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1. Introduccidn

Uno de los ambitos més clésicos de intervencion municipal ha venido siendo el relativo
al control de las actividades sociales desarrolladas en la via publica, constituyendo uno
de los fundamentos de la llamada policia administrativa®. Asi, el articulo 1 del ain
vigente Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 1955 faculta a los
Ayuntamientos a intervenir la actividad de sus administrados en el ejercicio de la
funcién de policia, “cuando existiere perturbacion o peligro de perturbacién grave de la
tranquilidad, seguridad, salubridad o moralidad ciudadanas, con el fin de restablecerlas
o conservarlas?.

! Sobre la policia administrativa y su relacion con el concepto de “orden piblico” entendido en su sentido
tradicional expansivo, continua siendo de referencia el trabajo de Fernando GARRIDO FALLA “Las
transformaciones del concepto juridico de policia administrativa” RAP n°® 11, 1953, especialmente pp. 14
Y SS..

Z Articulo 1 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones locales (Decreto de 17 de junio de 1955).
También la Ley de Orden Publico de 30 de julio de 1959 facultaba a los Alcaldes, como autoridad



Las potestades de policia, historicamente configuradas como un verdadero poder
propio®, que facultarian la actuacion administrativa frente a las perturbaciones del orden
publico (0 su amenaza) han de interpretarse, en la actualidad, de forma acorde con las
exigencias de principios basicos del estado de derecho, como el principio de legalidad
(art. 9.1 CE que exige el sometimiento de los poderes publicos a la Ley y al derecho)?,
el reconocimiento de derechos y libertades ciudadanas, las garantias de los derechos
fundamentales, o el principio de reserva de Ley, tal y como el TC ha destacado®. El
municipio ha de garantizar que la libertad individual de cada uno se ejerza en el espacio
urbano de manera respetuosa con los derechos de los demas y con las cosas que son de
todos, si bien su capacidad de intervencion, en el caso de actividades sociales
desarrolladas en la via publica, habrd de actuarse dentro de los margenes legales,
garantizando libertades basicas como la de expresion y de creacion artistica, el derecho
de asociacion, el derecho a la cultura asi como los derechos de reunién y manifestacion.

La intervencion municipal ha encontrado nuevos fundamentos a través de la normativa
municipal sobre espacio publico que, sobre la base de la regulacion de los titulos de
intervencion vinculados al uso del dominio publico, ha ensanchado notablemente las
normas de policia administrativa vinculadas a tal utilizacion. Se trata de una normativa
cuyo objetivo fundamental es “preservar los espacios publicos como un exponente de
convivencia y civismo™®. La base competencial se encuentra, como es sabido, en la
reforma de la LBRL operada por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas de
para la modernizacion del gobierno local, que incluy6é la posibilidad de que los

gubernativa, a sancionar, con ciertos limites cuantitativos en funcion de la poblacion que tuviese el
municipio, los actos que “alterasen la paz publica o la convivencia social” (art. 2).

3 Con el Estado intervencionista el concepto de orden publico iria ampliando sus contornos. Asi, a
comienzos del siglo XX, HAURIOU formulé un concepto amplio de orden publico, identificandose con
el orden material y exterior, esto es, con un estado de hecho opuesto al desorden, enumerando como
elementos integrantes del mismo la tranquilidad, la seguridad y la salubridad (HAURIOU, Precis de
Droit Administratif et Droit Public, 11 edic., 1927, p. 445). Durante la dictadura franquista el concepto de
orden publico sufrio una ampliacion desorbitada, posibilitando reprimir multitud de derechos
fundamentales y libertades publicas. La Ley de Orden Pablico de 30 de julio de 1959, sanciond en su
articulo 2 multitud de conductas contrarias al orden publico, como “los que atenten a la unidad espiritual,
nacional, politica o social de Espafia (art 2.a), “los paros colectivos” (2.c) o “las manifestaciones y las
reuniones publicas ilegales” (2.¢) o los que de cualquier otro modo “faltaren a lo dispuesto en la presente
Ley o alterasen la paz ptblica o la convivencia social” (2.1).

4 Sobre esta cuestion vid Manuel REBOLLO PUIG “La peculiaridad de la policia administrativa y su
singular adaptacion al principio de legalidad” RVAP n° 54, 1999, pp. 247 ss.

° Precisamente, el Tribunal Constitucional ha venido entendiendo que, con relacién a la “policia de
espectaculos” la potestad sancionadora municipal no encuentra suficiente cobertura legal en un concepto
amplio de “seguridad publica” que pudiera tener anclaje en la legislacion estatal sobre seguridad
ciudadana. EI TC exige una expresa y especifica habilitacion legal para poder sancionar conductas
contrarias a las normas dirigidas a ordenar un desarrollo adecuado de los espectaculos y actividades
recreativas (STC 25/2004, de 26 de febrero de 2004, FJ 7; véase también STC 184/1995, de 12 de
diciembre de 1995, FJ 3).

® Vid. Exposicion de Motivos de la Ordenanza Tipo de Seguridad y convivencia ciudadana aprobada por
la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias; también Exposicion de Motivos de la Ordenanza de
medidas para fomentar y garantizar la convivencia ciudadana en el espacio publico de Barcelona, entre
otras.



Ayuntamientos, para la adecuada ordenacion de las relaciones sociales de convivencia
de interés local y del uso de sus servicios, equipamientos, infraestructuras, instalaciones
y espacios publicos, en defecto de normativa sectorial especifica, pudieran establecer
los tipos de infracciones e imponer sanciones por el incumplimiento de deberes,
prohibiciones o limitaciones’.

El nuevo enfoque introducido por las ordenanzas sobre civismo parte de nuevos
paradigmas, que han sido calificados por algin autor como un “espacio urbano
desconflictivizado™®, configurandose la norma como instrumento para hacer frente a las
situaciones y circunstancias que pudieran afectar a la convivencia o alterarla, actuando
la potestad sancionadora.

Uno de los &mbitos en el que han incidido las ordenanzas sobre civismo es la relativa a
las condiciones en que pueden desarrollarse eventos en el espacio publico. Se trataria de
acontecimientos de tipo cultural, deportivo, de ocio, espectaculos y similares
desarrollados en el espacio publico, y que pueden tener distinta dimension y alcance. La
capacidad de intervencién municipal respecto de este tipo de acontecimientos
encontrara varios fundamentos, de entre los que caben destacar los siguientes: la
intensidad del uso del dominio publico; la ordenacion del &mbito conocido como la
policia de espectaculos (que incluye aspectos tales como la seguridad de las
instalaciones, las medidas de prevencion de riesgos, horarios, titulos habilitantes,
inspecciones y sanciones); o la preservacion del orden publico y la seguridad de las
personas y los bienes.

En este capitulo se analizara el régimen al que han de someterse los denominados
“grandes eventos” que han sido singularizados en algunas ordenanzas sobre civismo.
Teniendo en cuenta que los grandes eventos que pueden tener lugar o desarrollarse en el
espacio publico resultan heterogéneos, sometiéndose, en muchos casos, a normas de
caracter sectorial, nos proponemos deslindar los regimenes de aplicacion y analizar el
alcance del régimen aplicable a los “grandes eventos en el espacio publico”,
preguntdndonos en qué medida éste puede suponer alguna novedad respecto del
régimen de intervencion, control y supervisién prevista en la normativa sectorial,
principalmente de espectadculos publicos, y como cabria resolver las eventuales
colisiones de este régimen de intervencion con los derechos fundamentales. Nos

7 Al respecto, Juan M* PEMAN GAVIN, “Ordenanzas municipales y convivencia ciudadana. Reflexiones
a proposito de la Ordenanza de civismo de Barcelona” REALA n° 305, 2007, sobre esta cuestion pp. 24
SS..

& Tomo el término de Manuel DELGADO, La ciudad mentirosa: fraude y miseria del modelo Barcelona.
Catarata, Barcelona, 2007, p. 226 donde dice que ‘“el espacio publico pasa a concebirse como la
realizacién de un valor ideolégico, lugar en que se materializan diversas categorias abstractas como
democracia, ciudadania, convivencia, civismo, consenso y otras supersticiones politicas... Por descontado
que en ese territorio cualquier presencia indeseable es rapidamente exorcizada y corresponde expulsar o
castigar a cualquier ser humano que no sea capaz de mostrar modales de clase media. Barcelona es un
ejemplo de como, a la que te descuidas, ese suefio de un espacio publico desconflictivizado, por el que
pulula un ejército de voluntarios avidos de colaborar, se derrumba en cuanto aparecen los signos de una
sociedad cuya materia prima es la desigualdad y el fracaso”.



proponemos, en definitiva, reflexionar sobre la eventual regulacion de este tipo de
actividades en las Ordenanzas sobre espacio publico, proponiendo modelos y lineas de
avance.

2. Concepto de gran evento

Bajo el epigrafe “Grandes Eventos en el Espacio Publico” algunas ordenanzas
reguladoras del espacio publico han dedicado atencion a este tipo de actividades,
singularizdndolas respecto del resto de actividades civicas, culturales, lidicas y
deportivas, dentro de las que se integrarian®. Ese es el caso de la Ordenanza sobre
Espacio Publico del Ayuntamiento de Bilbao®, cuyo articulo 25 se refiere
especificamente a la organizacion y régimen de autorizacién de los grandes eventos, que
la norma describe de la siguiente forma:

“Se consideran grandes eventos aquellos espectaculos publicos, actividades
recreativas y pruebas deportivas de todo tipo que, siendo “singulares” por
extraordinarios, transcienden de la zona de influencia de Bilbao, alcanzando
incluso una repercusion estatal e internacional. Tales espectaculos y actividades
recreativas de toda indole implican una ocupacién privativa del espacio publico
de Bilbao por un periodo de tiempo determinado, nunca superior al afio, y en los
que la asistencia del publico o de la ciudadania a los mismos, exige como norma
general el pago de previa entrada”.

La idea béasica que se desprende de la definicion reglamentaria es la de un tipo de
actividad que supone un uso especialmente intenso del espacio publico. Cabria pensar
en acontecimientos musicales de relevancia que pueden durar uno o varios dias, pruebas
deportivas multitudinarias u otro tipo de acontecimientos ludicos, festivos o incluso
reivindicativos de caracter masivo, que pudieran limitar o entorpecer el uso comun
general del dominio publico municipal. Se trataria, en lineas generales, de un conjunto
de actividades que englobarian el clasico ambito conocido como “policia de
espectaculos”!!, pero enfocando el sistema de intervencion desde una perspectiva
diferente, la relativa al uso del espacio publico, y su ordenacién por parte del municipio.

