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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

25985 Pleno. Sentencia 164/2023, de 21 de noviembre de 2023. Recurso de
amparo 1293-2021. Promovido por la Unién General de Trabajadores en
relacion con la sentencia dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Madrid que desestimo su demanda frente
a la resolucion del delegado del Gobierno en Madrid prohibiendo la
concentracion que pretendia celebrar el 8 de marzo de 2021. Vulneracion del
derecho de reuniébn y manifestacion: prohibicion injustificada y
desproporcionada de la convocatoria de una concentracion al aire libre, con
numero limitado de asistentes y en la que se garantizaba el uso de
mascarillas y el mantenimiento de una distancia interpersonal de seguridad.
Votos particulares.

ECLI:ES:TC:2023:164

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Céandido
Conde-Pumpido Tourén, presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada
Montalban Huertas, don Ricardo Enriquez Sancho, dofia Maria Luisa Balaguer Callejon,
don Ramén Séez Valcarcel, don Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcién Espejel
Jorquera, dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga, don César Tolosa Tribifio, don Juan
Carlos Campo Moreno y dofia Laura Diez Bueso, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo avocado num. 1293-2021, promovido por el sindicato UGT
Madrid de la Unién General de Trabajadores, contra la sentencia de 7 de marzo de 2021
de la Seccion Décima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid, recaida en los autos del derecho de reunién nim. 275-2021, que
desestimo el recurso interpuesto por el precitado sindicato contra la resolucion de 3 de
marzo de 2021 del delegado del Gobierno en la Comunidad de Madrid que, a su vez,
habia acordado, por razones de salud publica, la prohibicibn de la concentracion
convocada por el sindicato ahora recurrente, junto con otro sindicato, para el dia 8 de
marzo de 2021, de 11:00 a 14:30 horas en la plaza de Cibeles de Madrid. Ha intervenido
el Ministerio Fiscal. Ha sido ponente el magistrado don Ramoén Saez Valcarcel.

l. Antecedentes

1. Por escrito registrado en este tribunal el dia 8 de marzo de 2021, el sindicato
UGT Madrid de la Union General de Trabajadores (en adelante UGT Madrid),
representado por la procuradora de los tribunales dofia Ascension Pelaez Diez, bajo la
direccion letrada de don Vicente José Carrasco Pula, interpuso recurso de amparo contra
la sentencia de 7 de marzo de 2021 de la Seccion Décima de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad de Madrid, recaida en
los autos del derecho de reunion nim. 275-2021, que desestimd el recurso interpuesto
por el precitado sindicato contra la resolucion de 3 de marzo de 2021 del delegado del
Gobierno en la Comunidad de Madrid que, a su vez, habia acordado, por razones de
salud publica, la prohibicion de la concentracion que habia sido convocada por el
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sindicato ahora recurrente, junto con otro sindicato, para el dia 8 de marzo de 2021, de
las 11:00 a las 14:30 horas en la plaza de Cibeles de Madrid, por entender vulnerado su
derecho de reunién (art. 21 CE), en conexién con el art. 24.1 CE por falta de motivacion
de la sentencia dictada.

2. Los hechos relevantes que se desprenden de la demanda de amparo y de las
actuaciones que la acompafian son los siguientes:

a) Por medio de escrito de 22 de febrero de 2021, dofia Rosa Maria Moreno
Rodriguez, en su calidad de secretaria de organizacion del sindicato UGT Madrid, en
union de otra persona en su condicion de representante del sindicato Comisiones
Obreras, comunicaron a la Delegacion del Gobierno en Madrid la realizacion de una
concentracion en la plaza de Cibeles de Madrid, para el dia 8 de marzo de 2021 entre
las 11:00 y las 14:30 horas, con motivo de la celebracion del dia de la mujer.

El lema de la citada concentracidon era «En la igualdad, Ni un paso atras» y la
organizacion preveia la asistencia de 250 personas, asi como la instalacion de una
estructura con megafonia para la intervencion de oradores, un servicio de orden como
medida de seguridad prevista por los organizadores y dos vehiculos de apoyo.

b) Por medio de acuerdo de 3 de marzo de 2021, el delegado del Gobierno en Madrid
decidié prohibir la celebracion de dicha concentracion por razones de salud publica.

En su resolucion, el delegado del Gobierno en la Comunidad de Madrid realiza unas
consideraciones generales sobre su competencia para adoptar las medidas necesarias
relativas a la celebracién de reuniones y manifestaciones con objeto de impedir que se
perturbe la seguridad ciudadana (art. 23.1 de la Ley Orgéanica 4/2015, 30 de marzo, de
proteccion de la seguridad ciudadana); asimismo, en su resolucion recogia unas
consideraciones generales sobre el derecho fundamental de reunidn y sostiene que este
derecho no tiene caracter absoluto, sino que esta sujeto a limites establecidos por la
Constitucion y la ley cuando concurren otros derechos y bienes constitucionalmente
protegidos.

A partir del fundamento de derecho cuarto de su resolucioén, sefiala que en las fechas
en las que se habia convocado la concentracion y el dia en que iba a tener lugar Espafa
afrontaba «una crisis sanitaria sin precedentes y de una extraordinaria amplitud y
gravedad ocasionada por la expansion del denominado Covid-19, tanto por el
extraordinario riesgo de contagio y el alto nimero de ciudadanos afectados, con la
consiguiente presion sobre los servicios sanitarios, como por el elevado coste social y
econdémico derivados de las medidas extraordinarias de contencién y distanciamiento
adoptadas por los distintos Estados».

Seguidamente, la resolucion del delegado del Gobierno hacia referencia a lo
establecido en el art. 7.3 del Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se
declaré el segundo estado de alarma, que estaba en vigor y aplicandose en las fechas
de autos, que preveia que las manifestaciones podrian limitarse, condicionarse o
prohibirse cuando en la previa comunicacién presentada por los promotores no quedara
garantizada la distancia personal necesaria para impedir contagios. También alude a las
sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid ambas de 30 de abril de 2020 que hacian mencién a la posibilidad de
establecer limitaciones de la permanencia de grupos de personas en espacios publicos y
privados; asimismo, aludia a las sentencias dictadas por esta misma Sala de 4 y 11 de
febrero de 2021 que aludian a la limitacion a que puede verse sometido el ejercicio del
derecho fundamental del art. 21 CE cuando entra en conflicto con bienes y valores
constitucionales, como la salud publica, la integridad fisica y la vida de las personas, que
deben prevalecer frente a aquel.

A continuacién, el acuerdo del delegado del Gobierno en la Comunidad de Madrid se
refiere a las circunstancias concretas que debian ser ponderadas en el presente caso:

(i) Primero, pone de manifiesto que el aspecto mas evidente en aquellas fechas era
que «tras las consecuencias provocadas por las reuniones familiares de las navidades,
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estamos afrontando el resultado de la "tercera ola", si cabe con mayor virulencia que las
anteriores». Al respecto subraya los siguientes extremos: (a) que la Consejeria de Sanidad
de la Comunidad de Madrid habia tenido que dictar «[0]rdenes con medidas especificas,
temporales y excepcionales, para la contencion de la expansion del Covid-19» a la vista
de la evolucién de la pandemia, en las que se daba cuenta de la necesidad de mantener
distintas medidas limitativas con objeto de minimizar los riesgos de exposicion al virus;
(b) que la situacién de la Comunidad de Madrid estaba catalogada en aquellos dias de
«riesgo extremo» siendo una de las tres comunidades autbnomas «con mayor incidencia
acumulada», asi como «la de mayor presion hospitalaria de toda Espafa (43 por 100
en UCI)»; (c) que la aparicion de nuevas cepas como la inglesa, sudafricana, brasilefia,
mexicana, nigeriana, de Nueva York o Robin, puestas de manifiesto por expertos y
autoridades sanitarias, estaba «provocando que los contagios se propag[aran] con mayor
rapidez y facilidad», agregando que el Gobierno de Espafia mantenia restricciones y
medidas concretas «hasta finales de marzo para viajeros procedentes de distintos paises
del mundo, con la intencién de frenar la propagacioén de las citadas variantes del viruss; (d)
gue, pese al descenso paulatino de la incidencia, «la totalidad de autoridades sanitarias y
expertos insisten en que no es posible bajar la guardia», siendo muy elevado el riesgo de
contagios y més teniendo en cuenta la evolucion rapida de las nuevas cepas. A tal efecto,
la resolucion del delegado del Gobierno destaca que se venian cancelando en aquellas
fechas todos los eventos multitudinarios previstos debido al alto riesgo de contagios, como
las Fallas valencianas, la Semana Santa o la imposibilidad de asistir a eventos deportivos;
y (e) que, en las grandes areas metropolitanas, con un alto indice de poblacién, «la
movilidad de las personas es muy alta diariamente y el uso del transporte publico puede
elevar el riesgo de contagios».

(i) En relacion con la especifica celebracion del dia 8 de marzo, en cuanto dia
internacional de la mujer, sefiala la resolucion que «cada afio se realizan distintos actos
reivindicativos que aglutinan gran ndmero de personas en las calles» y que, «[e]n los
ultimos afios, las cifras de manifestantes solamente en Madrid han sido muy elevadas»,
lo que ha motivado que las méaximas autoridades sanitarias hubieran realizado «notorias
declaraciones publicas desaconsejando el modo de concentracion de afios anteriores».
Al respecto cita las declaraciones de la ministra de Sanidad del dia 25 de febrero
anterior, en las que afirmé que «no ha lugar» a la celebracion de manifestaciones y
concentraciones el dia 8 de marzo «por el elevado riesgo de contagios que hay hoy en
dia»; igualmente, el consejero de Sanidad de la Comunidad de Madrid afirmé que «el
criterio de salud publica va en contra de la celebracién de estas manifestaciones»; y el
portavoz del Consejo de Ministros del Gobierno de Espafia, que, en sesion del dia 2 de
marzo, hizo un llamamiento a que el dia 8 de marzo no hubiera concentraciones masivas
ni manifestaciones.

(iii) A continuacion, la resolucion del delegado del Gobierno alude a que en «tan
solo tres dias (sabado 6, domingo 7 y lunes 8 de marzo), en la Comunidad de Madrid
han sido convocadas un total de 104 manifestaciones/concentraciones con distintos
objetos (la mayoria relacionadas con el dia internacional de la mujer), distintas
ubicaciones y nimero de participantes (desde veinticinco personas en las mas pequefias
hasta 10 000 en la mas grande)» y, segun refiere la resolucién, se trataba de un nimero
muy superior al de la media semanal en la Comunidad de Madrid, cifrado en setenta.

De tales datos deduce la resolucién «la intencidon de los manifestantes de salir a las
calles de forma masiva», lo que a su juicio implicaba: (a) el «desconocimiento real del
namero total de personas que podrian ir en caso de llevarse a cabo»; (b) la «gran
movilidad de personas en los trayectos desde los domicilios a las manifestaciones y
concentraciones y viceversa»; y (c) el «riesgo alto de contagios, no solamente en los
desplazamientos, sino en los lugares de celebracion de las concentraciones».

(iv) La resolucion del delegado del Gobierno refiere también que «la informacion
recabada de la Policia Nacional al respecto manifiesta que no puede garantizarse que no
exista riesgo del agrupamiento de varias concentraciones o0 manifestaciones
relativamente préximas independientemente del lugar o formato de la convocatoria».
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Asimismo, indica que representantes de la Delegacion del Gobierno en Madrid
«mantuvieron una reunién el pasado 24 de febrero de 2021, con la Plataforma 8-M, con
la intencion de buscar formatos alternativos a las manifestaciones convocadas», que
permitieran «el ejercicio reivindicativo sin poner en riesgo la salud publica (convocatorias
virtuales, manifestarse desde los balcones o manifestaciones en vehiculos)».

(v) Se agrega a lo anterior que, «[t]Jras haberse prohibido por motivos sanitarios las
dos grandes manifestaciones la semana pasada, se estan convocando este tipo de
concentraciones mas pequefias que permite ver una misma causa fragmentada; es decir,
muchas concentraciones, pero con menos personas». A esta conclusion llega
argumentando que «[l]a intencidn no es la de buscar alternativas que permitan reivindicar
la causa», sino «salir a la calle de forma masiva», como lo demuestra el nimero de
manifestaciones/concentraciones convocadas (104) en aquel fin de semana del 6 al 8 de
marzo de 2021.

(vi) Igualmente sefiala que habia solicitado por dos veces un informe a la Consejeria
de Sanidad de la Comunidad de Madrid sobre «estimacion del riesgo del acto comunicado»
en fechas 25 de febrero y 1 de marzo de 2021, no habiendo recibido el informe solicitado.
Afirma que deben ser tenidos en cuenta los siguientes elementos: (a) la situacion sanitaria
de la evolucién de la Covid-19 en la Comunidad de Madrid es de «riesgo extremo; (b) no
ha habido variacion en los consejos de las autoridades sanitarias para evitar los riesgos de
contagio y propagacion de la pandemia, agregando la referencia a una comunicacion del
dia 2 de marzo del Consejo General de Colegios Oficiales de Médicos que hacia un
llamamiento a la responsabilidad y compromiso de la ciudadania ante cualquier tipo de
concentracion o manifestacion que pudiera suponer un riesgo para la salud publica; (c) el
detallado analisis del acto comunicado, «puesto en su contexto temporal y espacial, se
deduce una posible concurrencia de otros actos comunicados en los mismos dias»; y (d) los
informes anteriores emitidos por la Direccion General de Salud Publica de la Comunidad de
Madrid, los ultimos de ellos referidos a manifestaciones masivas del 8 de marzo, «vienen
especificando que las medidas correctoras y de prevencion que proponen las
organizaciones, como distancia... "pueden resultar insuficientes teniendo en cuenta la
dificultad de mantener el distanciamiento interpersonal en una concentracion cuando las
personas estan de pie y deambulan, quedando Unicamente a merced de la proteccion de la
mascarilla y el cuidado con que se haga uso de la misma, lo que podria resultar insuficiente
en la situacion epidemioldgica actual”».

La resolucion recoge la conclusién de estos informes destacando que «teniendo en
cuenta las circunstancias anteriormente expuestas, especialmente el elevado niimero de
asistentes y la duracion prevista de la misma, y de acuerdo con lo establecido en el
art. 7.3 del Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre [...] se informa desfavorablemente
sobre la realizacion de la concentracion solicitada por los promotores al inicio de este
escrito, desaconsejando su celebracion» (en cursiva en el texto de la resolucion).

(vii) A modo de conclusion, el ultimo de los fundamentos juridicos de la resolucion
razona que «[tleniendo en cuenta la intencionalidad de los colectivos convocantes, de
ejercer su derecho a manifestarse en las calles (es el Gnico formato de reivindicacion
recibido) buscando un gran ndmero de reuniones en diferentes lugares y teniendo en
cuenta las circunstancias epidemiolégicas actuales (niveles altos de incidencia y la
aparicion de las nuevas cepas de covid), asi como los informes que vienen emitiendo las
autoridades sanitarias, la celebracion de estas concentraciones eleva el riesgo de
contagios de una manera exponencial».

