridicas integran un agregado bastante heterogéneo que abarca
desde una sociedad mercantil hasta el propio Estado pasando por un partido
politico, la Iglesia catélica, una Universidad o una Comunidad Auténoma.
La gran linea divisoria viene marcada en el punto en que se plantea la posible
titularidad de derechos fundamentales por parte de los poderes ptiblicos, con
la consiguiente posibilidad de acudir en amparo ante el Tribunal Constitu-
cional. Pero entre las personas juridicas de derecho privado y los poderes
publicos estdn los «grupos sociales», tan caracteristicos de nuestra Constitu-
cién, expresién ellos mismos de derechos singulares.

La consecuencia inmediata de todo ello es un cambio de sistematica en la
exposicion, respecto a lo que haciamos en el caso de los extranjeros: si enton-
ces distinguiamos segin unos derechos y otros, ahora habremos de distinguir
esencialmente entre unas personas juridicas y otras.

2.1. Las personas juridicas de derecho privado

Este es seguramente ¢l 4mbito menos polémico. Muy resumidamente po-
driamos decir que el Tribunal Constitucional espafiol ha venido a introducir

(21) FJ 2; JC 5, 209, 214.
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por via jurisprudencial el contenido del articulo 19.3 de la Ley Fundamental
de Bonn (22). En este proceso de asimilacion debemos destacar dos senten-
cias. La primera de ellas es la STC 137/85, en cuyo fundamento juridico 3.°
se parte de la ausencia en nuestra Constitucién de un precepto similar al cita-
do articulo 19.3 LF, para llegar, al final del mismo, a la conclusién de que
el contenido de dicho precepto debe considerarse vigente en nuestro ordena-
miento. Con todo, la cuestién debatida en este recurso de amparo era la de
si una sociedad andénima podia ser considerada titular del derecho a la invio-
labilidad del domicilio. EI TC da una respuesta positiva a esta cuestién con-
creta, al igual que a «todas las hipétesis en que la instrumentacién del derecho
o la libertad no aparezcan o sean incompatibles con la naturaleza y la espe-
cialidad de fines del ente colectivo» (23). Esta doctrina quedd resumida, tres
afios mis tarde, en la fundamental STC 64/88, en cuyo fundamento juridi-
co 1.° se vino a decir:

«En un sentido mds- general, la STC 137/85, de 17 de octubre
de 1985, ha reconocido la titularidad de derechos fundamentales a

(22) «Los derechos fundamentales rigen también para las personas juridicas nacio-
nales, en la medida en que, por la propia naturaleza de éstos, les sean aplicables.»

(23) El texto de este fundamento juridico merece la pena ser reproducido por ente-
ro: «Ausente de nuestro ordenamiento constitucional un precepto similar al que integra
el art. 19.3 de la Ley Fundamental de Bonn, segin el cual los derechos fundamentales
rigen también para las personas juridicas nacionales, en la medida en que, por su natu-
raleza, les resulten aplicables, lo que ha permitido que la jurisprudencia aplicativa de
tal norma entienda que el derecho a la inviolabilidad del domicilio conviene también
a las entidades mercantiles, parece claro que nuestro texto constitucional, al establecer
el derecho a la inviolabilidad del domicilio, no lo circunscribe a las personas fisicas,
siendo, pues, extensivo o predicable igualmente en cuanto a las personas juridicas, del
mismo modo que este Tribunal ha tenido ya ocasién de pronunciarse respecto de otros
derechos fundamentales, como pueden ser los fijados en el art. 24 de la misma CE, sobre
prestacién de tutela judicial efectiva, tanto a personas fisicas como juridicas.

»Este es también el criterio aceptado por la doctrina generalizada en otros paises,
como puede ser, dentro de Europa, en Alemania, Italia y Austria, donde se sigue un cri-
terio que puede reputarse extensivo, llegado el momento de resolver esta misma cuestion,
pudiendo entenderse que este derecho a la inviolabilidad del domicilio tiene también
justificacién en el supuesto de personas juridicas, y posee una naturaleza que en modo
alguno repugna la posibilidad de aplicacidn a estas Gltimas... En suma, la libertad del
domicilio se califica como reflejo directo de la proteccién acordada en el ordenamiento
a la persona, pero no necesariamente a la persona fisica, desde el momento en que la
persona juridica venga a colocarse en el lugar del sujeto privado comprendido dentro
del 4rea de la tutela constitucional, y todas las hipStesis en que la instrumentacién del
derecho o libertad no aparezcan o sean incompatibles con la naturaleza y la especiali-
dad de fines del ente colectivo.»

