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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

4358 Seccioén Cuarta. Sentencia 37/2009, de 9 de febrero de 2009. Recurso de
amparo deferido 10483-2006. Promovido por SOS Racisme Catalunya respecto
ala Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Cataluna que desestimoé su recurso contra la Direccion General
de Seguridad Ciudadana de la Generalidad de Catalufia sobre acto ludico en
favor del derecho al voto de los inmigrantes. Vulneracion del derecho de
reunién: prohibicién de una manifestacion, convocada por una asociacién en
periodo electoral, que carecia de la intencién de captar sufragios (STC
170/2008).

La Seccion Cuarta del Tribunal Constitucional, compuesta por don Vicente Conde
Martin de Hijas, Presidente, dofa Elisa Pérez Vera y don Ramén Rodriguez Arribas,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo nium. 10483-2006, promovido por dofia Begofia Sanchez
Espinosa, representante legal de SOS Racisme Catalunya, representada por el Procurador
de los Tribunales don Emilio Alvarez Zancada y asistido por la Abogada dofia Elisabet Urefia
Vila, contra la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Catalufia (Seccién Segunda), de fecha de 25 de octubre de 2006, por la que se
desestima el recurso especial de proteccion del derecho de reunién num. 449-2006,
interpuesto contra la Resolucién de la Direccion General de Seguridad Ciudadana de la
Generalidad de Catalufia de fecha 19 de octubre de 2006. Ha sido parte el Abogado de la
Generalidad de Catalufia. Ha intervenido el Ministerio Fiscal. Ha sido Ponente el Magistrado
don Vicente Conde Martin de Hijas, quien expresa el parecer de la Seccién.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General del Tribunal Constitucional el
dia 22 de noviembre de 2006, don Emilio Alvarez Zancada, Procurador de los Tribunales,
en nombre y representacion de dofia Begofia Sanchez Espinosa, representante legal de
SOS Racisme Catalunya, interpuso recurso de amparo contra las resoluciones
administrativa y judicial a las que se ha hecho mencién en el encabezamiento de esta
Sentencia.

2. Enlademanda de amparo se alegan los antecedentes facticos que, en sintesis, se
indican a continuacion:

a) El 3 de octubre de 2006, dofa Isabel Martinez Luna, miembro de la Comisién
Permanente de SOS Racisme, de conformidad con lo previsto en el art. 8 de la Ley
Organica 9/1983, reguladora del derecho de reunion, comunicé a la Direccion General de
Seguridad Ciudadana de la Generalidad de Catalufa, asi como también, con fecha de 2
de octubre de ese mismo ano, al Ayuntamiento de Barcelona, su voluntad de celebrar un
acto ludico y reivindicativo el domingo 29 de octubre de ese mismo afo, en el centro de la
citada ciudad, bajo el eslogan: «Per dret al vot les persones inmigrades».
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b) Por Resolucién de 19 de octubre de 2006, notificada via fax el 20 de octubre a
las 17:20 horas, la mencionada Direcciéon General desautorizé la manifestacion convocada
«per considerar que la mateixa pot tenir contigut electoral».

c) Contradicha Resolucion, SOS Racisme Catalunya, interpuso recurso contencioso-
administrativo por los tramites del proceso especial de proteccion del derecho de reunién
y manifestacion previsto en el art. 122 LJCA, el cual fue desestimado por Sentencia de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia
(Seccion Segunda), de 25 de octubre de 2006, en virtud de lo dispuesto en el art. 50
LOREG, al ratificar la Sala la naturaleza electoral del acto convocado.

3. La fundamentacion juridica de la demanda de amparo comienza denunciando la
extemporaneidad de la notificacion de la resolucion de la autoridad gubernativa
desautorizando la manifestacion, dado que habiéndose producido la comunicacién de la
convocatoria de la manifestacion el 3 de octubre de 2006, dicha resolucion no fue notificada
hasta el 20 de octubre del mismo mes mediante fax. Es decir, transcurrido el plazo de
setenta y dos horas previsto en el art. 10 de la Ley Organica 9/1983, reguladora del derecho
de reunidn, lo que, a juicio de la demandante de amparo vulneré su derecho a un proceso
sin dilaciones indebidas ya que transcurrieron dieciocho dias hasta la comunicacién de la
prohibicién de la manifestacion, asi como que le generé indefension. En relacion con esta
queja, la recurrente manifiesta que el 6rgano judicial no se manifesté sobre la misma aun
cuando fue un extremo puesto de manifiesto, tanto en el escrito del recurso presentado
como durante la celebracion de la vista oral, incurriendo por tanto la Resolucién judicial
impugnada en incongruencia omisiva vulneradora del art. 24.1 CE.

