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STC DE 8 DE JUNIO DE 1981 (Sala Primera)
Recurso de amparo niim. 101/1980 (RA-13)

Ponente: Magistrado don Rafael Gémez-Ferrer Morant
(B. O. E. de 16 de junio de 1981)

COMENTARIO

I. Acto impugnado y motivacién del recurso

Recurso de amparo promovido en nombre y representacion de don
A.B.C,donD.E. F, don G. H. 1. y don J. K. L., contra las resoluciones
del Gobierno Civil de Barcelona, de fecha 14 de febrero de 1980, por
las que se impuso a cada uno de ellos una sancién de cien mil pesetas,
en solicitud de que este Tribunal las declare nulas.

Los actores entienden que la sancidén impuesta «por organizar asamm-
bleas sin autorizacién» supone una transgresién del articulo 21 de la
Constitucién, que al regular el ejercicio del derecho de reunién sefiala
que no necesitard autorizacidén previa.

En segundo término, se alega que la resolucién recurrida viola el
articulo 28 de la Constitucién en cuanto implica una injusta represién
contra el derecho sindical.

Por tiltimo se indica que la resolucién recurrida aplica un concepto
de orden ptiblico manifiestamente contrario a los principios de la Cons-
titucién de 1978.

La Sala acordd comunicar a los comparecidos en el proceso la even-
tual existencia de otro motivo distinto del alegado; en concreto, si el
acto de imposicién de multas origen del recurso ha podido infringir el
articulo 24 de la Constitucién.

II. Decision del Tribunal Constitucional

Otorgar el amparo solicitado.

Y. Jurisprudencia

1. «La Constitucion incorpora un sistema de valores cuya observan-
cia requiere una interpretacion finalista de la Norma Fundamental» (2).

2. La reserva de ley en el desarrollo de derechos y libertades publi-
cas no significa que la aplicacién de éstos sea diferida hasta el momento
en que se dicte la ley posterior a la Constitucién. Porque, en todo caso,
«sus principios son de aplicacion inmediata» (5).

3. El articulo 24 CE establece determinadas garantfas procesales,
con especial referencia al orden penal, sin aludir de forma expresa al
ejercicio de la potestad sancionadora por la Administracién. Sin em-
bargo, una interpretacién finalista de la Norma Fundamental lleva a
entender que los principios inspiradores del orden penal son de aplica-
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cién, con ciertos matices, al derecho administrativo sancionador, dado
que ambos son manifestaciones del ordenamiento pumitivo del Estado.

..... En consecuencia, la Administracién, después de la Constitucién, no

puede imponer, por razones de orden publico, sanciones «de plano», es
decir, sin observar procedimiento alguno, sin posibilidad de defensa pre-
via, v con la carga de recurrir (2 y 3).

4. La conclusién anterior se refuerza, en el caso de que la sancién
se imponga con motivo del ejercicio de derechos y libertades fundamen-
tales. Admitir una sancién «de plano» en estos casos incidiria en la esfera
misma de tales derechos y libertades, ya que su ejercicio se veria influido
por el temor de ser objeto de una sancién en base a razones desconocidas
y que no podrian ser objetadas en el procedimiento inicial (4).

5. El derecho de reunidn pacifica y sin armas corresponde a todos
los ciudadanos y puede ejercitarse con fines licitos; entre ellos el relativo
a la accidn sindical.

Si bien ese derecho de reunién se tiene en principio frente a los
poderes piiblicos, es admisible que, con sujecién a la Constitucién, se
puedan contemplar también especialidades en su ejercicio cuando se
efectiia en el ambito laboral o del personal al servicio de la Adminis-
tracién, en la medida en que puede afectar al funcionamiento de la acti-
vidad de que se trate y en que requiere ademdas normalmente la colabo-
racién de la empresa privada o de la Administracién para hacerlo efec-

tivo (4).

ILa Sala Primera del Tribunal Constitucional, com-
puesta por don Manuel Garcia-Pelayo Alonso, Presi-
dente, y don Angel Latorre Sepura, don Manuei Diez
de Velasco Vallejo, dofia Gloria Bagué Cantdn, don
Rafael Goémez Ferrer Morant y don Angel Escudero
del Corral, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

en el recurso de amparo promovide por el Procu-
rador don Argimiro Vdzquez Guillén, en nombre y
representacion de don A. B. C, don D. E, F,, don
G.H.I.ydon J. K. L, bajo la direccidén de] Letrado
don José Ramén Parada Vazquez, contra las resolu-
ciones del Gobierno Civil de Barcelona, de fecha 14
de febrero de 1980, por las que se impuso a cada
uno de ellos una sancién de cien mil pesetas, en soli-
citud de que este Tribunal las declare nulas e im-
ponga las costas a la Administracién demandada. En
el recurso han comparecido el Fiscal General del
Estado y el Abogado del Estado, siende ponente el
Magistrado don Rafael Gomez-Ferrer Morant.

