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1. INTRODUCCION

1.1 Justificacion de la eleccion del tema

El derecho de reunién y manifestacion es considerado, junto a la libertad de expresion,
uno de los derechos que mejor miden cualitativamente la democracia en un pais.
Asimismo, el espacio publico ha sido siempre el lugar donde se hace visible el conflicto
social mediante protestas y disputas del desacuerdo social. Como sefiala Delgado Gaitan
(2009: 257), el espacio urbano es “el lugar de encuentro de los ciudadanos y un factor
determinante de su calidad de vida”, algo que parece evidente pero que tiene ciertas
restricciones concretas. Ese mismo espacio es también un terreno de fricciones

permanentes entre grupos con intereses distintos (Aramburu, 2008).

A raiz de esto, durante las ultimas décadas ha aumentado la preocupacion gubernamental
por el control del orden publico, lo que es de considerable importancia frente a la
proteccion de las libertades individuales. En Espana, esta tendencia tomo6 forma tras la
aprobacion de la Ley Orgénica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion ciudadana. Esto no
es una valoracion aislada; la propia Comision Europea, en su informe anual de 2024,
alerté sobre el impacto negativo de esta legislacion en la restriccion de derechos
fundamentales y en el estrechamiento del espacio civico. Ante esta situacion observada,
surge una pregunta juridica central. ;Puede la intervencion administrativa mantener el
orden sin tener que vaciar de contenido el principio del “favor libertatis”, cuyo respeto

impone expresamente la Constitucion (Aratz Sanchez, 2022)?

1.2 Objetivo de la investigacion e hipotesis central

El objetivo principal de este trabajo es analizar, desde un punto de vista juridico-
administrativo, como se gestiona el espacio publico en relacion con el derecho de reunion
y manifestacion. Para ello, se examinan todos los procedimientos previos, la actuacion de

la Administracion, asi como la jurisprudencia del TEDH y del TC.

Este andlisis parte del marco normativo vigente: el articulo 21 de la Constitucién
Espafola, la Ley Organica 9/1983 reguladora del derecho de reunion, y la Ley Organica
4/2015 de proteccion de la seguridad ciudadana.



De esta forma, el trabajo se centra en analizar los margenes de discrecionalidad que actua
la Administracion, y en comparar la doctrina del Tribunal Constitucional espafiol con el

Tribunal Europeo de Derechos Humanos para conseguir el objetivo principal.

La hipdtesis central que se plantea en este trabajo es la siguiente: aunque la Constitucion
espafiola establece de manera expresa que el ejercicio del derecho de reunion pacifica “no
necesitara autorizacion previa” (art. 21.1 CE), la gestion actual a través de restricciones,
reubicaciones o expedientes sancionadores como amenazas, produce en la realidad
;. . o 13 . s : LD
practica un efecto barrera que equivale al de un régimen de “autorizacion encubierta
(Mass6 Garrote, 2016), lo que otorga a la Administracion una potestad para condicionar

el propio derecho (Gavara de Cara, 2023).

1.3 Metodologia

El trabajo sigue una metodologia cualitativa de andlisis juridico. La base de estudio es
una revision doctrinal de los autores y textos legales mas relevantes en la materia. El
analisis doctrinal se complementa posteriormente con una observacion jurisprudencial:
se ha realizado una seleccion de resoluciones del Tribunal Constitucional, del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos y de las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los

diversos tribunales superiores de justicia, con especial atencion a los casos recientes.

El analisis de estas resoluciones permite ver como resuelven los tribunales los conflictos
reales entre las Delegaciones del Gobierno y los organizadores de protestas. Asimismo,
sirve para comprobar si existen algunas tendencias o posibles sesgos que persistan en la

gestion del espacio publico en Espaiia.



2. MARCO JURIDICO Y CONCEPTUAL

2.1 Fundamento constitucional: el articulo 21 de la Constitucion Espaiiola

En el articulo 21 de la Constitucion Espafiola de 1978 esta representado el derecho de
reunion pacifica y sin armas, estableciendo un pilar fundamental para nuestro Estado
social y democratico de Derecho. Dicho articulo posee un maximo nivel de proteccion
juridica, ya que se situa en la Seccion 1.* del Capitulo II del Titulo I de la Constitucion
Espanola. Para poder definir su naturaleza, es inevitable acudir a la doctrina
constitucional, que concibe este derecho como “una manifestacion colectiva de la libertad
de expresion ejercitada a través de una asociacion transitoria" (STC 85/1988; citado en
Vidal Marin, 1997: 268). Por tanto, esta interrelacion no solo da poder al ciudadano para
poder reivindicar sus intereses, sino que constituye una garantia institucional para generar

una opinion publica libre dentro de la sociedad civil.

Antafio, el ejercicio de los derechos que poseen naturaleza colectiva generaba
desconfianza en el poder publico; no obstante, el articulo 21.1 de la Carta Magna espafiola
rompe con la restriccion al consagrar de manera expresa que “el ejercicio de este derecho
no necesitaré autorizacion previa” (Constitucion Espafiola, 1978, art. 21.1). Sin embargo,
cuando se trata de reuniones en lugares de transito publico o de manifestaciones, el
articulo 21.2 impone la condicion de una comunicacion previa a la autoridad. Este tramite
no es una autorizacion encubierta, sino que pretende permitir a la Administracion obtener
la informacidon necesaria para cumplir con su obligacion de “proteger las reuniones y
manifestaciones frente a quienes traten de impedir, perturbar o menoscabar el licito

ejercicio del derecho de reunion” (Lopez Gonzélez, 1997: 177).

Pese a su relevancia, la libertad de reunion estd sujeta a una serie de restricciones
delimitadas en dos vertientes. Por un lado y desde una perspectiva intrinseca, la reunion
debe ser pacifica y sin armas. En esta linea, la doctrina constitucional no deja lugar a
ambigiiedades al establecer que se excluyen de su ambito de proteccion "aquellas
reuniones o manifestaciones en las que sus organizadores o participantes tengan
intenciones violentas, pretendan inducir a otros a ejercer la violencia o socaven de
cualquier otra manera los fundamentos de una sociedad democratica" (Gavara de Cara,

2023: 426).

Por otro lado, desde la perspectiva extrinseca, aplicable a la utilizacion de los espacios

publicos y a la autoridad gubernamental, solo se puede prohibir o proponer la
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modificacién de manifestaciones por motivos fundados de alteraciones, con peligro para
personas o bienes. Asimismo, para evitar la arbitrariedad de la Administracion, la teoria
juridica aboga por una precision conceptual exhaustiva del orden publico, entendido
como “aquella situacion de desorden material que impide el normal desarrollo de la
convivencia ciudadana provocando una situacion de peligro para la integridad de las
personas o de los bienes” (Lopez Gonzalez, 1997: 177). En definitiva, cualquier actuacién
restrictiva de la Administracion que no lograra acreditar el peligro material, real y grave,
incurriria en la inconstitucionalidad. Ademas, vulneraria de manera firme el principio de

favor libertatis.