No obstante, la alegacion principal objeto de la demanda de amparo reside en la
vulneracion del derecho fundamental de reunién (art. 21 CE), en relacion con el derecho a
lalibertad de expresion (art. 20 CE). La demandante de amparo considerafundamentalmente
que haberse denegado la celebracion del acto previsto como consecuencia de su
calificaciéon como un acto de campana electoral, ha conculcado el citado derecho por
cuanto se ha fundamentado en una «probabilidad», una «mera sospecha», cuando ademas
su intencién no era la captacion de votos sino que se trataba de un acto de expresion
publica reivindicativo de sus ideas que se produce en el marco de su campafa 1IGUALA1,
en la que lleva trabajando desde 1995. SOS Racisme Catalunya, —explica la recurrente
en sus alegaciones—, es una organizacion independiente de cualquier partido politico, y
tiene una larga trayectoria en cuanto a la reivindicacién del derecho de sufragio activo y
pasivo para todas las personas residentes en un determinado territorio. Argumenta que
dado que los programas electorales de los partidos politicos alcanzan generalmente todos
los ambitos de la vida del ser humano, la decision de prohibicién estaria indirectamente
determinando que el derecho de reunion quedara suspendido durante los periodos de
campafa electoral, pues cualquier lema que rigiese estos actos podria estar incluido dentro
del programa de algun candidato politico y por lo tanto entender que, indirectamente, seria
un acto de captacion de votos. Y recuerda, con apoyo en la STC 284/2005, de 7 de
noviembre, que para muchos grupos sociales el derecho de reunion y manifestacion, «es,
en la practica, uno de los pocos medios de los que disponen para poder expresar
publicamente sus ideas y reivindicaciones».

La recurrente también se queja, en conexion con la anterior alegacion, de la falta de
motivacion de la resolucion judicial por limitarse a sefialar que el acto convocado puede
vulnerar el derecho reconocido en el art. 23 CE por cuanto podia tener contenido electoral,
debiendo haber ofrecido una motivacion «ampliay.

Por ultimo, se solicita, para el caso de que la Direccion de Seguridad Ciudadana de la
Generalidad de Catalufia se oponga al recurso, que se le impongan las costas de
conformidad con lo dispuesto en el art. 95 LOTC, «en la medida en que ... dicha oposicion
debera ser calificada de infundada, segun contempla el indicado precepto».
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4. En el fundamento segundo de la Sentencia de 25 de octubre de 2006, la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cataluiia (Seccién Segunda)
tras advertir que, tal y como asi ha sefialado la jurisprudencia constitucional, ademas del
limite explicito al derecho de reunién previsto en el art. 21 CE, «pueden localizarse otros
que se derivan de la existencia de los demas derechos fundamentales y de los valores
constitucionales», como pueden ser los derechos regulados en el art. 23 CE y los valores
constitucionales como el pluralismo politico recogido en el art. 1.1 del texto constitucional,
argumenta que: «[dJado que la definicion legal de campafia electoral se refiere a las
actividades (licitas) dirigidas a la captacion de sufragios, el caracter ludico o no de la
convocatoria, y la presencia o no de candidatos politicos no son los elementos esenciales,
por mas que sea lo habitual u ordinario. E igualmente, el linde entre lo social y lo politico es
tenue y difuso. Lo que estimamos relevante a los efectos ahora analizados es que la
reivindicacion concreta de la convocatoria (pel dret al vot de les persones immigrades») no
es algo que postulen o prediquen todos los partidos, grupos o coaliciones concurrentes, o
contrariamente ninguno de ellos, sino precisamente contenido de programa electoral,
explicito o implicito, de solo algunas opciones politicas y, por tanto, aun de forma indirecta
o subliminal, la convocatoria se dirige a la captacion de sufragios, y en tal sentido, puede
calificarse de acto de campaiia o de contenido electoral, procediendo la desestimacion del
recurso interpuesto». Aclara al respecto que el hecho de que la resoluciéon impugnada se
haya dictado por la Direccion General de la Seguridad Ciudadana de la Generalitat y no por
la Junta Electoral Provincial (art. 54 LOREG), no afecta a su validez al haberse fundado la
resolucion en el informe de aquella y haber sido el 6rgano al que se dirigié el reclamante.

5. La Sala Segunda del Tribunal Constitucional, por providencia de 16 de octubre
de 2007, acordé admitir la demanda y, en aplicacion del art. 51 LOTC, dirigié comunicacién
a la Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Cataluna a fin de que, en plazo que no excediera de diez dias, remitiese
certificacion o fotocopia adverada de las actuaciones correspondientes al recurso de
proteccion jurisdiccional num. 449-2006; debiendo previamente emplazar en el recurso de
amparo a quienes hubieran sido parte del procedimiento, excepto a la parte recurrente,
para que pudieran comparecer en el plazo de diez dias en caso de desearlo.

6. Por diligencia de ordenacion de la Secretaria de la Sala Segunda del Tribunal
Constitucional, de 15 de enero de 2008, se tuvo por personado y parte en el procedimiento
a la Generalidad de Catalufia, acordandose entender con su representante legal las
sucesivas actuaciones, y de conformidad con lo dispuesto en el art. 52.1 LOTC se dio vista
de las actuaciones a las partes personadas y al Ministerio Fiscal, por plazo comun de veinte
dias, dentro del cual pudieron efectuar las alegaciones que tuvieron por conveniente.

7. La representacién procesal de la demandante de amparo evacué el tramite de
alegaciones conferido mediante escrito registrado en fecha 19 de febrero de 2008.

En él se ratifica integramente en la demanda presentada y se reproducen las
alegaciones efectuadas en ella, insistiendo en la extemporaneidad de la notificacién de la
resolucién administrativa, la falta de motivacion de la resolucion judicial y, principalmente,
en que la finalidad de la campafa no fue realizar un acto de camparfia como asi se afirma
por la autoridad gubernativa y confirma el 6rgano judicial, sino un acto organizado por una
organizacién no gubernamental que no tenia como finalidad la captacion de votos, sino la
expresion publica de las ideas y reivindicaciones de esta organizacién; lo cual es un
ejercicio del derecho de reunion y del derecho de libertad de expresidén que conecta con el
principio democratico.

