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que alll se trataba simplemente de una pretensién de
reconocimiento del cardcter laboral de una relacién de
trabajo fundada en el hecho de la mera prestacion mien-
tras que aqui la misma pretensidon se referia a la natu-
raleza de un contrato escrito con la universidad en el
cual se atribuia a la actora el caracter de Profesora aso-
ciada y se calificaba expresamente como administrativo
tal contrato, solicitindose un pronunciamiento no sélo
acerca de su naturaleza, sino también del régimen juri-
dico que le era aplicable segin la misma. -

En consecuencia, la conclusidn desestimatoria del

recurso de suplicacion, determinante sin duda de la inva-

lidez de la Sentencia segun lo expuesto, no puede aqui
quedar en ese simpie pronunciamiento que se fundé
en aquel caso en la existencia de otra Sentencia ya firme
que habia reconocido el caracter laboral de la prestacidn
obtenida en un proceso diferente y coincidente con la
Sentencia de instancia. Antes al contrario, y def mismo
modo que alli se apuntaba, el fundamento en que la

estimacion del recurso se apoya lleva necesariamente
" a reponer las actuaciones al momento anterior a la Sen-
tencia de suplicacion, puesto que las caracteristicas del
contrato y la pretensién ejercitada exigen un pronun-
ciamiento acerca de la naturaleza administrativa o laberal
del contrato, que es competencia de la jurisdiccién
ordinaria.

FALLO

~ En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPANOLA, .

Ha decidido

Otorgar el amparo solicitado y, en consecuencia:

_1.° Reconocer el derecho de la recurrente a la tutela
judicial efectiva.

2.° Anular la Sentencia impugnada del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufa, Sala de lo Social,
de 8 de mayo de 1992, dictada en el recurso de supli-
-cacidn-nam. 1.761/86.

3.° Reponer las actuaciones al momento anterior
a dicha Sentencia para que pueda dictarse otra en que
se satisfaga la pretension de fondo ejercitada.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a ocho de mayo de mil novecientos
noventa y cinco—José Gabaldén Lépez—Fernando Gar-
cia-Mon y Gonzélez-Regueral.—Julio Diego Gonzélez
Campos.—Rafael de Mendizabal Allende—Carles Viver
Pi-Sunyer.—Tomas 5. Vives Antdn.—Firmado y rubricado.

14336 Sala Segunda. Sentencia 66/1995, de 8 de
mayo de 19956. Recurso de amparo
1.693/1992. Federacién de Banca, Seguros
y Oficinas de Ia Unién General de Trabajadores
{FEBASO-UGT) contra Sentencia de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del T.S.). de
Madrid, confirmatoria de resolucién de Ia
Delegacién del Gobierno, sobre prohibicién de

' concentracion. Supuesta vulneracion del dere-
cho de reunioén: prohibicion extempordnea no
lesiva del derecho. Voto particular.

La Sala Segunda del Tribunal Constitucional, com-
puesta por don José Gabaldén Lépez, Presidents; don
Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, don Rafaer

de Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos. don Carles Viver Pi-Sunyer y dan Toméis S. Vives
Anton, Magistrados, ha pronunciado

- .. EN NOMBRE DEL REY
la siguiente '
SENTENCIA

En el'recurso de amparo'niim. 1.693/92, promovido
por la Federaciéon de Banca, Ahorro, Seguros y Oficinas
de la Unién General de Trabajadores {FEBASO-UGT),
representada por el Procurador de los Tribunales don
Roberto Granizo Palomeque, y asistida por e! Letrado
don Manuel de la Rocha Rubi, contra la Sentencia de
la Seccion Novena de la Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid,
de 4 de junio de 1292, sobre prohibicién de concen-
tracion. Han intervenido el Ministerio Fiscal y el Abogado
del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Carles
Viver Pi-Sunyer, quien expresa el parecer de la Sala.

. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Juzgado de
Guardia, el dia 27 de junio de 1992, registrado en este
Tribunal el dia 29 siguiente, don Roberto Granize Palo-
meque, Procurador de ios Tribunales, en nombre y re-
presentacion de la Federacién de Banca. Ahorro, Se-

uros y Oficinas de la Unién General de Trabajadores
r(‘]FEBASO—UGT)_, interpone recurso de amparo contra la
Sentencia de la Seccién Novena de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid, de 4 de junio de 1992, que confirma la Reso-
lucidn de la Delegacion del Gobierno en Madrid, de 25
de mayo de 1992, sobre prohibicién de concentracion.

2. La demanda de amparo se basa, en sintesis, en
los siguientes hechos:

a) Con fecha 22 de mayo de 1992, la Federacion
de Banca, Ahorro, Seguros y Oficinas de la Union General
de Trabajadores (FEBASO-UGT), al amparo de! art. 21
C.E. y de la Ley Orgénica 9/1983, de 15 de julio, regu-
ladora del Derecho de Reunidn, puso en conocimiento
de la autoridad gubernativa el propésito de celebrar una
concentracion de dos horas y media de duracién en la
plaza de Canalejas-metro Sevilla, a las trece horas del
dia 5 de junio de 1992, al objeto de apoyar la nego-
ciacion del Convenio de la Banca Privada. .

En la mencionada comunicacion se haclan constar
como medidas de seguridad previstas por los organi-
zadores la existencia de un servicio de orden a cargo
de los convecantes, FEBASQ-UGT y FEBASOQO-CCOOQ, «sin
perjuicio de las que pudiera adoptar la autoridad guber-
nativan». -

b) La Delegacién del Gobierno en Madrid, por Reso-
lucién de fecha 25 de mayo de 1992, acordd prohibir
la concentracién convocada, debido a que el lugar ele-
gido por los convocantes —la plaza de Canalejas— «cons-
tituye una zona de elevadisima intensidad media en la
circulacion de vehiculos, debido a la realizacién de obras
y. por consiguiente, cortes de trafico en la calle Carrera
de San Jerdonime y zonas adyacentes. La realizacién de
una concentracién en el itinerario fijado por los con-
vocantes {plaza de Canalejas) provocaria un total colapso
de trafico, que afectaria no sélo a la plaza de Canalejas
sino también a la Puerta del Sol, calle de Alcald, Gran
Via y plaza de la Cibeles, las cuales constituyen prin-
cipales ejes circulatorios esenciales lo que motiva una
importante aglomeracién de medios de transporte, tanto
publicos como privados» (Considerando tercero). En defi-
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nitiva, la Delegacion del Gobierno considerd que la con-
centracion convocada iba a incidir gravemente en la per-
turbacién del trafico y el orden publico ciudadano si se

mantenia el itinerario comunicado, concurriendo en con- .

secuencia las razones previstas en el art. 10 de la Ley
Organica 9/19283 (Considerando quinto), por lo que acor-
dd prohibir 1a concentracion.

c) Contra la citada Resolucidn, la demandante de
amparo interpuso recurso contencioso-administrativo
por la via de la Ley 62/1978, que fue desestimado por
Sentencia de la Seccion Novena de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid, de 4 de junio de 1992, en cuya parte dis-
positiva se declara que aquella Resolucion no infringe
elart. 21 CE.

3. En la demanda de amparo se invoca, frente a
la Resolucion gubernativa y la Sentencia que la confirma,
la lesidn del derecho de reunién proclamado en el
. art. 21 C.E. Con cita de la doctrina de este Tribunal
relativa al derecho fundamental supuestamente vulne-
rado, y haciendo especial mencién a la STC 59/1990,
cuyos fundamentos juridicos se transcriben, la deman-
dante de amparo sostiene, en primer jugar, que la extem-
poraneidad de la decisién gubernativa —dado que le fue
notificada transcurrido ya el plazo de cuarenta y ocho
horas que establece el art. 10 de la Ley Organica
9/1983— ha vulnerado el contenido fundamental del
derecho de reunidn, pues se trata de un plazo de cadu-
cidad o silencio positivo ¥ conlleva que, si la Autoridad
lo deja pasar, esta entendiendo que no encuentra impe-
dimento para prohibir o proponer la modificaciéon de la
manifestacion, ya que los plazos que aquella Ley esta-

. blece constituyen una auténtica condicion o presupuesto
para el ejercicio constitucional del derecho de reunion,
como tiene declarado este Tribunal (STC 36/1982, fun-
damento juridico 6.°).

A continuacién, se refiere como circunstancias con-
currentes mas significativas del supuesto de autos que
la concentracién habia sido convocada por los sindicatos
del sector que tienen el caracter de mas representativos;
que el acto tenia una relevancia sociolaboral colectiva
y sectorial indudable, pues la concentracion se planteaba
como apoyo a la negociacidn colectiva en un momento
critico de la negociacion del Convenio del sector;, que
el lugar elegido era idoneo para la convocatoria, ya que
en él se concentran importantes y numerosas oficinas
de los principales Bancos del pais; que la convocatoria
lo era para una concentracion, es decir, para una reunion
estatica 1o que minimiza el efecto sobre la circulacién
vy en un espacio fisico que dejaba libre la circulaciéon
por la carrera de San Jeronimo vy la plaza de Canalejas,
por un lado, y por la calle de Alcala, por otro, dificultando
unicamente en pequedia medida el trafico proveniente
de la Puerta del Sol y vias menores; y, finalmente, que
en afios anteriores se habian celebrado concentraciones
similares del sector de la Banca. De las circunstancias
referidas y' de la doctrina de este Tribunal recogida en
la STC 59/1990, se desprende con claridad —afirma
la demandante— que la decisidn gubernativa ha sido
manifiestamente desproporcionada en perjuicio del dere-
cho de reunién, que, en consecuencia, ha resultado igno-
rado por dicha autoridad y no ‘tutelado por el Tribunal
Superior de Justicia de Madrid.

