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Entre la autonomia personal y el poder territorial:
La Libertad de Circulacion desde la perspectiva del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos:

Claudio Di Maio?

Resumen

El estudio examina la libertad de circulacién reconocida en el articulo 2 del
Protocolo n.2 4 del Convenio Europeo de Derechos Humanos, entendida como
manifestacidn esencial de la autonomia personal y de la dignidad humana. A partir
de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, se analizan los
distintos niveles de proteccion (circulacién interna, residencia y salida del pais) y
los dos regimenes de limitacion previstos por la norma. Se ponen de relieve las
tensiones entre la soberania estatal y los derechos individuales, la extensién del
derecho a las personas extranjeras y en situacion de vulnerabilidad, asi como el
papel del principio de proporcionalidad y de la calidad de la ley como garantias
efectivas en una sociedad democratica.

Palabras clave: Libertad de circulacion - Proporcionalidad - Migraciéon -

Vulnerabilidad -Sociedad democrdtica

Title: BETWEEN PERSONAL AUTONOMY AND TERRITORIAL POWER: FREEDOM OF MOVEMENT
FROM THE PERSPECTIVE OF THE EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS

Abstract

This paper analyses the freedom of movement protected by Article 2 of Protocol No.
4 to the European Convention on Human Rights, conceived as a core expression of
personal autonomy and human dignity. Drawing on the case law of the European
Court of Human Rights, it explores the various dimensions of protection, internal
movement, residence, and the right to leave a country and the dual system of

" Este trabajo se realiza dentro del Proyecto de Investigacién Nacional (Espafia) Los derechos
fundamentales en las integraciones. Estudio constitucional comparado, con financiacién obtenida en
el marco de los Proyectos de “Generacién de Conocimiento”, convocatoria 2021, 2022 y 2023.
Referencia: PID2023-147570NB-100, financiado por MICIU/AEI/10.13039/501100011033 y por
FEDER, UE. Investigadores principales: José Luis Garcia Guerrero y Maria Luz Martinez Alarcon.

2 profesor contratado de Derecho de la Unién Europea, Universidad de Calabria, Italia.
claudio.dimaio@unical.it
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permissible restrictions established by the Convention. The study highlights the
balance between State sovereignty and individual rights, the extension of protection
to foreigners and vulnerable persons, and the central role of proportionality and
legal foreseeability as effective safeguards within a democratic society.

Keywords: Freedom of movement - Proportionality - Migration - Vulnerability -

Democratic society

Sumario: 1. Aspectos Preliminares. II. El Ambito de Aplicacién y
Proteccidn del Derecho a Circular. I1.i. La Dimension Interna: Libertad de
Circulacion, Residencia y Control de la Discrecionalidad. ILii. La
Dimension Externa: Libertad para Abandonar El Pais, Proporcionalidad
e Interaccion con otros Derechos. III. Los Sujetos Activos del Derecho a
Circular. IILi. La Relaciéon Entre el Estatuto Juridico y Las Garantias de
Proteccidn. IILii. Proteccién Convencional, Vulnerabilidad, Seguridad y
Control. IV. Las Garantias Definidas por el Desarrollo Jurisprudencial. V.
Consideraciones Finales. VI. Bibliografia.

I. Aspectos preliminares

La libertad de movimiento, tal y como es interpretada hoy por el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, no constituye simplemente un apéndice técnico al
catdlogo convencional, sino el lugar en el que se mide la capacidad de los
ordenamientos europeos para transformar la autonomia personal en una
experiencia concreta, adaptada en el espacio y en el tiempo, y no en una férmula
abstracta. Esta libertad presupone que el sujeto pueda atravesar fronteras internas
y externas, elegir y modificar su propio arraigo territorial, articular relaciones
afectivas, profesionales y politicas en multiples contextos y hacerlo dentro de un
marco en el que los derechos garantizados deben ser practicos y efectivos, y no
meramente tedricos o ilusorios, conforme a la conocida precision metodolégica
elaborada por el Tribunal de Estrasburgo (MALFATTI: 2020, p.140). Desde esta
perspectiva, la libertad de circulacién garantizada por el articulo 2 del Protocolo n.2
4 se presenta simultaneamente como un derecho de libertad y como un parametro
estructural del Estado de Derecho: por un lado, delimita el poder de confinar,
retener, determinar o segmentar la presencia fisica de las personas en el espacio
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publico; por otro, funciona como eje a través del cual el Tribunal conecta
sistematicamente la movilidad con la intangibilidad del nucleo esencial de la vida
privada y familiar del articulo 8 CEDH, reconociendo que la posibilidad de
desplazarse y de abandonar cualquier pais se ha convertido en una condicién
ordinaria para el desarrollo de la personalidad en la sociedad contemporanea.

La dialéctica entre libertad de circulacién y soberania territorial (CASTILLO
DAuDi, 2016: p. 5) se inserta, por tanto, en un terreno intrinsecamente
constitucional, que la jurisprudencia de Estrasburgo articula mediante algunas
lineas directrices hoy consolidadas: la distincién de grado, y no de naturaleza, entre
la restriccion del movimiento y la privacion de libertad en el sentido del articulo 5
del Convenio; el recurso sistematico al principio de legalidad en sentido sustantivo,
que exige una base normativa accesible, previsible y dotada de garantias frente a la
discrecionalidad estatal; la aplicacién del test de necesidad en una sociedad
democratica como técnica de control de proporcionalidad en sentido fuerte, capaz
de verificar la funcionalidad concreta de las medidas respecto de los fines legitimos
invocados. En este sentido, la libertad de movimiento se ha convertido, en la
jurisprudencia de Estrasburgo y en la reflexion constitucional, en un indicador de la
madurez democratica de un sistema, porque obliga al legislador y al juez a justificar
las razones por las cuales una persona es separada de su espacio ordinario de vida
(ViGANO: 2022, p. 456).

Este cuadro adquiere una densidad adicional si se considera que la libertad
de movimiento se ejerce en un contexto multinivel, en el que la disciplina
convencional interactiia con el Derecho de la Uni6on Europea —que hace de la libre
circulacién de las personas uno de sus ejes principales— y con los ordenamientos
constitucionales nacionales?3, llamados a gobernar fen6menos estructurales como la
movilidad laboral, los flujos migratorios mixtos, las emergencias sanitarias o de
seguridad.

El TEDH, al evaluar la compatibilidad de las restricciones con el articulo 2 del

Protocolo n.? 4, se fija cada vez mas en la condicidn de los sujetos situados en los

3 Un ejemplo de la colaboracién entre los tribunales puede encontrarse, entre otros, en la sentencia
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) de 4 de octubre de 2024, asunto C-4/23, Mirin
(Véase, SCHILLACI: 2024).
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margenes de la ciudadania formal: personas extranjeras, solicitantes de asilo,
apatridas, menores no acompanados, personas con discapacidad. El Tribunal parece
reforzar la dimensidn personalista del derecho a circular. Sus sentencias en materia
de retenciéon en zonas de transito aeroportuarias o en centros de registro de
migrantes, asi como en los asuntos relativos a la gestion de los hotspots o a las
condiciones de los solicitantes de proteccion en los sistemas de acogida, muestran
cémo la compresion de la movilidad puede traducirse, si no es adecuadamente
justificada y supervisada, en una forma de exclusién social incompatible con la
dignidad humana (RAMOS, 2025: p. 174). En estos casos, el examen de la libertad de
movimiento nunca se desarrolla de forma aislada, sino que se entrelaza con los
articulos 3, 5 y 8 del Convenio, siguiendo una légica holistica que considera a la
persona en la concrecion de sus vulnerabilidades y de sus vinculos, y que refuerza
el control de proporcionalidad sobre las opciones estatales de contencidn,
identificacion y restriccion del espacio vital de los individuos.

Las paginas que siguen se sitian dentro de este horizonte interpretativo y
pretenden mostrar como la libertad de movimiento delineada por el articulo 2 del
Protocolo n.2 4 no puede ser reducida ni a un mero corolario técnico de la libertad
personal, ni a un simple instrumento funcional a las politicas de seguridad o a la
gestion administrativa del territorio, sino que debe comprenderse como uno de los
espacios privilegiados en los que se manifiesta la tensiéon entre la tutela de los
derechos fundamentales, las exigencias de orden publico y la gestidn de las fronteras
—externas e internas— de los Estados europeos.