8. El Ministerio Fiscal evacu6 el tramite de alegaciones conferido mediante escrito
registrado en fecha 27 de febrero de 2008, interesando la estimacién del recurso de amparo
por vulneracién del derecho de reunion (art. 21 CE).

Comienza su escrito relatando los antecedentes facticos del caso y precisando que
aunque el recurso de amparo se interpone contra la resolucion judicial, hay que entenderlo
extensible a la Resolucién de la Direccidon General de Seguridad Ciudadana de 19 de

cve: BOE-A-2009-4358



A

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO 3a28
Sabado 14 de marzo de 2009 Sec. TC. Pag. 43

octubre de 2006, «pues es la misma la que, originariamente, en su caso, habria vulnerado
el derecho cuyo amparo se impetra».

Tras tal advertencia, sefiala que la limitacion de los actores de la campafia electoral
prevista en la LOREG (candidatos, partidos politicos, coaliciones, federaciones o
agrupaciones), no debe suponer la exclusion de la participacion de otras entidades como
sindicatos, asociaciones empresariales o asociaciones de caracter privado, en el ejercicio
de su derecho de participacién democratica y libertad de expresion. De hecho la citada ley,
en su art. 50.3, les reconoce el derecho a la libertad de expresion (art. 20 CE). Considera
el Ministerio Fiscal, —expuesto de forma abreviada—, que junto al interés publico de la
pureza de la campafia electoral existen otros bienes constitucionalmente protegibles y
derechos consustanciales al derecho de reunion, como los citados, que no han sido
ponderados y que contribuyen a la viabilidad del Estado democratico, al que se refiere el
art. 1 CE. Por ello, la exposicion y defensa de ideas a través del ejercicio de reunion, en el
caso concreto, por medio del eslogan «per dret al vot de les persones inmigrades», es
legitima, incluso durante el periodo electoral. No considerarlo asi, apunta, conduciria a
limitar la libertad de expresion, por un posible contenido electoral, de los demas medios de
difusién que en ejercicio de tal derecho pudieran incidir en los programas electorales aun
no siendo un acto de captacion del voto.

A su juicio, «[lJo que si prohibe la legislacion electoral es hacer campana electoral,
entendida como captacion de votos de los electores, a quienes no sean las candidaturas
y candidatos proclamados», y en el presente caso, ni el érgano judicial, ni la resolucion
administrativa, «han especificado que formacion politica, entre las que se presentaban a
las elecciones autondémicas catalanas, llevan en el programa politico, que ofertan a los
electores, el derecho al voto de los emigrantes residentes no nacionales». Para el Ministerio
Fiscal, «cuando el demandante de amparo solicita la convocatoria de la manifestacioén, no
hace sino cumplir con la finalidad para la que se ha constituido».

Ademas estima que ha existido falta de motivacién tanto por parte de la Direccion
General de la Seguridad Ciudadana, como por la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia. En concreto, al 6rgano judicial le correspondia
en cumplimiento del deber de motivacion reforzada, plasmar el juicio de ponderacion entre
el derecho fundamental afectado y el interés constitucionalmente protegido, explicando
por qué prevalece la prohibicién contenida en el art. 50 LOREG sobre el ejercicio del
derecho de reunion, cediendo otros valores constitucionales y derechos fundamentales de
estos grupos asociativos como son el derecho a la libertad de expresion y el principio
democratico de participacién en la vida politica, por lo que dicha motivacién «deviene en
incompleta e insuficiente».

Por ultimo, estima que las cuestiones planteadas en relacién con la extemporaneidad
de la notificacion de la resolucion administrativa deben ser inadmitidas por incumplimiento
de lo preceptuado en el art. 44.1 a), de conformidad con el art. 50.1 a), ambos preceptos
de la LOTC, pues «fueron expuestas en su demanda contenciosa de forma factica sin
denunciar que el mencionado retardo en resolver por el érgano administrativo, le suponia
al demandante indefension y vulneracion del derecho a un proceso sin dilaciones indebidas,
derechos ambos recogidos en el art. 24.2 CE».

9. EIl Abogado de la Generalidad de Catalufia evacud el tramite de alegaciones
conferido mediante escrito registrado en fecha 8 de abril de 2008, interesando la inadmisién
del recurso respecto de la vulneracion del derecho fundamental recogido en el art. 24.1 CE
y desestimatorio del resto de la demanda de amparo o, subsidiariamente, la desestimacion
integra del recurso de amparo.

Inicia sus alegaciones poniendo de relieve la falta de precisién del objeto de la
impugnacion, pues al mismo tiempo que se sefiala que el recurso unicamente se formula
contra la resolucion judicial, se manifiesta que tal actuacion se lleva a cabo en virtud de lo
dispuesto en el art. 43 LOTC; a lo que se une el hecho de que en la demanda de amparo
se solicite el restablecimiento del derecho que ha sido infringido y se repongan las
actuaciones al momento inmediatamente posterior al de la prohibicién del acto convocado,
omitiendo la anulacion de la resolucion administrativa origen de la controversia. No
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obstante, considera que habida cuenta de la reiterada doctrina del Tribunal sobre los
amparos mixtos, el presente recurso se dirige contra el acto administrativo y frente a la
resolucién judicial.