En efecto, de la Resolucién de la Delegacién del
Gobierno en Madrid se desprende, en primer lugar, que
parte de un dato incierto, como es el que se cortaria
el trafico de la plaza de Canalejas y-de la calle de Alcalg,
y de una valoracién injustificada, como es la de que
colapsaria el trafico totalmente, y, en segundo lugar, que
en su consideracion juridica reduce el problema a una
cuestion de seguridad vial y orden puablico como per-

turbacitn del trafico, sin contemplar la garantia del dere-
cho de reunién y contra la citada doctrina constitucional.
Dehiendo sefialarse, ademas, que la falta de propuesta
de maodificacién del lugar u horario de la concentracion
constituye un signo de la falta de diligencia y sensibilidad
en la proteccién del derecho de reunién. Por su parte,
el Tribunal Superior de Justicia de Madrid, dadas las
dudas que le suscitaba la prohibicién, debié primar el
principio de maxima proteccién de los derechos funda-
mentales y, sin embargo, en su Sentencia desarrolla una
construccién juridica «objetiva» o «cosificadora» del con-
tenido del derecho de reunién, de formaTue su limite
no derivaria de otros derechos en presencia, sino el dato
objetivo de que alguien se pretenda manifestar en tal
o cual via publica.

Por ello, suplica la nulidad de las resoluciones admi-
nistrativa y judicial impugnadas por vulnerar el art. 21 CE.

4. Por providencia, de 1 de febrero de 1993, 1a Sec-
cion Cuarta acordé admitir a trdmite la demanda de
amparo v, a tenor de lo dispuesto en el art. 51 LOTC,
dirigir atenta comunicacién a la Delegacién del Gobierno
en Madrid, a fin de que, en un plazo no superior a diez
dias, remitiera certificacién o fotocopia adverada de las
actuaciones correspondientes al expediente en el que
recay¢ la Resolucion que acordaba prohibir 1a concen-
tracién convocada por la recurrente. Asimismo, acordd
dirigir atenta comunicacion a la Seccién Novena de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supe-
rior de Justicia de Madrid a fin de gue, en el plazo no
superior a diez dias, remitiera certificacién o fotocopia
adverada de tas actuaciones correspondientes al recurso
nim. 940/94, acordandose asimismo el emplazamiento
de quienes hubiesen sido parte en el proceso, excepto
la parte recurrente en-amparo, para que en el plazo de
diez dias pudieran comparecer en el presente proceso
constitucional.

5. Mediante escrito presentado en el Registro de
este Tribunal el dia 4 de enero de 1993, el Abogado
del Estado solicitdé que se le tuviera por personado en
el proceso de amparo. Por providencia de 8 de marzo
de 4993, se le tuvo por persocnado y parte en el pro-
cedimiento. Asimismo se acordd acusar recibo de las
actuaciones remitidas a la Delegacién del Gobierno de
Madrid y a la Sala de lo Contencioso-Administrativo, del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid y, de confor-
midad con lo dispuesto en el art. 52 LOTC, dar vista
de las actuaciones del recurso, por el plazo de veinte
dias, a las partes personadas y al Ministerio Fiscal, para
que formulasen las alegaciones que a su derecho
conviniesen. -

»

6. Larepresentacion procesal de la Federacidn acto-
ra present6 sus alegaciones mediante escrito que tuvo
entrada en este Tribunal el dia 12 de abril de 1993,
en el que ratificé integramente el escrito de interposicion
del recurso de amparo, dando por reproducidos sus fun-
damentos juridicos.

7. El Abogado del Estado formulé sus alegaciones
mediante escrito que fue registrado el dia 6 de abril
de 1993. Tras resumir los motivos en los que la Fe-
deracién recurrente fundamenta su solicitud de am-
paro, recuerda el contenido de los arts. 11 del Convenio
Europeo para la Proteccion de {os Derechos Humanos,
y 21.1 CE., vy cita las SSTC 33/1982, 123/1984,
85/1988 y 59/1990 en las que el Tribunal se ha pro-
nunciado acerca del derecho de reunidn, sus elementos
configuradoras, y sus limites. Sefiala esta representacion
procesal que en la Resolucion de la Delegacién del
Gobierno en Madrid se ha realizado un juicio de pro-
porcionalidad para prohibir la reunion, pues se trene en
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cuenta tanto el lugar de concentracién como la hora
de la celebracion de la misma, y la limitacion que tal
conceptracién supondria respecto a los derechos de ter-
ceros; tras exponer tales extremos refiere que la Dele-
gacion del Gobierno opté por prohibir la concentracién
«por incidir gravemente en la perturbacion del trafico
y del orden ciudadano, si se mantiene el itinerario comu-
nicado» y que si se hubiera propuesto por la Federacion
un lugar distinto, la concentracién podria haberse auto-
rizado; los convocantes no propusieron un lugar distinto
para su practica. Finalmente, aduce esta parte que el
minimo retraso en la notificacion de la Resolucién pro-
hibiendo la concentracidn carece de trascendencia prac-
tica y no ha restringido los derechos de ia recurrente.

En definitiva, fue la posible vulneracién del orden
publico 1o que motivé la prohibicién de la concentracidn
convocada y no se ha vuinerado, en modo alguno, el
art. 21 C.E., por lo que termina suplicando a este Tribunal
que dicte Sentencia denegando el amparo solicitado.

8. El Ministerio Fiscal presenté sus alegaciones
mediante escrito que tuvo entrada en este Tribunal el
dia 14 de abril de 1993. Comienza analizando la extemn-
poraneidad de la Resolucién administrativa impugnada,
y, de acuerdo con. la argumentacion de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo, afirma que la irregularidad
en orden al plazo no es determinante de ninguna vul-
neracién constitucional, por cuanto la actora ha podido
acudir a la instancia jurisdiccional para revisar si la misma
vulnera el art. 21 C.E. Afirma que si bien el silencio de
la Administracion no puede tener efectos positivos, las
circunstancias concurrentes si interesan para el andlisis
del segundo motivo de amparo relativo a la falta de
proporcionalidad del Acuerdo prohibitivo de fa celebra-
cién. Por lo que se refiere al fondo del asunto, sefiala
el Ministerio Publico que tanto la Delegacion del Gobier-
no en Madrid como la Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo estiman que se ha cumplido la conditio iuris
exigida para la prohibicién del acto,.consistente en la
existencia de razones fundadas de alteracion del orden
pablico, con peligro para personas y bienes. El bien juri-
dico puesto en peligro seria la seguridad vial, que se
integra en el concepto mas amplio de seguridad publica.
Sin embargo, las resoluciones administrativa y judicial
olvidan que los conceptos juridicos indeterminados de
alteracion del orden publico y de peligro para personas
y bienes no son coincidentes sino que deben concurrir
acumulativamente; se intenta justificar la alteracion del
orden publico sobre la base de la posible dificultad para
ejercer el derecho a la libre circulacién reconocido en
el art. 19 C.E., pero no se hace mencidén a ningun otro
peligro para personas o bienes, con ello, continua el
Ministerio Fiscal, se olvida la doctrina de este Tribunal
al respecto y cita la STC 59/1990. Afirma que en el
caso examinado no puede deducirse ninguna presion

- de wviolencia fisica o moral, y que la alteracién de la

libre circulacion de los ciudadanos no manifestantes
podria haberse paliado por otros medios distintos a la
prohibicién del acto; sin embargo, la Delegacién del
Gobierno en Madrid no tom¢é ninguna medida tendente
a posibilitar el ejercicio del derecho de reunion, ni a
modificar las condiciones, sino que se limitd a prohibirla
sin motivar suficientemente el lnico supuesto consti-
tucionalmente posible: el peligro para personas o bienes.
Enel supuesto que la Administracion entendiera gra-
vemente improcedente la concentracion prevista, podia
haber intentado paliar-las consecuencias ofreciendo otro
lugar, fecha u hora, e intentar remover los obstaculos
que impiden la libertad del individuo, dando cumplimien-
to a lo dispuesto en el art. 9.2 C.E., mediante un adecuado
aporte de medidas de seguridad y control del trafico.
La interpretacion de la legalidad no fue la mas favorable

al ejercicio del derecho fundamental. Tampoco los pode-
res publicos fueron diligentes en el cumplimiento de los
plazos legaies, y dificultaron que la recurrente propusiera
alguna alternativa. Con todp ello, concluye, se ha vul-
nerado el art. 21 C.E., pues no concurren los requisitos
legales para prohibir la concentracion como la propor-
cionalidad que debe regir en toda limitacion de un dere-
cho fundamental. Termina soclicitando de este Tribunal
que se dicte Sentencia otorgando el amparo por cuanto
del proceso resulta la quiebra del art. 21 C.E.

