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1. INTRODUCCION

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional a través del recurso de amparo ha
cumplido de forma extraordinariamente eficaz la funcion de precisar y definir el
contenido del derecho constitucional de reunion del articulo 21 CE. Como es bien
conocido, aunque el recurso constitucional de amparo se configura como el medio
altimo de proteccion de los derechos fundamentales no es una garantia equiparable
a la que proporciona la via jurisdiccional ordinaria. El Tribunal Constitucional no
puede convertirse en la instancia ordinaria de proteccion de los derechos fundamen-
tales. Tampoco puede transformarse en una instancia revisora a modo de drgano
jurisdiccional de apelacion, No es ésta su funcién en nuestro sistema constitucional
por mas que una mala practica nos haya conducido en csta errénea direccion dejando
claro, por otra parte, que se trata de una mision de muy dificil cumplimiento teniendo
¢n cuenta la acumulacién de asuntos ante un Unico Tribunal. La proteccion ordinaria
de los derechos fundamentales ha de quedar encomendada a los drganos del Poder
Judicial que habran de disponer de los medios necesarios para habilitar procesos
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judiciales agiles y rapidos en via ordinaria —tal y como exige el art. 53.2 CE— con
la ventaja evidente de la proximidad del érgano jurisdiccional at ciudadano.

En relacion al derecho de reunidn, este proceso es el del articulo 7.6 de la
Ley 62/1978, de 26 de diciembre, de proteccion jurisdiccional de los derechos
fundamentales de la persona, que hay que poner en relacion con el articulo 11 de la
L.O. 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunion. Se trata de un
procedimiento contencioso-administrativo especial en el que destaca la concentra-
cion de toda la instruccién en una unica vista oral que permite asegurar ¢l control
jurisdiccional del ejercicio del derecho con caricter previo a la fecha fijada para la
celebracion de la reunidn en lugar de transito piblico o manifestacién. Esta finalidad
es la que justifica la celeridad con la que se desarrolla el procedimiento puesto que,
de acudir a un proceso ordinario, de tramites necesariamente mas largos, se frustraria
con toda seguridad la consecucion de ese objetivo. El proceso del articulo 7.6 tiene
lugar ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de la Comunidad Autonoma correspondiente. Se trata de una actividad —la de
proteccion en via ordinaria de los derechos fundamentales— que no resulta en modo
alguno ajena a los jueces y tribunales puesto que, con caricter general, se encuentran
vinculados a la CE como norma suprema del ordenamiento (art. 5, 1..0. del Poder
Judicial). En este sentido, la proteccion dispensada a través del recurso de amparo
tiene un caracter claramente subsidiario una vez agotada la via jurisdiccional ordi-
naria de proteccion. En realidad, al Tribunal Constitucional deberian acceder Gnica-
mente aquellos casos mas complejos que ademas le permitan avanzar en su labor de
construccion de un cuerpo doctrinal que precise y, en la medida en que resulte
necesario, redefina cada derecho fundamental, todo ello sin merma de la dimensidn
de proteccion subjetiva propia de este recurso.

En esta linea, la labor del Tribunal Constitucional ha resultado especialmente
trascendente en tres aspectos relativos al derecho de reunién;

a) La interpretacidn constitucionalmente adecuada de la Ley de 1976 sobre
derecho de reunion.

b) La doctrina en torno a los limites del derecho de reunion.

¢) La interpretacion del derecho de reunién del articulo 21 CE con la mixima
amplitud compatible siempre con las demas libertades y bienes constitucionalmente
protegidos.

Desde un punto de vista cronoldgico se pueden distinguir dos grandes etapas
adoptando como punto de referencia la promulgacion de la L.O. 9/1983, de 15 de
julio, reguladora del derecho de reunién. Con anterioridad a la L.O. 9/1983 la tarea
del Tribunal se centré en la labor de integracion de la Ley preconstitucional en la
parte que no resultd derogada por el articule 21 CE. Este precepto constitucional
dejo sin efecto el requisito de la solicitud de autorizacidén previa para celebrar
reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones. Sin embargo, con buen
criterio, et Tribunal Constitucional entendid que continuaban en vigor las normas
relativas a los tramites para solicitar a autorizacidn pero que, tras la promulgacion
de la CE, habria que aplicar a la presentacién de la comunicacion previa a la
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autoridad gubernativa exigida por el articulo 21.2 CE. Esta comunicacion previa no
otorga un poder omnimodo a la Administracién para que decida segin su particular
criterio sobre la celebracion del acto. Por el contrario, la comunicacidn previa tiene
como mision permitir que la autoridad obtenga la informacion necesaria que le
permita cumplir la obligaciéon que le impone ¢l articulo 3.2 de la L.O. 9/1983:
proteger las reuniones y manifestaciones frente a quienes traten de impedir, perturbar
o menoscabar el licito ejercicio del derecho de reunion. La autoridad no sélo no
puede actuar de forma arbitraria en relacion al ejercicio del derecho de reunién sino
que se encuentra comprometida en su favorecimiento y, ademas, no podra sobrepasar
el limite terminante que le viene impuesto por el articulo 21.2 CE: podra prohibir
las reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones (nicamente cuando
existan razones fundadas de alteracion del orden publico, con peligro para personas
o bienes. En desarrolio de este precepto constitucional el articulo 5 de ia L.O. 9/1983
viene a concretar en qué casos la autoridad gubemnativa podra suspender y, en su
caso, disolver las reuniones y manifestaciones:

a) Cuando se consideren ilicitas de conformidad con las leyes penales.

#) Cuando se produzcan alteraciones del orden piblico con peligro para per-
sonas o bienes,

¢) Cuando se hiciere uso de uniformes paramilitares por los asistentes.

A partir de 1983, la labor del Tribunal Constitucional se va a centrar en precisar
y definir el contenido del derecho constitucional de reunién del articule 21 CE que
ha encontrado su desarrollo en la L.O. 9/1983, reguladora del derecho de recunion.
En esta tarea el Tribunal va a contar con la indudable ventaja de que la Ley de 1983,
a pesar de su brevedad y peneralidad, se sitla de forma ejemplar en el marco
constitucional trazado per el articulo 21 CE. El denominador comin de esta segunda
gran etapa de jurisprudencia constitucional sobre el derecho de reunién va a ser la
profundizacion en el principio de interpretacion restrictiva de los limites al derecho
de reunidon que deriva de la propia redaccién inequivoca del articule 21 CE en el
sentido de dotar de la maxima amplitud ai derecho de reunién. En esta linea, el
Tribunal va a manejar un concepto muy preciso de lo que habra de entenderse por
walteracion del orden piblico» a efectos de una eventual prohibicion de reuniones
en lugares de iransito publico y manifestaciones: aquella situacion de desorden
material que impide el normal desarrolle de la convivencia ciudadana provocando
una situacion de peligro para la integridad de las personas o de los bienes. No se
considerara, sin embargo, alteracion del orden publico la mera falta de acatamiento
a los principios y valores mayoritariamente aceptados en la sociedad puesto que el
contenido de las ideas o reivindicaciones de los manifestantes no debe ser sometido
en el Estado democratico a ningdn tipo de censura o control de oportunidad politica.
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2. LA INTERPRETACION CONSTITUCIONAL DE LA LEY DE 1976

El articulo 21 CE constituye una norma directamente aplicable por jueces y
tribunales y dispone, como es bien conecide, de eficacia derogatoria de toda la
normativa preconstitucional en tanto en cuanto ésta pueda contener normas que se
opongan a lo establecido en el mencionado articulo constitucional. La CE se confi-
gura asi, recuerda Rubio Llorente, como auténtica fuente del Derecho en el sentido
mias pleno de la expresion: origen inmediato de derechos y obligaciones. Como la
CE se inserta en un ordenamiento preexistente tiene que producirse una adecuacién
de éste con aquélla pero sin que ello suponga la derogacion de todas las normas
validas conforme al modo de produccidn anterior sino exclusivamente de las que
puedan resultar incompatibles con el nuevo texio constitucional (1).

