LA CONFIGURACION CONSTITUCIONAL
DEL DERECHO DE REUNION

Juan José Solozdbal Echavarria
Catedrdtico de Derecho Constitucional
(Universidad Auténoma de Madyid)

SUMARIO

A. La estructura normativa del articulo 21.
La caracterizacion general del derecho de reunion: dimension individual
y dimension objetiva.
Instrumentalidad o autonomia relativa del derecho de reunion.
La caracterizacion jurisprudencial del derecho de reunion.
Sobre el objeto, fin y ocasion del derecho de reunion.
La configuracion de la idea constitucional de reunion.
La exigencia de la paz.
Constitucion y derecho penal.
La titularidad del derecho de reunion.
Autorizacion y reunion.
Tres apuntes y una coda finales.

B. Reuniones en lugares de trdnsito publico y manifestaciones.
Las concentraciones o manifestaciones no comunicadas.
La configuracion del pardmetro de control de la Administracion.
Instrumento y presupuesto de la actuacion de la Administracion.
El control jurisdiccional ulterior.

1. Articulo 21CE:

1- Se reconoce el derecho de reunién pacifica y sin armas. El ejercicio de este derecho no necesita-
rd autorizacion previa.

2- En los casos de reuniones de trdnsito piblico y manifestaciones se dard comunicacion previa a la
autoridad, que sélo podra prohibirlas cuando existan razones fundadas de alteracion del orden publico,
con peligro para personas o bienes.
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A- La estructura normativa del articulo 21

Nuestra Constitucion reconoce el derecho de reunién en el articulo 21 en
unos términos que podemos calificar desde un punto de vista formal o modal y
desde un punto de vista material o atendiendo a su contenido. Desde la primera
perspectiva se trata de un reconocimiento escueto, que por ejemplo no define el
bien juridico que protege, asi no se nos dice qué hay que entender por reunién,
aunque se excluye de la proteccion constitucional a algin tipo de las mismas, en
concreto las no pacificas o armadas; y ademds se trata de reconocer un derecho
sin reserva de ley explicita, lo cual, como se sabe, ni supone que estemos ante
un derecho no concretizable o definible por el legislador ni que no sea limitable
por el mismo, en funcién de exigencias implicitas, determinadas necesariamen-
te en su ejercicio, asi para asegurar su disfrute simultdneo a diversos titulares, o
derivadas de la proteccion de otros derechos o bienes, o generales, como las que
traen su causa del derecho penal. Pero tampoco podemos decir que esa omision
de reserva carezca absolutamente de trascendencia, de modo que quizds nos
encontramos con un derecho cuya incompletud haya de ser colmada mas a tra-
vés de concrecion que desarrollo (supuesto de incompletud por indeterminacién
mds que de incompletud por insuficiencia?).

En cuanto al contenido, el articulo 21 se refiere al derecho general de reu-
nion, a cuya delimitacién contribuye al abarcar exclusivamente la reunién paci-
fica y sin armas, y cuyo ejercicio excluye su sometimiento a autorizacién previa.
Pero en los casos de reunién en lugares de transito publico asi como en las mani-
festaciones el ejercicio se somete al régimen del preaviso a la autoridad que
podra prohibir la reunién en caso de riesgo del orden puiblico que suponga peli-
gro para personas o bienes.

La caracterizacion general del derecho de reunién: dimension individual
y dimension objetiva.

La caracterizacion general del derecho o la idea teéricamente adecuada del
mismo seguramente puede ayudarnos a entender correctamente los términos de
su reconocimiento, siendo esta referencia a la teoria constitucional particular-
mente interesante en este caso dada la elementariedad de los términos de su
regulacién constitucional.

2.J.J. Solozabal. “Principialismo y orden constitucional” en Anuario de la Facultad de Derecho de
la Universidad Autonoma de Madrid, n° 2.
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El derecho de reunién —entendiendo por ésta, provisionalmente, una agrupa-
cién ocasional de dos o mds personas con el propésito de la comunicacién o
manifestacion de ideas o actitudes— presenta preferentemente una dimension
individual, segtn la cual se trata de reconocer una libertad de autodeterminacién
de la conducta, expresion de la sociabilidad de la persona que tiende a la comu-
nicacién con los demds, sin la cual se produce el aislamiento y el empobreci-
miento individuales. Este modo de considerar el derecho de reunién, positiva-
mente, realza una actitud activa o de participacién de quien integra una reunion,
a la que, por ejemplo manifestando su propio punto de vista o adhesion a deter-
minada posicién, contribuye con su aportacién personal: en cualquier caso este
enfoque del derecho de reunién subraya el significado individual del derecho o
el enriquecimiento personal que su ejercicio supone para quien lo lleva a cabo.
Negativamente esta vision del derecho de reunién como libertad asegura su ejer-
cicio sin interferencias ni imposiciones, lo que no implica un desentendimiento
total de la Administracion, antes bien como se vera se trata de un derecho con
ciertos ribetes de prestacion o cuyo ejercicio al menos requiere de una fuerte
organizacion (desde esta perspectiva nos encontramos con un derecho muy pro-
cedimentalizado) pero si supone claramente otras dos cosas: que estamos ante un
derecho que desde luego presenta una dimension negativa, pues tenemos el dere-
cho de reunirnos, pero tambien el de no hacerlo o el de no asistir obligatoria-
mente a reuniones (paradas, muestras de entusiasmo o adhesion) que no nos gus-
tan; y, en segundo lugar, que se trata de un derecho, como derecho de defensa,
de contenido indeterminado: el derecho de reunidn cubre a cualquier tipo de ésta
—sea cual sea su indole— de modo que con independencia de la especifica regu-
laciéon que pueda refererise a cualquier tipo de reunion, dicha regulacién se
explicara por los especiales problemas que presente su organizacién o por los
riesgos que su ejercicio suponga para la convivencia u otros derechos, pero no
en funcién de una especial relevancia constitucional, pues no existe base consti-
tucional alguna a nuestro juicio para graduar las reuniones de acuerdo con una
trascendencia de este tipo, de modo por ejemplo que sélo las reuniones politicas
gozasen por decirlo asi de plena legitimidad, etc.

Naturalmente esta indeterminacion del derecho de reunién afecta a los crite-
rios de actuacion de la Administracién (y eventualmente la Jurisdiccién) en rela-
cion con el ejercicio del derecho y en concreto con la valoracion por su parte del
riesgo para el orden publico, lo que veda una concepcion formal o total de este
concepto juridico indeterminado, de modo que el orden publico a preservar no
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es el orden constitucional sino el de las condiciones de paz publica que lo hacen
posible, y asi el examen del objeto de las reuniones a celebrar no permite otra
cosa que el excluir la celebracion de reuniones ilicitas desde un punto de vista
penal, y no las inconvenientes o nocivas, inadecuadas o “incorrectas” desde un
punto de vista constitucional.

Ciertamente esta vision individual del derecho de reunidn lo religa especial-
mente a la idea de la dignidad, de modo que alguien a quien se le impide reu-
nirse con quien quiera en total libertad seria tratado desconsideradamente y en
definitiva indignamente. Esta relacion con la dignidad empuja asimismo a, en la
medida que ello fuera posible, un reconocimiento de dicho derecho, en términos
de sustancial igualdad, a todas las personas con independencia de su nacionali-
dad, de modo que estariamos ante una clase de derechos de todos —por tanto tam-
bién de los extranjeros— y no sélo de los ciudadanos nacionales.