8. Por providencia de 4 a2z mayo de 1995, se sefialé
para deliberacion y votaciéon de la presente Sentencia
el dia 8 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de amparo se dirige contra
la Resolucién de la Delegacién del Gobierno en Madrid,
de 25 de mayo de 1992, que prohibe la celebracion
de una concentracidon convocada por la Federacion acto-
ra, por estimar que «el lugar elegido por los convocan-
tes {...) constituye una zona de elevadisima intensidad
media en la circulacidn de vehiculos», en la que la reunidn
programada «provocaria un total colapso de tréfico, que
afectaria (...) a ejes circulatorios esenciales», asi como
a la seguridad vial que «sa integra en {...) la seguridad
publica y es fundamental para garantizar los servicios
publicos esenciales en zona de paso y ejes de transito
basicos para la ciudad (policia, bomberos, ambulan-
cias...)», por todo ello concluye que «la realizacidn de
la concentracidon convocada (...) va a incidir gravemente
en la perturbaciéon del trafico y el orden publico ciu-
dadano (...) concurriendo en consecuencia las razones
previstas en el art. 10 de la Ley Organica 9/1983», es
decir, «razones fundadas de que puedan producirse alte-
raciones del orden publico, con peligro para las personas
0 bienesn». .

Esta Resolucidn fue posteriormente confirmada por
la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid,
de 4 de junio de 1992, también recurrida en el presente
proceso constitucional de amparo. El érgano judicial con-
sider6 que en el caso de autos existian efectivamente
motivos suficientes para prohibir el ejercicio del derecho
fundamental de reunién en lugar de transito publico vy,
en consecuencia, desestimé el recurso contencioso-ad-
ministrativo deducido por el cauce de la Ley 62/1978
contra la citada Resolucién de la Delegacién del Gobierno.

Nos hallamos, pues, ante un recurso de los previstos
en el art. 43 LOTC, cuyo objeto es el acuerdo gubernativo
impeditivo de la concentracién proyectada.

Las peticiones formuladas por las partes en este pro-
ceso de amparo, asi como los hechos y las alegaciones
que las fundan, han sido ya resefiadas en los Antece-
dentes por lo que podemos entrar, sin necesidad de
reiterar estos extremos, en el enjuiciamiento de las tres
cuestiones planteadas, a saber: las consecuencias que
derivan de la extemporaneidad de [a prohibicién guber-
nativa; la constitucionalidad o no de la aplicacion al caso
del limite al ejercicio del derecho de reunion establecido
en los arts. 21.2 CE. y 10 de la Ley Organica 9/1983,
de 15 de julio, reguladora del Derecho de Reunion; vy,
finalmente, la denunciada falta de proporcionalidad de
la medida adoptada al no haber ejercido la autoridad
gubernativa la facultad de proponer la modificacién de
la fecha, lugar o duracion de la concentracion prevista
en ese mismo precepto de la Ley Organica 9/1983.

2. Respecto de la primera de estas cuestiones, la
Federacién recurrente sostiene que vulnera su derecho
de reunion en lugares de transito piblico el hecho de
que la Resolucién prohibiendo la concentracion por ella
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convocada se haya adoptado una vez sobrepasado el
plazo maximo de cuarenta y ocho horas establecido en
el art. 10 de la Ley Organica 9/1983. Para fundamentar
esta tgsis cita la STC 36/1982 vy, a partir de la misma,

configura el referido plazo como un plazo de caducidad -

o como un supuesto de silencio positivo que limita la
facultad atribuida a la autoridad gubernativa, de manera
que el transcurso del mismo sin un pronunciamiento
expreso, implica que esa autoridad no encuentra motivos
para prohibir o proponer la modificacién de la concen-
tracion. Por ello, a su juicio, la extemporaneidad de la
Resolucién conculca el contenido esencial del citado
derecho fundamental.

En relacién conia facultad de la autoridad gubernativa
que venimos analizando, este Tribunal ha declarado que
el deber de comunicacién previsto en el art. 8 de la
Ley Organica 9/1983 no constituye una solicitud de

autorizacién —pues el ejercicio de ese derecho funda- -

mental se impone por su eficacia inmediata y directa,
sin que pueda conceptuarse como un derecho de con-
figuracion legal—, sino tan sélo una declaracién de cono-
cimiento a fin de que la autoridad administrativa pueda
adoptar las medidas pertinentes para posibilitar tanto
el ejercicio en libertad del derecho de los manifestantes,
como la proteccion de derechos y bienes de titularidad
de terceros, estando legitimada en orden a alcanzar tates
objetivos a modificar las condiciones del ejercicio del
derecho de reuniodn e incluso a prohibirlo, siempre que
concurran los motivos gue la Constitucidn exige, y previa
ia realizacion del oportuno juicio de proporcionalidad.
Igualmente hemos declarado que dicha actuacién admi-
nistrativa no es reconducible a ninglin género de mani-
festacion de autotutela, pues la imposicion de condi-
ciones excesivamente gravosas o la prohibicion del ejer-
cicio de este derecho es inmediatamente revisable {art.
11 de la Ley Orgénica 9/1983) por una autoridad inde-
pendiente e imparcial, como son los organos del Poder
Judicial, a quienes, en materia de proteccion de derechos
fundamentales, la Constitucién ha otorgado «la primera
palabra» (STC 59/1990).

No obstante, el hecho de que la comunicacién no
constituya una solicitud de autorizacion y que la Reso-
lucion gubernativa sea inmediatamente revisable en via
jurisdiccional, no significa que en todo caso la extem-
poraneidad de la Resolucién produzca tan sdélo una
infraccion de la legalidad ordinaria --que por supuesto
la produce—, sino gue puede entrafiar una conculcacion
del derecho fundamental de reunién en lugares de tran-
sito publico con evidente relieve constitucional. El cum-
plimiento del plazo no es, pues, ajeno al control juris-
diccional de la constitucionalidad de la medida prohi-
bitiva y debera aplicarse siempre que la Resolucién
gubernativa sea extemporanea, como garantia del refe-
rido derecho fundamental.

Concretamente, ese retraso puede vulnerar el dere-
cho consagrado en el art. 21 CE. y tener, por tanto,
trascendencia constitucional cuando, por ejemplo, res-
ponda a un animo dilatorio con el objetivo de impedir
o entorpecer el ejercicio del derecho o cuando impida
que los 6rganos judiciales se pronuncien con anterio-
ridad a la fecha de celebracién de la concentracién pro-
gramada por los organizadores. Al respecto debe tenerse
en cuenta que la Ley Orgéanica 9/1983, con el fin de
garantizar la proteccion jurisdiccional de este derecho

y el efectivo control de la decision gubernativa por parte
- de los tribunales de justicia, ha establecido una estrecha
vinculacién entre el plazo previsto para adoptar la Reso-
lucién gubernativa (art. 10} y el mecanismo especial-
mente acelerado de control judicial de la misma (art.
11), en relacion con la Ley 62/1978, de Proteccion Juris-
diccional de los Derechos Fundamentales de la Persona
(art. 7.6). La brevedad de los plazos para interponer recur-

so (cuarenta y ocho horas) y para dictar la Resolucion
judicial {improrrogable de cinco dias) permite que, en
algunos casos, la decisién gubernativa prohibiendo una
reunion en lugares de transito publico o modificando
alguna de las circunstancias de la convocatoria pueda
ser objeto de recurso contencioso-administrativo y obte-
ner la correspondiente Resolucion judicial revisora antes
del dia previsto para la celebracién de la concentracion.
En tales supuestos no parece que pueda anudarse de
forma necesaria y automética a la extemporaneidad, y

“a la consiguiente infraccion legal, una vulneracién del

derecho de reunion.

En el caso aqui enjuiciado, ni la actora demuestra
que la extemporaneidad responde a un animo dilatorio
impeditivo o entorpecedor del ejercicio del derecho, ni
dispone este Tribunal de elementos suficientes para lle-
gar a esta conclusién, ni, finalmente, se impidid el ejer-
cicio del control judicial previo a la fecha de la con-
vocatoria prevista por los promotores de la concentra-
cion. La comunicacion fue presentada por la Federacion
actora el dia 22 de mayo de 1992, la Deiegacion del
Gobierno en Madrid dicto Resolucion el dia 25 siguiente
prohibiendo la concentracién programada para el dia
5 de junio. Frente a esta denegacién ia Federacién inter-
puesto recurso contencioso-administrativo ante el Tri-
bunal Superior de Justicia de Madrid el dia 27 de mayo
de 1992 vy, tramitado de acuerdo con el procedimiento
especial establecido en la Ley 62/1978, recayd Sen-
tencia de la Seccién Novena de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo de dicho Tribunal el dia 4.de junio,
Sentencia que le fue notificada a la entidad actora ese
mismo dia. Es, pues, evidente que, a pesar de la extem-
poraneidad de la decision de la Delegacién del Gobierno,
con anterioridad a la fecha en la que estaba convocada
la concentracion, los Tribunales de Justicia han proce-
dido a la revision del acto, y han dictado una Resolucién
en la que se analiza la correccién del juicio llevado a
cabo por la Administracion.

