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INTRODUCCION

Resulta de muy dificil justificacién no admitir la importancia y sig-
nificacién politica que tiene en cualquier sisterna constitucional de dere-
chos y libertades fundamentales, el derecho de reunién y manifestacion.
La amplitud de su reconocimiento constitucional constituye un fiet indi-
cador de la dimensién real del sistema de libertades piblicas de un pais
determinado. Sin embargo, precisamente por su profunda significacién
politica y por su posible colisién con otras libertades fundamentales (en
particular la libertad de circulacién), su ejercicio resulta siempre fruto
de un delicado juego de equilibrios y ocasién para gue se susciten pro-
blemas practicos que ponen a prueba la madurez del sistema de meca-
nismos de garantia y proteccién del sistema global de derechos y liber-
tades fundamentales.
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Esta sola razén constituye justificacion suficiente para la inclusidn
en un apretado e intenso Curso sobre Libertades Piiblicas y Derecho
Administrative del estudio de la problemdtica que suscita en la actuali-
dad el régimen juridico del derecho de reunidn y manifestacién (1). La
ocasién serd apropiada para exponer, a modo de sintesis, el estado de
opinién de la doctrina (2), asi como para analizar alguna de las lineas
jurisprudenciales relativamente recientes de los Tribunales Superiores de
Justicia y del Tribunal Constitucional en relacién con la amplitud de las
potestades gubernativas respecto al ejercicio del dereche de reunidn y
en particular de una de sus medalidades mds problemdticas, las mani-
festaciones. Por lo demds, la Ley organica 1/1992, de 21 de febrero, de
Proteccion de la Seguridad Ciudadana, la llamada «lLey Corcuera», ha
previsto en su art. 23.c) un supuesto de responsabilidad administrativa
de los organizadores o promotores de reuniones en lugares de trdnsito
piblico o de manifestaciones, que en mi opinién, y pese a lo poco de-
purada técnica legislativa v falta de claridad en extremo tan importante,
ha «despenalizado» o si se prefiere «administrativizado» el tipo penal
previsto en el art, 168 Cddige Penal. Me hago eco igualmente, de las
consecuencias juridicas de Ja falta de comunicacién previa de las reu-
niones en lugares de trdnsito piblico y manifestaciones; de las posibili-
dades de intervencién municipal, como titulares propietarios de las vias
publicas donde se realizan aquéllas, en cuante a la ordenacién adminis-
trativa previa que puede condicionar de manera muy incisiva el ejerci-
cio del referido derecho; de los lfmites sustantivos en los que deben
moverse los pronunciamientos judiciales relativos al control de las deci-
siones de la autoridad gubernativa cuando prohiba o modifique las con-
diciones de su ejercicio, as{ como de las peculiaridades del sistema de
responsabilidad c¢ivil en 1a que incurren los organizadores y promotores
v modatidades para hacerla efectiva.

(1) El texto del presente trabajo corresponde, en parte, a la conferencia pronunciada
en el Curso sobre Libertades Piiblicas y Derecho Administrative, organizado por la Voca-
lia de Formacién del Consejo General del Poder Judicial para Jueces y Magistrados, cele-
vrado los dias 6, 7 y & de junio de 1994, cuyo titulo exacto fue «Los derechos de reu-
nién, manifestacién y asociacién: especial referencia a los partides politicos y colegios
profesionales». El Censejo General del Poder Judicial publicard préximamente el conteni-
do de todas las conferencias del referido Curso. Agradezco al Consejo General del Poder
Judicial la autorizacidén para publicar parcialmente y por anticipado el contenido de mi in-
tervencion,

(2) Al final del trabajo incluyo una biblicgrafia seleccionada sobre el tema. Sobre las
distintas cuestiones que plantea el régimen juridico vigente del derecho de reunidn, resulta
de gran utilidad, por ser uno de los mds completos y recientes, el trabajo de TORRES
MURO cuyas lineas generales he seguido muy de cerca en el presente trabajo.
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I. PLANTEAMIENTO GENERAL
a) Importancia y significacion del reconocimiento de este derecho.

Como he sefialado, la docirina destaca de forma uninime la impor-
tancia politica que tiene el reconocimiento del derecho de reunién en la
dindmica de las sociedades democriticas. Como ha sefialado SANTAMA-
RiA PasTOR «el derecho de reunidn es, sin duda una de las libertades
publicas, pero es también algo mds... es, ante todo y sobre todo, una
técnica para la accién politica directa al servicio de fines que extrava-
san el puro contenido del derecho» (3). Constituye un instrumento de
accién social y politica siempre mirado con recelo por el poder piblico,
razén que explica las limitaciones y restricciones tradicionales a que ha
estado sujeto su ejercicio. La historia y evolucién comparada del regi-
men juridico del derecho de reunién y manifestacién pone de manifiesto
lo «incomodo» que ha sido en todos los pafses su aceptacién y normali-
zacion {(4). Baste recordar ahora que en la ley 17/1976, de 29 de mayo,
reguladora del derecho de reunidn, que modifica el todavia mds restric-
tivo sistema anterior, es necesaria la «comunicacion previa» a la autori-
dad gubernativa para la celebracién de una reunidn piblica en lugar ce-
mado (art. 4) v «autorizacién previa» para la reonidn en «lugar abierto
al uso publicosx.

La alta significacién politica atribuida al reconocimiento de este
derecho fundamental queda puesta de manifiesto por la inclusién de di-
cho derecho en la lista de los derechos susceptibles de proteccidn juris-
diccién, en los primeros pasos de la andadura constitucional retomada, a
través del procedimiento especial previsto en la ley 62/1978, de 26 de
diciembre (art. 1.2).

b) Amplitud de su reconocimiento constitucional.

Pues bien, este sistema queda superado ampliamente por el art. 21
CE. Segiin este articulo:

«1. Se reconoce el derecho de reunién pacifica y sin armas. El ejer-
cicio de este derecho no necesitard autorizacién previa.

2. Bn los casos de reuniones en lugares de transito pdblico y mani-

(3) SANTAMAR{A PASTCOR, ob, cit., pig. 271.

(4) Sobre la regulacién histdrica del derecho de reunién en Espafia y en el Derecho
comparado pueden verse las obras de TORRES MurRC y GARCIA-ESCUDERO y PENDAS
GARCIA,

T



ANTONIO FANLCG LORAS

festaciones se dard comunicacién previa a la autoridad, que sélo peodrd
prohibirlas cuando existan razones fundadas de alteracién del orden pii-
blico con peligro para personas o bienes».

Abandono del sistema de autorizacién previa para el ejercicio del
derecho de reunién. Eficacia directa de la Constitucién que derogé la
regulacién anterior de 1976 (en cuanto a sus aspectos sustantivos), si
bien, hasta tanto no se desarrollase mediante la oportuna ley orginica €l
contenido del art. 21 CE, debia entenderse vigente en cuanto a los as-
pectos procedimentales (para el trdmite de la comunicacién previa),
como sefiald la STC 36/1982, de 16 de junio.

El art. 21 CE ha sido desarrollado por la LO 9/1983, de 15 de ju-
lio, del derecho de reunitn, que junto a las declaraciones de derechos
internacionales a las que inmediatamente me referiré constituyen el mar-
co juridico del derecho de reunién en Espafia, que conforma una de las
regulaciones mds generosas en el panorama del Derecho comparado. La
amplitud con la que estd reconocido este derecho explica que, en la
praxis de estos dltimos afios, no se haya llegade a un punto de equili-
bric en cuanto al ejercicio de una de las modalidades mds problemaiticas
{las manifestaciones) a la hora de cohonestaria con el de otros derechos
{la libertad de circulacién), circunstancia que justifica que se haga un
detenido examen del régimen juridico de la comunicacién previa y de
las consecuencias de su omisi6n, asi como la responsabilidad adminis-
trativa, civil y penal en la que incurren los organizadores y promotores
de manifestaciones.

¢) Regulaciéon constitucional en el contexto de las declaraciones
internacionales de derechos.

La actual regulacién constitucional espafiola del derecho de reunidn
v manifiestacion no se sitia, sin embargo, en una especie de «campana
de cristal», absolutamente al margen de lo que ha sido su evolucién
histérica en el Derecho comparado (ahi estd fa referencia al requisito de
que la reunién sea «pacifica» y sin armas», recogida en la Constitucidn
francesa de 1791 y hoy un requisito cldsico absolutamente generalizado
en todos los ordenamientos} v desligada de las corrientes internacionales
de defensa de los derechos humanos. En efecto, el reconocimiento del
derecho fundamental de reunidn y manifestacion, se enmarca, en aplica-
cién del art. 10.2 CE, en el contexto de las declaraciones internaciona-
les de derechos humanos. Asi, el art. 11 del Convenio Europeo para la
Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamenta-
les, aprobado en Roma, el 4 de noviembre de 1950, sefala:
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«1. Toda persona tiene derecho a la libertad de reunién pacifica y a
la libertad de asociacion... 2. El ejercicio de estos derechos no podrd ser
objeto de otras restricciones que aquelias que, previstas por la ley, cons-
tituyan medidas necesarias, en una sociedad democrética, para la seguri-
dad nacienal, la seguridad piblica, la defensa del crden y fa prevencidn
del delito, la proteccidn de la salud o de la moral, o la proteccion de
los derechos y libertades ajenos. El presente articulo no prohibe que se
impongan restricciones al ejercicio de estos derechos para los miembros
de las fuerzas armadas, de la policia o de la Administracidn del Esta-
do.»

Por su parte, ¢l art. 21 del Pacio Internacional de Derecho Civiles
y Politicos, Nueva York 19 de diciembie de 1966, sefiala mds escueta-
mente que:

«Se reconoce el derecho de reunidn pacifica. El ejercicio de tal de-
recho sélo podrd estar sujeto a las restricciones previstas por la ley que
sean necesarias en una sociedad democrédtica, en interés de la seguridad
nacional, de la seguridad piblica o del orden piblico, o para proteger la
salud o la moral piblicas ¢ los derechos y libertades de los demis.»

Amplitud de la formula de reconocimiento, que no esta refiida,
como se ve, con las restricciones necesarias para la defensa de otros
bienes y derechos protegidos en una sociedad democratica. Importancia,
pues, de este marco juridico internacional de proteccién de los derechos
fundamentales al que nuestro Tribunal Constitucional ha hecho mencidn
expresa en rtelacidén con el derecho de reunidn y manifestacion en las
sentencias 115/1987, de 7 de julio, 85/1988, de 28 de abril y 59/1990,
de 29 de marzo.

II. DELIMITACION CONCEPTUAL DEL DERECHO DE REUNION: OBIETO Y
CONTENIDO

a) Concepto y natwraleza jurfdica del derecho de reunion.

El texto constitucional no define qué sea el derecho de reunidn.
Para la doctrina cientifica, ha sefialado la STC 85/1988, de 28 de abril,
es un derecho individual en cuanto a sus titulares y colectivo en su
ejercicio que opera a modo de técnica instrumental puesta al servicio
del intercambio o exposicién de ideas, la defensa de intereses o Ja pu-
blicidad de problemas o reivindicaciones, concepto que coincide en lo
sustancial con el de COLLIARD. Su naturaleza es la de un auténtico de-
recho piblico subjetivo, con el reforzamiento que deriva de su conside-
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racién como uno los derechos fundamentales reconocidos por la Consti-
tucidn. '

Si que contamos, sin embargo, con un concepto legal de reunién
delimitado positivamente {art. 1.2 LODR) y negativamente (art. 2), que
se analiza en el epigrafe siguiente. Positivamente es reunidn a efectos
del ejercicio del correspondiente derecho fundamental «la concurrencia
concertada v temporal de mds de veinte personas, con una finalidad
determinadas», requisitos legales que han de completarse con las exigen-
cias previstas en el art. 21 CE, esto es, ha de ser licita (siendo ilicitas
las asi tipificadas por las leyes penales) y pacifica y sin armas.