Pero el derecho de reunién presenta asimismo una dimension objetiva, un
relieve si se quiere preferentemente politico o una cierta, si se me permite
hablar asi, dimensién institucional. Desde este punto de vista el reconoci-
miento del derecho de reunién es, por utilizar la expresiéon de Héiberle, un
rasgo funcional de la democracia, de modo que tampoco sin derecho de reu-
nién habria democracia. Nos ahorraremos muchas consideraciones acerca del
particular si reconocemos al derecho de reunién como un instrumento funda-
mental para la formacién de la opinién publica. Ciertamente como contribu-
cién a la opinidn publica el derecho de reunion alcanza a la preformacion de
la voluntad politica: actuando de modo esencialmente abierto e informal y
completando el plano institucional de formacién y manifestacién de la volun-
tad del Estado, que se lleva a cabo por los 6rganos constitucionalmente esta-
blecidos, de acuerdo con sus competencias y procedimientos.

Se trata de proponer en un democracia una relacién adecuada entre dichos
planos: la opinién publica no puede sustituir el funcionamiento institucional
del Estado, ni condicionar la actuacién de sus 6rganos, presionandolos o des-
calificandolos. Pero el aparato institucional del Estado no puede restringir la
libertad de la opinién, impidiendo su formacién, esencialmente libre, “de
abajo a arriba’. La contribucion del derecho de reunién a la opinién publica no

3. JJ.Solozabal, “Opinién Publica” en Filosofia politica 11, Teoria del estado, edicién de E. Diaz
y A. Ruiz Miguel, Madrid 1996.
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debe llevar a olvidar algunas singularidades de la significacion politica de este
derecho, pues estamos hablando de un derecho que en muy buena medida puede
compensar las oportunidades de influencia en la formacion de la opinién y aun
del funcionamiento de los érganos del Estado de ciertos sectores o grupos socia-
les —lo que explica el ejercicio de este derecho histéricamente por los mas débi-
les—: desde este punto de vista este derecho muestra unas capacidades de inte-
gracién en el sistema para los mds propensos a sentirse fuera de él; en segundo
lugar estamos ante un elemento de apertura democrética o innovacién, pues per-
mite hacer presentes, con bastante inmediatez y cierta espontaneidad, los pro-
blemas de la comunidad, impidiendo asi el agarrotamiento o la rutina en el fun-
cionamiento del sistema*‘. Pero en tercer lugar se trata de la modalidad que en
cuanto pueda anticipar o simular cierta “accion directa” representa el supuesto
mads grave de riesgo de la superacién de la barrera de los dos planos (el de la opi-
nién y el institucional) que un Estado de derecho democrético, como orden orga-
nizado y abierto, ha de mantener.

La trascendencia politica del derecho de reunién que no obstante hay que
reconocer resulta no sélo del significado directamente politico de la reunion,
como si fuese facil deslindar un objeto claramente politico de otro que no lo es
o como si el relieve politico no se afiadiese facilmente a un objeto que de
momento no se presenta como politico, va a implicar algunas cosas de interés:
en primer lugar, en referencia con la necesidad de una regulacién, de modo que,
aun con los problemas derivados de la no prevision de reserva a que antes alu-
diamos, en la medida que estamos ante un derecho que como derecho politico
es de configuracién legal. En segundo lugar, en relacién con el objeto o motivo
de la reunién, necesariamente indefinidos, ya que en una democracia cualquier
objetivo politico es perseguible y el debate politico no se encuentra balizado o
condicionado por constricciones que no sean de orden penal, y no estd, por
tanto, vinculado por un limite de congruencia constitucional, de modo que no
cabe ni excluir de la licitud constitucional de las reuniones a las que persigan
fines incompatibles con el orden constitucional ni, en la linea que sefialdbamos
antes, configurar el limite del orden publico en otro sentido que el material.

Instrumentalidad o autonomia relativa del derecho de reunion.
El significado politico del derecho de reunién se manifiesta también en algtin

4. K.Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg, 1984.,
pag. 157.

107



JUAN JOSE SOLOZABAL ECHAVARRIA

rasgo interesante del mismo como es su condicidn preferentemente instrumental
y las derivaciones que de tal caracter pueden seguirse para su régimen. Esta con-
dicion instrumental en cualquier caso muestra primeramente un cierto alcance de
la sistematicidad de los derechos fundamentales que no da pie, a mi juicio, a la
posibilidad de integracién de los mismos con otros, de modo que los reconoci-
dos sélo lo fuesen a titulo demostrativo o como manifestacion de un sistema que,
en cuanto traslacion de un todo cerrado, iusnaturalista o 16gico, antecederia a la
declaracion efectivamente existente’, pero si que implica una relacion més estre-
cha de algunos derechos con otros: asf la relacion del derecho de reunién seria
obvia con el derecho de peticion —por ello histéricamente el derecho de reunién
se reclama y ejerce como modo de presentacion del derecho de peticién—; con la
libertad de expresion: el fin de la reunién es, como deciamos antes, manifestar o
hacer patente un mensaje o una actitud; o con el derecho de asociacion, en cuan-
to la asociacién formard su voluntad a través de la reunién de su miembros, y la
asociacion puede convocar una reunién o invitar a sus miembros a participar en
ella.

A mi juicio esta instrumentalidad que resulta innegable no es dbice para afir-
mar la autonomia de cada uno de los derechos de que estamos hablando, de
modo que a cada uno le corresponde su calificacién dogmatica —asi en la confi-
guracion de la reunion lo relevante no es la proteccion de la difusion de un men-
saje o la trascendencia de una actitud o posicidn, sino la agrupacién ocasional
con otros y en el caso de asociacion la proteccion se refiere a una agrupacién
permanente y orientada a determinada finalidad—, dispone de su propio régimen,
en relacidn con las exigencias establecidas por su regulacién y ha de atenerse,
por ello, a los respectivos limites.

La caracterizacion general del derecho de reunién como libertad o derecho de
defensa, o derecho politico con importantes ribetes de prestacion, o derecho pro-
cedimental resulta de enorme interés para, a la luz de su regulacion constitucio-
nal o legal y la contribucién jurisprudencial a su configuracion, resolver los dife-
rentes problemas que presenta su régimen.

La caracterizacion jurisprudencial del derecho de reunion.
Por lo demds no estamos ante una problemaética tedrica, pues dicha caracteri-

5. JJ.Solozabal, “Algunas cuestiones basicas de la teoria general de los derechos fundamentales”,
Revista de Estudios Politicos,n° 71.y “Principialismo y orden constitucional”, citado.
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zacion la ha realizado la propia jurisprudencia constitucional. Asi para el
Tribunal Constitucional el derecho de reunién es un derecho auténomo interme-
dio entre la libertad de expresion y el derecho de asociacion, de titularidad indi-
vidual y ejercicio colectivo para la exposicién y debate de ideas, la defensa de
intereses o publicidad de problemas. Pueden distinguirse en él diversos aspec-
tos, asf una dimension individual, en cuanto agrupacién de personas, temporal,
por su cardcter transitorio, finalistica, constituida por el propésito licito de la
reunién y real u objetiva, que es el lugar de celebracion (STC 85/1988).