75



PEDRO CRUZ VILLALON

las personas juridicas de Derecho privado, especialmente en lo que
concierne al articulo 18.2 y, con cardcter general, siempre que se
trate, como es obvio, de derechos que, por su naturaleza, puedan ser
ejercitados por este tipo de personas» (24).

En nuestro actual ordenamiento, pues, puede afirmarse que, por lo que
hace a las personas juridicas de derecho privado, la situacién es semejante
a la que se produce en Alemania. Las diferencias estardn sobre todo en el
distinto dmbito de proteccién del recurso de amparo, que en Espafia deja
excluidos a determinados derechos fundamentales, como es particularmente
el caso del derecho de propiedad, cuya relevancia no puede desconocerse
en el caso de estos titulares.

2.2. Los grupos sociales expresivos de derechos especificos

La Constitucién espafiola no conoce como sujetos Gnicos de los derechos
fundamentales a los individuos, sean éstos nacionales o extranjeros, personas
fisicas o personas juridicas. Junto a los individuos, la Constitucién ha reco-
nocido como titulares de los derechos a los grupos, es decir, a los diferentes
grupos sociales en los que aquéllos se integran. El precepto més caracteristico
en este sentido es, sin duda, el articulo 9.2 CE, en el que se exige a los pode-
res piblicos que promuevan «las condiciones para que la libertad y la igual-
dad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas».
La libertad y la igualdad se predican, pues, tanto del individuo como de los
grupos.

De todo ello resulta que la titularidad de los derechos fundamentales por
parte de estos grupos no es una consecuencia de que los mismos se encuen-
tren dotados o no de personalidad juridica, de su caricter o no de personas
juridicas, pues ello seria secundario. Para la Constitucién estos grupos apa-
recen como titulares directos e inmediatos de determinados derechos funda-
mentales. Los grupos, valga la paradoja, serfan los «individuos colectivos».
El Tribunal Constitucional ha expresado acertadamente este fenémeno al
declarar que

«... la plena efectividad de los derechos fundamentales exige reco-
nocer que la titularidad de los mismos no corresponde sélo a los
individuos aisladamente considerados, sino también en cuanto se en-
cuentran insertos en grupos y organizaciones cuya finalidad sea espe-

(24) JC 20, 761.
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cificamente la de defender determinados dmbitos de libertad o rea-
lizar los intereses y los valores que forman el substrato dltimo del
derecho fundamental» (25).

Y es que ocurre que, en la mayoria de los casos, estos grupos son ellos
mismos expresion de un determinado derecho fundamental y, al mismo tiem-
PO, agentes de ese derecho. Los distintos grupos se presentan, asi, como efecto
y como causae del ejercicio de un derecho. De ahi que debamos dedicar este
apartado a los grupos sociales que podriamos llamar «expresivos» de un dere-
cho singular.

Y, desde luego, la Constitucién espafiola exige que comencemos por un
derecho verdaderamente singular, como singular es también su titular: el de-
recho a la autonomia de las nacionalidades y regiones, que «reconoce y garan-
tiza» su articulo 2.° Resulta imposible, en el marco de esta ponencia, entrar
en el detalle de este especialisimo derecho, y de este especialisimo titular, tan
fundamentales para la comprensién de nuestra Constitucién vigente. Habra
que contentarse con dejarlo apuntado (26).