Como ha sefialado la doctrina vy ha recogido la jurisprudencia def
Tribunal Constitucional, los elementos configuradores del derecho de
reunién son: el subjetivo —una agrupacién de personas—, el temporal
—su duracion transitoria—, el finalistico —licitud de la finalidad— y el
real u objetivo —lugar de celebracién—. '

La agrupacion de personas debe ser «concertada», pues si no lo es
estamos ante una mera «aglomeracién», casual, involuntaria. Ha de te-
ner una «finalidad determinada», sefialando la doctrina como fines cli-
sicos el intercambio o exposicidn de ideas, la defensa de determinados
intereses, la publicidad de ciertos problemas o reivindicaciones. Esta fi-
nalidad tipica de la reunién en sentido estricto falta, por ejemplo, en las
agrupaciones producidas con motivo de los «especticulos piblicos». Por
ello, la suspensién de una corrida de toros por razenes de orden publico
ne supene [imitacién del derecho-de reunién (STS 21 de febrero de
1990, Arz. 1151) o la celebracién de una cuestacién piblica mediante la
instalacién de mesas petitorias en la via publica no constituye ejercicio
del derecho de reunidn y requiere autorizacién previa de la autoridad
administrativa competente (STC 85/1988, de 28 de abril). La temporali-
dad es otra de las notas del concepto de reunién. En efecto, el cardcter
transitorio marca la diferencia entre reunién y asociacion.

La reunién puede ser privada {(cuando el acceso de los concurren-
tes a la misma es restringido a los invitados expresamente por el pro-
pictario del lugar) o piiblicas bien se celebren en lugar cerrado o en lu-
gares de trdnsito pdblico. Dentro de las publicas, celebradas en lugares
de trénsito publico, la doctrina distingue, desde otro punto de vista, dos
modalidades de reuniones. La reunidn propiamente dicha, de cardcter
estitico (concentracién de persomas en un lugar de trénsito piblico),.y
la manifestacion, de cardcter dindmico, que se realiza mediante el reco-
rrido de un itinerario por las vias piiblicas (va sea a pie o en vehiculos,
con o sin oradores, efc.). Son precisamente €stas iiltimas las que presen-
tan mds problemas por su colisién con otros derechos (libertad de circu-
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lacién) y por los riesgos potenciales de alteracién del orden publico, ra-
zén por la que siempre se han sujetado a requisitos mds rigurosos.

b) Reuniones excluidas (art. 2 LODR).

A tenor del art. 2 LODR sen reuniones excluidas de la misma
{concepto negativo de teunién), y por tanto, se podrd ejercer el derecho
de reunién libremente, sin sujecidén a sus prescripciones:

— las que celebren las personas fisicas en los propios domicilios
(2.a) '

— las que celebren personas fisicas en locales piblicos o privados
por razones familiares o amistad (2.b)

— las que celebren los profesionales con sus clientes en lugares
cerrados para los fines propios de su profesion (2.c)

— las que celebren como resultado del derecho de asociacion (Par-
tidos, Sindicatos, Asociaciones, etc.} para sus fines propios y mediante
convocatoria a sus socios (2.d)

— las que se celebren en unidades, buques y recintos militares
(2.e).

Las razones de la exclusidén son claras, En unos casos estamos ante
reuniones estrictamente privadas {supuestos art. 2. a, b, y ¢); en otros se
trata de favorecer la vida asociativa (art. 2 d); finalmente, el dltimo su-
puesto (art. 2.¢) remite a su legislacién especifica (art. 180 Reales Or-
denanzas de 1978 gue establecen la necesaria autorizacién del Jefe de la
dependencia para su utilizacidn).

¢) Reuniones reguladas por su legislacion especifica.

Dispone la D.F. 1.* LODR que dicha ley «tiene cardcter general y
supletorio respecto de cualquiera otras en las que se regule el ejercicio
del derecho de reunién». Entre los regimenes especiales {especialidad
que practicamente queda circunscrita a la materia laboral, puesto que en
los demds casos hay una remisién expresa a la legislacion general regu-
ladora del derecho de reunién) de reuniones/manifestaciones deben men-
cionarse:

— ias de cardcter religioso, a las quese refiere el art, 2.1 e) de la
L.O 7/1980, de 5 de julio de libertad religiosa, si bien este precepto re-
mite a la legislacién general reguladora del derecho de reunion.
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— las de cardcter laboral o sindical, a las que se refieren tanto los
arts. 4.1.f) y 77 a 87 de la ley 8/1980, de 10 de marzo, del Estatuto de
los Trabajadores, como el art. 8.1. b) de 1la LO 11/1985, de 2 de agos-
to, de libertad sindical. En cuanto al personal de las Administraciones
Publicas, la cuestidn estd regulada en los arts. 41 a 43 de la ley 9/1987,
de 12 de junio, relativa a los Organos de representacidn, determinacién
de las condiciones de trabajo y participacidn del personal al servicio de
las Administraciones Piblicas.

- las de cardcter electoral, a las que se refiere el art. 54 de la LO
5/1985, de 19 de junio. La celebracidén de actos piblicos de campaiia
electoral se rige por lo dispuesto en la legislacién reguladora del dere-
cho de reunién. En cuanto a estos actos, las Juntas Electorales Provin-
ciales asumen las atribuciones de la autoridad gubernativa, si bien no
las relativas a orden publico. Con este fin, las Juntas informardn a ésta
de las reuniones cuya convocatoria les haya sido communicada. Las Jun-
tas Electorales Provinciales tienen la competencia para la asignacién de
los locales adscritos por la Administracién Local a la celebracién de
«actos publicos de campaifia electoral». Ahora bien, en mi opinidn, las
reuntones en lugares de trdnsito piiblico y manifestaciones (en lugares
distintos de los locales y recintos —aungue no sean estrictamente cerra-
dos, como es una plaza de toros— dispuestos a esos efectos) convoca-
das por los partidos y agrupaciones que concurren a las elecciones de-
ben comunicarse previamente a la autoridad gubernativa, pues repito, la
Junta Electoral solo dispone de la ordenacién y distribucion del uso de
los locales asignados a esos efectos, no por tanto, de las reuniones en
lugares de transito piblico y manifestaciones (5).

— finalmente hay que referirse al derecho de reunién en el dmbito
educativo, cuestion a la que se refiere el art. 8 de la Ley 8/1985, de 3
de julio, reguladora del derecho a la educacién.

1. SUJETOS TITULARES DEL DERECHOQ: AMPLITUD DE SU
RECONOCIMIENTO CONSTITUCIONAL PECULIARIDADES DE SU
EFERCICIO EN EL CASO DE LOS EXTRANJEROS, POLICiAS, JUECES,
MAGISTRADOS Y FISCALES

La regulacion constitucional espafiola destaca por la amplitud sub-
jetiva que tiene el derecho de reunién. La férmula utilizada para referir-
se a los titulares del derecho —«se reconoce el derecho...»— resulta de

(5) Scbre la cuestién, con una tesis diferente de la aqui sostenida, véase TORRES
MURO, ob. cit. pig. 89.
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una gran generosidad si se compara con otras regulaciones fordneas que
reservan su ejercicio a los respectivos nacionales («los ciudadanos aus-
triacos», «todos los alemanes», etc.). La redaccién del art. 21 es fruto
de una opcién consciente del constituyente espafiol que rechazd férmu-
las mds restrictivas. Cualquier persona residente en Hspafia, tenga o no
la condicion politica de espafiol, puede ejercer este derecho.

La virtualidad de esta férmula ha quedado puesta de manifiesto en
la STC 115/1987, de 7 de julio, relativa a la ley de extranjeria (LO 7/
1985, de 1 de julio, de los derechos y libertades de los extramjeros en
Espafia). Como es de sobra conocido por los asistentes a este Curso, el
art. 7 de la citada ley sujetaba a auwtorizacidn administrativa las reunio-
nes piblicas en local cerrado o en lugares de trdnsito, asi como las ma-
nifestaciones promovidas por extranjeros residentes en Espafia. La auto-
ridad administrativa podfa prohibirlas si resultaren lesivas para la
seguridad o los intereses nacionales, el orden piblico, 1a salud o la mo-
ral pidblicas o los derechos y libertades de los espafioles. Pues bien,
pese a que algunas de las restricciones encontrarian facil amparo en las
Declaraciones internacionales de derechos, el Tribunal Constitucional
declara que el art. 21 CE reconoce el derecho de reunion pacifica y sin
armas sin referencia alguna a la nacionalidad del que ejerce este dere-
cho, por lo que el art. 7 de la referida ley no ha respetado el contenido
preceptivo e imperativo que establece el art. 21.1 CE, puesto que nues-
tra Constitucién ha optado por un sistema de reconocimiento pleno del
derecho de reunidn sin necesidad de autorizacién administrativa previa.

Otro colectivo que tiene pecutiaridades en el ejercicio del derecho de
reunién es ¢l de los militares. Ha sido tradicional en nuestro derecho la
prohibicién de la asistencia a reuniones politicas, electorales a los milita-
res, con la finalidad de mantenerlos alejados de la lucha partidista y como
garantia del cumplimiento de sus fines constitucionales. En linea con esta
tradicién el art. 180 de las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas,
aprobadas por la Ley 85/1978, de 28 de diciembre, reiteran esta prohi-
bicién. Sin embargo, el art. 4.4 LODR ha flexibilizado su rigor ai limi-
tarla a aquellos militares que hagan uso de su condicién de tales 0 va-
yan uniformados y no a aquellos que asistan como simples paisanos. En
efecto sefiala dicho precepto que «la asistencia de militares de uniforme,
o haciendo uso de su condicién militar a reuniones o manifestaciones
piiblicas se regird por su legislacién especificas. El incumplimiento de
este mandato estd tipificado como falta grave en el art. 9.28.2, de la
Ley 12/1985, de régimen disciplinario militar. Debe tenerse en cuenta,
qgue las reuniones que celebren los los militares en unidades, buques y
recintos militares se rigen por su legislacién especifica (art. 2.¢} LODR)
y requieren autorizacién expresa del Jefe de la unidad (art. 180 de las
Reales Ordenanzas), cuestién sobre la que mds adelante se volverd.
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El ejercicio del derecho de reunién de los miembros de la policia
constituye hoy una cuestién absolutamente pacifica que no presenta par-
ticularidades respecto del resto de los ciudadanos. El problema surgid
tras la tramsicién democritica ante el rechazo de la autoridad gubernati-
va a admitir el ejercicic de este derecho por los colectivos policiales
muy activos en la década de los ochenta en sus reivindicaciones labora-
les. Para prohibir tales manifestaciones la Administracién partia de una
interpretacién literal de los requisitos constitucionales que encubria un
auténtico sofisma. En efecto, como quiera que las reuniones/manifesta-
ciones deben realizarse «sin armas» y los miembros de la policia, segiin
sus normas estatutarias deben ir permanentemente armados, no pueden
nunca cumplir aguel requisito constitucional. La jurisprudencia del Tri-
bunal Supremo, sin embargo, se encargd de desmontar la falacia de este
argumento al considerar que a la manifiestacién pueden acudir los
miembros francos de servicio y sin armas, no teniendo, por lo demds, la
condicion de militares (asi STS de 9 de julio de 1981, Arz. 3462 y
muy diversas sentencias de las antiguas Audiencias Territoriales) (6).

Resta, finalmente, tratar de las limitaciones establecidas para los
Jueces, magistrados y fiscales, en sus respectivas normas estatutarias, li-
mitaciones que configuran una situacién proxima a la de los militares
(de doble estatuto), al estarles prohibida la asistencia a ciertas reuniones
si concurren «en su calidad de miembros del Poder Judicial», art.
395.1,° LOPJ, en concreto a «cualesquiera actos o reuniones publicas
que no tengan cardcter judicial, excepto aquellas que tengan por objeto
cumnplimentar al Rey o para las que hubieran sido convocados o autori-
zados a asistir por el Consejo.General del Poder Judicial». Idéntica pro-
hibicién se establece para los miembros de la carrera Fiscal si concu-
rren a actos © reuniones publicas «con cardcter o atributos oficiales»,
art. 59 del Estatuto orgdnico del Ministerio Fiscal. Con estas previsio-
nes se trata de complementar la prohibicién de afiliarse a un partido
politico o sindicate establecida en el art. 127. 1 CE, cuya infraccidn
constituye una falta grave {art. 418§ LOPJ y 63.3 Estatuto del Ministerio
Fiscal}, Como quiera que esa prohibicién podria burlarse mediante el
ejercicio del derecho de asociacién y reunidn, se establecen esas caute-
las, que no suponen una prohibicién absoluta, sino relativa, dado que
ne se impide el derecho de reunidn, siempre que no hagan ostentacién
de su condicién de tales.