En el presente supuesto, la extemporaneidad resulta,
pues, irrelevante desde la perspectiva constitucional. La
denunciada restriccién del.citado derecho fundamental,
de haberse producido, no tendria su origen en el retraso
de la Resolucion gubernativa, sino en la interpretacion
restrictiva del ejercicio del derecho de reunion en elia
contenida y no corregida por el érgano judicial.

3. E! nicleo argumental de la demanda de amparo
se centra, en efecto, en la vulneracién del derecho reco-
nocido en el art. 21 C.E. que, a juicio de la recurrente,
ha producido la decisiéon de la Delegacion del Gobierno
de prohibir la concentracion convocada al considerar
que existian razones fundadas para creer que su rea-
lizacién alteraria el orden puablico con peligro para per-
sonas y bienes. ‘

El derecho de reunién, segun ha reiterado este Tri-
bunal, es una manifestacién colectiva de la libertad de
expresidn ejercitada a través de una asociaciéon tran-
sitoria de personas, que opera a modo de técnica ins-
trumental puesta al servicio del intercambio 0 exposicién
de ideas, la defensa de intereses ¢ la publicidad de pro-
blemas y reivindicaciones, y cuyos elementos configu-
radores son el subjetivo —agrupacion de personas—, el
temporal —duracién transitoria—, el finalista —licitud de
la finalidad— y el real u objetivo —lugar de celebracion—
{por todas, STC 85/1988). También hemos destacado
en multiples Sentencias el relieve fundamentat que este
derecho «cauce dei principio democratico participativo»
posee, tanto en su dimensién subjetiva como en la obje-
tiva, en un Estado social y democratico de Derecho como
el proclamado en la Constitucion. Para muchos grupos
sociales este derecho es, en la préctica, el uno de los
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pocos medios de los que disponen para poder expresar
publicamente sus ideas y reivindicaciones.

No obstante, también hemos tenido ocasién de afir-
mar que, al igual que los demas derechos fundamentales,
el derecho de reunién no es un derecho absoluto o ili-
mitado. E! propio textc constitucional en su art. 21.2
establece explicitamenta, como limite especifico al ejer-
cicio de ese derecho fundamental, que ese ejercicio no
puede producir alteraciones del orden publico con peli-
gro para personas y bienes. La cuestién de fondo que
aqui enjuiciamos es, precisamente, la de la correccion
constitucional de la ponderacion efectuada por la auto-
ridad gubernativa, confirmada por el érgano judicial,
entre el ejercicio del derecho de reunién —en su moda-
lidad de concentracién o reunién estatica en lugar de
transito piblico— vy el referido limite constitucional, todo
ello desde la perspectiva, propia del casec, de la reper-
cusidn de ese ejercicio en la circulacién de vehiculos
por vias urbanas que soportan una importantisima den-
sidad de trafico. ,

El primer requisito impuesto por la Constituciéon para
poder aplicar el limite del art. 21.2 es la existencia de
«razones fundadas» de alteracidn del orden publice. Para
que pueda prohibirse una concentracidon no basta, pues,
la mera sospecha o la posibilidad de que la misma pro-
duzca esa alteracién, sino que quien adopta esta decision
debe poseer datos objetivos suficientes, derivados de
las circunstancias de hecho concurrentes en cada caso,
a partir de los que cualquier persona en una situacién
normal pueda llegar racionalmente a la conclusién, a
través de un proceso logico basado en criterios de expe-
riencia, que la concentracién producira con toda certeza
el referido desorden publico —naturalmente, con toda
la certeza o la seguridad que puede exigirse a un razo-
namiento prospectivo aplicado al campo del compor-
tamiento humano—. En cualquier caso, como advierte
correctamente la recurrente, si existen dudas sobre la
produccién de estos efectos, una interpretacion siste-
matica del precepto constitucional lleva a la necesaria
aplicaciéon del principio de favor libertatis y a la con-
siguiente imposibilidad de prohibir la realizacién de la
concentracion.

En cuanto al contenido del limite previsto en el art.
21.2 CE., la ualteracién del orden publico con peligro
para personas ¢ bienes», debe advertirse de entrada gue
para delimitar su aicance no resulta ni necesario en la
practica ni correcto en el plano tedrico, entrar a definir
de modo abstracto y general el concepto de orden publi-
co..Esto es asi porque el mentado precepto constitu-
cional no se refigre gendricamente al orden publico sin
mads, sino al orden publico con peligro para personas
o bienes y esta situacién de peligro, como comproba-
remos de inmediato, no es un elemento adjetivo que
simplemente modula o califica externamente un con-
cepto previo de orden publico, sino un elemento sus-
tantivo que define el contenido de ese concepto. Por
otra parte, esta nocién de orden pablico con peligro para
personas o bienes debe analizarse en el contexto de!
precepto constitucional del que forma parte, es decir,
como limite det derecho fundamental de reunién en luga-
res de transito publico. -

Desde esta perspectiva, para resolver la cuestién asi
acotada basta con seialar lo siguiente: primero, que,
interpretado ese concepto de orden publico con peligro
para personas y bienes a la luz de los principios del
Estado social y democratico de Derecho consagrado por
la Constitucion, debe entenderse que esa nocién de
orden. se refiere a-una situacién de hecho, el mante-
nimiento del orden en sentido material en lugares de
transito publico, no al orden como sinénimo de respeto
a los principios y valores juridicos y metajuridicos que
estan en la base de la convivencia social y son funda-

mento del orden social, econdmico y politico. El con-
tenido de las ideas o las reivindicaciones que pretenden
expresarse y defenderse mediante el ejercicio del dere-
cho de manifestaciéon y concentracién publica no puede

- ser sometido a controles de oportunidad politica ni a

juicios en los que se emplee como canon el sistema
de valores que cimientan y dan cohesidn al orden social
en un momento histérico determinado. Al ponderar la
aplicacién el limite del art. 21.2, los poderes publicos
deben garantizar el ejercicio del derecho de reunidn por
parte de todos en condiciones de igualdad y sin dis-
criminacion alguna en razén del contenido de los men-
sajes que los promotores de las concentraciones pre-
tenden transmitir {salvo, claro es, que ese contenido
infrinja la legalidad). ‘

En segundo lugar, y como consecuencia de lo dicho
anteriorments, las concentraciones tan sélo pueden pro-
hibirse, en aplicacion del limite previsto en el art. 21.2
C.E., cuando existan razones fundadas para concluir gue
de llevarse a cabo se producirad una situacién de desor-
den material en el lugar de transito publico afectado,
entendiendo por tal desorden material el que impide
el normal desarrolio de la convivencia ciudadana en
aspectos que afectan a la integridad fisica o moral de
personas o a la integridad de bienes publicos o privados.
Estos son los dos elementos que configuran el concepto
de orden publico con peligro para personas y bienes
consagrado en este precepto constitucional. Ciertamen-
te, el normal funcionamiento de la vida colectiva, las
pautas que ordenan el habitual discurrir de la convivencia
social, pueds verse alterado por multiples factores, que
a su vez pueden afectar a cuestiones o bienes tan diver-
sos como la tranquilidad, la paz, la seguridad de los
ciudadanos, el ejercicio de sus derechos o el normal
funcionamiento de los servicios esenciales para el
desarrollo de la vida ciudadana; sin embargo, sélo podra
entenderse afectado el orden pdablico al que se refiere
el mentado precepto constitucional cuando el desorden
externo en la calle ponga en peligro la integridad de
personas o de bienes. '

Con todo, debe precisarse que ese peligro no es siné-
nimo de utilizacién de la violencia sobre personas o cosas
por parte de quienes participan en las concentraciones.
Las reuniones no pacificas —y asi deben considerarse
cabalmente a aquelias en las que los participantes llevan
a cabo actos vielentos— ya resuitan excluidas del dere-
cho de reunion por el primer parrafo de este precepio.
El parrafo segundo del art. 21 C.E. no delimita el con-
tenido del derecho de reunién, sino que establece un
limite a su ejercicio y otorga a los poderes publicos una
facultad que, como veremos, estos deben ejercer pro-
porcionadamente, de modo que, por ejemplo, antes de
prohibir una concentracion por esta causa, deben pro-
poner las modificaciones que permitan el ejercicio del
derecho. Si la clausula «con peligro para personas o bie-
nes» fuese sinénimo de reunién no pacifica no cabria
otra alternativa que su prohibicion, puesto que se trataria
de una accidn ajena o no integrada en el referido dere-
cho. Asi, pues, si se da, como debe darse, un contenido
propio y especifico al limite del derecho de reunién con-
sagrado en el art. 21.2 C.E. y a la facultad por él atribuida
a los poderes publicos, debera concluirse que en su 4mbi-
to se incluyen los peligros para-personas o bienes deri-
vados de las acciones violentas que puedan derivarse
de la celebracién pacifica de la concentracion, ya sea
porque la misma cree situaciones que provogquen diréc-
tamente esos peligros, ya porque imposibilite la reali-
zacién de actividades tendentes a evitar o a paliar los
citados peligros.