2.2 Regulacion legal: desarrollo de la Ley Organica 9/1983 y el sistema de previa

comunicacion

El desarrollo que se le otorga al articulo 21 de la Constitucion Espafiola se materializa en
la Ley Orgénica 9/1983 de 15 de julio, reguladora del derecho de reuniéon (LODR). Esta
ley deroga el régimen anterior (Ley 17/1976) adaptando al ordenamiento juridico espafiol

la eliminacion del sistema de autorizacidon preventivo.

Esta norma tiene como objetivo fundamental adecuar el ordenamiento juridico a los
preceptos constitucionales, “rompiendo asi con la tradicion legal espafiola (Leyes de 1880
y 1976)” (Vidal Marin, 1997: 278) al haber eliminado el sistema de autorizacién
preventivo para reuniones en espacios publicos. Asimismo, el legislador optd por la
aplicacion de un criterio numérico, de modo que a efectos legales se entendiese como
reunidon “la concurrencia concertada y temporal de mas de 20 personas, con finalidad

determinada” (Ley Orgénica 9/1983, art. 1.2).

La ejecucion forzosa y la disolucion inmediata se reflejan en el articulo 5, facultando a la
autoridad para disolver las reuniones en el momento en que exista violencia o el uso de
uniformes paramilitares. Esta potestad tiene la funcidén de restaurar el orden mediante el

principio de proporcionalidad adecuado a las circunstancias.

El mayor cambio de esta Ley Orgénica radica en la configuracion del requisito exigido
para la utilizaciéon y ocupacion del espacio publico. Segun el articulo 8 de la LODR, la
comunicacion para la celebracion de reuniones en lugares de transito publico y
manifestaciones debe ser siempre por escrito, y presentada ante la autoridad gubernativa
correspondiente, o representante legal en caso de persona juridica, con una antelacion de

entre diez y treinta dias naturales (o veinticuatro horas ante situaciones extraordinarias y



graves). La doctrina acentia que no es un trdmite para solicitar permiso a la
Administracion; es mas, la comunicacién previa “no otorga un poder omnimodo a la
Administracion para que decida segun su particular criterio sobre la celebracion del acto”,
sino que su principal funcién es la obtencion de informacidén para cumplir con las
obligaciones legales y de ese modo “proteger las reuniones y manifestaciones frente a
quienes traten de impedir, perturbar o menoscabar el licito ejercicio del derecho de

reunion” (Lopez Gonzalez, 1997: 176).

Como consecuencia, segin el articulo 10 de dicha norma juridica, la Administracion
puede intervenir en una serie de supuestos estrictamente tasados, ya que solamente cabe

la prohibicion o modificacion si existen razones fundadas de alteracion del orden publico.

En el caso de que se diese una resolucion de la Delegacion del Gobierno que modificase
el itinerario, se produciria un acto administrativo limitativo de derechos. Por eso mismo,
la exigencia que se debe dar es una motivacion reforzada, mostrando datos objetivos por
parte de la Administracion que demuestren de manera neutral el peligro real que
produciria ante la reunién. Segun Lopez Gonzalez (1997: 179), “la autoridad no puede
tratar de imponer como presunto interés general lo que en realidad constituye un interés

politico particular”.

Por ende, la autoridad no puede basarse en meras sospechas, sino que debe argumentar
mediante una justificacion la imposibilidad de acreditar medidas preventivas de seguridad

antes de llegar a restringir el libre ejercicio de la ciudadania en el espacio publico.

Multiples autores de la doctrina juridica autorizada advierten la necesidad de una
acotacion conceptual de la intervencion del Estado. Como senalan los autores Gonzalez
Saquero y Gonzalez Botija (2015: 268), el mantenimiento de la seguridad ciudadana, asi
como la tranquilidad debe concebirse como un “requisito o instrumento indispensable
para el ejercicio de los derechos fundamentales y libertades publicas”. Por ello, el derecho
de reuniéon fundamentado en el orden publico debe someterse a un juicio de
proporcionalidad, donde la actuacion policial represente la “injerencia estrictamente
indispensable en los mismos para garantizar su seguridad” (Gonzalez Saquero y Gonzalez

Botija, 2015: 268).



2.3 La Ley Organica 4/2015 de proteccion de la seguridad ciudadana (LPSC) y el

control administrativo

La aprobacion de la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, modific6 de manera sustancial
el ordenamiento administrativo sobre el orden publico en Espana. La promulgacion de
esta ley, popularmente conocida como Ley Mordaza, se produjo en un contexto de
evidentes tensiones sociales, lo que motivdo a las autoridades gubernamentales la
implementacion de “un incremento de la respuesta penal y sancionadora por razones de
seguridad” (Massé Garrote, 2016: 102). Esta norma ha sido criticada reiteradas veces al
considerar que sus disposiciones provocan una restriccion sin precedentes en la etapa
democratica, afectando de manera transversal las libertades y convirtiendo el conflicto
social y el descontento general en un “asunto de orden publico” (Mass6 Garrote, 2016:

123).

A diferencia de la Ley Organica 9/1983, esta norma orienta sus disposiciones
directamente a “regular las facultades de policia e intervencion administrativa de la
autoridad, en lugar de garantizar el ejercicio del derecho de reunidon y manifestacion”
(Mass6 Garrote, 2016: 123), abordando las protestas y la disidencia politica

exclusivamente como un problema de seguridad y de orden.

Uno de los aspectos con mayor controversia de la LPSC es la incorporacion de conceptos
juridicos indeterminados que amplian el margen de accion de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado. Elementos como la “perturbacion de la seguridad” otorgan una
libertad de actuacion a los agentes de la autoridad en momentos de tension en
manifestaciones, fomentando la actuacion forzosa cuando se pueda percibir cualquier

peligro potencial.

El caracter punitivo de esta norma descansa sobre un estricto catalogo de penalizaciones
administrativas para actos propios de la movilizacion ciudadana, provocando, en tltima
instancia, un efecto disuasorio en el ejercicio de los derechos fundamentales. Un
elemento con gran relevancia problematica es la atribucion de responsabilidades, ya que
recaen dichas consecuencias sobre los “organizadores o promotores de reuniones o
manifestaciones” (Mass6 Garrote, 2016: 118) por los actos que suceden en las
manifestaciones realizadas. La doctrina juridica advierte que esta presuncion de veracidad

supone “un indebido traslado de la responsabilidad a personas ajenas al hecho infractor,



una exigencia de responsabilidad objetiva con infraccion de los principios de

culpabilidad” (Bilbao Ubillos, 2015: 220).