(6) Sobre la cuestién TorrRES MURO, ob. cit, pdg. 72.
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IV. LIMITES CONSTITUCIONALES Y LEGALES DEL EJERCICIO DEL DERECHO
DE REUNION ¥ MANIFESTACION

Como el resto de los derechos fundamentales, ¢l de reunidn no es
un derecho absoluto e ilimitado. Ahora bien, las limitaciones gue pue-
dan establecerse al gjercicio de este derecho deben resultar de la propia
Constitucién y de los derechos tutelados por ella. A lo largo de este
apartado 1V examinaremos los distintos limites gue configuran el ejerci-
cio del derecho de reunidn.

4) Reunién pacifica y sin armas.

Constituye este un requisito constitucional cldsico del ejercicio del
derecho de reunién, particularmente en el caso de las reuniones en luga-
res piblicos y de las manifestaciones, mis propicias por sus misma na-
turalera a crear situaciones de riesgo de alteracion del orden y de la
paz piblica. La reunién «pacifica» hace referencia a la inexistencia de
alteracién del orden piblico, entendido, han precisado MIELE y SCIANO,
en sentido «concreto, material (actos de violencia, lesivos de la integri-
dad fisica o moral ajena)». Ahora bien, el concepto de «orden piiblico»
no es igual en un Estado autoritario y en uno democritico, como acer-
tadamente ha destacado el Tribunal Constitucional {(STC 59/1990). Vio-
lencia fisica o moral como elemento definidor de la reunién no pacifica
(como asi ha sefialado la STC 39/1990, de 29 demarzo, F.J. 5, con cita
de jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derecho Humanos, asumtos
«Platiform Artze fiir das Leben» y de su propia doctrina, STC2/1982).
Tan pronto se produce esta, queda privada de proteccién juridica la reu-
nién v puede la autoridad suspenderla y disolverla.

Sefiala TORRES MURO (7) que para que una reunidn pueda califi-
carse como no pacifica se requiere la existencia de violencia generaliza-
da y que ésta suponga peligro para personas o bienes. Esto es, que los
participantes, todos o la gran mayoria de ellos (no, pues, porque exista
un alborotador, que debe ser retirado por el servicio de orden para evi-
tar que pueda extenderse su comportaniento al resto de reunidos o ma-
nifestantes) realicen actos que pongan en peligro las personas o sus bie-
nes.

El concepto de reunién «armada» nos sitda ante el tipo definido en
el art. 167.2.° Cédigo Penal que considera ilicitas las reuniones o mani-
festaciones «a las gque concurran personas con armas, artefactos explosi-

{7y TorrES MURC, ob. cit., pdg. 92,
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vos u objetos contundentes o de cualquier otro modo peligrosos». El
tipe delictivo se realiza por la tenencia de armas en sentido estricto,
esto es, aquellos objetos cuyo uso especifico sea atacar o defenderse
violentamente de las demds personas (armas de fuego pero tambien
otros objetos contundentes como porras, barras de hierro, piedras, etc),
pues si se utilizase un concepto amplio (cualquier objeto susceptible de
ser ufilizado para atacar o defenderse) bastarfa un dia de lluvia para que
los paraguas de los manifestantes sirviera de elemento definidor del tipo
delictivo, pues un paraguas, ademds de proteger de la lluvia, puede ser
utilizado como un objeto agresivo.

Al igual que en el caso de la reunién violenta, para que pueda ca-
lificarse una reunién de «armada» es preciso gue la mayoria de los par-
ticipantes, con el consentimiento de los promotores y del servicio de or-
den, lleve objetos cuyo Unico objetivo sea el ser utilizados para atacar o
defenderse.

Con finalidad preventiva, Ia Ley Orgdnica de Seguridad Ciudadana,
autoriza a los Agentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a ocupar
a sus tenedores, «cualesquiera otros medios de agresion... con objeto de
prevenir la comisién de cualquier delito, o cuando exista peligro para la
seguridad de las personas o cosas (art. 18 LOSC) y asi mismo podrin
ocupar «los efectos o instrumentos suceptibles de ser utilizados para ac-
ciones ilegales« {art. 19 LOSC), mis si estuviera prevista la celebracion
de una manifestacion.

b)Y Las reuniones/manifestaciones ilicitas.

El concepto juridico-penal de reunién/manifestacién ilicita estd re-
cogido en el art. 167 Codigo Penal. Segin dicho precepto, dos son los
supuestos que hacen gque una reunidén/manifestacion sea «ilicita» penal-
mente: 1.° Las que se celebraren con ol fin de cometer algin delito; 2.°
Aquellas a las que concurran personas con armas, artefactos o explosi-
vos u objetos contundentes o de cualquier otro meodo peligrosos.

Téngase en cuenta que ahora la Ley Orgdnica de Seguridad Ciuda-
dana califica como infraccién administrativa leve «la exhibicién de ob-
Jetos peligrosos para la integridad fisica de las personas con la finalidad
de causar intimidacidn», art. 26.g) LOSC. Ademis autoriza a los agen-
tes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a ocupar las armas que se
porten o utilicen ilegamente (art. 18 LOSC), asi como a ocupar los
«efectos o instrumentos susceptibles de ser utilizados para acciones ile-
gales» (art. 19 LOSC).

Al tipo penal general del art. 167 Coédigo Penal debe aftadirse la
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proteccién especifica dispensada a las Cortes Generales (art. 150 Cédigo
Penal para los promotores de manifestaciones ante las Cortes y el art.
151 Cédigo Penal para los participantes en ellas), en relacidn con ef att.
77.1 CE que prohibe la presentaci6n directa de peticiones ante las Cor-
tes Generales por manifestaciones ciudadanas, tutela penal dispensada
también a las Asambleas legislativas de las Comunidades Autdnomas
(art. 160 bis Codigo Penal).

Conviene no confundir estos supuestos que nos sitiian ante mani-
festaciones ilicitas tipicas con la criminafizacién de ciertas actividades
realizadas con ocasién de reuniones/manifestaciones. Me refiero a los
sapuestos contemplados en los arts. 169 Cddigo Penal (los promotores
que no la disolvieren en el acto a requerimiento de la autoridad) y art.
246 Codigo Penal («quienes actuando en grupo y con el fin de atentar
contra la paz piblica, alteren el orden, causando lesiones o vejacién a
las personas, produciendo desperfectos en las propiedades, obstaculizan-
do las vias publicas u ocupando edificios, salvo que al hecho correspon-
da pena més grave en otro concepto de este Cédigo»). Ha de decirse
que el Tribunal Constitucional en alguna de las ocasiones en que ha te-
nido que conocer de amparos relacionados con estos dos tltimos pre-
ceptos ha escapado del rigor derivado de la calificacién de dichas con-
ductas como delitos (véase las STC 107/1985 y sobre todo la 59/1990,
donde la huida del tipo penal es bien clara pese a que los manifestantes
tuvieron cortada una carretera nacional por espacio de dos horas), for-
zando la argumentacién al hilo del caso concreto, lo que puede ser dis-
torsionador cuando se trate de elaborar una teoria general de dichos ili-
Cltos.

¢} La comunicacién previa de las reuniones en lugares de trdnsito
publico y las manifestaciones.

Sefiala el art. 21.2 que «en los casos de reuniones en lugares de
trédnsito piblico y manifestaciones se dard comunicacion previa a la au-
toridad». A diferencia de la regulacidn juridica existente tras la reforma
de 1976 y de los antecedentes parlamentarios relativos a la discusion
del art. 21 CE, el actual régimen de comunicacidn previa nada tiene
que ver con el sistema de autorizacién previa. '

No obstante, el art. 22 de la Ley Orgédnica 4/1981, de 1 de junio,
de los estados de alarma, excepcion y sitio, admite la posibilidad de
que la autoridad gubernativa, si el Congreso de los Diputados ha autori-
zado la suspensién del art. 21 CE, pueda someter a autorizacién previa
o prohibir la celebracién de reuniones y manifestaciones. Sin embargo,
el pdrrafo 3 del art. 22 de la citada ley establece una peculiar protec-

g7



ANTONIG FANLO LORAS

ci6n de las reuniones orgdnicas de los partidos politicos, sindicatos y
asoclaciones empresariales, al sefialar que «no podrén ser prohibidas, di-
sueltas ni sometidas a autorizacién previa».

No ha de confundirse el requisito general de la comunicacidn pre-
via, con otros en los que se precisa una autorizacién previa pero en los
que no se refiere ésta al ejercicio del derecho de reunidén sino a la wrili-
zacion de locales o espacios donde se propone celebrar la reunién, bien
por estar estos locales afectados a la prestacién de un servicio piblico
(es el caso de la celebracidon de reuniones en unidades, buques y depen-
dencias militares para las que es necesaria la autorizacién expresa de su
Jefe, supuesto previsto en el art. 180 de las Reales Ordenanzas de las
Fuerzas Armadas) o cuando se trata de locales propiedad del empresario
(supuesto analizado en la STC 91/1983, de 7 de noviembre). Pero con-
viene insistir, no se trata de una autorizacidn previa necesaria para el
ejercicio del derecho de reunién, sino para la utilizacidén de determina-
dos locales o espacios, como acertadamente sefialé en su momento EM-
BID IruUFO (8).

En situaciones ordinarias, la comunicacién previa se hard mediante
escrito dirigido a la Autoridad gubernativa con una antelacién de 10
dias naturales, como minimo y 30 como maximo al de la celebracién de
la reunién o manifestacién.

La amplited de los plazos para efectuar la comunicacion (10 dias
mimimo y 30 mdximo) en las convocatorias ordinarias de reuniones,
guarda estrecha relacién con el control judicial de la posible prohibicién
{es el plazo minimoe dentro del cual, segun se expondrd mds adelante, el
control judicial puede realizarse antes de la fecha prevista para la cele-
bracién de la reunién o manifestacion) v con la finalidad gue cumple la
comunicacién que no es otra gue la autoridad gubernativa valore ade-
cuadamenie las condiciones de ejercicio de ese derecho y adopte las
medidas necesarias tanto para posibilitar su ejercicio como para proteger
los derechos vy bienes de titularidad de terceros.

La rigidez que puede suponer el plazo minime de la comunicacién
previa queda enervada si concurren causas extraordinarias y graves, al
poder acogerse al plazo de convocatoria urgente (24 horas).

Como queda dicho, la finalidad que cumple la comunicacion previa
no es otra —advierte la STC 59/1990, de 29 de marzo— que la de
«efectuar una declaracion de ciencia o de conocimiento a fin de que la
Autoridad administrativa pueda adoptar las medidas pertinentes para po-
sibilitar tanto el ejercicio en libertad del derecho de los manifestantes

(8) EMBID IRUTO, «El derecho...».
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como la proteccidn de los derechos y bienes de titularidad de terceros,
estando legitimada, en orden a asumir tales objetivos, a modificar las
condiciones de ejercicio del derecho de reunién e incluso, a prohibirlas,
previa la realizacién siempre del oportuno juicio de proporcionalidad y
en esta dltima solucién extrema siempre que concurra el tnico motive
que la Constitucién contempla para sacrificar el ejercicio de este dere-
cho fundamental: la existencia de razones fundadas de alteracién del or-
den publico, con peligro para personas y bienes». Los posibles excesos
en que pueda incurrir la autoridad gubernativa en el ejercicio de sus po-
testades son susceptibles de control judicial como en su momento se ex-
pondra.

En cuanto a los requisifos de la comunicacién previa, sefiala el art.
9 LODR, que el escrito de comunicacién se hard constar: a) nombre,
apellidos y domicilio y documento oficial de identificacién del organi-
zador u organizadores o de su representante, caso de personas juridicas,
consignando tambien la denominacién, naturaleza y domicilio de éstas;
b) lugar, fecha, hora y duracién prevista; ¢} objeto de Ia misma; d) iti-
nerario proyectado cuando se prevea la circulacién por las vias priblicas
y e) medidas de seguridad previstas por los organizadores o que se soli-
citen de la autoridad gubernativa.

La exigencia de estos requisitos parece justificada y razonable. El
apartado a) cumple la finalidad de identificar a los organizadores, extre-
mo importante a los efectos de la legitimacién para el ejercicio de este
derecho (plenitud ejercicio derechos civiles) y de la responsabilidad ci-
vil, administrativa y penal correspondiente; el apartado c), la de exterio-
rizar la licitud del objeto; los tres restantes apartados, facilitar a la Ad-
ministracién el conocimiento del alcance e intensidad que puede cobrar
el ejercicio de} derecho para adoptar las medidas preventivas necesarias
(medidas de seguridad, cortes de trafico, anuncio con antelacién sufi-
ciente de estas medidas, etc.).