En todo caso, la definicion precisa de lo que se entienda por “gran evento” resultard
esencial a los efectos de determinar el régimen juridico que le sea de aplicacion. Y es

9 Véase el trabajo del profesor Unai ABERASTURI en esta obra.

10 Aprobacion definitiva por Acuerdo Plenario de fecha 23-9-2010; Publicada en BOB n° 186 de 27-9-
2010.

1 La llamada "policia de espectaculos” ha velado histéricamente por el desarrollo pacifico de los
espectaculos, es decir, por el buen orden de los mismos, como lo atestiguan el viejo Reglamento de
Policia de Espectaculos, aprobado por Orden de 3 de mayo de 1935. Vid. GARRIDO FALLA, Fernando,
“Poderes de policia en relacion con los espectaculos publicos” REDA, n° 76, 1992, pp. 501-510;
CAMARA DEL PORTILLO, Diego, “La intervencion de la administracion en la seguridad ciudadana y
espectaculos publicos”, en Enrique Linde Paniagua (coor), Parte especial del derecho administrativo: la
intervencion de la administracién en la sociedad. Colex, Madrid, 2012, p. 292 ss.; CASTILLO
BLANCO, Federico A. y ROJAS MARTINEZ DEL MARMOL, Pilar, Espectaculos publicos y
actividades recreativas: régimen juridico y problematica actual. Lex Nova, Valladolid, 2000, pp. 56 ss.



que, no todo gran evento que se produzca en el espacio publico, por el hecho de afectar
el dominio publico, ni por multitudinario que éste sea, implicara por si mismo una
capacidad de actuacion discrecional por parte del municipio, exigiéndose un anélisis de
la concreta actividad de que se trate, de su relacion con el ejercicio de los derechos
fundamentales implicados y de su concreta regulacion por parte del legislador.
Expresado en otros términos, la competencia municipal para gestionar el espacio
publico podra actuarse no sobre la base exclusiva de tratarse de un “gran evento” sino,
mas bien, sobre la base del analisis de la concreta actividad de que se trate y de la
exigida compatibilidad de la intervencion municipal con los derechos y libertades, en
especial, los derechos de reunion y manifestacion. El concepto “gran evento” no
ensancha las competencias municipales, ni hace surgir un nuevo fundamento de
intervencion administrativa, si bien su dimension y la intensidad de la afeccidn sobre el
uso general del dominio publico que pueda representar constituiran aspectos esenciales
a la hora de determinar el régimen juridico de su realizacién y supervision.
Seguidamente trataremos de extraer los caracteres de los “grandes eventos” a partir de
la definicion normativa arriba transcrita.

2.1. Caracteristicas

Partiendo de la definicion arriba trascrita, cabria extraer una serie de caracteristicas que
singularizarian los grandes eventos, y que serian las siguientes:

1) Tipo de actividad: de acuerdo con la definicion, las actividades que englobaria el
concepto de “gran evento” vendran conformadas por los espectaculos publicos,
actividades recreativas y pruebas deportivas. Como posteriormente se observara, los
espectaculos publicos, las actividades recreativas y también las pruebas deportivas
realizadas en el espacio publico han sido objeto de una especifica regulacion, que
establece su concreto régimen juridico de autorizacion. No obstante, al margen de las
actividades citadas cabria pensar otro tipo de eventos también multitudinarios que
suponen un uso intensivo del espacio publico, como las organizadas en los recintos
festivos con ocasion de las fiestas patronales de las capitales, o en actos reivindicativos
como grandes manifestaciones, que se someten a su régimen especifico.

2) Singularidad: el segundo aspecto configurador de un “gran evento” es el de su
singularidad, o el cardcter extraordinario del mismo. La definicion normativa hace
pensar en actividades cuyo impacto superaria el ambito municipal debido a la afluencia
de personas procedentes de otros lugares. En particular, se hace referencia a su
repercusion estatal o internacional para ser considerado como gran evento. Podria
pensarse en grandes festivales, acontecimientos deportivos de gran magnitud, etc.

3) Intensidad del uso del espacio publico: el factor fundamental que caracteriza un “gran
evento” es el de la intensidad del uso del espacio publico, que la norma configura como
“ocupacion privativa”. Al respecto conviene advertir, en primer lugar, que la legislacion
sobre patrimonio de las Administraciones Publicas refiere los tipos de uso, entre los que



se encuentra el uso privativo del “dominio publico™?, y no del “espacio publico” en
general, que trascenderia a aquel. En segundo lugar, tratindose de un derecho de uso
privativo del dominio publico, se requerird un titulo habilitante. En la medida que la
duracion del gran evento se prevé con una duracion menor de un afio, como el propio
precepto expresa, el titulo que “en principio”® cabra exigir es la autorizacién demanial,
a no ser que se pretendiera realizar obras o instalaciones fijas sobre el dominio publico,
caso en el que se exigiria una concesion4, lo que no parece ser el caso de los “grandes
eventos”. Y en tercer lugar, la obtencion del titulo habilitante para la ocupacion del
dominio puablico no exime al titular del derecho reconocido de la obtencion de los
restantes permisos necesarios para el desarrollo de las actividades pretendidas®®.

4) Caracter oneroso: la definicion de “gran evento” se asocia, como regla general, con el
pago de previa entrada, si bien ello no se configura con caracter de requisito necesario.
Es decir, ni todo evento en el que se cobre entrada se convierte, por tal motivo, en gran
evento, ni todo gran evento exige necesariamente que los asistentes paguen entrada. En
todo caso, que el evento prevea el pago de previa entrada serd un factor esencial a la
hora de establecer su régimen econémico®®.

5) Organizacion: la definicién normativa de “gran evento” induce a pensar que se trata
de actividades organizadas por sujetos privados. La cuestion que cabe plantear es si el
régimen resultaria aplicable en el caso de que los organizadores sean administraciones
publicas o entidades de composicion mixta (publico-privadas), como podria ser una
comision de fiestas, cuya naturaleza juridica, resultara de gran trascendencial’. Ello

12 vid. articulo 85.3 Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Plblicas,
que define el uso privativo como “el que determina la ocupacion de una porcion del dominio publico, de
modo que se limita o excluye la utilizacion del mismo por otros interesados”; mas en particular el art.
68.b del Decreto Legislativo 2/2007, de 6 de noviembre, de aprobacién del Texto Refundido de la Ley del
Patrimonio de Euskadi se refiere en concreto al uso privativo de los bienes “de uso publico” dejando al
margen a los bienes demaniales de servicio publico. Véase también el art 75.2 del Reglamento de Bienes
de las Entidades Locales (Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio).

13 Decimos “en principio” ya que las diferencias entre la autorizacion y la concesioén son hoy meramente
convencionales. El legislador sectorial utiliza una u otra técnica segln pretenda un nivel de intervencion
mayor 0 menor en la actividad; pero la preexistencia o no de un derecho en el patrimonio del particular
(propio del sistema autorizatorio y no de la concesion), el caracter declarativo o constitutivo de una y
otro, y el caracter mas o menos enérgico de las potestades de intervencion son extremos que el legislador
disefia (vid. SANTAMARIA PASTOR, J.A., Principios de derecho administrativo general. Tomo II,
lustel, Madrid, 2016, p. 267).

14 Articulo 69.3 del Decreto Legislativo 2/2007, de 6 de noviembre, de aprobacion del Texto Refundido
de la Ley del Patrimonio de Euskadi.

15 Esta cuestion resulta pacifica en la jurisprudencia a partir de la STS de 20 de diciembre de 1987 (FJ 4).
16 El uso del dominio publico por los particulares ha constituido tradicionalmente el presupuesto
habilitante para la exigencia de una tasa por utilizacién privativa o aprovechamiento especial del dominio
publico. Vid Articulo 20.3.) y n) de la Ley de Haciendas Locales. Al respecto Rosa M. GALAN
SANCHEZ “Los bienes piblicos y su régimen tributario” en Julio V. Gonzalez Garcia (dir) Derecho de
los bienes publicos. Tirant lo Blanch, Valencia, 2005 pp. 1376-1380.

17 La Ordenanza de Espacio Publico del Ayuntamiento de Bilbao excluye de su dmbito de aplicacion la
organizacion de las fiestas, manteniendo en vigor la Ordenanza de Fiestas del Ayuntamiento de Bilbao,
por razén, dice la exposicion de motivos de aquella, de la peculiar naturaleza de los usos que se realizan



tiene importancia en la medida que la normativa municipal excluye la necesidad de
obtener titulos habilitantes en el caso de que sea la propia administracion la
organizadora del evento (hipétesis que nos llevaria a pensar en las reservas
demaniales®®). No obstante, la normativa sobre espectaculos publicos y actividades
recreativas actla desde una perspectiva mas integral, abarcando los espectaculos
organizados por entidades privadas y también publicas®®. Es decir, el titulo habilitante
de uso de dominio publico (o0 su inexigibilidad) no absorbera el relativo al de
espectaculos o actividades recreativas, si esta Ultima normativa resulta de aplicacion.

3. Régimen de autorizacion

Las referencias al régimen de autorizacion de los llamados “grandes eventos” en las
Ordenanzas sobre civismo resultan genéricas y, en ciertos casos, indeterminadas. Asi,
continuando con el ejemplo de la Ordenanza sobre Espacio Publico del Ayuntamiento
de Bilbao, tras describir lo que la norma entiende por “gran evento”, establece lo
siguiente:

“La organizacién de los grandes eventos, la determinacién de su concreto
régimen juridico y econémico corresponde a la unidad municipal competente
que, previa coordinacion de todas las Areas y Servicios afectados por tales
eventos, determinarad su emplazamiento, ordenara la supervision municipal de su
desarrollo y terminacion y evaluaré su total impacto en la ciudad, desde todo
punto de vista.”

