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lucion judicial. Esto es, cuando sea evidente que el
organo judicial ‘simplemente se equivoco al trasladar el
resultado de su juicio al fallo» (SSTC 180/1997, de 27 de
octubre, y 48/1999, de 22 de marzo). Pero no cuando,
como es este caso, la rectificacion (con alteracion del
sentido del fallo) entrane una nueva operacion de valo-
racion, interpretacion o apreciacion en Derecho y no hay
contradiccion ni desajuste alguno en la primera resolu-
cion.

8. En atencion a cuanto antecede procede estimar
la demanda de amparo, reconociendo que se ha vulne-
rado el derecho a la tutela judicial efectiva de la entidad
demandante, en su dimension de derecho a la intangi-
bilidad, invariabilidad o inmodificabilidad de las resolu-
ciones judiciales firmes y, en su consecuencia, debe-
mos declarar la nulidad del Auto dictado por el Juzgado
de Primera Instancia num. 36 de los de Madrid, de fecha
12 de mayo de 2003, asi como la providencia inadmi-
tiendo el incidente de nulidad, de 17 de septiembre
posterior.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitu-
cional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA
NACION EsPANOLA,

Ha decidido

Estimar en parte la demanda de amparo presentada
por la entidad Viviendas Acogidas, S. A. y, en su virtud:

1.° Reconocer su derecho a la tutela judicial efectiva
(art. 24.1 CE), en su dimension de derecho a la inmodifica-
bilidad de las resoluciones judiciales firmes.

2.° Anular la providencia de 17 de septiembre de 2003
y el Auto de 12 de mayo de 2003, del Juzgado de Primera
Instancia num. 36 de los de Madrid, recaidos en el procedi-
miento de jurisdiccion voluntaria num. 70005/98.

3.° Desestimar la demanda en lo demas.

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

Dada en Madrid, a veintidos de mayo de dos mil
seis.—Maria Emilia Casas Baamonde.-Javier Delgado
Barrio.—Roberto Garcia-Calvo y Montiel.-Jorge Rodriguez-
Zapata Pérez.—Manuel Aragén Reyes.—Pablo Pérez
Tremps.—Firmado y rubricado.

11126  Sala Segunda. Sentencia 163/2006, de 22 de mayo
de 2006. Recurso de amparo 7023-2003. Promo-
vido por la Unién Sindical Obrera (USO) frente a
la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid que desestimé su demanda contra el
Delegado del Gobierno de Madrid sobre manifes-

tacion de los trabajadores del Inem.

Vulneracion del derecho de reunion: manifes-
tacion limitada sin fundamento en una altera-
cion del orden publico que pusiera en peligro
personas o bienes, mas alla de alteraciones en
el trafico viario.

La Sala Segunda del Tribunal Constitucional, compuesta
por don Guillermo Jiménez Sanchez, Presidente, donVicente
Conde Martin de Hijas, dona Elisa Pérez Vera, don Eugeni
Gay Montalvo, don Ramén Rodriguez Arribas y don Pascual
Sala Sanchez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo num. 7023-2003, promovido
por la Unién Sindical Obrera (USO), representada por la
Procuradora de los Tribunales dona Teresa Campos Mon-
tellano y asistida por el Letrado don Francisco José Mal-
feito Natividad, contra la Sentencia num. 1059 dictada por
la Seccion Octava de la Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo delTribunal Superior de Justicia de Madrid el 30 de
octubre de 2003, por la que se desestiman los recursos
contenciosos administrativos nums. 2392-2003 y 2403-
2003, acumulados, interpuestos, respectivamente, por la
Federacién Sindical de Comisiones Obreras y por la Unién
Sindical Obrera, Unica ahora recurrente, contra la Resolu-
cion del Delegado del Gobierno de Madrid de 23 de octu-
bre de 2003, por contraria al derecho fundamental de
reunion. Han intervenido el Ministerio Fiscal y el Abogado
del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Eugeni
Gay Montalvo, quien expresa el parecer de la Sala.

|. Antecedentes

1. Por escrito registrado en este Tribunal 24 de
noviembre de 2003, la Union Sindical Obrera interpuso
recurso de amparo contra la resoluciéon administrativa y
la resolucién judicial citadas en el encabezamiento.

2. Los hechos mas relevantes de los que trae causa
la demanda son los siguientes:

a) El 1 de octubre de 2003, el Secretario General de
la seccion sindical del Instituto Nacional de Empleo de
Comisiones Obreras comunico a la Delegacion del
Gobierno en Madrid su voluntad de realizar una manifes-
tacion y concentracion el 20 de octubre de 2003. Dicho
acto comenzaria con una concentracion ante el Ministerio
de Administraciones Publicas, en la calle Maria de Molina,
de 11:30 a 12:30 horas, una manifestacion que recorreria
dicha calle hasta su confluencia con el paseo de la Caste-
[lana para llegar al Ministerio de Trabajo y Asuntos Socia-
les, terminando ante ese Ministerio con otra concentra-
cion, de 14:00 a 15:00 horas. Tales actos pretendian
mostrar la disconformidad de los trabajadores del INEM
con la situacién de crisis de dicho organismo, la indefini-
cion sobre su futuro y el deterioro del servicio publico.
Parece que en parecidos términos se presento otra solici-
tud por el sindicato ahora recurrente (pues aunque no
consta en las actuaciones recibidas, todas las partes,
incluidas las resoluciones administrativas asi lo sefnalan).

b) EIl Delegado del Gobierno dicté Resoluciones el 3
de octubre de 2003. En ellas se senalaba:

«Tercero: Se ha incorporado al procedimiento informe
desfavorable emitido por el Ayuntamiento de Madrid en
estos términos: De celebrarse en la manifestacion por el
itinerario propuesto por sus organizadores conllevaria
inevitablemente y sin ningun género de dudas importan-
tes retenciones y repercusiones negativas en la movilidad
de vehiculos y peatones en base a lo siguiente: al discurrir
la manifestacion por dos vias principales de la capital,
como son Maria de Molina y paseo de la Castellana afec-
taria a los dos ejes circulatorios principales (norte-sur y
este guién oeste) los cuales soportan una de las mayores
densidades del trafico de toda la “almendra central” de la
capital; las posibles alternativas al itinerario propuesto,
en ningun momento podrian absorber la elevada intensi-
dad de trafico que discurre por estos ejes y caso de lle-
varse a efecto, generaria una congestion y colapso del
trafico de toda la zona centro de la ciudad de una gran
magnitud. De igual forma al tratarse de un dia laborable,
afectaria la importante actividad comercial y financiera
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que se desarrolla, incluso en las propias vias del itinera-
rio, siendo dicha actividad de maxima intensidad en el
horario de convocatoria de la manifestacion.»

Por ello, s6lo se autorizaba a una concentracién el
mismo dia, de 14:00 a 15:00 horas, en la zona peatonal
central de Nuevos Ministerios, frente al Ministerio de Tra-
bajo y Seguridad Social.

c) Los sindicatos convocantes propusieron unas
modificaciones el 10 de octubre de 2003 por los mismos
motivos para el 20 de octubre, consistentes en reducir la
primera concentracion de 12:00 a 12:30 horas, realizar el
recorrido por la calle NUhez de Balboa hasta Diego de
Ledn, en donde sélo se ocuparia un carril, siguiendo por
la calle Hermanos Bécquer hasta la de Lépez de Hoyos, y
desde la confluencia de esta ultima con el paseo de la
Castellana hasta el Ministerio de Trabajo «sin interferir en
el normal desarrollo del trafico rodado o peatonal» finali-
zando en una concentracidon ante el Ministerio de Trabajo
en los jardines del complejo de Nuevos Ministerios, que
se realizaria entre las 14:30 y las 15:00 horas. Los organi-
zadores anadian que «como medida de seguridad se esta-
blecera un servicio de orden, convenientemente identifi-
cado».