Las consecuencias juridicas que pueda tener el incumplimiento de
los requisitos legalmente fijados no parece que deban ser en todos los
casos la de acarrear una resolucidn restrictiva del ejercicio del derscho.
En primer lugar, conviene establecer una distincién que puede facilitar,
segiin creo, la correcta solucién del problema. Una cosa es la falta de la
comunicacién previg misma y otra, bien diferente, el incumplimiento de
los requisitos del escrito de comunicacién previa.

En cuanto a la falta de la comunicacién previa, este hecho no con-
vierte por si mismo a la manifestacién en ilicita en los términos del art.
167 Cédigo Penal. Y esta afirmacién debe pronunciarse con rotundidad,
cualquiera que sea la naturaleza que defendamos de la comunicacion
previa, cuestion a la que luego aludiré. No obstante, si se produjese
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obstaculizacién de las vias piblicas los participantes pueden incurrir en
un ilicito penal del art. 246 Cdédigo Penal (pues, en ese caso, el ejerci-
cio del derecho de reunidn/manifestacién no es susceptible de protec-
cidn juridica) y los promotores y organizadores en ¢l tipo penal previsto
en el art. 168 Cédigo Penal, cuando «eludieren el cumplimiente de los
requisitos previstos en las leyes reguladoras del derecho de reunidén» (ti-
pificacién penal que ha sido considerada excesiva por la doctrina pena-
lista, que consideran hubiera bastado un ilicito administrative) o, alter-
nativamente, v la delimitacidén no estd hecha con claridad, en un ilicito
administrativo grave. En efecto, el art. 23.¢) Ley Orgénica de Seguridad
Ciudadana considera falta grave la celebracidon de reuniones en lugares
de transito piiblico o manifestaciones incumpliendo los requisitos previs-
tos en los arts. §, 9, 10 y 11 LODR, cuya responsabilidad corresponde
a los promotores y organizadores «siempre que tales conductas no sean
constitutivas de infraceién penal».

La técnica legislativa no puede ser menos depurada e incorrecta. El
art. 168 Cédigo Penal tipifica como delito «el incumplimiento de los re-
quisitos previstos», en las leyes reguladoras del derecho de reunién
(zhora 1a LODR). Y el art. 23.¢c) LOSC tipifica como infraccion admi-
nistrativa «el incumplimiento de lo previsto en los arts. 8, 9, 10 y 11
LODR, en relacién con las reuniones en lugares de transito pdblico y
manifestaciones, «siempre que tales conductas no sean constitutivas de
mfraccién penal». En ninguno de los dos ordenamientos sectoriales se
aclara cudles de los requisitos estan cubiertos y amparados por la pro-
teccidn penal o la administrativa ¢todos? gla comunicacién previa unica-
mente? jtambién los relativos al escrito de la comunicacién previa? En
fin, jcomo se delimitan las infracciones administrativas de los ilicitos
penales cometidos con ocasién del ejercicio del derecho fundamental de
reunién?

La interpretacidén restrictiva de las disposiciones limitativas del
gjercicio de los derechos fundamentales y de los tipos penales previstos
con ocasidn del ejercicio de ciertos derechos fundamentales, en este
caso del derecho de reunion, debe llevamos a la conclusion de que la
falta de de la comunicacion previg constituye Unicamente un licite ad-
ministrativo grave (que puede ser calificada como muy grave si concu-
rren las circunstancias previstas en el art. 24 LOSC). Debe sostenerse
que, pese a su deficiente técnica, el art. 23.c LOSC ha derogado (aun-
que no formalmente, pues no se incluye entre las disposiciones deroga-
das expresamente en la Disposicién Derogatoria, sin perjuicio de que
pueda quedar comprendida en la clausula derogatoria genérica «cuantas
disposiciones... se opongan») y sustituido, en su consecuencia, el art.
168 Codigo Penal. La Ley Orgdnica de Seguridad Ciudadana, en este
particular, ha ocupado materialmente el espacio hasta ahora reservado al
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art. 168 Codigo Penal, operacién viable material y formalmente puesto
que la Ley Orgénica de Seguridad Ciudadana, es una ley orgdnica re-
quisito exigido para la tipificacién de delitos, si bien en este caso se
trata precisamente de lo contrario, de despenalizar y administrativizar un
ilicito. La tesis aqui defendida puede parecer arriesgada, cuando falta
una derogacién expresa del art. 168 Cédigo Penal. Tesis que lanzo sin
el apoyo de ningin otro autor (al menos en lo gue conozco no he visto
que se haya defendido esa interpretacién del citado articulo ante el con-
tenido del art. 23.c LOSC) pero que cree fundamentada en una interpre-
tacién sistemdtica del ordenamiento juridico.

La salvedad gue se hace al final del art. 23.c LOSC («stempre que
tales conductas no sean constitutivas de infraccidén penal») debe enten-
derse hecha no al art. 168 Cddigo Penal, derogado como digo, sino a la
posible comisién de un delito de manifestacion ilicita del art. 167 Codi-
go Penal, no por la falta de comunicacién previa de la misma, sino por
haberse reunido con el fin de cometer algin delito o cuando concurran
a la misma personas con armas..., etc. La tnica responsabilidad penal
en la que incurren los promotores y organizadores de manifestaciones
ilicitas queda ahora limitada al supuesto previsto en el art. 167 2.° pa-
rrafo primero cuando se celebren con el fin de cometer algiin delito o0 si
es con armas y «n¢ hubieren tratado de impedir por todos los medios a
su alcance» el que se porten dichas armas. Segin dicho pérrafo

«Los promotores o directores de cualquier reunion o manifestacidn
comprendida en el anterrior nimero primero, ¥ los que, en relacién con
el ndmero segundo, no hubieren tratado de impedir por todos los medios
a su alcance las circunstancias en ellos mencionadas, incurrirdn en las
penas de prisi6n menor y multa de 100.000 a 1.000.000 de pesetas».

Esta es, como dige, la unica responsabilidad penal que puede re-
caer en los promotores de una reunién/manifestacién, puesto que el in-
cumplimiento de los requisitos legales del derecho de reunidén (previsto
en el art. 168 Codigo Penal) ha sido despenalizado y constituye ahora
un ilfcito administrative de acuerdo con lo previsto en el art. 23. ¢
LOSC.

En todo caso, resulta paraddjica la despenalizacién de la conducta
tipificada en el art. 168 Cédige Penal. La sancién que corresponde al
ilicito administrativo (de 50.000 pesetas a 5.000.000 millones, siempre
que no se considere la infraccién muy grave, en cuyo caso, puede ser
de 5 a 100 millones de pesetas), es muy superior a la del ilicito penal
anterior (de 100.000 pesetas a 1.000.000 de pesetas de multa).

En cuanto a la falta de alguno de los requisitos del escrite de co-
municacién previa previstos en el art. 10 LODR, sus efectos en ningun

91



ANTONIO FANLO LORAS

caso deben llevar a la prohibicién de la reunion/manifestacién salvo que
impida cumplir la finalidad perseguida con la comunicacién previa, esto
es, cuando imposibilite a la autoridad administrativa ejercer la funcién
preventiva que le ha sido encomendada, siempre que, ademds, el defec-
to no sea insubsanable. Es patente que, como sefiala la STSJ de Ma-
drid, de 5 de junio de 1990 {Actualidad Administrativa, n.® 209), la
omision del ndmero del DNI del representante del Sindicato convocante
en el escrito de comunjcacidén o de su domicilio, «no puede acarrear
medida restrictiva o prohibitiva alguna, pues no impide a la autoridad
gubernativa cerciorarse de las posibles alteraciones que para el orden
piblico y los derechos de los demds ciudadanos pudiesen producirse»,

La tipificacién de la falta de comunicacion previa como ilicito ad-
ministrativo constituye ahora un dato que clarifica la discusidén en torno
a su naturaleza, en la que frecuentemente se han entremezclado las
cuestiones relativas a las consecuencias de la falta de la misma. Aten-
diendo a la finalidad que cumple, y sin que en mode algune pueda con-
cebirse como un sustituto de la autorizacién previa, puesto que el art.
21.1 CE es tajante, la comunicacién previa dentro de los plazos legales
establecidos constituye un reguisito indispensable, una «condicidén o
presupuesto» del ejercicio del derecho de reunién en lugares de trinsito
piblico y manifestaciones (STC 36/1982, de 16 de junio, F.J. 6}, un
«requisito comstitucional» (STC 59/1990, de 29 de marzo, F.J.5). Si fal-
ta, la autoridad administrativa puede prohibirla cuanto circunstancial-
mente tenga conocimiento «oficioso» de la misma y siempre, disolverla
una vez iniciada. Cuando se habla de «prohibicidn» se precisa inmedia-
tamente que lo es cuando se tenga conocimiento «oficioso», puesto que
este mecanismo en principio sélo es aplicable para aquellas que han
sido comunicadas previamente y la autoridad gubernativa presume que
alterardn el orden piblico con peligro para personas o bienes. Y ello,
como advierte la STC 36/1982, de 16 de junio, no constituye adicidn
alguna de prohibicién a la que por motivo de orden piblico sefiala el
art. 21.1 CE (no es una extension in malam partem), por estar implicita
en éste la posibilidad de prohibir la reunién por tan importantes defec-
tos procesales imputables a los promotores. En caso contrario, quedarfa
privado de sentido el trdmite de comunicacién previa, argumento ahora
reforzado dada su calificacidén como ilicito administrativo (9).

Deben por tanto, rechazarse las tesis de quienes {GARCIA-ESCUDE-
RO MARQUEZ v PENDAS GARcia) (10), han defendido que la falta de
comunicacién tan sélo podia dar fugar a la suspensidn o disolucién

(9) Sobre la cuestién véase TorrES MURQ, ob. cit. pig. 120,
(1t) Garcia-EsCUDERO ¥ B, PENDAS, ob. cit. pdg. 116.
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cuando la Administracién no pudiera disponer de los medios oportunos
para salvaguardar el orden piiblico, incluso ni siguiera eso cuando la
reunién o manifestacién cumpla con los requisitos materiales de la mis-
ma {pacifica y sin armas). Con esa interpretacién excesivamente lasa del
requisito de la comunicacidn previa, ésta deja de tener ningin sentido.

Cuestién distinta es hasta dénde debe llevarse el rigor formal en la
aplicacién v exigencia de los plazos de la comunicacién previa. La ju-
risprudencia, tratdndose de incumplimientos minimos (comunicacién con
nueve dias de antelacién) ha optado, tras reiterar el valor de las formas
como garantia que puede incidir en el fondo, por una interpretacion fle-
xible favorecedora del ejercicio del derecho (SAT Bilbao de 7 de enero
de 1984 v 4 de octubre de 1984).

d) Reuniones y manifestaciones prohibidas.

Las reuniones y manifestaciones sélo pueden ser prohibidas por la
autoridad gubernativa cuando «existan razones fundadas de alteracidn
del orden piiblico, con peligro para personas o bienes» (art. 21.2 CE v
con igual tenor literal el art. 10 LODR).

La precision que se hace en cuanto a gue la alteracién del orden
publico suponga «peligro para personas y bienes» obliga a tomar el
concepto de «orden piitblico», no en el sentido amplisimo que tuvo en
el pasado (puesto que, como ha dicho la STC 59/90, de 29 de marzo
«los conceptos de ‘paz piblica’ y de ‘orden piiblico” no son los mismos
en un sistema politico autocrdtico gue en un Estado social y democrdti-
co de Derecho... que dicho concepto de orden piiblico ha adquirido una
nueva dimensién a partir de la vigencia de la Constitucion de 1978»),
el llamado por la doctrina concepto de orden publice en sentido formal,
sino al més estricio de «tranquilidad v ausencia de violencia en la ca-
lle», orden piblico en sentido material, significado al que modernamen-
te se liga la expresi6n de «seguridad pdblica» (asi en el art. 149.1.19.»
CE y en la STC 33/1982, de 8 de junio). Esto es, 1la mera publicidad
de ideas, por mds que éstas sean minoritarias y distintas y aun contra-
rias al sistema general de valores e ideales de la colectividad no es mo-
tivo bastante para la prohibicién (as{ por ejemplo la peticion de inde-
pendencia politica para una parte del territorio nacional, o la
reivindicacién de la Republica como forma politica del Estado).