Como se ve, el réegimen de autorizacion no se explicita, ni se indica el titulo habilitante,
conteniendo una mera atribucién competencial a favor de un area municipal que
tampoco se identifica (en principio seria la encargada del patrimonio), y un mandato de
coordinacion respecto de las restantes areas y servicios afectados por los grandes
eventos, fruto de lo cual se determinara el emplazamiento del evento, la supervision
municipal, y finalmente se analizara el impacto del evento sobre la ciudad.

con ocasién de las mismas y la escasa trascendencia temporal de las mismas. No obstante, la Ordenanza
de Espacio Publico prevé la aplicacion del régimen sancionador en ella previsto a las infracciones que
pudieran cometerse en el recinto festivo. Por las razones que luego se expondran, ha de desecharle la idea
de que el uso del dominio publico pueda flexibilizar la aplicacién del régimen sancionador general
cuando se trate de infracciones cometidas por sujetos beneficiarios del correspondiente titulo habilitante.
Para poder sancionar, también por infraccion de las condiciones de utilizacion del dominio publico, habra
de actuarse el procedimiento sancionador.

18 Al respecto Javier BARCELONA LLOP, “Utilizacion de los bienes y derechos destinados a un servicio
publico. Reservas demaniales” en C. Chinchilla (dir.), Comentarios a la Ley 33/2003, del Patrimonio de
las Administraciones Publicas, Civitas, 2004, 521-564.

19 La Ley 10/2015, de 23 de diciembre, de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas del Pais
vasco, por ejemplo, dispone en su Disposicion adicional segunda, parrafo 2°, que “Los especticulos
publicos y actividades recreativas organizados directamente por el ayuntamiento con motivo de fiestas y
verbenas populares deberan sujetarse a los requisitos y formalidades previstos en esta ley, aun cuando el
mismo fuera competente para autorizar el espectaculo o actividad o recibir la comunicacion previa”.



La falta de concrecion normativa lleva a pensar que los “grandes eventos” participarian
del régimen de autorizacién previsto de forma general para las actividades civicas,
culturales, ludicas y deportivas. La caracterizacion de “gran” evento, unicamente
afiadiria al régimen general de autorizacion de los “eventos” una necesidad extra de
coordinacion entre las diversas areas municipales, a los efectos de determinar el
emplazamiento, supervision y evaluacién final. En todo caso, la falta de concrecién
apuntada hace surgir varias cuestiones juridicas, que analizaremos separadamente:

3.1. ¢(Todo gran evento desarrollado en el espacio publico exige un titulo
habilitante municipal?

La lectura de las Ordenanzas reguladoras del espacio publico podria llevar a entender
que, efectivamente, el desarrollo de un evento en el espacio publico exige, en todo caso,
una autorizacion por parte del municipio. Tal interpretacion ha de matizarse. Y es que,
tanto por razones formales como materiales, el municipio no puede introducir
limitaciones al derecho constitucional de reunion, sobre el que el TC se ha pronunciado
en estos términos:

“el derecho de reunion “es una manifestacion 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 o exposicion de ideas, la defensa de intereses o la
publicidad de problemas o reivindicaciones, constituyendo, por lo tanto, un
cauce del principio democratico participativo, cuyos elementos configuradores
son, segun la opinion 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—"%,

En todo caso, el derecho de reunion “no es un derecho absoluto o ilimitado, sino que, al
igual que los demas derechos fundamentales, tiene limites, entre los que se encuentra
tanto el especificamente previsto en el propio articulo 21.2 CE - alteracion del orden
publico con peligro para personas Yy 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, 1o que también se deduce del articulo 10.1
de la CE™?,

La Ley Orgéanica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunion, establece el
régimen aplicable a eventos y reuniones desarrolladas en lugares de transito publico,
igual que el desarrollo de manifestaciones. Su articulo 1 establece que “ninguna reunion
estard sometida al régimen de previa autorizacion” y el art. 8 dispone que “la
celebracion de reuniones en lugares de transito publico y de manifestaciones deberan ser
comunicadas por escrito a la autoridad gubernativa correspondiente por los

20 STC 170/2008, de 15 de diciembre de 2008, FJ 3.
21 STC 195/2003, de 27 de octubre, FJ 4.



organizadores o promotores de aquéllas, con una antelacion de diez dias naturales, como
minimo y treinta como maximo”. El régimen de intervencion se establece mediante una
comunicacion previa que se dirigira a la autoridad gubernativa, y que habré de realizarse
con una antelacion de 10 dias naturales, si bien “cuando existan causas extraordinarias y
graves que justifiquen la urgencia de convocatoria y celebracion de reuniones en lugares
de trénsito publico o manifestaciones, la comunicacion, a que hace referencia el parrafo
anterior, podra hacerse con una antelacién minima de veinticuatro horas”?2.

La participacion del municipio se realiza por medio de informes. Asi, tras la recepcion
por parte de la autoridad gubernativa de la comunicacion, ésta notificard al
Ayuntamiento afectado los datos contenidos en el escrito de comunicacion, excepto
cuando se trate de una convocatoria urgente de las previstas en el articulo 8.2, antes
referidas. ElI municipio deberd informar en un plazo de veinticuatro horas sobre las
circunstancias del recorrido propuesto. En caso de no recibirse el informe en dicho
plazo, el mismo se entendera favorable. La ley estable, asimismo, el marco al que ha de
adecuarse el informe municipal estableciendo que “el informe 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 analogas de indole técnico. En todo caso, el informe no tendra caracter
vinculante y debera ser motivado”Z,

El Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco tuvo la ocasion de pronunciarse acerca
de una prevision contenida en el art. 26 de la Ordenanza de Espacio Publico de Bilbao
segun la cual se incluian entre las actividades sujetas a autorizacién municipal aquellas
que implicaran la concentracion de un nimero importante de personas en determinado
punto o a lo largo de un recorrido por el espacio publico y no solo las que requieren la
instalacion u ocupacién temporal del espacio publico. El Tribunal Superior salvo la
cuestion a traves del siguiente fundamento interpretativo:

“la exégesis completa del precepto, no la fragmentaria que hace la recurrente,
nos lleva a entender que la concentracion de personas en el espacio publico solo
podrd someterse al régimen de autorizacion municipal cuando comporte el
ejercicio de actividades o el uso especial del dominio publico local sujetos a
dicho régimen de intervencion; esto es, una regulaciéon del derecho de reunion
extramuros de su contenido constitucionalmente protegido (articulo 21 CE; Ley
Organica 9/1983)... No hay, pues, en esos preceptos una regulacion ad hoc
infralegal del régimen constitucional de los derechos de reunion y manifestacion
sino la llamada al régimen de autorizacion de los articulos 5 y siguientes de la
Ordenanza cuando las actividades realizadas en la via pablica estén sujetas a
autorizacion conforme a la normativa de régimen local”?*.

22 Articulo 8.2 Ley Organica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunién.
23 Articulo 9.2 Ley Organica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunidn.
24 STSJ Pais Vasco de 27 de junio de 2012, FJ 8.
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La STSJ de Madrid de 8 de marzo de 2012 se pronuncid en semejantes términos con
relacion a la Ordenanza Municipal para Fomentar y Garantizar la Convivencia
Ciudadana en los Espacios Publicos de Alcala de Henares, entendiendo que “la
Ordenanza regula la ocupacion de los espacios publicos, cuyo uso y disfrute pertenecen
a todos los ciudadanos, en el caso de congregaciones extraordinarias con motivo de
actividades publicas de caracter cultural o de ocio y no choca por tanto con el derecho a
la libertad de reunién amparado por la constitucién en el art. 21, en concordancia con el
art. 20 que garantiza y se refiere al derecho a expresar libremente pensamientos, ideas y
opiniones en un espacio publico, y que se regula por su normativa especifica”. En el
mismo sentido cabe citar la STSJ Castilla y Leén (Valladolid) de 30 de enero de 20122

La idea que traducen estas sentencias es que cabe distinguir entre el ejercicio del
derecho de reunién y los eventos (y grandes eventos). El primero vendria configurado
por ciertos caracteres de los que carecerian los segundos, a saber, el intercambio o la
exposicion de ideas, la defensa de intereses o la publicidad de problemas y
reivindicaciones, y cuyos elementos configuradores serian el subjetivo -agrupacién de
personas-, el temporal -duracion transitoria-, el finalista -licitud de la finalidad- y el real
u objetivo -lugar de celebracion-2’. En todo caso, la linea divisoria no es clara, en la
medida que un evento (como una comida o una carrera popular) ademas de tener
caracter ladico también puede incorporar caracter reivindicativo (si se hacen en
solidaridad con alguna causa).

El criterio mas fiable seria acudir a las excepciones que preve la propia Ley Orgéanica
9/1983 en su articulo 2, entre las que dificilmente cabria incluir los grandes eventos?,
Es decir, un gran evento no supone per se una actividad social al margen de la garantia
constitucional del derecho de reunién y manifestacion.

En definitiva, la cuestion que se plantea es discernir qué actividades en concreto se
hallan sujetas al régimen de autorizacion municipal, ya que la ordenanza no lo
establece, utilizando términos genéricos, como es el caso de los “grandes eventos”.
Entendemos que la interpretacion mas acorde con la garantia de los derechos
fundamentales y, en especial, con el declarado por el art 21 CE, seria aquella que mas
ensanche su ejercicio. Y es que toda reunién en la via publica supone, cuando menos, un
cierto uso especial del dominio publico; uso del espacio publico que vendria
directamente amparado por los derechos de reunién y manifestacion.

25 STSJ de Madrid de 8 de marzo de 2012, FJ 3.

% STSJ Castilla y Leon (Valladolid) de 30 de enero de 2012, FJ 2, sobre la Ordenanza Municipal de
Convivencia Ciudadana y Prevencidn de Actos Vandalicos el Ayuntamiento de Zamora, donde dice que
“no es objeto de regulacion por parte de la ordenanza de reunion de naturaleza politica alguna, sino
simples actos culturales, deportivos, ludicos o musicales” (FJ 2).

27 Estos elementos son los referidos por la STC 66/95, de 8 de mayo, FJ 6.

28 Sobre el alcance de las excepciones que prevé la LO 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de
reunion, vid. José Luis LOPEZ GONZALEZ, El derecho de reunion y manifestacion en el ordenamiento
constitucional espafiol. Ministerio de Justicia. Madrid, 1995, pp. 211-214.
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3.2. ¢La autorizacion (o no) de un gran evento se enmarca, en todo caso, en una
capacidad puramente discrecional municipal?