Empezando por el analisis del ambito de aplicacion del derecho y de su
estructura normativa, la investigaciéon examinara la figura de los sujetos activos, con
particular atencidn a las repercusiones sobre el estatuto de la persona extranjera y
del solicitante de asilo; se reconstruira después, a la luz de la jurisprudencia
reciente, el sistema de garantias que condiciona la legitimidad de las restricciones,
mostrando como el TEDH transforma la libertad de movimiento en una lente
privilegiada para evaluar la calidad de las democracias europeas en la gestion de la
movilidad humana. Desde esta perspectiva, la libre circulacién no constituye
Unicamente la clave juridica de la integracién econémica o del mercado interior, sino
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que se convierte en el terreno en el que se dirime sila promesa convencional de una
Europa fundada en la dignidad, la igualdad y el respeto de la persona puede resistir
al impacto de practicas de control cada vez mas intrusivas, que corren el riesgo de

desplazar, silenciosamente, el centro de gravedad desde el sujeto hacia las fronteras.

I1. El ambito de aplicacién y proteccion del derecho a circular

La libertad de movimiento, garantizada por el articulo 2 del Protocolo n.2 4
al Convenio Europeo de Derechos Humanos, representa una de las manifestaciones
mas significativas de la autonomia personal en su dimensién espacial y, mas en
general, en la proteccion internacional de los derechos fundamentales. Se sitia en la
interseccion entre la libertad individual y la soberania territorial del Estado y, en
cuanto tal, constituye una clausula de equilibrio entre el poder publico y la esfera
privada. En el plano sistematico, este derecho desempena asimismo una funcién de
conexién entre la tutela ofrecida por el Convenio y el ordenamiento de la Unién
Europea, en el cual la libertad de circulacién adquiere relevancia primordial como
instrumento de integracion politica, econdémica y social. Aunque persigan
finalidades distintas, ambas perspectivas convergen en reconocer que la posibilidad
de desplazarse libremente, elegir el lugar de vida y abandonar el propio pais forma
parte integrante de la dignidad humana y del principio de autodeterminacion del
individuo.

El articulo 2 del Protocolo n.2 4 tutela tres prerrogativas fundamentales: la
libertad de circulaciéon dentro del territorio de un Estado, la libertad de elegir la
residencia y la libertad de salir de cualquier pais, incluido el propio. El Tribunal
Europeo ha precisado progresivamente que tales prerrogativas no se reducen a
simples desplazamientos fisicos, sino que inciden en la posibilidad del individuo de
construir su propio proyecto de vida, mantener relaciones familiares y
profesionales, participar en la vida social y politica y, en definitiva, disfrutar de las
condiciones minimas de una existencia libre en una sociedad democratica. En este
sentido, la libertad de movimiento se presenta como un derecho-relaciéon: mide la
calidad del vinculo entre individuo y Estado, asi como el grado de apertura de un

ordenamiento hacia la inclusiéon de sujetos que se encuentran en condiciones
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diversas: ciudadanos, extranjeros, solicitantes de proteccion internacional,
personas vulnerables.

Dentro de este marco, el Tribunal ha elaborado un auténtica mapa
sistematico de los limites legitimos a la libertad de movimiento, articulada en dos
regimenes distintos. Comprender dicha estructura es decisivo para ubicar las
numerosas decisiones jurisprudenciales y captar el papel sistémico del derecho a
circular en el modelo convencional®.

Visto en estos términos, el sistema de limites a la libertad de movimiento
delineado por el articulo 2 del Protocolo n.2 4 se basa en una estructura dual. El
apartado 3 establece un régimen general de restricciones, aplicable a todas las
libertades reconocidas por la disposicién —circulaciéon interna, elecciéon de la
residencia y libertad de salir del pais— subordinando cualquier injerencia a un
triple examen de legalidad, finalidad legitima y necesidad en una sociedad
democratica. Las razones admitidas son taxativas: seguridad nacional, seguridad
publica, orden publico, prevencion de delitos, proteccidon de la salud o de la moral,
proteccion de los derechos y libertades de terceros.

El apartado 4 introduce, en cambio, un régimen especial que permite
limitaciones territorialmente circunscritas de la libertad de circulaciéon o de
residencia, justificadas por un interés publico especifico. Las dos clausulas no se
solapan, sino que se integran en un sistema coherente, en el cual el criterio decisivo
viene dado, por un lado, por la extension espacial de la medida y, por otro, por la
naturaleza de los intereses publicos perseguidos.

El Tribunal ha subrayado en multiples ocasiones que la condicion preliminar
para examinar cualquier restriccion es la existencia de una base legal de calidad, es
decir, una normativa accesible, previsible y dotada de garantias adecuadas contra la
discrecionalidad estatal. La sentencia De Tommaso c. Italia® constituye, desde esta
perspectiva, un hito central: aun calificando los deberes de firma, las prohibiciones

de salir de noche y las limitaciones de las personas que el interesado podia

4 En la doctrina, también hay quienes sostienen que ha habido un enfoque diferente entre la
«proliferacion» de los derechos sociales y los derechos de movilidad (Véase, SLINGENBERG, 2022, p.
98y ss.).

5 TEDH (Gran Sala), sentencia del 23 de febrero de 2017, “Tommaso c. Italia”, No. 43395/09,
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frecuentar como restricciones a la libertad de movimiento comprendidas en el
articulo 2 del Protocolo n.2 4, el Tribunal observé que la normativa italiana sobre las
medidas de vigilancia especial estaba formulada en términos tan vagos que no
permitia al sujeto prever, con un grado razonable de certeza, en qué circunstancias
podria ser destinatario de las mismas. El contenido decisorio de la sentencia —al
cual volveremos en varias ocasiones— afirmé que la ausencia de indicaciones claras
sobre las conductas relevantes y sobre la duraciéon de las medidas atribuia a las
autoridades un margen de discrecionalidad excesivo, determinando wuna
vulneracion del requisito de legalidad (PAoLo: 2017).

En la misma linea se sitian decisiones mas recientes como Pagerie c.
Francia ®, en la que el Tribunal reiteré que la previsibilidad de las restricciones a la
libertad de movimiento no implica rigidez normativa, pero si exige que el ciudadano
pueda comprender por adelantado los limites y condiciones de su derecho, asi como
disponer de la informacion necesaria para impugnar eventuales medidas; en este
sentido, también el caso S.E. c. Serbia’, en la cual se afirmé que la prolongada inercia
legislativa o la ausencia de reglamentos de desarrollo, que mantengan en vigor
normas obsoletas o contradictorias, pueden por si mismas hacer ilusorio el ejercicio
del derecho en cuestién y, por tanto, vulnerar el Convenio. En esta perspectiva, la
legalidad adquiere un caracter sustantivo: no basta con la existencia de una norma,
es preciso que esta sea utilizable, coherente y acompafada de mecanismos efectivos
de control jurisdiccional.

El mismo enfoque se encuentra en los asuntos Baumann c. Francia®
y Napijalo c. Croacia®, en los que el Tribunal aclaré que ni siquiera la brevedad
temporal de una medida de retirada del pasaporte o de confiscacién de documentos
de viaje basta para justificarla: incluso las restricciones temporales deben cumplir
los requisitos de legalidad y necesidad y prever un mecanismo claro de

impugnacion. A falta de una base normativa clara y de un nexo funcional con los

6 TEDH, sentencia del 19 de enero de 2023, Pagerie c. Francia, No. 24203/16,

7 TEDH, sentencia del 11 de julio de 2023, S.E. c. Serbia, No. 61365/16,

8 TEDH, sentencia del 22 de mayo de 2001, Baumann c. Francia, No. 33592 /96.

9 TEDH, sentencia del 13 de noviembre de 2003, Napijalo c. Croacia, No. 66485/01,
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fines legitimos enumerados, la discrecionalidad administrativa se convierte en
exceso de poder (ARENAS: 2014, p. 744).

En cuanto a los fines legitimos contemplados en el apartado 3, el Tribunal
adopta un enfoque rigurosamente restrictivo. Ha excluido de manera constante que
motivaciones relativas al mero “bienestar econémico del pais” o razones de
oportunidad administrativa puedan legitimar limitaciones a la movilidad: esta
categoria figura en otras disposiciones del Convenio, pero no en el articulo 2 del
Protocolo n.2 4, y no puede introducirse por via interpretativa.