d) Mediante escrito posterior de 17 de octubre de
2003 los convocantes informaron a la Delegacion de
Gobierno que el Ministerio de Administraciones Publicas
queria abordar la especifica situacion que se pretendia
denunciar y que, por lo tanto, de momento se suspendia la
peticion. El 18 de octubre de 2003, no obstante, mediante
nuevo escrito se volvia a comunicar que se iba a realizar la
manifestacion y concentracién para el 31 de octubre de
2003 en los términos en que se expuso en el escrito de 10
de octubre con el horario y recorrido indicados en la
segunda comunicacién y con las mismas caracteristicas.

e) La Delegacién del Gobierno reclamé un informe ala
policia municipal de Madrid quien el 23 de octubre de 2003
informo lo siguiente:

«que de celebrarse la manifestacion por el itinerario
previsto por los organizadores conllevaria importantes
retenciones y repercusiones en la movilidad de vehiculos
y peatonales, al discurrir por vias de caracter prioritario
tales como Diego de Ledn, Hermanos Bécquer, Paseo de
la Castellana, etc., asi como su repercusion en otras vias
de similares caracteristicas al cruzarse las mismas como
son Serrano, Velazquez, etc. Las posibles vias alternativas,
en ningln momento podran absorber la elevada intensi-
dad de trafico que discurre por estas vias, generando una
congestiéon y colapso con repercusiones mas alla de la
zona. Lo expuesto se ve también agravado al tratarse de
un viernes, tradicionalmente conflictivo en cuanto al tran-
sito de vehiculos por la ciudad y ademas celebrarse en
una hora punta (12:30 a 14:00 horas). En cuanto al trans-
porte publico, quedaria igualmente afectado a lo largo de
las vias en las que se pretende realizar la manifestacion,
no existiendo vias proximas alternativas para posibles
desvios, con lo que se veran perjudicados un elevado
numero de ciudadanos usuarios de estas lineas.»

f) A la vista del informe la Delegacién del Gobierno
en Madrid dictd Resolucion ese mismo dia, 23 de octubre
de 2003, en la que denegaba la concentracién y manifes-
tacion en los términos comunicados y autorizaba Unica-
mente una concentracion ante el Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales de 14:00 a 15:00 horas.

En dicha resolucion se declara que se ha incorporado
al procedimiento informe desfavorable emitido por el
Ayuntamiento de Madrid reproduciendo integramente el
informe de la Policia Municipal de Madrid de 23 de Octu-
bre de 2003 antes transcrito.

Asimismo se alude a que la doctrina de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justi-
cia de Madrid declara la inadecuacion de las arterias o vias

principales de la ciudad para el ejercicio del derecho de
reunion, «puesto que su utilizacién no aparece como inhe-
rente al legitimo derecho a expresar ideas que opiniones
para la publicidad de los problemas, defensa de intereses o
peticion de soluciones y por los colapsos de trafico que
puede determinar su utilizaciéon», asi como porque «dentro
de ese concepto de paz publica que la autoridad guberna-
tiva, en todo caso, ha de salvaguardar, se encuentra como
elemento esencial y cotidiano de la vida de una ciudad, la
circulacion viaria comprensiva tanto del trafico motorizado
como del peatonal, con especial referencia a los servicios
publicos esenciales como bomberos, policia, ambulancias,
urgencias médicas, etc.»

Considera igualmente que «el ejercicio de esta mani-
festacion en los términos solicitados impide, o dificulta
gravemente, tal y como informa el Ayuntamiento de
Madrid, que el trafico rodado y peatonal se desenvuelva
con, al menos, la minima normalidad exigible, dificul-
tando asimismo la prestacion de los servicios publicos de
emergencia e incidiendo en la afectacion del orden
publico entendido como el desarrollo del ritmo normal de
la convivencia ciudadana». Por ello estima procedente
limitar el acto comunicado a una sola concentracion en el
lugar senalado por los convocantes para el final del acto,
«respetando asi un espacio publico que adquiere relevan-
cia para las personas que se concentren que quieren
hacer llegar su mensaje a las autoridades administrativas,
al tiempo que se garantiza igualmente la difusion de
aquel ante la opinion publica».

Concluye la resolucién senalando que «en cuanto a la
secuencia horaria, el derecho de reunién, tal y como ha
declarado el Tribunal Constitucional, es un derecho inti-
mamente relacionado con la libertad de expresién de
ideas y reivindicaciones, entendiéndose la duracion del
acto como un elemento accidental, cuya limitacién dentro
de los margenes razonables no afecta el contenido esen-
cial del mismo, sino que significa una estricta necesidad
derivada de conciliar tal derecho con el del resto de los
ciudadanos, el cual requiere la racional utilizacion de los
recursos publicos. Teniendo en cuenta lo anterior es la
restriccion espacial referida, se considera que una hora
para la concentracion es tiempo suficiente para hacer
constar las reivindicaciones pertinentes (STSJ Madrid
num. 902 de 4 de septiembre de 2003)».

g) Contra dicha resolucién ambos sindicatos inter-
pusieron recurso contencioso-administrativo por los tra-
mites del proceso especial de proteccién del derecho de
reunion y, una vez acumulados, fueron desestimados por
Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid el 30 de octubre
del 2003.

Senala la Sentencia que el articulo 10 de la Ley Orgéa-
nica 9/1983 permite a la autoridad gubernativa que
cuando existan razones fundadas de que puedan produ-
cirse alteraciones del orden publico, con peligro para
personas o bienes, modificar la propuesta, resolucién que
se ha de adoptar de forma motivada y notificarse en el
plazo maximo de 72 horas desde la comunicacién. Razona
que, segun la STC 66/1995, «para comprobar si la medida
impeditiva de la reunién supera el juicio de proporciona-
lidad exigible, es necesario constatar si cumple los
siguientes tres requisitos o condiciones: si tal medida era
susceptible de conseguir el objetivo propuesto —la garan-
tia del orden publico sin peligro para personas y bienes—;
si, ademas, era necesaria en el sentido de que no existia
otra medida mas moderada para la consecucion de tal
propdsito 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 venta-
jas para el interés general que perjuicios sobre otros bie-
nes o valores en conflicto». Recuerda igualmente la doc-
trina de la STC 42/2000 y, entre otros razonamientos,
destaca los siguientes:
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«Tercero.—Aqui nos encontramos con que el Ayunta-
miento de Madrid emitié un informe desfavorable a la
realizacion del acto en la forma que se habia solicitado
por los promotores del mismo, exponiendo que “de cele-
brarse la manifestacién por el itinerario propuesto por los
organizadores conllevaria importantes retenciones y
repercusiones en la movilidad de vehiculos y peatones, al
discurrir por vias de caracter prioritario, tales como Diego
de Leon, Hermanos Bécquer, Paseo de la Castellana, etc.,
asi como su repercusion en otras de similares caracteris-
ticas al cruzarse las mismas como son Serrano, Velazquez,
etcétera”

Es notorio que las calles que se acaban de mencionar
son de tal importancia que de ser ocupadas en la forma
pretendidas quedaria colapsada una de las zonas de mas
trafico de Madrid y camino de entrada y salida para las
carreteras del Este y Norte. En suma, la situacion podria
producir una paralizacion de uno de los nucleos urbanos
mas importantes de la ciudad con implicaciones para casi
todo el centro de la misma.

Por todo ello, dice el mismo informe, acertadamente:
“Las posibles vias alternativas, en ningin momento
podran absorber la elevada intensidad del trafico que dis-
curre por estas vias, generando una congestién y colapso
con repercusiones mas alla de la zona”

Pero es que, anade el mismo informe, también correc-
tamente que “lo expuesto se ve también agravado al tra-
tarse de un viernes, tradicionalmente conflictivo en cuanto
al transito de vehiculos por la ciudad y ademas celebrarse
en una hora punta (12,30 a 14 horas). En cuanto al trans-
porte publico quedaria igualmente afectado a lo largo de
las vias en las que se pretende realizar la manifestacion, no
existiendo vias proximas alternativas para posibles des-
vios, con lo que se veran perjudicados un elevado numero
de ciudadanos usuarios de estas lineas” ...