I. ANTECEDENTES

1. En 2 de agosto de 1980, los solicitantes del
amparo formulan demanda en la que ponen de ma-
nifiesto su condicién de funcionarios en propiedad
del Cuerpo de Correos, de dirigentes de un Sindicato
independiente (la CSUT), v de Delegados de perso-
nal, al haber sido elegidos como tales por sus com-
pafieros. Precisamente por ello ~afirman— fueron
los tnicos funcionarios que con motivo de su parti-

210

cipacién en la huelga del Servicio de Correos, que
tuvo lugar en el mes de julio de 1979, fueron san-
cionados con suspensidn de empleo y sueldo. Como
quiera que dicha sancién, a juicio de los actores,
no alcanza a sus derechos fundamentales ni especi-
ficamente al derecho sindical, asistieron en su triple
condicién mencionada a las asambleas que debida-
mente autorizadas se celebraron en los locales de la
Administracién Principal de Correos de Barcelona,
razén por la cual, y ante reiteradas comunicaciones
del Jefe provincial de Correos, fueron sancionados
con multas de cien mil pesetas cada uno por reso-
luciones del Gobernador Civil de Barcelona, de 14
de febrero de 1980, dictadas sin seguir procedimien-
to alguno, vy sin observar siquiera el elemental tra-
mite de audiencia y defensa.

Contra dichas resoluciones interpusieron el recur-
so contencioso-administrativo previstc en la Ley 62,
de 26 de diciembre de 1978, de proteccién jurisdic-
cional de los derechos fundamentales de la persona,
que fue desestimado por sentencia de la Sala Se-
gunda de lo Contencioso-Administrativo de la Audien-
cia Territorial de Barcelona de 21 de abril de 1980.
Y contra dicha sentencia se interpuso recursc de
apelacién que fue declarado inadmisible por auto
de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo de 3 de
junic de 1980.

2. Los fundamentos juridicos de la pretensidn
son, esencialmente, los siguientes:

En primer lugar, los actores entienden que la san-
cién impuesta «por organizar asambleas sin autori-
zacién» supone una transgresion del articulo 21 de
ia Constitucion, que al regular el ejercicio del dere-
cho de reunién sefiala que no necesitard autorizacidén
previa, Por otra parte, existen unas «Normas sobre
actuacién de las Juntas de Representantes en Co-
rreos v Telecomunicacién» de 13 de octubre de 1978,
que establecen el derecho de los Delegados a conve-
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car asambleas previa notificacién a la superioridad
con una antelacién minima de setenta y dos horas,
haciendo constar la hora y lugar de celebracion y el
orden del dia.

En segundo término, se alega gue la reselucidn
recurrida viola el articulo 28 de la Constitucion en
cuanto implica una injusta represion contra el dere-
cho sindical. En concreto, el ejercicio del cargo sin-
dical comporta no solo el derecho, sino la obligacion
incluso de asistir a las reuniones que por motivos
laborales se celebran en los lugares de trabajo, y la
Autoridad carece de la facultad de impedir Ia asis-
tencia de un representante sindical a dichas reunio-
nes, a pesar de gue se halle suspendido de empleo
y sueldo, ya gue tal sancién no comprende mas que
los derechos y deberes propios de la relacién fun-
cionarial, pero no implica ni alcanza al derecho sin-
dical.

Por titimo, se indica que la resolucién recurrida
aplica un concepto de orden piblico manifiestamen-
te contrario a los principios de la Constitucién de
1978, al afirmar que se produjeron alteraciones e
interrupciones de los distintos servicios sin consig-
nar los hechos que las provocaron, A juicio de los
actores, su asistencia a la Asamblea autorizada que
se desarrollaba en los centros de trabajo no implicd
ninguna alteracién del normal funcionamiento del
servicio, que estaba interrumpido legalmente como
consecuencia de la celebracion de la reunién, ni cual-
quier otra alteracidn del orden piiblico, que no pue-
de desprenderse por si sola de ese simple acceso
al local y de la participacién de las Asambleas,

3. Por providencia de 13 de agosto de 1980, la
Sala acordé admitir la demanda de amparo y reque-
rir, respectivamente, del Gobierno Civil y de la Au-
diencia Territorial de Barcelona el expediente que
dio lugar a las resoluciones impugnadas y las actua-
ciones seguidas en el recurso contencioso nimero
11071980, que finalizé con la sentencia de 14 de abril
de 1980. Igualmente, se acordd formar, a selicitud de

ios recurrentes, la correspondiente pieza separada -

de suspensién del acto recurrido.