En los conocidos casos Stamose c. Bulgarial?y Riener c. Bulgariall, relativos
a prohibiciones de salida motivadas, respectivamente, por genéricas razones de
“politica migratoria” y por incumplimientos fiscales, el Tribunal subray6é que un
interés publico abstracto no basta: es necesario demostrar un vinculo concreto
entre la medida y uno de los fines taxativos previstos en el apartado 3, asi como
valorar la duracion de la restriccion, su individualizacidn y la existencia de recursos
jurisdiccionales efectivos (MCDONNELL: 2024, p. 121 y ss.)

Al mismo tiempo, el régimen especial del apartado 4 —destinado a las
limitaciones territorialmente delimitadas— ha sido interpretado de manera
restrictiva. La sentencia Garib c. Paises Bajos?, relativa a la prohibicién impuesta a
una persona sin ingresos provenientes del trabajo de establecerse en un barrio de
Réterdam objeto de politicas de regeneraciéon urbana, constituye —como veremos
mas adelante— el leading case en la materia. El Tribunal reconocié que se trataba
de una limitaciéon “localizada” de la libertad de residencia, potencialmente
justificable en cuanto dirigida a un reequilibrio socioecondmico, pero impuso una
serie de condiciones: delimitacidn espacial precisa, temporalidad de la medida, base
legal accesible y previsible, posibilidad de que el sujeto encontrara soluciones
habitacionales alternativas y control jurisdiccional efectivo. Incluso cuando esta en

juego el “interés publico” en sentido amplio, el Tribunal se opone al uso de férmulas

10 TEDH, sentencia del 27 de noviembre de 2012, Stamose c. Bulgaria, No. 29713/05.
11 TEDH, sentencia del 23 de mayo de 2006, Riener c. Bulgaria, No. 46343 /99.
12TEDH (Gran Sala), sentencia del 6 de noviembre de 2017, Garib c. los Paises Bajos, No. 43494 /09.
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genéricas que puedan legitimar politicas de exclusion social o de discriminacion
territorial (CASSETTI y BRUNO: 2019).

Consideraciones analogas emergen en las decisiones Landvreugd c. Paises
Bajos!3 (dec. 1996) y Olivieira c. Paises Bajos!* (dec. 2002), a las que nos remitiremos
en las paginas siguientes. Adelantamos Unicamente que el Tribunal, al examinar
prohibiciones de acceso o residencia en zonas marcadas por criminalidad o
consumo de drogas, reconocio6 la posible legitimidad de tales medidas, pero destac6
—como premisa metodoldgica constante— la necesidad de una delimitacion
espacial claramente definida, de una justificacién apoyada en elementos objetivos y

de salvaguardias juridicas capaces de evitar un uso discrecional sin control.

ILi. La dimension interna: libertad de circulacion, residencia y control de la
discrecionalidad

La libertad de circulacién interna, tutelada por el apartado 1, corresponde a
la facultad del individuo de desplazarse libremente por el territorio nacional y de
configurar su propia vida en el espacio fisico. El Tribunal ha subrayado que, para
valorar si una medida entra en el ambito del articulo 2 del Protocolo n.2 4 o
constituye, por el contrario, una privacion de libertad en el sentido del articulo 5
CEDH, es necesario tener en cuenta la intensidad, la duracién y las modalidades de
control a las que queda sometido el sujeto. Las decisiones en los asuntos De
Tommaso c. Italia’> y Domenjoud c. Francial®, relativos respectivamente a regimenes
de vigilancia especial y a obligaciones en Italia y de permanencia en domicilio
durante el estado de emergencia francés, muestran un enfoque comun: el Tribunal
califica tales medidas como restricciones ala libertad de movimiento, pero examina
con rigor su base legal, su previsibilidad, su caracter temporal y la existencia de un
control judicial efectivo. También en el asunto Auray y otros c. Francial?,

concerniente al denominado kettling (es decir, el confinamiento temporal de

13 TEDH, sentencia del 4 de junio de 2002, Landvreugd c. los Paises Bajos, No. 37331/97.

14 TEDH (Gran Sala), sentencia del 4 de junio de 2002, Olivieira c. Paises Bajos.

15 TEDH (Gran Sala), sentencia del 23 de febrero de 2017, “Tommaso c. Italia”, No. 43395/09.
16 TEDH, sentencia del 16 de mayo de 2024, Domenjoud c. Francia, No. 7354 /14.

17 TEDH, sentencia del 8 de febrero de 2024, Auray y otros c. Francia, No. 1162 /22.
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manifestantes en un area determinada), el Tribunal reiter6é que incluso las medidas
de contencion de corta duracién entran en el ambito del articulo 2 del Protocolo n.2
4 y deben estar justificadas por una base legal precisa y verificable.

En otro sentido, con respecto a la libertad de elecciéon de la residencia, el
Tribunal ha aclarado que esta constituye parte integrante de la autonomia personal
y se entrelaza con el respeto de la vida privada garantizado por el articulo 8 del
Convenio. Ademas del ya citado caso Garib, en el que el Tribunal acepté —aunque
con observaciones criticas por parte de la doctrina (CONTRERAS, 2017)— la
compatibilidad con el Convenio de una politica habitacional selectiva basada en
requisitos de renta, adquieren relevancia decisiones como Tatishvili c. Rusial8, en la
que se censurd larigidez del sistema ruso de registro de la residencia. En este tiltimo
caso, el Tribunal consideré que la combinaciéon de formalismos administrativos,
amplios margenes de discrecionalidad y consecuencias potencialmente graves para
el estatuto de la persona (incluido el riesgo de apatridia) configuraba una violaciéon
del apartado 1 del articulo 2 del Protocolo n.2 4, por resultar lesiva del criterio de
transparencia y previsibilidad de las condiciones para el disfrute del derecho.

La misma ldgica ya se encontraba en el mencionado caso Landvreugd, en el
que el Tribunal habia reconocido la posibilidad de que los Estados impusieran
limites territoriales por razones internas imperiosas, pero habia precisado que tales
medidas deben respetar el principio de proporcionalidad y garantizar mecanismos
legales adecuados para prevenir abusos. La jurisprudencia neerlandesa, completada
con la sentencia Olivieira, se ha vuelto paradigmatica al perfilar un criterio
razonable de equilibrio entre el interés colectivo y la libertad personal: el sujeto
puede ser disuadido de residir en determinadas zonas en presencia de situaciones
de degradacién o criminalidad, pero no puede ser objeto de exclusidon generalizada
o de discriminacion indirecta.

Coordenadas que parecen ser comparables en contextos en los que las
restricciones se justifican por exigencias de seguridad nacional o de lucha contra el

terrorismo. En la decision Mgrck Jensen c. Dinamarca??, relativa a la prohibicién de

18 TEDH, sentencia del 22 de febrero de 2007, Tatishvili c. Rusia, No. 1509/02.
19 TEDH, sentencia del 18 de junio de 2019, Mgrck Jensen c. Dinamarca, No. 48470/19.
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entrar o permanecer en zonas de conflicto controladas por grupos terroristas, el
Tribunal consider6 legitimo el objetivo de seguridad, pero puso el acento en la
estructura de la medida: no era absoluta, estaba limitada en el tiempo y se
acompafaba de la posibilidad de obtener excepciones individuales. El respeto del
principio de necesidad se valor¢ a la luz de la capacidad del Estado para modular la
restriccion en funcién de las circunstancias personales del sujeto y de la evolucién
del contexto de riesgo.

Un elemento adicional es aportado por el caso Streletz, Kessler y Krenz c.
Alemania?%, en el que el Tribunal analiz6 el sistema de control de fronteras de la
Republica Democratica Alemana. Aunque se tratara formalmente de una sentencia
centrada en el articulo 7 CEDH, el Tribunal afirmé en términos generales que
restricciones sistematicas y generalizadas al derecho de salir del pais, adoptadas por
razones de control politico, son intrinsecamente incompatibles con el concepto de
sociedad democratica subyacente al Convenio. Leida a contraluz del articulo 2 del
Protocolo n.2 4, esta afirmacién confirma la centralidad de la libertad de movimiento
como indicador de la naturaleza democratica de un ordenamiento (LERENA GARCIA,
2022:p. 1060y ss.).

En su conjunto, la dimension interna de la libertad de movimiento —
circulacion y residencia— emerge de la jurisprudencia como banco de prueba de la
relacion entre discrecionalidad administrativa y control jurisdiccional (ToDTs, 2023:
p. 128-143). El Tribunal verifica de forma constante que las medidas basadas en el
apartado 3 no se utilicen para fines ajenos a los motivos taxativos enumerados y que
aquellas reconducibles al apartado 4 no adquieran un caracter punitivo o
discriminatorio. La distincién entre restriccién y privacion de libertad, asi como el
criterio de legalidad en sentido sustantivo, permiten evitar que instrumentos
aparentemente neutros se traduzcan en practicas de control social incompatibles

con el Convenio.