Los supuestos mds caracteristicos se producen en el caso de la libertad de
asociacién (art. 22 CE), y muy particularmente en el de la libertad de crea-
cién de partidos politicos (art. 6.°), de «sindicatos de trabajadores y asocia-
ciones empresariales» (arts. 7.° y 28.1), asi como en ¢l de la libertad ideo-
16gica y religiosa (art. 16.1). En particular, el articulo 6.° declara que «los
partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la formacién y
manifestacién de la voluntad politica y son instrumento fundamental para la
participacién politica». El articulo 16.1 «garantiza la libertad ideoldgica, reli-
giosa y de culto de los individuos y de las comunidades». El articulo 28.1
declara que la libertad sindical comprende «el derecho de los sindicatos a
formar confederaciones y a fundar organizaciones sindicales internacionales
o afiliarse a las mismas». Y, de forma mds indiferenciada, el articulo 20.3
dispone que la ley garantice el acceso a los medios de comunicacién social
dependientes del Estado «de los grupos sociales y politicos significativos».

De este modo tenemos cémo los grupos, en ciertos casos, son titulares
ellos mismos de especificos derechos, singularizados por la Constitucién, como

(25) STC 64/88, FJ 1; JC 20, 771-772.

(26) Como también es singular, y sobre todo discutido, el caso de la «autonomia de
las Universidades», garantizada por el art. 27.10 CE, y a la que el Tribunal Constitucio-
nal, si bien no por unanimidad, ha reconocido el caricter de «derecho fundamental»
(STC 26/87, FJ 4; JC 17, 239, 250). Con la consecuencia inevitable de haberse conver-
tido a las Universidades, publicas o privadas, en titulares de este derecho fundamental,
invocable, por supuesto, a través del recurso de amparo.
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es el caso del articulo 28.1 o del articulo 20.3. Pero, con independencia de
ello, y de forma mds general, el Tribunal Constitucional ha declarado a los .
grupos sujetos activos o titulares de los derechos fundamentales de los que -
ellos mismos son expresién (27). Y, de forma complementaria, ha venido a
negarles la titularidad de aquellos otros derechos de los que no derivan su
propia razén de ser. Uno de los casos mds conocidos es el de la STC 141/85,
en el que a un sindicato de policia se le reconoce la legitimacién para recurrir
en amparo y la titularidad del derecho de asociacién sindical, pero no el de
la libertad de expresion (28).

2.3. Los poderes piiblicos

Es en este punto donde las verdaderas dificultades comienzan, tanto para
el Tribunal Constitucional (29) como para la doctrina cientifica (30). Pues
ni el origen, ni el sentido, ni la estructura de los derechos fundamentales per-
miten facilmente su extensién a los poderes publicos, en quienes vendria a
concurrir simultdneamente el cardcter de sujetos activos y pasivos de los dere-
chos. Este pensamiento ha sido expresivamente formulado por el Tribunal
Constitucional en su fundamental sentencia 64/88 cuando declara que:

«Es indiscutible que, en linea de principio, los derechos funda-
mentales y las libertades ptblicas son derechos individuales que tie-

(27) «...la jurisprudencia de este Tribunal ha sefialado que el derecho de los ciu-
dadanos a participar en los asuntos publicos 1o pueden ejercer los partidos politicos, que
el derecho de asociacién lo pueden ejercer no sélo los individuos que se asocian, sino
también las asociaciones ya constituidas, y que el derecho a la libertad de accién sin-
dical corresponde no sélo a los individuos que fundan sindicatos o se afilian a ellos, sino
también a los propios sindicatos» (STC 64/88, FJ 1; JC 20, 772).

(28) «...a la asociacién que aqui ha comparecido puede reconocérsele legitimacién
para defender los derechos e intereses de sus miembros, en lo que concietne a la alegada
vulneracién del derecho a la libertad sindical, pero que no ocurre lo mismo en lo que
se refiere al derecho a la libertad de expresién y a la libertad de comunicacién, pues
este Gltimo es, en linea de principio, un derecho individual de los miembros de la aso-
ciacién y s6lo excepcionalmente cuando se refiera a aquellas facetas respecto de las cua-
les la asociacidén sea titular directo del derecho podria ella considerarse lesionada, cosa
que aqui no ocurre» (FJ 1; JC 13, 215).

(29) Cf. STC 19/83, FJ 2 (JC 5, 209); STC 64/88, FJ 1 y voto particular (JC 20,
761), y STC 67/91.