Se trata de una concurrencia concertada —y no una mera aglomeracién o con-
fluencia casual de transeuntes— con un proposito licito (STC 85/1988).

Aunque se trata de un derecho de libertad —si bien con una evidente dimen-
sion politica— su ejercicio puede tener lugar en el &mbito laboral o de la propia
Administracion, lo que implicando la colaboracion de la empresa o de la propia
Administracion para su efectividad, justifica, con todo, una intervencién autori-
zatoria de las reuniones de tales sujetos en sus dependencias (STC 91/1983).

Sobre el objeto, fin y ocasién del derecho de reunion.

Evidentemente la configuracion del concepto de reunién constitucionalmente
protegida sélo cabe realizarla formalmente y no materialmente. Lo que ocurre es
que la finalidad de la reunién puede ser relevante a efectos del régimen de su ejer-
cicio, pero no desde el punto de vista de su legitimidad —y proteccion constitu-
cional—: asi la Ley Organica que regula el derecho de reunién (LODR) no se apli-
ca a las reuniones privadas o las convocadas por entidades asociativas de cual-
quier clase para sus miembros (art.2) y s6lo rige con cardcter supletorio para las
reuniones especificas (disposicion final 1?), asi las conectadas con el derecho a la
libertad religiosa, ejercicio de la libertad sindical, derechos sindicales de los fun-
cionarios, derecho a la educacion y reuniones electorales.

Pero volvemos a decir no cabe reservar el derecho de reunién para sélo las
que tuvieran un proposito politico o pensar en establecer un régimen privilegia-
do de las mismas, en funcidn precisamente de su amenaza ante ataques estatales’.
Pero de ello no se puede seguir ninguna exclusion de proteccién constitucional
para los otros tipos de reunion, aunque estén expuestas a menores peligros.

6. “Versammlungsfreiheit” de M. Kloepfer, en Isensee y Kirchhof (eds). Handbuch des Staatsrechts.
Heidelberg 1987, tomoll , pag. 742.
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La caracterizacion formal del derecho de reunidn lleva a considerar tal cual-
quier agrupacion ocasional concertada de dos o mds personas, si bien sélo cuan-
do la concurrencia se refiera a un grupo de mds de veinte personas serd de apli-
cacion el régimen legal prescrito en la LODR, teniendo en cuenta la fijacion
anteriormente realizada del 4mbito de la norma.

La reunién protegida es la reunidn concertada u organizada y no la mera aglo-
meracion, pero teniendo presente que, con independencia de lo que se diga en
relacion ya con tipos concretos de reunion a los que especificamente se refieren
la Constitucién y la LODR, esto es las concentraciones, o reuniones en lugares
de transito publico, y manifestaciones, la organizacién no exige necesariamen-
te convocatoria anterior, de modo que ciertamente caben, ademds de reuniones
urgentes, reuniones espontdneas, esto es reuniones sin organizacion previa, cuya
estructuracion se lleva a cabo, por decirlo asi, sobre la marcha.

Aunque la indeterminacién de la finalidad acompaiie al derecho de reunién
como verdadera libertad, ella debe de entenderse no para incluir cualquier acti-
vidad realizada a través de la reunién, sino como referente del caracter esen-
cialmente abierto de la finalidad de la reunidn: la reunién se celebra para mani-
festar un mensaje o testimoniar una posicién, implicando, por tanto, el con-
cierto en un propdsito, asi no es reunion la mera afluencia o confluencia casual
de transeuntes en torno a una mesa petitoria: el fin perseguido por la reunién
no es el objeto del derecho, si no sélo un elemento a tener en cuenta para con-
siderar licita la reunién, pero que no puede suponer como querian los deman-
dantes del amparo, sustituir el régimen de la actividad a realizar —la cuesta-
cion— por el propio del derecho de reunién, librandose asi de la exigencia de
someter la actividad cuestatoria a la autorizaciéon exigida previa.(STC
85/1998)

La autonomia del derecho resalta la ocasionalidad de la reunién, separdn-
dose asi conceptualmente del derecho de asociacion, lo que no quiere decir que
facticamente muchas reuniones no tengan su origen en convocatorias —aunque
eso si abiertas o— en este sentido o acepcion que es el preferentemente utiliza-
do en la legislacién— publicas. La ocasionalidad se opone a la continuidad o
regularidad, pero no a la frecuencia, aunque de concurrir esta nota en la con-
vocatoria de las reuniones, pueden darse consecuencias de interés en relacion
con su régimen, y en concreto con la legitimidad de la exigencia por parte de
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quienes participan en una reunién del sacrificio de los derechos de los demads
o de las propias oportunidades para ejercer su mismo derecho de reunion.

La consideracion del elemento finalistico (defensa de determinados intereses o
dar publicidad a ciertos problemas) impide considerar reuniones a los espectacu-
los puiblicos, donde la ausencia de tal finalidad hace insuficientes la concurrencia
de las otras notas de confluencia personal, concertacion y temporalidad. Asi el
Tribunal Supremo se opone a la aplicacion del articulo 21 de la CE, en su
Sentencia de 30 de Noviembre de 1987, a una corrida de toros, ya que ésta “impli-
ca un conjunto de elementos que exceden del simple ejercicio del derecho de reu-
nién en cuanto requiere para su adecuado tratamiento un conjunto reglamentario
de un nivel de complejidad adecuado a la del espectaculo en que aquélla consiste,
dentro del cual se integra la posibilidad de suspension ejercitada por la autoridad
administrativa por la razén de orden publico ponderada en el caso que se enjuicia”
(Se reitera la postura del Supremo en la Sentencia 21 de febrero de 1990).

La configuracion adecuada del tipo de reunidn constitucionalmente protegi-
da requiere que digamos algo sobre tres extremos: su determinacion obligatoria
mads bien negativa, el reconocimiento de su titularidad, y la prohibicién de suje-
cion de su ejercicio al régimen de autorizacion previa.

La configuracion de la idea constitucional de reunion.

La Norma Fundamental s6lo asegura proteccién constitucional a la reunion
pacifica y sin armas. Se trata de la problematica de la delimitacién —esto es la
determinacién por criterios més bien negativos— o idea constitucional de la reunién
que presenta diversas facetas. La primera cuestion y mds facil es establecer la sig-
nificacion de estos términos, que son muy frecuentes en el derecho constitucional
y que se arrastran desde el primer reconocimiento del derecho en la revolucién
francesa. Desde un punto de vista penal habra que entender por arma aquel obje-
to contundente o peligroso preparado para la alteracion de la paz publica o aquel
instrumento cuya naturaleza le hace objetivamente adecuado para herir a las per-
sonas o dafiar a las cosas, destindndoles intencionadamente sus portadores a tal
propodsito. Reunion pacifica es aquella cuyos promotores excluyen comportamien-
tos violentos en su trascurso, garantizdndose a través de la organizacién corres-
pondiente un desarrollo en paz de la misma, de modo que durante su celebracién
no se va instigar a la comisién del delito o de desdrdenes ni tolerarse su realiza-
cién. Puede considerarse la prohibicidn de portar armas como una exigencia esta-
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tica, en cuanto referida a una situacién que ya se da desde el primer momento de
la reunién y la de alterar la paz publica como una exigencia dindmica, en cuanto
que se trata de garantizar un determinado desarrollo de la reunién’.