De esta forma, el catalogo sancionador de la ley penaliza como infraccion leve aquellas
celebraciones y reuniones que incumplan la obligacién de comunicacion previa, multando
de manera severa acciones de protesta espontdneas o emergentes (Bilbao Ubillos, 2015:
250). De igual forma se sancionan actos reivindicativos como el “escalamiento de
edificios 0 monumentos sin autorizacion” (Bilbao Ubillos, 2015: 255) o la perturbacion
frente a las sedes legislativas “aunque no estuvieran reunidas” (Bilbao Ubillos, 2015:
245). En suma, las restricciones administrativas que se imponen suponen un coste
desproporcionado para garantizar el ejercicio de los derechos fundamentales, coste que,
desde el marco tedrico constitucional, “no parece en modo alguno equilibrado por los

beneficios concretos que resultan del orden publico” (Mass6 Garrote, 2016: 103).

La preocupacion no es solo doctrinal. En el informe de la Comisidon europea sobre el
Estado de Derecho de 2024, se ha advertido de que el espacio civico en el territorio
espafiol sigue siendo reducido, y subraya que la Ley de Seguridad Ciudadana “repercute
negativamente en el derecho de reunion y la libertad de expresion” (Comision Europea,
2024: 37). Asimismo, en el informe internacional, se puntualiza que en las
recomendaciones del Consejo de Europa se propone que “deberia haberse adaptado
plenamente a las normas europeas e internacionales en materia de derechos humanos”

(Comision Europea, 2024: 37).

2.4 Modelos comparados: la comunicacion frente a los regimenes de autorizacion.

Para poder discernir el alcance de la garantia que posee el articulo 21 de la Constitucion
Espaiiola, resulta de gran utilidad comparar y contrastar nuestro marco juridico con el de
otros ordenamientos donde la existencia de la discrecionalidad administrativa ha

provocado una desvirtuacion del ejercicio de este derecho fundamental.

En nuestro pais, la superacion de la normativa preconstitucional implicé la aplicacion de
un sistema modélico garantista que, como advierte la doctrina, excluye ‘“cualquier
concepto de 'orden publico' 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 criterio,

no resulten oportunas” (Lopez Gonzalez, 1997: 194). Por tanto, la Administracion en
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Espafa actua bajo un principio de neutralidad cuyo objetivo es facilitar y proteger la

protesta.

No obstante, en el panorama internacional existen otros Estados donde la légica es
radicalmente opuesta. En lugar de facilitar el derecho de reunion, el érgano administrativo
es el principal obstaculo para su ejercicio. Un ejemplo ilustrativo, aunque no el unico, es
la Federacion de Rusia, ya que durante estos tltimos afos el Estado ruso ha desplegado
una legislacion que favorece al régimen y ha ido creando un “campo minado legislativo”
para la sociedad civil. En lugar de proteger el derecho a la disidencia, el poder publico
utiliza la burocracia para denegar el uso de espacios publicos a la oposicion, recurriendo
a “cargos penales por la violacion repetida de las normas sobre asambleas publicas”

(Human Rights Watch, 2024).

Desde Estrasburgo se ha cuestionado duramente este enfoque restrictivo, puesto que el
TEDH considera que se estan vulnerando garantias fundamentales. En casos como el de
Lashmankin y otros c. Rusia, la jurisprudencia europea ha evidenciado cémo las
autoridades locales han abusado de su margen de actuacion para proponer alternativas de
ubicacion o de horarios inaceptables con el fin de distorsionar el contenido del mensaje

de protesta.

Esta comparativa refuerza la pertinencia de la hipotesis central del trabajo planteada:
cuando la gestion del espacio publico no esta sujeta a limites estrictos y tasados, y no
opera bajo el principio de favor libertatis, el régimen de comunicacion degenera en un
régimen de autorizacién encubierta. Estd demostrado empiricamente que dotar a las
fuerzas de seguridad y a la Administracion de un margen de discrecionalidad excesivo
acaba convirtiendo un derecho fundamental democratico en un simple privilegio otorgado

o denegado por razones de conveniencia politica para el régimen vigente.

2.5 El debate doctrinal existente sobre la espontaneidad y los limites del derecho a

reunion.

Dentro del marco juridico espafiol, construido bajo la Ley Organica 9/1983, se establece
la exigencia de un preaviso minimo para la ocupacion de un espacio publico, incluso
acogiéndose al tramite de urgencia de veinticuatro horas. No obstante, la realidad social
muestra que, en ciertas ocasiones, la ciudadania requiere de una inmediatez ante

determinados acontecimientos imprevistos. Por tanto, el cumplimiento de los plazos
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administrativos en estas situaciones de emergencia supondria vaciar de contenido el
derecho, ya que un simple retraso burocratico “hubiera tornado obsoleta esa respuesta”

(Bouazza Arifio, 2025b: 328).

Para poder solventar dicha tension entre la legalidad administrativa y el ejercicio del
derecho de reunion, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) consolido el
término de “tolerancia debida”. En esta doctrina se establece que la mera falta de
comunicacion previa no puede justificar de manera automatica la disolucion de una
protesta pacifica ni la imposicion de sanciones desproporcionadas. Por tanto, “el derecho
a celebrar manifestaciones espontaneas puede prevalecer sobre la obligacion de
notificarlas con antelacion solo en circunstancias especiales, a saber, si se justifica una
respuesta inmediata a un evento actual en forma de manifestacion” (Bouazza Arifo,

2025b: 328).

La aplicacion de este principio exige que los poderes publicos actien con contencion,
evitando intervenciones represivas si no existe un peligro real. Un ejemplo de uso de este
principio se observa en la decision del TEDH en el caso Laszlo Kerékgyarto c. Hungria
(2025). En este caso, el Tribunal respaldd la actuacion del Estado debido a que las
autoridades procedieron de manera impecable, manteniendo tolerancia hacia la
ciudadania y garantizando la seguridad y libertad de opinion (Bouazza Arifio, 2025b:

329).

No obstante, hay una serie de limites a la espontaneidad, ya que la libertad de
manifestacion espontanea no es un derecho absoluto y se deben restringir ciertas
conductas cuando el impacto supere lo inevitable. Por tanto, aunque la tolerancia debida
sea una herramienta de proteccion a la ciudadania, este amparo decae si se produjesen
alteraciones graves del orden publico o cortes de trafico desproporcionados que vulneren
la libertad de terceros o que generen un colapso en el funcionamiento ordinario de la

actividad ciudadana.