20 TEDH (Gran Sala), sentencia del 22 de marzo de 2001, Streletz, Kessler y Krenz c. Alemania, Nos.
34044/96,35532/97 y 44801/98.
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ILii. La dimension externa: libertad para abandonar el pais,
proporcionalidad e interaccion

Lalibertad de salir de cualquier pais, consagrada en el apartado 2 del articulo
2 del Protocolo n.2 4, constituye la proyeccion externa de la autonomia individual y
adquiere un alcance particularmente significativo en un contexto europeo
caracterizado por intensos flujos de movilidad. No solo permite el desplazamiento
fisico, sino que condiciona la posibilidad de emprender actividades laborales,
participar en proyectos de estudio e investigacion, mantener relaciones familiares
transnacionales y acceder a espacios de libertad politica y religiosa que, en
ocasiones, no estan disponibles en el Estado de origen.

La jurisprudencia relativa a las prohibiciones de salida del territorio y a las
medidas de retirada del pasaporte se ha vuelto progresivamente mas elaborada. En
el ya citado asunto Baumann c. Francia, el Tribunal consider6 la confiscacion del
pasaporte como una restriccién de la libertad de movimiento, legitima inicamente
si se basa en una norma clara, orientada a un objetivo reconocido por el Convenio y
proporcionada en cuanto a su duracién y efectos. En Féldes y Foldesné Hajlik c.
Hungria?!, el Tribunal precis6 que la retirada del pasaporte debe ir acompanada de
garantias suficientes para evitar arbitrariedades —como veremos mas adelante—
teniendo en cuenta que la limitacion incide no solo sobre la libertad de salir del pais,
sino también sobre la dimensién profesional y familiar de la vida de los recurrentes
(FAJARDO DEL CASTILLO: 2021, pp. 90 y ss.).

En esta misma linea, en el asunto Sissanis c¢. Rumania?? (2007, §§ 62-65), el
Tribunal consider6 desproporcionada una prohibicién cautelar de salida del pais
impuesta de forma automatica, observando que las autoridades podrian haber
recurrido a medidas menos invasivas para alcanzar los fines de la justicia penal. El
caso Stamose c. Bulgaria, ya mencionado, reforz6 esta orientacion: una prohibicion
de viajar al extranjero durante dos afos, motivada por genéricas razones de politica

migratoria y por supuestos intereses relativos a la reputaciéon del Estado, fue

21 TEDH, sentencia del 31 de octubre de 2006, Féldes y Féldesné Hajlik c. Hungria, No. 41463 /02.

22 TEDH, sentencia del 25 de enero de 2007, Sissanis c. Rumania, No. 23468/02.
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calificada como “draconiana” y carente de un nexo concreto con la seguridad o el
orden publico. En el ya citado Riener c. Bulgaria, el Tribunal afiadi6 que una
prohibicién de salida motivada por el cobro de deudas fiscales solo puede ser
compatible con el Convenio si esta limitada en el tiempo, se basa en una norma clara,
se individualiza en funciéon del caso concreto y estd sometida a un control
jurisdiccional efectivo; de lo contrario, se convierte en un instrumento de presiéon
incompatible con el modelo de sociedad democratica (MARKARD: 2025, pp. 503 y ss.).

Estos principios se ven confirmados por una serie de decisiones mas
recientes, entre ellas Battista c. Italia?3, Komolov c. Rusia?* y Democracy and Human
Rights Resource Centre and Mustafayev c. Azerbaiydn?. En estos asuntos, el Tribunal
reiteré que la legitimidad del objetivo perseguido no es suficiente: es necesario
demostrar un vinculo individualizado entre la medida restrictiva y el
comportamiento del sujeto afectado, acompanado de un control efectivo de
proporcionalidad y de garantias procedimentales adecuadas. La ausencia de una
evaluacion concreta de la situacion personal y de la duracién de la injerencia hace
decaer el requisito de necesidad.

Asimismo, las ya mencionadas sentencias Pageriey S.E. contribuyen a
reforzar este marco en el plano de la legalidad: la incertidumbre normativa y la
inactividad legislativa, cuando afectan a la posibilidad de obtener documentos de
viaje o de clarificar la propia situacion, son consideradas por el Tribunal factores que
pueden vaciar de contenido la efectividad de la libertad de movimiento. En este
sentido, la tutela convencional se extiende también a las consecuencias de las
omisiones del Estado.

Finalmente, la interaccién entre la libertad de movimiento y los demas
derechos convencionales emerge con particular claridad en el asunto Rai y Evans c.
Reino Unido?¢ (dec. 2009), en el que el Tribunal reconocié que el derecho a

desplazarse puede constituir una condicion necesaria para el ejercicio de la libertad

23 TEDH, sentencia del 2 de diciembre de 2014, Battista c. Italia, No. 43978/09.

24 TEDH, sentencia del 10 de febrero de 2009, Komolov c. Rusia, No. 56197 /15.

25 TEDH, sentencia del 14 de octubre de 2021, Democracy and Human Rights Resource Centre y
Mustafayev c. Azerbaiydn, No. 74288/14.

26 TEDH, decisién de inadmisibilidad de 17 de noviembre de 2009, Rai y Evans c. el Reino Unido, No.
26258/07.
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de religion, de expresion y de reunion pacifica. De manera analoga, la jurisprudencia
relativa a los estados de emergencia —desde Lawless c. Irlanda?” hasta decisiones
mas recientes como Domenjoud c. Francia?®— muestra que las restricciones a la
movilidad adoptadas en contextos extraordinarios permanecen sometidas al
criterio de proporcionalidad y al control jurisdiccional: el estado de excepcién no
suspende el nicleo esencial de las garantias convencionales.

En su conjunto, estas decisiones delinean una concepciéon evolutiva de la
libertad de movimiento, entendida como un derecho complejo y multinivel, que se
articula en dimensiones interna y externa y que se entrelaza con la proteccion de
otros derechos fundamentales. El Tribunal de Estrasburgo se ocupa constantemente
de equilibrar la autonomia individual y los objetivos estatales, distinguiendo entre
restricciones generalizadas, sometidas al rigido régimen del apartado 3, y
limitaciones localizadas, admisibles conforme al apartado 4 inicamente si se basan
en un interés publico concreto, estan delimitadas en el espacio y en el tiempo y se
sostienen sobre mecanismos de control efectivos.

Desde esta perspectiva, el ambito de libertad protegido por el articulo 2 del
Protocolo n.2 4 se configura como una cldusula de garantia de la dignidad del
individuo en una sociedad democratica, en la cual la movilidad no constituye un
privilegio, sino una condicién estructural de la ciudadania —en sentido amplio— y

de la participacion en la vida colectiva (GARAT, 2025: p. 507).

I1I. Los Sujetos Activos del Derecho a Circular
En lo que respecta a la titularidad, el articulo 2 del Protocolo n.2 4 adopta una
férmula amplia y deliberadamente inclusiva del derecho en cuestién, especificando
que toda persona que se encuentre legalmente en el territorio de un Estado puede
ser sujeto activo y gozar de tutela juridica. Esta eleccién lingiiistica marca un paso
decisivo en el sistema del Convenio Europeo de Derechos Humanos, pues confiere a

la libertad de movimiento un alcance universal y personalista, que no se realiza

27 TEDH (Gran Sala), sentencia del 1 de julio de 1961, Lawless c. Irlanda (n.2 3), No. 332/57.
28 TEDH, sentencia del 16 de mayo de 2024, Domenjoud c. Francia, No. 7354 /14.

[294]
INTEGRACION REGIONAL & DERECHOS HUMANOS, ANO XIII, NOMERO 2, 2025, pP. 281-313



ENTRE LA AUTONOMIA PERSONAL Y EL PODER TERRITORIAL: LA LIBERTAD DE CIRCULACION DESDE LA
PERSPECTIVA DEL TRIBUNAL EUROPEO DE DERECHOS HUMANOS

necesariamente ni depende de manera absoluta de la ciudadania. El Tribunal
Europeo de Derechos Humanos ha aclarado, en efecto, que dicho derecho pertenece
a cualquiera que se halle bajo la jurisdiccion de un Estado parte: la libertad de
movimiento se concibe, por tanto, no Unicamente como expresion de pertenencia
politica, sino como proyeccion de la dignidad y de la autonomia individual. No
obstante, la disposicion examinada condiciona el ejercicio de los derechos de
circulacién y de residencia a la presencia legal en el territorio. Se trata de un
presupuesto que podria parecer meramente formal, pero que, en su aplicacion, el
Tribunal ha interpretado de manera sustantiva y no limitada exclusivamente a un
caracter puramente administrativo.