Aplicando estas premisas al caso de las concentra-
ciones que afectan a la circulacién de vehiculos por las
vias de transito publico lo primero que cabe afirmar es
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que solo en supuestos muy concretos podra concluirse
que la afectacién del trafico conlleva una alteracion del
orden publico con peligrc para personas o bienes. Es
cierto que la paralizacion del trafico con la finalidad pri-
mordial de alterar la paz publica no constituye un objeto
integrable en el derecho de reunidon en lugares de transito
publico, cuyo objeto, como hemos expuesto anterior-
mente, es el intercambio y la comunicacion pulblica de
ideas y reivindicaciones. Sin embargo, no es menos cierto
que por su propia naturaleza ei ejercicio de ese derecho
requiere la utilizacion de los lugares de transito piblico
y, dadas determinadas circunstancias, permite la ocu-
pacion, por asi décir, instrumental de las calzadas. En
suma, la celebracién de este tipo de reuniones suele
producir trastornos y restricciones en la circulacion de
personas y, por lo que aqui interesa, de vehiculos que
se ven impedidos de circular libremente por el lugar
en ol que se celebra la reunion (STC 59/1990). En una
sociedad democrdtica, el espacio urbano no es sélo un
ambito de circulacién, sino también un espacio de par-
ticipacion. Precisamente, para hacer compatibles estos
dos usos de los lugares de transito publico, el art. 21.2
C.E. ha establecido la exigencia de la comunicacién pre-
via al objeto de que los poderes publicos puedan adoptar
las medidas preventivas necesarias para lograr esa
compatibilidad. Concretamente desde la perspectiva
del art. 21.2 C.E.. para poder prohibir la concentracion
debera producirse la obstrucciéon total de vias de cir-
culacién que, por el volumen de trifico que soportan
y por tas caracteristicas de la zona —normalmente cen-
tros neurdlgicos de grandes ciudades—, provoquen colap-
sos circulatorios en los que, durante un periodo de tiem-
po prolongado, queden inmovilizados vehiculos y se impi-
da el acceso a determinadas zanas o barrios de la ciudad
por imposibilidad de que la autoridad gubernativa habilite
vias alternativas de circulacidon. En estos supuestos de
colapso circulatorio con inmovilizacién e imposibilidad
de acceso a determinadas zonas por inexistencia de vias
alternativas, como se dijo en fa citada STC 59/1990,
puede resultar afectado el orden publico con peligro para
personas o bienes si, por ejemplo, resulta imposibiiitada
- la prestacion de servicios esenciales con incidencia en
la seguridad de personas o bienes, como son los servicios
de ambulancias, bomberos, policia o urgencias médicas.

Asi, pues, no cualquier corte de trafico o invasion
de calzadas producido en el curso de una manifestacion
o.de una concentracién puede incluirse en los limites
del art. 21.2 C.E. Para poder restringir el ejercicio del
derecho de reunién deberdn ponderarse, caso a caso,
todas las circunstancias especificas concurrentes en
cada una de las reuniones que pretendan llevarse a cabo
al objsto de determinar si efectivamente existen razones
fundadas para creer que el colapso circulatorio tendra
las caracteristicas y los efactos antes descritos. Por ello
no puede admitirse, como bien advierte la recurrents,
ta afirmacion genérica de que determinadas calles o
zonas de una ciudad no 'son idéneas para el ejercicio
del derecho de manifestacion o de reunién debido a
ia densidad de trafico que circula por sllas por término
medio. Para prohibir las reuniones no puede invocarse
una genérica conflictividad circulatoria, ya que, incluso
en esas zonas de densa circulacién, pueden darse casos
en los que las circunstancias especificas de las reuniones
convocadas —por ejemplo, la hora, el caricter festivo
del dfa, el previsible escaso nimero de asistentes o la
garantia de no obstruccion prolongada de calzadas— lle-
ven a la conviccion de qgue no existen razones fundadas
de que la reunidon va a producir un colapso circulatorio
que altere el orden publico con pellgro para personas
o bienes.

Esa ponderacion casuistica corresponde hacerla a los
poderes ptblicos y en especial a la autoridad gubernativa

que, en el supuesto de que decida prohibir la concen-
tracién, dado que se trata de limitar el ejercicio de un
derecho fundamental y en atencidn a lo establecido expli-
citamente en el art. 21.1 C.E., que habla de la existencia
de «razones fundadas», debe: a} motivar la Resolucién
correspondiente (STC 36/1982); b} fundarla, esto es,
aportar las razones que le han Hevado a la conclusién
que de celebrarse se producira la alteracién del orden
publico proscrita, y ¢) justificar la imposibilidad de adop-
tar las medidas preventivas necesarias para conjurar
eso0s peligros y permitir el efectivo ejercicio del derecho
fundamental. La autoridad gubernativa debe arbitrar las
medidas adecuadas para garantizar que las concentra-
ciones puedan llevarse a cabo en los lugares y horas
programados sin poner en épehgro el orden publico; des-
viando, por ejemplo, el trafico por otras vias o prohi-
biendo la ocupacién prolongada de las calzadas y dis-
poniendo los instrumentos necesarios para hacer efec-
tiva tal prohibicién. Sélo podré restringirse el ejercicio
del derecho de reunién cuando estas medidas preven-
tivas resulten imposibles de adoptar, o sean infructuosas
para alcanzar el fin propuesto —por ejemplo porque no
permitan hacer accesible la zona afectada--, o sean des-
proporcionadas —por sjemplo, cuando: los posibles iti-
nerarios alternativos supongan retrasos o rodeos irra-

zonables. :

Por ultimo, v en relacién con lo gue acaba de decirse,
debe advertirse que incluso en los supuestos en los que
existan razones fundadas de que una concentracion pue-
de producir alteraciones del orden piblico con peligro
para personas y bienes, la autoridad gubernativa, apli-
cando criterios de proporcionalidad, antes de prohibirla
deberd utilizar, si ello es posible, la facultad que le reco-
noce el art. 10 de la Ley Orgénica 9/1983 y proponer
las modificaciones de fecha, lugar o duracidon al objeto
de que la reunién pueda celebrarse.

‘Es esta (ltima, sin embargo, una facultad que la Admi-
nistracion no puede ejercer de forma totalmente dis-
crecional (STC 36/1982), y que viene condicionada por
la programacion realizada por los promotores. Esto hara
que, en ocasiones, la utilizacién de esta facultad de intro-
ducir medificaciones resulte vedada o, cuando menos,
sometida a importantes condicionamientos. Por ejemplo,
respecto a las alteraciones relativas al lugar de concen-
tracion o manifestacion, la autoridad gubernativa debera
tener presente que este elemento objetivo configurador
del derecho de reunién tiene en la prictica un relieve
fundamental, ya que esta intimamente refacionado con
el objetivo de publicidad de las opiniones y reivindica-
ciones perseguido por los promotores por lo que ese
emplazamiento condiciona el efectivo ejercicio del dere-
cho. En realidad, en ciertos tipos de concentraciones
el lugar de celebracién es para los organizadores la con-

dicién necesaria para poder ejercer su derecho de reu-

nion en lugares de transito pablico, puesto que del espa- -
cio fisico en el que se desenvuelve la reunién depende
que el mensaje que se quiere transmitir llegue direc-
tamente a sus destinatarios principales. Esto acoritece,
por ejemplo, en los supuestos en fos que los reunidos
pretendsn hacer llegar sus opiniones o sus reivindica-
ciones, no sélo a la opinidn publica en general o a los

‘medios de comunicacién, sino muy particularmente a

determinadas entidades o0, mejor, a determinadas per-
sonas que ocupan cargos en las mismas. La posibilidad
de realizar la concentracidon en un lugar préoximo a la
sede de las entidades afectadas y en un horario de tra-

-bajo se convierte, en estos casos, en factores determi-

nantes a la hora‘de ejercer el derecho de reunion. Natu-
ralmente, de ello no se infiere que, en estos supuestos,
este tipo de concentraciones siempre deba poder cele-
brarse en los lugares programados por los organizadores,
pero 'si puede influir, como veremos, en la facultad de
ofrecer alternativas por parte de la autoridad gubernativa.
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Es mas, inclusc en los casos en los que los reunidos
no pretendan comunicar sus opiniones a unos destina-
tarios especificos sino a la opinién publica en general,
el lugar de la concentracion no puede considerarse en
absoluto indiferente y, en consecuencia, tampoco cabe
hablar de discrecionalidad de la Administracién al ofrecer
lugares alternativos. Con ello no se trata solo de afirmar
que el lugar propuesto debe tener suficiente transito
ptiblico como para garantizar la publicidad que cons-
tituye uno de los elementos esenciales del contenido
del derecho, sino que ese lugar debe garantizar una
repercusion publica —en nimero y caracteristicas de los
destinatarios, es decir, de quienes pueden tener noticia
de la reunién, incluidos los medios de comunicacion-—
que se aproxime al maximo a la que pretendan alcanzar
los promotores en el lugar por elios programado.

4. De la aplicacién de las premisas sentadas en el
fundamento precedente al caso enjuiciado cabe concluir
" que la Resolucion de la autaridad gubernativa prohibien-
do la concentracion convocada resuita suficientemente
motivada y fundada y que, a la luz de los hechos decla-
rados probados, efectivamente concurrian en este
supuesto las circunstancias que permiten adoptar tan

grave medida de restriccion del ejercicio del derecho

fundamental consagrado en el art. 21 C.E.