Tal expedientie y actuaciones se tuvieron por reci-
bidos por providencia de 19 de septiembre de 1980,
por la que se acordd también requerir ateniamente
al Tribunal Supremo para que remitiera las seguidas
en el recurso de apelacién interpuesto contra la men-
cionada sentencia.

4, Observada respecto de la accidn ejercitada en
nombre del demandante don D. E. F. la posible con-
currencia del posible motivo de inadmision insubsa-
nable consistente en no haber agotado la via judi-
cial procedente (dado que no fue parte en el recurso
110/1980), se otorgd por providencia de 19 de sep-
tiembre de 1980 un plazo comuin de diez dias al Mi-
nisteric Fiscal v a dicho solicitante de amparc para
que alegaran lo que estimasen pertinente en orden
a la admisidén del recurso.

Subsanado por el recurrente sefior D. E. F. el de-
fecto advertido por la Sala, mediante aportacion de
la sentencia de la Sala Segunda de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Territorial de Barce-
lona de 19 de mayo de 1980, por providencia de 30
de octubre siguiente se acordd admitir su deman-
da de amparo, asi como requerir al Gobierno Civil
v a la Audiencia Territorial de Barcelona para que
remitiesen, respectivamente, el expediente que dio
lugar a la resolucién de 14 de febrero de 1980 y las
actuaciones seguidas en el recurso contencioso mi-
mero 153/1980. Igualmente, se acordd formar a soli-
citud de la representacidn del sefior D. E. F. la co-

rrespondiente pieza separada de suspension del acto
recurrido.

5. Sustanciadas las piezas separadas de suspen-
sién a que se ha hecho referencia en los nimeros
anteriores, por sendos autos de 19 de septiembre y
20 de noviembre de 1980 la Sala resolvid suspender,
sin afianzamiento o depdsito alguno, la ejecuciéon de
dichas resoluciones.

6. Por providencia de 3 de diciembre de 1980 se
acordé tener por recibidos los antecedentes solici-
tados y dar vista de las actuacicones al Ministerio
Fiscal, al Abogado del Estado, y a los solicitantes
del amparo, por un plazo comiin de veinte dias para
alegaciones.

El Ministerio Fiscal solicita de este Tribunal que,
con suspensién del plazo de alegaciones y a tenor
del articulo 88 de la LOTC, requiera a los intere-
sados para que acrediten en forma su condicién de
Delegados de Personal y sefialen Tribunal de orden
contencioso-administrativo ante el que, en su caso,
se esté tramitando la «via jurisdiccional» que citan
en relacidn con la situacién de suspension de em-
pleo y sueldo; y, asimismo que, de existir proceso
jurisdiccional contencioso-administrativo, se requie-
Ta al érgano judicial a fin de que remita los autas,
caso de haber finalizado o, en otro supuesto, remita
fotocopia de las actuaciones hasta el momento prac-
ticadas con certificacién de cuanto conste en orden
a ejecucion o suspensién del acto administrativo en
tal proceso impugnado,

El Abogado del Estado sostiene que procede de-
clarar la inadmisibilidad del recurso por entender
que las resoluciones impugnadas no infringen los
articulos 21 y 28 de la Constitucidén. Subsidiariamen-
te solicita la denegacién sobre la base de los siguien-
tes argumentos: a) dado que el funcionario que se
halla en situacién de suspension firme de funciones
esta privado de su puesto de trabajo y de todos los
derechos inherentes a su condicién, de acuerdo con
el articulo 50 de la Ley de Funcionarios Civiles del
Estado, no puede seguir manteniendo un derecho
que, como el de representacidon de otros funciona-
rios, es inconcebible fuera del puesto de trabajo,
ya que ha desaparecido el supuesto de hecho sopor-
te del mismo; b) ni el Decreto 1522/1977, de 17 de
junio, regulador del derecho de asociacién sindical
para los funcionarios piblicos, ni las normas sobre
actuacién de las Juntas de Representantes en Co-
rreos vy Telecomunicacién, emanadas del Director
general respectivo en 10 de octubre de 1978, contie-
nen ningdn precepto que pueda desvirtuar el ante-
rior planteamiento; c) aunque se viera afectada real-
mente la libertad de reunién, en el supuesto objeto
de] presente recurse se ha producido una infraccidn
de las reglas aplicables al darse por las Centrales
sindicales unos nombres de los intervinientes y ac-
tuar después otros distintos —los demandantes pre-
cisamente-— infraccion que, segin los articulos 5.2.d)
y 6.1.a), de la Ley 17/1976, de 29 de mayo, regula-
dora del derecho de reuniém, faculta a la Antoridad
gubernativa para prohibir la celebracién de reunio-
nes previstas en local cerrado, y d) el concepto de
orden piblico no se ha utilizado en un sentido res-
trictivo de libertades,