Si enfocamos la cuestion desde la perspectiva del uso del dominio publico, ha de
comenzarse afirmando que la discrecionalidad administrativa en el otorgamiento de los
titulos demaniales va a depender de su configuracion legal. Asi, por ejemplo, tal y como
recuerda el TC, el régimen general previsto en la Ley de costas configura la concesion
como un acto discrecional (art. 67) y no como acto reglado, sin que exista un derecho
subjetivo a obtener una concesion en dominio pablico?. La Ley de costas prevé como
potestativa la convocatoria de un procedimiento de concurrencia competitiva para
otorgar concesiones y autorizaciones (art. 75.1). Desde un punto de vista general, la
doctrina viene entendiendo que la facultad de otorgamiento de los titulos demaniales
que habilitan la utilizacion privativa del dominio publico tiene caracter discrecional en
la medida que no se exige prestacion especial alguna que pudiera ser objeto de
valoracion®. En todo caso, el margen de discrecionalidad no actiia de igual forma en
todos los casos. Pensemos en una solicitud de autorizacion especial de transporte
pesado, 0 en la propia licencia de conduccion, en tales casos, la peligrosidad de la carga
o el propio riesgo inherente a la conduccion por las vias publicas requerira la obtencién
del titulo habilitante, si bien la discrecionalidad administrativa para otorgarlo sera
inexistente.

La Ordenanza tipo aprobada por la Federacion espafiola de Municipios y Provincias,
establece lo siguiente en su articulo 138.3:

“Art. 138.3. El Ayuntamiento no otorgara autorizacion para la celebracién de
actos festivos, musicales, culturales, deportivos o de indole similar en los
espacios publicos en los que se pretendan realizar cuando, por las previsiones del
publico asistente, las caracteristicas del propio espacio publico u otras
circunstancias debidamente acreditadas y motivadas en el expediente, dichos
acontecimientos puedan poner en peligro la seguridad, la convivencia o el
civismo. En estos supuestos, siempre que sea posible, el Ayuntamiento
propondra a los organizadores espacios alternativos en los que pueda celebrarse
el acto™®?,

Llama la atencién la utilizacién de conceptos juridicos indeterminados con base en los
cuales el municipio puede denegar la autorizacion. Se hace referencia asi al eventual
riesgo de puesta en peligro de la “seguridad”, “la convivencia” o el “civismo”. El
margen valorativo es amplio, con lo que la orientacion de la norma resulta restrictiva, si
bien se exige motivacién. Ha de tenerse en cuenta que numerosas expresiones de

29 STC 233/2015, de 5 de noviembre de 2015, FJ 3. Vid. PINO RODRIGUEZ, Maria, “El dominio
publico maritimo-terrestre” en Julio V. Gonzalez (dir.), Derecho de los bienes publicos... cit. p. 204.

%0 Vid. Jose ESTEVE PARDO, Lecciones de derecho administrativo. 5° edic, Marcial Pons, Barcelona,
2015, p. 527.

31 Siguiendo este modelo, véase Articulo 14.3 de la Ordenanza de medidas para fomentar y garantizar la
convivencia ciudadana en el espacio publico de Barcelona.
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oposicion o de disidencia politica o cultural se realizan en la via publica, de ahi que
quepa plantear el riesgo que puede suponer un sistema de intervencion de gran
intensidad, cuyas bases no se encuentran claramente delimitadas por la Ley, afectando
al ejercicio de libertades basicas como el derecho de asociacion, el derecho a la cultura
o0 el derecho de reunion y manifestacion.

La jurisprudencia ha enfocado la cuestion exclusivamente desde el prisma
competencial. Asi, la STSJ de Andalucia, de 2 de junio de 2014 entendi6 que la
capacidad municipal de prohibir eventos en tales casos “encaja con la competencia
atribuida a los ayuntamientos respecto de la celebracion de festejos de esta indole en su
ambito territorial, y ademas, exige la tramitacion de un expediente en el cual se
acrediten y se expongan de forma motivada las circunstancias que llevan al ente local a
no otorgar la autorizacion para la celebracion de tales eventos™3?,

La Ordenanza de Espacio Publico de Bilbao parte también de la consideracion de los
titulos habilitantes como actos discrecionales, si bien identifica ciertos parametros que
habran de valorarse a la hora de adoptar la decisién administrativa, sirviendo asimismo
para su eventual control. Son los siguientes:

Art. 4.4. Los criterios municipales que se consideraran a la hora de determinar la
autorizacion o concesion de usos privativos o especiales en el espacio publico de
Bilbao, velaran por la correcta armonizacion de los intereses publicos y privados
concurrentes en cada uno de los supuestos, priorizando aquellos pero sin
descuidar estos, en la medida que puedan resultar indispensables para el
desarrollo de la vida cotidiana, o reporten satisfaccion de los intereses publicos
municipales. Asi, la autoridad municipal competente, en su esfera de
discrecionalidad, considerard como criterios fundamentales en su labor
decisoria, los beneficios de todo orden que de las actividades, instalaciones y
ocupaciones se deriven para el municipio y sus habitantes, la afeccion que las
mismas supongan para la ciudadania y su relacion con el beneficio, el consumo
de recursos municipales que las mismas supongan, las experiencias anteriores
con la persona o entidades interesadas, el tiempo de su duracion y el horario de
su realizacion, asi como la tipologia de solicitante y la opinion de las diferentes
Areas y Servicios municipales que puedan verse involucrados por razon de las
utilizaciones pretendidas.

Los criterios son, por tanto, los beneficios econémicos y no econdmicos de la actividad,
las afecciones para la ciudadania y el analisis coste-beneficio de las mismas, la
valoracion de los recursos municipales a emplear, las experiencias anteriores del
solicitante, el tiempo y el horario, la tipologia del solicitante, y la opiniéon de los
servicios municipales. Como se ve, se trata de criterios valorativos y dificilmente
reconducibles a parametros objetivos, lo que dificulta su control judicial.

32 STSJ de Andalucia, de 2 de junio de 2014, FJ 6 (contra la Ordenanza de 5 de octubre de 2009 del
Ayuntamiento de Granada de medidas para fomentar y garantizar la convivencia ciudadana en el espacio
publico de Granada). Véase también la STSJ Castilla y Leon, de 30 de enero de 2012, FJ 2.
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4. Ambitos

Los “grandes eventos en el espacio publico”, en atencién a su concreta naturaleza,
caracteristicas y objeto, habrdn de someterse a normas sectoriales que fijaran su
concreto régimen juridico, complementando o integrando, en su caso, el relativo al
espacio publico. Seguidamente se hara referencia a ciertos &mbitos cuya regulacion
resultara aplicable a los grandes eventos dependiendo de sus especificas caracteristicas.

4.1. Grandes eventos en tanto espectaculos publicos o actividades recreativas

En las ordenanzas sobre espacio publico los “grandes eventos” se definen como
espectaculos publicos o actividades recreativas, actividades éstas que cuenta con su
especifica regulacion. Siendo asi, todo “gran evento” habra de someterse al régimen de
intervencion establecido por la normativa autonomica sobre la materia. Efectivamente,
la materia competencial de espectaculos publicos ha sido asumida por las Comunidades
Auténomas como exclusiva®, asociandose a ésta la relativa a las actividades
recreativas, como expresaria el TC34,

Sobre la base de esta competencia autondémica, las CCAA han procedido a aprobar su
propia legislacion en la materia, siendo el caso de la recientemente aprobada Ley
10/2015, de 23 de diciembre, de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas del
Pais Vasco (en adelante LEPAR)®®, que las define de la siguiente forma:

3 Vid Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre, del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, articulo
10: la Comunidad Auténoma del Pais Vasco tiene competencia exclusiva en las siguientes materias: 36.
Turismo y deporte. Ocio y esparcimiento. 38. Espectaculos. Sobre la perspectiva competencial, vid.
SANCHEZ SAEZ, Antonio José, “Competencias sobre deportes, espectaculos y actividades recreativas:
(Comentario al Articulo 72), en: Santiago Mufioz Machado , Manuel Rebollo Puig (coor), Comentarios al
Estatuto de Autonomia para Andalucia, 2008, p. 701-716; GIBERT MENDEZ, David y PETIDIER
HUERTOS, Manuel, Régimen juridico aplicable a los espectaculos y actividades recreativas en
Andalucia, Litopress, Cordoba, 2010, p. 33; GONZALEZ ALONSO, Augusto, “La intervencién de la
Administracién en la seguridad ciudadana: los espectaculos publicos. Especial referencia a la Comunidad
de Madrid”, Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica, n® 309, 2009, p. 157-172;
ASPAS ASPAS, José Manuel, “Ocio y espectaculos publicos”, en: José Bermejo Vera y Fernando Lopez
Ramon (dir.s), Tratado de derecho publico aragonés, Civitas, Madrid. 2010, p. 2077-2105; GUILLEN
GARCIA, Elvira, “Las relaciones interadministrativas en la ley canaria de especticulos publicos y
actividades clasificadas”, Revista de ciencias juridicas, n° 5, 2000, p. 137-156.

3 Auto del TC 46/2001, de 27 de febrero de 2001 “la competencia sobre "actividades recreativas" no
supone un plus, desde la perspectiva competencial, sobre las restantes Comunidades Autébnomas que no
han incluido esa referencia en sus Estatutos, como se ha indicado. Por tanto, no puede otorgarse
virtualidad independiente, a efectos competenciales, a la materia "actividades recreativas" (FJ 4). Sobre el
alcance de la competencia de espectaculos publicos con relacion a las competencias en materia de orden
publico vid. STC 148/2000, de 1 de junio de 2000, FJ 3.

35 BOPV de 27 de enero de 2016. Esta ley ha derogado la hasta ahora vigente Ley 4/1995, de 10 de
noviembre, de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas. Las razones que se apuntan como
fundamento de la reforma son las de colmar ciertas lagunas y reforzar la seguridad juridica en aspectos
tales como el régimen de derechos y deberes de espectadores o usuarios y el régimen sancionador.
Asimismo, la nueva Ley ha incorporado las reformas parciales realizadas en su momento para adecuar el
régimen de intervencién administrativa en materia de espectaculos publicos a la Directiva de Servicios
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Se entiende por espectaculo publico: todo acontecimiento que congrega a un
publico que acude con el objeto de presenciar una representacion, exhibicion,
actividad, distraccién o proyeccion de naturaleza artistica, cultural, deportiva o
analoga que le es ofrecida por organizadores o por artistas, deportistas o
ejecutantes que intervengan por cuenta de aquellos, se realicen en un local
cerrado o abierto o0 en recintos al aire libre o en la via pablica, en instalaciones
fijas, portatiles o desmontables (art. 2.a).