Respecto al fondo el Abogado de la Generalidad considera que la manifestacion podia
calificarse de acto de campafa o de contenido electoral por cuanto excedia de una mera
reivindicacion social, como asi lo corrobora «las extensas declaraciones que SOS Racisme
Catalunya habia hecho publicas con anterioridad en fechas de ‘precampana electoral’ y
que, en el momento de formular las presentes alegaciones, todavia constaban en su
pagina en Internet (...) en la que aparecen referencias directas a los grupos politicos que
concurrieron en las elecciones al Parlamento de Catalunya de 2006» y en la que se critica
la postura de determinadas opciones politicas en relacion con el fendmeno de lainmigracion.
De lo que se deduce, como asi lo estimaron la Junta Electoral Provincial de Barcelona y el
Tribunal Superior de Justicia de Barcelona, que se «pretendié incidir de forma efectiva en
el proceso electoral, por lo que podia calificarse de acto de campafia o de contenido
electoral, puesto que se dirigia, ain de forma indirecta o subliminal, a evitar el sufragio a
favor de algunas opciones que concurrian a las elecciones y a procurarlo para otras mas
proclives al reconocimiento del derecho al voto de las personas inmigradas». El Abogado
de la Generalidad defiende que intentar crear un estado de opinién en la sociedad es un
objetivo licito pero dichas actuaciones no pueden realizarse en periodo electoral por
personas no legitimadas para ello por la LOREG.

Anade que la no autorizacién era proporcional puesto que no supuso una medida
absoluta y permanente, pudiendo el promotor de la manifestacion llevarla a cabo en el
mismo lugar pero en otro momento posterior, en el que se pudieran verse preservadas las
condiciones necesarias del proceso electoral.

En relacién con la queja de falta de motivacion de la resolucion de la autoridad
gubernativa, defiende que si bien se trata de una motivacion escueta resulta suficientemente
explicita y no causa indefension al solicitante, puesto que identifica perfectamente la causa
legal por la que se impide la celebracién de la manifestacion. Y argumenta que ese tipo de
motivaciones en sus acuerdos es perfectamente habitual, dada la brevedad de los plazos
de los que dispone la Junta Electoral para resolver.

Igualmente se rechaza la alegada falta de motivaciéon de la Sentencia. Considera el
representante de la Generalidad que «la actora confunde la falta de motivacién con su
disconformidad con la decision adoptada». Y en relacion con la incongruencia alegada por
no dar contestacion el érgano judicial a la pretension sobre la extemporaneidad de la
notificacion de la resolucion gubernativa, estima que se recibid una desestimacion tacita
por cuanto cabe razonablemente interpretarse que el fallo desestimatorio de la resolucion
engloba o incluye la desestimacion de la referida alegacion, sin que ello represente lesion
alguna del derecho reconocido por el art. 24.1 CE. En todo caso, el representante de la
Generalidad considera que la alegadaincongruencia debe serinadmitida porincumplimiento
del requisito previsto en el art. 44.1 a) LOTC, dado que procedia plantear el incidente de
nulidad de actuaciones y la recurrente no lo hizo.

Sin perjuicio de lo dicho, considera respecto de la extemporaneidad de la notificacion
de la resolucion impugnada, con reproduccion de lo dispuesto en la STC 66/1995, FJ 2, que
dicha circunstancia no impidié la revisién en via jurisdiccional con todas las garantias, por
lo que la denunciada restriccion del derecho de reunion, de haberse producido, no tendria
su origen en el retraso de la resolucion gubernativa, y que, en cualquier caso, «la alegada
incongruencia por falta de respuesta especifica a una alegacion sustancial no constituye
violacion del referido derecho fundamental» (al respecto, se cita la STC 8/2004).

10. Mediante providencia de 15 de diciembre 2008, la Sala Segunda, al efecto
previsto en el art. 52.2 LOTC, aprecia que para la resolucion de este recurso es aplicable
doctrina consolidada del Tribunal Constitucional y, en consecuencia, defiere la misma a la
Seccioén Cuarta.

11. Por providencia de 5 de febrero de 2009, se sefial6 para la deliberacién y votacion
de la presente Sentencia el dia 9 del mismo mes y afio.
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[I. Fundamentos juridicos

1. La recurrente impugna, por la via del art. 43 LOTC, la Sentencia dictada por la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa
(Seccién Segunda), de fecha de 25 de octubre de 2006, que confirmd la Resolucion de la
Direccion General de Seguridad Ciudadana de la Generalidad de Cataluia de fecha 19 de
octubre de 2006, adoptada con base en lo dispuesto en el Acuerdo de la Junta Electoral
Provincial de Barcelona de 14 de octubre de 2006, que prohibié la celebraciéon de un acto
convocado por la organizaciéon no gubernamental SOS Racisme Catalunya, «por considerar
que la misma puede tener contenido electoral».