La jurisprudencia no siempre ha entendido asi este concepto. De
este modo, la STS de 5 de abril de 1982 utilizd un concepto amplio de
orden piblico al ratificar la prohibicién de una manifestacién reivindica-
tiva de la independencia, con evidente matiz separatista. Sin embargo,
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la STC 5971990, de 29 de marzo, en un caso en ¢l que el Tribnal Su-
premo habia condenado a los recurrentes en amparo por un delito de
desérdenes piiblicos, aplica el concepto estricto de orden miiblico, pues
en ningiin momento —razona el Tribunal— aparece probade que los
manifestantes alteraran et orden con peligro para las personas. Este fallo
constituye, en mi opinién, un intento manifiesto del Tribunal Constitu-
cional de huir del tipo penal por el rigor que en caso contrario resulta-
ria de la confirmacién de la decisién del Tribunal Supremo (siete meses
de prisién menor). No obstante, debe recordarse que los manifestantes
tuvieron cortada una carretera nacional durante dos horas. Si la tipifica-
cion como delito es excesiva, ahi encuentra su justificacién su conside-
racién como ilicito administrativo (ahora prevista en el art. 23.c LOSC).

El precepto consitucional exige, ademds, que la autoridad guberna-
tiva tenga «razones fundadas», de que la alteracion del orden ocasionard
un peligro para las personas o cosas. La cldusula de orden pdblico con-
siderada desde Ia perspectiva de los limites del derecho de reunién y
manifestacién debe ser objeto de interpretacidn restrictiva.

La regulacién constitucional es ciertamente favorable al ejercicio de
este derecho, pues aplicado en su significado estricto (la ausencia de
violencias fisicas —STEDH, de 21 de junio de 1988, asunto «Plattform
Arzte fiir das Leben»— o morales con alcance intimidatorio para terce-
ros —STC 2/1982—) es sumamente dificil que en la fase previa de la
cormunicacién se manifieste ya el cardcter violento de la manifestacién.
Esto es, Ia autoridad gubernativa diffcibmente puede, en esa fase pros-
pectiva alcanzar la certeza de que fales hechos violentos se van a pro-
ducir (salvo que la convocatoria de la manifestacién invitara a los parti-
cipantes a acudir armados). Como se dijo en una SAT de Bilbao, de 21
de octubre de 1987 «puede parecer andmalo que haya de pronunciarse
sobre la eventualidad de que puedan producirse alteraciones del orden...
ardua tarea... (pues, los) Tribunales... interpretan y aplican la ley refi-
riéndola a hechos pasados y aun presentes, pero no futuros e inciertos».

Como sefiala TORRES MURO (11), «resulta dificil encontrar supues-
tos en los que pueda justificarse la prohibicién». Puesto que para prohi-
bir no es suficiente la simple mencién del peligro de alteracién del or-
den piblico, ni las meras sospechas, ni la mera alegaci6n rituaria y
falta de motivacién, ni los antecendentes de anteriores ocasiones. La in-
terpretacién restrictiva de esta cldusula juega a favor del ejercicio del
derecho, lo que no quiere decir que la autoridad gubernativa no tenga
otros mecanismos para proteger la «paz piblica», concepto al que se re-

{11) TorrEs MuURO, ob.cit., pdg. 136,
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fiere el art. 426 Codigo Penal (la suspension y disolucién que actian a
posteriori).

La jurisprudencia de las Audiencias y Tribunales Superiores de Jus-
ticia ofrece una rica gama de respuestas contrarias unas a Ia orden de
prohibicién gubernativa (SAT de Bilbao 4 de octubre de 1984, 21 de
octubre de 1986, 21 de octubre de 1987, 13 de enerc de (988; STSI de
Catalufia, de 1 de marzo de 1989) favorables en otros a la prohibicién
(SAT de Pamplona 21 de mayo de 1980, 24 de junio de 1987, 8 de
agosto de 1987; 10 de septiembre de 1987 AT de Bilbao, de 29 de
septiembre de 1987, 1 de julio de 1988), casuismo que no permite tra-
zar criterios generales desligados de la problemdtica que plantea cada
caso concreto. En mi opinidn, mientras no se altere la seguridad publica
con riesgo fisico {o moral) para las personas y bienes, debe facilitarse
el ejercicio del derecho de reunién/manifestacion, como medio de de-
sactivar la potencialidad perturbadora que encierran la espiral provoca-
cién-reacidén-provocacion.

e) La colision con otros derechos, en particular, con la libertad de
circulacion.

Por su propia naturaleza el ejercicio del derecho de reunién en lu-
gares de trinsito piblico y de manifestacién entra en colision con otros
derechos y, particularmente, con la libertad de circulacion, reconocido
en el art. 19 CE. Si bien el sentide histdrico de este dltimo derecho,
como manifestacién dltima de la libertad individual, tiene wna finalidad
protectora muy especifica (garantizar la libertad de movimientos tanto
en el territorio nacional como fuera de él, frente a las medidas de con-
finamiento tan utilizadas en el pasado), hoy puede decirse que sin olvi-
dar ese contenido histérico, 1a percepcidén del mismo ha oscurecide par-
te de ese componente «espiritualizado» y se ha «materializado»
progresivamente, ha ganado terreno una representacion mds prosdica de
Ia libertad de circulacién, tanto méds si cabe en una sociedad como la
actual presidida por la cultura del «automovil», que ha alterado la con-
figuracién vy estructura de nuestras ciudades y que ha hecho de las vias
piiblicas el soporte fisico del derecho de circulacién de los ciudadanos,
de manera especial de los «motorizados».

Junto a ese fendmeno de profundas repercusiones en el tema gue
nos ocupa (que da origen a la intervencién administrativa en materia de
trdfico y seguridad vial), se desarrolla otro, esta vez referido a una de
las modalidades del derecho de reunién (la manifestacién), de no menor
incidencia. En la cultura politica de los dltimos veinte aflos es dificil-
mente concebible en nuestro pais (también, fuera de nuestras fronteras,
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en ciertos pafses) una manifestacién que no se desarrolle en la via pii-
blica, en la «calzada» de las vias piiblicas, alterando 1a normal «circula-
cién» y transito de personas y vehiculos que por ella transitan. La ima-
gen anglosajona de los manifestantes silenciosos portando pancartas y
dando repetidas vueltas en el interior de espacios abiertos {plazas, par-
ques piiblicos) es algo que todos hemos visto en las peliculas pere de
dificil seguimiento entre nosotros en la praxis politica.

Precisamente esta dltima cuestién, impone gue necesariamente deba
tenerse en cuenta otra perspectiva del problema. Se habla de «vias pu-
blicas», categoria de bienes de dominio publico, que tienen una titulari-
dad, la municipal, sujeta como categorfa demanial a un peculiar régimen
de utilizacién y proteccion por la finalidad a la que sirven, ligada a su
naturaleza. Y esa finalidad es bien clara. Las vias urbanas constituyen
el soporte material o fisico que posibilita el ejercicio del derecho funda-
mental de circulacién, de desplazamiento y facilitan y dan servicio a las
propiedades colindantes con el dominio publico. Alguna intervencién
debieran tener en el procedimiento relativo al ejercicio del dereche de
manifestacién los titulares de los bienes de dominio publico (los Ayun-
tamientos) que sirven de soporte fisico para el ejercicio del derecho de
manifestacién, que por otra razén constituyen ocasion para una activi-
dad administrativa tan incisiva como la ordenacién del trifico motoriza-
do vy la seguridad vial (legislacién estatal y normativa municipal, llama-
da a completar y desarrollar la estatal) (12).

No resulta fdcil guardar el necesario equilibrio que salve la colision
entre estos derechos. Para algunos autores, debe darse primacia al dere-
cho més genérico —Ia libertad de circulacién— frente al mds especifico
—1a libertad de reunién y manifestacién—. Otros, sin embargo, entien-
den que debe ser posible cohonestar el ejercicio de ambos derechos (esa
es la mision especifica que cumpliria la policia administrativa en este
terreno), pues la primacia de uno sobre el otro supondria siempre su
desconocimiento pura y simplemente (13). Por definicion el gjercicio
del derecho de reunién en lugares de trdnsito pdblico y manifestacion
es de cardcter esencialmente transitorio, episddico, de duracidn determi-
nada. Hsta temporalidad puede hacer soportable la limitacién terporal
de la libertad de circulacidn, siempre que, atendidas las circunstancias
de cada caso, aparezca como razonable, proporcionada y admisible 1a k-
mitacién de la libertad de circulacién. Esto es, siempre que los trastor-

{12) Scbre estos aspectos véase el trabajo de LOPEZ PELLICER, recogido en la biblio-
grafia.

(13) Véanse las diferentes posturas adoptadas por la doctrina recogidas por TORRES
MuURro, oh. cit. pdg. 151-153.
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nos circulatorios y de trdnsito que se produzcan sean asumibles en el
normal desarrollo de la actividad urbana.

El problema de relativa fdcil sclucién tomando un caso aislado
(una manifestacién convocada excepcionalmente por un motivo especifi-
co que puede no repetirse ya nunca mas), adquiere una creciente com-
plejidad en la medida en que la colectividad debe soportar (algunas ciu-
dades, en particular, por ser los centros politicos o financieros de un
pais), siempre por las mismas vias urbanas (por lo general, las mds es-
tratégicas) decenas de actos reivindicativos que conllevan una alteracidon
grave de la seguridad vial. A veces, para la cohonestacién de ambos de-
rechos basta una simple modificacidn del itinerario inicialmente pro-
puesto. No se trata de subordinar un derecho a otro. Serd muy frecuente
que para armonizarlos sea suficiente, sin prohibir une de ellos (manifes-
tacion), variar su itinerario que no afecta al ejercicio del derecho de
reunion. En efecto, no deben sitnarse en el mismo nivel, pues tienen un
alcance bien distinto desde la éptica de la parantia de los derechos fun-
damentales (en concreto, del ejercicio del derecho de reunidén/manifesta-
cién}, el supuesto que da lugar a la prohibicion del ejercicio de reunitn
v manifestacién (razones fundadas de alteracidn del orden piiblico, con
peligro para personas o bienes, art. 21.2 CE), de aquellos otros supues-
tos en los que simplemente se modifican las condiciones de ejercicio
del derecho de reunién y manifestacién {pero no se prohibe el ejercicio
del derecho), precisamente para salvaguardar otros bienes y derechos
constitucionales. A esa finalidad armonizadora responde el instituto de
la comunicacitén previa que habilita a 1a autoridad gubernativa a adoptar
las medidas adecuadas y proporcionadas para garantizar el ejercicio de
todos los derechos en colisién.

Los conflictos que suscita esta colision de derechos son especial-
mente visibles en los casos de las grandes ciudades. Particularmente re-
levante es el caso de la capital del Estado, Madrid. La jurisprudencia ha
encontrado férmulas armonizadoras que son, en mi opinidn, razonables
equilibradas y, por esa razén, defendibles. Véase entre otras, las senten-
cias del TSJ de Madrid de 24 de enero, de 5 de junio y de 1 de di-
ciembre de 1990 (Actualidad Admiristrativa, n.° 167, 209 y 208, res-
pectivarnente).

En la primera se conoce del recurso interpuesto conmtra la prohibi-
cién de la celebracién de una manifestacion por el itinerario solicitado
por los organizadores y el rechazo del propuesto alternativamente por el
Delegado del Gobierno de Madrid, La Sala recuerda que la autoridad
gubernativa no tiene un poder ilimitado de apreciacién de las condicio-
nes del ejercicio del derecho de manifestacién, por lo que la adopcitn
de eventuales medidas restrictivas, habrd de guardar la necesaria propor-
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cionalidad. Para la Sala el concepto de «paz piblica» (concepto, recuer-
do ahora, que se utiliza en la definicién del tipo delictivo previsto en el
art. 246 Cédigo Penal) constituye un elemento clave para la adecuada
valoracién de las medidas limitativas que pueda adoptar la autoridad
gubernativa del derecho de manifestacion. En efecto,

«Dentro de ese concepto de paz pdblica que ia autoridad gubernati-
va, en fodo caso, ha de salvaguardar, se encuentra, CoOmo elemento esen-
cial y cotidiano de la vida de una ciudad, la circulacion viaria compren-
siva tanto del trdfico motorizado como del peatonal, con especial
referencia a los servicios piiblicos esenciales come Bomberos, Policia,
Ambulancias, Urgencias Médicas etc.»