En la misma linea, para delimitar el alcance del derecho frente a posibles abusos se
encuentra la doctrina reciente del TEDH en el caso Ruth Gozalbo Moliner c. Espana
(2023). En este asunto se aborda la interrupcion a través de la fuerza de una mesa redonda
en la Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelona por parte de un grupo de
estudiantes, provocando la suspension temporal de la actividad docente. Como explica la

doctrina analizada, aquella manifestacion “que perturba otras actividades en una medida
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que excede lo inevitable constituye una conducta que no puede gozar de la misma
proteccion privilegiada que el discurso politico, el debate sobre cuestiones de interés
publico o la manifestacion pacifica” (Bouazza Arifio, 2023a: 268). Es mas, ante
actuaciones que tengan la “intencionalidad de perturbacion grave de las actividades
académicas” (Bouazza Arifio, 2023a: 268), los Estados poseen un margen de accion para

poder sancionar a los organizadores de las protestas.

Finalmente, la tolerancia debida es una doctrina que se impone para priorizar el ejercicio
pacifico del derecho fundamental sobre el incumplimiento de una formalidad
administrativa, haciendo frente a la rigidez de las sanciones y las circunstancias de

urgencia.

3. LA GESTION DEL ESPACIO PUBLICO Y DISCRECIONALIDAD
ADMINISTRATIVA

3.1 El concepto sociologico y juridico del espacio publico: distincion entre
“pasar”y “estar”

La concepcion del espacio publico urbano no es un simple escenario fisico o un bien de
dominio publico; también se concibe como un lugar histérico y natural donde se
materializa la participacion de la ciudadania y se ejerce la democracia. Desde una
perspectiva historica, “el espacio publico se convirti6 entonces en el lugar para manifestar
opiniones sin temor a la represion” (Delgado Gaitan, 2009: 252). Por lo tanto, las
confrontaciones y debates que surgen por su ocupacion no son considerados una anomalia
del sistema, sino que “los conflictos sobre el espacio publico urbano forman parte de la

idiosincrasia de la convivencia en las ciudades” (Aramburu, 2008: 144).

El caracter publico del espacio no se limita solamente al hecho de que sea un bien
demanial, sino que posee cualidades como la libre accesibilidad y una amplia pluralidad
de usos comunes. No obstante, dentro de la gestion de las ciudades se observa una
“tension estructural dificil de gestionar entre dos funciones diferentes: el estar y el pasar,
entre el viandante y los usos de sociabilidad” (Aramburu, 2008: 145). Es mds, dentro de
las democracias de Occidente, las normativas y politicas publicas de ordenacion urbana

han alterado el equilibrio, provocando un predominio del transito sobre la permanencia,
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0, en palabras de Aramburu, decantandose claramente “a favor del pasar en detrimento

del estar” (2008: 145).

Esta perspectiva, que entiende el entorno urbano meramente como un espacio de
circulacion, movilidad y consumo, resulta incompatible con la dimension politica del
derecho de reunion. La protesta exige, por su propia naturaleza, la necesidad de una
ocupacion estatica o de un desplazamiento que interrumpe la normalidad cotidiana de la

ciudad.

Por tanto, frente a este enfoque, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional espafol ha
argumentado tajantemente como doctrina que “en una sociedad democratica el espacio
urbano no es s6lo un ambito de circulacion sino también un espacio de participacion”
(STC 66/1995; citado en Masso Garrote, 2016: 123). En consecuencia, la regulacion que
debe priorizar el Estado es “asegurar la existencia de las infraestructuras destinadas a
satisfacer las necesidades de esa colectividad” (Delgado Gaitan, 2009: 248), garantizando
que la calle siga siendo el escenario principal para el ejercicio de las libertades publicas

de aquellos grupos que lo necesiten o se vean invisibilizados.

3.2 Las competencias que posee la Administracion sobre el espacio publico y el uso

del suelo.

Para que el derecho de reunion en vias de transito pueda materializarse, es indispensable
determinar el érgano administrativo competente sobre el espacio fisico donde se pretende
llevar a cabo la protesta. Dentro del ordenamiento juridico espafiol, existe una friccion de
competencias evidente sobre el espacio publico urbano: por una parte, la titularidad del
suelo, la ordenacion del trafico y la gestion del mobiliario corresponden directamente a
las Administraciones locales; por otra parte, la garantia y proteccion de la seguridad
ciudadana recaen sobre la Administracion General del Estado, a través de las

Delegaciones y Subdelegaciones gubernamentales.

Desde el punto de vista municipal, el espacio urbano se suele gestionar con un enfoque
de prioridad hacia la movilidad peatonal y el transito vehicular. Sin embargo, existe una
friccion con la dimension constitucional del derecho de reunion. Para poder evitar que las
entidades locales veten las protestas basandose en criterios de fluidez de trénsito, la Ley
Organica 9/1983 (LODR) establece una jerarquia clarificada. Asimismo, si se sometiese
este derecho a un control municipal encubierto iria en contra de la doctrina constitucional,
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al advertir que “al imponerse la necesidad de autorizacion administrativa se esta
desnaturalizando el derecho de reunidn, consagrado en la CE sin supeditarlo a la
valoracion discrecional y al acto habilitante y de poder implicito de la Administracion”

(STC 115/1987; citado en Vidal Marin, 1997).

Por lo tanto, la participacion de los Ayuntamientos en este tipo de tramites se acota a una
consulta meramente técnica. El articulo 9.2 de la LODR determina que, cuando se reciba
la comunicacion, la autoridad gubernativa notificara a las entidades locales para emitir el
informe correspondiente en el plazo de veinticuatro horas. La norma exige que este
dictamen “se referird a causas objetivas tales como el estado de los lugares donde pretenda
realizarse, la concurrencia con otros actos, las condiciones de seguridad de los lugares
con arreglo a la normativa vigente y otras andlogas de indole técnico” (Ley Orgéanica

9/1983, art. 9.2).

Igualmente, en la propia ley viene consagrado que “en todo caso, el informe no tendra
caracter vinculante y debera ser motivado” (Ley Organica 9/1983, art. 9.2). De este modo,
la Administraciéon local actia como un 6rgano de apoyo técnico, desprovisto de la

potestad necesaria para autorizar o denegar el uso del espacio publico.

La toma de decision definitiva recae sobre la autoridad estatal, a quien incumbe afrontar
la compleja tarea decisoria, equilibrando, por un lado, el derecho ciudadano a la protesta
y, por otro, la libertad de circulacion del conjunto de la poblacion. Dentro de este marco
juridico, la doctrina ha advertido reiteradas veces que las molestias derivadas del trafico
urbano no pueden constituir argumento suficiente para que los entes locales impongan la
prohibicion de una concentracion publica. Asi lo pone de manifiesto Lopez Gonzalez
(1997: 191) al examinar la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, donde el principio
de favor libertatis actiia como criterio rector. Dicho de otro modo, la prohibicion solo se
aplica si la manifestacion corta completamente una calle y ese corte provoca un atasco
duradero que deja a barrios o zonas sin acceso. Eso implica que no basta con ralentizar el

trafico; tiene que quedar paralizado, y sin otra ruta alternativa para llegar al destino.