La demandante de amparo considera que la mencionada Sentencia ha vulnerado su
derecho de reunion y de manifestacion (art. 21 CE), al confirmar la prohibicién de la
celebracion de un acto ludico cuyo lema era «per dret al vot de les persones inmigrades»,
no por motivos de orden publico, como expresamente prevé el art. 21.2 CE, sino por
apreciar que el acto del que se solicitaba autorizacion podia tener contenido electoral; lo
que, ademas, se fundamenta en una probabilidad, una mera sospecha, sin que su intencién
fuera la captacion de votos, sino sensibilizar a la ciudadania y a los poderes publicos sobre
dicha cuestion. Ademas considera que el érgano judicial debié ofrecer una motivacion mas
amplia. A dicha queja se une la denuncia de la extemporanea notificacién de la resolucion
gubernativa, lo que supuso la infraccién del derecho a un proceso sin dilaciones indebidas
(art. 24.2 CE), generandole, al mismo tiempo, indefension, asi como de la vulneracion del
derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), por la incongruencia omisiva en la que
incurrid el érgano judicial al no dar contestacién en su resolucion a la pretension formulada
sobre la mencionada extemporaneidad.

El Abogado de la Generalidad interesa la inadmision de la alegada incongruencia por
falta de agotamiento por cuanto no se denuncio a través del pertinente incidente de nulidad
de actuaciones, y la desestimacion del resto de la demanda de amparo o, subsidiariamente,
la desestimacion integra del recurso de amparo. Defiende que la manifestacion tenia
contenido electoral y la desautorizacién procedia por cuanto se trataba de una medida
proporcional, puesto que no tenia caracter absoluto y permanente. Ademas, sostiene que
no ha existido falta de motivacion ni de la resolucion gubernativa pues identifica la causa
legal por la que se impide la celebracion de la manifestacion, ni de la resolucién judicial ya
que mantiene, al igual que el érgano judicial, que la recurrente confunde falta de motivacién
con su disconformidad con la decision adoptada. Ni que la Sentencia incurriera en
incongruencia omisiva dado que se recibié una desestimacion tacita por cuanto cabe
razonablemente interpretar que el fallo desestimatorio de la resoluciéon engloba o incluye
la desestimacion de la referida alegacion, sin que ello represente lesion alguna del derecho
reconocido por el art. 24.1 CE. Tampoco entiende que existiera la alegada indefension
dado que la resolucion gubernativa, aunque extemporanea, fue objeto de revision en via
jurisdiccional con todas las garantias.

El Ministerio Fiscal, por su parte, interesa la estimacion del amparo. A su juicio, la
proteccion de la «pureza de la campafia electoral» no puede llevar a excluir de ella la
participacion de otras entidades que no participan en la convocatoria electoral, pues dicha
limitacién supondria la vulneracion de su derecho fundamental de participacién democratica
y libertad de expresion. Considera por ello, que la exposicion y defensa a través del
ejercicio de reunién por medio del ya mencionado eslogan, es legitima, incluso en periodo
electoral. Al mismo tiempo aprecia que ha existido falta de motivacion tanto en la resolucion
de la autoridad gubernativa como en la judicial; en concreto, la motivacion de la Sentencia
se muestra «incompleta e insuficiente» por no plasmar el juicio de ponderacién entre el
derecho fundamental afectado y el interés constitucionalmente protegido. Finalmente,
estima que la queja de vulneracion del derecho a un proceso sin dilaciones indebidas asi
como de indefension derivadas de la extemporaneidad de la notificacion de la resolucién
administrativa (ambos, art. 24.2 CE), deben ser indamitidas por incumplimiento de lo
preceptuado en el art. 44.1 a), en relacion con el art. 50.1 a), ambos preceptos de la LOTC.
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2. Debemos comenzar precisando que las lesiones constitucionales que se denuncian
en la demanda de amparo, de haberse producido realmente, tendrian su origen directo en
la Resolucion de la Direccion General de Seguridad Ciudadana de 19 de octubre de 2006,
y no, por tanto, en la resolucion judicial impugnada que se limitd confirmar la legalidad de
la resolucion administrativa. El hecho de que la demandante de amparo escoja, por un
lado, la via del art. 43 LOTC para la impugnacion de la Sentencia desestimatoria, y por
otro, solicite que se proceda «ala reposicion de las actuaciones al momento inmediatamente
posterior al de la prohibicién del acto impugnado», no impide el conocimiento por este
Tribunal de la resolucién gubernativa, como igualmente han considerado tanto el Ministerio
Fiscal como el Abogado de la Generalidad, dado que de la argumentacion de la demanda
se desprende con claridad que las vulneraciones de derechos fundamentales que la
demandante denuncia, se achacan tanto a la resolucién judicial como a la administrativa.
Nos encontramos, pues, ante un recurso de amparo de los llamados mixtos.

Delimitadas en los términos expuestos las cuestiones suscitadas con ocasion de la
presente demanda de amparo, hemos de comenzar nuestro enjuiciamiento, en orden a
preservar el caracter subsidiario del recurso de amparo (SSTC 124/2007, de 21 de mayo,
FJ 2; y 61/2008, de 26 de mayo, FJ 2), por las vulneraciones de derechos fundamentales
que se imputan a la Sentencia dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (Seccion Segunda), de fecha de 25 de octubre
de 2006.

La demandante de amparo reprocha a esta resolucion judicial la vulneracién del
derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), por incurrir en incongruencia omisiva, al
no dar contestacion a la pretension por ella formulada sobre la extemporanea notificacion
de la resolucién gubernativa, lo cual le produjo, a su vez, la vulneracién del derecho a un
proceso sin dilaciones indebidas asi como de indefensién. Pues bien, este motivo de
amparo incurre en la causa de inadmision prevista en el art. 50.1 a), en relacion con el
art. 44.1 a), ambos LOTC, en la redaccion anterior a la Ley Organica 6/2007, de 24 de
mayo (disposicion transitoria tercera), esto es, en la falta de agotamiento de todos los
recursos utilizables en la via judicial, pues la demandante de amparo no ha promovido el
incidente de nulidad de actuaciones contra la referida Sentencia por ser incongruente
(art. 241.1 de la Ley Organica del Poder Judicial: LOPJ).