Cuarto.—En resumen, de la doctrina del Tribunal Cons-
titucional queda claro que se ha de tener en cuenta siem-
pre lo siguiente:

1. El derecho de manifestacion, es un derecho funda-
mental, pero no es un derecho absoluto o ilimitado y, por
ello, con el acto que se celebre no debe existir peligro
para personas y bienes. Las reuniones que puedan produ-
cir prolongados colapsos circulatorios que impidan el
acceso a determinadas zonas, imposibilitando por com-
pleto de este modo la prestacién de servicios esenciales
con incidencia en la seguridad de personas o bienes
—urgencias médicas, bomberos o policia—, podran consi-
derarse contrarias al limite que establece el art. 21.2 las
restricciones del trafico que conlleva el ejercicio del dere-
cho de manifestacion.

No hay duda alguna que, de celebrarse la manifesta-
cién con las concentraciones solicitadas, en la forma que
pretenden los convocantes, se produciria un gran colapso
circulatorio, con incidencia de toda indole en la seguridad
de personas y bienes por lo que seria contraria a lo que se
pretende en el art. 21.2 de la Constituciéon, en atencion,
como hemos dicho anteriormente, a las calles que se
verian ocupadas, a la gran duracion del acto (desde las 12
hasta las 15 horas), al hecho de ser viernes y, ademas,
vispera de dos dias festivos, uno de ellos tan senalado
como la fiesta de Todos los Santos en la que, por costum-
bre inmemorial, muchisimas personas viajan para acudir a
los cementerios; en suma, se trata, dentro de los distintos
viernes del ano, uno de los demas intensidad de trafico.

Pero es que, ademas, los actos convocados afectan a
una gran parte de la ciudad, al tener que realizarse por
calles tan importantes para el trafico como son, Diego de
Leén, Hermanos Bécquer y Paseo de la Castellana, asi
como las transversales de Principe de Vergara y Serrano.
de realizarse la manifestacion solicitada, se va a producir
no un colapso, sino la casi paralizacion de la circulaciéon
ciudadana en una de las partes mas importantes de

Madrid. En esa situacion puede resultar imposible la cir-
culacion de vehiculos de policia, bomberos, ambulancias,
etc. con lo que peligra claramente la vida de las personas
y de los bienes que necesiten de tales servicios.

2. Han de existir razones fundadas para restringir,
modificar o prohibir el derecho de manifestacién, por lo
que debe motivarse la resolucion. Pero es que, en la reso-
lucion impugnada se razona plena y racionalmente todo
lo que motiva la modificacion de lo pretendido por los
organizadores de la manifestacion, justificando, adecua-
damente, la Delegacion de Gobierno, las modificaciones
que introducia lo solicitado, para evitar el peligro para
personas, bienes o valores constitucionales.

3. Cuando se modifica lo que se pretende realizar
por los organizadores de una reunién o manifestacion, la
medida acordada por la Administracion debe seguir el
principio de proporcionalidad y, en consecuencia, ser la
mas moderada para la consecucion del propdsito de los
organizadores con igual eficacia. De esta forma la resolu-
cion administrativa debe ser ponderada o equilibrada
teniendo en cuenta los bienes o valores en conflicto.

Entienden los recurrentes que no ha habido esa pro-
porcionalidad al reducirse sus dos concentraciones y
manifestacion intermedia a una sola concentracién, pero
no cabe duda que es proporcional a todos los intereses en
conflicto teniendo en cuenta lo que hemos expuesto.

En cuanto al limite temporal, se ha de tener presente
que, los propios convocantes ya senalaban que la concen-
tracion ante el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales
seria de las 14 a las 15 horas. De esta forma, al tener que
limitarse el acto, como ya hemos razonado, lo Unico que
se ha hecho es autorizar, el lugar y la hora que, para esta
parte de aquél, habian pedido los organizadores. En con-
secuencia, desde el momento que se autoriza la concen-
tracion ante este ultimo Ministerio, es légico que ésta
tenga la duracion pretendida para ello en la solicitud ini-
cial, sin que sea valida ninguna otra.

La publicidad que pretenden los convocantes de los
actos queda suficientemente garantizada con lo que se ha
autorizado, pues con ello ya se van a causar problemas
circulatorios en el lugar de la concentracién permitida y
se va a conseguir que tanto la ciudadania, como los
medios de comunicaciéon, puedan tener conciencia de la
pr:oblemética del sector que quiere reivindicar sus dere-
chos.»

3. El sindicato demandante alega la lesién del dere-
cho de reunién del articulo 21 CE como consecuencia de
la extralimitacion por parte de la autoridad gubernativa
en el ejercicio de las competencias que la Ley Orgénica
reguladora del derecho de reunidn reconoce en esta
materia, por la falta de motivacién del acto impugnado vy,
en la préctica, por el vaciamiento del nucleo esencial del
derecho de reunion y manifestacion, mediante el expe-
diente de impedir la comunicacién de las reivindicaciones
a los ciudadanos. Todo ello al dejar reducida la solicitud
de una manifestaciéon y dos concentraciones a una simple
concentracién, que aboca a la practica nulidad de la con-
vocatoria efectuada.

Los recurrentes transcriben la doctrina de la STC 66/1995
y senalan que, de acuerdo con la misma, no es suficiente
con que se altere el orden publico, que siempre se altera,
sino que ademas es necesaria que dicha alteracion
suponga un peligro cierto para las personas o bienes,
cuestion que no concurre en el caso que ahora nos ocupa.
Se han cumplido los requisitos formales de comunicacion
para el licito ejercicio del derecho reunion pacifica en via
publica y destacan que en ningin momento se alteré la
paz publica pues se dirigieron en pacifica manifestacion
sin intervencién alguna de fuerzas policiales sin peligro
para personas y bienes, por lo que resulta obligado con-
cluir que ejercitaron su derecho de manifestacion con
cumplimiento de los requisitos del articulo 21 CE. Entien-
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den que la Sentencia impugnada ha ignorado que iba a
ser una manifestacion pacifica y no ha tenido en cuenta
que la Delegacion del Gobierno no ha dado razén objetiva
alguna sobre la alteraciéon del orden publico en el sentido
que lo entiende el Tribunal Constitucional, es decir, como
no alteracion de la paz ciudadana en ultima instancia.

4. Por providencia de 17 de junio de 2005 la Seccion
Tercera de este Tribunal acordd, de conformidad con lo
dispuesto en el art. 50.3 LOTC conceder al demandante de
amparo y al Ministerio Fiscal un plazo comun de diez dias
para que formularan las alegaciones que estimasen perti-
nentes en relacion con la carencia manifiesta de conte-
nido constitucional de la demanda —art. 50.1 ¢) LOTC.

5. EI 7 de julio de 2005 el Ministerio Fiscal solicito la
suspension del plazo concedido para que se requiera al
sindicato demandante la aportacion de la Resolucion de
la Delegacion del Gobierno de Madrid de 23 de octubre de
2003 al ser ésta y no la judicial la que ha de fundamentar
las razones por las que se prohibe la primera concentra-
cion y el traslado a la sede del Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales en que se realizaria la segunda concen-
tracion, que fue la Unica autorizada. Asimismo advierte de
que existe otro procedimiento, el num. 6893-2003 inter-
puesto por Comisiones Obreras; y que, aun cuando no se
pueden acumular por el trdmite en el que se encuentran,
debiera tenerse en cuenta la existencia de uno y otro a los
efectos que se estimen pertinentes.

6. Por providencia de la SeccionTercera de 31 de julio
2005, se acordod la suspensiéon del plazo concedido para
efectuar alegaciones, librandose atenta comunicacion a la
Delegacion de Gobierno en Madrid a fin de que remitiera
testimonio integro del expediente administrativo en que se
dicto la Resolucion de 23 de octubre de 2003.

7. El 27 de septiembre de 2005, la SecciénTercera de
este Tribunal acordé dar vista en la Secretaria de la Sala
Segunda de las actuaciones remitidas, otorgando un
nuevo plazo de diez dias para que el demandante de
amparo y el Ministerio Fiscal formularan las alegaciones
que estimasen pertinentes.