Un ejemplo se encuentra en el asunto Omwenyeke c. Alemania??, relativo a un
solicitante de asilo que habia fundamentado su recurso en la duracién de su permiso
de residencia. En ese caso, el Tribunal consideré que el articulo 2 § 1 no resultaba
aplicable, dado que el interesado no se encontraba “lawfully within the territory”. En
concreto, el recurrente, en su calidad de solicitante de proteccién internacional, no
podia invocar el derecho de libre circulacién y residencia en territorio aleman en
virtud del Convenio, en especial a la luz de las restricciones inherentes a su estatus
juridico. Sin embargo, los jueces precisaron que, por las mismas razones, incluso
quienes carecen de un estatus administrativo regular no pueden ser sometidos a
medidas arbitrarias y merecen proteccién con respecto a los demdas derechos
fundamentales implicados, en particular los articulos 3 y 5 del Convenio.

Asimismo, en la decisidn Sisojeva y otros c. Letonia3Y, al examinar un caso de
apatridia sobrevenida en el marco de una solicitud de asilo, el Tribunal precisé que
el requisito de presencia legal no puede aplicarse de modo que genere un “limbo
juridico” para la persona, sino que deben hacerse valer todas las disposiciones
correlativas a la situacion especifica, sin comprometer el disfrute de otros derechos
fundamentales. En el caso, un grupo de residentes de origen ruso habia sido privado

de todo estatus formal de residencia sin posibilidad de regularizacién; la Gran Sala

29 TEDH, decision de inadmisibilidad de 20 de noviembre de 2007, Omwenyeke c. Alemania, No.
44294/04.
30 TEDH (Gran Sala), sentencia de 16 de junio de 2005, Sisojeva y otros c. Letonia, No. 60654 /00.
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concluyé que tal situacidon de incertidumbre normativa vulneraba el principio de
previsibilidad, incompatible con el Estado de Derecho.

De esta jurisprudencia se desprende, con caracter preliminar, que el
requisito de presencia legal opera como condicién formal de acceso a la tutela
convencional, pero no puede transformarse en un limite perentorio o en un

instrumento de exclusion arbitraria por parte del Estado.

IILi. La relacion entre el estatuto juridico y las garantias de proteccion.

Esta orientacion, segun la cual la titularidad de la libertad de movimiento
garantizada por el articulo 2 del Protocolo n.2 4 no esta condicionada por la
ciudadania ni subordinada a la regularidad administrativa de la estancia, se refleja
en la amplitud con la que el Tribunal interpreta la libertad de movimiento,
incluyéndola dentro del ambito de la vida privada protegida por el articulo 8 del
CEDH. Los desplazamientos no se consideran meros actos fisicos, sino elementos
que afectan a la posibilidad del individuo de dar continuidad a sus relaciones, de
realizar su propia identidad personal, de tomar decisiones existenciales y de
pertenecer a multiples comunidades sociales. La libertad de circular se convierte asi
en una condicion para el pleno disfrute de derechos conexos: educacién, trabajo,
relaciones familiares, participacion civil y cultural.

En este sentido, conviene volver sobre algunas decisiones ya mencionadas:
la sentencia Féldes and Foldesné Hajlik c. Hungria ilustra con claridad este
planteamiento y permite comprender que la restriccion en la expedicion del
pasaporte no es lesiva Unicamente en cuanto limita la movilidad geografica, sino
porque incide en la capacidad de los recurrentes para mantener relaciones
profesionales y familiares en un contexto transnacional. El Tribunal reconoce asi un
vinculo estructural entre libertad de movimiento y desarrollo de la personalidad, en
coherencia con la naturaleza evolutiva de la nocién de “vida privada” (MARKARD,
2019: p. 598).

Este marco interpretativo encuentra confirmaciéon en la jurisprudencia

relativa a las prohibiciones de salida del pais. Cabe recordar, a este respecto, que ya
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en la sentencia del caso Stamose c. Bulgaria31, el Tribunal aclaraba que tales medidas
no pueden basarse en consideraciones genéricas —por ejemplo, presuntos dafos a
la imagen del Estado u objetivos que no figuran entre los fines legitimos del § 3— ni
aplicarse de manera automadatica o indefinida. La evaluacién debe ser
individualizada, debe considerar los efectos de la prohibicién sobre la vida
profesional, educativa y familiar del interesado y debe demostrar la existencia de
alternativas menos restrictivas. El Tribunal subraya, en este sentido, que la libertad
de movimiento es presupuesto para la construccion de un proyecto profesional
coherente y para el acceso efectivo a oportunidades laborales, y que la interferencia
estatal no puede vaciar de contenido la capacidad del individuo de
autodeterminarse (GUILD & STOYANOVA, 2018: p. 383).

Otro rasgo comun de la jurisprudencia se refiere a la aplicacion del principio
de no discriminacién, especialmente en relacién con personas extranjeras en
situacion de vulnerabilidad juridica o social. En este sentido, resulta util remitir
nuevamente al caso Tatishvili c. Rusia, en el cual el Tribunal puso de relieve que un
régimen de registro de la residencia aplicado de manera rigida y selectiva puede
traducirse en una restriccién indirecta de la libertad de movimiento, y que ello
puede llevar a considerar también la violacion del articulo 14 del Convenio en
conjuncion con el articulo 2 del Protocolo n.2 4. La necesidad de evitar
discriminaciones arbitrarias impone, por tanto, a los Estados una carga reforzada,
tanto en la definicion normativa de las restricciones como en su aplicacién
administrativa32. Se trata de un aspecto particularmente relevante en los asuntos
que involucran a personas extranjeras, solicitantes de asilo o personas en riesgo de
marginacién, para quienes una limitaciéon de la libertad de desplazamiento puede
producir efectos desproporcionados en comparacion con la posicion de los
ciudadanos.

En conjunto, el Tribunal construye y confirma una concepcién de la libertad

de movimiento como derecho capaz de influir de manera directa en la posibilidad

31 TEDH, sentencia del 27 de noviembre de 2012, Stamose c. Bulgaria, No. 29713 /05.

32 Cuestiones que afectan a la relacion con los ciudadanos en general, asi como con la confianza que
debe poder depositarse en la administracion de justicia, que debe ser transparente, con el fin de
evitar sospechas de arbitrariedad (GLAS, 2017: p. 47)
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real del individuo de vivir una vida privada, familiar y profesional plena y coherente.
Su visién holistica y universal, con independencia del estatus juridico, refleja una
lectura del Convenio basada en el primado de la persona y en la centralidad de su
autonomia, abriendo la via a un control mas exigente respecto de las restricciones

que pueden afectar a sujetos en situacion de especifica vulnerabilidad.

I1Lii. Proteccion convencional, vulnerabilidad, seguridad y control.

La jurisprudencia mas reciente del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
ha ampliado progresivamente la funcién protectora del articulo 2 del Protocolo n.2
4 en aquellos contextos en los que la libertad de movimiento se ve limitada por
necesidades de control del territorio, gestiéon de flujos migratorios, seguridad
publica o proteccidn de personas vulnerables. En tales situaciones, el derecho a la
movilidad no se analiza de manera abstracta, sino a la luz de la condicién concreta
de la persona afectada y de la capacidad efectiva del Estado para garantizar la
legalidad, la previsibilidad y la proporcionalidad de las restricciones. El enfoque
convencional asume, una vez mas, una dimensiéon antropocéntrica, funcionando
como un indice capaz de medir la calidad de las garantias propias de un Estado
democratico y su aptitud para respetar la dignidad humana.