Desde esta configuracion normativa, el Estado social y democratico de Derecho establece
un limite claro frente a un eventual abuso de la potestad municipal sobre el espacio
publico. Dicha competencia no puede convertirse en un mecanismo encubierto de

restriccion ilegitima del ejercicio de un derecho fundamental. Por ello, la decision de
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ultima instancia queda reservada a las Delegaciones del Gobierno, garantes del equilibrio

entre el orden publico y las libertades constitucionales.

3.3 Principio de neutralidad y limites del poder publico

El derecho de reunion y de manifestacion no es un derecho poco relevante dentro del
ordenamiento constitucional, sino uno de los pilares fundamentales sobre los que se
asientan los ideales democraticos y la formacion de las opiniones publicas
verdaderamente libres. Por esta razon, cuando la Administracion General del Estado
regula el control sobre el espacio publico, no le corresponde juzgar si la protesta es
oportuna ni qué defiende. Debe estar sujeta a un principio de neutralidad ideoldgica que
le es irrenunciable. De hecho, la doctrina advierte que las ideas y reivindicaciones que la
ciudadania pretende expresar no pueden quedar sometidas en ningin caso a filtros de

oportunidad politica por parte de los poderes publicos (Mass6 Garrote, 2016: 113).

Sin embargo, esto no implica que la Administracion carezca de toda facultad de actuacion.
El ordenamiento juridico le reconoce esa capacidad, pero la ha determinado de manera
muy precisa para impedir que nociones como la seguridad ciudadana se conviertan en
pretextos arbitrarios al servicio del silenciamiento de los ideales contrarios. La Unica
causa constitucionalmente legitima para restringir una manifestacion es la alteracion del
orden publico y, al tratarse de un concepto juridico indeterminado, la teoria juridica exige
que su interpretacion tenga siempre caracter restrictivo, orientada a maximizar y

favorecer el ejercicio de este derecho fundamental (Masso Garrote, 2016: 112).

Por tanto, que una concentracion de personas genere perturbaciones en el trafico o
incomodidades logisticas no es argumento suficiente para que la autoridad intervenga. La
jurisprudencia y la doctrina son undnimes al sefialar que la simple alteracion del orden
publico no otorga a la Administracion competencia para prohibir o disolver una reunion,
puesto que tanto la Constitucion como la Ley Organica Reguladora del Derecho de
Reunion exigen que dicha alteracion vaya acompafiada de un peligro material y tangible

para las personas o los bienes.

En consecuencia, se produce una drdstica minoracion de la discrecionalidad
administrativa en manos de las Delegaciones gubernamentales, y cualquier intento de
restringir una concentracion apoyandose en escenarios meramente hipotéticos supone una

vulneracion directa del derecho de reunion. La practica administrativa debe regirse en
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todo momento por el “principio o criterio de favorecimiento del derecho de reunion (favor
libertatis)” (Gavara de Cara, 2023: 443), lo que invalida cualquier prohibiciéon o
modificacion de itinerarios que descanse sobre sospechas o sobre la simple posibilidad

de que lleguen a producirse incidentes.

Finalmente, la doctrina concluye que, antes de vetar una protesta, la Administracién debe
proponer modificaciones de fecha, lugar o recorrido que hagan viable la concentracion.
De este modo, la prohibicion queda reservada unicamente para aquellos casos en que

ninguna otra solucion resulte posible (Massé Garrote, 2016: 124).

3.4 Régimen sancionador y consecuencias juridicas de manifestaciones sin previa

comunicacion

La aprobacion de la Ley de proteccion de la seguridad ciudadana (Ley Organica 4/2015)
marc6 un punto de inflexion en la actuacion estatal ante las movilizaciones sociales. El
legislador optd por despenalizar las antiguas faltas contra el orden publico tipificadas en
el Codigo Penal para trasvasarlas al &mbito administrativo, expandiendo asi el Derecho
administrativo sancionador. La doctrina advierte que esta adquisicion de competencias
por parte de la Administracion persigue en realidad una represion mas severa y rapida de
la protesta ciudadana, al esquivar directamente las garantias procesales, la presuncion de

inocencia y la imparcialidad que caracterizan al régimen penal (Presno Linera, 2016).

En cuanto al derecho de reunion, la LOPSC tipifica en su articulo 37.1 la celebracion de
reuniones en lugares de transito publico o manifestaciones que incumplan el deber de
comunicacion previa regulado en la Ley Organica 9/1983. Segun la norma, esta conducta
corresponde a una infraccion leve, donde las sanciones econdmicas oscilan entre los 100
y los 600 euros, unas cuantias que superan con creces las multas que los jueces venian
imponiendo historicamente por las antiguas faltas penales equivalentes (Bilbao Ubillos,
2015: 242). No obstante, el problema juridico de mayor relevancia no reside tinicamente
en las sanciones econdmicas impartidas, sino en la atribucién arbitraria de

responsabilidades en el texto normativo.

Segun la ley, la responsabilidad por esta infraccion recae de manera exclusiva sobre los
organizadores o promotores del acto realizado, pero el articulo 30.3 de la LOPSC amplia
este concepto al equiparar a los verdaderos convocantes de la protesta con aquellas

personas que parezcan dirigirla o porten pancartas, griten lemas o difundan la
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convocatoria. Este precepto es duramente criticado porque instaura un sistema de
responsabilidad objetiva y presunta que traslada la culpa hacia personas que podrian no
ser mas que incorporaciones espontaneas, vulnerando abiertamente los principios de
culpabilidad y de responsabilidad individual, al basar la sancion en comportamientos

genéricos o meros indicios fisicos (Bilbao Ubillos, 2015: 239-240).

En definitiva, la configuracion sancionadora evidencia que el objetivo principal no busca
neutralizar riesgos reales, sino articular un mecanismo de control y erosion contra la
protesta pacifica. La imposicion de multas gubernativas por el simple incumplimiento del
deber de preaviso, sumada a la veracidad y poder decisorio que la ley otorga a los agentes
policiales, situia a la ciudadania en una posicion de vulnerabilidad juridica y desproteccion
ante la potestad sancionadora. Por consiguiente, este proceso burocritico acaba
generando un “‘efecto disuasorio y de desaliento en el ejercicio de los derechos
fundamentales™ (Mass6 Garrote, 2016: 124), erosionando mediante el temor econémico

el ejercicio real de la participacion democréatica en la protesta.