A continuacion examinaremos el alcance de la labor de adaptacion, que el
Tribunal Constitucional llevé a cabo, de la Ley reguladora del derecho de reunidn
de 1976 (hoy derogada cxpresamente por la vigente L.O. 9/1983, en su Disposicion
Final Segunda) cuya vigencia mantuvo en el plano procesal —especialmente los
plazos de aviso previe a la autoridad — pero modificando sustancialmente su
régimen juridico para adaptarlo a la CE, transformando el anterior sistema de exi-
gencia de autorizacién previa en otro adaptado al articulo 21.2 CE: el de mera
comunicacion previa, Por lo tanto, promulgada la CE y mientras no se derogo la Ley
de 1976 se va a producir un periodo de transicion en el que no existe una verdadera
ley de desarrollo del derecho constitucional de reunién sino una mera ley precons-
titucional que el Tribunal Constitucional va a declarar inconstitucional y nula de
forma parcial a través de la aplicacion directa del articulo 21 CE.

i Cabe responsabilizar al legistador por la omision durante cinco afios de la ley
de desarrollo de este derecho fundamental?. No parece que sea posible. Aunque
pattimos de la existencia de una auténtica obligacion para el legislador de proceder
a desarrollar los derechos proclamados en la CE, es muy dificil determinar cual es
cl periodo en el que resulta razonable efectuar tal desarrollo y, por consiguiente, a
partir de qué momento podemos hablar de un legislador «culpable» del vacio per-
turbador o si cabria entender esa omisién como meramente culposa. Tiene razén
Maria Angeles Ahumada cuando afirma que dentro de cste tipo de situaciones habria
que distinguir entre aquellas en que la laguna que se ocasiona resulta «colmable»
mediante las técnicas hermenéuticas y de integracién que el Tribunal Constitucional
puede poner en prictica y aquellos otros vacios de legislacion que originan lagunas
wirrellenables» en el sentido de que el Tribunal si pretendiera colmarlas excederia
sus propios limites funcionales invadiendo gl ambito propio del legistador {2). En ¢l
caso que nes ocupa nos enconiramos ante una laguna «colmable» que el Tribunal

(1} Francisco Rusio LLorenTE: «La Constitucidn como fuente del Derechon, en La forma del poder
(Estudios sobre la Constitucion), Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993, pag. 83.

(2} Maria ANGELES AHUMADA Ruiz: «El control de constitucionalidad de las omisiones legislativass,
Revista del Centro de Extudios Constitucionales, nim. 8, ¢nero-abril de 1991, pag. 178,
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Constitucional efectivamente rellené por medio de su Sentencia 36/1982, de 16 de
Jjunio, en la que resolvio declarando que ¢l articulo 21 CE suponia la derogacion del
régimen de autorizacion previa regulado en la Ley 17/1976, a través de la aplicacion
del numero 3 de la Disposicién Derogatoria CE.

2.1. La supresion del requisito de la autorizacion previa

El Tribunal, en la aludida STC 36/1982, constata que el articulo 21.2 CE nada
decia en relacion a los requisitos formales —fundamentalmente el plazo para su
presentacion y el contenido— que debia reunir la comunicacion previa exigida para
las reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones. Por esta razon el
Tribunal, en ausencia de una ley constitucional de desarrollo, entendid qQue resultaba
de aplicacion lo dispuesto en el articulo 5, apartados | y 2, de la Ley 17/1976, que
exigia para cste tipo de reuniones en lugares de transito publico Ia solicitud de
autorizacién previa con una antelacion minima de diez dias naturales pero adaptando
el contenido al articulo 21 CE, que es de aplicacion directa, de modo que habria que
sustituir la exigencia de solicitud de «autorizacion» por la de mera «comunicacion»
previa a la autoridad que exige el articulo 21.2 CE (recordemos que este mismo
articulo, en su primer parrafo, descarta de forma taxativa la autorizacion previa
cuando dice que no sera necesaria para el ¢jercicio del derecho). De esta forma, el
plazo minimo para presentar la comunicacion previa quedaba establecido en diez
dias. Este plazo fue confirmado por el articulo 8, primer parrafo, de la vigente
L.0O. 9/1983, si bien anade un plazo maximo de treinta dias al objeto de evitar que
la informacion que se presenta a la autoridad, para que ésta adopte las medidas
necesarias con el fin de proteger a los manifestantes y hacer compatible su derecho
con ¢l de los restantes ciudadanos, llegue con excesiva antelacion de forma que
impida a la autoridad adoptar una decision con la suficiente garantia de que los
distintos elementos de juicio que tiene ante si s¢ mantendran inalterados en la fecha
de celebracion prevista.

Del mismo modo, ¢l Tribunal entiende que también resultard de aplicacién el
articulo 6.1 de la Ley 17/1976 adaptandolo al articulo 21 CE de manera que la
autoridad podra prohibir las reuniones en lugares de transito piblico y manifestacio-
nes cuando la «comunicacién» {y no la «autorizacion» a la que textualmente se
refiere el art. 6.1) carezca de alguno de los requisitos del articulo 5.2 de la misma
Ley {datos de identificacién de los organizadores, hora de la manifestacion, itinerario
proyectado, etc.) (3). Se trata de requisitos que son perfectamente compatibles con
el nuevo texto constitucional puesto que son necesarios para que la Administracion
pueda efectuar una justa valoracion que le permita decidir con fundamento sobre el

{3} STC 36/1982, de 16 de junio, «Jurisprudencia Constitucional», tomo tercero, octubre 1983, F.J.
4, pags. 448-449.
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gjercicio del derecho conciliando su méximo favorecimiento con la funcion, que
también tiene asignada la autoridad, de velar por la seguridad piblica evitando
aquellas situaciones que impliquen peligro para personas ¢ bienes.

En idéntico sentido se pronuncid el Tribunal en ¢l ATC 788/1984, de 19 de
diciembre, al considerar que la CE sélo derogo la Ley de 1976 ¢n lo referente a la
autorizacion previa, pero no en lo que afecia al aspecto procedimental que resultaba
asi adaptable al régimen constitucional del derecho de reunion mientras no se dictara
la correspondiente ley de desarrollo (4),

En definitiva, cabe valorar como muy satisfactoria la labor de integracion de la
Ley preconstitucional de 1976 (en la parte que no quedaba derogada por la CE) al
nuevo régimen del derecho de reunidn del articulo 21 CE caracterizado por ia
exclusion expresa del requisito de la autorizacion previa en favor de la plena vigencia
del principio de libertad compatible siempre con la proteccion de los otros derechos
y bienes constitucionales. En concreto, esa labor de integracion ha permitido la
aplicacion directa del articule 21 CE hasta la promulgacion de la L.O. 9/1983,
supliendo asi |a ausencia de regulacién en torno a los requisitos formales que debia
reunir la comunicacion previa a la autoridad exigida por el articulo 21.2 CE para las
reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones.