La representaciéon de la parte actora manifiesta
que reproduce el contenide de sus escritos ante-
riores.

7. Por providencia de 25 de febrero pasado, la

Sala acordd comunicar a los comparecidos en el
proceso la eventual existencia de otro motivo dis-
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tinto del alegado con relevancia para acordar lo pro-
cedente sobre la estimacién o desestimacion de la
pretension constitucional {en concreto, si el acto de
imposicidn de multas origen del recurso ha podido
infringir el articulo 24 de la Constitucién), y otor-
garies un plazo comin de diez dias para que aleguen
lo que estimen procedente en relacién a dicho mo-
tivo, con suspension del término para deliberacién
y fallo.

8. Transcurride el plazo concedido han presen-
tado sendos escritos de alegaciones el Abogado del
Estado y el Ministerio Fiscal.

El defensor de la Administracién entiende que del
articulo 24 de la Constitucién no derivan principios
directamente aplicables a las relaciones Administra-
cién-ciudadano, ni tampaco, por tanto, al supuesto
de hecho sobre el que versa el presente recurso de
amparo, Afirmacién ésta fundada en que el articu-
lo 24 del texto constitucional regula, junto al dere-
cho a la jurisdiccién especifico de la relacién cinda-
dano-jueces, una serie de garantias propias del pro-
ceso penal. La actividad de la Administracidén publi-
ca se rige por normas propias, como reconoce la
Constitucion en su articulo 105, apartado c¢), que re-
serva a la Ley la regulacién del procedimiento admi-
nistrativo y del principio de audiencia del intere-
sado, Por ello, a su juicio, mientras el legislador
futuro no modifique los términos de la cuestién no
hay razones suficientes para creer que es inconsti-
tucional el apartado 5° del articnle 137 del Regla-
mento del Ministerio de la Gobernacidn de 31 de
enero de 1947, que permite «sancionar» de plano las
infracciones en materia de orden publico cuando se
dan determinadas circunstancias.

Por su parte, el Ministerio Fiscal sostiene que no
han resultado lesionados los derechos fundamen-
tales contemplados en los articulos 21 y 28 de la
Constitucidn, y entiende gue el articulo 24 de la mis-
ma se refiere dnica y exclisivamente a actuaciones
judiciales. Afiade que no todos los principios pro-
pios del Derecho penal son extensibles ai ordena-
miento administrativo sancionader, como prueba el
cotejo de los articulos 24 y 25 del texto constitucio-
nal, y estima gque, en cuaiguier caso, podria enten-
derse que la advertencia hecha por el Jefe provincial
de Correos de Barcelona a los ahora recurrentes de
que st persistian en su actitud de participar en las
Asambleas daria cuenta al Gobernador cumplié la
funcion de audiencia a que se refiere el articu-
lo 165, ¢, de la Constitucién. En consecuencia, debe
denegarse el amparo pretendido, si bien solicita sub-
sidiariamente que se deje a salvo el derecho de la
Administracidn a sancionar por los cauces corres-
pondientes la presunta infraccién del orden admi-
nistrativo en que hayan incidido los actores, ya que
la situacién de suspension de empleo y sueldo no
le impide ejercer su potestad disciplinaria.

9. Examinados los antecedentes remitidos, la Sa-
la estima de interés hacer constar los siguientes
extremos:

A. En los expedientes administrativos figuran di-
versas comunicaciones dirigidas por el Jefe provin-
cial de Correos al Gobernador Civil de Barcelona,
de 31 de enero, 1, 2 y 6 de febrero, en las que se
pone de manifiesto que los actores, en situacidén de
suspension de empleo y sueldo, irrumpen en los
centros de trabajo y organizan asambleas sin auto-
rizacidn; es mas, se afiade, en la peticidn que hace
el Sindicate para su celebracién (entre las organi-
zaciones sindicales solicitantes figura la CSUT), in-
dica nombres de funcionarios que estan en activo y,
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por lo tanto, se autoriza, pero, en el momento de su
celebracidén, los que constan en la peticién no ac-
tian, haciéndolo, sin embargo, los antes indicados
gue no pueden ser autorizados, pese a la adverten-
cia de que, si tomaban parte, se notificaria al Gober-
nador; o a la vista de esta accidn, el Jefe provincial
indica que desautoriza la celebracidén de las asam-
bleas y, a pesar de ello, los sefores A. B.C,, D. E. F,,
G. H. 1. y J. XK. L., continian irrumpiendo en los
centros de trabajo.