Por todo ello, la resolucion del delegado del Gobierno en la Comunidad de Madrid
acordo prohibir por razones de salud publica la concentracion.

c) La representacién del sindicato UGT Madrid interpuso un recurso contencioso-
administrativo ante el Tribunal Superior de Justicia de Madrid, que dio inicio al
procedimiento de derecho de reunién nim. 275-2021.

El recurso sostiene que la existencia de un marco pandémico no ha supuesto el
decaimiento en absoluto del derecho de reunién y manifestacién pues, como indica la
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propia resolucion impugnada, «la media de concentraciones y manifestaciones que viene
habiendo en la Comunidad de Madrid es de setenta por semana».

Afiade que la solicitud no entrafia riesgo de que se convierta en una concentracion
masiva 0 en una manifestacion, pues viene limitada a 250 personas y del cumplimiento
de dicho limite se encargaria el servicio de orden de los sindicatos convocantes. El acto
no entrafia recorrido alguno al ser una concentracion, por lo que no existe movilidad de
personas.

Sostiene que «nos debe perdonar la comparacion, pero el riesgo que entrafia esta
concentracion no es superior, en absoluto, al que pueda existir, por ejemplo, en cualquier
gran comercio de la Comunidad de Madrid, cuya actividad, como se sabe, esta
perfectamente permitida». No se puede argumentar que el desplazamiento de las
personas que tengan previsto acudir a nuestra concentracion va a propagar el virus,
porque no son desplazamientos superiores, ni de lejos, a los que se producen todos los
dias o con motivo de acudir las personas a sus trabajos, quehaceres y obligaciones de
todo tipo, ya sea en transporte publico, ya en privado.

Aduce que se trata de una concentracion limitada a 250 personas «en un espacio
publico al aire libre y amplisimo». La Delegacion del Gobierno no aporta prueba alguna
de una suerte de acuerdo de voluntades entre los 104 convocantes para generar una
especie de manifestacion masiva. No existe tal concierto de voluntades.

No se argumenta que la concentracién coincida con ninguna otra que haya de
producirse en el mismo espacio elegido. Incluso «aunque fuera asi, deberian ponderarse
las caracteristicas de las concentraciones para, en su caso, limitarlas, pero no
prohibirlas». Concluye afirmando que el acuerdo no discrimina las diferentes
manifestaciones/concentraciones solicitadas, cuando deberia hacerlo al existir enormes
diferencias entre unas y otras.

d) La Seccidon Décima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid dicté sentencia el dia 7 de marzo de 2021, por la que
desestimo el anterior recurso con la siguiente argumentacion:

() En primer lugar, la Sala hace referencia a «la base factica de la presente
controversia» y parte del contenido del escrito de comunicacién que presentaron el
sindicato recurrente y otro sindicato el dia 22 de febrero de 2021 ante la Delegacién del
Gobierno en Madrid. A continuacién, alude a «una nota del Consejo Oficial de Colegios
Médicos fechada el 2 de marzo de 2021 en la que se desaconseja la asistencia a las
concentraciones convocadas para estas fechas, toda vez que consideran que existe un
riesgo para la salud publica general». Acto seguido, destaca la existencia de un informe
de la Jefatura Superior de Policia de Madrid, que resefa las concentraciones a celebrar
con motivo del dia de la mujer. Por Gltimo, también se hace eco de un informe emitido el
dia 3 de marzo por la Direccion General de Salud Publica de la Comunidad de Madrid
que desaconsejaba «la celebracién de concentraciones que comport[aran] una elevada
concentracién de personas con el fin de evitar la propagacion del virus y proteger la
salud publica» y se aclara que este informe habia sido solicitado por la Delegacién del
Gobierno, pero que no habia sido recibido al tiempo de aprobar la resoluciéon impugnada.

(i) A continuacidn, la sentencia hace una detallada exposicién de la doctrina de
este tribunal y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos sobre el ejercicio del derecho
de reunién y sobre los limites de este, deteniéndose de modo especial en el
ATC 40/2020, de 30 de abril, cuyos fundamentos juridicos resume para después
comenzar el andlisis de la resolucidn gubernativa impugnada.

A tal efecto, el fundamento juridico octavo de la sentencia sefiala que el acuerdo del
delegado del Gobierno «cumple con la necesidad de exteriorizar las razones por las que
se llega a la decision administrativa, con objeto de permitir su conocimiento por los
interesados para la posterior defensa de sus derechos». Agrega que, en particular,
aporta las razones por las que el ejercicio del derecho fundamental de reunion «entrafia
un grave riesgo para la salud publica y, singularmente, para las personas», tanto
manifestantes como terceros que hubieran podido tener contacto con ellos, porque
entiende que era «muy probable» que, de celebrarse la reunién programada, se pudieran
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producir contagios entre los participantes que pudieran luego «extenderse entre sus
circulos de amistad, profesionales y familiares, incrementando de esta manera la crisis
sanitaria por mas que se adopt[aran] medidas de seguridad, perturbando de manera
desproporcionada otros bienes y derechos protegidos por nuestra Constitucion.
Consideracion que se vincula con la imperiosa necesidad de evitar la difusion de la
pandemia con sus secuelas de contagios, fallecimientos y enfermos». Asimismo, el
indicado fundamento juridico trae a colacidon el «principio de precaucién o cautela»,
recogido en el art. 191.2 Tratado de funcionamiento de la Unién Europea e incorporado a
la legislacion sanitaria, en concreto en los arts. 3.4 y 27 de la Ley 33/2011, de 4 de
octubre, general de salud publica.

(i) Acto seguido, la sentencia se detiene en el analisis de la resolucion
administrativa y reitera que la misma «se encuentra suficientemente motivada» y que el
fundamento juridico séptimo de aquella «contiene una argumentacion basada en
razones de indole sanitaria» que «no han sido desvirtuadas por las entidades
recurrentes». Destaca que la situacion de la pandemia en la Comunidad de Madrid ha
pasado de «riesgo extremo» a «riesgo alto», pero se encuentra entre las tres cuya tasa
de incidencia acumulada es elevada. También subraya que la parte actora no ha
argumentado nada «sobre el incremento de los contagios ocasionados por las nuevas
cepas» y «Unicamente se limita a aseverar que dadas las caracteristicas de la
concentracién convocada (250 personas en un Unico espacio) tales riesgos sanitarios
guedan conjurados». Sefala que tampoco se dice nada del dato de la duracién de tres
horas y treinta minutos que, a juicio de la Sala, «es relevante». Tampoco aclara nada
sobre «como se puede conseguir que 250 personas permanezcan en la misma postura
guardando la distancia interpersonal requerida». Afade que «solo se nos dice que el
servicio de orden de los sindicatos convocantes tiene mucha experiencia, pero no
tenemos elementos para asegurar, a priori, que sera capaz de garantizar las minimas
exigencias de seguridad sanitaria; tampoco se explica cual es la razén por la que si se
trata de una concentracion "estatica" se llevan dos coches, ni se comenta sobre lo
expresado en el fundamento décimo del acto recurrido, en el que se expresan
consideraciones sanitarias a la vez que se refleja en (sic) contenido del informe emitido
por el Consejo General de Colegios Médicos, desaconsejando la asistencia a estas
concentraciones/manifestaciones por el riesgo que implican para la salud publica de la
poblacién en general».

(iv) Seguidamente, la Sala examina si la resolucion impugnada ha realizado
correctamente la ponderacion de los intereses en conflicto. A lo que afiade la necesidad
de ponerlo en conexién con la forma y las condiciones proyectadas por el promotor de la
concentracion para ejercitar el derecho de reuniéon. A este respecto, la Sala pone de
relieve «las extraordinarias circunstancias de crisis de salud publica» en que se
encontraba la sociedad espafiola, asi como la necesidad de tener que adoptar «medidas
de muy diversa naturaleza, entre ellas las limitativas del ejercicio de determinados
derechos, para reducir la propagacion y el contagio del virus», en proteccion de la salud
que proclama el art. 43 CE.

Y en lo que atafie a la forma y condiciones en que los sindicatos promotores de la
concentracién proyectaban ejercitar su derecho de reunion, la sentencia sefiala que «en
la comunicacién realizada a la Delegacion del Gobierno se limita[ron] a anunciar su
propdsito de llevar a cabo una concentracion el dia 8 de marzo», como la mera
afirmacion de que se contaria «con el oportuno servicio de orden», pero sin que se
contemplara «la adopcion de ninguna medida para hacer efectivo el exigible
distanciamiento social». Afade que las comunicaciones realizadas por los promotores de
la concentracion no ofrecieron «medidas de seguridad, concretas e idéneas, para
garantizar que durante la concentracién se mant[uviera] la distancia social minimamente
necesaria o para evitar que algunas personas lleg[aran] a retirarse la mascarilla para
apoyar en voz alta los objetivos de esta». Concluye afirmando que «[l]a imprecisién de
las medidas de seguridad previstas para garantizar la salud publica, especialmente
relevantes en el escenario de gravisima pandemia [...] no permite conjurar el alto riesgo
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de que el desarrollo de una concentracién, como la comunicada por el promotor,
favore[ciera] la propagacion del coronavirus tanto entre los manifestantes como
posteriormente a sus familiares y su circulo social, e incluso, a otras personas ajenas al
acto o concentracion».

(v) El fundamento juridico noveno de la sentencia esta dedicado al analisis de tres
informes que fueron incorporados a las actuaciones judiciales:

— El primero, de fecha 3 de marzo de 2021, de la Jefatura Superior de Policia de
Madrid, que ponia de manifiesto la convocatoria de un total de 105 actos colectivos
comunicados, de los que cincuenta y nueve correspondian a manifestaciones y cuarenta
y seis a concentraciones. Segun el informe, tal nimero de actos convocados entre el 5y
el 8 de marzo de 2021 entrafiaba «la dificultad de establecer dispositivos policiales bien
dimensionados y con capacidad operativa para hacer cumplir las mencionadas normas
sanitarias, como son la separacion de asistentes o el porte de mascarillas». Ademas,
expresaba que «la experiencia policial en el Gltimo afio, nos ha ensefiado que esto no es
asi [en referencia al cumplimiento de las medidas de prevencién sanitaria apuntadas] y
que recae en los efectivos policiales esta labor [la de exigir el cumplimiento de aquellas
normas de prevencion], en algunos casos, con gran resistencia de los mismos
organizadores que lo ven como una injerencia». El informe también duda de que el
fraccionamiento de los manifestantes o concentrados en grupos de personas mas
pequefios pueda resultar eficaz para la prevencion de la salud publica «en tanto en
cuanto en espacios tan emblematicos como Callao, la Puerta del Sol o Glorieta de
Embajadores estan habitualmente llenos de viandantes que se confunden con los
concentrados y que no dejan aplicar las distancias de seguridad necesarias para
preservar la salud de los asistentes».

— El segundo informe fue emitido en fecha 3 de marzo de 2021 por la directora
general de Salud Publica de la Comunidad de Madrid y es de alcance general, pues
afirma que «debe limitarse la celebracién de eventos que comporten concentraciéon de
personas con el fin de evitar la propagacion del virus y proteger la salud publica». Y
afiade que, «[e]n todo caso se recuerda que debe garantizarse el cumplimiento de las
medidas de contencién y prevencion establecidas, manteniendo en todo momento las
distancias de seguridad, la limitacién de aforos, las medidas higiénicas y la evitacion de
aglomeraciones».

— El tercero de los informes, facilitado por el abogado del Estado, aludia a la
«presencia del SARS-CoV-2 en el agua residual de la Comunidad de Madrid, actualizado
a 2 de marzo de 2021», informe que incluia «los graficos de la evolucion general en la
Comunidad de Madrid y que evidencia[ba] el aumento de la presencia» del virus en el
mes de marzo del citado afio.

Por ultimo, quedo6 incorporado a las actuaciones judiciales un documento «que se
refiere a la nota de alerta compartida firmada por trece sociedades cientificas», en la que
se destacaba que las circunstancias epidemiologicas de aquellas fechas eran de «alto
riesgo», a lo que se afadia que, si bien el nivel de hospitalizaciones iba descendiendo,
las cifras de incidencia acumulada y de ingresos en las unidades de cuidados intensivos
aconsejaban «insistir en mantener las medidas de prevencion de contagios». El informe
terminaba poniendo de relieve que parecia «obligado evitar a fecha de hoy todo tipo de
eventos que fomenten aglomeracién y aumenten el riesgo de transmision» y apoyaba «la
prohibicién o denegacién de autorizaciones para reuniones que exced[ieran] los limites
de las recomendaciones vigentes».

A la vista de las consideraciones anteriores y utilizando los mismos criterios de la
sentencia de la misma Sala de 30 de abril de 2020, en el recurso 309-2020, razona que
«la prohibicion de la concentracion comunicada es: (i) susceptible de conseguir el
objetivo propuesto —en este caso la proteccion de la salud publica y de los ciudadanos
en un escenario de pandemia internacional que implica un grave riesgo para la vida de
las personas—; (ii) necesaria por no existir otra medida mas moderada para la
consecucion de tal propésito con igual eficacia, atendidas las condiciones tan genéricas
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y amplias en que se proyecté el desarrollo de la concentracion y posterior manifestacion;
y (iii) proporcionada en sentido estricto, es decir, ponderada o equilibrada por derivarse
de ella méas beneficios o0 ventajas para el interés general que protege que perjuicios
sobre el derecho de reunion de los manifestantes».

A la vista de las anteriores consideraciones, la sentencia concluye otorgando
prevalencia sobre el ejercicio del derecho de reunién a bienes y valores constitucionales
como la salud publica y, mas concretamente, la salud, la integridad fisica y la vida de las
personas (articulos 15 y 43 CE). Por todo ello, desestima el recurso interpuesto.

3. La demanda de amparo alega la vulneracién de los siguientes derechos
fundamentales:

a) En primer lugar, bajo el epigrafe de «[flalta de motivacion suficiente de la
sentencia» denuncia la vulneracion del art. 21.2 CE, en relacion con la Ley
Orgéanica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunién. Sostiene que la
cuestion suscitada en este recurso es si el ejercicio del derecho de reunién «pone en
peligro la salud, la integridad fisica y la vida de las personas» y niega que exista tal
peligro. Para ello, se apoyaba en la descripcion de las caracteristicas del acto
convocado, en los mismos términos que ya se ha hecho constar.