Las actividades recreativas serian aquellas que congregan a un conjunto de
personas con el objeto principal de participar en las mismas o recibir los
servicios ofrecidos por un organizador, con fines de ocio, esparcimiento o
diversion (art. 2.b)%.

El fundamento sobre el que descansa la norma es buscar un equilibrio entre el principio
de libertad y el principio de seguridad y convivencia®’. Se parte de que los promotores
de espectaculos son libres para ofertar eventos sin mas limite que el respeto a las

(Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los
servicios en el mercado interior). La nueva ley pretende profundizar en dicha linea mediante la
simplificacion de los titulos habilitantes, la integracién de los diferentes regimenes normativos
sectoriales, la desaparicion de duplicidades y la simplificacién de los tramites procedimentales. Sobre la
repercusion de la Directiva de Servicios en el régimen de espectaculos publicos en el pais vasco vid. I.
URRUTIA, Marco juridico del libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, IVAP, Ofati, 2010, 269; véase también BARRANCO VELA,
Rafael; BULLEJOS CALVO, Carlos, “De la municipalizacion del orden publico a la Directiva
2006/123/CE de Servicios: evolucion del marco normativo y competencial en materia de espectaculos
publicos, actividades recreativas y de ocio”, en Consultor de los ayuntamientos y de los juzgados: Revista
técnica especializada en administracion local y justicia municipal, n® 19, 2009, p. 2827-2845;
BARRANCO VELA, Rafael, BULLEJOS CALVO, Carlos y CAMPOS SANCHEZ, Miguel Angel.
Espectaculos publicos, actividades recreativas y establecimientos publicos: régimen juridico de la
intervencion administrativa tras la Directiva 2006/123/CE de servicios en el mercado interior, El
Consultor de los Ayuntamientos, Madrid, 2010; CALANCHA MARTIN, Antonio, “Intervencion
administrativa en espectaculos publicos y actividades recreativas y de ocio. Breve referencia a la
incidencia de la Directiva de Servicios. Normativa de desarrollo”, Consultor de los ayuntamientos y de
los juzgados: Revista técnica especializada en administracion local y justicia municipal, n. 9, 2011, p.
1125-1139; DESCALZO GONZALEZ, Antonio, “Las licencias en los especticulos piblicos y
actividades recreativas”, en Luciano José Parejo Alfonso (dir.) Autorizaciones y licencias, hoy: un
analisis sectorial tras la Directiva de Servicios, Tirant lo Blanch, Valencia, 2013, p. 163-196.

% El anexo de la Ley 10/2015 (LEPAR) contiene un catalogo de los espectaculos publicos y de las
actividades recreativas, si bien su articulo 3 prevé que reglamentariamente pueda modificarse, previo
informe del Consejo Vasco de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas. En todo caso, el anexo
de la Ley 10/2015 se cierra con sendas clausulas generales que ensanchas de forma importante la
consideracion tanto de los espectaculos publicos como de las actividades recreativas, al entender como
espectaculo no reglamentado o actividad recreativa no reglamentada: aquel espectaculo (o actividad
recreativa) singular o excepcional que por sus caracteristicas y naturaleza no pueda acogerse a los
reglamentos dictados o, en su caso, no se encuentre recogido especificamente en el presente catalogo y se
celebre con publico en locales cerrados o al aire libre.

37 Exposicion de Motivos de la Ley 10/2015, de 23 de diciembre, de Espectaculos Plblicos y Actividades
Recreativas (LEPAR).
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obligaciones legales derivadas del interés general por razones de seguridad, convivencia
y respeto a los derechos de las personas®.

Los “grandes eventos en el espacio publico” entrarian, por tanto, dentro del marco de
regulacién de esta normativa, que establece el concreto régimen de intervencion
administrativa, cuyos principales caracteres serian los siguientes:

a) Titulos: la doble autorizacion

Como regla general, la organizacion y desarrollo de espectaculos y actividades
recreativas requiere la previa obtencion de una autorizacion al efecto. La excepcion
seria el caso en el que el espectaculo se realizard en algun establecimiento publico que
ya contara con el preceptivo titulo habilitante®®. Podria pensarse en un “gran evento”
organizado en un estadio deportivo. En tal caso, si el establecimiento contara ya con el
titulo habilitante, éste amparard, asimismo, la celebracion de actividades culturales o
sociales o espectaculos de teatro 0 musica complementarios y accesorios a la actividad
principal, siempre que su desarrollo no suponga alteraciones del resto de condiciones
previstas en el titulo habilitante, y particularmente no se altere el aforo, el régimen
horario, las instalaciones o la configuracion del local o afecte al plan de autoproteccion,
en caso de que lo precise. En todo caso, debe presentarse comunicacion al ayuntamiento
con carécter previo al inicio de tal actividad accesoria.

De acuerdo con la legislacion, la autorizacién previa sera necesaria siempre que los
espectaculos y actividades recreativas se celebren en espacios abiertos, y también en el

38 Sobre esa base, el objeto de la Ley es regular “los espectaculos publicos y de las actividades recreativas
gue se desarrollen en el territorio de la Comunidad Auténoma de Euskadi, asi como de las condiciones y
requisitos que deben reunir los establecimientos publicos y espacios abiertos donde aquellos se celebren o
realicen, sean sus titulares u organizadores entidades publicas o personas fisicas o juridicas privadas,
tengan o no finalidad lucrativa, se realicen en instalaciones fijas, portatiles o desmontables, asi como de
modo habitual u ocasional”(art 1 LEPAR).

% El fundamento de la exigencia de la autorizacion previa se justificaria en la concurrencia de las
siguientes razones imperiosas de interés general: orden publico, la seguridad publica, la proteccidn civil,
la salud puablica, la proteccion de los consumidores, de los destinatarios de los servicios y de los
trabajadores, la proteccion del medio ambiente y del entorno urbano y la conservacién del patrimonio
historico y artistico (vid. art. 31 LEPAR).

40 La Ley 10/2015 de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas ha modificado el régimen
aplicable a los establecimientos de espectaculos publicos. La regulacion preexistente contemplaba una
licencia de establecimiento singular. Por el contrario la nueva Ley (atendiendo al espiritu de la normativa
europea relativa a los servicios en el mercado interior) unifica el régimen previsto para la apertura de los
establecimientos de espectaculos publicos y actividades recreativas en el régimen previsto para las
actividades clasificadas, integrando en ese procedimiento los criterios y condicionantes que ya venia
contemplando la normativa anterior sobre espectaculos y actividades recreativas. En consecuencia, la ley
se remite, en cuanto a la apertura de establecimientos contemplados en su ambito, a la normativa de
actividades clasificadas. Corresponde a los municipios el control previo a la apertura de los
establecimientos publicos, sin perjuicio de que las autoridades autondmicas de espectaculos puedan
intervenir, via informe vinculante, con caracter previo a la obtencion de licencia de actividad clasificada
en los casos previstos en la ley por existir un riesgo especial atendiendo a la actividad o al aforo superior
a 700 personas.
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caso de pruebas deportivas interurbanas*'. En particular, la celebracion de espectaculos
y actividades recreativas en la via publica o espacios publicos abiertos requiere una
doble autorizacion:

- de un lado, los titulos habilitantes que procedan conforme a la normativa sobre
utilizacion especial o privativa del espacio puablico en el municipio
correspondiente (autorizacion — o concesion- demanial).

- asimismo, se sujeta a autorizacion previa singular la celebracion de
espectaculos y actividades recreativas en la via publica o espacios publicos
cuando se utilicen instalaciones o estructuras tanto fijas como eventuales o
portatiles o desmontables para su realizacion o para cobijar al publico
asistente??.

La licencia o autorizacién singular relativa al espectaculo publico, la otorgara, o bien el
municipio o bien la administracion autondémica. La legislacion de la Comunidad
Auténoma de Euskadi establece, por ejemplo, el siguiente reparto competencial:

Corresponden al municipio:

- Recibir la comunicacion en el caso de que en un establecimiento con titulo
habilitante desee organizarse un evento complementario.

- Autorizar la celebracion ocasional de espectaculos y actividades en locales o
establecimientos sin titulo habilitante o cuyo titulo habilitante no ampararia el
gran evento, siempre que su aforo fuera inferior a 700 personas.

- Otorgar los titulos habilitantes para la celebracion de espectaculos y
actividades recreativas en espacios abiertos.

Corresponde a la direccion del Gobierno VVasco competente en materia de espectaculos:

- Autorizar la celebracion ocasional de espectaculos y actividades en locales o
establecimientos sin titulo habilitante o cuyo titulo habilitante no ampararia el
gran evento, siempre que su aforo fuera superior a 700 personas.

- Informar, de modo vinculante en caso ser desfavorable, o imponer condiciones
de obligado cumplimiento, las autorizaciones de celebracién de espectaculos y
actividades recreativas celebradas en espacios abiertos, pero acotados, con
aforo superior a 700 personas.

Es decir, en el caso de celebraciones en espacios publicos, la intervencion municipal se
fundamenta en las atribuciones locales sobre el uso privativo o especial del dominio
publico; no obstante, se contempla la intervencion autondémica, via informe vinculante,

41 Articulo 31.3 LEPAR. Ambos casos suponen el ejemplo tipico de gran evento en el espacio publico.

42 Articulo 33.1 LEPAR. Interesa destacar que el doble titulo no sera requisito en todo caso. Asi, la
autorizacion previa singular solo sera exigible si se utilizan instalaciones o estructuras tanto fijas como
desmontables, pero no si éstas no se utilizan, caso en el que Unicamente se exigira el titulo habilitante
para el uso del dominio publico.
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en el caso de celebracidn en espacios acotados con restriccion de acceso para un aforo o
capacidad superior a 700 personas. Si el aforo no superara las 700 personas tal informe
no resultara exigible.

Mediante ese informe vinculante la direccion del Gobierno Vasco competente en
materia de espectaculos establecerd las condiciones de obligado cumplimiento de
acuerdo con la normativa aplicable, las cuales se incorporaran con caracter obligatorio a
la licencia. Es decir, el informe sera vinculante de ser desfavorable y si prevé
condiciones, estas habran de incorporarse a la autorizacion. No obstante, el informe se
entiende favorable cuando el ayuntamiento no haya recibido comunicacion expresa en
el plazo de un mes desde la recepcion completa de la documentacion por el 6rgano
autonémico (26.3).