8. EI 17 de octubre de 2005 se registro escrito del
Ministerio Fiscal interesando la admision del recurso de
amparo porque la Constitucién unicamente permite pro-
hibir una reunion o manifestacién en lugares de transito
publico «cuando existan razones fundadas de alteracién
del orden publico, con peligro para personas o bienes» y
el articulo 10 de la Ley Organica 9/1983 supedita la licitud
de las modificaciones acordadas por la autoridad guber-
nativa a las mismas circunstancias, siendo los organiza-
dores o promotores los responsables del buen orden de
la reunion o manifestacion, por lo que, a su juicio, los fun-
damentos expuestos para prohibir una de las concentra-
ciones y la marcha hasta la segunda concentracion aluden
a circunstancias que dificilmente encajan en los supues-
tos constitucionales y legales de prohibicion o modifica-
cion y resultan excesivamente genéricos.

9. Por providencia de 21 diciembre 2005 la Sala
Segunda de este Tribunal Constitucional acordd conocer
del presente recurso de amparo y admitir a tramite la
demanda si bien condicionadndolo a que la Procuradora
de USO acreditara con escritura de poder original su
representacion; asimismo en esta providencia, en aplica-
cion de lo dispuesto en el art. 51 LOTC, se acordo dirigir
atenta comunicacién a la Seccion Octava del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid para que en un plazo que
no excediera de diez dias remitiese certificacion de las
actuaciones correspondientes al recurso 2392-2003 (acu-
mulado con el nim. recurso 2403-2003) debiendo previa-
mente emplazar en el recurso de amparo a quienes hubie-
ran sido parte del procedimiento, excepto a la parte

recurrente, para que pudieran comparecer en el plazo de
diez dias en caso de desearlo.

10. Por diligencia de ordenacién de 6 de febrero de
2006 se tuvo por personada y parte del procedimiento al
Abogado del Estado, acordandose entender con él las
sucesivas actuaciones; se acordé dar vista de las recibi-
das a las partes personadas y al Ministerio Fiscal por
plazo comun de 20 dias para que presentaran, dentro de
él, las alegaciones que estimasen pertinentes de confor-
midad con el articulo 52.1 LOTC; y se acordo el desglose
del poder aportado por la Procuradora representante del
sindicato recurrente.

1. El 2 de marzo de 2006 se registro escrito del
Ministerio Fiscal, interesando la estimaciéon del presente
recurso de amparo y, en consecuencia, la anulacion de la
Resolucién de la Delegacion del Gobierno en Madrid el 23
de octubre de 2003 y, en cuanto la confirma, de la Senten-
cia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribu-
nal Superior de Justicia de la Comunidad de Madrid de 30
de octubre 2003, por lesionar el derecho fundamental de
reunion y manifestacién del sindicato recurrente.

Tras precisar que la resolucion realmente recurrida es
la del Delegado del Gobierno en Madrid y soélo la resolu-
cién judicial en cuanto la confirma, por tratarse de un
amparo mixto, afirma que las razones expuestas por las
resoluciones recurridas han lesionado el derecho funda-
mental alegado pues la Constitucion Unicamente permite
prohibir una reunién o manifestacién en lugar de transito
publico «cuando existan razones fundadas de alteracién
del orden publico, con peligro para personas o bienes» y
el articulo 10 de la Ley Organica 9/1983 supedita la licitud
de las modificaciones acordadas por la autoridad guber-
nativa a las mismas circunstancias, siendo los organiza-
dores o promotores los responsables del buen orden de
la reunion o manifestacién. Para el Ministerio publico
siendo estas las Unicas causas que legitiman medidas
impeditivas o restrictivas del derecho fundamental, las
mismas no se producirian en el presente caso ni, ademas,
puede la Administracioén fijar cual es el tiempo necesario
para realizar una manifestacion.

Recuerda la doctrina de la STC 66/1995, de 8 de mayo,
citada por la propia Sentencia impugnada y pone de
relieve que en la misma se declara que, incluso en
supuestos en que existan razones fundadas de que una
concentracién puede producir alteraciones del orden
publico con peligro para personas y bienes, la autoridad
gubernativa, aplicando criterios de proporcionalidad
debe, antes de prohibirla, utilizar si ello es posible las
facultades de modificacion que autoriza la Ley Organica
9/1983. Senala que en el caso examinado por aquella Sen-
tencia se negd el amparo porque resultaba imposible
cualquier modificacion, vistas las pretensiones de los
recurrentes, y porque estaba perfectamente demostrada
la notable alteraciéon de la circulacion en una zona espe-
cialmente conflictiva a estos efectos.

La aplicacién de la doctrina constitucional al caso
enjuiciado, a juicio del Ministerio Fiscal, debe tener en
cuenta varias circunstancias. En primer lugar, que los pro-
motores de la reunién habian advertido que no se invadi-
ria el trafico rodado desarrolldndose en zona peatonal y
que el servicio de orden del sindicato garantizaria un tran-
sito peatonal adecuado en la zona, ademas desde Maria
de Molina hasta Nuevos Ministerios optaba por una calle
estrecha que no puede calificarse como arteria principal
cudl es Nunez de Balboa manifestando que en Diego de
Ledn se ocuparia sélo un carril y que en el Paseo de la
Castellana no se interferiria en el trafico rodado ni peato-
nal, ofreciendo expresamente el servicio de orden. En
segundo lugar, que la resolucidén gubernativa no se limita
a proponer simples modificaciones, sino que realmente
prohibe la primera concentracién y el traslado hasta Nue-
vos Ministerios, sin tener ademas en cuenta lo expuesto
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por los organizadores basandose de modo exclusivo en el
informe del Ayuntamiento. Finalmente senala que la Sen-
tencia se ha basado en los argumentos de la Delegacién
del Gobierno y en la citada STC 66/1995 para confirmar la
resolucion gubernativa, pero que el supuesto contem-
plado en dicha Sentencia y el que es objeto de este
recurso de amparo no son en absoluto idénticos. En aquel
caso se trataba de la concentracion de dos horas y media
de duracién en la plaza de Canalejas a las 13 horas del 5
de junio de 1992 al objeto de apoyar la negociacion del
convenio de la Banca privada lo que implicaba una plena
ocupaciéon de dicha via publica durante el tiempo de la
concentracion sin que resultase posible la adopcion o
propuesta de alternativas. Por el contrario en el presente
caso los promotores expusieron las medidas que se iban
a adoptar para evitar trastornos tanto en la concentracion
inicial como en el traslado por diversas calles.

A juicio del Ministerio publico, el silencio de la deci-
sidn gubernativa respecto de dichos compromisos, unido
al hecho de que tal resolucion haya supuesto una autén-
tica prohibicion de una y otro determinan una falta de
ponderacién de las circunstancias del caso, de modo que
la existencia de alteraciéon del orden publico con riesgo
para las personas o bienes, como fundamento de tal pro-
hibicion, aparece como carente de fundamentoy, por ello,
lesiva del derecho fundamental.

12. EI 8 de marzo de 2006 el Abogado del Estado
interesa la desestimacion del recurso de amparo. Senala
que la Sentencia reconoce la legitimidad que dicho
acuerdo ante el conjunto de factores que permitian prever
un verdadero colapso circulatorio en el centro de Madrid:
el caracter de las calles como vias principales, el dia en la
hora de la manifestacion y sobre todo la duracion del
recorrido desde el Ministerio de Administraciones Publi-
cas hasta el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.
Incluso en el acto de la vista, segun registra la Sentencia,
la propia parte recurrente implicitamente reconoce que el
trayecto propuesto, especialmente al cruce con la Caste-
Ilana, produciria un corte de trafico vital para la circula-
cién rodada de Madrid.

A juicio del Abogado del Estado la demanda de
amparo hace solo alegaciones genéricas sin referencia a
datos concretos del caso, salvo el de que la propuesta
denegada fue una alternativa presentada a la autoridad
gubernativa por una denegacion precedente y que ello
demostraria la buena fe de los proponentes y el caracter
pacifico de la manifestacion proyectada. Pero declara que
nadie cuestiona los fines pacificos, ni la buena fe, y pone
de manifiesto que la presentacién de la alternativa de la
manifestacion, que discurria por vias de similares caracte-
risticas y con el mismo horario a una denegacién anterior,
logicamente habria de tener idéntica respuesta denegato-
ria. Afirma que aun cuando es logico que el derecho de
manifestacion suponga el sacrificio para otros derechos,
la demanda no ha contradicho lo mas minimo la gravedad
de los efectos que para la circulacién habia producido la
manifestacion anunciada, ni ha cuestionado los elemen-
tos de proporcionalidad contenidos en la resolucién
gubernativa y valorados en la Sentencia alegando un pre-
tendido derecho de manifestacion a modo de derecho
absoluto solo limitado por violencia fisica o moral con
alcance intimidatorio para terceros lo que, evidente-
mente, a juicio del Abogado del Estado, difiere del enun-
ciado del precepto cuya lesion se denuncia.