Acto seguido, analiza el contenido del fundamento juridico octavo de la sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid y se detiene en el analisis de los informes
recogidos en el mismo: (i) respecto del informe policial entiende que «si este informe
sirve para prohibir cualquier evento masivo estamos dejando en manos de la policia el
derecho de reunién y manifestacion, haya o no estado de alarma»; (ii) en cuanto al
informe de la directora general de Salud Publica de la Comunidad de Madrid entiende
que propone «limitar» no «prohibir». Y que, si se aplicara estrictamente el mismo, no
tendria sentido permitir el «terraceo» en Madrid; (iii) pone de manifiesto que el
documento que aportdé el abogado del Estado en el acto de la vista era una «hoja
descargada de internet, sin firmar», actualizada a 2 de marzo de 2021, «un dia antes de
gue el delegado del Gobierno dictara su resolucion sin que aludiera a la misma por lo
gue, aparte de su nulo valor probatorio, es extemporanea»; y (iv) por ultimo, con
referencia al informe emitido por trece sociedades cientificas, la demanda objeta que era
igualmente una «hoja sin firmar con una nota de alerta [...] aconsejando evitar todo tipo
de eventos que fomenten aglomeraciones y aumenten el riesgo de transmision» y que
esas mismas sociedades cientificas «podrian firmar otra nota de alerta contra los riesgos
del tabaco y no por ello seria causa suficiente para prohibir el fumar a toda la poblacions.

Con invocacion de la STC 193/2011, de 12 de diciembre, la demanda concluye
expresando, que las «razones alegadas por la sentencia no son razonables, no son
convincentes, no se fundan en datos objetivos que prueben que la celebracién de la
concentracion atenta contra la salud, la integridad fisica y la vida de las personas por lo
que si existen dudas razonables debe aplicarse el principio favor libertatis y permitir la
concentracion programada.

b) En segundo término, la demanda denuncia la «[aJusencia de juicio de
proporcionalidad y constitucionalidad de la limitacion impuesta.

Comienza el desarrollo de su argumentacion afirmando que lo que se esta juzgando
en el caso de autos es «la justa proporcién entre derechos y deberes» y pone como
ejemplo que si el deber de trabajar «permite y exige que 250 personas se desplacen a su
trabajo dentro de un vagon de metro, un espacio cerrado, sin posibilidad de mantener las
distancias de proteccion recomendadas por las autoridades sanitarias, lo justo y
equitativo es que 250 personas tengan derecho a reunirse en un espacio al aire libre
manteniendo la distancia de seguridad en defensa de sus derechos». Por ello, deduce
gue, si a estas Ultimas personas se les prohibe el ejercicio de su derecho de reunién por
reconocer la preeminencia del derecho a la salud, «con qué derecho se les puede exigir
gue tengan que desplazarse a su centro de trabajo en el transporte publico, poniendo en
riesgo su salud».
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Por otro lado, el sindicato recurrente niega que la concentracién pudiera convertirse
potencialmente en masiva o en una manifestacion, dado el nimero de manifestantes
convocados, la existencia de un servicio de orden y la ausencia de recorrido. Segun la
demanda, «[e]l riesgo de esta concentracion no e[ra] superior, en absoluto, al que
pu[diera] existir, por ejemplo, en cualquier gran comercio de la Comunidad de Madrid,
cuya actividad, como se sabe, esta perfectamente permitida». A continuacion, insiste en
que la intencionalidad de los sindicatos convocantes no era salir a la calle de forma
masiva y que «la Delegacion del Gobierno da[ba] a entender una suerte de acuerdo de
voluntades entre los 104 convocantes para generar una especie de manifestacion
masiva, pero sin aportar prueba alguna de ello, y quedandose esa afirmacién en la mera
conjetura, entre otras cosas porque no existe concierto de voluntades para celebrar tal
"macro manifestacion'».

Seguidamente, defiende que el riesgo de contagio en la concentracion seria el
mismo que existia en aquellas fechas al utilizar los medios de transporte para
desplazarse al lugar de trabajo. Ademas, sostiene que no se argumenta en la sentencia
que la concentracion prohibida coincidiera «con ninguna otra que h[ubiera] de producirse
en el lugar elegido (Plaza de Cibeles). Incluso aunque asi fuera, deberian ponderarse las
caracteristicas de las concentraciones para, en su caso, limitarlas, pero no prohibirlas».
Teniendo en cuenta el principio del favor libertatis, a juicio del sindicato demandante,
habia «vias menos gravosas para conciliar el derecho en cuestion con la proteccién de la
salud publica y los derechos o intereses constitucionalmente protegibles de los
ciudadanos, pero la Delegacion del Gobierno de Madrid ha optado por prohibir todas las
manifestaciones y concentraciones mas acorde con un estado de excepcion o sitio que
un estado de alarma».

El recurso finaliza con el suplico de que sea otorgado el amparo pretendido y que, en
consecuencia, este tribunal reconozca al sindicato demandante su derecho fundamental
de reunion del art. 21.2 CE, asi como que declare la nulidad de la sentencia impugnada.

c¢) En apartado separado, la demanda justifica la especial transcendencia
constitucional del recurso afirmando que el supuesto de hecho sometido a enjuiciamiento
permitiria al Tribunal el andlisis del ejercicio del derecho de reunion (art. 21.2 CE)
durante la vigencia del estado de alarma, toda vez que el ATC 40/2020, de 30 de abril,
gue inadmitié a tramite otro recurso de amparo, difiere en hechos y fundamentos de
derecho del presente recurso de amparo. Es por ello «por lo que corresponde al Tribunal
Constitucional evaluar si la prohibicion del ejercicio concreto del derecho de reunién en el
supuesto especifico planteado por el recurrente en amparo es adecuada al canon
constitucional o no lo es».

d) Lademanda de amparo solicita, por Otrosi, la suspension inmediata por urgencia
excepcional de la sentencia recurrida en amparo, con fundamento en el art. 56.6, en
relacion con el art. 56.2, ambos de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC).
La razén de pedir la suspensién es que la demanda de amparo fue presentada por via
telematica en la sede electrénica de este tribunal a las 07:27 horas del dia 8 de marzo
de 2021 y la concentracion estaba prevista entre las 11:00 y las 14:30 horas de aquel
mismo dia, por lo que de no suspenderse aquella resolucién el amparo «perderia su
finalidad legitima, produciendo perjuicios irreparables» al recurrente, toda vez que el
objeto de la concentracion era la celebracion del dia internacional de la mujer y la
celebracion en otra fecha haria perder la «carga simbdlica que ese dia representa».

4. Por providencia del Pleno de 8 de marzo de 2021, conforme establece el
art. 10.1 n) LOTC y a propuesta del presidente, se acordé recabar para si el
conocimiento de este recurso de amparo y su admisién a tramite, apreciando «que
concurre en el mismo una especial trascendencia constitucional (art. 50.1 LOTC), por
cuanto el asunto suscitado puede dar ocasién al Tribunal para aclarar o cambiar su
doctrina, como consecuencia del surgimiento de nuevas realidades sociales
[STC 155/2009, de 25 de junio, FJ 2 b)] y porque el asunto trasciende del caso concreto,
porque plantea una cuestién juridica de relevante y general repercusién social
[STC 155/2009, FJ 2 g)]».
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En la misma resolucion también se acordé dirigir atenta comunicacion a la Seccion
Décima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid, a fin de que remitiera certificacion de las actuaciones y emplazara a quienes
hubieran intervenido en el procedimiento para que comparecieran en estas actuaciones,
si asi lo desearan.

En relacion con la solicitud de suspension, la providencia agregaba que el Pleno no
apreciaba la urgencia excepcional a que se refiere el art. 56.6 LOTC «por lo que no
procede resolver inaudita parte, dado que el asunto presenta elementos sustantivos
especificos que abogan por un estudio meditado y contradictorio de la medida
cautelarisima instada». Por el contrario, el Pleno ordend formar la oportuna pieza
separada y conceder al Ministerio Fiscal y a la parte recurrente un plazo de tres dias
para que efectuaran alegaciones.

5. Por virtud de providencia del Pleno de 8 de marzo de 2021, se acord6 formar la
pieza separada de suspensién, con traslado al Ministerio Fiscal y a la parte recurrente,
que formularon alegaciones. El Ministerio Fiscal interesé la desestimacion de la
suspension solicitada por pérdida sobrevenida de objeto y, de modo subsidiario, porque
«la suspension cautelar supondria una predeterminacion de la resoluciéon de fondo del
recurso». El sindicato recurrente, pese a reconocer que la resolucién que acordara la
suspension resultaba ya extemporanea por haber transcurrido el dia de la convocatoria,
solicitaba un pronunciamiento que acordara la suspensiéon de la ejecucién de la
sentencia impugnada.

El ATC 46/2021, de 20 de abiril, el Pleno del Tribunal acordé «denegar la suspension
cautelar de la ejecucién de la sentencia de 7 de marzo de 2021, dictada por la Seccién
Décima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
la Comunidad de Madrid, solicitada por el recurrente de amparo».

6. Mediante escrito presentado en el registro de este tribunal el dia 5 de mayo
de 2021, el sindicato recurrente UGT Madrid formulé alegaciones en las que se ratifica
en los argumentos de la demanda, recalcando los siguientes aspectos:

a) Todas las manifestaciones y concentraciones previstas para el 8 de marzo en la
Comunidad de Madrid, que precisamente dias antes habia rebajado la calificacién
sanitaria de riesgo extremo a simplemente «alto», fueron prohibidas, mientras que en el
resto de comunidades autbnomas, incluso con niveles de riesgo «extremo», no solo no
se prohibieron sino que se celebraron significativos eventos, lo cual induce a pensar que,
bajo un estado de alarma, se aplicaron medidas de un estado de excepcién o de sitio,
conculcando derechos fundamentales.

b) La resolucion impugnada no hizo un auténtico juicio de proporcionalidad de la
limitacién impuesta, sino que dio por hecho que entrafiaba la potencial conversién en
una concentracién masiva o el riesgo de extender los contagios. En el expediente judicial
tampoco se justifica que la concentracion hubiera coincidido con otra que se produjera
en el mismo espacio, esto es, la Plaza de Cibeles. Concluye reiterando que debe
prevalecer el favor libertatis y que se habrian debido escoger vias menos gravosas para
conciliar la proteccién de la salud publica y los derechos de los ciudadanos.

7. EIl Ministerio Fiscal presentd sus alegaciones en el registro de este tribunal el
dia 11 de mayo de 2021, mediante las cuales propugna la desestimacion de la demanda
de amparo.

Después de hacer una detallada descripcidn de los antecedentes mas relevantes del
caso, formula las siguientes consideraciones:

a) Debe rechazarse la alegacion de la demandante de amparo que imputa a la
resolucion administrativa del delegado de Gobierno en Madrid la falta de motivacion
exigible para restringir el derecho fundamental de reunion del art. 21 CE. Dicha
resolucion no se basa en razones de peligro abstracto para la salud publica, sino que
pondera los datos objetivos temporales y espaciales concurrentes en el contexto de una
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situacion de pandemia, con referencia al estado de alarma acordado en virtud del Real
Decreto 926/2020 y a las resoluciones de la Consejeria de Sanidad de la Comunidad de
Madrid, que adoptaron medidas limitativas en funcion de la evolucién de la propagacion
del virus y la incidencia acumulada de los contagios. Asimismo, atiende a la coincidencia
del acto con multiples manifestaciones y concentraciones, que tenian el mismo objeto,
en el mismo dia y en lugares cercanos.

La valoracion de estos factores llevd al delegado del Gobierno a estimar que, en
tales circunstancias, no se podia garantizar el cumplimiento de las medidas sanitarias de
distanciamiento, existiendo un riesgo evidente de multiplicacion de los contagios entre
los participantes en los actos y los contactos que estos tuvieran, lo que incidiria en la
grave situacion epidemiologica de Madrid. Por tanto, se restringe el derecho fundamental
de reunion con base en razones fundadas que atienden a datos objetivos y reales (con
cita de la STC 193/2011, FJ 3). Asi, la fiscal concluye que no es atribuible a la resolucion
administrativa del delegado del Gobierno la vulneracién del derecho fundamental de
reunion por carecer de motivacion.

La fiscal invoca el ATC 40/2020, de 30 de abril, FJ 4, que analizdé la
constitucionalidad de la prohibicidon por la autoridad competente de una manifestacion
convocada para el dia 1 de mayo de 2020 en la ciudad de Vigo. Considera que hay gran
similitud entre ambos casos, por lo que es trasladable al presente recurso su
razonamiento, debiendo tener en cuenta ademas que la resolucion de la Delegacion del
Gobierno de Madrid no presenta las carencias de motivacion que tenia la resolucién
administrativa enjuiciada en aquel auto.

b) A continuacion, aborda la lesién atribuida a la sentencia dictada por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid. Parte de que no
se le achaca una lesion autonoma del art. 24.1 CE, sino haber acogido los argumentos
de la resolucion administrativa. Para el Ministerio Fiscal la sentencia esta
suficientemente motivada porque, tras exponer las razones por las que la resolucion
gubernativa prohibio la concentracién, aprecia que no se basan en meras conjeturas o
sospechas, sino en datos objetivos derivados de las circunstancias concretas en las que
se pretende ejercer el derecho de reunion.

La sentencia también examinaba si se habia respetado el principio favor libertatis y si
se podia considerar cumplido el juicio de proporcionalidad. En este Ultimo sentido, se
examina si se cumple el test de los tres niveles: (i) si la medida era idénea para
garantizar la finalidad legitima perseguida de proteccion de la salud publica; (i) si,
ademas, era necesaria porque la finalidad no podia ser alcanzada con otra medida
menos restrictiva del derecho en conflicto; y (iii) si era proporcionada en sentido estricto,
es decir, ponderada o equilibrada por derivarse de ella mas beneficios o ventajas para el
interés general que los perjuicios que supone para los derechos en conflicto.

Considera que la sentencia valora la necesidad y proporcionalidad de la medida en
orden a proteger la salud publica, que se veia comprometida en la situacion de pandemia
en la que se celebraria la concentracion comunicada. Y lo hace teniendo en cuenta todos
los datos sanitarios constatados en el expediente administrativo sobre la situaciéon en la
que se encontraba la Comunidad de Madrid, considerando que esas circunstancias no
garantizaban que las medidas sanitarias pudieran cumplirse puesto que no se ofrecian
por los promotores medidas de seguridad concretas e idéneas para garantizarlas,
haciendo solo el ofrecimiento genérico de un servicio de orden. En particular, la
sentencia toma en cuenta el informe policial de 3 de marzo que destacaba la multitud de
concentraciones y manifestaciones previstas en la Comunidad de Madrid entre los dias 5
y 8 de marzo, tanto las comunicadas a la autoridad gubernativa, como las que se
estaban convocando por redes sociales, lo que hacia muy dificil que los dispositivos
policiales pudieran hacer cumplir las normas sanitarias de separacion y distanciamiento.
Igualmente, la sentencia atendia al informe emitido por la directora general de Salud
Publica, de 3 de marzo de 2021, que se incorpord al expediente administrativo después
de dictada la resolucién, sobre la incidencia que tendria la concentracion propuesta para
la salud publica y la transmisién de la enfermedad.
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Con apoyo en todas esas circunstancias, la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Madrid estima que la medida de prohibicion de la
manifestacion cumple los tres criterios del juicio de proporcionalidad, debiendo
considerarse necesaria y equilibrada respecto del sacrificio que comporta en el derecho
de reunién, que ha de ceder frente a la protecciéon al derecho a la vida, la integridad
fisica y la salud de las personas.