Y entrando ya en el fondo sefiala que

«La Delegacién del Gobierno en la resolucién impugnada funda su
prohibicién en que segln un informe del Excmo. Ayuntamiento de Ma-
drid, las vias elegidas por los tres recorridos propuestos, figuran con una
gran intensidad media diaria de circulacidn de vehiculos e incluidas en
el Plan de Regulacion de Actividades Extraordinarias, debiendo enten-
derse que no considera suficiente, para evitar los graves trastornos circu-
latorios, la alternativa propuesta por los recurrentes de circular por las
aceras v utilizar los pasos peatonales... El paso de manifestaciones por
estas vias provocaria un total colapso del trafico que afectaria no solo a
esas calles y plazas, sino que tendria su negativa repercusién en los ba-
rrios limitrofes, alterando, asimismo, el normal discurrir de personas y
vehiculos por las arterias que comunican el norte y el sur de la ciudad
por congestién en su zona central. Esta razén justifica suficientemente la
prohibicién de gque la manifestacién prevista transcurra por las citadas
cailes, médxime cwando el concepto de seguridad vial se integra en el
mds amplio de seguridad piblica general, como ya se ha indicado, y es
fundamental la facilitacién de los servicios pilblicos esenciales {policia,
bomberos, ambulancias, etc.) por lo que ... las arterias ¢ vias principa-
les de una gran ciudad como Madrid, no son adecuadas para efercitar
en ellas el derecho fundamental de que se trata..»

Adviértase que la previa definicién por la autoridad municipal de
las vias urbanas que constituyen ejes esenciales del sistema de comuni-
cacién urbana (en el caso de Madrid, a través del Plan de Regulacién
de Actividades Extraordinarias) constituye un elemento que contribuye a
dotar de razonabilidad la decisién gubernativa de la modificacién de los
itinerarios previstos para las reuniones o manifestaciones, asi como faci-
lita el posterior control judicial. La figura es sumamente interesante
puesto que en la actuacién municipal se anticipan, de alguna manera,
los criterios para el ejercicio objetivo de los poderes discrecionales con-
feridos a la autoridad gubernativa. La singularidad del caso reside en
que la objetivacién de los criterios que enmarcardn la apreciacion de las
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condiciones del ejercicio de un derecho fundamental (reunién en lugares
de transito pdblico) por la autoridad gubernativa (competente del orden
pblico y de la seguridad ciudadana) comresponde a la autoridad munici-
pal, titular de las vias piblicas y competente para ordenar y regular el
trafico urbano (14).

En las sentencias analizadas del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid se enumeran una serie de vias urbanas de la ciudad de Madrid,
en relacién con las cuales hay pronunciamientos judiciales que confir-
man la prohibicién absoluta de celebrar manifestaciones por ellas. Tal
vez la solucién parezca excesivamente rigida y poco flexible (por ejem-
plo, si esa prohibicién es permanente, no importa qué dfa de la semana,
no importa qué horario, pues sabido es que algunos dias de la semana o
en algunos horarios —un domingo a primeras horas de la mafiana— los
trastornos ocasionados por una manifestacién son minimos, o no impor-
ta la dimensién de la respuesta perseguida por Ia manifestacién), pero a
mi me parece razonable, en linea de principio, sin perjuicio de que las
mismas autoridades municipales v gubernativas pudieran excepcionar la
prohibicién en supuestos excepcionales (puede recordarse aquf la res-
puesta masiva a la intentona golpista del 23-F que congregd a casi un
millén de cindadanos).

Esta intervencién municipal, en linea con lo que decia mds arriba,
plantea, sin embargo, otros problemas. Desde el punto de vista de la
teoria del dominio publico ;qué clase de uso es el que realizan los ma-
nifestantes de las vfas urbanas? En mi opinidn, un uso comiin especial.
En otro sentido, ;puede una ordenanza municipal al regular el uso pu-
blico comin general y especial de las vias urbanas prohibir el ejercicio
del derecho de reunién o manifestacién en relacion con alguna via urba-
na? ;Podria hacer eso una ordenanza municipal y respetar el priacipio
de reserva de ley orgénica necesaria para la regulacidn del derecho de
reunidén v la libertad de circulacion? Yo me inclino por la respuesta
afirmativa. El principio de reserva de ley (incluso, de ley orgdnica) no
debe trasladarse mecanicamente al dmbito local, puesto que si asi se hi-
ciera, muchas de las regulaciones tradicionales locales (fa amplitud de
la potestad reglamentaria y de ordenanza ha sido estudiada por A. EM-

(14) Acerca de la cuestion de la anticipacién de los criterios para el ejercicio objetive
de los poderes discrecicnales de las Administraciones Piblicas se ha referido P, MENEN-
pEZ GaRrcia al estudiar la naturaleza juridica de las directrices, Las pofestades administra-
tivas de direccion y de coordinacidn rerritorial, Civitas, Madrid, 1993, En particular véase
su andlisis del arrét del Consejo de Estado francés Credit foncier de France, de 11 de di-
clembre de 1970 (pdgs. 42-52) v las llamadas «direcirices de discrecionalidad» del dere-
cho alemén en cuanto proporcicnan reglas o modelos de decisién para el ejercicic objetive
de la discrecionalidad administrativa (pigs. 71-78).
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BID [RUIO) (15) debieran considerarse ilegales, con consecuencias pricti-
cas indeseables. Es patente que el bloque normativo del derecho de reu-
nién estd reservado a Ia ley orgdmica. Sin embargo este derecho, como
he dicho, puede colisionar con la libertad de circulacién, con la que
debe cohonestarse. En este dmbito, no obstante, el bloque normativo es-
tatal relativo a la circulacidn motorizada y la seguridad vial, admite la
potestad de ordenanza municipal en materia de ordenacidn del trdfico
urbano. En relacion con el mismo, y en supuestos especificos pudiera
establecerse, mediante ordenanza municipal, que determinadas vias urba-
nas por su condicidn de arterias esenciales del sistema de comunicacion
de la trama urbana no son susceptibles de utilizacién especial como es
Ia del ejercicio del derecho de manifestacion. Ello no significa una pro-
hibicién absoluta de manifestacidn, sino relativa, referida a ciertas vias
urbanas que tienen la condicién ‘de «arterias o vias principales», en los
términos de la STSJ de Madrid de 24 de enero de 1990, sin perjuicio
de excepciones absolutamente singulates.

Pero tras estas cuestiones que suscitan un buen ramillete de proble-
mas, reanudemos la exposicién. En otra sentencia posterior del mismo
Tribunal, la de 5 de junio de 1990, se reitera la doctrina de la Sala en
relacién al concepto de «paz piblica», dentro del cual se encuentra
como elemento esencial y cotidiano de la vida de las ciudades, la circu-
lacidn viaria. Como quiera que el derecho de manifestacion por su pro-
pia naturaleza v al desarrollarse en vias piblicas entra facilmente en
conflicto con el derecho de libre circulacidn, la autoridad gubernativa
debe conciliar en lo posible en ejercicio de ambos derechos, de modo
que el ejercicio de une de ellos no convierta al otro en meramente ilu-
sorio, para lo que deberd ponderar las concretas circunstancias concu-
rrentes. Sin embargo, en el supuesto debatido la Administracidn no mo-
tiva suficientemente la resiriccidén impuesta y tal medida carece de
apoyo fictico alguno que la justifique como se¢ deduce del informe mu-
nicipal que entiende no existe inconveniente para que se leve a cabo la
manifestacion.

£y La suspensién y disolucion de reuniones y manifestaciones.
Supuestos legales.

La suspensién o disolucion como técnicas de intervencién adminis-
trativa hacen referencia necesariamente a reuniones y manifestaciones,
comunicadas o no, que se estin celebrando pero cuyo desarrollo decide

{15y EmBID IRUIO, Ordenanzas...
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inferrumpir la autoridad gubernativa en determinados supuestos legales.
En efecto, seglin el art. 5 LODR, ésta procederd a la suspension o diso-
hucién: a) cuando se comsideren ilicitas de acuerdo con las leyes pena-
les; b) cuando se produzcan alteraciones del orden piblico, con peligro
para personas o bienes y c) cuando se hiciere uso de uniformes parami-
litares por los asistentes.

La primera de las causas nos remite al concepto de reuniones y
manifestaciones ilicitas tipificado en el art. 167 Cdédigo Penal, ya anali-
zado. Por la peculariedad del supuesto (dado que la reunion o manifes-
tacién se estd celebrando en esos momentos y requiste respuestas inme-
diatas) la valoracién de la ilicitud la realiza la autoridad gubernativa
anticipandose, sin prejuzgarla, a la que haga el Tribunal penal.

En el segundo de los supuestos, se ha hecho realidad la hipdtesis
cuya certeza (practicamente imposible de alcanzar con cardcter previo)
hubiera permitido a la autoridad gubernativa la prohibicién de la reu-
nién o manifestacion si produce alteracién del orden piiblico, con peli-
gro para las personas. La suspensidn y disolucién tiene como finalidad
restablecer el orden alterado.

La inclusién del tercero de los supuestos puede explicarse como
apunta TORRES MURO (16) para «evitar los actos pidblicos de las asocia-
ciones de cardcter paramilitar prohibidas por el art, 22.5 CE v declara-
das ilicitas por el art. 173.3.0 Cédigo Penal», tipificacién que tuvo lugar
en un momento de gran sensibilidad hacia este tipo de actividades, cuyo
fantasma permanece lamentablemente siempre presente.

La tipificacién, en el art. 23.c) LOSC, como falta muy grave del
incumplimiento de los requisitos previstos, entre otros, en el art. 8
LODR {esto es, la falta comunicacién previa) constituye ahora un nuevo
argumento a afiadir a los utilizados por TORRES MuURO (17) para soste-
ner la necesidad inetudible de la misma, de tal manera que las reunio-
nes o manifestaciones no comunicadas previamente son ilegitimas (que
no quiere decir ilicitas penalmente) v pueden ser disueltas, incurriendo
sus organizadores y promotores en responsabilidad administrativa o pe-
nal ex art. 167.2,© Cédigo Penal (Sin embargo, si no es comunicada
previamente jcémo saber con certeza quienes son sus organizadores y
promotores?).

A los tres supuestos de disolucién que figuran en el art. 5 LODR
(a ellos remite el art. 16.2 LOSC) debe afiadirse otro supuesto delimita-
do en este mismo péarrato en su iltima frase y que constituye una mo-

(16) TorrES MUR0, ob, cit., pdg. 156.
(17) Thid., pigs. 157-158.
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dalidad de reunidén o manifestacién en la que se utilizan vehiculos a
motor. En efecto,

«también podrd disolverse las concentraciones de vehiculos en las
vias piiblicas y retirar agquellos o cualesquiera otra clase de obsticulos
cuando impidieran, pusieran en peligro o dificultaren la circulacidn por
dichas vias»

El fendmeno, utilizado como medalidad de manifestacidn-protesta
en los dltimos tiempos (recuérdense las concentraciones de tractores en
las carreteras, medida de protesta de los agricultores por la situacidn del
campo, o la concentracién de camiones con bloqueo de carreteras por
transportistas en huelga) no estaba contemplado especificamente en el
Cédigo de Circulacidn recientemente aprobado {(en el art. 71 del R.D.
Lo 339/1999, de 2 de marzo, se contempla la retirada de vehiculos,
pero no estd pensado para situaciones generalizadas sino para caso indi-
viduales).

Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad son, de acuerdo con el art.
16.2 1.LOSC, las encargadas de ejecutar la orden de disoluciéon decretada
por fa Autoridad gubernativa, que se hard «en la forma que menos per-
judique». Antes de proceder a la ejecucidn material del acuerdo de sus-
pensién o disolucidén «se comunicard previamente —dice el ultimo pé-
rrafo del art. 5 LODR— a los concurrentes en la forma legalmente
prevista». La remisién hoy estd referida al art. 17 LOSC. En efecto,
apartandose del sisterna de los «ires avisos» previstos en el art. 14 de la
vieja Ley de Orden Pdblico de 1959, ahora antes de proceder a la diso-
lucién de una manifestacién sélo «deberdn avisar de tales medidas a las
personas afectadas» (art. 17.1 LOSC), entendiendo que serd suficiente
una orden verbal del Jefe que dirija la Fuerza Pablica desplegada a tal
efecto. Sin embargo, st se produjeran alteraciones de la seguridad ciuda-
dana con armas o con otros medios de accidén violenta, no es necesario
el «previo aviso» esto es, cabe una respuesta directa, «de plano» a la
misma (coaccion directa en la terminologia de GARCfA DE ENTERRIA y
FERNANDEZ RODRIGUEZ).

g) La proteccidn gubernativa v penal del derecho de reunidn y
manifestacion.

Los derechos fundamentales vinculan a todos los poderes piblicos
{art. 53.1 CE). Su ejercicio estd amparado directamente en el texto
constitucional (valor normativo directo defendido desde el primer mo-
mento por GARCIA DE ENTERRIA, y asi lo entendié la STC 36/1982, de
16 de junio) y no precisa autorizaciones gubernativas previas. Superadas
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quedan en nuestro derecho viejas y enraizadas tutelas administrativas en
la materia. Pero, ademads, esta «vinculacién mds fuerte» de los derechos
fundamentales exige la intervencidn activa de la Administracién para
posibilitar su libre ejercicio, incluso en aquellos supuestos en los que
las ideas, las reivindicaciones que motivan la convocatoria sean absolu-
tamente minoritarias. En efecto, sefiala el art. 3.2 LODR, que «la auto-
ridad gubernativa protegerd las reuniones y manifestaciones frenie a
guienes trataren de impedir, perturbar o menoscabar el licito ejercicio
de este derecho». En este sentido, los organizadores o promotores, en el
escrito de comunicacién previa de las reuniones y manifestaciones en
lugar de transito piblico, pueden indicar las «medidas de seguri-
dad...que se soliciten de la autoridad gubernativa» (art. 9.e).

Por lo demas, la presencia de delegados gubernativos en las reunio-
nes en lugares cerrados (a los que no les estd permitido intervenir en
las discusiones o debates ni hacer uso de la palabra para advertir o co-
rregir a los participantes) no puede tener otro sentido en la actualidad,
al margen de cudl sea la procedencia historica de esa previsidn normati-
va, gue «no se entorpezca por nadie el libre ejercicio del derecho de
reunién» (TORRES MURO) (18).

La accién positiva que debe dispensar la aatoridad gubernativa a
quienes pretenden ejercitar su derecho de reunion y manifestacién, se
complementa con la proteccidn penal. En efecto, la aprobacién de la
Constitucién de 1978 obligd, en 1980, a poner en sintonia con sus pre-
visiones la regulacién de los delitos cometidos con ccasidn del ejercicio
de los derechos de fa persona reconocidos por las leyes (en congcreto el
derecho de reunién y manifestacidn). Este es el sentido que debe atri-
buirse a la nueva redaccién de los arts. 166 y 195 Codigo Penal, tras la
LO 4/1980, de 21 de mayo, de reforma del Cddigo Penal en materia de
delitos relativos a las libertades de expresion, reunion y asociacidn (19).

h) Proteccién jurisdiccional del ejercicio del derecho de reunion v
manifestacion.

A estas alturas de la exposicién puede afirmarse sin exageracién al-
guna que el ejercicio del derecho de reunidn y manifiestacidn resulta
ampliamente protegido en nuestro ordenamiento juridico como conse-
cuencia de la eficacia inmediata y directa de la regulacién constitucio-

{18) TORRES MuURO, cb. cit., pdg. 160.

{19} Un comentasic critico a esta tipificacion por considerarlo irnecesario en JIL
MANZANARES SAMANIEGO, ob. cit.
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nal, puesto que no es un derecho de configuracion legal (STC 59/1990,
de 20 de marzo). Su ejercicio no estd sujeto a autorizacién previa. Solo
las reuniones o manifestaciones celebradas en lugares de trénsito publi-
co deben ser comunicadas previamente a la Autoridad administrativa, al
objeto de que é&sta pueda adoptar las medidas pertinentes para posibilitar
tanto el ejercicio en libertad del derecho comeo la proteccidn de los de-
rechos y bienes de titularidad de terceros.

En estos supuestos, la Autoridad administrativa puede prohibirlas
(«cuando existan razones fundadas de alteracién del orden piiblico, con
peligro para personas o bienes», supueste contemplado en el art. 21.2
CE} o proponer la modificacion de «la fecha, lugar, duracién o itinera-
rio de la reunién o manifestacién» (art. 10 LODR). La correcta utiliza-
cién de esta potestad administrativa, que tan incisivamente puede incidir
en el ejercicio de este derecho fundamental, estd sujeta a posterior con-
trol judicial, a través del procedimiento sumarisimo previsto en el art.
7.6 LPJDF al que remite el art. 11 LODR. Se trata de un procedimiento
en si mismo especial dentro de la garantia contencioso-administrativa
especifica de proteccidn jurisdiccional de los derechos fundamentales.

Ya he notado, al inicio de estas paginas, cémo una muestra de la
tmportancia atribuida al derecho de reunién y manifestacién lo constitu-
ye su inclusidén en la primera lista reducida de derechos suceptibles de
proteccién jurisdiccional al amparo de lo dispuesto en el art. 1.2
LPIDE. En efecto, como ha recordado Lorenzo MARTIN RETORTILLO
-(20), se trataba, en aquellos momentos iniciales de puesta a punto del
entramado constitucional, de «tener previsto a toda costa un cauce juris-
diccional eficaz para la garantia de los derechos fundamentales». En esa
primera lista de derechos fundamentales protegibles mediante un proce-
dimiento contencioso-administrativo especial estin las aspiraciones mds
sentidas» de entre la lista definitiva de los derechos que plasmard el
texto constitucional.

La garantia judicial es bien sencilla y rdpida. Sefiala el art. 11
LODR gue cuando los organizadores ¢ promotores de una reunién o
manifestacion en un lugar de trdnsito piblico no estén de acuerde con
su prohibicidn o con la modificacién propuesta (adoptada por resolucién
motivada que debe notificarse en el plazo maximo de cuarenta y ocho
horas a contar desde el momento en el que se haya efectuado la comu-
nicacién previa de la reunidn o manifestacion), pedrin interponerse re-
curso contencioso-administrativo ante el Tribunal Superior de Justicia
(antes Audiencia Territorial), en el plazo de cuarenta y ocho horas, tras-
ladando copia de dicho recurso debidamente registrada a la autoridad

(20) Lorenze MARTIN RETORTILLO, «Eficacia...», pig. 605.
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gubernativa con el objeto de que aquélla remita inmediatamente el ex-
pediente al Tribunal. El recurso se tramitard de conformidad con el pro-
cedimiento previsto en el art. 7.6 LPIDF. Segin dispone este precepto

«dentro del plazo improrrogable de cinco dias, el Tribunai, ponien-
do de manifiesto el expediente, convocard al Abogado del Estado, al
Ministerio Fiscal y a los promotores © a la persona que éstos designen
como representante, a una audiencia, en la que de manera contradictoria,
oird a todos los personados y resolverd sin ulterior recurso sobre el
mantenimiento o revecacién de la prehibicién o de Ias modificaciones
propuestas»

Como puede constatarse, se trata de un procedimiento sumarisimo
que tiene por finalidad que el Tribunal se pronuncie sobre la decisién
gubernativa antes de la fecha para la que estaba convecada la reunidn o
manifiestacién, objetivo absolutamente posible cuando se trate de con-
vocatorias ordinarias (10 dias de antelacién como minimo de la comuni-
cacién previa), no as{ en los supuestos de convocatorias urgentes (24
horas), dada la perentoriedad del plazo prevista para la comunicacién.
Los requisitios de este procedimiento especialisimo son los siguientes:

— la legitimacidon activa corresponde a «los organizadores o pro-
motores de la reunidns».

— ¢l plazo de la interposicién, 48 horas desde la notificacion de
la prohibicién o modificacién de las condiciones de ejercicio de la ma-
nifestacidn.

—- QOrgano judicial competente para conocer: el Tribunal Superior
de Justicia que lo sea del lugar donde pretenda celebrarse la reunidn o
manifestacidn.

— Otros requisitos procesales: presentacion de una copia del re-
curso «debidamente registrada» a la Autoridad gubernativa. Esta debe
remitir «inmediatamente» el expediente administrativo al Tribunal. EL
pronunciamiento judicial previo a la fecha de celebracion de la reunidn/
manifestacién dependerd en buena medida de la doble diligencia que
exige esta prevision: la de los recurrentes al no dilatar el plazo de pre-
sentaci6n a la Autoridad administrativa, y la de ésta, al remitir de modo
«inmediato» el expediente administrativo a la Sala.

— Plazo para dictar sentencia: dentro del plazo improrrogable de
cinco dfas desde la presentacion del recurso.

— Procedimiento: el Tribunal, poniendo de manifiesto el expedien-
te (lo que hace absolutamente necesario que la remisién del expediente
por la Autoridad administrativa sea efectivamente «inmediata») convoca
a una audiencia al Abogado del Estado (que defenderd ldgicamente la
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posicién de la Administracion), al Ministerio Fiscal (que debe defender,
de acuerdo con su configuracién constitucional, «la accién de la justicia
en defensa de la legalidad, de los derechos de los ciudadanos y del in-
terés piblico tutelado por la ley») y a los recurrentes, audiencia en la
que, de manera contradictoria, oird a todos los personados y dictard la
sentencia en la que decidird sobre el mantenimiento o revocacion de la
prohibicién o de las modificaciones propuestas.

__ Recursos conira la sentencia: no cabe recurso alguno (art. 7.6,
in fine LPIDF), salvo, claro estd, el recurso de amparo constitucional.
Esto es, a diferencia de las demds sentencias recaidas en el procedi-
miento especial de proteccién jurisdiccional de derechos fundamentales,
susceptibles todas ellas de casacion (antes de apelacion), en los supues-
tos previstos en el art. 93 y ss. LJCA, las sentencias dictadas al amparo
del art. 7.6 LPIDF no son susceptibles de recurso de casacién como ex-
presamente establece ahora el art. 93.2.c LICA, tras la reforma procesal
aprobada por la ley 10/1992. Exclusién que si tiene su logica —como
ha puesto de manifiesto TORRES MURO (21)— dado que la sentencia del
Tribunal Supremo siempre llegaria con posterioridad a la fecha comuni-
cada para la celebracién de la manifestacién, perdiendo parte de su sen-
tido la garantfa judicial, «impide que se forme jurisprudencia al respec-
to, lo que quizds resultase dtil para unificar los criterios de los
diferentes Tribunales Superioress.

Las caracteristicas singulares del procedimiento especial de protec-
¢cién jurisidiccional de los derechos fundamentales, acentuadas estas €s-
pecialidades en cuanto al procedimiento previsto en el art. 7.6 LPIDF,
constrifie (asi lo ha reiterado constantemente Ja jurisprudencia) la ampli-
tud de la funcién judicial revisora de la decisién gubernativa. En efecto,
la sentencia debe limitarse al «mantenimiento o revocacién de la prohi-
bicién o de las modificaciones propuestas», sin posibilidad, por tanto,
de otros fallos, como por ejemplo, pronunciamientos sustitutivos de la
decisién gubernativa, que aqui no tienen encaje (asf, estableciendo itine-
rarios alternativos a los propuestos por la autoridad administrativa). Esta
afirmacién puede parecer rigida y desmentida por la prixis de clertas
Salas de lo Contencioso que aprovechan la comparecencia milltiple que
brinda el trdmite de audiencia para concluir con férmulas negociadas
que suponen verdaderas alternativas a los itinerarios propuestos por la
autoridad gubernativa. La viabilidad de esta prictica debiera tener pre-
sente las limitaciones legales impuestas a este tipo de fallos. La cualifi-
cacién juridica de todos quienes comparecen en ese tramite de audiencia

(21) TorrES MuRO, ob. cit. pag. 166,
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(Ministerio Fiscal, Abogado del Estado, los promotores y la misma
Sala) no debe hacer olvidar que las cuestiones relativas a la regulacién
del trafico y a la seguridad vial, por su cardcter técnico, escapan de su
dominio profesional. No obstante lo dicho, no pueden descartarse, en
abstracto, fallos que contengan anulaciones parciales de las modificacio-
nes acordadas por la autoridad gubernativa (por ejemplo la prohibicién
—entre las modificaciones gubernativas introducidas— de portar una
pancarta con una determinada leyenda o la de corear una determinada
consigna).