En segundo lugar, imputa a la Sentencia la vulneracion del derecho de reunion y
manifestacion. Procede, pues, recordar la doctrina consolidada de este Tribunal sobre el
citado derecho (art. 21 CE).

3. Recientementela STC 170/2008, de 15 de diciembre, FJ 3, ha resumido la doctrina
sobre el contenido y limites el derecho de reunion (art. 21 CE), que pasamos a transcribir
a continuacion:

«Segun tenemos reiterado, el derecho de reunién “es una manifestacién colectiva de
la libertad de expresion ejercitada a través de una asociacion transitoria, siendo concebido
por la doctrina cientifica como un derecho individual en cuanto a sus titulares y colectivo
en su ejercicio, que opera a modo de técnica instrumental puesta al servicio del intercambio
0 exposicion de ideas, la defensa de intereses o la publicidad de problemas o
reivindicaciones, constituyendo, porlotanto, un cauce del principio democratico participativo,
cuyos elementos configuradores son, segun la opinién dominante, el subjetivo —una
agrupacion de personas—, el temporal —su duracion transitoria—, el finalistico —licitud
de la finalidad— y el real u objetivo —lugar de celebracion—" (STC 85/1988, de 28 de abril,
FJ 2; doctrina reiterada en las SSTC 66/1995, de 8 de mayo, FJ 3;196/2002, de 28 de
octubre, FJ 4; 301/2006, de 23 de octubre, FJ 2).

También se ha enfatizado sobre “el relieve fundamental que este derecho —cauce del
principio democratico participativo— posee, tanto en su dimensién subjetiva como en la
objetiva, en un Estado social y democratico de Derecho como el proclamado en la
Constitucién” (STC 301/2006, de 23 de octubre, FJ 2; en el mismo sentido STC 236/2007,
de 7 de noviembre, FJ 6). De hecho para muchos grupos sociales “este derecho es, en la
practica, uno de los pocos medios de los que disponen para poder expresar publicamente
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sus ideas y reivindicaciones” (por todas, STC 301/2006, de 23 de octubre, FJ 2). En este
sentido, tenemos dicho, reproduciendo jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, que ‘la proteccién de las opiniones y de la libertad de expresarlas constituye
uno de los objetivos de la libertad de reunion® (STEDH caso Stankov, de 2 de octubre
de 2001, § 85), o también que “la libertad de expresion constituye uno de los medios
principales que permite asegurar el disfrute efectivo del derecho a la libertad de reunién
y de asociacion” (STEDH caso Rekvényi, de 20 de mayo de 1999, § 58)" (STC 195/2003,
de 27 de octubre, FJ 3).

Por lo que se refiere a la limitaciéon del derecho de reunién, este Tribunal Constitucional
ha recordado que dicho derecho “no es un derecho absoluto o ilimitado, sino que, al igual
que los demas derechos fundamentales, tiene limites (SSTC 2/1982, de 29 de enero,
FJ 5; 36/1982, de 16 de junio; 59/1990, de 29 de marzo, FFJJ 5y 7; 66/1995, de 8 de
mayo, FJ 3; y ATC 103/1982, de 3 de marzo, FJ 1), entre los que se encuentra tanto el
especificamente previsto en el propio art. 21.2 CE —alteracion del orden publico con
peligro para personas y bienes—, como aquellos otros que vienen impuestos por la
necesidad de evitar que un ejercicio extralimitado de ese derecho pueda entrar en colision
con otros valores constitucionales” (FJ 2), lo que también se deduce del art. 10.1 CE”
(STC 195/2003, de 27 de octubre, FJ 4). El propio Convenio europeo de derechos humanos
(CEDH), en su art. 11.2, prevé “la posibilidad de adoptar las medidas restrictivas que
‘previstas en la Ley, sean necesarias, en una sociedad democratica, para la seguridad
nacional, la seguridad publica, la defensa del orden y la prevencion del delito, la proteccion
de la salud o de la moral, o la proteccién de los derechos y libertades ajenos™, e,
interpretando este precepto, “el Tribunal Europeo de Derechos Humanos consideré
proporcionada la orden gubernativa de evacuacion de una iglesia ante una reunioén pacifica
y en si misma no directamente perturbadora del orden publico y del derecho de culto, en
la que, sin embargo, el estado de salud de los congregados se habia degradado y las
circunstancias sanitarias eran muy deficientes (STEDH caso Cisse, de 9 de abril de 2002,
§ 51)” (STC 195/2003, de 27 de octubre, FJ 4).