8. La ponencia correspondi6é en primer lugar a la magistrada sefiora Diez Bueso,
cuya propuesta fue deliberada y no aprobada en el pleno de 24 de octubre pasado. Al
declinar la magistrada la ponencia, le fue encomendada al magistrado sefior Saez
Valcércel.

9. Por providencia de 21 de noviembre de 2023 se sefialdo ese mismo dia para la
deliberacion y votacién de la presente sentencia.

Il. Fundamentos juridicos
1. Objeto del proceso, pretensiones de las partes y precisiones iniciales.

El objeto del proceso es dilucidar si vulnerd el derecho fundamental de reunion y
manifestacion del que es titular el sindicato demandante (art. 21 CE) la resolucién de la
Delegacion del Gobierno en Madrid, de 3 de marzo de 2021, que prohibio la celebracion
de la concentracién que habia convocado, junto a otro sindicato, para el 8 de marzo
de 2021, con motivo del dia internacional de la mujer. La resolucién del delegado de
Gobierno fue confirmada por la sentencia de 7 de marzo de 2021 de la Seccion Décima
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid.

La demanda denuncia la vulneracion del derecho de reunién por dos motivos: la falta
de motivacion suficiente de la sentencia, que identifica con la irrazonabilidad de los
argumentos dados para confirmar la prohibicion de la concentracién, que son los de la
resolucion gubernativa; y la «[aJusencia de juicio de proporcionalidad y constitucionalidad
de la limitacién impuesta», ya que la medida no era necesaria ni proporcionada en
atencion al riesgo minimo que implicaba la manifestacion y a la situacion sanitaria
existente.

El Ministerio Fiscal interesa que se desestime la demanda al entender que la
prohibicién gubernativa se basaba en razones concretas de peligro para la salud publica,
fundadas en datos objetivos sobre la situacion de la pandemia por Covid-19 en la
Comunidad de Madrid, y que superaba el juicio de proporcionalidad. El abogado del
Estado no ha presentado alegaciones.

Antes de entrar a examinar las cuestiones de fondo planteadas resulta preciso
realizar varias precisiones acerca del objeto y el contenido impugnatorio del recurso:

a) Aunqgue la demanda imputa a la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid la falta de una motivacion suficiente, se trata de una queja atinente al derecho de
reunion que cuestiona el fundamento de su restriccion, cuyo andlisis debe efectuarse
desde la perspectiva del art. 21 CE. «Las censuras dirigidas a los argumentos del 6rgano
judicial que fundan la desestimacion del recurso se dirigen a la sentencia en tanto no ha
reparado la vulneracioén del derecho fundamental que habria ocasionado la resolucion
administrativa; y es en tal medida que la resolucion judicial habria lesionado también el
derecho sustantivo. En los términos de la STC 193/2011, de 12 de diciembre, FJ 2, "la
violacion del derecho fundamental de reunién del art. 21 CE que se denuncia tiene su
origen directo e inmediato en un acto de la administracion y solo mediata e
indirectamente en la sentencia que desestimé el previo recurso contencioso-
administrativo, toda vez que la resolucion judicial se limitd6 a confirmar la legalidad del
acuerdo impugnado"» (STC 84/2023, de 5 de julio, FJ 1). Los motivos aducidos por la
demandante coinciden en cuestionar la prohibicién de la manifestacion.

b) La resolucion del delegado de Gobierno invoca en su fundamento cuarto la crisis
sanitaria provocada por el virus Covid-19 y menciona el Real Decreto 926/2020, de 25 de
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octubre, por el que se declar6 el segundo estado de alarma, que fue prorrogado por el
Congreso de los Diputados hasta el 9 de mayo de 2021, que se encontraba vigente al
tiempo de la resolucién a la que se imputa la lesion del derecho fundamental. El art. 7 de
esta norma establece que el ejercicio del derecho de reunién y manifestacion podra
limitarse, condicionarse o prohibirse cuando «no quede garantizada la distancia personal
necesaria para impedir los contagios». Pero, la prohibicion gubernativa de la
manifestacion convocada por la recurrente se sustentaba en el régimen ordinario de
limitacion del derecho fundamental, no en la regulacion del estado de alarma. Lo que
significa que el canon de control aplicable es el del art. 21 CE y su desarrollo nhormativo
en la Ley Orgéanica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunion.

2. Ladoctrina constitucional sobre el derecho de reunién y manifestacion.

Para resolver las quejas de ausencia de fundamento y desproporcién de la prohibicion
de concentrarse debemos tener presente la doctrina constitucional sobre el contenido y los
limites del derecho de reunién y manifestacion recogidos en el art. 21 CE. Seguiremos la
cita que consta en la STC 61/2023, de 24 de mayo, FJ 3, cuyo objeto era el ejercicio del
derecho de reunion y manifestacion durante el primer estado de alarma decretado para
dar respuesta a la pandemia de Covid-19, donde se tenia en cuenta la salud publica, la
vida y la integridad de las personas como bienes constitucionales que podrian justificar la
restriccion del derecho fundamental, que también acogieron dos sentencias posteriores
sobre manifestaciones prohibidas para preservar la salud publica, las SSTC 84/2023, de 5
de julio, FJ 3, y 88/2023, de 18 de julio, FJ 4:

A) «El art. 21.2 CE establece que la autoridad "solo podra [prohibir las reuniones en
lugares de transito publico] cuando existan razones fundadas de alteracion del orden
publico, con peligro para personas o bienes". Ademés de los limites explicitos
establecidos en la norma constituyente, hemos establecido una doctrina reiterada en el
sentido de que el ejercicio de los derechos fundamentales "no solo puede ceder ante los
limites que la propia Constitucidon expresamente imponga, sino también ante los que de
manera mediata o indirecta se infieran de la misma, al resultar justificados por la
necesidad de preservar otros derechos o bienes constitucionales" (STC 14/2003, de 28
de enero, FJ 9, y las que alli se citan)».

Esta doctrina constitucional ha tenido reflejo inmediato en materia del derecho de
reunion, entre otras, en la STC 195/2003, de 27 de octubre, que la vincula expresamente
con el art. 10.1 CE y con la literalidad del art. 11.2 del Convenio europeo de derechos
humanos en tanto que admite la posibilidad de adoptar las medidas restrictivas que «sean
necesarias, en una sociedad democratica, para la seguridad nacional, la seguridad publica,
la defensa del orden y la prevencién del delito, la proteccion de la salud o de la moral, o la
proteccion de los derechos vy libertades ajenos». En interpretacion y aplicacion de esta
norma del Convenio, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos considerd proporcionada
la orden gubernativa de evacuacion de una iglesia ante una reunion pacifica y en si misma
no directamente perturbadora del orden publico y del derecho de culto, en la que, sin
embargo, el estado de salud de los congregados se habia degradado y las circunstancias
sanitarias eran muy deficientes (STEDH de 9 de abril de 2002, asunto Cisse, § 51).

En atencion a estas consideraciones y siguiendo el criterio del ATC 40/2020, de 30
de abril, cabe concluir que los bienes juridicos implicados en una crisis sanitaria, como
es el caso de la proteccion de la salud publica y del derecho a la vida, constituyen bienes
de relevancia constitucional que pueden, llegado el caso, justificar que la autoridad
gubernativa disponga la limitacion del ejercicio del derecho de reunion en un
determinado supuesto.

B) «Para que la restriccion del derecho de reunion sea constitucionalmente
legitima, este tribunal ha exigido que exista proporcionalidad en la limitacion del derecho.
Adicionalmente hemos exigido que la autoridad gubernativa exteriorice razones fundadas
gue hicieran imprescindible la prohibicion de la reunion o la modificacion de sus
circunstancias en el caso concreto. Esta exigencia se concreta en la necesaria
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motivacion reforzada y especifica de la resolucion, dirigida a explicar "las razones que
han llevado a la autoridad gubernativa a concluir que el ejercicio del derecho
fundamental de reunion, tal y como se hubo proyectado por su promotor o sus
promotores, producird una alteracion del orden publico proscrita en el art. 21.2 CE, o
bien la desproporcionada perturbacién de otros bienes o derechos protegidos por
nuestra Constitucion" (STC 193/2011, de 12 de diciembre, FJ 3). El Tribunal ha tenido
ocasion de precisar esta exigencia de motivacién de la siguiente manera.

a) De un lado, se ha referido expresamente al "requerimiento de reforzada
motivacion que este tribunal impone a toda limitacion de un derecho
fundamental" (STC 163/2006, de 22 de mayo, FJ 5). De este modo, si existieran dudas
sobre si tal ejercicio en un caso determinado puede producir efectos negativos contra el
orden publico —con peligro para personas y bienes u otros derechos y valores dignos de
proteccidn constitucional—aquellas tendrian que resolverse con la aplicacién del principio
o criterio de favorecimiento del derecho de reunién (favor libertatis); y no basta para
justificar su modulacién o prohibicién la mera sospecha o la simple posibilidad de que se
produzcan dichos resultados.

b) De otro lado, y en forma de sintesis de la praxis que habia seguido en el examen
de los supuestos de limitaciéon del derecho de reunién, vino a explicitar como criterio en
la citada STC 193/2011 que "la limitacion del ejercicio del derecho de reunién requiere de
una motivacion especifica" y, mas adelante dentro de esa misma resolucién, precisé que
"los actos que introduzcan medidas limitadoras han de fundamentarse, pues, en datos
objetivos suficientes derivados de las circunstancias concretas de cada caso
(STC 301/2006, 23 de octubre, FJ 2)". En esta linea de razonamiento, justamente por
apoyarse en férmulas genéricas y faltar una referencia especifica a las circunstancias
concretas del caso es por lo que el Tribunal otorgd el amparo en los siguientes asuntos:
(i) SSTC 163/2006, de 22 de mayo, FJ 5 (porque las modificaciones en la manifestacion
que se introducian para evitar el peligro para personas y bienes "resultan meramente
formales por carecer de una aplicacién especifica al caso"); (i) STC 301/2006, de 23
de octubre (por "no concretar qué alteracién del orden publico se produciria en el caso
de la celebracién de las manifestaciones"); (iii) STC 170/2008, de 15 de diciembre, FJ 3,
y 37/2009, de 9 de febrero, FJ 3 (en ambas porque la prohibicién gubernativa se limitaba
a afirmar el caracter electoral de la manifestacion, sin especificar los motivos por los que
debia entenderse que tenian capacidad para captar sufragios).

Debemos confirmar esta necesidad de motivacion especifica y subrayar que no
cumpliria con tal requisito la prohibicién de una determinada reunién o manifestacion con
apoyo en un razonamiento que, aun atendiendo a hechos dotados de un importante
grado de objetividad y certidumbre, aludiese (sin matices propios de la manifestacién
concreta) a una realidad que afecta por igual a todas y cada una de las concentraciones
de personas, con independencia de sus caracteristicas y de las medidas preventivas que
los promotores pudieran articular; pues, de facto, vendria a ser equivalente a una
restriccién o limitacién de conjunto de todos los supuestos de ejercicio de este derecho
durante el tiempo en que dicha coyuntura se mantuviese efectiva. El caracter especifico
de la motivacion se salvaguarda cuando la argumentaciéon de la autoridad publica
desciende a precisar como incide esa realidad general en el caso concreto; y asi se
convierte en una garantia central de la configuracién constitucional del derecho de
reunién, en tanto que asegura que, salvo aquello que pueda disponerse por la autoridad
competente en los estados de emergencia previstos en el art. 116 CE, su prohibicién
sera objeto de decisiones individuales del poder publico que entrafien una ponderacién
especifica ligada al supuesto concreto.

c) Sobre la existencia de razones fundadas que justifiquen la imposicién de un limite al
ejercicio del derecho de reunién, hemos perfilado, por Ultimo, que es a la autoridad "a quien
corresponde motivar y aportar las razones que, desde criterios constitucionales de
proporcionalidad, expliquen por qué el derecho de reunién ha de verse limitado”, si bien el
Tribunal ha de considerar "los elementos que conforman el contexto y la motivacién de la
resolucién gubernativa cuestionada" (STC 193/2011, FJ 5)».
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3. La aplicacion al caso de la doctrina constitucional sobre el derecho de
manifestacion.

En orden a resolver sobre los motivos de amparo y en aplicacién del parametro de
control constitucional de la medida limitadora del derecho de reunion, debemos examinar
si la prohibicion se apoya en razones fundadas puestas de manifiesto en las
resoluciones impugnadas (A) y si, ademas, resulta una medida proporcionada (B), en un
analisis que presenta similitud estructural con el que hicimos en las SSTC 84/2023, FJ 4,
y 88/2023, FJ 5.

Con este fin debemos recordar que el sindicato UGT, junto a otra organizacién
sindical, habia convocado una concentracion para el 8 de marzo de 2021, dia de la mujer
trabajadora, en la Plaza de Cibeles de Madrid, estando vigente el segundo estado de
alarma decretado por el Gobierno para dar respuesta a la crisis sanitaria ocasionada por
el Covid-19 (Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre). La concentracion reuniria a 250
personas en dicho espacio al aire libre, un dia laborable, con medidas de seguridad para
mantener la distancia personal, con una duracién de tres horas y media, bajo la
supervision de un servicio de orden experimentado, que dispondria de dos vehiculos de
apoyo. El objeto de la manifestacion era conmemorar la fecha bajo la consigna «En
materia de igualdad, ni un paso atras».

El Tribunal quiere dejar constancia de la diferencia que el andlisis de este caso
plantea en relacién con los que fueron objeto de las tres anteriores sentencias sobre
derecho de reunién y medidas de tutela de la salud publica en tiempo de pandemia
(SSTC 61, 84 y 88/2023, ya citadas). En marzo de 2021 el contexto era el del segundo
estado de alarma, regulado por el Real Decreto 926/2020, cuya prérroga fue autorizada
por el Congreso de los Diputados por acuerdo de 29 de octubre de 2020. Las
limitaciones a la movilidad de las personas solo afectaban al periodo nocturno. Es decir,
que con las restricciones que acordaran como autoridades delegadas los presidentes de
las comunidades autbnomas, la actividad econémica y social se habia reanudado. Luego
expondremos las circunstancias que concurrian en Madrid.

A) La motivacion de la prohibicion de la manifestacion.