2.2, La funcién de la autoridad en refacidn con el efercicio del derecho

En el ejercicio del derecho de reunidn la autoridad gubernativa —el Delegado
del Gobierne en las Comunidades Auténomas uniprovinciales y el Subdelegado del
Gobierno de la provincia correspondiente en las pluriprovinciales— no puede actuar
de forma arbitraria, sino que, como corresponde a un Estado demecratico de Dere-
cho, ha de atenersc al ordenamiento juridico (art. 9.1 CE) de forma que inicamente
podré prohibir o suspender una reunion en lugar de transito piblico o manifestacién
cuando, una vez analizada la comunicacion previa de los organizadores con las
caracteristicas del acto que pretenden celebrar (hora, lugar, itinerario, eic.) y estu-
diadas las circunstancias que se refieren al lugar de celebracidn y al impacto que
sobre el mismo puede tener la reunidn proyectada, llegue a la conclusion de que
existen razones fundadas que hagan temer una aiteracion del orden publico con
peligro para personas o bienes (art. 21.2 CE) (5), o bien se trate de una reunidn ilicita
o en la que se pretenda hacer uso de uniformes paramilitares por los asistentes (art. 5,
L.O. 9/1983).

Cuando con anterioridad analizabamos la adaptacién llevada a cabo por el
Tribunal Constitucional de la Ley 17/1976 al nuevo régimen del derecho de reunidn
del articulo 21 CE advertiamos que, aunque formalmente se mantenia el plazo de

(4) «Jurisprudencia Constitucionals, tomo décimo, enero de 1983, F.J. 3, pig. 1588
(5) STC 36/1982, de 16 de junio, «Jurisprudencia Constitucional», tomo tercero, octubre de 1983,
F.l. 6, pap. 450.
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diez dias, se producia el cambio sustancial de un régimen de autorizacién previa,
que suponia en la practica hacer depender el derecho de reunion de una concesion
graciable de 1a Administracién, a otro muy diferente, el de comunicacién previa, gue
sujetaba a la Administracion a una regulacion del derecho de reunién muy favorable
para los titulares del derecho. Efectivamente, s¢ trata de un cambio sustancial.
Mientras en el anterior sistema de autorizacion previa para el ejercicio del derecho,
la Administracion podia llevar a cabo un verdadero control politico de su ejercicio
denegando la autorizacion cuando por motivos de mera oportunidad lo entendiera
conveniente, cn el actual régimen constitucional las autoridades han de sujetarse de
modo estricto a la CE y al resto del ordenamiento juridico dejande al margen
cualquier interés politico. En el Estado democritico la autoridad no puede tratar de
imponer como presunto interés general lo que en realidad constituye un interés
politico particular. El verdadero interés general habra de venir dado por la promocién
y ¢! favorecimiento del ejercicio de los derechos fundamentales y, en consecuencia,
la Administracién, que sirve con objetividad los intereses generales y actia con
sometimiento pleno al Derecho (art. 103.1 CE), no puede ampararse en un pretendido
interés general para limitar, al margen del ordenamiento, es decir, de forma arbitraria,
un derecho fundamental como el de reunién.

Toda la actuacion de la auwtoridad en el ambito del ejercicio del derecho de
reunion estd marcada por la obligacidn que tiene asignada dec proteger el ejercicio
del derecho de reunion «frente a quienes trataren de impedir, perturbar o menosca-
bar» su normal desenvolvimiento (art. 3.2, L.O. 9/1983). Es mas, como ha puesto de
relieve la STC 66/1995, de 8 de mayo, la Administracion debe mantener una actitud
de colaboracién con los organizadores de forma que incluso un hecho objetivo, como
es el retraso en la notificacién de la resolucidn administrativa en contestacion a la
comunicacion de una manifestacion, Unicamente se entendera que vulnera el derecho
de reunién del articulo 21 CE cuando responda, por ejemplo, «a un dnimo dilatorio
con e} objetivo de impedir o entorpecer el ejercicio del derecho o cuando impida que
los 6rganos judiciales se pronuncien con anterioridad a la fecha programada por los
organizadores» (6) (se refiere, naturalemente, al procedimiento preferente y urgente
del articulo 7.6 de la Ley 62/1978, de proteccion jurisdiccional de los derechos
fundamentales de la persona). Precisarnente una funcion primordial de los Tribunales
es preservar al ciudadano de la invasion por parte de la Administracion de sus
derechos fundamentales y hacerlo, ademas, en el tiempo adecuado para que esa
proteccion resulte realmente eficaz.

La autoridad gubernativa, ya sea Delegado o Subdelegado del Gobiemo, unica-
mente podra imponer —sjempre conforme a Derecho— sanciones de caracter admi-
nistrativo. St la autoridad entiende razonablemente que los hechos que tiene ante si
pueden ser constitutivos de delito no debera imponer ninguna sancién y habri de
dejar el caso en manos del érgano jurisdiccional penal competente a traves de un

{6) Suplemento del BOE nim. 140, 13 de junio de 1995, F.I. 2, pag. 9.
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proceso dotado de las necesarias garantias. Pero es que incluse dentro del propio
ambito de la actividad sancionadora de la Administracion, ésta debe favorecer la
seguridad juridica del ciudadano evitando su indefension. Asi se desprende de la
STC 18/1981, de 8 de junio (7). En ella, el Tribunal Constitucional s¢ ocupa de los
limites de la actividad sancionadora de la Administracidn al resolver el caso de unos
funcionarios de Correos que, por haberse reunido durante una jornada de huelga en
¢l lugar de trabajo, fueron sancionados por el entonces Gobernador Civil de Barce-
lona, a instancia del Jefe Provincial de Correos, sin observar tramite alguno de
audiencia y defensa. El Tribunal entiende que los principios establecidos en el
articulo 24 CE en lo referente al procedimiento jurisdiccional deben también ser
aplicados a la actividad sancionadora de la Administracidn al objeto de salvaguardar
los valores esenciales que se encuentran en la base del precepto constitucional, asi
como la propia seguridad juridica en general. No podra ser una aplicacion literal
porque el procedimiento jurisdiccional al que se refiere el articulo 24 CE y el
procedimiento sancionador del ambito administrativo son, obviamente, diferentes.
Se trata, con todo, de establecer unas garantias que impidan la indefensién del
ciudadano. No es admisible en un Estado de Derecho que la Administracion imponga
una sancidn relacionada con lo que considera unilateralmente un gjercicio ilicito del
derecho de reunién, sin observar un procedimiento minimo que permita la defensa
del afectado. El ciudadano debe disponer de la oportunidad de aportar y proponer
las pruebas que estime pertinentes, alegando lo que convenga a su derecho. En el
Estado de Derecho han de tener preferencia las garantias procesales frente a una
hipotética mayor eficacia de las sanciones impuestas «de plano». En efecto no
estamos, en lo que al derecho de reunion se refiere, ante una manifestacion de
autotutela de la Administracion sino ante un acto que, en tanto afecta al ejercicio de
un derecho fundamental, es «inmediatamente revisable» (art. 1t, L.O. 9/1983}, por
una autoridad independiente e imparcial, como lo son los 6rganos del Poder Judicial,
a quicnes la CE (art. 53.2), en materia de proteccion de derechos fundamentales, mas
que la Gltima [es ha otorgado 1a primera palabra» (8).