De ahi que, “en los casos en los que existan ‘razones fundadas™ que lleven a pensar
que los limites antes sefialados no van a ser respetados, la autoridad competente puede
exigir que la concentracion se lleve a cabo de forma respetuosa con dichos limites
constitucionales, o incluso, si no existe modo alguno de asegurar que el ejercicio de este
derecho los respete, puede prohibirlo. Ahora bien, para que los poderes publicos puedan
incidir en el derecho de reunion constitucionalmente garantizado, ya sea restringiéndolo,
modificando las circunstancias de su ejercicio, o prohibiéndolo incluso, es preciso, tal y
como acaba de sefalarse, que existan razones fundadas, lo que implica una exigencia de
motivacion de la resolucion correspondiente (STC 36/1982, de 16 de junio) en la que se
aporten las razones que han llevado a la autoridad gubernativa a concluir que el ejercicio
del derecho fundamental de reunion, tal y como se hubo proyectado por su promotor o sus
promotores, producira una alteracion del orden publico proscrita en el art. 21.2 CE, o bien
la desproporcionada perturbacion de otros bienes o derechos protegidos por nuestra
Constitucion” (STC 195/2003, de 27 de octubre, FJ 4).

Ademas, no basta con que existan dudas sobre si el derecho de reunién pudiera
producir efectos negativos, debiendo presidir toda actuacion limitativa del mismo el principio
o criterio de favorecimiento del derecho de reunién (favor libertatis: SSTC 66/1995, de 8 de
abril, FJ 3; 42/2000, de 14 de febrero, FJ 2; 195/2003, de 27 de octubre, FJ 7; 90/2006,
de 27 de marzo, FJ 2; 163/2006, de 22 de mayo, FJ 2; 301/2006, de 23 de octubre, FJ 2).
Asi también lo ha entendido el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, “que ha defendido
una interpretacion estricta de los limites al derecho de reunion fijados en el art. 11.2 CEDH,
de manera que solamente razones convincentes e imperativas pueden justificar las
restricciones a esa libertad (STEDH caso Sidiropoulos, de 10 de julio de 1998, § 40)”
(STC 236/2007, de 7 de noviembre, FJ 6)».

4. Pues bien, «[l]a aplicacion de la citada doctrina y, en concreto, del principio o
criterio de favorecimiento del derecho de reunién, asi como la circunstancia de que, como
ha reiterado este Tribunal, resulte insuficiente para justificar la modulaciéon o prohibicion
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del citado derecho lamera sospecha o la simple posibilidad de que se produzca la perturbacion
de otros bienes o derechos protegidos constitucionalmente (por todas, STC 163/2006, de 22
de mayo, FJ 2)» (STC 170/2008, FJ 4), conduce al otorgamiento del amparo al sindicato
recurrente por vulneracién del art. 21.1 CE.

En efecto, como hemos puesto de manifiesto en la STC 170/2008, FJ, 4:

«hemos declarado que ‘[e]n rigor, en el ambito de los procesos electorales, sélo en casos
muy extremos cabra admitir la posibilidad de que un mensaje tenga capacidad suficiente
para forzar o desviar la voluntad de los electores, dado el caracter intimo de la decisién del
voto y los medios legales existentes para garantizar la libertad del sufragio’ (STC 136/1999,
de 20 de julio, FJ 16). Si esta aseveracion se ha realizado en relacion con manifestaciones
llevadas a cabo por las propias formaciones politicas presentes en la contienda electoral,
cuanto mas cabe afirmarlo de una agrupacion de personas que se retnen con la finalidad del
intercambio o exposicion de ideas, la defensa de intereses o la publicidad de problemas y
reivindicaciones, y no con la intencién de la captacion de sufragios, objetivo que, junto a la
identificacion de los sujetos que pueden realizar la campana electoral, definen la misma
(art. 50.2 de la Ley Organica del régimen electoral general: LOREG).

No cabe duda que las opiniones derivadas de ese intercambio, exposicién, defensa o
reivindicacion pueden llegar a influir en el ciudadano, pero dicha situacion sélo puede ser
contemplada como ‘una mera sospecha o una simple posibilidad’. De ahi que sélo cuando
se aporten razones fundadas, en expresion utilizada por el art. 21.2 CE, sobre el caracter
electoral de la manifestacion, es decir, cuando su finalidad sea la captacion de sufragios
(art. 50.2 LOREG) y ésta no haya sido convocada por partidos, federaciones, coaliciones
0 agrupaciones, Unicas personas juridicas que pueden realizar campafa electoral junto a
sus candidatos (art. 50.3 LOREG), podra desautorizarse la misma con base en dicho
motivo. De lo contrario, como apunta el Fiscal, podriamos llegar al absurdo de que durante
la campafa electoral estuvieran absolutamente prohibidas todas las manifestaciones.

Debe tenerse presente que el principio del pluralismo politico se encuentra fuertemente
vinculado con el derecho de libertad de expresion del que, como ya hemos puesto de
relieve, es manifestacion colectiva el derecho de reunion, siendo éste, al igual que la
mencionada libertad, un derecho que coadyuva a la formaciéon y existencia ‘de una
institucion politica, que es la opinion publica, indisolublemente ligada con el pluralismo
politico’ (STC 12/1982, de 31 de marzo, FJ 3), de forma tal que se convierte en una
condicién previa y necesaria para el ejercicio de otros derechos inherentes al funcionamiento
de un sistema democratico, como lo son precisamente los derechos de participacion
politica de los ciudadanos. Como afirmabala STC 101/2003, de 2 de junio, ‘sin comunicacion
publica libre quedarian vaciados de contenido real otros derechos que la Constitucion
consagra, reducidas a formas hueras las instituciones representativas y absolutamente
falseado el principio de legitimidad democratica que enuncia el art. 1.2 CE, que es la base
de toda nuestra ordenacion juridico-politica (por todas STC 6/1981, de 16 de marzo; en
el mismo sentido SSTC 20/1990, de 15 de febrero, y 336/1993, de 15 de noviembre)’
(STC 9/2007, de 15 de enero, FJ 4).»