La lectura de la resolucion de la Delegacién del Gobierno de Madrid muestra que su
decision de prohibir la manifestacion, tras referirse a la doctrina constitucional sobre el
derecho de reunion y sus limites asi como a los reales decretos por los que se declaraba
el estado de alarma y la finalidad de proteccién de vida y salud de los ciudadanos, se
asienta, entre otras, en las siguientes consideraciones: (i) la situacion epidemiolégica en lo
gue las autoridades sanitarias denominaban la tercera ola de la pandemia; (ii) la situacion
de la Comunidad de Madrid era de riesgo extremo, siendo una de las tres comunidades
con mayor incidencia acumulada y mayor presion hospitalaria (43 por 100 en unidades de
cuidados intensivos); (iii) a pesar de la tendencia a la baja en toda Espafia, la mejoria de
Madrid era mas lenta y, en todo caso, la recomendacién sanitaria era no bajar la guardia;
(iv) la Consejeria de Sanidad de la comunidad autbnoma habia dictado 6rdenes con
medidas tendentes a evitar reuniones y aglomeraciones de personas; (v) se habian
computado 104 convocatorias de reuniones entre los dias 6 a 8 de marzo en Madrid, lo
que significaba que la Delegacién del Gobierno no contaba con el nimero real de
personas que podrian acudir a ellas. Estas reuniones iban a provocar un gran
desplazamiento de personas y un alto riesgo de contagios, tanto por los encuentros en los
lugares de concentracion como en los transportes; (vi) la Direccibn General de Salud
Publica de Madrid habia emitido informes que sefialaban la dificultad para mantener la
distancia interpersonal en concentraciones de personas de pie y en movimiento, quedando
a merced exclusivamente del uso que hagan de la mascarilla; (vii) la Policia Nacional no
descartaba que se pudiera producir el encuentro de varias manifestaciones. Se recogia
que la Delegacién del Gobierno habia mantenido una reunién con la Plataforma 8-M para
buscar formatos alternativos de reunién y manifestacién que no pusieran en riesgo la salud
publica (convocatorias virtuales, manifestacion desde los balcones o en vehiculos), pero
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no se habia llegado a acuerdos. A la luz de lo anterior, la autoridad gubernativa, ante el
riesgo de contagio exponencial, acuerda prohibir por razones de salud publica la
concentracion convocada por el sindicato.

El Tribunal considera que los datos y las razones expuestas en la resolucion
gubernativa impugnada, que luego acoge la sentencia que la confirma, constituyen una
motivacion especifica suficiente de la medida restrictiva del derecho fundamental, la
prohibicion cuestionada, que resulta respetuosa con la doctrina constitucional resefiada,
porque atiende a las circunstancias y contexto en que se pretendia celebrar la reunion.
La resolucién consideraba que el ejercicio del derecho de reunion, tal y como habia sido
proyectada la concentracion por el sindicato promotor, entrafiaba un grave riesgo para la
salud publica y para las personas, manifestantes y terceros, dado el riesgo de contagio vy,
con él, de incremento de la crisis sanitaria, por mas que se adoptasen medidas de
precaucion. Eran razones plausibles —proteccion de la salud publica y de la salud y la
vida individual—-, asentadas en datos objetivos vinculados a las circunstancias presentes
al tiempo de la convocatoria, dominadas por la existencia de una pandemia, que
advierten de que podria provocarse una desproporcionada perturbacion de bienes y
derechos protegidos por la Constitucion tan relevantes como la salud publica, la vida y la
salud individual de las personas (STC 193/2011, FJ 3). Y que justificaban la decision
desde el punto de vista de la obligacion de motivacién de la medida limitativa del derecho
fundamental.

B) Andlisis de la proporcionalidad de la restriccion del derecho de reunién.

En segundo lugar, hay que revisar si la prohibicién, que formalmente hemos
considerado justificada, supera el juicio de proporcionalidad. Una reiterada doctrina
constitucional exige que el examen jurisdiccional de las medidas que restringen los
derechos fundamentales se articule una vez constatada la persecucion de una finalidad
constitucionalmente legitima, en tres pasos sucesivos: (i) si la medida enjuiciada es
idonea o adecuada para la consecucion de la finalidad legitima que pretende; (i) si
resulta, ademas, necesaria o imprescindible porque no existe otra medida menos incisiva
en el derecho fundamental y de eficacia pareja; y (iii) una vez superados estos dos
escrutinios que toman en consideracion la relacion del medio con el fin perseguido, se ha
de determinar cudl sea la magnitud de la afectacion del derecho fundamental que
produce la medida restrictiva y el beneficio que esta depara al interés general, para
ponderar si aquella respeta la estricta proporcionalidad.

a) Finalidad legitima.

El fin que justificaba la medida, segin se invocaba en la resoluciéon administrativa,
era la proteccion de la salud publica (art. 43 CE) y de la vida e integridad fisica de las
personas (art. 15 CE) en la situacion de grave crisis sanitaria que habia determinado la
declaracion del segundo estado de alarma y de su prérroga, a través de la contencion de
la propagacion del virus Covid-19. En estas circunstancias, tal y como se razondé en el
ATC 40/2020, 30 de abril, y reiteran las SSTC 61, 84 y 88/2003, cabe sustentar una
restriccion concreta del derecho de reunion en bienes juridicos o derechos distintos de la
alteracion del orden publico mencionada en el art. 21.2 CE, y uno de ellos puede ser la
proteccién de la salud en supuestos de grave crisis sanitaria como la desencadenada a
partir de la difusion generalizada del Covid-19, coyuntura que, lejos de ser una
suposicion o sospecha, es una realidad dotada de plena certidumbre y vigencia. La salud
publica es un bien juridico constitucionalizado que también el art. 11 del Convenio
europeo de derechos humanos contempla como limite de la libertad de reunion.

b) Idoneidad.

La medida de prohibicion de la manifestacion era adecuada para alcanzar ese fin de
proteccién de la salud publica, porque, al impedir el contacto social que provocaria la
concentracion, aunque fuera al aire libre y con la comparecencia de solo 250 personas,
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evitaba posibles contagios interpersonales, y con ello la difusién de la pandemia con sus
graves consecuencias derivadas en coste de salud publica, respuesta sanitaria, vida e
integridad personal. Consecuencias que, segun argumentaba la resolucion
administrativa, podrian afectar no solo a los manifestantes y a quienes con ellos tomaran
contacto fisico en el sitio de desarrollo de la concentracion, también a las personas con
las que interactuaran en los medios de transporte, a los convivientes, familiares, amigos
0 compafieros de trabajo. Por lo tanto, existia una conexién racional entre el fin
perseguido y el medio empleado por la autoridad gubernativa.

c) Necesidad.

La prohibicidn de la manifestacion supera también la exigencia de necesidad, ya que
en las circunstancias en que se adoptdé constituia la medida de intervencion
administrativa mas idonea o eficaz para preservar la salud publica y proteger la salud y la
vida de aquellas personas, manifestantes y terceros, sin que existieran otras menos
restrictivas de eficacia pareja. En términos absolutos, podian plantearse alternativas de
desenvolvimiento del acto menos lesivas o intrusivas en el derecho fundamental de
reunion y manifestacion, pero ninguna de las opciones imaginables (las que se
plantearon en el encuentro entre personal de la Delegacion del Gobierno con
representantes de la plataforma 8-M, reunion virtual, manifestacién en vehiculos o
protesta en balcones) era igualmente idénea para lograr la finalidad de tutela de la salud
y prevenir contagios sin desnaturalizar la modalidad de concentracion pretendida
[SSTC 85/2023, FJ 4 B), y 88/2023, FJ 5 B)].

En el juicio de imprescindibilidad de la prohibiciébn debe tenerse presente que la
transmision del virus se producia en los contactos interpersonales, por lo que la medida
permitia una maxima eficacia en la seleccion de medios posibles de actuacion
administrativa en materia de salud publica, pues garantizaba de manera rigurosa que no
hubiera mas desplazamientos y encuentros que los que las autoridades habian
contemplado en la normativa vigente. En aquel momento, cuando la distancia social no
era la Unica cautela que se conocia para evitar la propagacion de la enfermedad, ya que
se disponia de mascarillas, de métodos de deteccion del virus —que podrian permitir
saber si la persona se habia contagiado y actuar en consecuencia, no saliendo del
domicilio— y, sobre todo, se habian descubierto vacunas que protegian de las graves
consecuencias de la enfermedad, cabia pensar, como sugiere la demandante, que la
autoridad gubernativa podria haber adoptado otras medidas mas respetuosas con el
derecho fundamental y protectoras de la salud. Pero, en sede de juicio de necesidad, la
prohibicion de manifestaciones era la medida que de forma mas rigurosa e intensa
protegia la salud y prevenia los contagios, sin que hubiera medidas de eficacia pareja.

d) Proporcionalidad en sentido estricto.

Conforme a la estructura del juicio de proporcionalidad el escrutinio sobre la
idoneidad y la necesidad examinan la racionalidad de la relacién entre la medida
restrictiva del derecho adoptada por la autoridad gubernativa y el fin de proteccion de la
salud publica e individual que se persigue. La ponderacion que corresponde realizar en
este Ultimo nivel del juicio de proporcionalidad dirige la atencién hacia el derecho
fundamental afectado, la libertad de reunién y de manifestacién. Como expusimos en la
STC 84/2023, FJ 4 B), la regla de la ponderacion requiere de un examen en tres pasos.
Es preciso determinar, en primer lugar, el grado de afectacion o interferencia del derecho
fundamental que supone la prohibicion decretada, para luego establecer la importancia
de la satisfaccion de la finalidad que motiva la medida restrictiva, y a la vista de estas
dos magnitudes concluir que solo sera proporcional, y por ello justificada, la restriccion
del derecho si el beneficio que se obtiene para preservar aquellos bienes e intereses es
superior al perjuicio que irroga al derecho. Este esquema significa en el presente caso
que, cuanto mayor es la intensidad de la injerencia en el derecho fundamental de
manifestacion, tanto mas pide el juicio de ponderacién que sea de mayor importancia la
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satisfaccion de la salud publica y la salvaguarda anudada de intereses constitucionales
tan relevantes como la vida y la integridad fisica. Por analogas razones, en el examen de
la proporcionalidad estricta ha de valorarse que una grave afectacion al derecho
fundamental, como es la prohibicion de la manifestacion por la autoridad gubernativa,
exige una alta certeza cognitiva de las premisas que justifican la intervencion, es decir,
una seguridad epistémica acerca del riesgo que el ejercicio del derecho supone para el
bien protegido de la salud. Ello, sin perjuicio de que la certeza sobre la existencia del
riesgo no empece la incertidumbre caracteristica de todo pronéstico de peligro sobre su
verificacion, y que la gravedad del riesgo acreditado esta en funcion no solo del grado de
probabilidad de que efectivamente acaezca, sino de la trascendencia de los resultados
lesivos que puedan producirse. Por (ltimo, resulta preciso un analisis concreto, atento a
las circunstancias definitorias del supuesto. La comparacién en abstracto entre el
derecho de manifestacion y la salud, publica e individual, la integridad fisica y la vida no
arroja elementos de juicio relevantes sobre la proporcionalidad de la intervencion
administrativa. Procederemos por ello a la ponderacidn pertinente en el caso.

En primer lugar, el grado de injerencia en el derecho de reunién y manifestacion que
representa la medida debe calificarse como muy intenso: la prohibicion supone la
maxima afectacion para un derecho que nuestro sistema constitucional reconoce como
derecho de libertad en el art. 21 CE. Esta atribucion de méximo desvalor a la
interferencia en el derecho requiere como pauta de justificacion de su proporcionalidad,
como hemos dicho, que la medida injerente permita una muy alta satisfaccion de la
finalidad de salud publica e individual que perseguia la autoridad administrativa.

En segundo lugar, hay que evaluar la importancia del beneficio que la prohibicion de
la manifestacion representa para el bien juridico de la salud publica, sin olvidar el efecto
positivo que la medida pudiera tener sobre la salud individual, la integridad fisica y la vida
de los manifestantes y de todas aquellas personas que tuvieran con ellos contacto,
durante y después de las concentraciones y de la manifestacion. Trascendencia que,
como hemos sefialado, deriva de la gravedad del riesgo que se pretende evitar y de la
eficacia de la medida limitadora para lograrlo.

Para determinar la gravedad del peligro hay que atender a las circunstancias
concurrentes en el momento de la decision que se cuestiona, para cuya reconstruccion
tomamos en consideracion los datos que aporta la resolucién administrativa (de 3 de
marzo de 2021), que son también los manejados por la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid. En ambas se vincula el argumento central del riesgo exponencial de
contagios con el hecho de que la situacion en Madrid fuera de riesgo extremo, siendo una
de las tres comunidades auténomas de mayor incidencia acumulada, que contaba con la
mayor presion hospitalaria de toda Espafia (43 por 100 en los servicios de cuidados
intensivos), asi como con la posibilidad de concentraciones y desplazamientos masivos.

Para dimensionar este riesgo y calibrar la importancia del beneficio que la prohibicion
de la manifestacion proveia al fin de evitarlo, es preciso tener en cuenta el nivel de
actividad y las limitaciones que entonces se habian impuesto, interesando especialmente
las que afectaban a Madrid, ya que se habia delegado en las autoridades autonémicas la
adopcion de medidas mas intensas en funcion de la evolucién de la pandemia. Como se
sabe, el Real Decreto 926/2020, para toda Espafia, restringia la circulacion de personas
en horario nocturno, entre las 23:00 y las 6:00 horas, con numerosas excepciones. No
establecia limitaciones para actividades en la jornada diurna. La Orden 1405/2020, de 22
de octubre, de la Consejeria de Sanidad, establecia el marco regulador. En el municipio de
Madrid, en nueve «zonas basicas de salud» correspondientes a siete distritos, se habia
restringido la entrada y salida de personas, pero también contemplando muy diversas
excepciones no solo para atender necesidades familiares, laborales, profesionales,
empresariales, educativas y legales, sino para desplazarse a entidades financieras y de
seguros, tramites administrativos inaplazables, y otras «de analoga naturaleza».

Resulta del maximo interés para determinar el beneficio que para la salud publica
representaba la prohibicion de la manifestacion —una concentracion de 250 personas en
un espacio abierto, la plaza de Cibeles, un dia laborable, que suponia el ejercicio de un
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derecho fundamental de libertad—, conocer en qué actividades, con cuéntas personas y
en qué lugares, sobre todo si eran cerrados, se permitian las reuniones. En todos los
supuestos se exigia, como proponian los promotores de la concentracién prohibida, la
distancia interpersonal minima de un metro y medio y el uso de mascarilla. Se permitia la
asistencia a lugares de culto (cerrados) hasta llenar un tercio del aforo del local; diez
personas a velatorios si eran espacio cerrado; todos los establecimientos, locales
comerciales y servicios abiertos al publico (espacios cerrados) podian atender al 50
por 100 del aforo. EI mismo publico se toleraba en establecimientos de hosteleria y
restauracion, tanto en espacios interiores como exteriores, y la ocupacion de cada mesa
podia llegar hasta seis personas. Las mismas condiciones de la mitad del aforo se
aplicaban a locales de juegos y apuestas (espacios también cerrados) o a instalaciones
deportivas en interior y exterior. Es més, el protocolo de actuacion para la vuelta de
competiciones oficiales de &mbito estatal y caracter no profesional, para la
temporada 2020-2021, del Consejo Superior de Deportes, suscrito por todas las
comunidades auténomas, Federacion de Municipios y Provincias, federaciones
deportivas y Comité Olimpico Espafiol, recomendaba que el nilmero maximo de publico
fuera de 500 personas en instalaciones cubiertas y de 1000 personas al aire libre.