El otorgamiento de las autorizaciones previstas para los espectaculos y actividades en
espacios abiertos requerird, ademas de acreditar el cumplimiento de las condiciones y
requisitos exigibles para su celebracion con caracter general®® y en su normativa
especifica, presentar un analisis de la movilidad provocada por el espectaculo pablico o
actividad recreativa, con prevision de medidas especiales para afrontar las necesidades
detectadas (art. 33.4).

En definitiva, la intervencién autondmica se centra especialmente en aquellos
espectaculos publicos y actividades recreativas de gran aforo o con caracteristicas
especiales®, donde quedarian enmarcados los “grandes eventos en el espacio piblico”,
disponiendo para ello de facultades de autorizacion, control, inspeccion y sancion, de
las que més adelante se dara cuenta.

b) Régimen de intervencion en el caso de utilizarse instalaciones o estructuras
eventuales

Si el “gran evento” quisiera servirse de algun tipo de instalacion o estructura de carécter
eventual, portatil o desmontable se habra de obtener la oportuna licencia o autorizacion

4 Los requisitos generales exigidos para la organizacion y celebracion de espectaculos publicos son los
siguientes: a) Ser convocados, organizados y realizados bajo la responsabilidad de personas o entidades
identificadas, con determinacién clara de la responsabilidad que les corresponde y bajo el amparo de un
titulo habilitante conforme a lo previsto en la LEPAR. b) Reunir las condiciones de seguridad, de
salubridad e higiene y accesibilidad universal respecto a los locales o espacios donde se celebre. c)
Disponer, si asi se prevé en la normativa vigente, de personal de vigilancia y de personal de control de
acceso. d) Disponer de un plan de autoproteccién, si asi se prevé en la normativa vigente. e) Disponer de
los servicios de higiene y seguridad y de los dispositivos de asistencia sanitaria que reglamentariamente
se determinen. f) Disponer de sistemas de conteo de personas y control de aforos, cuando proceda. g)
Presentar una valoracion del impacto acustico del espectaculo publico o de la actividad recreativa y, en su
caso, adoptar las medidas necesarias para prevenirlo y minimizarlo. h) Haber contratado la péliza de
seguro legalmente exigible. i) Cumplir las condiciones exigidas en la normativa de desarrollo que resulte
de aplicacion (art. 32 LEPAR).

4 La autorizacion y supervision es autondémica, asimismo, en el caso de los espectaculos y festejos
taurinos, pirotécnicos y en las pruebas deportivas en vias interurbanas (art.s 34, 35y 36 LEPAR).
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municipal®®. Con carécter general, a las instalaciones o estructuras eventuales les seran
exigidas condiciones de seguridad, higiene y comodidad para el puablico (y los
ejecutantes) analogas a aquellas requeridas para las instalaciones fijas, suficientemente
acreditadas en el expediente mediante certificacion del técnico competente.

La autorizacién municipal se supedita a la acreditacion, por parte del organizador, de
que dispone de dos requisitos: a) tener concertado seguro de responsabilidad civil*, y b)
contar con un plan de autoproteccion, en los casos en que este sea necesario y que
posteriormente se analizaran.

c) Pruebas deportivas en vias interurbanas: autorizacion

Las pruebas deportivas que se realicen utilizando bienes de uso publico habran de
someterse a uno de los siguientes dos regimenes, segun se trate de vias interurbanas o
vias urbanas:

- Si la prueba transcurre por vias interurbanas, el organizador debera recabar
ademas de la conformidad de los titulares del espacio, la obtencion previa de la
correspondiente autorizacion de la direccion del Gobierno Vasco competente en
materia de tréfico y seguridad vial, y su celebracion habra de sujetarse a lo
dispuesto en la normativa de seguridad vial, ademas de lo dispuesto en la
legislacion de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas y su normativa
de desarrollo®’.

- Si la prueba transcurre exclusivamente por vias urbanas, Unicamente se exigira
el correspondiente titulo habilitante municipal por el uso especial o privativo del
dominio publico.

d) Régimen de inspeccion

El régimen de inspeccion de los espectaculos publicos y actividades recreativas se
regula en la normativa autonémica. Es el caso de la Ley 10/2015, de 23 de diciembre,
de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas, cuyo Titulo IV se consagra a la
vigilancia, control e inspeccion.

4 Articulo 28 LEPAR.

4 E| Articulo 23 LEPAR exige que las personas organizadoras de espectaculos y actividades recreativas
suscriban un contrato de seguro que cubra la responsabilidad civil por dafios al puablico asistente y a
terceros. Se prevé asimismo que las cuantias y las coberturas se determinaran reglamentariamente. Vid.
Decreto 44/2014, de 25 de marzo, por el que se regulan los seguros de responsabilidad civil exigibles para
la celebracion de espectaculos publicos y actividades recreativas. (BOPV de 28 de marzo, nl 61). Sobre
la problemética relativa a la responsabilidad civil en los espectaculos publicos vid. BLANQUER
CRIADO, David Vicente, “Fiestas populares y espectaculos: libre asuncion de riesgos y responsabilidad
patrimonial de la administracion”. En: Ana Belén Casares Marcos (coor.), Toméas Quintana L6pez (dir.),
La responsabilidad patrimonial de la Administracion Publica: estudio general y &mbitos sectoriales. Vol.
2, Tirant lo Blanch, Valencia, 2013, p. 1851-1935; BLANQUER CRIADO, David / Guillen Galindo,
Miguel Angel (2001), Las fiestas populares y el derecho: régimen juridico, responsabilidad patrimonial
y pélizas de seguro, Tirat lo Blanch, Valencia, 2001, pp. 56 ss..

47 Articulo 36 LEPAR.
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El ejercicio de las potestades de control e inspeccién se relaciona con el reparto
competencial a la hora de conceder el titulo habilitante para el inicio de la actividad. De
esa forma, el municipio se encargara de la inspeccidn de aquellos eventos que hubiere
autorizado y la direccion del Gobierno Vasco competente en materia de espectaculos de
aquellos otros autorizados por ella*. No obstante, la Ley de Espectaculos Pulblicos
prevé que la direccién del Gobierno Vasco competente en materia de espectaculos
pueda inspeccionar y controlar la celebracion de los espectaculos y actividades
recreativas sobre los que deba legalmente informar con caracter previo a su
autorizacion, de un modo complementario y coordinado con el respectivo municipio®.
Recuérdese que el Gobierno Vasco ha de informar en el caso de las autorizaciones para
eventos con aforo superior a 700 personas, por tanto, en el caso de los “grandes
eventos” también tendrd competencia de inspeccion, que ejercera de manera
complementaria y coordinada con el municipio.

Con caracter especial, la legislacion prevé un supuesto de sustitucién en la funcion
inspectora. Se trata del caso en que, de un lado, se ponga en riesgo la convivencia, la
seguridad o la salud de las personas, y de otro, se constate la existencia de inactividad
municipal; dadas ambas condiciones, la direccion del Gobierno Vasco competente en
materia de espectaculos podra suplir la actividad inspectora de los ayuntamientos,
previo requerimiento para su cumplimiento®. La hipétesis parte de una inactividad
municipal, pero su alcance resulta confuso, en la medida que no cabe un sistema de
tutela sobre los municipios al margen de la garantia de la autonomia local. Desde esa
perspectiva, la eventual sustitucion del municipio habrd de limitarse a los casos de
riesgo cierto y acreditado, y actitud totalmente pasiva del municipio.

En el Pais Vasco, las labores inspectoras sobre el control de los espectaculos y
actividades recreativas, se encomienda a los miembros de la Unidad de Juego y
Espectaculos de la Ertzaintza y a los miembros de la Policia local. La administracion
competente para la inspeccion puede, asimismo, habilitar a otras personas o entidades
con la especificacion técnica requerida en cada caso para el ejercicio de labores
inspectoras®l. Ese seria el caso de la inspeccion de las estructuras prefabricadas o
desmontables.

El régimen juridico aplicable a la inspeccion no presenta particularidades destacables.
Asi, de cada inspeccidn se levanta un acta, en la que la persona interesada podra reflejar
su disconformidad con las conclusiones. Dicha acta se notifica a la persona interesada y
se elevara al 6rgano administrativo competente. Si el resultado de la inspeccidn constata
irregularidades, la inspeccion lo comunicara al 6rgano competente, a efectos de que el
mismo adopte la decision de la apertura de expediente sancionador y requiera, en su
caso, la subsanacién de las irregularidades constatadas.

48 Articulo 42.1y 2. LEPAR.
4 Articulo 42.3 LEPAR.
50 Articulo 42.4 LEPAR.
51 Articulo 44.1 LEPAR.
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Al margen del sistema de inspeccion, la Ley prevé asimismo medidas de policia
administrativa de seguridad, entre las que se encontraria la posibilidad de adoptar
dispositivos especiales de seguridad policial en aquellos espectaculos y actividades
recreativas en los que, por la gran afluencia de publico, antecedentes de disturbios o
hechos violentos o existencia de un riesgo potencial para el orden y la tranquilidad de la
ciudadania, se estime necesario®. Ese seria el caso de los partidos de futbol.