Naturalmente el cardcter pacifico de la reunién no se cuestiona al producirse
incidentes, aunque sean graves, causados por una minoria o por contramanifes-
tantes, de modo que la proteccion del ejercicio constitucional de un derecho no
puede quedar disponible al designio antidemocratico de una minoria. Aunque
obvio es también que la proteccién constitucional de una reunién en la que se
cometen actos violentos no excluye la responsabilidad penal de quienes sean sus
autores en los términos previstos en los articulos correspondientes del Cédigo
penal (arts 513 y 514). La prohibicién de portar armas se incumple cuando lo
hace un nimero significativo de asistentes, de modo que quienes las llevan sean
irreductibles para el propio servicio de orden de la concentracion.

Cabria preguntarse si la necesaria condicion pacifica de la reunién impide
la defensa en abstracto de la violencia y el desorden. Creemos que la interpre-
tacion de los derechos in favor libertatis y la condicion de este derecho como
instrumental de la libertad de expresion impide considerar como no pacifica y
por tanto anticonstitucional una reunién en la que por ejemplo se defienda la
revolucién, aunque no cabria la incitacion a la comisién concreta de actos vio-
lentos de este cardcter.

La exigencia de la paz.

La proteccion constitucional exclusiva de las reuniones pacificas y sin armas
concreta la exigencia de paz® al reconocimiento del derecho de reunién. No
puede ser de otro modo en razén primeramente del hecho de que en un Estado
el monopolio de la violencia corresponde exclusivamente al poder publico, de
modo que, constitutivamente dirfamos, no cabe violencia privada en ninguna
forma politica estatal. En segundo lugar, porque la libertad y la igualdad del
debate en el Estado democratico excluyen la utilizacién por parte de nadie de la
violencia: la posibilidad para alguien de recurrir a la violencia le suministraria
una posicion de ventaja al condicionar ilicitamente las posiciones de los ciu-
dadanos e imponer las cuestiones a las que podria referirse el debate. Por dltimo

7. F. Bastida, Voz Derecho de reunion. Enciclopedia Juridica Civitas . Madrid 1996.
8. “Versammlungsfreiheit” de M. Kloepfer, en Isensee y Kirchhof (eds). Handbuch des
Staatsrechts. Heidelberg, tomoll , pag. 756.
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si fuese una minoria la que recurriese a la violencia su propia seguridad peligra-
ria si la mayoria utilizase asimismo la fuerza’.

Constitucion y derecho penal.

La proteccidn exclusiva del derecho de reunidn pacifica y sin armas supone una
delimitacion constitucional del objeto del derecho, de modo que es ya la propia
Norma fundamental la que impone a la legislacion penal la exclusion del ejercicio
licito del derecho de reunién a determinadas manifestaciones de ésta. La legisla-
cién penal es un limite evidente del ejercicio de los derechos fundamentales y la
tipificacion delictiva a que proceda debe respetar las decisiones constitucionales:
lo que ocurre en este caso es que la determinacioén del ambito del derecho se rea-
liza por el Cddigo Penal en el caso concreto de la prohibicién de la reunién no
pacifica o armada por imposicidn constitucional. No se trata de una limitacién
meramente penal, sino de una delimitacion constitucional que el Cédigo Penal ha
de reiterar o concretizar, al lado de otras tipificaciones que de la Constitucion no
reciben contenido (establecido en virtud de mandato) si no s6lo habilitacién, que-
dando cubiertas por el significado general a atribuir a la intervencién penal en
materia de derechos fundamentales. (Téngase en cuenta que, en términos genera-
les, al derecho penal le corresponde la defensa juridica mds enérgica frente a los
ataques mds graves de los bienes constitucionalmente protegidos y que no es con-
cebible un ejercicio delictivo de los derechos fundamentales).

La titularidad del derecho de reunion.
El agotamiento de la problematica del primer parrafo del articulo 21 exige que nos
planteemos, brevemente, una serie de cuestiones sobre la titularidad de este derecho.

Es un derecho reconocido en términos generales, segun el propio tenor lite-
ral de la Constitucién, frente a lo que ocurre en algtin ordenamiento como el ale-
man donde la Constitucién lo atribuye exclusivamente a los ciudadanos (no asi
la Ley especifica reguladora del derecho de reunion). De otra parte la propia vin-
culacién del derecho con la sociabilidad de la persona, permite establecer una
relacién obvia del derecho con la dignidad de cada uno. En virtud de este doble
plano de consideraciones —y a pesar de que el art. 13 CE permite una modaliza-
cion de los derechos constitucionales por las leyes o los tratados— nos parece
correcta la decision del Tribunal Constitucional invalidando el articulo 7° de la

9. M Kloepfer, op. cit.
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LO 7/1985 de los derechos y libertades de los extranjeros en Espafia que some-
tfa en este caso el ejercicio del derecho a la autorizacién del érgano gubernativo
competente.

En efecto la modalizacién del ejercicio del derecho de los extranjeros a que
legitimamente pueden proceder, sin incurrir en arbitrariedad o irrazonabilidad
evidentes en virtud de la exigencia del principio de proporcionalidad, una ley o
tratado, sometiendo a determinadas condiciones su ejercicio, no puede hacer
olvidar que se trata de un derecho —el de reunién— asegurado en sus rasgos esen-
ciales desde la Constitucién, lo que le garantiza el mantenimiento de las carac-
teristicas que lo definen, y cuya alteracion supondria su desfiguracion: sin duda
entre esos rasgos esenciales de los que el derecho comprende desde su recono-
cimiento constitucional, y que no estdn disponibles ni para la ley o el tratado, ha
de incluirse el que su ejercicio no se someta a autorizacion previa.

Para el Tribunal, en efecto, el problema que se plantea no es el de si es posi-
ble una diferencia de trato en el ejercicio del derecho entre los extranjeros y los
espafioles “sino si el legislador ha respetado el contenido preceptivo e imperati-
vo que establece el articulo 21.1 de la Constitucién, también para los extranje-
ros” y “la necesidad de una autorizacidon administrativa previa, referida al dere-
cho de reunién, no es un requisito puramente rituario o procedimental, sobre
todo porque nuestra Constitucidn ha optado por un sistema de reconocimiento
pleno del derecho de reunidn sin necesidad de autorizacion previa”, de modo que
“al imponerse la necesidad de autorizaciéon administrativa se estd desnaturali-
zando el derecho de reunion™".

La libertad de los demas reunidos y las exigencias institucionales de los cuerpos
o entidades a que pertenecen imponen restricciones al ejercicio —que no propiamen-
te a la titularidad— del derecho de reunion de los militares o policias , asi como a los
Jjueces, magistrados o fiscales. Es el caso de los militares “de uniforme o haciendo
uso de su condicién militar”, que en virtud de lo dispuesto en sus reales ordenazas
seglin la remision que a ellas se hace en el art. 4 de la LODR, tienen prohibida su
participacion en reuniones o manifestaciones publicas, lo que les queda permitido
cuando no hagan uso de dicha condicién o no acudan de uniforme.