3.5 La digitalizacion de la protesta: vigilancia tecnologica y derechos
fundamentales

El analisis de la gestion del espacio ha sufrido una transformacion reciente al incorporar
la tecnologia de videovigilancia en el control del orden publico. La organizacion de las
manifestaciones no se desarrolla en el espacio fisico, sino que son las redes sociales las
que articulan la convocatoria y amplifican el mensaje documentando los sucesos e
incidentes. Tras estos nuevos elementos, se han planteado nuevos retos juridicos para

poder hacer frente al derecho de reunion.

La Carta de Derechos Digitales, aprobada en julio de 2021, garantiza la libertad de
expresion y participacion en entornos digitales, el derecho de reunion y la proteccion
frente a la vigilancia masiva. Sin embargo, la Ley Orgénica 4/2015 autoriza a las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad a captar imagenes y datos en espacios publicos por razones de

seguridad.

El punto més problematico del uso de las nuevas tecnologias es el reconocimiento facial.
El despliegue de identificacion de personas en contextos de protesta genera un riesgo real

para el ejercicio del derecho de reunion. Saber que se puede ser identificado y sancionado
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posteriormente produce un efecto disuasorio equiparable al que genera el propio régimen

sancionador de la LOPSC.

En el caso de Glukhin c. Rusia, de 4 de julio de 2023, el TEDH se pronunci6 sobre esta
tematica. En este asunto, el demandante protest6 de forma pacifica en el metro de Moscu
a través de la imagen de un activista encarcelado. La policia lo identificé a través de
reconocimiento facial, y posteriormente lo localizé y detuvo empleando las cdmaras de
vigilancia de la estacion del metro. Este individuo fue sancionado por no haber notificado
su manifestacion individual a las autoridades rusas. El Tribunal Europeo de Derechos
Humanos consider6 esto una violacion de derechos en relacion con la vida privada y la
libertad de expresion. La medida fue valorada como desproporcionada por el uso del
reconocimiento facial para castigar una infraccion menor relativa a una protesta pacifica
que no habia generado un peligro real para el orden publico (Bouazza Arifio, 2023b: 307-

308).

Este pronunciamiento es esencial ya que se puede aplicar al ordenamiento espafiol por
razones concretas. La LOPSC autoriza dispositivos de captacion de imagenes a la policia,
pero no regula los limites de dicha potestad. Por tanto, no existe ninguna norma que
obligue a registrar el uso de reconocimiento facial, a notificar a los afectados ni a

someterlos a control judicial previo.

La modernizacion del marco normativo del derecho de reunion exige afadir esta
dimensién tecnoldgica, ya que sin un desarrollo legislativo vinculante que regule el
reconocimiento facial en contextos de protesta, la garantia del derecho de reunion

permanecerd incompleta.

En definitiva, la videovigilancia no es una problematica aislada, sino un fenémeno que
atraviesa todo el trabajo. El Estado mediante esta herramienta puede condicionar el
ejercicio del derecho de reunidon. Basta con que el ciudadano sepa que puede ser

identificado y sancionado a posteriori para que el efecto disuasorio sea real.

19



4. TENDENCIAS DE LOS TRIBUNALES SUPERIORES DE
JUSTICIA Y ANALISIS DE LAS RESOLUCIONES

4.1 El control jurisdiccional ante las limitaciones de itinerarios: el control
judicial de la fundamentacion.

El control jurisdiccional que ejerce el TSJ es determinante para poder corregir las
desviaciones de poder en las que incurre la Administracion central al restringir el uso del
espacio del suelo. Los tribunales tienen un procedimiento especial para proteger el
derecho de reunion, segun lo establecido en la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. Esto les permite hacer un control detallado de las decisiones
que prohiben o cambian las condiciones de una manifestacion. La tendencia
jurisprudencial demuestra que los Tribunales Superiores de Justicia son extremadamente
rigurosos al exigir a la Administracion una justificacion material y objetiva que se aleje

de cualquier formulacion meramente tedrica 0 amenazante.

Un ejemplo claro lo ofrece la reciente Sentencia 761/2024, de 22 de noviembre, dictada
por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid.
La controversia surge a raiz de la propuesta de modificacion ejercida por la Delegacion
del Gobierno sobre el recorrido propuesto por la organizacion politica La Falange, cuyo
recorrido concluia en las proximidades de la sede del Partido Socialista Obrero Espafiol
situada en la calle Ferraz. La Administracion justificd la modificacion ampardndose en
un historial de disturbios ocurridos en la misma zona un afio antes, asi como en un informe
de la policia que alertaba sobre la considerable repercusion de la convocatoria en las redes

sociales.

No obstante, al someter dicha resolucion al escrutinio jurisdiccional, el Tribunal Superior
de Justicia de Madrid anulé dicha modificacion de itinerario al considerar que la
motivacion administrativa era insuficiente, genérica y carente de sustento efectivo real.
Asimismo, el tribunal constaté que se habia omitido valorar un aspecto crucial en el
informe policial aportado, ya que se confirmaba la ausencia de animadversion o peligro

real entre los participantes convocados.

Desde este mismo punto de vista, la jurisprudencia del TSJ reitera que el itinerario y el
lugar son elementos configuradores clave del derecho de reunidn, garantizando y
visibilizando la repercusion del mensaje que los promotores desean trasladar. La

resolucion considera de manera tajante que las modificaciones deben acreditar la
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racionalidad de la medida, recordando a los poderes publicos que “no es suficiente a los
efectos del art. 21.2 CE la mera sospecha o la posibilidad de que la manifestacion

produzca esa alteracion del orden publico” (STSJ Madrid 761/2024).

Este pronunciamiento confirma que los tribunales actian como el verdadero dique de
contencion frente a una Administracion que tiende a instrumentalizar la seguridad
ciudadana como un pretexto para desplazar las protestas incomodas, sustituyendo el

modelo de democracia participativa por un sistema de tutela administrativa preventiva.

4.2 El derecho de reunion ante crisis excepcionales: limitaciones frente a la

suspension del estado de alarma

La pandemia del COVID-19 puso a prueba los limites del ordenamiento juridico en
materia de espacio publico y derechos fundamentales. La declaracion del estado de alarma
mediante el Real Decreto 463/2020 abrido un debate doctrinal y jurisprudencial al
confundir la limitacién de la libertad de circulacion con una suspension encubierta de
derechos fundamentales. No obstante, el marco juridico espafiol es mas taxativo que el de
otros estados ya que, a diferencia del estado de excepcion y de sitio, la declaracion de
estado de alarma no faculta al gobierno para suspender el derecho de reunion y
manifestacion. Tal y como se advierte en la teoria juridica, las garantias del derecho
permanecen intactas, sometiéndose a un control judicial amparado por el principio de

proporcionalidad (Garrido Lopez, 2020).