Un primer ambito emblematico es el relativo a la situacion de los solicitantes
de asilo retenidos en zonas fronterizas o en estructuras de primera acogida. En el
asunto J.R. y otros c. Grecia33 (2018, §§ 107-111), relativo a solicitantes de asilo
retenidos en el hotspot de Quios en ejecucion de la declaracién UE-Turquia, el
Tribunal reconoci6 que la prohibicion de abandonar la isla constituia una restriccion
a la libertad de movimiento. Aun sin apreciar siempre una privacion de libertad
conforme al articulo 5, los jueces censuraron la medida por la ausencia de una base
normativa clara, por la falta de informaciéon comprensible para los afectados y por la
insuficiencia de las garantias procedimentales. La decision confirma que, incluso en

situaciones de presién migratoria, la actuacion administrativa debe ir acompafada

33 TEDH, sentencia del 25 de enero de 2018, J.R. y otros c. Grecia, No. 22696/16.

[298]
INTEGRACION REGIONAL & DERECHOS HUMANOS, ANO XIII, NOMERO 2, 2025, pP. 281-313



ENTRE LA AUTONOMIA PERSONAL Y EL PODER TERRITORIAL: LA LIBERTAD DE CIRCULACION DESDE LA
PERSPECTIVA DEL TRIBUNAL EUROPEO DE DERECHOS HUMANOS

de criterios de transparencia y de instrumentos de recurso capaces de prevenir
abusos34.

La cuestion de las vulnerabilidades sistémicas emerge con especial fuerza en
la sentencia M.S.S. c. Bélgica y Grecia3’. En ese caso, las deficiencias estructurales del
sistema de gestion y acogida de solicitantes de proteccion internacional —unidas a
la imposibilidad de circular libremente, a la falta de apoyo material minimo y a la
exposicion al riesgo de tratos degradantes— habian generado un marco
incompatible con los articulos 3, 5 y 8 del Convenio. El Tribunal destac6 que una
restriccion de la movilidad, aunque no constituya formalmente detencién, puede
agravar el estado de vulnerabilidad del recurrente, contribuyendo a aislar a la
persona y a comprometer su integridad moral y material. La interferencia con el
derecho a la movilidad se convierte, por tanto, en un elemento que participa en la
valoracion global del reconocimiento de la protecciéon (CREGO: 2011, p. 533 y ss.).

En otro plano, la tutela convencional se extiende también a personas
retenidas por razones de seguridad que siguen vinculadas a la gestién de los flujos
migratorios. La decisidn mas emblematica en este ambito es sin duda Khlaifia y otros
c¢. Italia3%, que constituye un punto de inflexion crucial en la distincion entre
restriccion y privacion de libertad. En este asunto, los ciudadanos tunecinos
retenidos en el centro de Lampedusa y posteriormente a bordo de embarcaciones
atracadas en puerto fueron considerados privados de garantias esenciales, en
ausencia de una base legal clara y de un mecanismo efectivo de control
jurisdiccional. El Tribunal reiter6 que, aun teniendo en cuenta el contexto
excepcional y de emergencia que caracterizaba la situacidn, el Estado no podia
justificar la suspension de los estandares convencionales, y que las medidas debian
estar justificadas con arreglo a criterios basados en la condicién concreta de los
sujetos implicados, permitir un eventual reexamen y ser proporcionadas a las

necesidades efectivas3?.

34 Para una perspectiva sobre el conocido caso italiano, véase CHERCHI (2024).

35 TEDH (Gran Sala), sentencia del 21 de enero de 2011, M.S.S. c. Bélgica y Grecia, No. 30696/09.

36 TEDH (Gran Sala), sentencia del 15 de diciembre de 2016, Khlaifia y otros c. Italia, No. 16483 /12.
37 Sobre la implementacidn de la sentencia, véase MENTASTI (2022)
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En el plano de las personas especialmente dignas de proteccion, otro ambito
que requiere un tratamiento cuidadoso es el relativo a las personas con discapacidad
mental sometidas a restricciones de movilidad. En este contexto, que exige especial
cautela analitica, el Tribunal, en H.M. c. Suiza (2021, § 56), reconoci6 que los Estados
deben introducir ajustes razonables para evitar que medidas de asistencia o
proteccién deriven en formas de aislamiento social, es decir, en una privacion
indirecta de la libertad. En estas situaciones, la jurisprudencia evidencia un
llamamiento al juicio de proporcionalidad, que debe tener en cuenta la salud, las
condiciones de vida y las necesidades de la persona, a fin de evitar que la proteccidon
sanitaria —aunque legitima en determinados casos— se convierta en un obstaculo
arbitrario para la autonomia del sujeto.

Otro ambito particularmente sensible —pues pone en juego distintas
libertades fundamentales— es el de los menores extranjeros no acompafiados. Sin
pretension de exhaustividad, cabe recordar la sentencia Mubilanzila Mayeka y Kaniki
Mitunga c. Bélgica (2006, §§ 83-84), relativa a la detencién de una nifia de cinco afios
en un centro de transito para adultos. En su analisis, el Tribunal examiné el impacto
sustancial de la medida sobre la menor, concluyendo que vulneraba tanto el articulo
8 del Convenio como el articulo 2 del Protocolo n.2 4. En concreto, la ausencia de
contactos con la madre y la imposibilidad de cualquier forma de reagrupacion
familiar configuraban una situacién de aislamiento incompatible con la dignidad del
menor. El Tribunal afirm6 en esta ocasion que los Estados deben adoptar medidas
que faciliten la continuidad de los lazos familiares y garanticen al menor un entorno
adecuado a su particular vulnerabilidad (LOPEZ ULLA, 2013: p. 1061-1090).

De este primer andlisis se desprende que la jurisprudencia del Tribunal
reconoce que, en los contextos de control territorial y de vigilancia, la libertad de
movimiento se entrecruza con la frontera entre restriccion y privacién de libertad
personal. En este sentido, la referencia mas pertinente es la sentencia Guzzardi c.
Italia38, que sigue siendo el parametro de referencia con el que el Tribunal sondeé

originariamente la naturaleza de esa frontera. En ese caso, el recurrente habia sido

38 TEDH, sentencia del 6 de noviembre de 1980, Guzzardi c. Italia, No. 7367 /76.
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sometido a una medida de residencia obligatoria en la isla de Asinara, con un
conjunto de prescripciones particularmente invasivas: obligaciéon de permanecer en
un area extremadamente reducida, limitaciones a los desplazamientos cotidianos,
controles policiales y la imposibilidad de llevar una vida social y profesional normal.
Tras examinar tales condiciones, el Tribunal afirmé que, para determinar si una
medida constituye una “privacion de libertad” en el sentido del articulo 5 del CEDH
0 una mera “restricciéon” de la movilidad conforme al articulo 2 del Protocolo n.° 4,
es necesario considerar la situacion concreta del recurrente y evaluar de forma
global la naturaleza, la duracién, los efectos y las modalidades de ejecucién de la
medida.

El Tribunal elaboré asi un criterio cualitativo y material: no basta con que el
Estado califique formalmente la medida como restriccion; lo determinante es si el
interesado puede mantener efectivamente una vida social, relacional y profesional,
o si, por el contrario, se ve confinado en un entorno que convierte en ilusoria toda
forma de participacion en la vida comunitaria. En Guzzardi y en su consecuente
jurisprudencia3?, la combinacién de controles continuos, aislamiento geografico y
limitaciones diarias hizo que la medida resultara “equiparable a una reclusién”, aun
sin tratarse formalmente de detencion. Este enfoque ha sido reiterado
posteriormente en numerosos casos relativos a migrantes retenidos en centros
cerrados o en zonas de transito, para subrayar que la aparente neutralidad
administrativa de tales medidas no puede ocultar su incidencia real en la libertad
personal.

En su conjunto, estas decisiones configuran un modelo de tutela integrado: la
libertad de movimiento forma parte de una red de derechos interconectados, y su
compresion puede incidir en la dignidad, en la vida privada y familiar, en el derecho
ala asistencia y en la proteccién contra tratos inhumanos o degradantes. El Tribunal
exige que toda restriccion se base en una normativa accesible y previsible, vaya
acompafiada de garantias procedimentales adecuadas y esté siempre sometida a un
control jurisdiccional efectivo. Respecto de personas vulnerables —solicitantes de

asilo, menores, personas con discapacidad, migrantes en condicién de

39 Para un analisis mas amplio, ver BERNARDINI (2022, p. 75-95)
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precariedad— la carga argumentativa por parte de las autoridades del Estado debe
ser motivada en su sentido profundo, ya que la restricciéon de la movilidad puede

traducirse con mayor facilidad en aislamiento social o en una lesion de la dignidad.