La motivacién de la Resolucion se plasma en el Con-
siderando cuarto en el que se alude a «la perturbacién
del trafico y el orden publico ciudadano {...) cencurriendo
en consecuencia las razones previstas en el art. 10 de
la Ley Organica 9/1983». Es cierto que la mera per-
turbaciodn del trafico no puede ser motivo de suspension
de una concentracién en aplicacion del limite previsto
en el art. 21.2 C.E. y que tampoco puede serlo la simple
alteracion del orden: publico puesto que, como hemaos
reiterado, el referido precepto constitucional exige que
esa alteracion entrafie peligro para personas o bienes;
sin embargo, el art. 10 de la Ley Orgénica 9/1983, al
que explicitamente se remite la Resolucion, si se refiere
a esa situacion de peligro y por ello mismo puede con-
siderarse suficientemente motivada.

La fundamentacion, por su parte, se basa en dos 6rde-
nes de razonamiento: primero, el «total colapso de tra-
fico» que se produciria no sélo en el lugar de concen-
tracion sino también en la Puerta del Sol, calie de Alcala,
Gran Via y plaza de la Cibeles. El colapso derivaria nece-
sariamente de la «elevadisima intensidad media en la
circulacion de vehiculos» que posee esta zona de la ciu-
dad y en la «realizacién de obras en la calle Carrera
de San Jerénimo y zonas adyacentes». La segunda linea
argumental se refiere a la necesidad de garantizar los
servicios plblicos esenciales (policia, bomberos, ambu-
lancias...) relacionandolo con la seguridad vial y la segu-
ridad publica.

Es cierto, que ni la seguridad vial —que, por otra parte,
no se-demuestra cdmo se pondria aqui en peligrg— ni
la seguridad publica son, sin mas, sinénimo de orden
publico sin peligro para personas y bienes; también es
cierto que hubiera sido deseable un mayor desarrollo
argumental demostrativo de que el colapso seria «total»,
como afirma ia Resolucién impugnada, es decir, con blo-
queo prolongado de vehiculos e imposibilidad de acceso
a una amplia zona de la ciudad, y que este extremo
se demostrase atendiendo por igual a las caracteristicas
genéricas de circulacién de esa zona y a las circuns-
tancias especificas de la concentraciéon convocada —nu-
mero previsible de personas, horario, etc.—, puesto que,
como queda dicho, ninguna concentracién puede pro-
hibirse atendiendo solamenta a las condicionas objetivas
de trafico que soportan las calles afectadas, sino que
es necesario tener en cuenta las caracteristicas que en

cada caso concurren en la reunién convocada. Y, por
otra parte, también hubiera sido preferible que se razo-
nase cont mayor detalle los efectos scbre los servicios
esenciales afectados y cémo todo ello puede producir
alteraciones del orden publico con peligro para personas
o bienes.

Sin embargo, si se lee atentamente la Resolucion, .
se llega a la conclusion gue la misma no carece de fun-
damentacion suficiente puesto gque, aunque se centra
esencialmente en consideraciones de tipo genérico rela-
tivas al trafico, no olvida en absoluto las circunstancias
especificas de ia concentracion convocada —por ejem-
plo, se hace referencia a la hora de 1a celebracion, a
las obras que se estaban realizando en aquel momento
en algunas calles, etc.

Lo mismo cabe decir respecto de la posibilidad de
adoptar medidas alternativas que garantizasen la cele-
bracion de la concentracién. Aunque de modo no expli-
cito, se desprende claramente de la Resolucion que la
autoridad gubernativa considerd que éstas no hubieran
resultado eficaces, primero, porgque la amplitud de la
zona afectada no permitia habilitar vias alternativas que
impidiesen el bloqueo de vehiculos y permitiesen el acce-
s0 —por otros itinerarios— a las zonas afectadas, evitando
su aislamiento, y en segundo lugar, porque las carac-
teristicas de la concentracidn hacfan inviable la adopcion
de otras medidas tendentes a garantizar que los servicios
de ambulancia, bomberos y similares podrian seguir pres-
tandose.

Con todo, no basta con que la Resolucién esté efec-
tivamente motivada y fundada, sino que debe analizarse
si el contenido de la misma es iddéneo para justificar
la prohibicién en aplicacién de! limite. previsto en el
art. 21.2 C.E. Para llevar a cabo este juicio, debemos
partir de la declaracién de hechos probados contenida
en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid. Es cierto, como sefala la recurrente, que esta
Resolucién judicial comienza su razonamiento recono-
ciendo la dificultad de determinar si la medida prohibitiva
adoptada era necesaria, pero esta advertencia no se for-
mula como resultado del proceso de enjuiciamiento sino,
a su inicie, como apertura retdrica para advertir que la
dificultad de la cuestién hace necesario aplicar a su enjui-
ciamiento un complejo proceso de ponderacion. Al final
de ese proceso, al Tribunal no le cabe duda que debe
desestimar el recurso contencioso-administrativo inter-
puesto, basandose para elio en el caos circulatorio que
la concentracién produciria, dada la elevada densidad
de circulacién de la zona, vy el dia y hora elegidos por
los promotores. Concretamente afirma que «el trafico
de la plaza de Canalejas accede a través de tres calles
que proceden de la Puerta del Sol y de las plazas de
Santa Ana y Jacinto Benavente, encauzandose su salida
de aquella plaza por las calles Sevilla y carrera de San
Jerénimo. La interrupcion del trafico por la calle Seviila,
con mucho, la de méas anchura de todas las citadas,
necesariamente ha de causar un notable incremento del
trafico en la zona ai no poder abandonar la mencionada
plaza de Canalejas sino por ta carrera de San Jerdnimo,
mucho méas estrecha que la calle Sevilla. A lo anterior
hay que ahadir: 1) que en la actualidad no se puede
desembocar desde la carrera de San Jerénimo en la
plaza de las Cortes, por la existencia de obras, de tal
manera que para salir a la calle Alcala desde las plazas
antes mencionadas de Santa Ana, Jacinto Benavente
y Soi, iinica y exclusivamente se puede utilizar la estrecha
calle de Cedaceros. 2) Que se trata de un zona emi-
nentemente comercial. 3} Que existe un gran nimero
de lineas de transporte diario que transitan por la zona,
lo que hace que las alteraciones del trafico afecten a
un mayor nimero de personas. 4) Que el dia y hora
elegidos por los promotores de la manifestacién {un vier-.
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nes laborable a las trece horas) aumenta considerable-
mente los trastornos que los vecinos y transelntes pue-
dan sufrir».

Si a estos datos afiadimos otros también recogidos
en las actuaciones, como la duracién programada —dos
horas y media—, el importante nimero previsible de asis-
tentes a la concentracién —que respondia a la convo-
catoria de dos centrales sindicales de la representati-
vidad de FEBASQ-UGT y FEBA-CCOO y tenia un obhjetivo
tan previsiblemente movilizador como es el apoyo a la
negociacion del convenio de la banca privada— o la afec-
tacion directa no sélo de la via en la que pretendia cele-
brarse la concentracion sino de las calles adyacentes
en una amplia extensién, no cabe duda que en el caso
enjuiciado se dan las circunstancias que permiten res-
tringir el ejercicio del derecho de reunién en lugares
de tréansito publico, ya que no existen dudas razonables
de que la concentraciéon hubiera producido un bloqueo
total de la calzada, que por su duracién, por la hora
y el dia elegidos y por las caracteristicas del trafico en
la zona hubiera provocado un bloqueo de vehiculos con
imposibilidad de acceso de servicios esenciales a una
zona importante de la ciudad y tampoco cabe duda que
no podia exigirse en este caso la adopcién de medidas
preventivas (como la prevision de vias alternativas u otros
medios que garantizasen la prestacién de servicios tales
como los de ambulancia, policia o bomberos), pusesto
que, dadas las circunstancias concurrentes en la con-
centracién programada y la amplitud y las caracteristicas
de la zona afectada no era previsible que las mismas
‘hubieran podido evitar los referidos efectos.

tlegados a este punto todavia debemos hacer una
dltima precisién puestc que, como hemos apuntado ante-
riormente, 1a adopcién de una medida tan drastica como
la prohibicion de celebrar una concentracién debe ser
sometida a un juicio de proporcionalidad, ya que sélo
serd constitucionalmente legitima si no existen otros
medios de preservar el orden publico sin un sacrificio
tan imponrtante del derecho de reunién. Concretamente,
los demandantes de amparo afirman que én el presente
caso la autoridad gubernativa antes de prohibir la con-
centracién debia haber propuesto las modificaciones de
fecha, lugar o duracién a tenor de lo que establece el
propio art. 10 de la Ley Orgédnica 9/1983. A dar res-
puesta a esta tercera y Ultima cuestion dedicaremos el
proximo y también dltimo fundamento juridico.

6. Para comprobar si la medida impeditiva del ejer-
cicio del darecho de reunion supera el juicio de pro-
porcionalidad exigible, es necesaric constatar si cumple
los siguientes tres requisitos o condiciones: si tal medida
era susceptible de conseguir el objetivo propuesto —la
garantia cﬁal orden publico sin peligro para personas y
bienes—; si, ademads, era necesaria en el sentido de qus
no existia otra medida mas moderada para la conse-
cucién de tal proposito con igual eficacia, y, finalmente,
si la misma era proporcionada, en sentido estricto, es
decir, ponderada o equilibrada por derivarse de ella mas
beneficios o ventajas para e! interés general que per-
juicios sobre otros bienes o valores en conflicto.