10. La regulacioén legal de la asociacion reconoce el derecho de reunién de manera plena sélo a los
extranjeros que se encuentran en situacion regular. La Ley de Extranjerfa (tras su reforma por la Ley
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Los policias quedan liberados de su obligacién de portar armas para reunirse
y manifestarse de acuerdo con el reconocimiento general de este derecho del
articulo 21. En el caso de las autoridades judiciales la restriccion de su derecho
tiene alguna justificacion constitucional ulterior en virtud de la limitacién expli-
cita de su derecho de asociacion a que procede el articulo 117, ya que no pueden
pertenecer, mientras se hallen en activo, a partidos politicos o sindicatos, y cono-
cemos ya el cardcter instrumental que el derecho de reunién asume muchas
veces en relacién con el derecho de asociacion. El caso es que lo que correcta-
mente hacen la Ley Organica del Poder Judicial (art. 395.1°) y el Estatuto orga-
nico del Ministerio fiscal (art. 59) es prohibir a dichas personas hacer ostenta-
cion de su cualidad de tales en las reuniones ptiblicas en que participen, fuera de
aquellas relacionadas con el ejercicio de sus funciones''.

La significacion espiritual del derecho de reuniéon como manifestacion de la
sociabilidad de la persona y como instrumento de su formacion y desarrollo
hacen dificil negar su ejercicio a los menores, particularmente si su edad y cir-
cunstancias aseguran por su parte un uso de tal derecho de modo independiente
y responsable. De todos modos los menores no podrdn convocar la reunion,
facultad reservada por la LODR a quienes se hallen en el pleno ejercicio de sus
derechos civiles (art.4) , respondiendo sus padres o tutores por los dafios que los
menores causen a tercero.

Orgdnica 8/2000 de 22 de diciembre) no priva a los inmigrantes sin papeles del derecho de reunién (y aso-
ciacion), lo que ocurriria si les prohibiese su ejercicio y estableciese sanciones para quienes infringiesen la
prohibicién. Tal prohibicién serfa inconstitucional y por eso ni se formula expresamente ni puede des-
prenderse de la omision legislativa respecto del ejercicio del derecho de reunion de los inmigrantes en
situacion irregular. La Norma Fundamental, como sabemos, permite modalizar el ejercicio de los derechos
o someterlo a determinadas condiciones, pero no proceder a su supresion para quienes son sus titulares
dada la generalidad de los términos en que se produce su reconocimiento. Lo que ocurre es que el no reco-
nocimiento pleno de manera expresa de estos derechos a los inmigrantes en situacion irregular implica el
ejercicio imperfecto o si se quiere simplemente de hecho de los mismos, de manera que del mismo modo
que las asociaciones constituidas por este tipo de extranjeros no podran alcanzar la personalidad juridica,
las reuniones o manifestaciones, como ahora ocurre con las espontdneas o no organizadas y las irregulares
o no comunicadas, no gozan de proteccion plena, siendo en ese sentido mas facilmente prohibibles, al
resultar con mayor probabilidad de su celebracion graves riesgos para el orden publico.

Ante esta situacion tenemos derecho, primero, a dudar si la Ley de Extranjerfa que no contempla los
derechos de los extranjeros “sin papeles” ha respetado el principio de igualdad, o, mds bien, ha incurri-
do en arbitrariedad al reconocer plenamente sélo de los derechos de los extranjeros en situacion regular
y, sobre todo, podemos preguntarnos si dicha norma ha cumplido el designio constitucional de las leyes
que desarrollan los derechos fundamentales que es no sélo el de limitarlos, sino, sobre todo, el de posi-
bilitar su ejercicio.

11. LTorres, El derecho de reunion y manifestacion, Madrid 1991.Pag.. 61 y ss.
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En relacién con las personas juridicas ni existe una prevision de la titularidad
de este derecho, como ocurre entre otros supuestos en el articulo 20 con el dere-
cho a crear centros de enseflanza, como facultad integrante del derecho a la edu-
cacion o libertad de ensefanza, ni tal titularidad parece posible atribuirsela en
virtud de la naturaleza o contenido del derecho, segtn la Sentencia del Tribunal
Constitucional 137/1985, que viene a aplicar los estandares del derecho consti-
tucional alemdn. Sistema en el que se acepta que, “las personas juridicas en
cuanto meros entes imaginarios no son objetivamente capaces de reunirse, por
lo que el derecho de participacion que se reconoce en el articulo 8 no les es apli-
cable segtin su naturaleza”". Lo cual no hace irrelevante su ejercicio a tales per-
sonas juridicas, pues sus 6rganos (colegiados) forman y expresan su voluntad en
ocasiones a partir de su practica y porque ademads si que pueden convocar las
reuniones y a ellas les alcanza eventualmente la responsabilidad por la conduc-
ta de los reunidos (LODR, art 4, apartado 3).

Autorizacién y reunion.

El apartadol1® del articulo 21 excluye la autorizacidn para el ejercicio del
derecho de reunion. Retengamos que la ausencia de autorizacion es entonces un
rasgo delimitador de la reunién constitucionalmente protegida, o una nota que
integra el contenido esencial del derecho de que estamos hablando y que se des-
prende ex constitutione sin necesidad de determinacion jurisprudencial o, caso
de que ello fuese posible en los derechos de configuracién legal, sin interven-
cion del legislador. Recordamos que este argumento es el que utilizaba el
Tribunal Constitucional para negar al legislador competencia para establecer la
autorizacion en el ejercicio de los derechos de reunién de los extranjeros: el que
el tipo de reunién reconocido era precisamente el de reunién sin necesidad de
autorizacion, de modo que la introduccidn de su exigencia por el legislador vul-
neraba el contenido esencial constitucional del derecho. Con todo, y como se
verd més adelante, el argumento puede plantear problemas cuando nos encon-
tremos ante la cuestién de la comunicacién de las concentraciones o manifesta-
ciones.

La exclusion de la autorizacion (o dicho mds paradéjicamente la prohibicion

de la autorizacion) se refiere obviamente a la autorizacion administrativa, aun-
que del tenor constitucional no se dedujera la imposibilidad de una intervencién

12. Kloepfer, op. cit. 755.
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judicial al respecto. Aunque se trate de una cuestién que se plantea mds clara-
mente en el caso de los supuestos de las reuniones en lugares de transito publi-
co o manifestaciones, no parece que fuese conveniente pensar en una interven-
cion judicial con anterioridad al ejercicio del derecho, sobre todo por no consti-
tuir propiamente una actividad jurisdiccional y requerir para su puesta en prac-
tica de unos medios, a disposicion mds propiamente de la Administraciéon. En
cualquier caso tampoco cabria la autorizacién judicial.

Se excluye en efecto una intervencion administrativa en el ejercicio del dere-
cho que sea de autorizacion, pero, como se verd, no otras.

La cuestién, entonces, a nuestro juicio, serd razonar la exclusion de la auto-
rizacién administrativa y establecer el marco de comprension de otras actuacio-
nes de la Administracién en relacién con el ejercicio de este derecho, que no son
la autorizacidn.