En las propias comunicaciones se hace referencia
a la situacion de los recurrentes, a les que se pro-
hibe intervenir por entender que han perdido du-
rante el periodo de suspensién su condicién de fun-
cionarios y, asimismo, se indica que la situacién es
peligrosa porque desobedecen totalmente la norma-
tiva vigente en cuanto a celebracidn de asambleas,
y por no ser funcionarios publicos la Administracidén
no les puede iniciar otro expediente, con el riesgo
de que esta actitud se extienda provecandoe graves
alteraciones en el servicio.

B. Por diversos actos de 14 de febrero de 1980,
se impone a cada uno de los recurrentes una multa
de cien mil pesetas. En tales acuerdos se afirma
que, como consecuencia de la denuncia formulada,
resultan los hechos de irrumpir indebidamente y or-
ganizar asambleas sin autorizacién en los centros
de trabajo que se indica en cada caso, ocasionando
con ello graves alteraciones en los distintos servicios
existentes en los mismos, lo que constituye una
falta guberpativa prevista en el articulo 2°, apar-
tado i) de la Ley de Orden Piiblico de 30 de julio
de 1959, modificada por Decreto-ley 6/1977, de 25 de
enero.

C. En los antecedentes remitidos figuran las ac-
tuaciones seguidas en el recurso de alzada inter-
pussto por los sefiores A. B. C, J. K. L.y G, H. I,
vy entre ellas el informe del Jefe de la Administra-
cién Principal de Correos, guien manifiesta, entre
otras afirmaciones, que «debido a Iz positiva actua-
cién del colectivo no causaron perturbaciones gra-
ves al servicio, desarrollindose ésfte con normali-
dad», por lo que propone se reconsideren las sancio-
nes recwrridas y sean contempladas en la relacidn
causa-efecto que produjo la accién de los sancio-
nados. Por su parte el Gobierno Civil, a la vista de
tal informe, entiende que las expresadas sanciones
podrian reducirse a la cantidad de 25.000 pesetas.
Sefiala también que los recurrentes han sido san-
cionados de plano y que han presentado recurso
contencioso-administrative al amparo de la Ley 62/
78, de 26 de diciembre, por lo que considera conve-
niente dejar en suspenso la resolucién que ha de
dictarse en el de alzada. Debe afiadirse que en 22 de
julio de 1980, se declardé improcedente el mencio-
nado recurso, al entender que no cabe el ejercicio
simultdanec de ambas vias impugnatorias, la admi-
nistrativa y la contencicso-administrativa.

D. Por iltimo, en cuanto a las Sentencias de 21
de abril v 19 de mayo de 1980, de la Sala Segunda
de 1o Contencioso-Administrativo de la Audiencia de
Barcelona, debe sefialarse que, segin se deduce de
los antecedentes remitidos v de la propia fecha de
las Sentencias, la Sala no pude temer conocimiento
de las manifestaciones efectuadas por el Jefe Pro-
vincial de Correos en el informe a que se refiere el
apartado anterior (C), ni en general de las actua
ciones seguidas en el recurso de alzada.

10. La Sala sefialé para deliberacion y fallo de
este recurso el dia 3 del presente mes. En la sesion
de esa fecha se deliberd y votd.
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1I. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. El motivo de inadmisibilidad aducido por el
Abogado del Estade no puede ser aceptado, pues
la determinacion de si las resoluciones impugnadas
infringen derechos fundamentales o libertades pi-
blicas susceptibles de amparo es, justamente, la
cuestion de fondo planteada. Y debe afadirse que
la Sala, en aplicacion de lo dispuesto en el articu-
lo 84 LOTC {antecedente 7), ha comunicado a los com-
parecidos en el proceso la eventual existencia de
otro motivo distinto de los alegadoes, aunque conec-
tado con ellos, que por si mismo tiene relevancia
para acordar la admisién del recurso.