Pues bien, no cabe duda que la prohibicion de la
celebracion de la concentracién permite alcanzar el fin
perseguido —la proteccion del orden publico con inte-
gridad de personas y bienes—. El problema se centra
en determinar si cumple los otros dos requisitos enun-
ciados, y. muy especialmente, el relativo a la necesidad
de la medida 0, mas concretamente, a si la prohibicién
total del ejercicio del derecho resultaba imprescindible
o cabia en este casc la adopcidn de medidas menos
drasticas e igualmente eficaces para la consecucion del
fin perseguido, como la propuesta de la modificacién
de las circunstancias de celebracién de la concentracién,

relativas al lugar, a la hora o al modo de realizacién
de la misma prevista en el art. 10 de la Ley Organi-
ca 9/1983.

La respuesta a esta cuestion debe ser positiva, ya
que, en este caso concreto, no podla exigirse a la auto-
ridad gubernativa la propuesta de medidas menos res-
trictivas ‘del derecho de reunién, puesto que, tal como
plantearon la concentracién sus promotores, toda pro-
puesta de modificacion del lugar o la hora hubiera des-
virtuado el objetivo perseguido por los mismos. De

_hecho, asi lo reconocen en las alegaciones vertidas en

el presente proceso de amparo en las que_manifiestan
que ol lugar fue elegido porque en él «se concentran
importantes y muy numerosas oficinas, varias de ellas
centrales, de los principales Bancos del pais {coinciden,
entre otros, Banesto, BBV, BHA, Banco Vitalicio, Banco
Exterior (ex-Rural), Banco Zaragozano, BNP, Banco de
Madrid, etc.). De ahi que plantear que los Sindicatos
de Banca se concentren en Otro lugar (se nos escapa
cudl, porque la protesta no llegaria a los responsables
de los Bancos, que es a quien va dirigida), o a otra hora,
por ejemplo, por la tarde, cuando estan cerradas las cita-
das oficinas, significa en la practica negarles el gjercicio
del deracho de reunién y de un importante medio de
accion sindical, en ambos aspectos contra la garantia
constitucional».

La autoridad gubernativa, sobre todo respecto de las
concentraciones estaticas en lugares y en horarios que
tienen un relieve especial para los convocantes puesto
que son condicién necesaria para que las opiniones y
las reivindicaciones |leguen a sus destinatarios princi-
pales, ve muy reducida su facultad de proponer cambios
respecto del lugar y hora, puesto que, como bien dicen
los recurrentes, estas modificacicnes pueden llevar en
la practica a desvirtuar o negar el ejercicio del derecho.
En estos casos, la autoridad gubernativa, antes de pro-
hibir la concentracién, deberé ser especialmente diligen-
te a la hora de proponer o arbitrar los medios necesarios
para garantizar el ejercicic del derecho de reunién en
el lugar y hora programados por los promotores. Sin
embargo, como queda dicho, en el caso de autos con-
curren datos objetivos suficientes para concluir gue esas
medidas alternativas hubieran resultado infructuosas.

FALLO

~ En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPAROLA,

Ha decidido
Desestimar el presente recurso de amparo.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadox.

Dada en Madrid, a ocho de mayo de mil novacientos
noventa y cinco.~José Gabaldén Lépez.—Fernando Gar-
cia-Mon y Gonzalez-Regueral.—Rafael de Mendizabal
Allende.—Julio Diego Gonzalez Campos~Carles Viver
Pi-Sunyer—Tomas S. Vives Anton.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Julio
Diego Gonzédlez Campos a la Sentencia dictada en el
recurso de amparo nim. 1.693/92

1. Comparto las conclusiones de la Sentencia en
cuanto a la extemporaneidad de la prohibicion guber-
nativa de la concentracién, expuestas en el fundamento
juridico 2.2 Al igual que lo esencial de la doctrina que
se contiene en el siguiente fundamento juridico sobre
el contenido del derecho de reunién pacifica del
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art. 21 CE. y su limite constitucional, la existencia de
«razones fundadas de alteracién del orden ptblico, con
peligro para persona o bienes». No obstante, mi discre-
pancia se fundamenta, de un lado, en la extension de
dicho limite cuando el peligro sélo es indirecto. De otro,
en la aplicacion de la doctrina que se contiene en la
Sentencia a las circunstancias del caso, que a mi enten-
der deberia haber conducido al otorgamiento del ampa-
ro.

2. Respecto al primer punto, comparto la configu-
racion del contenido del orden plblico a que se refiere
el limite del art. 21.2 C.E. en atencion al elemento sus-
tancial del «peligro para las personas y bienes» y la nece-
sidad de su concrecidon respecto a una situacion de
hecho, el mantenimiento del orden publico en sentido
material en lugares de transito. De manera gue, una vez
excluida la viclencia fisica o intimidatoria para terceros
que pudiera inferirse de la conducta de los manifestantes,
por exceder de los limites del derecho fundamental de
reunidn pacifica y carecer de proteccion constitucional
(5TC 59/1990, fundamento juridico 5.°), sélo podra
entenderse afectado el orden publico del citado precepto
constitucional en cuanto limite de tal derecho «cuando
el desorden externo en la calle ponga en peligro la inte-
gridad de personas y bienes».

Sin embargo, aun partiendo de esta premisa la Sen-
tencia de la que discrepo ha incluido dentro del limite
det art. 21.1 C.E. los peligros para personas o bienes
que pueden resultar de la celebracién pacifica de la con-
centracion, «ya sea porque la misma cree situaciones
que provoquen directamente esos peligros, ya porque
imposibilite la realizacidn de actividades tendentes a evi-
tar o a paliar los citados peligros». Lo que hubiera exigido,
a mi parecer, una mayor concrecion de uno y otro supues-
to, pues es evidente que no conduce al mismo resultado
que el peligro para las personas y bienes derivado de
la previsible alteracion del orden publico sea entendido
como un peligro directo o sdlo indirecto. Y ello se evi-
dencia con claridad si nos. situamos ante la situacion
debatida en el presente caso.

En efecto, es innegable que el normal desarrollo de
la vida ciudadana en una parte de la ciudad —e incluso
en una zena muy amplia si quedan afectados los prin-
cipales ejes de circulacion— puede quedar alterado como
consecuencia de una manifestacion o concentracion.
Pero también es preciso admitir, de un lado, que «en
una sociedad democratica, el espacio urbano no es sélo
un ambito de circulacion sino también un espacio de
participacién», como acertadamente se afirma en la Sen-
tencia. De otro, que de esta situacion no se deriva, por
si misma, una alteracién del orden publico que entrafie
un peligro directo para «la integridad de las personas
o de los bienes» (STC 59/1990, fundamento juridi-
co 8.°), que es el elemento sustancial exigido para que
pueda operar el limite del art. 21.2 C.E. y restringirse
el ejercicio del derecho fundamental. De manera que
el eventual peligro se circunscribe, en realidad, a un extre-
mo al que reiteradamente se alude en la Sentencia: la
imposibilidad de que puedan seguir prestandose con efi-
cacia los servicios de ambulancia, policia y bomberods,
con posible riesgo para la integridad de personas y
bienes.

_Tal situacion de peligro, ciertamente, puede produ-
cirse. Pero es preciso reconocer, en contrapartida, que
el peligro para la integridad de las personas y bienes
solo posee un cardcter indirecto o eventuat; lo que impli-
ca, a mi parecer, una discutible ampliacién del limite
establecido en el art. 21.2 CE. Y, en todo caso, una

vez admitida tal ampliacién como ha hecho la Sentencia
de la que discrepo, necesariamente habra de requerir
una mayor exigencia en orden a su control en esta sede
constitucional. Pues si tal peligro indirecto puede ser
evitado mediante la adopcidn de las oportunas medidas
préventivas por parte de la autoridad administrativa,
entre ellas la limitacidn del uso de una parte de la calzada
por parte de los manifestantes, es evidente que dicha
autoridad ha de ofrecer una mayor justificaciéon de la
imposibilidad de adoptar tales medidas.

3. En cuanto a la aplicacion de la doctrina sentada
en la Sentencia a las circunstancias particulares del caso,
ha de recordarse que previamente se ha declarado, de
una parte, que la autoridad gubernativa debe motivar
y fundar la resolucion que restrinja el ejercicio del dere-
cho fundamental con base en el limite del art. 21.2 C.E.
De otro, que ha de justificar la imposibilidad de adoptar
las medidas preventivas necesarias para conjurar el peli-
gro de alteracién del orden publico y permitir el efectivo
ejercicio del derecho fundamental. De suerte que debe
arbitrar las medidas adecuadas para garantizar que las
concentraciones puedan llevarse a cabo en los lugares
y horas programados por los organizadores sin.poner
en peligro el orden publico, por ejemplo, desviando el
tréfico por otras vias o prohibiendo la utilizacién pro-
longada de las calzadas. Por lo que sélo podra restringirse
el ejercicio del derecho de reunién «cuando estas medi-
das preventivas resulten imposibles de adoptar o sean
infructuosas para alcanzar el fin propueston. Agregan-
dose que, ven todo caso, antes de prohibir la manifes-
tacién la autoridad gubernativa ha de utilizar la facultad
que le reconoce el art. 10 de la Ley 9/1983 y proponer
modificaciones de fecha, lugar o duracién al objeto
de que la reunién pueda celebrarse»; facultad que no
puede ejercer de modo enteramente discrecional
{STC 36/1982), pues se halla condicionada por la pro-
gramacion realizada por los promotores.