13. Finalizd el plazo otorgado para alegaciones sin
que la Union Sindical Obrera ejercitase su derecho.

14. Por providencia de 18 de mayo de 2006, se
acordo para deliberacién y votacion de esta Sentencia el
dia 22 del mismo mes y ano.

II. Fundamentos juridicos

1. El sindicato demandante de amparo imputa la
lesion del derecho de reunidn (art. 21 CE) por la extralimi-
tacion en que ha incurrido la autoridad gubernativa en
cuanto a las competencias que la Ley Organica regula-
dora del derecho de reunién le reconoce en esta materia,
por la falta de motivacion del acto impugnado vy, en la
practica, por el vaciamiento del nucleo esencial del dere-
cho de reunion y manifestacién, mediante el expediente
de impedir la comunicacién de las reivindicaciones a los
ciudadanos al prohibir completamente la manifestacion y
una concentracion y mantener exclusivamente un minima
concentracion en uno sélo de los lugares planeados uni-
camente ante uno de los organismos ante el que querian
manifestarse las reivindicaciones.

El Ministerio Fiscal interesa, asimismo, el otorga-
miento del amparo por considerar que, efectivamente, se
ha producido una extralimitacién y un vaciamiento del
derecho de reunién.

Por el contrario el Abogado del Estado se opone a ello
pues considera que los argumentos de la demanda de
amparo son genéricos, no contienen razones objetivas ni
fundadas y que, en todo caso, la resoluciéon administra-
tiva, confirmada posteriormente por la judicial, ponen de
relieve una correcta motivaciéon y fundamentacion, asi
como la ponderacion de bienes que la presidio.

2. El examen del caso ahora sometido a nuestro
enjuiciamiento exige, una vez mas, partir de la doctrina
general mantenida por este Tribunal en relacion con el
derecho de reunién del art. 21 CE. Como recuerda la
recientisima STC 110/2006, de 3 de abril, este Tribunal,

«en diversas Sentencias, entre las que cabe destacar
las SSTC 124/2005, de 23 de mayo, 195/2003, de 27 de octu-
bre, 42/2000, de 14 de febrero, 66/1995, de 8 de mayo, y
55/1988, de 28 de abril, ha caracterizado el derecho funda-
mental de reunién reconocido en el art. 21 CE como una
manifestacion colectiva de la libertad de expresion efec-
tuada a través de una asociacion transitoria de personas,
que opera a modo de técnica instrumental puesta al servi-
cio del intercambio o exposicion de ideas, la defensa de
intereses o la publicidad de problemas y reivindicaciones,
y cuyos elementos configuradores son el subjetivo (agru-
pacién de personas), el temporal (duracion transitoria), el
finalista (licitud de la finalidad) y el real y objetivo (lugar de
celebracion). El relieve fundamental que este derecho
(cauce del principio democratico participativo) alcanza en
sus dimensiones subjetiva y objetiva dentro de un Estado
social y democratico de Derecho como el proclamado en la
Constitucion ha determinado, incluso, que para muchos
grupos sociales este derecho sea en la practica uno de los
pocos medios de los que disponen para poder expresar
publicamente sus ideas y reivindicaciones.

En la indicada jurisprudencia constitucional hemos
resaltado que el ejercicio del derecho de reunion del art.
21 CE estd sometido al cumplimiento de un requisito pre-
vio: el deber de comunicarlo con antelacién a la autoridad
competente (SSTC 36/1982, de 16 de junio, FJ 6; 59/1990,
de 29 de marzo, FJ 5), pero que tal deber de comunicacion
no constituye una solicitud de autorizacion, ya que el ejer-
cicio de este derecho fundamental se impone por su efica-
ciainmediata y directa, sin que pueda conceptuarse como
un derecho de configuracion legal (SSTC 59/1990, de 29
de marzo, FJ 5; 66/1995, de 8 de mayo, FJ 2). Se trata tan
s6lo una declaracion de conocimiento a fin de que la auto-
ridad administrativa pueda adoptar las medidas pertinen-
tes para posibilitar tanto el ejercicio en libertad del dere-
cho de los manifestantes como la proteccion de derechos
y bienes de titularidad de terceros» (FJ 3).

Por lo que se refiere a los limites también hemos
tenido ocasiéon de afirmar que, al igual que los demas
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derechos fundamentales, el derecho de reunién no es un
derecho absoluto o ilimitado. El propio Texto constitucio-
nal en su art. 21.2 establece explicitamente, como limite
especifico al ejercicio de ese derecho fundamental, que
ese ejercicio no puede producir alteraciones del orden
publico con peligro para personas y bienes. La STC 66/
1995, de 8 de abril, explicita dichos requisitos:

«El primer requisito impuesto por la Constitucion para
poder aplicar el limite del art. 21.2 es la existencia de
“razones fundadas” de alteracion del orden publico. Para
que pueda prohibirse una concentracion 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 par-
tir de los que cualquier persona en una situacion normal
pueda llegar racionalmente a la conclusion, a través de un
proceso légico basado en criterios de experiencia, que la
concentracién producira con toda certeza el referido des-
orden publico —naturalmente, con toda la certeza o la
seguridad que puede exigirse a un razonamiento pros-
pectivo aplicado al campo del comportamiento humano.
En cualquier caso, como advierte correctamente la recu-
rrente, si existen dudas sobre la produccion de estos efec-
tos, una interpretacién sistematica del precepto constitu-
cional lleva a la necesaria aplicacion del principio de favor
libertatis y a la consiguiente imposibilidad de prohibir la
realizacion de la concentracion.

En cuanto al contenido del limite previsto en el art.
21.2 CE, la "alteracion del orden publico con peligro para
personas o bienes’] debe advertirse de entrada que para
delimitar su alcance 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 publico. Esto es
asi porque el mentado precepto constitucional no se
refiere genéricamente al orden publico sin mas, sino al
orden publico con peligro para personas o bienes y esta
situacion de peligro, como comprobaremos de inmediato,
no es un elemento adjetivo que simplemente modula o
califica externamente un concepto previo de orden
publico, sino un elemento sustantivo que define el conte-
nido de ese concepto. Por otra parte, esta nocién de orden
publico con peligro para personas o bienes debe anali-
zarse en el contexto del precepto constitucional del que
forma parte, es decir, como limite del derecho fundamen-
tal de reunidn en lugares de transito publico.