Un problema juridico que se le plantea en ocasiones a la autoridad gubernativa
es el de la no observancia por los organizadores del plazo minimo previsto para la
presentacion dc la comunicacion previa (diez dias). La STC 36/1982 ha resuelto con
bastante acierto este problema juridico. En el caso correspondiente a esta Sentencia
la comunicacidon se habia presentado dinicamente con cuatro dias de antelacién a la
fecha de la manifestacion. En el F.J. 3 de la citada STC se afirma con rotundidad
que: «el incumplimiento de plazo de preaviso -—o su falta— como auténtica condi-
cion o presupuesto para la utilizacién constitucional del derecho de reunién, puede
conducir a la prohibicién de ésta por la autoridad gubemativas., A juicio del Tribunal,
«el unico derecho de reunién en lugar publice que se reconoce es el que necesaria-

(7 «Jurisprudencia Constitucional», tomo segundo, diciembre de 1982, F.J. 2 y 3, pags. 37-38.
(8) STC 5%/1990, de 29 de marzo, «Jurisprudencia Constituctonal», tomo vigésimo sexto, julio de
1991, F.J, 5, pag. 779,
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mente se ha de ejercer comunicandolo previamente a la autondad». El incumplimien-
to del piazo permite que la autoridad pueda prohibir la manifestacion, pues esa
prohibicion «esta implicita dentro de la posible alteracidn del orden publico, porque
se impide a la Administracion ejercer la finalidad preventiva que tiene encomendada
al no tener a su alcance el necesario y exclusivo medio legal para ponderar o valorar
si ¢l posterior ejercicio del derecho repercutird en la seguridad ciudadana». El
Tribunal concluye que de no cumplirse las exigencias legales en cuanto al plazo de
antelacién minimo para presentar la comunicacion, ello constituiria una pretension
de «cjercicio ilicito de un derecho que no puede protegerse juridicamente». Aunque
compartimos, en sus aspectos basicos, esta doctrina del Tribunal Constitucional,
creemos, no obstante, que es preciso hacer alguna puntualizacién.

En primer lugar, a nuestro juicio, desde el momento ¢n que el ordenamicnto
constitucional descarta la posibilidad de exigir autorizacion previa para el gjercicio
del derecho de reunion, no puede entenderse que la resolucion administrativa se
convierta en un requisito de licitud para ese ejercicio. Desde nuestro punto de vista,
estamos ante un requisito de ejercicio y no de licitud. De ello se desprende, como
consecuencia inmediata, que si bien la autoridad puede perfectamente resolver en
contra del ejercicio del derecho por infraccion del plazo previsto para la comunica-
cion en el articulo 8 de la L.O. 9/1983; podria también, si es que logra la informacion
necesaria para formar juicio y resolver, permitir 1a celebracion del acto en aplicacion
del principio del «favor libertatisn. De cualquier forma, los promotores u organiza-
dores no podran cxigir a la autoridad una resolucion favorable a su peticion cuando
han incumplido el plazo minimo de antelacion para presentar la comunicacién (9).
Parece razonable, ademis, tener en cuenta que si optamos por flexibilizar de una
forma total el requisito del plazo, éste quedaria desvirtuado cuando precisamente se
ha previsto con una finalidad favorabie a los organizadores como es la de permitir
¢l control jurisdiccional, previo a la fecha prevista por los organizadores para celebrar
la manifestacion, de la resolucion administrativa a través del procedimiento prefe-
rente v urgente del articulo 7.6 de la Ley 62/1978, de proteccion jurisdiccional de
los derechos fundamentales de la persona. En cuanto a la comunicacion, hay que
poner de manifiesto que la informacidn que se le presenta a la autoridad estad
constituida por los datos objetivos y taxativos exigidos en el articulo 9 de la
L.O. 9/1983, sin que la autoridad pueda justificar diferencia de trato alguna basada
en la concreta finalidad de la reunidn que, como ha puesto de manifiesto el Tribunal
Constitucional, no supone sino un mero «elemento externo al puro contenido del
derecho de reunion, cuya funcion se reduce a legitimar el ejercicio de ésie en atencion
a su licitud de manera que no se incluyen en el derecho fundamental aquellas
reuniones que tengan una finalidad ilicita» (10).

(9 STC 36/1982, de 16 de junio, «Jurisprudencia Constitucionals, tomo tercera, octubre de 1983,
F.I. 6, pags. 449-450.

(10} STC 85/1988, de 28 de abril, «Jurisprudencia Constitucional», tomo vigésimo, marzo de 1989,
FJ. L, pig. 1017,
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3. ASPECTOS ESENCIALES DE LA DOCTRINA CONSTITUCIONAL A PARTIR
DE LA L.O. %1983, REGULADORA DEL DERECHO DE REUNION

3.1.  El principio de libertad y su cardcter definidor del ejercicio del derecho

El Tribunal Constitucional se ha referido al derecho de reunidén como derecho
autgnomo de hibertad individual y ejercicio colectivo que sirve de instrumento a los
derechos de libre expresion y de asociacion, con los que mantiene una intima
conexion doctrinal. En este sentido, ¢l derecho de reunidn constituye una «manifes-
tacion colectiva de la libertad de expresion ejercitada a través de una asociacion
transitorian (11).

Como ne podia ser de otra manera, el Tribunal Constitucional no desconoce el
caracter limitado del derecho de reunidn (como de tos demds derechos fundamenta-
les) pero entiende que si hay algin derecho que se pueda considerar manifestacion
del principio de libertad ése es, sin duda, el de reunion, de forma que cualquier
limitacién que a él se establezca va a exigir la oportuna motivacion con referencia
a la Constitucién y, muy especialmente, ala L.O. , que cumple, como pone de relieve
Manuel Aragon, una funcién «no ya “garantizadora™ del derecho en concreto, sino
«garantistay del sisterma de derechos en su conjunto, delimitando el ejercicio de cada
derecho en funcion de la garantia de cjercicio de los demas» (12).

El régimen juridico del derecho de reunidn en Espada se sitia entre los de mas
amplio reconocimiento y proteccion en el Derecho Comparade. Este régimen juri-
dico, especialmente favorable y consecuente con la idea de libertad como valor
superior de nuestro ordenamiento juridico, se pone de relieve en los siguientes
aspectos:

a) La simple exigencia de comunicacion previa para las reuniones en lugares
de transito publico y manifestaciones y la exclusion expresa del régimen juridico de
autorizacion previa que supondria en la practica la negacion del propio derecho de
reunion.

4} Con la mencionada exclusion expresa del régimen de comunicacion previa
en ¢l articulo 21.1 CE se sustrae al legislador la posibilidad de alterar el contenido
esencial del derecho permitiendo su aplicacion directa € inmediata, inspirada en el
principio de libertad (13).

¢} Constituye una novedad en el Derecho Comparado y un elemento enorme-
mente favorecedor de la idea de libertad que inspira toda la regulacién de este
derecho, el mandato del articulo 3.2 de la L.O. 9/1983, de 15 de julio, de desarrollo

(11)  ihidem.

(12) MaNUEL Aracon REYES: «Constitucion y derechos fundamentaless, Quaderns de Trebafl,
Centre d’Estudis de Drets Humans de la Universitat Auténoma de Barcelona, num. 2, 1994, pag. 19. Fid.
también STC 10171985, de 4 de octubre, tomo decimotercero, septicmbre de 1986, F.). 3 y 4, pags. 23-24,

(13) STC 36/1982, de 16 de junia, «Jurisprudencia Constitucionals, tomo tercero, octubre de 1983,
F.1. 3, pag. 447.
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del derecho de reunion del articulo 21 CE, que encomienda a la autoridad la protec-
cion positiva del ejercicio del derecho de manera que fa Administracion no es ya ni
un enemigo del ejercicio del derecho ni siquiera una instancia neutral. La Adminis-
tracion en el Estado democratico se encuentra comprometida en el favorecimiento
del gjercicio de los derechos fundamentales de forma que la licitud constitucional de
la reunion o manifestacion va a depender de su caracter pacifico.

Aunque, ciertamente, toda reunion en lugar de transito piblico o manifestacion
provoca una restriccion al derecho de libre circulacién de los ciudadanos no mani-
festantes, dicha restriccidon no puede dar lugar por si sola a una prohibicién si se
cumple el requisito del cardcter pacifico, entendiende por tal la ausencia de altera-
ciones del orden publico con peligro para personas o bienes (14). No cabe, por lo
demas, someter las ideas o reivindicaciones de los manifestantes a ningun tipo de
controles de oportunidad politica basados en los principios y valores, tanto juridicos
como metajuridicos, dominantes en la sociedad o que se identifiquen con cualquier
género de ideologia o pensamiento (15).