IV. Las garantias definidas por el desarrollo jurisprudencial

La tutela de la libertad de movimiento, en la interpretacién del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, no se agota en la definicion de su contenido y de sus
limites ni en la mera identificaciéon de sus titulares. Llega a alcanzar una plena
efectividad si se acompaifia de garantias efectivas, idoneas para hacer que el derecho
sea concreto y no meramente teérico o ilusorio. Una vez delimitados el ambito de
aplicacion y los sujetos activos del derecho, asi como aclarado en qué circunstancias
puede ser legitimamente limitado, el Tribunal identifica un nivel adicional de
proteccidn que atafie a la calidad del ordenamiento interno, a la estructura de los
recursos jurisdiccionales y a la proporcionalidad de la intervencién estatal.

Las garantias reconducibles al articulo 2 del Protocolo n.2 4 no constituyen,
por tanto, una categoria autébnoma, sino que se derivan de la propia estructura de la
norma, leida en combinacién con otros preceptos convencionales, y de la
interpretacion sistematica que de ella ha ofrecido el Tribunal4?. Traducen, en el
terreno de la movilidad, el principio de Estado de Derecho y el deber de los Estados
de asegurar que toda restriccion a la libertad individual esté sometida a supervision,
debidamente motivada y sea reversible.

La jurisprudencia de Estrasburgo ha elaborado progresivamente un sistema
coherente de garantias sustantivas y procedimentales, que emerge de manera clara
en algunos asuntos ya examinados en las secciones precedentes. En dichas
sentencias, la libertad de movimiento se sitia en el centro de un circuito de
legalidad, previsibilidad y control jurisdiccional: el articulo 2 del Protocolo n.2 4 no

es una isla normativa, sino una clausula insertada en un contexto constitucional

40 Un caso ejemplar es el impulso dado por la tutela de la vida familiar. Véase en este sentido a
APARICIO CHOFRE (2023, pp.- 376 y ss.)
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europeo que impone al Estado estandares elevados de racionalidad y de
responsabilidad en el uso del poder.

Una primera garantia viene dada por la llamada calidad de la ley. Como se
afirmo6 de manera paradigmatica en De Tommaso c. Italia, el principio de legalidad
no se agota en la existencia formal de una base normativa, sino que exige que la ley
sea accesible, suficientemente clara y previsible en su aplicacion*!. El Tribunal
censurdé la normativa italiana sobre las medidas de prevencion precisamente porque
la vaguedad de sus disposiciones atribuia a las autoridades un margen de
discrecionalidad incompatible con el Estado de Derecho, al impedir que el
destinatario comprendiera de antemano el alcance de las restricciones a su propia
libertad de movimiento. En esta linea, en los mas recientes asuntos Pagerie c.
Francia y S.E. c. Serbia, los jueces reiteraron que la previsibilidad no coincide con la
rigidez, sino con la controlabilidad: el ciudadano debe poder valorar las
consecuencias juridicas de sus decisiones, y el juez ha de disponer de parametros
normativos suficientemente determinados para verificar la legitimidad del acto. En
la segunda decisidn, el Tribunal dio un paso mas, reconociendo que incluso la inercia
legislativa o el mantenimiento de disciplinas obsoletas pueden vulnerar la legalidad
convencional, en la medida en que permiten restricciones indefinidas o
contradictorias. La calidad de la ley adquiere asi una marcada dimension sustantiva:
constituye el primer dique frente al arbitrio y condiciona directamente la efectividad
del derecho a la movilidad.

Una segunda garantia concierne al control jurisdiccional y al derecho a un
recurso efectivo. En Riener c. Bulgaria, el Tribunal consider6 que la ausencia de un
remedio interno para impugnar una prohibiciéon de salida del pais constituia una
violacion del articulo 2 del Protocolo n.2 4, puesto que la persona interesada no
habia podido dirigirse a un juez independiente para obtener la revisiéon de la medida,
ni en lo que respecta a su duracion ni en cuanto a las razones de su adopcion. La
restriccion resultaba, de hecho, desprovista de limites temporales y de justificacion
verificable. Un principio analogo fue reafirmado en Battista c. Italia, en la que el

Tribunal censurd la falta de un control jurisdiccional efectivo sobre la denegacion

41 Sobre las repercusiones en el sistema italiano, véase TARALLO (2020, p. 13)
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del pasaporte acordada por motivos econémicos, y en el caso Stamose c. Bulgaria, en
el que la prohibicién de viajar durante un periodo prolongado, aun estando
respaldada por un texto legal, se acompafiaba de un mecanismo de revision
meramente formal. En estas decisiones, el Tribunal de Estrasburgo subraya que la
libertad de movimiento exige un sistema de recursos accesibles y agiles, capaces de
prevenir o corregir abusos administrativos. Desde una perspectiva constitucional
europea, el derecho a un recurso efectivo no es un mero accesorio procedimental,
sino un componente intrinseco de la propia libertad: un derecho de origen
convencional que no pueda ser defendido ante un juez es, en la practica, un derecho
vaciado de contenido42.

Una tercera garantia surge del principio de proporcionalidad, que constituye
el nucleo de la nocion de “necesidad en una sociedad democratica” y que el Tribunal
aplica siguiendo una légica cercana a la de las pruebas de escrutinio elaborados en
los sistemas constitucionales nacionales y en el Derecho de la Unién Europea#3. Ya
en Nada c. Suiza, el Tribunal habia afirmado que toda restricciéon debe mantener un
equilibrio razonable entre el fin perseguido y la injerencia en la vida del individuo.
En el asunto de referencia, la aplicaciéon automatica de sanciones adoptadas en el
marco de Naciones Unidas habia determinado un confinamiento de facto del
recurrente en el enclave de Campione d’Italia, sin que el Estado hubiera valorado la
posibilidad de soluciones menos intrusivas ni hubiera modulado la medida en
funcion de su situacion concreta. De forma similar, en Garib c. Paises Bajos, el
Tribunal considerd compatible con el Convenio una medida de planificacién urbana
Unicamente porque estaba limitada territorialmente, definida temporalmente y se
sustentaba en un equilibrio explicito entre el interés publico en el reequilibrio
socioecondémico del barrio y la libertad individual de la recurrente. En el mas
reciente asunto Domenjoud c. Francia, 1a prueba de proporcionalidad se aplic6 a
medidas adoptadas en estado de emergencia: el Tribunal aclaré que ni siquiera la
seguridad nacional puede justificar restricciones generalizadas, indefinidas o

sustraidas a un control jurisdiccional efectivo.

42 Sobre este punto, véase DE CESARE (2015)
43 Tema muy presente en DURAN AYAGO (2023).
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En todas estas decisiones, la proporcionalidad reviste los rasgos de una
garantia de método: el Estado debe motivar la medida, demostrar su idoneidad,
verificar la inexistencia de alternativas menos restrictivas y limitar su duracién a lo
estrictamente necesario. Por dltimo, una dimension adicional de las garantias se
refiere a la interaccidon de la libertad de movimiento con los demas derechos
convencionales, que refuerza el nivel de proteccion en funcion de las situaciones de
vulnerabilidad implicadas. En el asunto M.S.S. c. Bélgica y Grecia, el Tribunal conecté
la limitacion de la libertad de movimiento del solicitante de asilo con las condiciones
de acogida degradantes, reconociendo que la violacién del articulo 3 del Convenio
afectaba también al contenido del derecho garantizado por el Protocolo n.2 4, en la
medida en que el estado de abandono material y social hacia, en la practica,
imposible el ejercicio de una movilidad digna. En el ya citado caso Mubilanzila
Mayeka y Kaniki Mitunga c. Bélgica, la retencién de una menor extranjera no
acompafnada en un centro para migrantes, sin contacto con su madre y sin
perspectivas de reagrupacion, fue calificada como violacién del articulo 8 y de la
libertad de movimiento, puesto que la medida generaba una forma de aislamiento
incompatible con la dignidad del menor (CouRrNIL, 2008: p. 75 y ss.). En Guzzardi c.
Italia, el Tribunal trazé finalmente el umbral mas alld del cual una restriccion
territorial se transforma en privacion de libertad personal: cuando la amplitud del
area, las modalidades de vigilancia y la afectacién de la vida privada y relacional
alcanzan un determinado nivel de intensidad, el caso pasa a encuadrarse en el
ambito del articulo 5, con la consiguiente aplicacién de garantias mas robustas
(Mazzacuva, 2025). Estas decisiones, aunque ya evocadas en otros pasajes del
analisis, adquieren aqui un significado sistematico: muestran que la libertad de
movimiento se inscribe en una red de derechos interconectados y que su
vulneracion produce efectos transversales, en particular sobre la vida privada y
familiar, sobre la proteccion frente a tratos inhumanos y sobre la propia dignidad de
la persona.