La autorizacidn, como régimen de intervencién de la Administracién, en
relacion con el ejercicio de un derecho, parece incompatible con los derechos
libertad o de defensa, que se refieren a facultades de autodeterminacién de la
propia conducta, a desarrollar por tanto sin injerencias estatales. La actuacién
estatal en tales derechos s6lo puede tener un sentido ordenador o tuitivo, pero
denotando una posicion instrumental, que en absoluto se compadece con la
autorizacion, en donde el ejercicio del derecho en definitiva depende de la
voluntad de alguien ajeno a quien dispone de la titularidad del derecho que, ex
radice, es la persona. Este tipo de intervencién, como ocurre incluso con algu-
nas de alcance mads intenso como la concesion, puede tener lugar en el caso de
otros derechos como los de prestacion (piénsese por ejemplo en el caso de la
educacion) o derechos muy procedimentalizados, como son los politicos (asi
sin la actuacion de la Administracion electoral sencillamente no podria desa-
rrollarse el proceso electoral).

Naturalmente la exclusién de la autorizacién no hace imposible cualquier inter-
vencion de la Administracion en el ejercicio del derecho, en razén precisamente de
su cardcter procedimental. Como se verd mds adelante se trata de una intervencion
necesaria no sélo en virtud de las exigencias de proteccion de otros derechos o bie-
nes juridicos sino para su propia realizacion, facilitando y protegiendo su ejercicio
incluso frente a los obstdculos impeditivos de otros ciudadanos.
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Por supuesto la actuacion de la Administracion ha de adecuarse perfecta-
mente a las exigencias del principio de legalidad, de modo que consista en facul-
tades tasadas, establecidas por el ordenamiento, y del principio de proporciona-
lidad, de modo que la intervencién administrativa resulte necesaria, adecuada y
reducida a la medida imprescindible. Dandose cuenta de todo ello en el momen-
to de adopcion de las decisiones correspondientes, para que la actuacion de la
Administracién aparezca justificada, ofreciendo una compensacioén a la ejecuto-
riedad de sus actos, y haciendo posible su eventual control.

Tres apuntes y una coda finales.
Hagamos, para finalizar esta seccion de la exposicidn, tres apuntes.

Como ya ha quedado de manifiesto, y ello afecta a la titularidad del derecho,
este comprende mds facultades que la de tomar parte en la reunién. Nuestro
derecho distingue entre participantes y organizadores, mientras en otros ordena-
mientos se reconoce la figura de los directores.

Segundo, la observancia del mandato de paz excluye la licitud constitucio-
nal de los bloqueos, sentadas u ocupaciones, por lo que en tales casos el dere-
cho de renién no puede presentarse validamente como titulo para exigir la pos-
tergacién o acomodamiento de otros derechos como el de libre circulacion o
propiedad.

Tercero, nos hemos aproximado al concepto de reunion, refiriéndonos a una
agrupacion de personas con el propdsito de manifestar ideas o testimoniar acti-
tudes, para lo cual puede utilizarse la expresion oral, escrita o simbdlica.

Finalmente haria alusién a la interesante situacion de convivencia que entre
el orden constitucional y legal impuso la inactividad del legislador que no desa-
rroll6 el articulo 21CE hasta La Ley Orgdnica de 1983 y que no podia ser resuel-
to congelando el ejercio del derecho de acuerdo con el modelo constitucional
hasta que lo decidiese el legislador, pues los derechos fundamentales y liberta-
des publicas reconocidos en la Constitucién (en cuanto traduccién normativa de
la dignidad humana y elemento legitimador de todo poder politico, segtin la STC
113/1997) son de aplicacion directa, esto es, obligan a titulo de derecho directa-
mente aplicable, sin que su efectividad requiera de desarrollo legislativo, al
menos en un nivel esencial o minimo, pues la dilacién en el cumplimiento de la
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obligacién que la Constitucién impone al legislador no puede lesionar el dere-
cho reconocido en ella (STC 39/1983 y STC 75/1982).

El problema lo resolvié el Tribunal Constitucional, en una sentencia (en
parte interpretativa) cuasi nomotética, aplicando la Constitucién y derogan-
do inmediatamente lo opuesto a ella en su aspecto sustantivo —en concreto
la exigencia de autorizacién en el caso de algunas reuniones, que se esta-
blecia en la Ley 17/de 1976— del derecho viejo, pero declarando vigente la
regulacion preconstitucional en su aspecto adjetivo, aunque ahora se adap-
te a un nuevo objeto, de modo que resulta de aplicacion al régimen de la
comunicacidon o preaviso la regulacidon establecida en aquella ley para la
autorizacion. “Por consiguiente debe entenderse, en el orden sustantivo, que
el derecho de reunion, regulado en el el articulo 21 de la Constitucién espa-
flola, se decia en la STC 36/1982, ha derogado al de la misma especie de
dicha Ley 17/1976, por ser incompatibles entre si, pero sin que suceda lo
mismo en el aspecto adjetivo... continuando vigente en lo que no es contra-
dictoria, sino complementaria de aquella, aunque el fundamento de su vali-
dez se haya novado”.

B-Reuniones en lugares de trdansito publico y manifestaciones.

El apartado 2° del articulo 21 se refiere exclusivamente al régimen de algun
tipo de reuniones, las que se celebran en lugares de transito piblico y manifes-
taciones, de acuerdo con la exigencia de preaviso a la autoridad cuya facultad
para prohibirlas se establece exclusivamente en supuestos de grave riesgo de
orden publico. Refirdmonos a algunos problemas en concreto.

En primer lugar convendra acordar los supuestos de reunién a que se
refiere este precepto, esto es saber qué haya de entenderse por reuniones en
lugares de transito publico y manifestaciones. Las reuniones en lugares de
transito publico son una categoria de reunién mds restringida que las tradi-
cionales reuniones al aire libre, pues no comprende ni los locales piblicos
descubiertos o los espacios abiertos como un campo acotado, equivaliendo
por tanto a concentraciones. Las manifestaciones no han de entenderse
como sinénimo de reuniones en lugar abierto, pues entonces las reuniones
en lugares de transito ptublico serfan también manifestaciones, sino como
reuniones en marcha, esto es las procesiones civicas, séquitos y cortejos de
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la Ley de 1880 o los Aufziige de la legislaciéon alemana'.

Las reuniones en lugares de transito ptiblico y las manifestaciones son siem-
pre reuniones publicas, esto es, cuya convocatoria no se reserva para ningtn
colectivo determinado. La exclusion de participacién en las mismas sélo podra
llevarse a cabo, por los servicios de orden, si se incurriera en actitudes ilicitas o
se atentase contra el orden publico, siendo dudoso que fuera de estos supuestos
pueda obligarse a determinados manifestantes a deponer su actitud, retirar pan-
cartas, etc. A mi juicio s6lo cabria una actividad por los servicios de orden para
impedir excesos contrarios a la ley penal, pero no manifestaciones o actitudes
que quedasen cubiertos por la libertad de expresién. Sélo cuando la emision de
esas expresiones pusiese en peligro el desarrollo de la manifestacion en paz
podria pensarse en la licitud de la intervencién de la policia o el servicio de
orden de la propia organizacién de la manifestacion.

La distincién de las reuniones a que nos referimos y de ellas entre si no
puede vincularse a su finalidad, de modo que estuviésemos hablando de reunio-
nes politicas o que tuviesen un cardcter mds de esta naturaleza, sino exclusiva-
mente de tipo formal o morfolégico.