A) Sentada esta doctrina es evidente, en primer
lugar, que en el presente caso la autoridad gubernativa
no utilizd la posibilidad abierta por la Ley 9/1983, ni
ofrecid justificacidn alguna de que las posibles medidas
alternativas fueran ineficaces o infructuosas, limitAndose
a sefalar en el cuarto considerando de su resofucién
que la realizacion de la concentracion convocada «va
a incidir gravemente en la perturbacién del trafico y el
orden piblico ciudadano, si se mantiene el itinerario
comunicado», de la plaza de Canalejas. Omisién que tam-
poco ha sido considerada por la Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid. De suerte que el total
silencio sobre la posibilidad de medidas alternativas que
permitieran -el ejercicio del derecho fundarnental, por
si sdlo, dehiera haber conducido a la declaracidon de nuli-
dad del acto que prchiba la celebracion de la concen-
tracion y de la resolucién judicial confirmatoria. Sin que
a mi parecer puada obviarse tal carencia estimando,
como se ha hecho en la Sentencia de la que discrepo,
que de la resolucion gubernativa se desprende clara-
mente que la autoridad considerd que tales medidas
alternativas habrian de resultar ineficaces, dadas las cir-
cunstancias concurrentes; pues ello supone, lisa y lla-
namente, sustituir la necesidad de una justificacion
expresa y detallada por una simple motivacidén implicita,
desnaturalizando asi las exigencias que previamente se
han expuesto en la Sentencia respecto a la resolucidn
de la autoridad gubernativa, a la que corresponde, con-
viene recordarlo, «justificar la imposibilidad de adoptar
las medidas preventivas» que permitan el ejercicio del
derecho fundamental.
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B) En segundo término, si nos cefimos a la reso-
luciéon gubernativa que ha denegado el ejercicio del dere-
cho de reunién, resulta significativo que la propia Sen-
tencia de la que discrepo le haya reprochado no haber
fundamentado con mayor detalle que el posible colapso
de trafico en Madrid fuera total, asi como sus efectos
sobre los servicios esenciales afectados —~de ambulan-
cias, policia y bomberos— «y como todo eflo puede pro-
ducir alteraciones del orden plblico con peligro para
personas o bienes». Por lo que no deja de sorprender
que, a continuacion, se considere suficiente la funda-
mentacién, «aungue se centra esencialmente en con-
sideraciones de tipo genérico relativas al tréficon, por
el hecho de haberse referido a ciertas circunstancias
especificas del lugar y ‘el dia y hora elegidos, asi como
a las obras que se estaban realizando en aquel momento
en ciertas calles. Y a estas circunstancias concretas,
exclusivamente referidas a las posibles alteraciones del
trafico urbano, también se ha hecho referencia en la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid,
que confirma dicha resclucion gubernativa.

De ello resulta, pues, que la concentracién convocada
por la recurrente de amparo fue prohibida unicamente

por razén de su incidencia sobre el trafico viario en la

- zona elegida para su celebracion partiendo de una gené-
rica consideracion de tal circunstancia. Lo que mal se
compadece, en ausencia de otras concretas razones jus-
tificativas, con el peligro para las personas y bienes que
necesariamente requiere el limite del art. 21.2 C.E. Pero
ha de tenerse en cuenta, ademas, que la resolucién
gubernativa afirma en su considerando 3.°, sin apoyo
en otros datos, que el hecho de celebrarse la concen-
tracién en la plaza de Canalejas «provocaria un total
colapso de traficon que afectaria no sélo a dicha zona
sino también a las adyacentes de «Puerta del Sol, calle
de Alcald, Gran Via y plaza de Cibeles, las cuales cons-
tituyen principales ejes circulatorios esenciales» en los
que existe una importante aglomeracidon de vehiculos
publicos y privados. Afirmacién frente a la que cabe opo-
ner, en primer lugar, el hecho notorio de ser «la Puerta
del Sol» una zona de trafico restringido en las horas
previstas para la concentracion. De suerte que en poco
puede verse afectada la circulacion procedente de la
calle de Alcald y con destino a la mj ay sisolo la
més limitada que desde dicha calle se dirige a la carrera
de San Jerdonimo. En segundo lugar, la resolucion guber-
nativa'reconoce gue la zona elegida para la concentra-
cién no es un eje esencial de trafico en Madrid, sino
las zonas adyacentes de Alcald, Gran Via y Cibeles; cir-
cunstancia que légicamente obligaba a la autoridad
gubernativa a justificar, lo que no hizo, por qué era impo-
sible aislar y cerrar al trafico, por tres horas, la men-

cionada plaza de Canalejas e incluso, si el nimero de’
fos concentrados lo requeria, una parte de la calzada

de la calle de Alcald en su confluencia con dicha plaza.
Pues es evidente que, caso de adoptarse por la autoridad
las medidas oportunas, ello no habria afectado grave-
mente a los ejes esenciales de trifico en Madrid, que
en sentido Norte-Sur son el paseo de la Castellana-Ci-
beles-El Prado v en sentido Este-Oeste los de Alcala-Ci-
beles-Gran Via. De suerte que, en definitiva, al no estar
afectados estos ejes principales mal podia estimarse la
posibilidad de un «total colapso» del tréfico urbano ni,
por tanto, podia generarse una situacién de alteracién
del orden publico con peligro para la integridad de las

personas o sus bienes, aun de caracter indirecto, por

la imposibilidad de acceso a la zona por parte de los
servicios esenciales de ambulancias, policia y bomberos.

Madrid, a trece de mayo de mil‘novecientos noventa
y cinco.

14337 Sala Primera. Sentencia 67/1995, de 9
de mayo de 71995. Recurso de amparo
3.018/1992. Confederacidn General del Tra-
bajo (C.G.T.), contra Resolucién de nombra-
miento de los miembros del Consejo de Admi-
nistracion de «Paradores de Turismo de Espa-
Aa, Sociedad Anéniman, y Sentencia de la Sala
de lo Social del Tribunal Supremo, revocatoria
de la dictada por la Audiencia Nacional que

- habia reconocido el derecho de la demandan-
te a estar presente en el Consejo de Admi-
"nistracidn de dicha Sociedad Estatal. Supues-
ta vulneracioén de los derechos a la igualdad

y a la libertad sindical. ' .

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compues-
ta por don Alvarc Rodriguez Bereijo, Presideste; don
Vicente Gimeno Sendra, don Pedro Cruz Villalén, don
Enrigue Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga y

. Cabrera, y don Javier Delgado Barrio, Magistrados, ha

pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo nim. 3.018/92, interpuesto
por la Confederacién General del Trabajo (C.G.T.), repre-
sentada por la Procuradora de los Tribunales dona Maria
Luisa Ldopez-Puigcerver Portillo y defendida por el Letra-
do, sefior Garcia Cediel, contra la Resclucién de nom-
bramiento de los miembros del Consejo de Administra-
cidn de la Sociedad Estatal «Paradores de Turismo de
Espafia, S.A.», y contra la Sentencia de la Sala de lo

- Social del Tribunal Supremo, de 1 de octubre de 1892,

que revoco la dictada por la Sala de lo Social de la
Audiencia Nacional, de 25 de junio de 1921, que reco-
nocia el derecho de la demandante a-estar presente -
en el Consejo de Administracion de la empresa referida.
Han comparecido el Ministerio Fiscal, el Abogado del
Estado y la Empresa Pulblica «Paradores de Turismo de
Espaiia, S.A., representada por la Procuradora, dofia
Almudena Véazquez Jusrez y defendida por el Letrado,
don Antonio de la Fuente Garcia. Ha sido Ponente el
Magistrado don Pedro Cruz Villalén, quien expresa el
parecer de fa Sala.

l. Antecedentes

1 El 9 de diciembre de 1992 se presento en el
Registro del Tribunal por parte de la Confederacion Gene-
ral del Trabajo (C.G.T.} la demanda de que se hace mérito

en el encabezamiento.

2. loshechos en que se basa la demanda de ampa-
ro son, en sintesis, los siguientes:

a) Con fecha 4 de septiembre de 1920 se publica
el Convenio Colectivo del organismo auténomo, depen-
diente del Ministerio de.Transportes, Turismo y Comu- -
nicaciones, «Administracion Turistica Espafiola» (en ade-
lante, A.T.E}, para los afios 1990 y 1991, cuyo art. 70,
coincidiendo con el art. 68 del anterior Convenio Colec-
tivo, establece textualmente que «cada central sindical

- que, de acuerdo con la legislacién vigente esté dotada

de rep’resentatividad en el Comité Intercentros, desig-
nard, entre los trabajadores de la Red, un miembro para
representarla en los organos colegiados rectores
de AT.E.n.