(30) Cf., en particular, J. M. Dfaz LEMA, «/Tienen derechos fundamentales las per-
sonas juridico-pablicas?», en Revista de Administracién Piblica, ntim. 120 (1989), pp. 79
y ss.; I. LASAGABASTER, «Derechos fundamentales y personas juridicas de derecho ptbli-
co», en Estudios sobre la Constitucion epaiiola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia
de Enterria, Madrid, 1991, pp. 651 y ss.

78



DOS CUESTIONES DE TITULARIDAD DE DERECHOS

nen al individuo como sujeto activo y al Estado como sujeto pasivo
en la medida en que tienden a reconocer y proteger dmbitos de liber-
tades o prestaciones que los poderes piblicos deben otorgar o faci-
litar a aquéllos» (31).

Casi con toda seguridad, esta «linea de principio» se hubiera mantenido
de no haber sido por un peculiarisimo derecho, cual es el derecho a la tutela
judicial efectiva, que la Constitucién reconoce a «todas las personas». Pues
el Estado de Derecho es, muy particularmente, el Estado que somete los actos
de las administraciones publicas al control de los tribunales, a través de los
procedimientos formalizados que caracterizan la actuacién del poder judicial.
¢Deberian acaso verse privadas estas administraciones publicas del contenido
constitucionalmente garantizado del derecho a la tutela judicial efectiva?
Claro que la cuestién no es tanto la de si ese contenido, en cuanto derecho
procesal objetivo, vale también para las administraciones publicas, como es,
evidentemente, el caso, cuanto la de si el respeto del mismo puede llegar a
invocarse incluso ante el Tribunal Constitucional por medio del recurso de
amparo. Es esta Gltima la cuestién que, a fin de cuentas, efectivamente ha
importado. )

Y, claro es, la cuestién no se le planted al Tribunal, en toda su crudeza,
desde el primer momento, sino que fue apareciendo gradualmente, primero
en el caso de las corporaciones de derecho publico, luego en ¢l de los entes
locales, de las Comunidades Auténomas después, de tal manera que cuando
llegé a plantearse en el caso del propio Estado no hubo précticamente medio
de echar marcha atrds. Veamos, muy resumidamente, el desarrollo de esta
peripecia.

La linea jurisprudencial arranca de la STC 4/82 (32), recaida en un re-
curso de amparo interpuesto por el Abogado del Estado en representacion
de un organismo auténomo, el «Fondo Nacional de Garantia de Riesgos de la
Circulacién». En este caso, como en todos los demés, el derecho presunta-
mente vulnerado es el derecho a la tutela judicial. E1 amparo se otorga sin
que se cuestione ningdn problema de titularidad de derechos.

El siguiente paso lo da la ya citada STC 19/83, recaida en un recurso
interpuesto por la Comunidad Foral de Navarra. En su fundamento juridi-
€0 2.°, en términos parcialmente ya reproducidos, el Tribunal Constitucional
aborda por primera vez, expresamente, la cuestién que nos ocupa. Para el
Tribunal Constitucional, la expresién «Todas las personas», con la que se

(31) FJ 1; JC 20, 771.
(32) JC 3,51,
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inicia el reconocimiento del derecho a la tutela judicial, «comprende, légica-
mente —en principio—, a todas las personas que tienen capacidad para ser
parte en un proceso, capacidad que no puede negarse a la Diputacién Foral
—hoy Comunidad Foral— en sus relaciones juridico-laborales, sin que sea
necesario examinar en el presente recurso si la solucién anterior seria también
de aplicacion en el supuesto de que se tratara de relaciones de caracter juri-
dico-administrativo». El Tribunal trata de buscar apoyo para su tesis en la
jurisprudencia del TEDH, para terminar declarando:

«En conclusién, entendemos que la Diputacién Foral —ahora
Comunidad Foral— es titular del derecho a la tutela judicial efectiva
que establece el articulo 24 de la Constitucién cuando actiia en rela-
ciones de caricter laboral» (33).

El Tribunal, pues, sdlo responde a lo que estrictamente tiene que respon-
der en este caso: que una Comunidad Auténoma puede ser titular del derecho
a la tutela judicial cuando actdia en una relacién de derecho privado, como
es la relacién laboral (34).