Asi pues, prosigue la citada Sentencia, «debe favorecerse el ejercicio del derecho de
reunién aun en detrimento de otros derechos, en especial los de participacién politica, no
sélo por significarse como un derecho esencial en la conformacion de la opinién publica,
sino por la necesidad de su previo ejercicio para una configuracién de la misma libre y
sélida, base indispensable para el ejercicio de los mencionados derechos. Por este motivo,
el ejercicio del derecho de reunion, del que el derecho de manifestacion resulta una
vertiente, debe prevalecer, salvo que resulte suficientemente acreditado por la
Administracién y, en su caso, por los Tribunales, que la finalidad principal de la convocatoria
es la captacién de sufragios» (STC 170/2008, FJ 4).

5. Enconsideracion alo expuesto, no puede admitirse que la manifestacién convocada
por SOS Racisme de Catalunya con el lema «Por el derecho al voto de las personas
inmigrantes» se prohiba porque la misma puede tener contenido electoral («per considerar
que la mateixa pot tenir contigut electoral»). No solo por las dudas que hace explicitas la
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Junta Electoral Provincial de Barcelona y, posteriormente, la Resolucién de la Direccién
General de Seguridad Ciudadana de la Generalidad de Catalufia, sino porque tampoco
puede reputarse motivo suficiente para limitar el derecho de reunién del recurrente, el que,
como argumenta el érgano judicial, con la manifestacion se esta favoreciendo «de forma
indirecta o subliminal» a aquellas formaciones politicas que muestran mayor apoyo a dicha
politica. La mera posibilidad de que una reivindicacion, en este caso de un derecho como
el del sufragio activo y pasivo para todas las personas residentes en un determinado
territorio, pueda incidir de una u otra forma en el electorado, se muestra como hipotesis
insuficiente para limitar el derecho de reunién en periodo electoral.

En efecto, extender el caracter de acto de campafia electoral a todo aquél que de forma
indirecta o subliminal pudiera incidir en la voluntad de los electores por coincidir con alguna
de las ideas defendidas por las opciones politicas que concurren en el proceso electoral,
supondria, en aras de la proteccién de la «pureza de la campafia electoral», abrir la via a la
prohibicion de todas aquellas manifestaciones publicas realizadas durante la misma que no
hubieran sido efectuadas por candidatos, partidos, federaciones, coaliciones o agrupaciones,
con la consiguiente vulneracion del derecho a la libertad de expresion. Derecho cuyo
ejercicio queda liberado de las restricciones establecidas para el periodo de campafia en el
art. 50.3 de la Ley Organica del régimen electoral general (LOREG). Y ello incluso cuando
fuera conocida la preferencia de sus convocantes por una determinada opcion politica o
fueran criticos con el resto de las opciones presentes en la contienda electoral.

No se aportan, por tanto, razones fundadas ni por parte de la Administracion ni por el
organo judicial que conduzcan a entender que la intencién de la convocatoria era la
captacion de votos. SOS Racisme de Catalunya se limité a poner de manifiesto una
reivindicacién legitima que habia sido mantenida durante afios por dicha organizacion y
gue se enmarcaba dentro de toda una campania realizada a favor del derecho de voto de
los inmigrantes, sin que la misma deba ser prohibida por el hecho de manifestarla en
periodo electoral.

6. En consecuencia procede estimar el recurso de amparo por vulneracién del
derecho de reunion del recurrente (art. 21 CE) y declarar la nulidad de la Resolucion de la
Direccion General de Seguridad Ciudadana de la Generalidad de Catalufia, que se adopt6
con base en el Acuerdo de la Junta Electoral Provincial de Barcelona, asi como de la
Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Cataluna (Seccion Segunda). La resolucion gubernativa por vulnerar de manera directa el
derecho fundamental citado y la judicial por no reparar la lesién ocasionada en via
administrativa.

Asimismo, no procede una especial condena en costas, como asi solicita en lademanda
el recurrente, para el caso de que la Direccion de Seguridad Ciudadana de la Generalidad
de Catalufia se opusiera al recurso, pues no procede la aplicacion de lo dispuesto en el
art. 95.2 LOTC que dispone que «[e]l Tribunal podra imponer las costas que se derivaren
de la tramitacién del proceso a la parte o partes que hayan mantenido posiciones
infundadas, si se apreciare temeridad o mala fe».

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Otorgar a SOS Racisme Catalunya el amparo solicitado y, en su virtud:

1.° Declarar que se ha vulnerado su derecho fundamental de reunién y manifestacion
(art. 21 CE).

2.° Restablecerla en la integridad de su derecho vy, a tal, fin anular el Acuerdo de la
Junta Electoral Provincial de Barcelona de 14 de octubre de 2006 asi como la Resolucion
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de la Direccion General de Seguridad Ciudadana de la Generalitat de Catalufia de 19 de
octubre de 2006 y la Sentencia dictada porla Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 25 de octubre de 2006, en
el recurso num. 449-2006.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a 9 de febrero de 2009.-Vicente Conde Martin de Hijas.—Elisa Pérez
Vera.—Ramén Rodriguez Arribas.—Firmado y rubricado.
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