2. Este es el primer motivo de los que vamos a
examinar porque hace referencia al procedimiento
con que se han dictado los actos sancionadores im-
pugnados, que lo han sido de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 137, 2, 5.°, del antiguo Regla-
mento de Procedimiento del entonces Ministerio de
la Gobernacién, de 31 de enero de 1947, referente
a la posibilidad de imponer una sancién de plano
cuando de la denuncia o antecedentes apareciere
comprobada la infraccién o extralimitacién y, ade-
mas, no exista precepto legal aplicable que exija la
incoacién de expediente.

Pues hien, el motive indicado por la Sala consiste
en la procedencia de determinar si los actos impug-
nados han podido infringir el articulo 24 de la Cons-
titucion. Dicho de otro modo, se trata de concretar
si la Administracién, después de la Constitucién,
puede o no imponer a los ciudadanos sanciones «de
plano», por razones de orden publico. Por tanto no
se entrard a examinar esta posibilidad en un mo-
mento anterior a la Norma Fundamental, en que el
problema estaba ya planteado.

Delimitada asi la cuestién, la solucién que se dé
a la misma —en términos constitucionales y no de
legislacién ordinaria— dependerd de la medida en
que se entiendan o no aplicables a la Administra-
cién, en materia sancionadora, los principios esta-
blecidos en el articulo 24 de la Constitucidn,

A tal efecto debe partirse de que el mencionado
precepito contempla de forma directa e inmediata,
como indica su propio tenor literal, el derecho a la
tutela efectiva de los jueces y Tribunales y a deter-
minadas garantias de tipo procesal, con especial
referencia al orden penal, sin aludir de forma expre-
sa al ejercicio de la potestad sancionadora por la
Administracién. Por elio es necesario determinar su
ambito, teniendo en cuenta que la Constitucion in-
corpora un sistema de valores cuya observancia re-
guiere una interpretacidn finalista de la Norma Fun-
damental.

Para llevar a cabo dicha interpretacién, ha de
recordarse que los principios inspiradores del orden
penal son de aplicacidn, con clertos matices, al dere-
cho administrativo sancionador, dade que ambos
son manifestaciones del ordemamiento punitivo del
Estado, tal ¥ como refleja la propia Constitucion
(articulo 25, principio de legalidad), y una muy rei-
terada jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo
(Sentencias de la Sala Cuarta de 29 de septiembre,
4 y 10 de noviembre de 1980, enfre las mas recien-
tes), hasta el punto de que un mismo bien juridico
puede ser protegido por técnicas administrativas
o penales, si bien en el primer caso con el limite
que establece el propio articulo 25, en su niimero 3.°,
al sefialar que la Administracidén Civil no podrd im-
poner penas que directa o subsidiariamente impli-
quen privacidén de libertad. Debe afiadirse que junto
a las diferencias apuntadas en la aplicacién de los

principios inspiradores existen otras de caracter for-
mal en orden a la calificacién (delito o falta, o in-
fraccién administrativa), la competencia, y el pro-
cedimiento {penal o adminnistrativo con posterior
recurso ante la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva); ello, ademds del limite ya sefialado respecto
al contenido de las sanciones administrativas.

Las consideraciones expuestas en relacién al orde-
pamiento punitivo, y la interpretacién finalista de
la Norma Fundamental, nos lleva a la idea de que
los principios esenciales reflejados en el articulo 24
de 1a Constitucion en materia de procedirmiento han
de ser aplicables a la actividad sancionadora de la
Administracién, en la medida necesaria para preser-
var los valores esenciales que se encuentran en la
base del precepto, y la seguridad juridica que garan-
tiza el articulo 9 de la Constitucién. No se trata,
por tanto, de una aplicacién literal, dadas las dife-
rencias apuntadas, sino con el alcance que requiere
la finalidad que justifica la previsién constitucional.

3, Siguiendo en la misma linea de razonamiento,
y ya con relacion al caso planteado, debemos afir-
mar ahora que tales valores ne quedarian salva-
guardados sl se admitiera que la Administracion,
por razones de orden publico, puede incidir en la
esfera juridica de los ciudadanos imporiéndoles una
sancién sin observar procedimiento alguno, y, por
tanto, sin posibilidad de defemsa previa a la toma
de la decisién, con la consiguiente carga de recurrir
para evitar que tal acto se consolide y haga firme,
Por el contrario, la garantia del orden comstitucio-
nal exige que el acuerdo se adopte a través de un
procedimiento en el que el presunto inculpado tenga
oportunidad de aportar y proponer las pruebas que
estime pertinentes y alegar lo que a su derecho con-
venga,

Siendo esto asi, la conclusidén a la que se llega en
el caso objeto del examen aparece ya como evidente:
procede declarar la nulidad de los actos aqui im-
pugnados por haberse dictado sin observar los prin-
cipios de la Constitucion que estdn en la base de su
articulo 24.