Un ejemplo paradigmatico de control jurisdiccional frente a la discrecionalidad
administrativa relacionada con este contexto es la Sentencia 151/2020, de 30 de abril,
dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TSJ de Aragén. Este conflicto
tuvo su origen cuando la Subdelegacion del Gobierno en Zaragoza prohibid una
manifestacion para la jornada del 1 de mayo con el fin de neutralizar el riesgo de contagio.
Sin embargo, los organizadores habian disefiado un formato de protesta limitado a sesenta
participantes, en el que cada ciudadano se desplazaria de manera aislada en el interior de
su propio vehiculo turismo. A pesar de dichas precauciones, la Administracion veto el
ejercicio del derecho apoyandose en razonamientos como el peligro de propagacion y

contagio exponencial.

Al someter dicha prohibicion al escrutinio judicial, el Tribunal Superior de Justicia de
Aragén anul6 la resolucion administrativa al recordar que el régimen de alarma no ampara

21



la suspension o abolicion de las protestas. Por tanto, se realizd un severo reproche a la
Administracion por no haber efectuado el juicio de proporcionalidad teniendo en cuenta
las medidas y adaptaciones previstas en dicha convocatoria. Asimismo, los jueces
sefialaron que existia una evidente contradiccion: no se permitia una protesta estatica de
automoviles privados, pero en cambio si se permitia a los ciudadanos salir a tiendas de
combustibles o farmacias, actividades que implicaban un mayor contacto fisico y un

mayor riesgo de infeccion.

Esta resolucion judicial ratifica que, incluso ante una crisis sanitaria extrema, la autoridad
gubernativa carece de la potestad total para dictar prohibiciones genéricas, y que deben
garantizar y tutelar el derecho de reunion, demostrando la inexistencia de alternativas

antes de una restriccion total.

4.3 La motivacion exhaustiva para salvaguardar el orden publico: en casos de los

macro eventos internacionales

A lo largo de este capitulo se ha evidenciado la rigurosidad que mantienen los tribunales
para sancionar las limitaciones genéricas o infundadas del derecho de reunién. No
obstante, la jurisprudencia confirma igualmente que el derecho de reunién no es absoluto.
Cuando la Administraciéon cumple con su deber de motivacion reforzada, la restriccion
puede resultar proporcionada y ajustada a Derecho. Asi lo aprecio la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia en su
Sentencia 2644/2023, de 3 de octubre, dictada en el contexto de las movilizaciones

convocadas durante la Cumbre de la Comunidad Politica Europea celebrada en Granada.

La situacion de conflicto se produjo cuando la Subdelegacion del Gobierno acord6 una
modificacion del itinerario de una manifestacion en la que se preveia una asistencia de
cinco mil personas, ya que coincidia espacial y temporalmente con los actos de la cumbre,
donde paralelamente asistirian cincuenta mandatarios internacionales. A diferencia de los
supuestos analizados anteriormente, en esta ocasion los magistrados avalaron el cambio
de recorrido desestimando el recurso de los promotores, al constatar que respondia a una

justificacion verdaderamente contundente.

Al someter esta decision al juicio de proporcionalidad, el Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia valoré los informes elaborados por la Policia Nacional y el Ministerio de

Defensa, los cuales acreditaban el colapso de dispositivos de seguridad que bloquearian

22



las rutas de evacuacion y generarian un riesgo considerable para las personas en un

contexto de maxima exigencia operativa.

De esta manera, el tribunal subray6 que la seguridad ciudadana toma especial relevancia
dado que el Estado asume deberes de proteccion considerablemente exigentes frente a
lideres de paises que pueden estar inmersos en conflictos bélicos. En este caso, la
Administracion demostré de forma objetiva las incompatibilidades de la protesta,

proponiendo un trazado alternativo sin vulnerar el derecho fundamental.

En suma, este pronunciamiento permite confirmar que existen ocasiones en que la
intervencion de los poderes publicos estd justificada, siempre que se aleje de
prohibiciones arbitrarias y se sustente de manera objetiva, como exige la doctrina, en
“razones debidamente fundadas, razonables y convincentes que justifican la restriccion
de ese Derecho Fundamental una vez valoradas las circunstancias especificas que

concurren” (STSJ de Andalucia 2644/2023).

5. DISCUSION CRITICA Y PROPUESTAS

5.1 Evaluacion del marco normativo: la tension de la libertad frente a la
seguridad

Los capitulos anteriores dejan ver la existencia de un conflicto que no es novedoso ni
accidental. En Espaia, la gestion del espacio publico oscila de forma permanente entre el
reconocimiento de las libertades fundamentales y la preservacion del orden publico y su
seguridad. El marco juridico lleva décadas intentando conciliar ambas exigencias sin

terminar de lograrlo.

Desde una perspectiva juridica critica, la doctrina ha denunciado que estas dinamicas de
actuacion han generado situaciones sancionadoras bajo un paradigma exclusivamente de
seguridad. En este sentido, Presno Linera (2016) advierte que esta técnica legislativa no
responde a un efecto despenalizador, sino a una estrategia para poder reprimir de manera
mas sencilla la protesta social. Este desplazamiento hacia el ambito administrativo ha
mermado el derecho de defensa del ciudadano. Los atestados policiales gozan de una
presuncion casi inquebrantable, lo que deja al manifestante en una posicion dificilmente

sostenible frente a la Administracion.
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De esta manera, los conceptos juridicos indeterminados condicionan el ejercicio del
derecho de reunion de una forma concreta al dejar a las fuerzas del orden un margen de
apreciacion tan amplio que roza los limites de la constitucionalidad. En la préctica, eso
significa que un agente puede sancionar cortes de trafico o ruido sin que la ley le exija
justificacion precisa, colocando la tranquilidad urbana por encima del derecho de

protesta.

Por otro lado, la practica administrativa reciente consolida una tendencia de
normalizacion en casos de excepcionalidad como instrumento ordinario de gobierno. Se
ha puesto de manifiesto que los poderes publicos recurren de manera cotidiana a la
aplicacion de criterios propios de los estados excepcionales para solventar conflictos que
se producen en situaciones de normalidad democratica. Como explica Gavara de Cara
(2023), el riesgo de la dindmica radica en que las acciones de la Administracion tienden
a generalizar la logica de excepcion, previniendo riesgos hipotéticos como pretexto para
poder desplazar, condicionar o prohibir concentraciones, sin mostrar alternativas de

intervencion menos graves para los derechos fundamentales.

A modo de conclusion, el marco normativo vigente sumado a su respectiva aplicacion
administrativa ha generado una amenaza mediante las sanciones econdmicas elevadas
sobre los organizadores de concentraciones al imponer requisitos burocraticos y

condicionantes restrictivos que desvirtiian el ejercicio del derecho.