En definitiva, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha desarrollado una
concepcidn articulada de las garantias que protegen la libertad de movimiento.

Dichas garantias comprenden la calidad de la ley como instrumento de
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previsibilidad y de contenciéon de la discrecionalidad, el control jurisdiccional
efectivo como limite frente al arbitrio, la proporcionalidad como criterio de
justificacion de las injerencias y la conexién con los demas derechos convencionales
como salvaguardia material en las situaciones de vulnerabilidad. De las
sentencias analizadas se desprende una linea evolutiva coherente: la libertad de
movimiento es un derecho condicionado pero exigente, que mide el grado de
madurez democratica de un ordenamiento juridico. Su efectividad no depende
Unicamente de la ausencia de restricciones arbitrarias, sino de la capacidad del
Estado para garantizar, de manera transparente y verificable, el respeto de la
persona y de su autonomia dentro de un sistema de garantias estructurales,

sustantivas y procedimentales.

V. Consideraciones Finales

Segun el analisis propuesto, la libertad de movimiento delineada por el
articulo 2 del Protocolo n.2 4 emerge como un derecho dindmico y crucial: es capaz
de articular, en el plano convencional, la dimensién espacial de la autonomia
personal, el principio de legalidad en sentido sustantivo y el control jurisdiccional
sobre el ejercicio del poder de confinar, seleccionar y retener a las personas en el
territorio. La distincion, de grado y no de naturaleza, entre restriccion de la
circulaciéon y privacion de la libertad personal muestra como el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos no se limita a clasificar las medidas, sino que indaga su
sustancia, construyendo —caso por caso— un enfoque que pone en valor la calidad
de laley, la previsibilidad de las consecuencias para el individuo, la proporcionalidad
de las injerencias y su relacion estricta con los fines legitimos taxativos del Estado.

Al mismo tiempo, el estudio de la titularidad y de las condiciones de ejercicio
del derecho a circular confirma que el Tribunal de Estrasburgo adopta una
perspectiva personalista y tendencialmente universalista: el requisito de la
presencia legal no se interpreta de manera formalista ni puede emplearse para
construir limbos juridicos en los que la persona quede expuesta a restricciones de
hecho carentes de base normativa clara o sustraidas a control jurisdiccional; la
libertad de movimiento debe ser interpretada constantemente en combinacién con
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lo dispuesto por los articulos 3, 5 y 8 del CEDH, garantizando que la gestion de la
movilidad no genere, ni siquiera indirectamente, situaciones de abandono material,
aislamiento social o disgregacion de los vinculos familiares. Precisamente sobre este
entramado de derechos —y sobre la reconstrucciéon de la movilidad como
presupuesto para una vida privada, familiar y profesional verdaderamente digna—
se insiste para mostrar como el parametro del articulo 2 del Protocolo n.2 4 permite
identificar la linea de fractura entre una gestién administrativa de los individuos y
un gobierno de los flujos respetuoso de la dignidad de la persona.

En este marco, la contribucién especifica de la jurisprudencia de Estrasburgo
consiste en haber transformado la libertad de movimiento en un criterio de control
transversal, operativo tanto respecto de las medidas internas de prevencion y
seguridad como frente a las practicas de contencion de los flujos migratorios. En este
sentido, el Tribunal exige dos elementos: por un lado, que los Estados garanticen con
normas claras y recursos efectivos cualquier limitaciéon de la circulacién interna,
evitando que categorias vagas de peligrosidad social o formulas elasticas de orden
publico se traduzcan en instrumentos opacos de control social; por el otro, impone
que las restricciones a la movilidad vinculadas a la gestion de las fronteras, de
los hotspotsy de las zonas de transito se anclen en bases legales accesibles,
temporalmente definidas y sujetas a verificacion jurisdiccional, rechazando aquellas
practicas que tienden a situar a migrantes, solicitantes de asilo y apatridas en
espacios liminales, dificilmente encuadrables en las tipologias legales de retencion.
La doctrina ha identificado en esta evolucidn la progresiva aparicién de un derecho
a una movilidad no represiva, segun el cual el recurso a la limitacion de la circulacion
—aunque no existan formulaciones siempre comunes en toda la UE- debe
considerarse proporcionada, justificable mediante motivaciones especificas y no
mediante la invocacion de los criterios de emergencia de forma indeterminada
(JIMENEZ BLANCO, 2018: p. 80).

Las transformaciones del contexto geopolitico y la intensificacion de los flujos
migratorios hacen que esta red de garantias esté particularmente expuesta a
tensiones: los conflictos en las puertas de Europa, la creciente inestabilidad de

amplias zonas del vecindario, la incidencia de los cambios climaticos en los
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desplazamientos forzados y la adopcion, a nivel de la Unién, de instrumentos
normativos que tienden a externalizar la gestion de las solicitudes de proteccion —
como ha sido ampliamente demostrado por la doctrina que ha analizado el Pacto
[talia-Albania (CELORIA & DE LEO, 2024) y, mas recientemente, los Reglamentos y la
Directiva de aplicacion del nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo (CARTA, 2024)—
generan un contexto en el que la tentaciéon de comprimir la movilidad en nombre de
la seguridad y de la gobernabilidad de los flujos es fuerte. En este escenario, el
articulo 2 del Protocolo n.2 4 estd llamado a desempefar una funciéon de criterio
para-constitucional, exigiendo que toda decision de cierre, contencién o
redistribuciéon de los movimientos permanezca inscrita dentro de coordenadas de
legalidad, previsibilidad y proporcionalidad, sin traducirse en espacios de no-
derecho justificados por emergencias permanentes.

Una linea de fractura particularmente sensible concierne a la hibridacion
entre las técnicas tradicionales de control territorial y los nuevos instrumentos de
vigilancia digital y de seleccién algoritmica de los movimientos de personas: desde
los sistemas de screening automatizado en las fronteras exteriores hasta los
dispositivos de perfilacion de solicitantes de proteccidn, pasando por el uso de bases
de datos interoperables para fines de policia fronteriza, se perfila una gobernanza
digital de la movilidad (D1 MATTE0,2025: p. 25) que corre el riesgo de desplazar el
centro de gravedad de la persona a la gestién de los datos, sustituyendo a la
evaluacion individual esquemas abstractos de riesgo. También en esta dimension,
los parametros elaborados por el Tribunal en materia de calidad de la ley,
transparencia de los fines perseguidos, posibilidad de control jurisdiccional y
prohibicién de discriminaciones indirectas constituyen un acervo metodolégico que
puede —y debe— proyectarse sobre las nuevas formas de contencion tecnolédgica
de los movimientos, como sefialan los primeros intentos doctrinales de leer
conjuntamente las reglas convencionales, el Derecho de la Union y las disciplinas
europeas mas recientes en materia de gestion integrada de fronteras.

En esta perspectiva, la libertad de movimiento tutelada por el articulo 2 del
Protocolo n.2 4 seguirad representando un terreno privilegiado de didlogo —y, en
ocasiones, de friccion— entre el Tribunal de Estrasburgo, los tribunales

[308]
INTEGRACION REGIONAL & DERECHOS HUMANOS, ANO XIII, NOMERO 2, 2025, pP. 281-313



ENTRE LA AUTONOMIA PERSONAL Y EL PODER TERRITORIAL: LA LIBERTAD DE CIRCULACION DESDE LA
PERSPECTIVA DEL TRIBUNAL EUROPEO DE DERECHOS HUMANOS

constitucionales nacionales y el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, llamados
a confrontarse con decisiones politicas que redibujan continuamente los confines,
materiales y simboélicos, de Europa. Para que este dialogo no se reduzca a un simple
ajuste defensivo, sino que se traduzca en un fortalecimiento efectivo de la tutela de
los derechos, serd fundamental que la doctrina continde leyendo la libertad de
circulaciéon no como un corolario técnico de la soberania territorial, ni como un mero
vehiculo de la integraciéon econdmica, sino como el espacio en el que se mide la
capacidad de los ordenamientos europeos de mantener la promesa convencional de
centralidad de la persona: en una fase histérica marcada por “nuevas movilidades”
y “nuevos cierres”, la coherencia y la exigibilidad de las garantias construidas en
torno al articulo 2 del Protocolo n.2 4 constituiran uno de los pardmetros mas
significativos para evaluar si el proyecto europeo permanece efectivamente anclado
en la dignidad, la igualdad y la libertad de todos y no solo de quienes ya estan

plenamente incluidos en el estatus de individuo y de ciudadano.
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