La comparacion con todas esas actividades de esparcimiento y ocio nos permite
valorar como muy escasa la incidencia que la prohibicion de la reunion reivindicativa
convocada por el sindicato tendria en el aumento de riesgo de contagio y, al tiempo, la
poca relevancia que aportaria a la satisfaccion del interés general representado por la
salud publica, finalidad que justificaba la intervencion de la autoridad gubernativa. Pero
esas magnitudes se incrementan, en sus respectivos valores, si traemos a la
ponderacion los siguientes datos: la poblacion se habia acostumbrado a convivir con la
pandemia y habia aprendido a protegerse, con mascarillas y distancia interpersonal, alli
donde era factible su practica; las personas contaban con mascarillas que, ademas, eran
obligatorias en espacios cerrados y en los abiertos cuando no se pudiera guardar la
distancia; se habia implantado la pauta completa de la vacuna a los mayores de ochenta
afios, que eran el sector de poblacion mas afectado por la alta mortalidad que la
pandemia provoco en el primer momento; habia mecanismos de deteccion del contagio
gue permitian que quienes habian contraido el virus adoptaran las medidas de
precaucion que recomendaban las autoridades sanitarias, y que hacian posible que
quienes acudieran a la manifestacion estuvieran sanos. Todos estos datos describen una
realidad muy distinta a la que existia en el primer estado de alarma.

La convocatoria del acto prohibido por el delegado del Gobierno en Madrid conocia
esos requerimientos para prevenir el contagio y proponia su observacion: reunion al aire
libre sin recorrido (concentracion), de doscientas cincuenta personas (con compromiso
de controlar el nimero de asistentes con un servicio de orden experimentado en este
tipo de concentraciones), con mascarillas y distancia interpersonal, esto es, las medidas
gue las autoridades habian establecido y que permitian acudir al trabajo, a los
establecimientos de consumo, restauracion y ocio. El peligro que representaba el acto
era bajo y la satisfacciéon de la salud puablica que se podia alcanzar con su prohibicion
también, a la vista de esos datos.

La conclusion es que la medida supuso la maxima afectacién del derecho
fundamental con un bajo valor de utilidad para el fin de la salud publica. El resultado del
juicio de proporcionalidad estricta revela que la medida restrictiva no estuvo justificada y
fue desproporcionada.

A la luz de lo argumentado, la prohibicion gubernativa cuestionada vulnero el art. 21 CE,
y SUpuso una restriccion injustificada y desproporcionada del derecho de manifestacion del
gue era titular el sindicato demandante. Debe estimarse, en consecuencia, el motivo que
denuncia esta lesion y otorgar el amparo solicitado, con nulidad de la resolucion de 3
de marzo de 2021 del delegado del Gobierno en Madrid y de la sentencia de 7 de marzo
de 2021 que desestimé el recurso interpuesto contra dicha resolucion.
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FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le
confiere la Constitucidn de la Nacién espafiola, ha decidido estimar el recurso de amparo
interpuesto por el sindicato UGT Madrid y en su virtud:

1.° Declarar que se ha vulnerado su derecho fundamental de reunion y
manifestacion (art. 21 CE).

2.° Restablecerle en su derecho y, a tal fin, anular la resolucion del delegado del
Gobierno en Madrid de fecha 3 de marzo de 2021, que prohibié la manifestacion que la
demandante habia convocado para el dia 8 de marzo de 2021 en Madrid, y la sentencia
de 7 de marzo de 2021, dictada por la Seccién Décima de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad de Madrid, recaida en
los autos del derecho de reuniéon nim. 275-2021, que desestimé el recurso interpuesto
contra la anterior resolucion.

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

Dada en Madrid, a veintiuno de noviembre de dos mil veintitrés.—Candido Conde-
Pumpido Tourén.—Inmaculada Montalbdn Huertas.—Ricardo Enriquez Sancho.—Maria
Luisa Balaguer Callejon.—Ramoén Séez Valcarcel.—Enrique Arnaldo Alcubilla.—Concepcion
Espejel Jorquera.—Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.—César Tolosa Tribifio.—Juan
Carlos Campo Moreno.—Laura Diez Bueso.—Firmado y rubricado.

Voto particular concurrente que formulan los magistrados don Ricardo Enriquez Sancho
y don Enrique Arnaldo Alcubilla y la magistrada dofia Concepcion Espejel Jorquera
a la sentencia dictada en el recurso de amparo avocado num. 1293-2021

En el ejercicio de la facultad que nos confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, y con respeto a la opinién de la mayoria del Pleno, formulamos
el presente voto particular concurrente en virtud de los argumentos que exponemos a
continuacion, manifestando nuestra total conformidad con el fallo de la sentencia.

En consonancia con los argumentos que defendimos en la deliberacién del Pleno,
debemos indicar que la desavenencia que expresamos no lo es en relacién con la
doctrina constitucional que aparentemente es aplicada en la sentencia, sino con las
razones que han llevado a la mayoria del Pleno a la adopcion de la decision estimatoria
del amparo solicitado.

Como ya hemos tenido ocasion de expresar en los votos particulares formulados a
las SSTC 61/2023, de 24 de mayo, 84/2023, de 5 de julio y 88/2023, de 18 de julio,
estimamos que en la resolucién de esos casos la mayoria del Tribunal no ha hecho una
correcta aplicacién de la doctrina constitucional en esta materia. Como es conocido,
dicha doctrina exige que la limitacion del ejercicio del derecho de reunién requiere de
una motivacion especifica en la que se aporten las razones que han llevado a la
autoridad gubernativa a concluir que el ejercicio del derecho fundamental de reunién, tal
y como se hubo proyectado por su promotor 0 sus promotores, producird una alteracion
del orden publico proscrita en el art. 21.2 CE, o bien la desproporcionada perturbacion de
otros bienes o derechos protegidos por nuestra Constitucion. Entre esos bienes o
derechos se encuentran, indudablemente, los que se ponen en juego en una crisis
sanitaria: el derecho a la vida y a la integridad fisica (art. 15 CE) y a la proteccion de la
salud (art. 43 CE).

La sentencia adopta sin duda una perspectiva dogmaticamente mucho mas correcta
que las tres que hemos citado, en el sentido de que, al analizar la prohibiciéon de una
manifestacion por razones sanitarias, parece aplicar dicha doctrina constitucional. Sin
embargo, esa aparente aplicacion tampoco elude hacer referencias a las diferencias
entre la situacién sanitaria entre los afios 2020 y 2021, diferencias que parecen ser el
elemento relevante de la decision finalmente adoptada. En nuestra opinion, la diferencia
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entre ambas situaciones sanitarias derivadas de la propia evolucién de la pandemia de
Covid-19, no puede ser determinante de la decision, sino que, todo lo mas, puede ser Uutil
para proporcionar un contexto en el que el razonamiento constitucional antes expuesto
debe desenvolverse. Pero no para erigirse, como parece deducirse, en el examen de la
proporcionalidad en sentido estricto de la prohibicion acordada, en la auténtica ratio
decidendi de la sentencia. Son, pues, las diferencias en el contexto sanitario de los
afios 2020 y 2021 las que parecen llevar a la divergente decision con respecto a los
precedentes anteriores que ya se han citado, y no, como hubiera sido mas correcto, el
debido analisis en términos constitucionales de la legitimidad de la prohibicién
administrativa de la prohibicion de ejercicio de un derecho fundamental en una sociedad
democratica. Ahi reside, en parte, nuestra divergencia con las razones que han llevado a
una estimacion del recurso de amparo que compartimos.

En todo caso, debemos congratularnos en que se haya aparentemente puesto fin a
la construccion de la «obviedad de lo notorio» que, en relaciéon con la pandemia de
Covid-19, habia llevado, en la STC 84/2023 y también en la STC 88/2023 que es directa
aplicacion de aquella, a justificar la prohibicibn de manifestaciones mediante
resoluciones estereotipadas basadas en consideraciones genéricas sobre la vigencia del
estado de alarma y sobre la incidencia de la pandemia de Covid-19, sin proyeccion de
tales consideraciones al caso concreto, tal como exige la consolidada doctrina
constitucional. Hemos de coincidir con la sentencia en que, en este caso, a diferencia de
los anteriores que acabamos de mencionar, la decisiébn de la mayoria no acepta
acriticamente las razones aportadas por la administracion y también coincidimos, aunque
por motivos distintos, en que dichas razones no justificaban la prohibicion.

La doctrina constitucional exige que, en el caso concreto examinado, los datos y
argumentos aportados, aplicando criterios de proporcionalidad, sean suficientes para
justificar la medida que adopté la Delegacion del Gobierno, que fue la mas extrema de
las posibles, ya que prohibié la manifestacién. Lo que se debia examinar, por tanto, es si
la prohibicion de la manifestacion ha sido proporcionada al fin perseguido, o si, teniendo
en cuenta el principio favor libertatis, que rige respecto a la posible restriccién de
derechos fundamentales, existian vias menos gravosas para que la autoridad
gubernativa conciliase el derecho en cuestion con los intereses constitucionalmente
protegibles. Ese andlisis, tal como acertadamente sefiala la sentencia, exige determinar
la finalidad legitima que justificaba la medida restrictiva y posteriormente realizar el
denominado «test de proporcionalidad» en tres pasos sucesivos: si la medida enjuiciada
aparece como idonea para la consecucion de la finalidad legitima que pretende; si
resulta, ademas, necesaria, por no existir otra menos incisiva en el derecho fundamental
y de eficacia pareja; y si se supera la proporcionalidad en sentido estricto, en el sentido
de que la afectacion del derecho se muestra razonable, por derivarse de ella mas
beneficios para el interés general que perjuicios sobre el derecho en cada caso
comprometido.

Nuestra segunda discrepancia con la sentencia estriba, precisamente, en el analisis
de la proporcionalidad de la restriccion del derecho de reunién que la sentencia lleva a
cabo en el fundamento juridico 3 B). Alli se viene a concluir que, dado el nivel de
actividad y de limitaciones impuestas en funcién de la situacion sanitaria derivada de la
evolucién de la pandemia en el momento en el que pretende celebrarse la manifestacion,
una medida como la prohibicidon supone una maxima afectacion del derecho respecto a
un acto que presentaba un peligro bajo para la salud publica. Para la sentencia eso
determina que la decision administrativa no supere el necesario juicio de
proporcionalidad en sentido estricto. En nuestra opinion, el déficit de la resolucién
administrativa es previo, por cuanto reside en el segundo paso de este analisis de la
proporcionalidad de la prohibicion, esto es, el juicio de necesidad o de alternativa menos
restrictiva. Mediante el juicio de necesidad se debe valorar si, a la vista de las
caracteristicas concretas del acto (asistentes, espacio, duracion, etc.), el riesgo era tal
gue justificara la prohibicion o si, en cambio, hubieran podido articularse soluciones
menos drasticas con una «eficacia pareja» (STC 148/2021, de 14 de julio, FJ 3).
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La sentencia confunde, en el apartado c) del mencionado fundamento juridico 3 B),
dos planos, el de la idoneidad de la medida, que es indiscutible, con la posibilidad de que
hubiera medidas menos restrictivas que la prohibicién. De hecho, califica la prohibicion
como idonea o eficaz, sin que existieran otras medidas de eficacia pareja. Referencias a
la méxima eficacia de la prohibicion que se reiteran en el parrafo siguiente. Esa
confusion entre idoneidad y necesidad es particularmente evidente en la frase con la que
se cierra el razonamiento en la que se afirma que «en sede de juicio de necesidad, la
prohibicion de manifestaciones era la medida que de forma mas rigurosa e intensa
protegia la salud y prevenia los contagios, sin que hubiera medidas de eficacia pareja».
En nuestro criterio, y tal como también recoge la sentencia, podian plantearse
alternativas de desenvolvimiento del acto menos lesivas o intrusivas en el derecho
fundamental de reunién y manifestacion, bien las que se plantearon en el encuentro
entre personal de la Delegacion del Gobierno con representantes de la Plataforma 8-M
(reunion virtual, manifestacion en vehiculos o protesta en balcones) o bien cualquier otra
idonea para lograr la finalidad de tutela de la salud y prevenir contagios sin
desnaturalizar la modalidad de concentracion pretendida y su finalidad reivindicativa.

No se trataba, en suma, en ese momento, de buscar «una méxima eficacia en la
seleccion de medios posibles de actuacién administrativa en materia de salud publica»,
sino de conciliar los ineludibles requerimientos de salud publica derivados de la
pandemia de Covid-19 con el adecuado ejercicio de los derechos de los manifestantes,
cosa que no se hizo y que, en nuestra opinidn, hubiera debido llevar al otorgamiento del
amparo por esta razon, sin necesidad de continuar con el tercer paso del analisis de
proporcionalidad.

En suma, por cuanto llevamos expuesto, entendemos que la decisién de prohibir la
manifestacion no supera el juicio de necesidad, con lo que ya no era necesario proseguir
con el juicio de proporcionalidad en sentido estricto.

Y, en este sentido, emitimos nuestro voto particular.

Madrid, a veintidds de noviembre de dos mil veintitrés.—Ricardo Enriquez Sancho.—
Enrigue Arnaldo Alcubilla.—Concepcion Espejel Jorquera.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula la magistrada dofia Laura Diez Bueso respecto
de la sentencia dictada en el recurso de amparo num. 1293-2021, al que se adhiere
la magistrada dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga

1. Planteamiento de los motivos del voto particular.

En ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Orgéanica del
Tribunal Constitucional, y con el maximo respeto a la opinion mayoritaria, manifiesto mi
discrepancia con la fundamentacion juridica de esta sentencia y con el fallo, que
considero que hubiera debido ser desestimatorio.

Las razones que sostienen mi disconformidad se refieren, tanto a la forma en que se
ha examinado la motivacion de la resolucion adoptada por el delegado del Gobierno en
Madrid, como a la aplicacion del juicio de proporcionalidad a este caso concreto.

Las magistradas y los magistrados que han conformado la mayoria, asi como los que
suscriben los votos concurrentes, avalan la motivacion del delegado del Gobierno. Si
bien comparto este aval, considero escasos los argumentos que lo sustentan, maxime
cuando una de las principales alegaciones de los recurrentes era, precisamente, la falta
de motivacion de la resolucion; y también, especialmente, porque se restringia
totalmente el ejercicio de un derecho de caracter fundamental, como es el de reunion
(art. 21 CE).

En el marco del juicio de proporcionalidad, considero que no se ha otorgado el
suficiente valor a dos cuestiones que estimo fundamentales cuando se analiza la
finalidad de la medida restrictiva: la concrecion de la misma y su proyeccion sobre los
subprincipios de idoneidad y de necesidad. Por un lado, considero insuficiente la alusion
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genérica a los derechos a la vida, la integridad fisica y la salud publica, pues resulta
relevante concretar que la proteccion de estos derechos se asocia a la expansiéon de un
virus pandémico con unas determinadas caracteristicas. Por otro lado, tampoco se da
cuenta de como esta concreta finalidad condiciona la idoneidad y la necesidad de la
medida adoptada por el delegado del Gobierno; en otras palabras, no se evalla como
esta finalidad determina el peso y la magnitud maxima que se puede consentir a la
restriccion del derecho afectado, en este caso, el de reunion.