5.2 Propuestas de mejora del marco normativo para una gestion garantista del
espacio publico

Las disfunciones detectadas en la practica administrativa y normativa apuntan a un
problema de fondo: el marco legal que regula el derecho de reunion en Espafia requiere
una reforma sustancial. La seguridad ciudadana no tiene por qué ser el argumento
contrario a esa reforma; bien entendida, deberia funcionar como garantia de los derechos
fundamentales, no como instrumento para contener la disidencia. Con esa orientacion, se

identifican tres ejes de posibles cambios.

En primera instancia, la Ley Organica 9/1983 necesita una adaptacion a los estandares
europeos del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, y una de las carencias mas
evidentes reside en la ausencia de regulacion de manifestaciones espontaneas. El sistema

de plazos de comunicacion previa deja sin una cobertura total a las protestas pacificas que
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surgen como respuesta de una situacion de inmediatez a un hecho no previsible, quedando
expuestas a disolucion o sancidn sin que medie ningun elemento de violencia o desorden
publico. La incorporacion de debida “tolerancia” (Bouazza Arifio, 2025b: 328) permitiria
que la Administracion estuviera condicionada a proteger las reuniones cuando la urgencia

del acto justificase la falta de preaviso.

En segundo lugar, la LOPSC necesita una revision profundizada de su catdlogo de
infracciones. El texto juridico actual da a la policia demasiado poder para decidir. En la
practica, el derecho de reunion depende de lo que piense el agente que esté en ese
momento. Esto es un problema grave al no haber un marco juridico claro. Presno Linera
ya lo advertia en 2016, argumentando que las normas sancionadoras deben ser "concretas,
claras, precisas e inteligibles" (Presno Linera, 2016: 48), y esa exigencia en la actualidad
no se cumple. Cualquier reforma tendria que retirar del &mbito sancionador las conductas
que no van mas alla de alterar el ritmo habitual de la vida urbana. La coaccion
administrativa solo se justifica ante un peligro material y verificable, no ante una mera

molestia.

En tultima instancia, el sistema administrativo necesita reformas que restauren el
equilibrio entre el Estado y los ciudadanos. El traslado masivo de antiguas faltas penales
al ambito gubernativo ha tenido un efecto claro: los manifestantes pierden las garantias
del proceso penal y quedan expuestos a la presuncion de veracidad de los atestados
policiales, sin medios reales para rebatirlos (Presno Linera, 2016). Una correccion posible
seria limitar legalmente esa presuncién de certeza cuando el expediente sancionador
afecta a derechos, obligando a la Administracion a aportar pruebas objetivas antes de

Imponer una sancion economica.

A esto se le suma la ausencia de regulacion expresa del reconocimiento facial en contextos
de protesta. Esa laguna no es un detalle menor, sino coherente con la ldgica que ha
atravesado todo el analisis. El Estado no necesita prohibir expresamente para condicionar
el ejercicio de un derecho, le basta con mantener una incertidumbre normativa suficiente
para que el ciudadano decida, por si mismo, no ejercerlo. El efecto disuasorio, en ese
caso, no comienza en la multa, sino en el momento de decidir si se sale 0 no a

manifestarse.

La gestion del espacio publico es otro frente abierto, las Delegaciones del Gobierno

deberian agotar una fase de didlogo con los organizadores antes de prohibir una
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concentracion o modificar su itinerario, no como tramite opcional sino como requisito
previo. Eso es lo que exigen tanto el principio de proporcionalidad como el de favor

libertatis.

6. CONCLUSIONES

El presente trabajo ha abordado una tension juridica que, en Espafia, no posee una facil
resolucion. La cuestion es determinar hasta donde puede el Estado, a través de medidas,
limitar el derecho de reunidén y manifestacion por preservar el orden publico. El analisis
de doctrina, normativa y jurisprudencia arroja conclusiones que es de suma importancia

exponer con claridad.

Desde la entrada en vigor de la Ley Orgéanica 4/2015, ha cambiado radicalmente la forma
en que el Estado percibe las protestas. El Derecho Administrativo sancionador ha
ampliado su margen de maniobra abarcando conductas que antes quedaban dentro del
margen legitimo de la manifestacion publica. Esto ha provocado un mayor numero de
infractores y un rango mayor de actuacion en la discrecionalidad policial que la ley no
acota con precision. Por tanto, esto afecta al principio de favor libertatis y tiene

consecuencias sobre los ciudadanos que se arriesgan a salir a la calle.

Por otra parte, la hipotesis de partida queda confirmada, si bien con intensidad variable
dependiendo el o¢rgano administrativo y el contexto de cada caso. La gestion
administrativa no es del todo neutral, ya que, en muchos casos, se vacia de contenido el

derecho de reunion antes de que nadie recurra nada.

Si bien los tribunales acaban dando la razon a los manifestantes con mas frecuencia de lo
que cabria esperar, una sancidn econdémica grave por no cumplir el trdmite de preaviso no
desaparece sola, sino que obliga a los ciudadanos a esperar, pleitear y gastar. Muchos no
proceden a ello, y esa es exactamente la consecuencia que el mecanismo produce, con
independencia de si fue disefiado asi o no. Por ende, el control sobre la disidencia pacifica
que el texto constitucional reconoce se contradice con el Derecho administrativo

sancionador.

En tercer lugar, los Tribunales Superiores de Justicia han cumplido un papel que la
Administracion no siempre ha querido asumir. Cuando el gobierno prohibe o redirige una
manifestacion, son los tribunales quienes plantean las preguntas oportunas para saber por

qué, y con qué base concreta. La jurisprudencia posee una consistencia rotunda en estas
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cuestiones: la mera incomodidad no es razon suficiente, tampoco lo es el trafico cortado,

molestias previsibles o sospechas de que algo podria salir mal.

Lo tnico que los tribunales han respaldado es la constataciéon de un peligro real y

verificable para personas o bienes. Sin ello, la limitaciéon no procede.

Por ultimo, es importante mencionar que la jurisprudencia espafola y europea lleva afios
corrigiendo los excesos de la Administracion, pero cada una de las correcciones llega
después de una sancidn, que un ciudadano ya carg6 con su respectivo coste. Esto quiere
decir que no es un sistema que funcione bien, sino que es un sistema que falla de forma

predecible y se repara a posteriori.

Espafia deberia incorporar esta reforma como exige expresamente el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, de modo que las autoridades muestren un grado real de tolerancia
ante las concentraciones pacificas, incluidas las espontaneas. No se trata de comprometer
el orden publico, sino de restablecer el derecho de reunioén a su rango constitucional.
Mientras exista esa distancia, el derecho de reunién seguira siendo, en la practica, algo

que se concede, no algo que se ejerce.
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