4. La conclusién anterior se refuerza, si cabe, en
el caso de que la sancién se imponga con motivo
del ejercicio de un derecho fundamental como el de
reunion.

En efecto, entre los valores que incorpora la Cons-
titucién hay que destacar muy singularmente, como
fundamento del orden politico y de la paz social
{articulo 10), 1a libertad de la persona, los derechos
inviolables que le son inherentes, el libre desarrollo
de la personalidad, y el respeto a la Ley v a los
derechos de los demds. Por ello, dada su trascen-
dencia, la Norma Fundamental otorga una proteccién
especial a los denominados derechos fundamentales
y libertades piblicas (articulos 15 al 29) cuyo des-
arrollo estd reservado a la Ley Organica, v cuya
tutela especifica se realiza ante los Tribunales ordi-
narios, junto con la relativa al principio de igualdad
del articulo 14 v a la objecidén de conciencia del ar-
ticulo 30, por un procedimiento basado en los prin-
cipios de preferencia y sumariedad y, en su caso,
a través del recurso de amparo ante este Tribunal
(articulo 533.2 de la propia Constitucién). Esta rele-
vancia conduce a la conclusién inequivoca de que
la Administracién no puede imponer sanciones con
ocasion de su ejercicio (legitimamente 0 no, ese es
otro tema) sin observar las garantias de procedi-
miento antes expuestas. Pues lo contrario incidiria
en la esfera misma de tales derechos y libertades,
ya que su ejercicio puede verse influido por el temor
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de ser objeto de una sancidén en base a razones y
pruebas que se desconocen y que no pueden ser
objetadas en el procedimiento inicial, con la carga
de recurrir v los posibles pastos consiguientes,

Pues bien, en el caso objeto de examen las san-
ciones se han producido con motivo del ejercicio
del derecho fundamental de reunidn, segin se de-
duce de las consideraciones que se pasa a exponer.

Por una parte, el derecho de reunion pacifica y
sin armas (articulo 21 de la Constitucidn)} corres-
ponde a todos los ciudadanos y es un derecho que
puede ejercitarse con cualquier finalidad licita (ar-
ticulo 1, Ley 17/1976, de 29 de mayo, reguladora
del derecho de reunién). Por tanto no es admisible
ia tesis del representante de la Administracién de
que lo que caracteriza a la reunidn es el ser una
agrupacion discontinua y momentdnea con vistas al
intercambio de ideas o a la defensa de intereses
entre personas que no volveran tal vez a encontrarse
jamas,

Ademads de lo anterior, debe hacerse notar que si
bien el derecho de reunidn se tiene en principio
frente a los poderes piblicos es admisible y légico
que, con sujecion a la Constitucidn y sin perjuicio
de su regulacidon general, se puedan contemplar
también especialidades en su ejercicio cuando se
efectiia en el Ambito laboral o del personal al servi-
cio de la Administracién, en la medida en que puede
afectar en alguna manera al funcionamiento de la
actividad de que se trate y en que requiere ademas
normalmente la colaboracién de la empresa privada
o de la Administracién para hacerlo efectivo (por
ejemplo, reuniones en horas de trabajo o en loca-
les de la empresa). En este sentido, evidencian la
certeza de la afirmacién anterior los articulos 4.1.f
y 77 a 81 del Bstatuto de los Trabajadores que regu-
lan el derecho de reunidén, la Resolucidn de la Se-
cretaria de Estado para la Administracion Puablica
de 7 de junio de 1979, por la que se dispone la publi-
cacién de la Circular 3/1977, de 1 de noviembre,
que establecid con caracter provisional directrices
para la actividad sindical de la Administracién Pu-
blica (la tercera se refiere a las reuniones), e incluso
la normativa aportada sobre actuacién de las Juntas
de Representantes en Correos y Telecomunicacion,
de 13 de octubre de 1978,

Por ultimo, ha de sefialarse que uno de los fines
licitos para los que puede ejercitarse el derecho de
reunion es el relativo a la accidn sindical, dandose
la circunstancia de gue precisamente han sido va-
rias organizaciones sindicales las que han convecado
las Asambleas cuyo desarrollo dio origen a los actos
de imposicidén de la sancion.

5. Resta por hacer unas observaciones comple-
mentarias en orden a alguno de los razonamientos
aducidos en sentido distinto a la tesis que sostiene
la Sala.