3.2. Elderecho de reunion de los extranjeros

El articulo 13.]1 CE establece que los extranjeros gozarin en Espaila de las
libertades que garantiza €l Titulo 1 en los términos que establezcan los tratados y la
ley. Del tenor de este precepto se desprende que nos encontramos ante derechos de
configuracion legal en el sentido de que el legislador podra establecer alguna con-
dicién en particular para el caso de que quienes los ejerciten no sean espafioles, pero
siempre y cuando se respete aquella parte de su contenido que permite hacerlos
recognoscibles.

Por otra parte, el articulo 21.1 CE reconoce el derecho de reunion a todas las
personas, sin matizacion alguna referida a la nacionalidad: «Se reconoce el derecho
de reunidn pacifica y sin armas.» En esta misma linea, en el Predmbulo de la
L..O. 771985, de | de julio, de los derechos y libertades de los extranjeros en Espafia,
se destacaba de forma inequivoca la «preocupacion por reconocer a los extranjeros
la maxima cota de derechos y libertades cuyo ejercicio queda practicamente equipa-
rado al de los propios ciudadanos espafioles, y para el que se establecen las maximas
garantias juridicas, que ciertamente, solo ceden ante exigencias de la seguridad
publica claramente definidas». Sin embargo, esta declaracién del Preamuulo entra
en abierto contraste con el articulo 7 de la misma Ley, relativo al derecho Je reunion,
cuando exige a los extranjeros «para poder promover la celebracion de reuniones
publicas en local cerrado o en lugares de transito publico, asi como manifestaciones»
la solicitud de autorizacion previa. Esta exigencia venia a suponer que, en realidad,

{14) STC 59/1990, de 29 dc marzo, «Jurisprudencia Constitucionaly, tomo vigésime scxto, juho de
1991, F.J. 8, pag. T8I
{15) STC 66/1995, de 8 de mayo, suplemento BOE num. 140, 13 dc junio de 1995, F.). 3, pag. 10.
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no le era aplicable a los extranjeros ¢l articulo 21.] CE «in fine» en el que se dice
expresamente que el gjercicio del derecho de reunidn no necesitari autorizacion
previa. Esta desafortunada desnaturalizacion del derecho de reuniéon con ocasion de
su ejercicio por extranjeros provoco la presentacion por el Defensor del Pueblo del
recurso de amparo que fue resuelto por la STC 115/1987, de 7 de julio (16). La
argumentacion del Defensor del Pueblo se centraba precisamente en esa exigencia
de autorizacién previa que resultaba incompatible con el articulo 21,1 CE al suponer
la prictica negacion del derecho de reunién que resultaba afectado en su contenido
esencial. A nuestro juicio, se pucde afirmar que el derecho de reurmoén no es tal
derecho tanto por su reconocimiento cuanto por la ausencia en su régimen juridico
del requisito de la autorizacion previa. Aunque los derechos del Titulo I CE se
perfilan para los extranjeros como derechos de configuracion legal y ello permite
establecer ciertos limites relativos a la segunidad nacional o a la seguridad pablica
(a ello autoriza, por ejemplo, el articulo 11 del Convenio de Roma para la proteccion
de los derechos humanos y de las libertades fundamentales de 1950), el estableci-
miento del requisito de la autorizacidn previa no se puede considerar como un limite
ni como una restriccion sino como una verdadera supresion del derecho al quedar
despojado del principio de libertad que debe inspirar su ejercicio.

En el proceso de amparo de la STC 115/1987, el Letrado del Estado llegd a
admitir la constitucionalidad de un ejercicio desigual entre espafioles y extranjeros
de derechos no inherentes a la dignidad humana. Ademas, a su juicio, la autorizacion
previa entra dentro de las restricciones que las normas internacionales permiten por
razones de seguridad nacional, seguridad publica, prevencidn del delito, etc. En este
sentido, el Letrado no consideraba que la exigencia de autorizacion previa pudiera
entrafiar la negacién del derecho sino una restriccion legitima respaldada por normas
internacionales. A pesar de todo, el Tribunal Constitucional, con buen criterio, va a
declarar incenstitucional y nulo el inciso del articulo 7 de 1la L.O. 7/1985, de | de
julio, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia, que dice: «y solicitar
del 6rgano competente su autorizacion». A juicio del Tribunal, el caracter pemicioso
de la exigencia de autorizacion previa para las reuniones en gencral es predicable
también en relacién a la titutaridad del derecho por los extranjeros, puesto que se
trata de un elemento absolutamente esencial del mismo.

En efecto, el F.J. 2 de la STC 115/1987 (17) recoge los argumentos fundamen-
tales en los que el Tribunal sustenta su decision de declarar inconstitucionat y nula
la exigencia de autorizacion previa en las reuniones publicas de extranjeros a partir
de un analisis comparativo entre el articulo 7 de ta L.O. 7/1985 y el articulo 21 CE.
El problema radica en averiguar si ¢l legislador ha respetado el contenido preceptivo
e imperativo que establece el articulo 21.1 CE también para los extranjeros. Por lo

{16) STC 115/1987, de 7 de julio, «Jurisprudencia Constitucional», tomo decimoctavo, marzo de
1988, pags. 575-600, Fid comenanio a dicha STC en RamiN Maria FERRER PENA: Los derechos de los
extranjeros en Espana, Tecnos, Madrid, 1989, pags. 76 y ss.

(17 «Junsprudencia Constitucional»s, tomo decimoctavo, marzo de 1988, paps. 593-394,
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demas, resulta indiscutible que el exigir o no autorizacién administrativa previa para
el gjercicio del derecho de reunion no es un requisito puramente rituario o procedi-
mental sobre todo porque nuestra CE ha optado ademas por un reconocimiento pleno
del derecho que incluye, en coherencia, una nada casual exclusion expresa del
régimen juridico de autorizacidn previa. La exigencia de autorizacion previa del
articulo 7 de la L.O. 7/1985 venia a suponer una clara desnaturalizacion del derecho
de reunion si tenemos en cuenta que el articulo 21 CE no supedita su ejercicio a
ningin género de autorizacion. El heche de que el legislador de ta 1..O. 7/1985
entendiera que la autorizacion administrativa previa se configura como un acto
habilitante del ejercicio del derecho condiciona de tal manera las facultades que lo
integran que el derecho altera completamente su naturaleza. Caben ciertas restric-
ciones al ejercicio de este derecho por extranjeros debido a su caracter de derecho
de configuracion legal {como las que se mencionan en el Gltimo inciso del propio
art. 7) pero la exigencia de comunicacién previa no puede entenderse, en modo
alguno, como una restriccidn sino como una auténtica negacién del ejercicio del
derecho. Como pone de manifiesto Santamaria Pastor, las legitimas opciones politi-
cas.no deben alterar el contenido esencial de los derechos puesto que si bien el
legislador no es un pure ejecutor de la CE sino un 6rgano dotado de potestades de
configuracion politica y puede incidir en los contenidos accidentales de cada derecho
moldeandolos, la CE parantiza, en todo caso, su nucleo esencial (18).