Estamos hablando de reuniones a celebrar en un determinado lugar y en las
que el riesgo para la libertad de los manifestantes y los derechos y bienes de ter-
ceros impone su comunicacion previa a la autoridad gubernativa a efectos de la
adopcidn por su parte de las medidas pertinentes.(STC 59/1990).

En el caso de este tipo de reuniones la intervencién administrativa (las razo-
nes que expusimos antes para impedir a los jueces una actuacién autorizatoria
son las mismas que ahora pueden aducirse para excluir que dichos érganos sean
los destinatarios de la comunicacion) no puede consistir en una autorizacién que
el apartado 1° impide para cualquier tipo de reunion, lo cual deberd hacer impo-
sible una comprension de la comunicacién que la equipare a la solicitud de auto-
rizacién, como resulta, repetimos, de la exclusion constitucional expresa de la
autorizacion.

13.J.A Santamaria, “Comentario al articulo 21 CE” en Garrido Falla y otros, Comentarios a la
Constitucion, Madrid 1985.
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Las concentraciones o manifestaciones no comunicadas.

Una cuestién que se plantea es la de si cabe la celebracién de concentracio-
nes o manifestaciones no comunicadas, cuestion ésta que ayudara a resolver el
problema de la celebracién de reuniones cuya comunicacion se haya hecho en
términos deficientes, que es evidentemente otro problema y que abordaremos
mads adelante.

Desde luego la Constitucién quiere que las concentraciones y manifestacio-
nes se comuniquen con anticipacion a la autoridad, en los términos y con los
efectos exactos que expondremos, pero con el propdsito que ya conocemos de
proteger eficazmente la propia libertad de los manifestantes y asegurar al mismo
tiempo otros derechos y bienes. De ah{ la afirmacién del Tribunal Constitucional
segtin la cual en nuestro ordenamiento no se encuentra garantizado el ejercicio
de cualquier derecho de reunion sino sélo el constitucionalmente determinado,
esto es el comunicado (STC 36/1982).

De lo dicho se desprende desde luego que el ejercicio del derecho de mani-
festacion no comunicada es un ejercicio irregular, que incluso puede llevar a
incurrir en sancién administrativa a quien convoque al mismo (asi lo establece
la Ley de Seguridad Ciudadana), y que una reunion no comunicada podria ser
mas facilmente prohibida en razén de la dificultad afiadida para la autoridad
gubernativa de correr ella séla, en principio, con la garantia de la proteccién del
orden y necesitar precautoriamente de mds dispositivos para el cuidado del
mismo, al no contar con las previsiones y la ayuda en su desarrollo de los con-
vocantes. Pero seguramente, en relacion con lo que estamos viendo no pueden
hacerse otras dos afirmaciones: que sea constitucionalmente ilicita la reunién no
comunicada, pues lo tnico que prohibe la Constitucién son las reuniones no
pacificas o armadas, si la manifestacion, aparte de no constituir un supuesto
incluido en un tipo penal, no pone en grave riesgo el orden piblico, de modo que
una reunién simplemente no comunicada no estd prohibida; y segundo, la exi-
gencia constitucional de la comunicacion se referiria a una condicion del ejer-
cicio del derecho en una de sus variedades, pero sin una relevancia central o con-
figuratoria que alcanzase a su inclusién en el contenido esencial del derecho: se
protege el tipo de derecho (fatbestand, configuracion) de reunién sin autoriza-
cién previa, cuyo ejercicio (como aspecto de su régimen), en el caso de la mani-
festacion, debe ser comunicado.
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La configuracién del parametro de control de la Administracion.

Antes de entrar a considerar los problemas concretos que plantea el estudio
del régimen del derecho de reunién en el caso de las concentraciones y mani-
festaciones, puede ser conveniente referirse a la cuestion central referente a la
configuracion del pardmetro que la Administracién ha de tener presente en su
actividad de control. (Con independencia, por ahora como digo, de la determi-
nacion de su identificacién concreta, el tipo de resolucién que pueda adoptar y
la condicién general de su intervencion).

(Qué es lo que corresponde proteger a la Administracién en el caso de las
concentraciones y manifestaciones? ;se trata simplemente de permitir un con-
trol, anticipadamente y a cargo de la autoridad administrativa, que implicita-
mente y s6lo de modo represivo tendrian los jueces en el caso de las reuniones
no pacificas y armadas? ;serfa entonces identificable el limite del orden ptblico
que se explicita para las concentraciones y manifestaciones con la prohibicién
de reunion no pacifica, excluida in foto de nuestro sistema constitucional por el
articulo 21, apartado 1?7. La respuesta es claramente que la salvaguarda que el
articulo 21 apartado 1° impone a la Administracion del orden ptiblico no estd
cubierta necesariamente a través del imperativo de la paz o el limite de la lega-
lidad penal, o dicho més claramente que el orden publico puede correr mas peli-
gro que el que se deriva de una reunién en la que un nimero significativo de los
participantes estdn armados o que tiene un desarrollo no pacifico, o que incurra
en algtn ilicito penal.

Esta es precisamente la problematica que, con independencia de otros desarro-
llos a los que haremos mencién en su momento, se plantea en la Sentencia
66/1995. Sentencia en la que se comienza reiterando una correcta acepcion de la
expresion orden publico, la llamada idea material, que frente a lo que en ocasiones
habia hecho alguna jurisprudencia ordinaria no se identifica con el orden constitu-
cional de valores, sino con las garantias de seguridad de un normal desarrollo de
la convivencia ciudadana. “La expresién orden publico no se refiere a los princi-
pios y valores cominmente aceptados en la sociedad. No cabe en el estado demo-
critico someter las ideas de los manifestantes a controles de oportunidad politica
basados en los principios y valores, tanto juridicos como metajuridicos, dominan-
tes en la sociedad... de modo que se trata de proteger el mantenimiento del orden
exclusivamente en un sentido material, que equivale a un normal desarrollo de la
convivencia ciudadana que no ponga en peligro a personas o bienes.”
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Pero como decimos lo interesante de esta Sentencia es que apunta a lesiones
del orden publico consecuencia no de un uso ilicito o inconstitucional del dere-
cho de reunion sino de su, podriamos decir, ejercicio incorrecto, que desde luego
corresponderia controlar a la Administracion, pues el orden ptiblico con peligro
para personas o bienes puede resultar afectado en los casos de colapso circula-
torio con inmovilizacién e imposibilidad de acceso a determinadas zonas sin
vias alternativas, al resultar imposible la proteccidon de servicios esenciales,
como los de ambulancias, bomberos, policia o urgencias médicas.

Como el espacio urbano, se sigue estableciendo en esta Sentencia, no es s6lo
un ambito de circulacién sino también un espacio de participacion, inicamente
se podran prohibir aquellas manifestaciones que sean susceptibles de provocar
una total obstruccién de las vias de circulacién de forma que durante un periodo
de tiempo prolongado queden inmovilizados los vehiculos y se impida el acce-
so a determinadas zonas de la ciudad ante la imposibilidad de habilitar itinera-
rios alternativos, con el consiguiente perjuicio, ademads, para la prestacién de ser-
vicios esenciales en la comunidad.

Instrumento y presupuesto de la actuacion de la Administracion.