Las garantias omitidas no hacen sélo referencia
a la audiencia del interesado como parece entender
el representante de la Administracion y el Minis-
terio Fiscal, sino a la omisién de todo procedimien-
to y, dentro del misme, del tramite de aundiencia.
Por lo demdas debe sefialarse que la reserva de Ley
que efectiia en este punto el articulo 105 de la Nor-
ma Fundamental no tiene el significado de diferir
la aplicacidén de los derechos fundamentales y liber-
tades puiblicas hasta el momento en que se dicte
una Ley posterior a la Constitucién, ya que en todo
caso sus principios son de aplicacién inmediata,

A mayor abundamiento debe afadirse, contra lo
que afirma el Ministerio Fiscal, que el tramite de
audiencia no puede entenderse suplido en modo
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alguno por la advertencia hecha por el Jefe Provin-
cial de Correos de Barcelona en el sentido de que
si los recurrentes persistian en su actitud de parti-
cipar en las Asambleas daria cuenta al Gobernador
civil, ya que ni dicha advertencia forma parte del
procedimiento sancionador ni de la misma puede
deducirse la imputacién de cargo alguno constitu-
tivo de una precisa infraccién de orden publico.

En fin, con relacidn a las sanciones posteriores
a la Constitucién en materia de orden ptblico, no
puede aducirse el argumento de la mayor eficacia
de las impuestas de plane, en cuanto no exigen es
perar a la tramitacidn del correspondiente proce-
dimiento. Y ello, porque el legislador ha dado pre-
ferencia a las garantias procesales sobre la hipo-
tética eficacia, hasta el punto de gque como dice el
articulo 6.°, ntmero 5, de la Ley 62/1978, de 26 de
diciembre, «la interposicidn del recurso contencioso-
administrativo suspendera, en todo caso, la resolu-
cion administrativa cuando se trate de sanclones
pecuniarias reguladas por la Ley de Orden Publico,
sin necesidad de afianzamiento o depdsito alguno».

6. La Sala debe hacer ahora una consideracién
acerca de la alegacion de los demandantes de que los
actos impugnados infringen los articulos 21 y 28 de
la Constitucién, relativos, respectivamente, al dere-
cho de reunién v al derecho y libertad sindical.

A nuestro juicio no resulia posible afirmar ¢ ne-
gar la existencia de este otro motivo de nulidad, en
los términos alegados, dada la inexistencia total de
un procedimiento administrative en el que se hayan
depurado los hechos de acuerdo con el principio de
contradiceion. Omisidn que es la causa de la nulidad
radical del acto apreciada por la Sala.

7. Como consecuencia de la nulidad de los actos
impugnados, debe reconocerse el derecho de cada
uno de los demandantes a que se le restituya el im-
porte de la multa impuesta para el muy improbable
supuesto, dada la suspension acordada, de que Ia
hubiera hecho efectiva.

8. Este Tribunal no va a entrar a determinar si
la Administracién pudo o puede ejercer o no, alter-
nativamente a la sancidn impuesta, la potestad disci-
plinaria que le corresponde en relacién a los fun-
cionarios. Es claro que ésta es upa cuestidn ajena
a la jurisdiccién constitucional, que no debe hacer
pronunciamiento algunc al respecto.

9. La Sala no aprecia la existencia de requisito
de temeridad o mala fe que establece el articulo 95
de la LOTC, por lo que no procede acceder a la
imposicién de costas solicitada.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIE-
EELJIB:A CONSTITUCION DE LA NACION ESPA-

Ha decidido:

1. Desestimar la causa de inadmisibilidad ale-
gada por el Abogado del Estado,

2. Otorgar el amparo solicitado por don A, B. C,,
don D. E. F,, don G. H. I. y don 1. X. L., en cuan-
to a:

a} Declarar la nulidad de las resoluciones del
Gobernador civil de Barcelona de 14 de febrero de
1980, por las que impuso a cada uno de los recu
rrentes una multa de cilen mil pesetas.
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b} Reconocer el derecho de cada uno de los de-
mandantes a que se les restituya el importe de las
multas impuestas en el caso de que las hubieren
hecho efectivas.

3. Denegar el recurso en toedo lo demds, y en
particular en lo referente a la imposicién de costas
a la Administracion,

Publiquese en el «Boletin Oficial del Estado».

Madrid, ocho de junio de mil novecientos ochenta
y uno~Manuel Garcia Pelayo Alonso—Angel Lato-
rre Segura—Manuel Diez de Velasco Vallejo.—Gloria
Begué Cantén.—Rafael Gomez-Ferrer Morant.—An-
gel Escudero del Corral—Firmados y rubricados.
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