Sin embargo, en relacion a la STC 115/1987, a la que nos venimos refiriendo,
se formulé un voto particular suscrito por los Magistrados Rubio Llorente, Tomas y
Valiente y Garcia Mon en ¢l sentido de considerar que, aunque €l derecho de reunidn
no se puede negar a los extranjeros, si puede ser sometido a ciertas limitaciones tal
y como permiten los Tratados internacionales suscritos por Espana a los que hace
referencia el articulo 13.1 CE. De esta forma, el voto particular se identifica con la
tesis del Letrado de] Estado que se fundamenta en el «principio del limite minimo»
0 «estandar minimo» que prescriban los tratados intemacionales. Se trata de una
posicion que toma como base el articufo 13.1 CE {cuyo texto confirma el art. 4.1 de
la propia L.O. 7/1985, de derechos y libertades de los extranjeros en Espafia) en tanto
permite la configuracion legal del derecho de reunion de los extranjercs, cuya
regulacion debera quedar fijada a partir de los tratados y la ley , mas alld incluso del
contenido esencial al que se refiere el articule 53.1 CE para los ciudadanos espario-
les. De lo contrario, como bien se dice en ¢l voto particular, si el articulo 13.1 CE
redujese su significado, como sostiene la mayoria de los magistrados en la STC
115/1987, «a la habilitacion al legislador para modular o regular de manera distinta
los derechos fundamentales y libertades publicas de los extranjercs en relacion con
los espafioles, pero sin traspasar en ningn momento los limites implicitos o expli-
citos que el contenido constitucionaimente garantizado de estos derechos ha de tener,

(18) JuaN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR: Fundamentos de Derecho Administrativo 1, Editonial
Centro de Estudios «Ramén Arecesn, Madrid, 1991, pag. 462.
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el precepto en cuestion resultaria perfectamente superfluo pues la posibilidad de esa
regulacién diferenciada se deduce ya «a contrarion del articulo (4 CE que refiere
solo a los espafioles el principio de igualdad ante la ley» (19).

Del mismo modo que el articulo 3.1 CE obliga, sin duda alguna, a reconocer a
los extranjeros que viven legalmente en Espaiia las hibertades del Titulo 1 CE, no
garantiza, sin embargo, que ese reconocimiento incluya el mismo contenido y regu-
lacion que existe para los espafioles sino que habran de ser los Tratados y la ley
quienes establezcan las condiciones concretas de ejercicio. Puede asi el legislador -
entrat en esta materia en el marco de lo que el articulo $3.1 CE denomina «contenido
esencialy. La cuestion que se plantea, como mas tarde comprobaremos, es la de hasta
qué punto puede hacerlo. Recordemos que el articulo 11 del Convenio de Roma y
el articulo 21 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, autorizan al
legislador nacional a sujetar €l ejercicio de estas libertades «a las restricciones que
sean necesarias en una sociedad democratica en interés de la seguridad nacional, de
la seguridad publica o del orden publico, o para proteger la salud o 1a moral publicas,
0 los derechos o libertades de ios demas» (en el Convenio de Roma se hace mencion
ademas a la «prevencion del delitor). A juicio de los Magistrados que formularon
el voto particular, la restriccion que aqui nos interesa, es decir, la exigencia de
autorizacidn para poder promover la celebracion de reuniones publicas en local
cerrado o en lugares de transito piiblico y manifestaciones, «encaja holgadamente
en las que fos Tratados internacionales autorizan y (...}, por lo tanto, el legislador
espafiol no ha traspasado (...} los dnicos limites que indirectamente la CE impuso a
su libertad de configuracion» (20),

Aunque, como decimos, la postura de los Magistrados que formulan el voto
particular es perfectamente asumible en lo que se refiere a la correcta interpretacion
del articulo 13.1 CE (que es Ia piedra angular de este problema juridico y no tanto,
en este caso, el art. 53.1 CE), lo cierto es que ¢l limite o restriccion impuesta, la
exigencia de autorizacion previa, no es, en realidad, una restriccién como tal, sino
un requisito cuya introduccion en la regulacion juridica del derecho de reunion
suprime en la practica el principio de libertad que inspira el propio texto del articu-
lo 21 CE y resulta, por otra parte, incompatible con el articulo 13.1 CE cuyo primer
inciso no permite que puedan ser negadas a los extranjeros libertades publicas como
la de reunion.

A nuestro juicio, el caricter de derecho de configuracién legal que tiene el
derecho de reunion de los extranjeros, como los restantes derechos del Titulo 1
cuando no los ejerce un ciudadano espaftol, posibilita introducir requisitos o exigen-
cias que supongan una restriccion en relacién al régimen juridico vigente para los
espafioles (afectando incluso, en cierta medida, al contenido esencial del art. 53.1
CE). Lo que no resulta admisible es que alguna de esas restricciones, como ocurre

(19} «Jurisprudencia Constitucionai», marzo de 1988, pag. 598.
(20} Voto particular a la STC [15/1987, de 7 de julio. «Junsprudencia Constitucional», tomo
decimoctavo, marzo de | 988, pag. 598.
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en nuestro caso con la exigencia de autorizacion previa, pueda suponer en la practica
la supresion del derecho para los extranjeros. Por lo demas, la STC 115/1987 (F.J. 3)
rechaza que el articulo 3.1 CE equivalga, en palabras de Cruz Villalén, a que «los
derechos de este grupo valgan, para los extranjeros, lo que el legislador decida que
valgan» (21).

Lo cierto es que, per evidentes motives de seguridad juridica y por la propia
coherencia en la redaccion del precepto, el legislador debcria haber procedido ya a
la reforma del articulo 7 de la L.O. 7/1985, de derechos y libertades de los extran-
Jjeros en Espaiia, para adecuarlo a la declaracion de inconstitucionalidad del requisito
de la autorizacién previa.

3.3. Ladoctrina en torno a los limites del derecho de reunion

La §STC 36/1982 se ha referido, con caracter general, a los limites del derecho
de reunién poniendo de manifiesto que, como todo derecho fundamental, tiene sus
limites que se justifican en ¢l hecho de que al tratarse de un derecho individual de
gjercicio colectivo incide en los derechos e intereses de otros ciudadanos a través de
la utilizacién exclusiva de bienes publicos dando lugar, en determinadas circunstan-
cias, a alteraciones de la seguridad ciudadana que corresponde salvaguardar al poder
publico. La comunicacion preceptiva prevista en ¢l caso de las reuniones en lugares
de transito publico y manifestaciones (art. 21.2 CE) permite a la autoridad prevenir,
en la medida de lo posible, eventuales alteraciones del orden que se puedan deducir
de forma fundada tanto del texto de la comunicacion come de las circunstancias
concurrentes en torno al lugar, fecha y hora de celebracion. Esta informacion permi-
tird a la autoridad cumplir la responsabilidad que tiene encomendada a través de la
realizacion de nuevas averiguaciones previas, la decision de facilitar el uso del lugar
solicitado o modificar el emplazamiento de la reunidn o manifestacion, adoptar las
medidas de seguridad necesarias 0, en dtimo extremo, prohibir la manifestacion si
se considera fundadamente que se pueden producir las circunstancias previstas para
ello en el articulo 21.2 CE (alteracion del orden publico con peligro para personas
o bienes). La comunicacidn previa es el medio necesario para valorar si el posterior
gjercicio del derecho repercutird en la segunidad ciudadana y poder prevenir asi
eventuales dafios a personas o bienes. La comunicaciéon cumplird, a su vez, la
importante funcién de servir de elemento probatorio de primer orden para el control
Jjurisdiccional posterior de la decision de la autoridad gubemativa (22).

En la STC 25/1981, el Tribunal, tras referirse a que los derechos fundamentales
disponen de una regulacion unitaria para todos los espafioles con independencia de

(21} Peoro CRUZ VILLALON: «Dos cuestiones de titularidad de derechos: los extranjeros; las personas
juridicass, Revista Espafivla de Derecho Constitucional, nim. 35, mayo-agosto 1992, pig. 69.