El tercer paso, el decisivo, es dado en la ya citada y fundamental STC
64/88, recaido en un recurso de amparo interpuesto por el Abogado del Es-
tado en representacién de la propia Administracién del Estado. Las dos nove-
dades de este supuesto son, de un lado, que se trata del Estado en sentido
estricto, el poder central del Estado, y de otra, que se trata de un proceso
contencioso-administrativo, es decir, que no actda sujeto, como en la ocasién
anterior, al derecho privado. El hecho de que sea en esta sentencia donde el
Tribunal aborda frontalmente la cuestién, y que la sentencia venga acompa-
fiada de un voto particular suscrito por la mitad de la Sala, en el que se sos-
tiene un planteamiento netamente diferente, hace de esta resolucién, y en
concreto su fundamento juridico 1.°, la sentencia «estrella» en la materia.
Con todo, hay que advertir que se trata de una sentencia dictada sélo por una
Sala, no por el Pleno, por lo que no podemos decir que la posicién del Tri-
bunal quede aqui ya acabadamente expuesta.

Para el TC, en términos anteriormente reproducidos, los derechos funda-
mentales son, esencialmente, derechos Aumanos, es decir, derechos de perso-
nas fisicas, si bien con el complemento o la matizacién de que los individuos
pueden actuar tanto aislada como colectivamente, es decir, «en grupos y orga-

(33) JC5, 215.

(34) Un afio més tarde, un Ayuntamiento es reconocido como titular de este dere-
cho, en un proceso contencioso-administrativo, apreciandose un supuesto de indefensién
por falta de emplazamiento (STC 82/83; JC 7, 47).
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nizaciones». A continuacién proclama la titularidad de derechos por parte
de las personas juridicas de derecho privado, en los términos también ya
vistos.

La declaracién més trascendente, y no fécil de interpretar, es la que se
hace en la frase que a continuacién sigue:

«A la misma conclusién puede llegarse en lo que concierne a las
personas juridicas de derecho piblico, siempre que recaben para si
mismas dmbitos de libertad, de los que deben disfrutar sus miem-
bros, o la generalidad de los ciudadanos, como puede ocurrir singu-
larmente respecto de los derechos reconocidos en el articulo 20 cuan-
do los ejercitan corporaciones de derecho piiblico.»

Como puede verse, la frase comienza con la equiparacién de las personas
juridicas de derecho piblico con las de derecho privado, si bien con una con-
dicidn: «siempre que recaben para si mismas dmbitos de libertad, de los que
deben disfrutar sus miembros, o la generalidad de los ciudadanos».

Esta condicién es todo menos clara, pues el ejemplo que se aporta, y con
el que concluye la frase, no ayuda gran cosa. En principio, parece que lo que
se hace es equiparar la posicién de las personas juridicas de derecho ptblico
a la de los grupos sociales. Y el ejemplo aportado («como puede ocurrir sin-
gularmente respecto de los derechos reconocidos en el articulo 20 cuando los
ejercitan corporaciones de derecho piiblicos) parece corroborarlo: pues se
trata de los «medios de comunicacién social dependientes del Estado». Lo .
que ocurre es que el ejemplo resulta bastante atipico; no cabe imaginar mu-
chos otros en los que los poderes pidblicos puedan recabar dambitos de libertad
de los que deba disfrutar «la generalidad de los ciudadanos».

Bien es verdad que también se dice «sus miembros», es decir, los miem-
bros de los poderes ptiblicos. Y tampoco parece facil imaginar a estos miem-
bros, si prescindimos de los miembros o fracciones de los érganos colegiados
representativos. Es verdad que los diputados y los grupos parlamentarios han
sido repetidamente admitidos como titulares de los derechos de representacién
politica derivados del articulo 23.2 CE y, en este sentido, legitimados en el
recurso de amparo. Pero en estos casos no han comparecido como personas
juridicas, sino como persona fisicas.

En resumen, estamos ante una declaracién tan importante como oscura
en su alcance, cuya tnica conclusién es que los poderes piblicos pueden ser
titulares de derechos fundamentales.