También disiento de la forma en que se analiza la necesidad de la medida, por ser
parca al evaluar los elementos y valoraciones que justificaban su concurrencia, ni
contener tampoco un repaso individualizado de las medidas alternativas que hubieran
podido plantearse por parte del delegado del Gobierno en Madrid.

Finalmente, considero que al abordar la proporcionalidad en sentido estricto no se
evallan los beneficios y ventajas de la medida aisladamente considerados, sino que se
incluyen consideraciones o elementos generales que deberian quedar al margen en este
subprincipio.

Dada la amplitud de los motivos que sostienen mi voto particular, articularé su
exposicion realizando un relato sistemético de como considero que debio resolverse este
amparo y no contraargumentando quirdrgicamente cada uno de los motivos de mi
discrepancia, puesto que esta Ultima opcién haria mas dificil de comprender mi postura.

Asi pues, siguiendo el esquema previsto para el analisis del derecho de reunion
recogido, entre otras, en la STC 193/2011, FJ 6, primero constataré si existid una
motivacion suficiente de la medida adoptada y, posteriormente, determinaré si fue
proporcionada al fin perseguido.

2. Examen de la motivacion de la resolucién adoptada por el delegado del Gobierno
en Madrid.

La sentencia recoge cumplidamente, en sus antecedentes y en el fundamento
juridico 3 B), el relato sisteméatico de los datos con los que contaba el delegado del
Gobierno en Madrid y el razonamiento que realiza a partir de los mismos para prohibir la
concentraciéon. Si se evallan tanto los datos como el razonamiento empleado por el
delegado del Gobierno cabe concluir que se cumple con las exigencias de motivacion
requeridas por la doctrina de este tribunal.

Para comenzar, como sefialdbamos en sentencias como la 301/2006, FJ 2, «Los
actos que introduzcan medidas limitadoras han de fundamentarse [...] en datos objetivos
suficientes derivados de las circunstancias concretas de cada caso». Ademas, como
apuntabamos en la STC 193/2011, FJ 5, «Los factores mencionados, que llevan a la
adopcion de las medidas gubernativas sefialadas, aparecen documentados a través de
los diversos informes emitidos». En efecto, la resolucién se apoya en datos objetivos
recogidos en diversos informes relativos a la situacion pandémica en Madrid y de
procedencia muy diversa. Es mas, el delegado del Gobierno solicité por dos veces a la
Comunidad de Madrid un informe ad casum que no recibié antes de la prohibicion, pero
gue posteriormente se constatd que apuntaba en idéntica direccion de evitar la
aglomeracion.

Por otra parte, la resolucion del delegado del Gobierno fundamenta la prohibicién en
el conjunto de los informes, sin hacer bascular su decision en ninguno de ellos
aisladamente. En este sentido, no es admisible la alegacion del recurrente cuando
sostiene que «si este informe sirve para prohibir cualquier evento masivo estamos
dejando en manos de la policia el derecho de reunién y manifestacion, haya o no estado
de alarma». El de la Policia Nacional no era el Unico informe que justifica la prohibicion,
al margen de que no se trataba de un informe genérico sino elaborado a la vista de las
previsiones de concentraciones y manifestaciones convocadas para el 8 de marzo
de 2021.

Tampoco puede aceptarse la alegacion del recurrente en amparo cuando denuncia el
argumento del delegado del Gobierno de existir una «intencion» de «salir a la calle de
forma masiva» mediante «muchas concentraciones pero con menos personas». Es
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cierto que «no basta con que existan dudas sobre si el derecho de reunion pudiera
producir efectos negativos, debiendo presidir toda actuaciéon limitativa del mismo el
principio o criterio de favorecimiento del derecho de reunién [...] de manera que
solamente razones convincentes e imperativas pueden justificar las restricciones a esa
libertad» (por todas, STC 170/2008, de 15 de diciembre, FJ 3). No obstante, el hecho
cierto es que el delegado del Gobierno contaba con datos objetivos contenidos en las
distintas comunicaciones recibidas, relativos a la cantidad de participantes convocados y
a los lugares de convocatoria, que ademas coincidian en la misma fecha, la misma
mafiana, la misma ciudad y con el mismo objetivo de celebrar el dia internacional de la
mujer. Mas alla de que pudiera existir el juicio de intenciones denunciado por el
recurrente, el resultado de la aglomeracion de personas y los desplazamientos previstos
era mas que plausible a juzgar por estos datos.

Finalmente, tampoco cabe atender a los argumentos del recurrente cuando sostiene
gue la resolucién impugnada opone datos generales sobre la situacién de la pandemia
en la Comunidad de Madrid, pero no una evaluacion especifica del riesgo de esta
concreta concentracion. Como sucedia en la STC 66/1995, de 8 de mayo, en el
momento de evaluar si la autoridad gubernativa realizaba una motivacion genérica,
también en el presente caso «si se lee atentamente la resolucion, se llega a la
conclusion que la misma no carece de fundamentacion suficiente puesto que, aunque se
centra esencialmente en consideraciones de tipo genérico relativas al trafico, no olvida
en absoluto las circunstancias especificas de la concentracion convocada». En efecto, el
delegado del Gobierno toma en consideracion el nimero de asistentes previsto en
relacion con el espacio fisico que iban a ocupar y la duracién del acto, junto con otros
elementos como la concurrencia de otras convocatorias o el uso del transporte publico
urbano necesario para los desplazamientos, ademas de consideraciones contenidas en
los informes de la Policia Nacional referidos a las circunstancias concretas del caso.

Asi, la resolucion del delegado del Gobierno cumple con los parametros establecidos en
la STC 66/1995, FJ 3, donde sostuvimos que «[pJara que pueda prohibirse una
concentracion no basta, pues, la mera sospecha o la posibilidad de que la misma produzca
esa alteracion, 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 situacion normal pueda llegar racionalmente a la conclusion, a
través de un proceso ldgico basado en criterios de experiencia, que la concentracién
producira con toda certeza el referido desorden publico».

Por lo demés, no deben extrafiar las similitudes que eventualmente pudieran existir
en las motivaciones sobre restricciones al derecho de reunion emitidas por la misma
Delegacion del gobierno o, incluso, por las de otras provincias. En el momento de la
convocatoria, Espafia se encuentra sumida en un estado de alarma con ocasion de una
pandemia mundial declarada por la Organizaciéon Mundial de la Salud el 11 de marzo
de 2020, lo que hace casi inevitable que la resolucion del delegado del Gobierno en
Madrid incluya consideraciones que podrian aplicar a otros casos muy similares,
especialmente en las grandes capitales de provincia. Como ha sostenido ya este
tribunal, cuando se restringe el derecho de reunién deben tomarse en consideracion «los
elementos que conforman el contexto y la motivacion de la resolucién gubernativa
cuestionada» (STC 193/2011, FJ 5), contexto muy similar en las grandes ciudades
espafiolas en esas fechas. De hecho, las limitaciones existentes la semana del 26 de
febrero de 2021 en muchas grandes ciudades del pais eran similares a las vigentes en la
ciudad de Madrid, que tenia establecido el toque de queda entre las 23.00 y las 6:00
horas y mantenia el cierre de ciertas zonas bésicas de salud, concretamente cuatro.

En conclusion, los argumentos del delegado del Gobierno atienden a «datos dotados
de un importante grado de objetividad y certidumbre» de aplicacién especifica al caso
(STC 163/2006, de 22 de mayo, FJ 5), que se emplean «a través de un proceso légico
basado en criterios de experiencia» (STC 66/1995, FJ 3) para acordar la prohibicién de
la concentracion, como exige nuestra doctrina para justificar la restriccion del derecho
fundamental de reunion.
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3. Aplicacion del juicio de proporcionalidad.

Constatada la motivacién suficiente de la medida adoptada por el delegado del
Gobierno en Madrid restrictiva del derecho de reunién (art. 21 CE), procede ahora
determinar si esta fue proporcionada al fin perseguido.

En relacién con el derecho de reuniéon y como sefiala la STC 66/1995, FJ 3, para
superar el juicio de proporcionalidad «es necesario constatar si cumple los siguientes
tres requisitos o condiciones: si tal medida era susceptible de conseguir el objetivo
propuesto [...]; si, ademas, era necesaria en el sentido de que no existia otra medida
mas moderada para la consecucién 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 ventajas para el interés general que perjuicios sobre
otros bienes o valores en conflicto».

() Finalidad legitima perseguida por la medida.

Pocas dudas caben respecto de la finalidad y la legitimidad de la restriccion del
derecho de reunién en el presente caso, finalidad legitima que por otra parte no ha sido
puesta en cuestion por el recurrente en amparo. La restriccibn tenia como objetivo
proteger la vida y la integridad fisica (art. 15 CE) asi como la salud publica (art. 43 CE),
no solo de las personas participantes en la concentracién, sino también de todas
aquellas que pudieran tener contacto con las mismas durante los desplazamientos a la
concentracién o incluso contacto con ellas dias después de su realizacion. Y, a su vez, la
proteccion de la vida e integridad fisica y la salud publica de las personas que tuvieran
contacto con estos Ultimos y asi sucesiva y exponencialmente.

Resulta de vital importancia identificar con toda precision la finalidad legitima
perseguida por la decision del delegado del Gobierno, pues la finalidad determina en
cada caso el peso y la magnitud maxima que se puede consentir a la restriccién del
derecho afectado, en este caso, el derecho de reunion. Existe una directa relacion entre
la finalidad perseguida y el juicio de proporcionalidad que este tribunal debe efectuar, y
de no identificarse correctamente esta relacion la desviacion del juicio seria inevitable.
Cuanto mas se aleje la medida enjuiciada de su fin inmediato a cuyo través se analiza,
més facil sera su indebida justificacion.

Hasta el momento y excepcion hecha de la STC 61/2023, las restricciones al derecho
de reunion que este tribunal ha evaluado se han centrado casi siempre en su colision
con otros derechos o bienes juridicos conectados con el orden publico, que van de la
seguridad personal a las incomodidades provocadas por los atascos de trafico o los
ruidos (como ejemplo, véanse las SSTC 59/1990, de 29 de marzo, FJ 8, y 193/2011,
FJ 4). Por este motivo, la STC 66/1995 dedicé buena parte de su fundamento juridico 3 a
delimitar de una forma precisa el concepto de orden publico con peligro para personas o
bienes recogido en el art. 21.2 CE, al considerar su definicion fundamental para
interpretar si en ese caso habia habido una ponderada restriccion del derecho de
reunion. Esta finalidad legitima limitadora del derecho de reunién también ha sido la
principalmente regulada a nivel legal por la Ley Organica reguladora del derecho de
reunion (LODR), como claramente muestra la naturaleza de las medidas alternativas que
esta ley organica ofrece a la autoridad gubernativa en su art. 10.

También en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos la
perspectiva del orden publico ha sido la habitual, como se demuestra en el asunto
Barraco c. Francia, de 5 de marzo de 2009, § 43, al subrayar que «cualquier
manifestacion en un lugar publico es susceptible de causar cierto desorden en el
desarrollo de la vida cotidiana, incluida la obstaculizacién de la circulacion».

La circunstancia de que en el presente recurso de amparo la finalidad legitima
perseguida no sea evitar la alteracion del orden publico con peligro para personas o
bienes, sino la proteccién del derecho a la vida y a la integridad fisica y la salud publica,
afectard directamente a los subprincipios que integran el juicio de proporcionalidad que
seguidamente se realiza. En este marco procede pues evaluar ahora los criterios de
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idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto, que juzgan la relacion de
medio a fin bajo un perfil diferente: el medio ha de ser idéneo para la consecucion del
objetivo; necesario en el sentido de mas moderado respecto de todos los medios Utiles y
susceptibles de alcanzarlo; y proporcionada o razonable la ecuacion costes-beneficios
en su resultado.

(i) Idoneidad.

En el momento en que se adopto la resolucidn por parte del delegado del Gobierno
en Madrid, esto es, en marzo de 2021, la Organizaciéon Mundial de la Salud ya habia
alertado de que el contagio de la Covid-19 se producia por via aérea. Por ello, a esas
alturas las autoridades sanitarias internacionales y nacionales recomendaban extremar
la distancia interpersonal para evitar en lo posible la transmision del virus. Estaba
demostrado cientificamente que la proximidad fisica aumentaba exponencialmente su
transmision y la circunstancia de que por aquel entonces el nivel de administracion de
vacunas contra la Covid-19 fuera casi residual provocd numerosas recomendaciones
dirigidas a prevenir en la medida de lo posible la cercania interpersonal. Los propios
convocantes de la concentracion, sabedores de esta coyuntura, la habian planeado para
evitar al maximo este contacto interpersonal durante su realizacion.

En esta légica, la prohibicion de la reunion resultaba una medida idénea para impedir
la proximidad fisica, con el consecuente riesgo de transmision del virus en el momento
mismo de la concentracion. Pero, como apunta la resolucion gubernativa, resultaba
especialmente idénea respecto de los desplazamientos hacia o desde la misma, pues en
esos instantes ni los organizadores ni la Policia Nacional podian asegurar la distancia
interpersonal. Y resultaba igualmente una medida idénea para proteger al circulo familiar
y laboral de la persona con intencion de concentrarse, y de estos con sus allegados y asi
sucesiva y exponencialmente.

En efecto, a diferencia de lo que acostumbra a pasar cuando el orden publico esta en
juego, la idoneidad de la medida también debe medirse mas alla del momento de la
reunion, pues abarca instantes anteriores y posteriores y se extiende a futuro hacia un
circulo extenso e indeterminado de personas que ni siquiera tuvieron una relacion
indirecta con la propia reunion.

En conclusion y en relacion con la idoneidad de la medida, al contagiarse el virus por
via aérea la medida adoptada por el delegado del Gobierno era apta para proteger la
vida e integridad fisica de un elevado y amplio espectro de personas, asi como para
proteger la salud publica.

(i) Necesidad.

Constatada la idoneidad de la medida, cumple ahora analizar si la misma fue
indispensable por no existir un instrumento mas moderado para alcanzar el fin
perseguido.

En este punto, debemos comenzar por descartar las alegaciones del recurrente que
considera la prohibicidn innecesaria por el siguiente razonamiento: si el deber de trabajar
«permite y exige que 250 personas se desplacen a su trabajo dentro de un vagon de
metro, un espacio cerrado, sin posibilidad de mantener las distancias de proteccion
recomendadas por las autoridades sanitarias, lo justo y equitativo es que 250 personas
tengan derecho a reunirse en un espacio al aire libre manteniendo la distancia de
seguridad en defensa de sus derechos». El recurrente en amparo utiliza un
razonamiento similar para defender que la prohibiciéon no era necesaria cuando sefiala
que los centros comerciales se encontraban abiertos. No obstante, los ejemplos
aducidos por el recurrente no pueden aducirse como término de comparacion, pues los
derechos y bienes en juego no son coincidentes. No se trata de valoraciones de justicia y
equidad, sino de ponderacion constitucional de distintos derechos y bienes juridicos que
no son parangonables con el caso de la concentracidon prohibida, entre otras cosas
porque se puede prohibir el ejercicio puntual del derecho a unirse a una reunion
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concreta, pero este esquema no puede reproducirse respecto de actividades como
trabajar o comprar alimentos.