Desde esta perspectiva, para resolver la cuestion asi
acotada basta con senalar 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 situacion de hecho, el mantenimiento del
orden en sentido material en lugares de transito publico,
no al orden como sindnimo de respeto a los principios y
valores juridicos y metajuridicos que estan en la base de
la convivencia social y son fundamento del orden social,
economico y politico. El contenido de las ideas o las rei-
vindicaciones que pretenden expresarse y defenderse
mediante el ejercicio del derecho de manifestacion y con-
centraciéon 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
cohesion al orden social en un momento histérico deter-
minado. Al ponderar la aplicacion el limite del art. 21.2, los
poderes publicos deben garantizar el ejercicio del derecho
de reunion por parte de todos en condiciones de igualdad
y sin discriminacién alguna en razén del contenido de los
mensajes 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
anteriormente, las concentraciones tan sélo pueden pro-
hibirse, en aplicacion del limite previsto en el art. 21.2 CE,
cuando existan razones fundadas para concluir que de
llevarse a cabo se producira una situacion de desorden
material en el lugar de transito publico afectado, enten-
diendo por tal desorden material el que impide el normal
desarrollo 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. Ciertamente, el normal
funcionamiento de la vida colectiva, las pautas que orde-
nan el habitual discurrir de la convivencia social, puede
verse alterado por multiples factores, que a su vez pue-
den afectar a cuestiones o bienes tan diversos 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 ciuda-
dana; sin embargo, s6lo podra entenderse afectado el
orden publico al que se refiere el mentado precepto cons-
titucional 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 sino-
nimo de utilizacion 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 aquellas en las que los participantes llevan
a cabo actos violentos- ya resultan excluidas del derecho
de reunion por el primer parrafo de este precepto. El
parrafo segundo del art. 21 CE no delimita el contenido
del derecho de reunion, sino que establece un limite a su
ejercicio y otorga a los poderes publicos una facultad que,
como veremos, estos deben ejercer proporcionadamente,
de modo que, por ejemplo, antes de prohibir una concen-
tracion por esta causa, deben proponer las modificacio-
nes que permitan el ejercicio del derecho. Si la cladusula
“con peligro para personas o bienes” fuese sinénimo de
reunién no pacifica no cabria otra alternativa que su pro-
hibicion, puesto que se trataria de una accién ajena o no
integrada en el referido derecho. Asi, pues, si se da, como
debe darse, un contenido propio y especifico al limite del
derecho de reunién consagrado en el art. 21.2 CE y a la
facultad por él atribuida a los poderes publicos, debera
concluirse que en su ambito se incluyen los peligros para
personas o bienes derivados de las acciones violentas
que puedan derivarse de la celebracién pacifica de la con-
centracion, ya sea porque la misma cree situaciones que
provoquen directamente esos peligros, ya porque imposi-
bilite la realizacion de actividades tendentes a evitar o a
paliar los citados peligros» (FJ 3).

3. En relacion mas especifica con los problemas que
el derecho de reunion puede presentar en relacién con el
trafico circulatorio y la ponderacion que ha de hacerse, en
tales casos, entre los distintos bienes y valores constitu-
cionales que pudieran estar en juego, es la misma Sen-
tencia referida la que contiene las ideas basicas que presi-
den esta materia:

«Aplicando estas premisas al caso de las concentra-
ciones que afectan a la circulacion de vehiculos por las
vias de transito publico lo primero que cabe afirmar es
que solo en supuestos muy concretos podra concluirse
que la afectacion del trafico conlleva una alteracion del
orden publico con peligro 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 reunion en lugares de transito
publico, cuyo objeto, como hemos expuesto anterior-
mente, es el intercambio y la comunicacion publica de
ideas y reivindicaciones. Sin embargo, no es menos cierto
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gue por su propia naturaleza el ejercicio de ese derecho
requiere la utilizacion de los lugares de transito publico y,
dadas determinadas circunstancias, permite la ocupacion,
por asi decir, instrumental de las calzadas. En suma, la
celebracion de este tipo de reuniones suele producir tras-
tornos y restricciones en la circulaciéon de personas y, por
lo que aqui interesa, de vehiculos que se ven impedidos
de circular libremente por el lugar en el que se celebra la
reunion (STC 59/1990). En una sociedad democratica, el
espacio urbano no es s6lo un ambito de circulacién, sino
también un espacio de participacion. Precisamente, para
hacer compatibles estos dos usos de los lugares de tran-
sito publico, el art. 21.2 CE ha establecido la exigencia de
la comunicacion previa al objeto de que los poderes
publicos puedan adoptar las medidas preventivas nece-
sarias para lograr esa compatibilidad. Concretamente
desde la perspectiva del art. 21.2 CE, para poder prohibir
la concentracién deberd producirse la obstrucciéon total
de vias de circulacion que, por el volumen de trafico que
soportan y por las caracteristicas de la zona —normal-
mente centros neurdlgicos de grandes ciudades—, provo-
quen colapsos circulatorios en los que, durante un
periodo de tiempo prolongado, queden inmovilizados
vehiculos y se impida el acceso a determinadas zonas o
barrios de la ciudad por imposibilidad de que la autoridad
gubernativa habilite vias alternativas de circulaciéon. En
estos supuestos de colapso circulatorio con inmoviliza-
cion e imposibilidad de acceso a determinadas zonas por
inexistencia de vias alternativas, como se dijo en la citada
STC 59/1990, puede resultar afectado el orden publico con
peligro para personas o bienes si, por ejemplo, resulta
imposibilitada 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 concentracion puede incluirse en los limites del art.
21.2 CE. Para poder restringir el ejercicio del derecho de
reunién deberan ponderarse, caso a caso, todas las cir-
cunstancias especificas concurrentes en cada una de las
reuniones que pretendan llevarse a cabo al objeto de
determinar si efectivamente existen razones fundadas
para creer que el colapso circulatorio tendra las caracte-
risticas y los efectos antes descritos. Por ello no puede
admitirse, como bien advierte la recurrente, la afirmacion
genérica de que determinadas calles o zonas de una ciu-
dad no son iddneas para el ejercicio del derecho de mani-
festacion o de reunion debido a la densidad de trafico que
circula por ellas por término medio. Para prohibir las
reuniones no puede invocarse una genérica conflictividad
circulatoria, ya que, incluso en esas zonas de densa circu-
lacién, pueden darse casos en los que las circunstancias
especificas de las reuniones convocadas —por ejemplo, la
hora, el caracter festivo del dia, el previsible escaso
numero de asistentes o la garantia de no obstruccién pro-
longada de calzadas- lleven a la conviccién de que no
existen razones fundadas de que la reunién va a producir
un colapso circulatorio que altere el orden publico con
peligro para personas o bienes.

Esa ponderacion casuistica corresponde hacerla a los
poderes publicos y en especial a la autoridad gubernativa
que, en el supuesto de que decida prohibir la concentra-
cion, dado que se trata de limitar el ejercicio de un dere-
cho fundamental y en atencién a lo establecido explicita-
mente en el art. 21.1 CE, que habla de la existencia de
“razones fundadas’ debe: a) motivar la resolucidon corres-
pondiente (STC 36/1982); b) fundarla, esto es, aportar las
razones que le han llevado a la conclusién que de cele-
brarse se producira la alteracion del orden publico pros-
crita; y, c) justificar la imposibilidad de adoptar las medi-
das preventivas necesarias para conjurar esos peligros y
permitir el efectivo ejercicio del derecho fundamental. La

autoridad gubernativa debe arbitrar las medidas adecua-
das para garantizar que las concentraciones puedan lle-
varse a cabo en los lugares y horas programados sin
poner en peligro el orden publico; desviando, por ejem-
plo, el trafico por otras vias o prohibiendo la ocupacién
prolongada de las calzadas y disponiendo los instrumen-
tos necesarios para hacer efectiva tal prohibicion. Sélo
podra restringirse el ejercicio del derecho de reunién
cuando estas medidas preventivas resulten imposibles de
adoptar, o sean infructuosas para alcanzar el fin pro-
puesto —por ejemplo porque no permitan hacer accesible
la zona afectada—, o sean desproporcionadas —por ejem-
plo, cuando los posibles itinerarios alternativos supongan
retrasos o rodeos irrazonables.

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

Es ésta ultima, sin embargo, una facultad que la Admi-
nistracion no puede ejercer de forma totalmente discrecio-
nal (STC 36/1982), y que viene condicionada por la progra-
macion realizada por los promotores. Esto hard que, en
ocasiones, la utilizacion de esta facultad de introducir
modificaciones resulte vedada o, cuando menos, sometida
a importantes condicionamientos. Por ejemplo, respecto a
las alteraciones relativas al lugar de concentracion o mani-
festacion, la autoridad gubernativa debera tener presente
que este elemento objetivo configurador del derecho de
reunion tiene en la practica un relieve fundamental ya que
esta intimamente relacionado con el objetivo de publicidad
de las opiniones y reivindicaciones perseguido por los pro-
motores por lo que ese emplazamiento condiciona el efec-
tivo ejercicio del derecho. En realidad, en ciertos tipos de
concentraciones el lugar de celebracion es para los organi-
zadores la condicidén necesaria para poder ejercer su dere-
cho de reunion en lugares de transito publico, puesto que
del espacio fisico en el que se desenvuelve la reunion
depende que el mensaje que se quiere transmitir llegue
directamente a sus destinatarios principales. Esto acon-
tece, por ejemplo, en los supuestos en los que los reunidos
pretenden hacer llegar sus opiniones o sus reivindicacio-
nes, no solo a la opinidn publica en general o a los medios
de comunicacion, sino muy particularmente a determina-
das entidades o, mejor, a determinadas personas que ocu-
pan cargos en las mismas. La posibilidad de realizar la
concentracion en un lugar préximo a la sede de las entida-
des afectadas y en un horario de trabajo se convierte, en
estos casos, en factores determinantes a la hora de ejercer
el derecho de reunién. Naturalmente, de ello no se infiere
que, en estos supuestos, este tipo de concentraciones
siempre deba poder celebrarse en los lugares programa-
dos por los organizadores, pero si puede influir, como
veremos, en la facultad de ofrecer alternativas por parte de
la autoridad gubernativa.