La declaracién sirve para hacer un reconocimiento decidido de la titula-
ridad del derecho a la tutela judicial por parte de los poderes piblicos, aunque
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también con una reserva: «el reconocimiento del derecho fundamental debe
entenderse dirigido a reclamar del 6rgano jurisdiceional la prestacién a que
como parte procesal se tenga derecho». La condicién parece, a primera vista,
superflua, pero le va a servir al Tribunal Constitucional, en el fundamento
juridico 2.°, para desestimar €l amparo por razones de fondo, toda vez que
lo que la Administracién pretendia era la confirmacién de lo que se consi-
dera un privilegio procesal: la exencién de consignacién de una cantidad para
que el recurso en cuestién le fuera admitido.

Esta es la posicion de la mitad de los miembros de la Sala, erigidos en
mayoria en virtud del voto de calidad de su presidente. Pero la otra mitad de
la Sala expresa su parecer disidente en un voto particular fundamentalmente
contrario al reconocimiento de la titularidad de derechos a los poderes pribli-
cos. Para estos tres magistrados, resulta imposible «considerar al Estado o a
la Administracién del Estado como titular de un derecho fundamental», pues
«los instrumentos juridicos de que el Estado dispone no se ajustan a la idea
del derecho fundamental». Hay, sin embargo, una salvedad importante:
«cuando actia sometiéndose al derecho privado»; en este extremo hay acuer-
do en la Sala (35).

Las cosas han seguido, basicamente, en este punto durante los dltimos
tres afios, hasta la reciente STC 67/91, en la que esta vez el Pleno del Tri-
bunal, y sin ningdn voto en contra, otorga el amparo interpuesto por el Mi-.
nisterio Fiscal por vulneracién del derecho a la tutela judicial efectiva... a la
Administracién Penitenciaria (36). Esta sentencia confirma la doctrina de
la STC 64/88, en cuanto reconoce a la Administracién del Estado la titula-
ridad del derecho a la tutela judicial efectiva: la expresién «Administracién
Penitenciaria» no debe tener, a este respecto, un significado especial. Ello
tiene lugar, ademas, sin que el problema sea planteado por las partes y, por
tanto, sin necesidad de apoyarse en la sentencia de 1988. La diferencia €s que
quien recurre es el Ministerio Fiscal, el cual esta ciertamente legitimado, por
si mismo, para recurrir en amparo [art. 162.1.5) CE]. Pero ello no significa
que la legitimacién del Ministerio Fiscal resuelva todos los problemas de titu-
laridad de los derechos fundamentales y, sobre todo, no es evidente que el

(35) El voto particular concluye rechazando la posibilidad de que la Administracién
del Estado acuda en amparo ante la jurisdiccién constitucional: «Si asf se hiciera, en un
caso como el presente, no se estaria otorgando proteccién o tutela a un derecho funda-
mental, sino velando exclusivamente por la pureza de una objetiva ordenacién del pro-
ceso de acuerdo con los postulados del Estado de Derecho, lo que en si mismo, y sin
referencia ninguna a derechos fundamentales, no es materia propia de la competencia
de este Tribunal.»

(36) Suplemento del BOE de 24 de abril, pp. 25 y ss.; BJC 120, 107.
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Ministerio Fiscal esté legitimado para recurrir cuando se trate de la alegada
vulneracién de un derecho fundamental de un poder puiblico. Hay, por el
contrario, la diccién del articulo 124 CE, que obliga a entender que su legi-
timacidn se restringe a la defensa de los derechos de los ciudadanos (37).

En conclusién, podemos decir que en Espafia el derecho a la tutela judi-
cial efectiva se encuentra hoy reconocido a todas las petsonas juridicas, tanto
privadas como piblicas, incluido el mismo Estado. No es previsible que los
poderes ptiblicos lleguen a ver reconocida su titularidad respecto de otros
derechos, con algunas excepciones muy cualificadas, como seria la libertad
de expresién para los medios de comunicacién social dependientes del Estado
0 el derecho fundamental a la autonomia universitaria para las Universida-
des, publicas y privadas. Los grupos sociales (Iglesias, partidos, sindicatos)
ven reconocida su titularidad respecto del derecho especifico del que derivan
su existencia. Por fin, las personas juridicas de derecho privado ven recono-
cidos aquellos derechos que, por su naturaleza, puedan serles atribuidos.

(37) «El Ministerio Fiscal... tiene por misién promover la accién de la justicia en
defensa... de los derechos de los ciudadanos...»
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