Finalmente, la Ley habilita a la autoridad inspectora para suspender o prohibir el evento,
en determinados supuestos:

a) Cuando se trate de espectaculos o actividades prohibidas.
b) Cuando carezcan de las autorizaciones o comunicaciones previas preceptivas,
0 se alteren los requisitos de las mismas, y su celebracién no reGna las
condiciones de seguridad exigibles.
Reparese que la norma no hace referencia a los dos criterios de forma
alternativa, sino de forma conjunta.
c) Exista un peligro cierto para personas y bienes.
d) Se produzcan o se prevean graves desordenes con peligro para personas y
bienes.

e) Régimen sancionador

La LEPAR dedica su Titulo V al régimen sancionador. La ley clasifica los tipos de
infracciones en muy graves, graves Yy leves, de acuerdo con criterios de
proporcionalidad®. Lo mismo puede decirse del elenco de sanciones, en las cuales
destaca, por novedosa, la prevision de la remisién condicional de la sancién por
infracciones leves cometidas por personas espectadoras 0 usuarias cuando se sometan
voluntariamente a medidas reeducadoras®. Los 6rganos autondmicos competentes
sancionan las infracciones muy graves en todo caso, y respecto al resto de infracciones,
la competencia es autondmica o municipal conforme al reparto de atribuciones en
materia de control e inspeccién. La ley determina la obligacion de intercomunicarse la
apertura de expedientes y un registro de infracciones y sanciones que permite la
aplicacion de las normas, por ejemplo a efectos de valorar la reincidencia o velar por el
cumplimiento de sanciones de inhabilitacion

4.2. Grandes eventos y normativa de autoproteccion

La normativa ha establecido los casos en que los organizadores de los “eventos”
organizados en el espacio publico habran de elaborar su correspondiente plan de
autoproteccion. EI marco normativo viene configurado por la Ley 17/2015, de 9 de
julio, del Sistema Nacional de Proteccién Civil, que mantiene en lo esencial el esquema
de la legislacion anterior, y que fue desarrollado por el Real Decreto 393/2007, de 23 de
marzo, por el que se aprueba la Norma Basica de Autoproteccion de los centros,

52 Articulo 45 LEPAR.
53 Articulos 51, 52 y 53, respectivamente, LEPAR.
% Articulo 57.2 LEPAR.
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establecimientos y dependencias dedicados a actividades que puedan dar origen a
situaciones de emergencia. Esta norma establece en sus anexos qué tipo de actividades
han de contar con su correspondiente plan de autoproteccion. Y asimismo, determina
que “las Comunidades Autonomas y las entidades locales, podran establecer, en el
ambito de sus competencias, valores umbrales mas restrictivos de los establecidos en el

Anexo 1.7°°

En el Pais Vasco rige la Ley 1/1996, de 3 de abril, de gestion de emergencias, que prevé
la imposicién de ciertas obligaciones de autoproteccion para ciertos titulares de
actividades, establecimientos, instalaciones, espacios 0 dependencias. En especial, su
art. 11.1 establece que reglamentariamente se fijard un catadlogo de actividades
susceptibles de generar riesgos para las personas, sus bienes y el patrimonio
colectivo, de los lugares o establecimientos en que tales actividades se desarrollen,
y las medidas de autoproteccion obligatorias para cada caso. La norma en la que se
han fijado tales obligaciones asi como el catalogo de actividades es el Decreto
277/2010, de 2 de noviembre, por el que se regulan las obligaciones de
autoproteccion exigibles a determinadas actividades, centros o establecimientos para
hacer frente a situaciones de emergencia.

Conforme a este conjunto normativo, los “grandes eventos en el espacio publico”
requeririan un plan de autoproteccion en los siguientes casos:

a) De conformidad con la legislacién basica estatal:

De tratarse de “eventos” sometidos a la normativa en materia de espectaculos publicos
y actividades recreativas, el Plan de autoproteccion serd necesario siempre que cumplan
las siguientes caracteristicas®®:

- Aquellos desarrollados en recintos cerrados siempre que la capacidad o el aforo
sea igual o superior a 2.000 personas, 0 con una altura de evacuacion igual o
superior a 28 m.

- Aquellos desarrollados en instalaciones cerradas desmontables o de temporada,
siempre gue su capacidad o aforo sea igual o superior a 2.500 personas.

- Aquellos desarrollados al aire libre, siempre que la capacidad o el aforo sea
igual o superior a 20.000 personas.

De tratarse de eventos no sometidos a la normativa en materia de espectaculos publicos
y actividades recreativas, el Plan de autoproteccién sera necesario si cumplen las
siguientes caracteristicas®’:

%5 Punto 2 de la Norma Basica de Autoproteccion (Real Decreto 393/2007, de 23 de marzo).

6 Anexo 1.1.d) del Real Decreto 393/2007, de 23 de marzo, por el que se aprueba la Norma Bésica de
Autoproteccion.

57 Anexo 1.2.9) del Real Decreto 393/2007, de 23 de marzo, cit..



22

- Instalaciones cerradas desmontables o de temporada con capacidad igual o
superior a 2.500 personas.

- Todas aquellas actividades desarrolladas al aire libre con un numero de
asistentes previsto igual o superior a 20.000 personas.

b) De conformidad con la legislacion vasca:

Los eventos sometidos a la normativa vigente en materia de Espectaculos Pablicos y
Actividades Recreativas, deberan contar con Plan de autoproteccion si cumplen las
siguientes caracteristicas®®:

— Los desarrollados en recintos cerrados con capacidad o aforo superior a 300
personas, 0 con una altura de evacuacion igual o superior a 28 m.

- Los desarrollados en instalaciones o estructuras cerradas eventuales, portatiles,
desmontables o de temporada: con capacidad o aforo superior a 300 personas.

— Los desarrollados al aire libre con una capacidad o aforo igual o superior a
10.000 personas

En el caso de tratarse de actividades no reguladas por la normativa vigente en materia
de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas (0 sin reglamentacion sectorial
especifica)®®.

— Si se desarrollan al aire libre, en espacios definidos por un perimetro
determinado con o sin control de acceso, requeriran Plan de autoproteccion si el
numero de asistentes previsto es igual o superior a 10.000 personas.

- Si se desarrollan al aire libre en espacios abiertos no definidos por un perimetro
determinado requeriran Plan de autoproteccion si cuentan con un nimero de
asistentes previsto igual o superior a 15.000 personas.

En estos ultimos casos, se requerird, asimismo, la previa homologacién de los planes de
autoproteccion por parte del 6rgano de la administracion general de la Comunidad
Auténoma de Euskadi competente en materia de atencion de emergencias y proteccion
civil®,

4.3. Grandes eventos y seguridad ciudadana

El Estado cuenta con la competencia exclusiva en materia de seguridad publica (art
149.1.29 CE). Sobre esa base, la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion
de la seguridad ciudadana (LOSC) también contiene ciertos preceptos que pudieran
resultar aplicables a los “grandes eventos”. Como se sabe, se trata de una ley muy
contestada, en la medida que refuerza la respuesta punitiva frente al elevado nivel de
insatisfaccion social existente en la actualidad. Como se ha sefialado, sobre la base del

58 Anexo 1.1.e) del Decreto 277/2010, de 2 de noviembre, por el que se regulan las obligaciones de
autoproteccion exigibles a determinadas actividades, centros o establecimientos para hacer frente a
situaciones de emergencia

%9 Anexo 1.2.g) del Decreto 277/2010, de 2 de noviembre, cit.

60 Anexo 1.3 €) del Decreto 277/2010, de 2 de noviembre, cit.



23

control del riesgo para la seguridad ciudadana, la norma adelanta la punibilidad,
endurece las sanciones y limita garantias®’. Se trata de una orientacion que, como ha
sefialado la doctrina, asume el denominado “derecho penal del enemigo”2. En lo que a
este trabajo interesa, la Ley se refiere en multiples ocasiones al espacio publico o a la
via publica, incluyéndose entre sus fines, garantizar “la pacifica utilizacion de vias y
demas bienes demaniales y, en general, espacios destinados al uso y disfrute publico”
(art. 3.1).

Pese a la cautela contenida en su articulo 4.1, relativa a la necesidad de interpretar sus
preceptos del modo mas favorable a la plena efectividad de los derechos fundamentales
y libertades publicas, singularmente de los derechos de reunion y manifestacion, las
libertades de expresion e informacion, la libertad sindical y el derecho de huelga, es lo
cierto que la Ley asume una intensa intervencion sobre el espacio publico. Asi, el art. 17
preve que “los agentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad podréan limitar o restringir
la circulacion o permanencia en vias o lugares publicos y establecer zonas de seguridad
en supuestos de alteracion de la seguridad ciudadana o de la pacifica convivencia, o
cuando existan indicios racionales de que pueda producirse dicha alteracion, por el
tiempo imprescindible para su mantenimiento o restablecimiento”®. La sospecha de
alteracion de la seguridad ciudadana o de la pacifica convivencia posibilita la restriccion
del uso del dominio publico.

La Ley contiene previsiones relativas al mantenimiento y restablecimiento de la
seguridad ciudadana en reuniones y manifestaciones. Como regla general, y al margen
de la capacidad de disolver reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones
en los supuestos previstos en el articulo 5 de la Ley Organica 9/1983, de 15 de julio,
reguladora del derecho de reunion®, se prevé que las medidas de intervencion, que
cabra actuar cuando se ponga en riesgo la seguridad ciudadana, sean graduales y
proporcionadas a las circunstancias. La disolucion de reuniones y manifestaciones

61 Vid. Miguel Angel PRESNO LINERA, “La expansion del derecho administrativo sancionador
'securitario”: analisis constitucional de la Ley Organica para la proteccion de la seguridad ciudadana” en
Maria Luisa Cuerda Arnau y Juan Antonio Garcia Amado (coord.), Proteccién juridica del orden publico,
la paz pdblica y la seguridad ciudadana, Tirant lo Blanch, Valencia, 2016, p. 37 ss.

62 \/id. Giinther JAKOBS y Manuel CANCIO MELIA, Derecho penal del enemigo, Thomson/Civitas,
Madrid, 2003, pp. 33 y ss. donde afirma que «el Derecho penal del ciudadano mantiene la vigencia de la
norma, el Derecho penal del enemigo (en sentido amplio, incluyendo el Derecho de las medidas de
seguridad) combate peligros... no se trata en primera linea de la compensacion de un dafio a la vigencia
de la norma, sino de la eliminacién de un peligro.

83 Articulo17.1 LOSC. Véase también el articulo 21 de la misma Ley, sobre medidas extraordinarias.

6 |os supuestos son los siguientes: a) Cuando se consideren ilicitas de conformidad con las Leyes
penales; b) Cuando se produzcan alteraciones del orden publico, con peligro para personas o bienes; c)
Cuando se hiciere uso de uniformes paramilitares por los asistentes; y d) Cuando fueran organizadas por
miembros de las Fuerzas Armadas o de la Guardia Civil infringiendo las limitaciones impuestas en el
articulo 13 de la Ley Organica 9/2011, de 27 de julio, de derechos y deberes de los miembros de las
Fuerzas Armadas o en el articulo 8 de la Ley Organica 11/2007, de 22 de octubre, reguladora de los
derechos y deberes de los miembros de la Guardia Civil (art. 5 de la Ley Organica 9/1983, de 15 de julio,
reguladora del derecho de reunidn).
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constituira el Gltimo recurso®. A tal efecto, se exige que las unidades actuantes de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad avisen previamente de tales medidas a las personas
afectadas, pudiendo hacerlo de manera verbal si la urgencia de la situacion lo hiciera
imprescindible®®. Asimismo, dentro del cuadro de infracciones se prevén algunas
tipificadas como muy graves o graves relacionadas con las manifestaciones®’. Sin
perjuicio de otras valoraciones que cabria hacer, no debe olvidarse, en primer lugar, que
el espacio urbano no es solo un dmbito de circulacion, sino también un dmbito de
participacion, y en segundo lugar que el contenido de las ideas sobre las
reivindicaciones que pretenden expresarse y defenderse mediante el ejercicio de este
derecho no puede ser sometido a controles de oportunidad politica®®.