Esta alegacion del recurrente permite traer aqui a colacion las conexiones y también
las diferencias del supuesto factico y juridico planteado en el presente amparo respecto
del resuelto en la STC 61/2023, que han sido anunciadas en el FJ 3 C). Como resulta del
trasfondo de la alegacion del recurrente, la situacion existente el 30 de abril de 2020 no
era la misma que la del 8 de marzo de 2021, puesto que, efectivamente, en esta Ultima
fecha las restricciones a los derechos fundamentales con el objetivo de evitar la
propagacion de la Covid-19 eran de menor intensidad que el afio anterior. Ello se debio
sin duda a una mejoria en los datos epidemioldgicos, pero ello no hacia menos
necesaria la medida en 2021 que en 2020. Y ello por dos motivos.

El primero es que las cifras sobre la situacion pandémica en abril de 2021 en la
Comunidad de Madrid seguian siendo categoricas: segun los datos oficiales, a 2 de
marzo de 2021 habian fallecido veintiuna personas en hospitales, habia 1790
ingresados, 521 en UCI y 1214 nuevos casos identificados. No en vano nos hallabamos
todavia inmersos en un estado de alarma que motivé la aprobacién en la Comunidad de
Madrid de la Orden 154/2021, de 12 de febrero, que establecia limitacion de
movimientos nocturnos entre las 23:00 y las 6:00 horas; restricciones de movilidad en
dieciséis zonas basicas de salud (muchas de ellas en Madrid capital) que afectaban
a 391 000 residentes; limitaciones a la permanencia de grupos de personas en espacios
privados, que debian pertenecer al mismo ndcleo o grupo de convivencia; y ciertas
restricciones en el ambito de la hosteleria, los espectaculos publicos y las actividades
comerciales.

El segundo motivo que hacia necesaria la medida era la experiencia acumulada tras
un afio de pandemia pues, a diferencia del afio 2020, en 2021 ya se habia constatado la
existencia de las denominadas «olas», que producian un incremento exponencial de los
contagios tras la relajacion de las medidas de distancia social.

Continuando con las coincidencias y divergencias respecto del caso planteado en la
STC 61/2023, que abonan que la medida también era necesaria doce meses después,
cabe afadir lo siguiente. En la citada sentencia se alude a dos elementos cuya primera
lectura puede conducir a pensar que no aplican al presente caso, pero cuyo analisis
pausado permite concluir que eran de perfecta aplicacion doce meses mas tarde.

Para empezar, como se explica en la citada sentencia, en 2020 no era posible «tener
ninguna certeza sobre las formas de contagio» del virus. Pues bien, precisamente un
aflo mas tarde ya no existia duda cientifica sobre que la forma de expansion de la
Covid-19 era la via aérea, por lo que la distancia social constituia la forma de combatirla.

Para continuar, también la citada sentencia subrayaba que «en aquel momento, la
distancia social y las mascarillas eran los Unicos instrumentos de defensa ciudadana
contra la Covid-19; no fue hasta finales de diciembre de 2020 cuando dispusimos de las
primeras vacunas contra el virus». Pues bien, segun datos oficiales de la Comunidad de
Madrid, en marzo de 2021 solo habian recibido la pauta completa de la vacunacion
contra la Covid-19 el 2,6 por 100 de la poblacion de dicha comunidad. La inmunidad
colectiva ante la enfermedad era casi insignificante, de forma que la distancia social
continuaba siendo la Unica via para evitar la propagacion.

Realizadas estas indispensables puntualizaciones sobre la necesidad de la misma
medida restrictiva aln con una distancia cronolégica de doce meses, corresponde ahora
evaluar la necesidad de la prohibicion de la manifestacién en el presente recurso de
amparo. Ello significa evaluar «si la prohibicion total del ejercicio del derecho resultaba
imprescindible o cabia en este caso la adopcion de medidas menos drasticas e
igualmente eficaces para la consecucion del fin perseguido, como la propuesta de la
modificacidn de las circunstancias de celebracion de la concentracion, relativas al lugar,
a la hora o al modo de realizacion de la misma prevista en el art. 10 de la Ley
Organica 9/1983» (STC 66/1995, FJ 5). Debemos analizar ahora si hubieran podido
articularse soluciones menos drasticas con una «eficacia pareja» (STC 148/2021, FJ 3),
sin olvidar que la facultad que la ley organica reconoce a la autoridad gubernativa para
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proponer las modificaciones de fecha, lugar o duracién de la reunion al objeto de que
pueda celebrarse es «una facultad que la administracion no puede ejercer de forma
totalmente discrecional» (STC 163/2006, FJ 3).

Ya se ha avanzado que las medidas previstas en el art. 10 LODR estan concebidas
para el caso de colisiones entre el derecho de reunion y la garantia del orden publico, y
gue en la mayor parte de las ocasiones esta ha sido la colision producida, por lo que las
medidas alternativas habitualmente analizadas por este tribunal se refieren a cortes o
desvios del transito peatonal o rodado o a la prohibiciéon de la ocupacion prolongada de
las vias (entre muchas, STC 66/1995, FJ 3). Lo mismo ha sucedido a nivel europeo,
donde el Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha subrayado la importancia de las
medidas de seguridad preventivas con el fin de garantizar el buen desarrollo del derecho
de reunion (asunto Oya Ataman c. Turquia, de 5 de diciembre de 2009, § 39).

Dado que en el presente recurso la finalidad de la restriccibn no es evitar
alteraciones del orden publico con riesgo para personas o bienes, sino salvaguardar la
vida e integridad fisica de las personas y la salud publica, aqui las medidas alternativas
debian tener una naturaleza distinta. Por ello, en la reunion previa a la concentracion
entre representantes de la Delegacién del gobierno de Madrid y la Plataforma 8-M se
buscaron «formatos alternativos a las manifestaciones convocadas» que permitieran «el
ejercicio reivindicativo sin poner en riesgo la salud publica (convocatorias virtuales,
manifestarse desde los balcones o manifestaciones en vehiculos)».

Como se ha sefialado, no se alcanzé ningun acuerdo respecto de estas opciones
alternativas planteadas por la autoridad gubernativa. Aun asi, este tribunal debe evaluar
si la Delegacion del Gobierno podria haber propuesto para la concreta concentracion
convocada por el recurrente medidas alternativas y de eficacia pareja menos gravosas
gue su prohibiciéon. Analicemos sus opciones.

La STC 193/2011, FJ 5, sefiala que «[ijnteresa también destacar que no todas las
circunstancias que hemos venido en llamar "adjetivas" tienen la misma relevancia.
Algunas de ellas inciden de manera inevitable en la propia esencia del derecho de
manifestacion y otras, en cambio, no resultan decisivas». En consecuencia, el margen de
maniobra del delegado del Gobierno en Madrid para proponer alternativas a la fecha,
lugar o duracion de la concentracion tenia unos contornos determinados.

Como se explica en la STC 96/2010, FJ 5, «la fecha de la manifestacion afecta de
manera inevitable al derecho de reunion cuando la convocatoria tiene como objeto
conmemorar un hecho histérico o politico que se celebra mundialmente en un dia
determinado». Esta Sentencia se referia precisamente a la manifestacion convocada por
la «Plataforma 8 de marzo de Sevilla» para celebrar el Dia internacional de la mujer, que
coincidio con una jornada de reflexién electoral.

Resulta entonces que en el presente recurso de amparo el dia elegido para la
concentracion resultaba inamovible, pues pretendia conmemorar idéntica efeméride. La
Delegacion no podia, por ejemplo, haber propuesto la celebracién de la concentracion en
un dia festivo o el fin de semana més préximo, para disminuir el contacto interpersonal
mas elevado que conlleva el trasiego de personas en un dia laborable y lectivo:

«El lugar de la concentraciéon no puede considerarse en absoluto indiferente y, en
consecuencia, tampoco cabe hablar de discrecionalidad de la Administracion al ofrecer
lugares alternativos. Con ello no se trata solo de afirmar que el lugar propuesto debe
tener suficiente transito publico como para garantizar la publicidad que constituye uno de
los elementos esenciales del contenido del derecho, sino que ese lugar debe garantizar
una repercusiéon 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 pretendian alcanzar los promotores en el lugar por ellos
programado» (STC 66/1995 FJ 3).

Por tanto, de nuestra jurisprudencia resulta que el lugar alternativo que el Delegado
del Gobierno hubiera podido proponer debia ser en la misma ciudad de Madrid, en un
espacio céntrico y que asegurara la repercusion publica en nUmero y caracteristicas de
los destinatarios. Cualquier alternativa al lugar de la concentracion que cumpliera con
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estas exigencias constitucionales hubiera puesto en idéntico riesgo al derecho a la vida y
a la integridad fisica de las personas y a la salud publica, puesto que hubiera provocado
una movilizacion de gente y una cercania fisica muy similar a la convocatoria propuesta
por el recurrente en amparo. Y esta proximidad fisica era, exactamente, lo que trataba de
evitarse al maximo, con lo que la propuesta de un lugar alternativo no era una medida
menos restrictiva factible.

Tampoco la reduccion del tiempo previsto de la concentracion, de tres horas y treinta
minutos, se configuraba como una medida alternativa valida, pues la reduccion del
horario no conjuraba el riesgo provocado por los desplazamientos y posteriores
contactos con terceras personas. A mayor abundamiento, la transmision del virus de la
Covid-19 no requiere un tiempo de exposicion prolongado.

Aunque no se trata de una medida prevista en el art. 10 LODR, el delegado del
Gobierno podria haber manejado alternativas respecto de la asistencia prevista, que era
de 250 personas. No obstante, se trataba solo de una prevision de asistencia imposible
de predecir por parte de los sindicatos convocantes. Ademas, los convocantes podian
evitar que el exceso de personas que se acercaban para participar en la concentracion
no se uniera a la misma una vez sobrepasadas las 250 personas, pero ello no evitaba el
desplazamiento de estas personas hacia la concentracion y de regreso a su lugar de
origen, ni las eventuales aglomeraciones si acudia un nimero de gente muy superior al
previsto, que de nuevo ponia en riesgo la vida e integridad fisica de las personas y la
salud publica.

En conclusién, no cabia medida alternativa a la prohibicion de la concentracion,
posibilidad de prohibicion prevista expresamente en el art. 21.2 CE vy, por otra parte,
avalada en distintos casos analizados por este tribunal como «el Ultimo recurso» ante la
«imposibilidad de adoptar las medidas preventivas necesarias para conjurar esos
peligros y permitir el efectivo ejercicio del derecho fundamental» (STC 163/2006, FJ 3).
También el Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha avalado prohibiciones del
derecho de reunién, como en el asunto Cisse c. France, de 9 de abril de 2002, cuando
consideré proporcionada la orden gubernativa de evacuacion de una iglesia ante una
reunién pacifica y en si misma no directamente perturbadora del orden publico ni del
derecho de culto, en la que, sin embargo, el estado de salud de los congregados se
habia degradado y las circunstancias sanitarias eran muy deficientes.

(iv) Proporcionalidad en sentido estricto.

Superados los anteriores subprincipios de idoneidad y de necesidad cumple ahora
evaluar si la medida adoptada por el delegado del Gobierno respeta el de
proporcionalidad en sentido estricto, es decir, si los beneficios y ventajas derivados de la
medida restrictiva del derecho son superiores a los perjuicios que genera en el mismo.

Cumple recordar aqui que este subprincipio analiza los beneficios y ventajas de la
medida aisladamente considerados, sin minusvalorar el peso de todos los derechos
fundamentales en juego, que por otra parte han sido también tomados en consideracion
en el momento de analizar tanto la finalidad de la restriccion como la idoneidad y
necesidad de la medida restrictiva. En efecto, se trata de que esta medida restrictiva no
rompa el equilibrio entre los beneficios concretos que se persiguen y los perjuicios
generados, como sostuvo este tribunal en uno de los ejemplos mas elocuentes de
aplicacion del principio de proporcionalidad en sentido estricto [STC 7/1994, de 17 de
enero, FJ 3 D)]. Asi, el Tribunal debe medir la relacion de medios y fines a la luz de la
estructura de los valores de la Constitucion y del peso especifico de los intereses objeto
de la ponderacion. En otras palabras, el medio y el fin elegidos deben guardar una
proporcion.

Si trasladamos estas consideraciones al presente recurso de amparo, debe
sostenerse que la prohibicién de la concentracion acordada por el delegado del Gobierno
también respeté la proporcionalidad en sentido estricto. Y ello, desde dos perspectivas
diversas.
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Por un lado, el sacrificio de no poder ejercer el derecho de reunion resulta
proporcionado si en el otro platillo de la balanza se colocan los contagios que, en mayor
o menor medida, se hubieran producido con toda seguridad, con el coste correlativo de
desarrollar la enfermedad y, eventualmente, otras enfermedades asociadas o, en el peor
de los casos, el deceso.

Se trataba de proteger directa e inmediatamente la vida de cada una de las personas
que podian enfermar o llegar a fallecer en caso de contagio como consecuencia de su
asistencia a la concentracion. Y no solo de esas personas, sino también de un nimero
indeterminado de otras que no habian tenido ni siquiera relacion directa con la
concentracion, pues podian contraer la enfermedad con consecuencias graves e
impredecibles para su salud. Se trataba, pues, de situar en este platillo un derecho
fundamental como la vida y la integridad fisica de afectacion irreversible.

Por otro lado, el sacrificio puntual del ejercicio del derecho de reunién resultaba
proporcionado si en el otro platillo de la balanza computaba evitar repuntes en las tasas
de incidencia acumulada, para asegurar el mantenimiento de la tendencia descendente
de expansion del virus. Correlativamente, en este platillo también debia sopesarse el
aumento de las restricciones a los derechos de la ciudadania si estos repuntes llegaban
a producirse, pues un eventual agravamiento de la situacion pandémica hubiera obligado
a las autoridades sanitarias a endurecer las medidas restrictivas de derechos
fundamentales, medidas que recordemos iban modulandose semanalmente en funcion
de los datos epidemiolégicos.

En suma, considero que la resolucién del delegado del Gobierno en Madrid
nam. 325-2021, de 3 de marzo, motivd de manera suficiente la medida acordada y esta
fue proporcionada al fin perseguido, por lo que debié concluirse que no existio
vulneracion del derecho de reunidn reconocido en el art. 21 CE.

Y, en tal sentido, emito este voto particular.

Madrid, a veinticuatro de noviembre de dos mil veintitrés.—Laura Diez Bueso.—Maria
Luisa Segoviano Astaburuaga.—Firmado y rubricado.
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