Es mas, incluso en los casos en los que los reunidos no
pretendan comunicar sus opiniones a unos destinatarios
especificos sino a la opinién publica en general, el lugar de
la concentracion no puede considerarse en absoluto indife-
rente y, en consecuencia, tampoco cabe hablar de discre-
cionalidad de la Administracién al ofrecer lugares alternati-
vos. Con ello no se trata sélo de afirmar que el lugar
propuesto debe tener suficiente transito publico como para
garantizar la publicidad que constituye uno de los elemen-
tos esenciales del contenido del derecho, sino que ese
lugar debe garantizar una repercusion publica —en numero
y caracteristicas de los destinatarios, es decir, de quienes
pueden tener noticia de la reunion, incluidos los medios de
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comunicacion— que se aproxime al maximo a la que pre-
tendian alcanzar los promotores en el lugar por ellos pro-
gramado» (FJ 3 de la STC 66/1995, de 8 de mayo).

4. Pues bien, aplicando esta doctrina a la cuestion
concretamente suscitada en el presente recurso de
amparo, debemos concluir que se ha vulnerado el dere-
cho constitucional alegado.

Para llegar a esta conclusién conviene partir de los
datos facticos que han sido declarados en la via adminis-
trativa y judicial de la que este recurso de amparo trae
causa. Asi debe destacarse que la manifestacion y las dos
concentraciones (una ante cada uno de los organismos
afectados por el conflicto) habian sido comunicadas a la
autoridad gubernativa por el Secretario General de la Sec-
cién Estatal de Comisiones Obreras en el Instituto Nacional
de Empleo, cumpliendo la totalidad de los requisitos pre-
vistos legalmente. En dicha comunicacién inicial se optaba
por calles preferentes como Maria de Molina o el paseo de
la Castellana, aunque se proponia que «como medida de
seguridad, se establecera un servicio de orden, convenien-
temente identificado» y se afirmaba que «asimismo, y al
objeto de garantizar su normal desarrollo, la manifestacion
serd encabezada por los miembros de la ejecutiva de la
seccion estatal» del sindicato. Rechazada la manifestacion
en los términos propuestos por la Delegacion del Gobierno
en Madrid, porque se considera que, en dichos términos,
dificulta «gravemente que el trafico rodado y peatonal se
desenvuelva con la normalidad exigible, dificultando asi-
mismo la prestacion de los servicios publicos de emergen-
cia e incidiendo en la afectacion del orden publico enten-
dido como el desarrollo del ritmo normal de la convivencia
ciudadanay, se decide limitar el acto a una sola concentra-
cién en el lugar seleccionado por los convocantes corres-
pondientes al final de dicho acto.

Ante la denegacion de la manifestacion en los térmi-
nos propuestos, los sindicatos CC OO, CSI-CSIF, UGT, CGT
y USO, que es el ahora recurrente, proponen una nueva
que formulan «en aras de evitar los inconvenientes
expuestos por dicha Delegacién de gobierno de Madrid y
con ello compatibilizar de una forma adecuada el acto
reivindicativo que se pretende realizar con el resto de
derechos que deben conciliarse, sin que ni unos ni otros
queden desvirtuados o severamente afectados». En con-
secuencia se propone que la manifestacion tenga una
duracion previsible de tres horas frente a las cuatro que
se habian propuesto inicialmente y se comunica que:

Se iniciaria con «una concentraciéon» de media hora
en la sede del Ministerio de Administraciones Publicas, en
la calle Maria de Molina que «no invadira zona de trafico
rodado alguna desarrolldndose en la zona peatonal y el
servicio de orden que se establezca garantizara un tran-
sito peatonal adecuado en la zonan.

De 12:30 horas a 14:00 horas se iniciaria la manifesta-
cién que ahora discurriria por «la calle Nifez de Balboa
hasta su confluencia con la calle Diego de Ledn por la que
continuard, ocupando un solo carril, hasta la calle Herma-
nos Bécquer que se recorrera hasta su confluencia con la
calle Lopez de Hoyos. A partir de este punto quienes par-
ticipen en la manifestacién se dirigiran al Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales sin interferir en el normal
desarrollo del trafico rodado peatonal».

Se senalaba que finalizaria con una concentracion
ante este ultimo Ministerio en los jardines del complejo
de Nuevos Ministerios entre las 14:30 y las 15:00 horas

Finalmente se volvia a insistir en que como medida de
seguridad se estableceria un servicio de orden, conve-
nientemente identificado y en que, al objeto de garantizar
el normal desarrollo de la manifestacién, ésta seria enca-
bezada por los «miembros de la ejecutiva de cada una de
las Secciones Estatales en el Inem de los sindicatos con-
vocantes».

En estos mismos términos se reitera la solicitud tras
una previa suspension. La Resolucion de la Delegacion
del Gobierno en Madrid de 23 de octubre de 2003, a pesar
de que la propuesta es diferente, reproduce la argumenta-
cién de la denegacion anterior en cuanto a las referencias
a la doctrina del Tribunal Superior de Justicia (que repro-
duce en su integridad) y a la dificultad que al trafico
rodado generaria la manifestacion, asi como en relacién
con la secuencia horaria (que reproduce también integra-
mente). Del mismo modo, se limita dicha resolucion a
insertar el informe desfavorable del Ayuntamiento de
Madrid, que se asume y cuyo contenido, igualmente rei-
tera en parte: al senalar que se trata de vias principales y
afirmar que, en ningun caso, las posibles alternativas
podran absorber el trafico. La unica diferencia entre el
informe del Ayuntamiento y la resolucién recurrida con-
siste en la referencia a la agravacion del colapso por tra-
tarse de un viernes y celebrarse en hora punta y la obser-
vacion de que el transporte publico quedaria también
afectado viéndose perjudicados un elevado numero de
ciudadanos, usuarios de las lineas.

5. Sobre dicha argumentacién, que no tuvo en
cuenta ninguna de las argumentaciones ofrecidas por los
sindicatos convocantes, la autoridad gubernativa proce-
dié a suprimir, es decir a prohibir, la concentracién inicial
ante el Ministerio de Administraciones Publicas, asi como
toda la manifestacion desde ese punto hasta el Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales. Unicamente se permitio,
en consecuencia, la concentracién final.

Semejante argumentacion no solo carece de razones
fundadas de alteracién del orden publico, que son a las
que este Tribunal vincula la posibilidad de prohibicion,
sino que, ademas, incumple el requisito de proporcionali-
dad al que debe someterse toda decision limitativa del
ejercicio del derecho de reunién y, en el presente
supuesto, no puede perderse de vista que se ha prohibido
la manifestacion en su totalidad y se han reducido las dos
concentraciones propuestas a una Unica concentracion
final de una hora.