La Administracién no puede prohibir per se una reunién ilicita o inconstitu-
cional a no ser que caso de su celebracion pudiese correr grave riesgo el orden
publico, pero teniendo bien claro que la anticonstitucionalidad de la reunién o su
ilicitud pueden no conllevar grave riesgo para el orden publico o que dicho peli-
gro se puede deducir, como acabamos de ver, de otras causas que la anticonsti-
tucionalidad o ilicitud de la reunién. Lo que si puede hacer la autoridad guber-
nativa con las reuniones ilicitas o anticonstitucionales, corra o no grave riesgo el
orden publico, es suspenderlas y disolverlas, pero una vez comenzada su cele-
bracion (art. 5 LODR).

El control que a través de la prohiciéon compete a la Administracion respecto
de las concentraciones y manifestaciones es el de los riesgos ciertos, de modo
que la amenaza para el orden publico ha de ser seria, correspondiente a un peli-
gro no s6lo posible sino probable, para cuyo temor existen, como dice la
Constitucién, razones fundadas; y tratarse, ademds, de un peligro grave, no una
alteracion cualquiera del orden publico, con independencia de su entidad, sino
una que suponga peligro, dice la Constitucidn, para personas o bienes.
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La verificacion del control tiene lugar a través de un acto o resolucidon que
dicta la Administracion en el desempeno de una actividad no libre o discrecio-
nal, en el sentido de que se encuentra vinculada a la garantia de determinados
objetivos establecidos en el ordenamiento, esto es, la proteccién de derechos y
bienes de terceros asi como la eficaz garantia de la libertad de los manifestantes.
La actuacién administrativa busca garantizar la observancia de los limites
impuestos por el ordenamiento para el ejercicio del derecho y no consiste, por
tanto, en un juicio de oportunidad sobre el mismo, tratdndose en este sentido de
un control, aunque no facil, claramente reglado.

Este es el significado, por lo demds, a dar a la fijacién de los extremos a inte-
grar en la comunicacidn o preaviso que se presenta a la Administracion por los
convocantes y que no son la condicién de un control de oportunidad o adecua-
cion de la finalidad perseguida, sino una informacién que posibilite la garantia
del orden publico, aportando datos muy interesantes para su proteccion durante
el ejercicio del derecho de reunién (asi art. 9 LODR donde se detallan los extre-
mos a hacer constar en la comunicacion sobre la identificaciéon de los convo-
cantes, lugar, fecha, hora y duracién prevista, objeto de la reunién, itinerario pro-
yectado y medidas de seguridad previstas por los organizadores o que se solici-
tan de la autoridad gubernativa).

Aunque como sefialdbamos estamos ante un supuesto de control reglado, la
subsuncidn de las circunstancias efectivas que concurren en cada caso en el tipo
general descrito con el concepto juridico indeterminado establecido en la
Constitucién y la Ley, esto es “las razones fundadas de alteracion del orden
publico con peligro para personas o bienes”, no deja de ser problematica, dejan-
do un evidente margen de apreciacion a la autoridad gubernativa'.

El control jurisdiccional ulterior.

El control jurisdiccional ulterior ha exigido que la prohibicién de la reunién
s6lo se produzca en razén de las circunstancias de cada caso en virtud de prue-
bas (deducidas de la misma comunicacién, pero también de otros elementos del
contexto, teniendo en cuenta la necesidad de asumir ciertos riesgos en funcién
de la aportacion a la formacién de la opinién publica y del debate en una socie-

14.J.C. Gavara de Cara, El sistema de organizacion del ejercicio del derecho de reunion y mani-
festacion, Madrid 1997, pag. 65y ss.
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dad democrdtica) y no meros indicios de voluntad de alteracién publica, ponde-
rando la propia contribucidn del servicio de orden, asi por ejemplo el transcurso
en silencio de la manifestacion, etc...”

Es interesante llamar la atencién sobre el hecho de que la LODR rebase las
posibilidades constitucionales al permitir a la Administracién no sélo prohi-
bir la reunidn, como se establece en la Constitucion, sino (art. 9 “en su caso,
proponer la modificacién de la fecha, lugar, duracién o itinerario de la reu-
nioén o manifestaciéon”). La propuesta de este cambio, que como la prohibicién
ha de adoptarse por la Administracién en resolucién motivada (lo que persi-
gue sin duda no sélo posibilitar su control, sino procurar una actuacion refle-
xiva o no arbitraria de la Administracion, a exigir sobre todo en los supues-
tos de restriccion de los derechos fundamentales) ciertamente supone una
consideracion de la actuacion de la Administracion colaboradora con el ejer-
cicio de los derechos fundamentales en el caso en que estos tienen un verda-
dero alcance procedimental, pero no puede hacer olvidar el rol claramente
instrumental de la Administracién y en concreto le ha de vedar una actuacion
a través de esta via desfiguradora del derecho fundamental, teniendo en cuen-
ta que, como ha establecido el Tribunal Constitucional en su sentencia
66/1995, “a veces el lugar de celebracion, por ejemplo, es para los organiza-
dores un componente esencial puesto que del espacio fisico dependen en
buena medida las posibilidades de difusion del mensaje que se pretende trans-
mitir a la opinién publica”.

El Tribunal Constitucional, cuya actuacién determinadora del alcance del
derecho de reunioén estd especialmente indicada, segin nuestro punto de vista, en
virtud de la inexistencia de reserva de ley explicita del reconocimiento constitu-
cional del derecho de reunidn, ha exigido ademds que, en aplicacién del princi-
pio de proporcionalidad, la Administracién sélo recurra a la prohibicién de la
manifestacion si la adopcion de otras medidas mas moderadas a las que también
se refiere la ley y que antes hemos mencionado —“modificacion sobre la fecha,
lugar, duracidn o itinerario de la reunién”— no fuese posible por no asegurarse el
mantenimiento del orden publico o porque supondria una desvirtuacion del obje-
tivo perseguido por los promotores del acto (STC 66/1995).

15. Torres, op. cit, pdg. 121 y ss.
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La obligacién de comunicacién previa con la antelacién establecida en la
LODR tiene la finalidad de posibilitar el control jurisdiccional de la decisién
administrativa si esta fuese negativa o supusiese una alteracion de los términos
de celebracion de la reunién no consentidos. La comunicacién con extempore-
neidad no determina un vicio esencial, de modo que este requisito se entendiese
incumplido, si la reunién no fuera prohibida o la tardanza en la comunicacién
no impidiera finalmente el control jurisdiciconal de ésta. Podran ser subsanados
las inexactitudes o defectos en que pudiera incurrir la comunicacién de la reu-
nion.

El control jurisdiccional de la decisién de la Administracion —que en el caso
de las reuniones urgentes sélo podré ser posterior— tiene lugar en los términos
del articulo 122 de la (nueva) Ley de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa. Se tratard de un fallo inapelable, fuera de la via del amparo, de
modo que frente a él no cabe ni recurso ordinario de casacion ni de casacion para
unificacidn de doctrina y al que ademas se le vedan las posibilidades configura-
doras que al mismo correspondian en la regulacion anterior. “La decisién que se
adopte unicamente podrd mantener o revocar la prohibicién o las modificacio-
nes propuestas”, dice el apartado 3° de dicho articulo 122 de la Ley de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.
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