(22) STC 36/1982, de 16 de junio. «Jurisprudencia Constitucionals, tomo tercero, octubre de 1983,
F.J. 6, pigs. 449-450.
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la comunidad auténoma a la que pertenezcan al establecer una vinculacion directa
entre los individuos y ¢l Estado actuando como fundamento de fa propia unidad
politica, pone de relieve que la eventual limitacién de los derechos tiene también
una dimension nacional y solo se justifica en aras de la defensa de los propios
derechos fundamentales cuando determinadas acciones, por una parte, limitan o
impiden de hecho su ejercicio en cuanto derechos subjetivos para la mayoria de los
ciudadanos, y, por otra, ponen en peligro el ordenamiento objetivo de la comunidad
nacional, es decir, el Estado democratico (23). Aplicando este razonamiento de
alcance general para los derechos fundamentales al caso concreto del derecho de
reunion, habria que recordar que ningin motivo de mera oportunidad politica puede
justificar la prohibicion o suspensién del ejercicio del derecho pues ello supondria
un ataque a los principios que sustentan €l Estado democratico y, a su vez, toda
prohibicidn o suspension ha de encontrarse debidamente fundamentada en el orde-
namiento juridico cumpliendo asi las exigencias derivadas del Estado de Derecho.

El Tribunal Constitucional se ha referido también, como limite al ejercicio del
derecho fundamental de reunion, a la violencia moral de alcance intimidatorio que
vendria a formar parte del limite general que consiste en que el ejercicio de cada
derecho conlleva necesariamente el respeto a los derechos de los demis tal y como
se desprende de los articulos 9 y 10 CE (24). De esta forma constituiria un ataque
al propio caracter pacifico del derecho de reunidn la emision cuantitativamente
significativa de gritos incitadores a la violencia, insultos, etc. (25). Con todo, &l
Tribunal Constitucional se ha encargado de poner de manifiesto en relacion a los
derechos fundamentales en generat que dado el valor central que éstos tienen en el
ordenamiento juridico, es preciso que toda restriccion a los mismos se encuentre
debidamente motivada y justificada (26).

Un aspecto central en relacion a los limites del derecho de reunion lo encontra-
mos ¢n el derecho a la libertad de circulacion y, especialmente, en lo que se refiere
a la libertad de circulacion de vehicules. El propio Tribunal Constitucional menciona
el articulo 11.2 del Convenio de Roma que establece que el derecho de reunion
pacifica puede ser objeto de medidas restrictivas siempre que sean necesarias en una
sociedad democratica para la proteccion de los derechos y libertades ajenos. En lo
que atafie al derecho de reunion, el Tribunal Constitucional ha llevado a cabo una
interpretacion restrictiva del Convenio de Roma fundamentada en que el unico limite
que el articulo 21.2 CE establece para el derecho de reunion es la existencia de

(23) STC 25/1981, de 14 de julio. «Jurisprudencia Constitucional», 1omo segundo, diciembre de
1982, F ). 5, pags. 135-136. -

{24) STC 2/1982, de 29 de enero. «Jurisprudencia Constitucionaly, tomo tercero, octubre de 1983,
F.1 5, pags. 40-41.

{25) ATC 103/1982, de 3 de marzo. «Jurisprudencia Constitucional». tomo tercero, octubre de 1983,
pags. 643-646.

{26) STC 62/1982, dc 15 de octubre. «Jurisprudencia Constitucionaly, tomo cuarto, febrero de 1984,
F.J. 3, pag. 287,
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«razones fundadas de alteracion del orden publico con peligro para personas o
bienes». El ejercicio del derecho de reunién en lugar de transito pablico provoca una
natural restriccion del derecho a la libertad de circulacion de los ciudadanos no
manifestantes que se ven impedidos de deambular o de circular libremente por el
trayecto y durante ia celebracion de la manifestacion pero esta restriccion, a la vista
del articulo 21.2 CE, no legitima por si sola a la autoridad a prohibir la reunién
pacifica sino que sera necesario que dicha reunion en lugar de transito publico altere
la seguridad ciudadana y ponga en peligro la integridad de las perscnas o de los
bienes. Es preciso que se cree una situacién de peligro que hay que estimar cumplida
cuando de la conducta de los manifestantes pueda inferirse determinada violencia
«fisican 0 al menos «moral» con alcance intimidatorio para terceros. Por otra parte,
el gjercicio de un derecho fundamental hay que integrarlo también en el concepto de
orden publico entendido como normal desarrollo de la convivencia ciudadana siem-
pre que dicho ejercicio se lleve a cabo conforme a 1a CE y la ley (27).

En esta misma linea, la STC 66/1995 insiste en que solo puede prohibirse una
manifestacion en aplicacién del articulo 21.2 CE cuando existan razones fundadas
que permitan concluir que se producira una situacion de desorden material enten-
diendo por tal aquel que impide el normal desarrollo de la convivencia ciudadana en
lo que afecta a la intepridad fisica o moral de las personas o a la integridad de bienes
publicos o privados, siempre y cuando se trate de un desorden material que ponga
en peligro la integridad de personas o de bienes. El Tribunal Constitucional llega a
afirmar que en una sociedad democratica el espacio urbano no es s6lo un dmbito de
circulacién sino también un espacio de participacion de forma que la comunicacion
previa de la manifestacién permite hacer compatibles estos dos usos. Las posibilida-
des de prohibir una manifestacioén son reducidas: inicamente se podra producir esa
prohibicién cuando se ocasione una total obstruccion de las calles que desemboque
en un colapso circulatorio durante un periodo de tiempo prolongado, de forma que
se provoque la inmovilizacién de vehiculos y se impida el acceso a determinadas
zonas ¢ barrios de la ciudad por la imposibilidad de habilitar vias alternativas (28).
Como podemaos apreciar, se trata de una doctrina abiertamente favorable al gjercicio
de la libertad de reunion de manera que no cualquier interrupcién potencial del
trifico permite la prohibicion de la manifestacion sino Unicamente aquellas situacio-
nes de colapso circulatorio caracterizadas por su larga duracién y la imposibilidad,
debidamente justificada (29), de habilitar itinerarios alternativos.

Sin embargo, la STC 66/1935 que estamos comentando introduce un concepto,
el de «peligros indirectos», equivoco y escasamente preciso que constituye el dnico

(27} STC 59/1990, de 29 de marzo. «Jurisprudencia Censtitucional», tomo vigésimo sexto, julio de
1991, F.J. 7, 8 y 9, pags. 780-781.

(28) STC 66/1995, dc 8 dec mayo, suplemento BOE nam. 140, 13 de junio de 1995, F.J. 3, pags. 10-11.

(29) Sobre la necesidad de justificar debidamente los limites al derecho de reunién vid.
STC 101/1985, de 4 de octubre. wlurisprudencia Constitucional», 1omo decimaotcreero, septicmbre de
1986, F.J. 3, pags. 23-24.
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reparc a una Sentencia en general rigurosa y bien fundamentada como cs lo propio
del Tribunal Constitucional. En efecto, entiende la Sala por «peligros-indirectosy
aquetta situacion provocada por una manifestacidn que, en caso de celebrarse,
ocasionarfa una «conflictividad circulatoria» susceptible de poner en peligro la
prestacion de algin servicio esencial como policia, bomberos y ambulancias; ante
la impostbilidad de evitar, o cuando menos paliar, ese peligro a traves del trazado
de rutas alternativas eficaces. Este concepto de «peligro indirecto» asi concebido
resulta dificilmente encajable en las «razones fundadas de alteracion del orden
publico, con peligro para personas o bienes» que, segin el articulo 21.2 CE, resul-
tarian las Unicas que podrian justificar la prohibicién por la autoridad de la celebra-
cion de una reunion cn lugar de transito piblico o manifestacion. Como mantiene
acertadamente el Magistrado Gonzalez Campos en el Voto Particular a la Sentencia,
la nocidn de «peligro indirecto» supondria una indiscutible amplhacion del limite
estabiecido en el articulo 21.2 CE, maxime cuando la mayoria de la Sala admitié
que la Delegacion del Gobierno habia apreciado la existencia de ese «peligro indi-
recton a partir, sobre todo, de consideraciones de tipo genérico relativas al trifico
urbano sin que haya existido una cumplida y detallada motivacidn en la que se razone
suficientemente la imposibilidad de adoptar medidas preventivas que hubiesen evi-
tado |a prohibicion (ibidem, pags. 13-15).