Asi debe senalarse que, al ejercer la autoridad guber-
nativa la facultad prevista en el articulo 10 de la Ley Orga-
nica 9/1983, no se ha argumentado «plena y racional-
mente todo lo que motiva la modificacién de lo pretendido
por los organizadores de la manifestacion», ni se han jus-
tificado adecuadamente «las modificaciones que introdu-
cian lo solicitado para evitar el peligro para personas,
bienes o valores constitucionales», pese a ser esto lo afir-
mado por la Sentencia. Es cierto que la Delegacion del
Gobierno ha ofrecido algunos argumentos razonando los
motivos que le han llevado a modificar la convocatoria y
que los mismos atienden a otros derechos o valores cons-
titucionales en juego (libertad de circulacién de otros ciu-
dadanos): el de que se trata de vias principales, que en
éstas no se puede ejercer el derecho de expresién con
libertad absoluta segun la doctrina del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid, que no hay alternativas que pue-
dan absorber el trafico y que se trata de un viernes en
hora punta (12:30 a 14:00 horas). Pero tales criterios que
reiteran lo mantenido antes de que las organizaciones
sindicales ofrecieran una alternativa, no tienen en cuenta
la ofrecida por éstos, resultan meramente formales por
carecer de una aplicacién especifica al caso infringiendo,
de este modo, el requerimiento de reforzada motivacion
que esteTribunal impone a toda limitacion de un derecho
fundamental y, sobre todo ello, no atiende a los limites
especificos contenidos en la Constitucion del derecho de
manifestacion y reunion.

Aunqgue se afirma que el trafico rodado y peatonal, asi
como los servicios de urgencia, se verian afectados y, con
ello, los derechos de los ciudadanos, por el tipo de via
(impeditiva de alternativas), de hora (12:30 a 14:00 horas)
y de dia (viernes), se deja claro que se produce una afec-
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tacion, pero dicha afectacion se ha valorado en términos
abstractos pues no se atiende a aspectos tales como el
numero de participantes en la manifestacion, a si la ocu-
pacion de las vias iba a ser total o parcial (como propo-
nian los sindicatos), no se explica por qué se considera
hora punta la de 12:30 a 14:00 cuando sin embargo en
esta hora, en todas las comunicaciones sindicales se alu-
dia a que estarian no ya en el Ministerio de Administracio-
nes Publicas sino en el Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales alejados de lo que se califica de vias principales,
no se justifica la imposibilidad de adoptar las medidas
preventivas necesarias para conjurar los peligros que se
afirman en la Sentencia impugnada y permitir el efectivo
ejercicio del derecho fundamental. Tampoco se razona
con detalle, sino en términos genéricos, los efectos sobre
los servicios esenciales afectados, afirmandose que en las
circunstancias que se describen, puede resultar imposible
la circulacién de vehiculos de policia, bomberos, ambu-
lancias, etc., sin que se justifique la imposibilidad de que
tales servicios utilicen itinerarios alternativos limitandose
la resolucion a remitirse al informe del Ayuntamiento de
Madrid respecto de la repercusion del trafico sobre deter-
minadas vias circulatorias de especial relevancia y en
cuanto a la insuficiencia de las vias alternativas para
absorber la elevada intensidad del tréafico.

Los necesarios razonamientos exigidos, de los que
carece la resolucion recurrida y la Sentencia que la rati-
fica, permitirian examinar si se cumple o no el limite espe-
cifico contenido en la Constitucion al derecho de manifes-
tacion y reunion relativo a que su ejercicio no produzca
alteraciones del orden publico con peligro para personas
y bienes, interpretando este concepto este Tribunal Cons-
titucional en el sentido de impedir «el normal desarrollo
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, ciertamente el normal funcio-
namiento de la vida colectiva puede verse alterado por
multiples factores que a su vez pueden afectar a bienes
diversos. sin embargo sélo podra entenderse afectado el
orden publico al que se refiere el precepto constitucional
cuando el desorden externo en la calle ponga en peligro
la integridad de personas o bienes» (STC 66/1995, RJ 3)
debiéndose ponderar en relacion con la invasion de calza-
das todas las circunstancias especificas pues, incluso en
circunstancias de densa circulaciéon, como ahi deciamos,
pueden darse casos de reuniones que por su hora, carac-
ter festivo del dia, previsible escaso numero de asistentes
0 no obstruccidon prolongada de calzadas lleven a la con-
clusién de que no existen razones fundadas de que la
reunién va a producir un colapso circulatorio que altere el
orden publico con peligro para personas o bienes.

6. En efecto, junto a la falta de razonamientos en
torno a la alteracion del orden publico en el sentido cons-
titucionalmente senalado (o como consecuencia precisa-
mente de ello), tampoco se aprecia la proporcionalidad
exigida constitucionalmente.

Como hemos senalado, «para comprobar si la medida
impeditiva del ejercicio del derecho de reunion supera el
juicio de proporcionalidad exigible, es necesario constatar
si cumple los siguientes tres requisitos o condiciones: si tal
medida era susceptible de conseguir el objetivo propuesto
-la garantia del orden publico sin peligro para personas y
bienes—; si, ademas, era necesaria en el sentido de que no
existia otra medida mas moderada para la consecucion de
tal propdsito 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 venta-
jas para el interés general que perjuicios sobre otros bie-
nes o valores en conflicto» (STC 66/1995, FJ 5).

En el presente caso la reduccion de la propuesta de
los convocantes de dos concentraciones a una y la anula-
cion del desplazamiento de un Ministerio a otro, no cabe

duda de que permite alcanzar el fin perseguido de la pro-
teccion del orden publico con integridad de personas y
bienes. Sin embargo no se aprecia la necesidad de la
medida adoptada por la Delegacion del Gobierno habida
cuenta de que cabian medidas menos drasticas igual-
mente eficaces para la consecucion de dicho fin, como
ponia de manifiesto la modificacién de la inicial convoca-
toria por parte de los propios sindicatos convocantes. Asi,
se ofrecia pasar de las vias principales a vias adyacentes,
existia un compromiso de no interferir en el normal desa-
rrollo del trafico rodado y peatonal en la via mas relevante
y se ofrecia el compromiso de actuar exclusivamente por
un carril en el trayecto de Diego de Ledn, pudiendo la
autoridad gubernativa prever la circulacion por el resto de
vias. Las medidas menos drasticas podrian haber sido,
igualmente, una modificacién de la fecha, lo que no pro-
puso la autoridad, o un itinerario alternativo que no modi-
ficara el objetivo perseguido por los promotores.

Finalmente, en cuanto al juicio de proporcionalidad en
sentido estricto, es decir, de comprobar si la medida era
equilibrada por derivarse de la misma mas beneficios
para el interés general que perjuicios sobre el derecho de
reunién, tampoco se supera dicho juicio por cuanto no se
han dado en ningdn momento razones fundadas sobre
las que sustentar en el caso concreto el interés general
que se trataba de preservar (las alteraciones del orden
publico con peligro para personas y bienes) y lo Unico
manifiesto es el perjuicio que para el derecho de reunién
supuso la eliminacion de la concentracion ante el Ministe-
rio de Administraciones Publicas, es decir ante uno de los
sujetos directos afectados, y la imposibilidad de despla-
zarse haciendo publica la protesta y la reivindicacion pro-
gramada hasta el otro punto de concentracion.

7. El restablecimiento del derecho fundamental vul-
nerado exige la anulacién de la resolucion administrativa
a la que directa e inmediatamente resulta imputable la
lesion del derecho de reunién y manifestaciéon del sindi-
cato recurrente, asi como la de la Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid que, al desestimar el
recurso contencioso-administrativo deducido, dejé de
reparar la vulneracion producida por la Administracion.

FALLO

En atencidon a todo lo expuesto, el Tribunal Constitu-
cional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA
NAcioN EspanoLa,

Ha decidido

Otorgar el amparo solicitado por la Union Sindical
Obrera y, en consecuencia:

1.° Declarar que ha sido vulnerado el derecho funda-
mental de reunién y manifestacion (art. 21 CE) de la enti-
dad recurrente.

2.° Restablecerla en su derecho vy, a tal fin, declarar la
nulidad de la Resolucion del Delegado del Gobierno en
Madrid de 23 de octubre de 2003, asi como la Sentencia
num. 1059 dictada por la Seccién Octava de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Jus-
ticia de Madrid el 30 de octubre de 2003 en relaciéon con el
derecho de reunidn de la Union Sindical Obrera (USO).

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a veintidos de mayo de dos mil
seis.—Guillermo Jiménez Sanchez.—-Vicente Conde Martin
de Hijas.—Elisa Pérez Vera.-Eugeni Gay Montalvo.-Ramon
Rodriguez Arribas.—-Pascual Sala Sanchez.-Firmado vy
rubricado.