Por lo demds, en cuanto al fondo del asunto —mantenimiento de la
prohibicién o modificacién gubernativa de la reunién o manifestacién—
deben tenerse en cuenta las consideraciones hechas en cuanto al supues-
to que autoriza la prohibicidén o la medificacidn de su ejercicio.

La configuracién de este procedimiento de proteccion del ejercicio
del derecho de reunidn y manifestacién constituye una manifestacién es-
pecifica del proceso de «desadministrativizacién» de la prdctica de algu-
nos derechos v libertades fundamentales, al que se ha referido Lorenzo
MARTIN RETORTILLO (22), incrementando, por el contrario, la nota «ju-
dicializadora». La garantfa 1ltima del ejercicio del derecho de reunién y
manifiestacion, como la de los demds derechos fundamentales queda de-
positada en los Tribunales.

1) La responsabilidad administrativa derivada del efercicio del derecho
de reunion y manifestacion.

La aprobacion de la polémica L.O. 1/1992, de 21 de febrero, de
Proteccién de la Seguridad Ciudadana ha sido aprovechada para regular
distintos supuestos de responsabilidad administrativa derivada o conexa
con el ejercicio del derecho de reunidn y manifestacién, no contempla-
dos en la LODR y cuyo fundamento juridico ha venide ampardndose
hasta la LOSC en la vieja Ley de Orden Piblico de 1959. En efecto, el
art. 23.¢) LOSC tipifica como infraccién administrativa grave a los
efectos de dicha ley:

«La celebracién de reuniones en fugares de frdnsito puablico o de
manifestaciones, incampliendo lo preceptuado en los arts. 8, 9, 10 y 11
de la Ley Orgédnica 9/1983, reguladora del derecho de reunién, cuya res-
ponsabilidad corresponde a los organizaderes o promotores, siempre que
tales conductas no sean constifutivas de infraccion penal».

(22) Lorenzo MARTIN RETORTILLO, «Eficacia...», pdg. 611,
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De la remisién a dichos articulos de la LODR resulta un supuesto
de responsabilidad administrativa en el que incurren los organizadores v
promotores de reuniones en lugares de transito piblico y manifestacio-
nes. Es absolutamente criticable la férmula utilizada para tipificar este
ilicito administrativo, pues existe una absoluta falta de precisién en el
tipo (23}. Ningun sentido tiene la remisién al art. 11 LODR, pues en él
se regula el recurso especialisimo contra las rescluciones gubernativas
que prohiban o medifiquen el ejercicio del derecho con remisién al art.
7.6 LPIDF. Tampoco la tiene la referencia al ar. 10, norma atributiva
de una potestad administrativa (prohibir 0 modificar reuniones o mani-
festaciones en los supuestos que proceda). Tiene mds sentido la remi-
sién a los arts. 8 y 9 LODR pero, como queda dicho la indeterminacion
del tipo no puede ser mds criticable, pues necesita de reinterpretaciones
constantes. ;jAcaso la comunicacidn previa realizada con mds de treinta
dias constituye una infraccién grave? ;O lo serd comunicar la convoca-
toria de una manifestacién con tan solo veinticuatro horas cuando no
existan «causas extraordinarias y graves que justifiguen la urgencia»?
Parece defendible que sélo la no comunicacidén previa de la celebracion
de una reunidn en lugares de irdnsito piblico o de manifestacién en el
plazo minimo de 10 dfas constituye un ilicito administrativo grave (art.
8 LODR).

La remision al art. 9 LODR es tambien paraddjica, ;Constituye fal-
ta grave olvidarse de concretar la «duracidén prevista», o el «domicilio»
de los organizadores? Parece légico pensar que lo que quiso tipificar el
legislador {con una pésima técnica como se ve} es, por ejemplo, Ia alte-
racion del itinerario previamente comunicado, o 1a no adopcidon de las
medidas de seguridad comunicadas, o la celebracién de una reunién ma-
nifestacién prohibida expresamente, etc. Pero esto son reconstrucciones
de la veluntas legis que no resisten el mids minimo andlisis desde el
punto de vista de las exigencias del principio de legalidad de las infrac-
ciones, dada la absoluta indeterminacién de las conductas ilicitas (la ga-
rantfa material que supone la necesaria «predeterminacién normativa de
las conductas ilicitas y de las sanciones», como ha precisado entre otras
la STC 219/1989, de 21 de diciembre, F.J. 2).

Recuérdese ahora que al referirme a las consecuencias de la falta
de comunicacién previa he sostenide que el art. 23.¢) LOSC ha deroga-
do materialmente el art. 168 Cédigo Penal por las razones alli expuestas
a las que ahora me remito. En ese momento he advertido que debieran
recibir un trato diferenciado la falta de comunicacién previa (requisito

(23) Un andlisis muy critico del sistema de infracciones y sanciones de fa LOSC en
BarceLonA LLOP, ob, cit,
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indispensable para el ejercicio valido del derecho de reunidn/manifesta-
cién) del incumplimiento de los requisitos exigidos en el escrito de co-
municacién (que sélo acarreardn la prohibicién si la falta de alguno de
los requisitos del escrito impide a la Auntoridad Administrativa ejercer
su funcién preventiva y armonizadora del ejercicio de los derechos fun-
damentales).

Téngase en cuenta, ademds, que la infraccién tipificada, entre otras,
en el art. 23.c) LOSC, podrd ser considerada muy grave «teniendo en
cuenta la entidad del riesgo producido o del perjuicio causado, o cuan-
do supongan atentado contra la salubridad piblica, hubieren alterado el
funcionamiento de los servicios piblicos, los transportes colectivos o la
regularidad de los abastecimientos o se hubieren producide con violen-
cia 0 amenaza colectivas».

Pero junto a esta responsabilidad administrativa de los organizado-
res y promotores, existen en la LOSC ofras dos infracciones suscepti-
bles de aplicarse a conductas realizadas por éstos o por terceros partici-
pantes con ocasién del ejercicio del derecho de reunidn y manifestacién.
Me refiero al pérrafo 23.g) («La provocacién de reacciones en el piibli-
co que alteren o puedan alterar la seguridad ciudadana») o Ia del pdrra-
fo 23.m) («Originar desérdenes praves en las vias, espacios o estableci-
mientos piblicos o causar dafios graves a los bienes de uso piblico,
siempre que no constituya infraccién penals).

i) La responsabilidad civil derivada de los davios causados con
ocasion del ejercicio del derecho de reunidén y manifestacion.

La celebracidn de reuniones y manifiestaciones en lugares de tran-
sito publico, ademds de ocasionar «molestias» a terceros no participan-
tes derivadas de la limitacion de la libertad de circulacién, suelen oca-
sionar, con mds frecuencia de lo que serfa deseable, dafios personales y
materiales, a esos mismos terceros, o a las propiedades piblicas.

Cuando esos dafios se producen el criterio de Ia responsabilidad ci-
vil general por dafios recogido en el art. 1902 Cédigo Civil no se ve
recortado en su virtualidad puesto que el ejercicio de un derecho funda-
mental jamds ampara Ia produccién de dafios a terceros. La cuestion no
plantea problemas de orden dogmdtico, sino dificultades de tipo précti-
c0, que no son otras que la identificacién de los autores de los dafios,
puesto que en la generalidad de los casos, esos daflos se producen en
circunstancias tumultuarias y de alteracién de la seguridad prblica,

Cuestién distinta es la responsabilidad civil especifica que puede
recaer en los organizadores vy promotores de la reunién o manifiesta-
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ci6n, asf como la posible responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién encargada de la seguridad publica al no haber dispuesto los medios
necesarios para proteger tanto las reuniones y manjfiestaciones mismas
(a quienes ejercitan el derecho), como los bienes v derechos de quienes
no se reunen o manifiestan.

En cuanto a la primera de las cuestiones (responsabilidad civil de
los organizadores y promotores) debe tenerse en cuenta que, segin el
art. 4.2 LODR, son responsables «del buen orden de las reuniones y
manifestaciones» para lo que deben «adoptar las medidas para el ade-
cuado desarrollo de las mismas», medidas de seguridad adoptadas por
los organizadores que deben especificarse en la comunicacién previa di-
rigida a la Autoridad gubernativa de conformidad con el art. 9.¢)
LODR. Si las medidas necesarias escapan a las posibilidades de la pro-
pia organizacién convocante, el escrito de comunicacién debera especifi-
car las medidas «que se soliciten de la autoridad gubernativa» (art. 9.e
LODR).

Los organizadores y promotores (al margen de los supuestos de la
responsabilidad subjetiva en que puedan incurrir cuando sean ellos per-
sonalmente los autores materiales de los dafios) no tienen sin embargo
una genérica responsabilidad civil objetiva por los dafios que los partici-
pantes causen a terceros, a no ser que «hayan omitido la diligencia ra-
zonablemente exigible para prevenir el dafio causado». Si este es el
caso, «responderdn civilmente» de ellos (art. 4.3 LODR). La limitacién
es importante, porque si se hubiera configurade de otra manera esta Tes-
ponsabilidad (por ejemplo, €l reconocimiento de una «responsabilidad
objetiva» de los organizadores y promotores), desligada del comporta-
miento y de las medidas adoptadas por los organizadores, podria encu-
brir una limitacién indirecta del ejercicio del derecho de reunion y ma-
nifestacién que violarfa su contenido esencial.

No obstante, a la vista de la frecuencia con la que se producen da-
fios en las manifestaciones convocadas por las mismas personas y orga-
nizaciones, tal vez fuera buenc plantearse, como una alternativa a la
prohibicién pura y simple (con sus inevitables circulos viciosos, provo-
caci6én-reaccién-provocacion), la posibilidad de exigir pélizas de respon-
sabilidad para hacer frente a los dafios que se ocasione por los manifes-
tantes tanto en las personas como en los bienes piblicos o de los
particulares. La exigencia, abstractamente considerada, constituye un re-
guisito afiadido a los legalmente establecidos en el art. 9 LODR y como
tal restrictiva del ejercicio del derecho de reuniém, y por ello, simple-
mente inconstitucional. Pero, valorada en el caso concreto, pudiera
constituir una de las medidas adoptadas por la autoridad gubernativa
para la «proteccidn de los derechos y bienes de titularidad de terceros»
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(gno de los objetivos que cumple la intervencién gubernativa en rela-
ci6n con las reuniones y manifestaciones en lugares de transito como ha
sel:ﬁ.alado la STC 59/1990, de 29 de marzo), alternativa a la pura prohi-
bicién, cuya oportunidad y proporcionalidad podria el Tribunal fiscali-
zar. Esta posibilidad se viene exigiendo por algunas autoridades guber-

naFivas, sin que, en lo que conozco haya suscitado el rechazo de los
Tribunales.

. Respecto a la responsabilidad patrimonial de la Administracién Pd-
blica, ésta puede nacer tanto por omision (no haber adoptado las medi-
das de seguridad necesarias para proteger el derecho de quienes se reu-
nen o manifiestan asi como a las personas y a sus bienes que no lo
hacen, arts. 3.2 y 5.b LODR) como por accién (excesos en las actuacio-
nes encaminadas a restablecer el orden piiblico alterado, arts. 16 y 17
LOSC). Uno y otro supuestos son reconducibles y encajan dentro de Ia
cldusula genérica de responsabilidad patrimonial de la Administracién
consecuencia del funcionamiento de los servicios piblicos (art. 106 CE
v ahora en los arts. 139 v ss. LRJAP). No es ésta la ocasién para re-
cordar los requisitos de esta responsabilidad objetiva si bien no serd ex-
trafio que junto a los problemas que plantee la determinacion de la mis-
ma, existan dificultades afiadidas en los casos de responsabilidad
concurrente de varias Administraciones Piblicas, extremo sobre el que
la doctrina (24) ha llamado recientemente la atencién y que ha recibido
su consagracidn legal en el art, 140 LRJAP, si bien limitada (cuando la
ac_:u)laci(m dafiosa resulte de una actuacién derivada de un previo conve-
nio).
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