El ejercicio del derecho de reunidn reviste ciertas pecuiiaridades cuando su
gjercicio tiene lugar en el mbito de la empresa en la medida en que puede afectar
al funcionamiento de la actividad productiva y requiere la colaboracion de la propia
empresa (a través de la cesion del correspondiente local) para hacerlo efectivo. De
esta manera, el ejercicio del derecho de reunion en la empresa da lugar a derechos
y obligaciones mutuas entre empresario y trabajadores puesto que ha de compatibi-
lizarse con la propia relacion laboral y, en particular, con los derechos del empresario
en cuanto a la organizacion y direccion del trabajo (30).

El dereche de reunidn forma parte esencial, ademas, del derecho de sindicacion
pero tampoco en esta ocasion estamos ante un derecho ilimitado. En este sentido, la
STC 91/1983 no deja lugar a dudas cuando dice: «No puede afirmarse, de forma
absoluta e incondicionada, que el derecho de reunién comprende el de que, para su
gjercicio, un tercero deba poner a disposicidn de quienes lo ejercitan un local de su
titularidad, ni que la entidad donde prestan su servicio deba soportar en la misma
forma absoluta e incondicionada, el que la reunion se celebre dentro del horario de
trabajo». Partiendo de estos principios, €]l Tribunal entiende que no existe vulnera-
cién del derecho de reunidn «por el hecho de que la Administracion aplique et
criterio de no autorizar las reuniones de los funcionarios miembros de un sindicato
exclusivamente dentro del horario de trabajo y, ademas, en la propia dependencia

(30y Cfr. STC 18/1981, de 8 de junio. «Jurisprudencia Constitucionals, tomo segundo, diciembre de
1982, F.J. 2, 3 y 4, pags. 37-39. ATC 869/1988, de 4 de julio. «Jurisprudencia Constitucional», tomo
vigésimo primero, julio de 1989. F.J. 4, pag. 1329. ATC 565/1989, de 27 de noviembre. «Jurisprudencia
Constitucicnal», tomo vigésimo quinto, noviembre de 1990, F.J. 2, pags. 1108-1109.
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de fa Administracion, ya que esta forma de ejercicio no estd constitucionalmente
garantizada, pudiendo ejercerse el derecho de reunién fuera del horario de rabajo
en locales ajenos a la Administracién o habilitados por la misma» (31).

En otra STC, la 11/1981, el Tribunal considera ¢l derecho de reunién como
«necesario para el desenvolvimiento del derecho de huelga» y su ejercicio debera
llevarse a cabo conforme a lo dispuesto en la normativa laboral sin que sea admisible
la ocupacién de locales y dependencias cuando con ella se vulnera el derecho de los
trabajadores no huelguistas o los derechos del propio empresario en relacion a la
conservacion de instalaciones o bienes. Cabe también que se proceda al desalojo de
los locales cuando se ocasione peligro notorio de vulneracion de otros derechos o de
produccion de desordenes (32).

El Ambito universitario presenta una situacién similar al de la empresa. El
legitimo ejercicio del derecho de reunidon queda supeditado, en todo caso, al normal
desarrollo de las actividades docentes e investigadoras. En materia de sanciones a
asociaciones universitarias por mal uso de los locales en las Facultades, la STC
82/1991 no ha dudado en sefalar que un Rector no puede prohibir de forma indefi-
nida en el tiempo que una asociacion universitaria o un grupo de ellas celebre
reuniones, como sancion por €l mal uso de un local puesto que esta sancion sin limite
temporal resulta claramente atentatoria para los derechos fundamentales (33).

4. CONSIDERACIONES FINALES

Del andlisis que acabamos de realizar podemos extraer una serie de lineas
esenciales que caracterizan la jurisprudencia del Tribunal Constitucional relativa al
derecho de reunion:

a) El derecho de reunion aparece reconocido en nuestro sistema constitucional
con la maxima extension y sin quedar supeditado en ningiin case al régimen de
autorizacion administrativa previa. Por consiguiente, cualquier limite o restriccion
al derecho de reunion ha de quedar debidamente fundamentada en la CE y la ley.

b} En el caso de las reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones
la preceptiva comunicacion previa a la autoridad se configura como el elemento
inférmativo bisico para que el poder piblico pueda cumplir la doble mision que tiene
encomendada en este ambito: la proteccion del derecho de los manifestantes y,
simultineamente, €] mantenimiento de la seguridad puablica. Ademas la comunica-

(31} STC 91/1983, de 7 de noviembre, «Jurisprudencia Constitucionals, tomo séptimo, mayo de
1985. F.J. 3 y 4, pags. 146-147,

(32) STC 1171981, de 8 de abril. «Junsprudencia Constitucional», tomo primero, dicicmbre de 1982,
F.J. 17, pags. 202-203.

(33) STC 82/1991, de 22 dec abnl. Boletin de Jurisprudencia Constitucional, num. 121. Cortes
Generales, mayo de 1991, pags. 83-86.
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cion constituye un documento esencial para el eventual control jurisdiccional de la
decision adrministrativa.

¢) Cuando el articulo 21.2 CE limita las posibilidades de prohibicion de reu-
niones en lugares de transito pablico y manifestaciones a aquellos casos en que
existan razones fundadas de alteracion del orden puiblico con peligro para personas
o bienes esta acogiendo un concepto material de orden piblico que hace referencia
exclusivamente a las situaciones en que se impide el normal desarrcllo de la convi-
vencia ciudadana en lo que afecta a la integridad fisica o moral de las personas o a
la integridad de bienes pablicos o privados a condicion, en cualquier caso, de que
se trate de un desorden material que ponga en peligro la integridad de las personas
o de los bienes. Queda, pues, excluido cualquier concepto de «orden piblico» de
caracter formal equivalente a un control politico por parte de la autoridad de las ideas
o reivindicaciones expuestas en reuniones o manifestaciones al objeto de prohibir
aquellas que, teniendo exclusivamente en cuenta su personal criterie, no resulten
oportunas.

d) El trafico en los nicleos urbanos ne puede servir de forma genérica como
justificacién para la prohibicién de manifestaciones. Sélo podrin ser prohibidas
aquellas que onginen un colapso circulatorio de manera que durante un periodo de
tiempo prolongado queden inmovilizados los vehiculos y se impidida el acceso a
determinadas zonas de la ciudad sin que sea posible habilitar itinerarios alternativos,
con ¢l consiguiente perjuicio, ademads, para la prestacion de servicios esenciales a la
comunidad. El Tribunal a lo largo de su jurisprudencia interpreta con la maxima
extensién posible el derecho de reunion en lugar de transito piblico y manifestacién
llegando a afirmar que en una sociedad democratica el espacio urbano no es solo un
ambito de circulacion sino también un espacio de participacion.

e) En cuanto al derecho de reunién en la empresa, el Tribunal ha puesto de
relieve las peculiaridades de su ejercicio que vienen motivadas, precisamente, por el
lugar de celebracién. Las reuniones en la empresa han de celebrarse fuera del horario
de trabajo, conforme a la normativa laboral y, en general, sin afectar al normal
desarrollo de la actividad ni a las facultades de direccion del empresario, o del jefe
de la dependencia correspondiente en el sector publico, en relacién al proceso
productivo. En definitiva, no se trata tampoco en este ambito de un derecho absoluto
e incondicionado.
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