Con relacion a los espectaculos publicos y actividades recreativas, el art 27 de la Ley de
Seguridad Ciudadana prevé en su primer parrafo que “el Estado podra dictar normas de
seguridad publica para los edificios e instalaciones en los que se celebren espectaculos y
actividades recreativas”. Teniendo en cuenta que la materia de “espectaculos publicos”
corresponde a las Comunidades Auténomas que la hayan asumido a través de sus
correspondientes Estatutos de Autonomia, surgen dudas sobre el alcance de la
disposicion transcrita. A este respecto, la STC 148/2000, de 1 de junio, tratd de
deslindar las competencias sobre seguridad publica (149.1.29) y la relativa a la policia
de espectaculos:

“habrén de incardinarse en la materia "espectaculos™ las prescripciones que,
velando por el buen orden de los mismos, se encaucen a la proteccion de las
personas y bienes "a través de una intervencion administrativa ordinaria -de
caracter normal y constante”- (STC 313/1994, de 24 de noviembre, FJ 6), de
modo que, aun cuando la misma pueda conllevar la intervencion de las fuerzas
de seguridad, ello no se conciba como elemento integrante del sistema
preventivo habitual del control del espectaculo. En suma, la policia de

8 Articulo 23.2 LOSC.

% Articulo 23.3 LOSC. El previo aviso no es exigible en el caso de que se produzca una alteracion de la
seguridad ciudadana con armas, artefactos explosivos u objetos contundentes o de cualquier otro modo
peligrosos. En tal caso, las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad podran disolver la reunién o manifestacién o
retirar los vehiculos y obstaculos sin necesidad de previo aviso.

67 De acuerdo con la Ley Organica de Seguridad Ciudadana, se tipifica como infraccion muy grave “las
reuniones o manifestaciones no comunicadas o prohibidas en infraestructuras o instalaciones en las que se
prestan servicios basicos para la comunidad o en sus inmediaciones, asi como la intrusion en los recintos
de éstas, incluido su sobrevuelo, cuando, en cualquiera de estos supuestos, se haya generado un riesgo
para la vida o la integridad fisica de las personas. En el caso de las reuniones y manifestaciones seran
responsables los organizadores o promotores” (art. 35.1). Por su parte el articulo 36 califica de infraccién
grave “la perturbacion grave de la seguridad ciudadana que se produzca con ocasion de reuniones o
manifestaciones frente a las sedes del Congreso de los Diputados, el Senado y las asambleas legislativas
de las comunidades autonomas, aunque no estuvieran reunidas, cuando no constituya infraccién penal”
(art. 36.2) o la “negativa a la disolucion de reuniones y manifestaciones en lugares de transito publico
ordenada por la autoridad competente cuando concurran los supuestos del articulo 5 de la Ley Orgéanica
9/1983, de 15 de julio” (art. 37.7) y “la perturbacion del desarrollo de una reunion o manifestacion licita,
cuando no constituya infraccion penal” (art. 36.8).

8 Entre otras, STC 301/2006, de 23 de octubre de 2006, FJ 2.
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espectaculos se caracterizard por el hecho de que sus medidas o disposiciones
permitan el desarrollo ordenado del acontecimiento, segin la naturaleza del
espectaculo de que se trate, sin necesidad de recurrir a medidas extraordinarias,
pues cuando aquéllas puedan resultar insuficientes para garantizarlo sera
necesario arbitrar medidas de estricta "seguridad publica” (STC 54/1990, de 28
de marzo, FJ 3).°

Por otro lado, el art 27.2 de la LOSC dispone que “las autoridades a las que se refiere
esta Ley adoptardn las medidas necesarias para preservar la pacifica celebracién de
espectaculos publicos. En particular, podran prohibir y, en caso de estar celebrandose,
suspender los espectaculos y actividades recreativas cuando exista un peligro cierto
para personas Yy bienes, o acaecieran o se previeran graves alteraciones de la seguridad
ciudadana”’®. Con relacion a este precepto destacariamos dos cuestiones. En primer
lugar, ;cudles son las autoridades competentes? Las “autoridades competentes” se
enumeran en el art. 5 de la propia LOSC, incluyendo en su tercer apartado a “los
correspondientes de las comunidades autdnomas que hayan asumido competencias para
la proteccidn de personas y bienes y para el mantenimiento de la seguridad ciudadana y
cuenten con un cuerpo de policia propio”. En segundo lugar, de acuerdo con el
precepto, la apreciacion de prevision de graves alteraciones de la seguridad se
convierte en el factor habilitante, y no, como expresa el articulo 5.b de la Ley Organica
9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunion, la concreta produccion de
alteraciones del orden publico’. Recordemos las palabras del Tribunal Constitucional:

“La interpretacion y aplicacion legislativa de los conceptos constitucionales
definidores de ambitos de libertad o de inmunidad es tarea en extremo delicada,
en la que no puede el legislador disminuir o relativizar el rigor de los enunciados
constitucionales que establecen garantias de los derechos ni crear margenes de
incertidumbre sobre su modo de afectacion. Ello es no sdlo inconciliable con la
idea misma de garantia constitucional, sino contradictorio, incluso, con la Unica
razon de ser —muy plausible en si— de estas ordenaciones legales, que no es
otra que la de procurar una mayor certeza y precision en cuanto a los limites que
enmarcan la actuacion del poder publico, también cuando este poder cumple,
claro esta, el deber estatal de perseguir eficazmente el delito”"?

Recuérdese que La Ley Organica de Seguridad Ciudadana reconoce la competencia de
los Alcaldes para “imponer las sanciones y adoptar las medidas previstas en esta Ley
cuando las infracciones se cometieran en espacios publicos municipales o afecten a

89 STC 148/2000, de 1 de junio, FJ 10.

0 Articulo 27.2 LOSC.

L Efectivamente, el art 5 de la LO 9/1983, de 15 de julio, establece que la autoridad gubernativa
suspendera y, en su caso, procederd a disolver las reuniones y manifestaciones en los siguientes
supuestos: “...b) Cuando se produzcan alteraciones del orden publico, con peligro para personas o
bienes”. No es la apreciacion del riesgo, sino la concreta alteracion del orden publico el factor habilitante.
Y asimismo, el Ultimo apartado del art 5 prevé que “tales resoluciones se comunicaran previamente a los
concurrentes en la forma legalmente prevista”.

2 STC 341/1993, de 18 de noviembre, FJ 8.
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bienes de titularidad local, siempre que ostenten competencia sobre la materia de
acuerdo con la legislacion especifica”’. Asimismo, se prevé que las ordenanzas
municipales podran introducir especificaciones o graduaciones en el cuadro de las
infracciones y sanciones tipificadas en esta Ley. Ldgicamente, tal desarrollo mediante
Ordenanzas no podra constituir nuevas infracciones o sanciones, ni alterar su naturaleza
y limites de las previstas en esta Ley.

Con relacion al cuadro de infracciones, hay algunas que afectan de manera especifica al
espacio publico, y que nos limitaremos a citar. Asi, entre las infracciones muy graves se
encuentran:

“Las reuniones o manifestaciones no comunicadas o prohibidas en
infraestructuras o instalaciones en las que se prestan servicios basicos para la
comunidad o en sus inmediaciones, asi como la intrusion en los recintos de éstas,
incluido su sobrevuelo, cuando, en cualquiera de estos supuestos, se haya
generado un riesgo para la vida o la integridad fisica de las personas” (35.1)".

En el caso de las reuniones y manifestaciones seran responsables los organizadores o
promotores’. Con relacion a esta cuestion, un aspecto que ya fuera puesto de manifiesto
por el CGPJ en su informe sobre el Anteproyecto de Ley es que “establece la
responsabilidad de los organizadores y promotores en todas las infracciones relativas a
reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones, sin indicar de modo preciso
e individualizado su relacion entre los hechos tipificados en las mismas. Por lo que mas
que responsables por una conducta propia, son responsables de la de un tercero —el
autor—, lo que contraviene el principio de personalidad de la sancion”®

“La celebracion de espectaculos publicos o actividades recreativas
quebrantando la prohibicion o suspension ordenada por la autoridad
correspondiente por razones de seguridad publica”’’

Son infracciones graves, entre otras:

- La perturbacion de la seguridad ciudadana en actos publicos, espectaculos
deportivos o culturales, solemnidades y oficios religiosos u otras reuniones a las
que asistan numerosas personas, cuando no sean constitutivas de infraccion
penal (art. 36.1).

73 Articulo 32.3 LOSC.

"4 Por su parte, la Disposicion Adicional sexta de la LOSC establece lo que ha de entenderse por
infraestructuras o instalaciones en las que se prestan servicios basicos para la comunidad, incluyendo las
siguientes: a) Centrales nucleares, petroquimicas, refinerias y depdsitos de combustible. b) Puertos,
aeropuertos y demas infraestructuras de transporte. c) Servicios de suministro y distribucidn de agua, gas
y electricidad. d) Infraestructuras de telecomunicaciones.

5 Articulo 35.1 LOSC.

6 Informe al Anteproyecto de Ley Organica de Proteccion de la Seguridad Ciudadana. Accesible en:
http://www.poderjudicial.es/cgpj/es/Poder_Judicial/Consejo_General_del_Poder_Judicial/Actividad_del_
CGPJ/Informes/Informe_al_Anteproyecto_de_Ley Organica_de_Proteccion_de la_Seguridad_Ciudadan
a

7 Articulo 35.3 LOSC.
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- La perturbacion grave de la seguridad ciudadana que se produzca con ocasion
de reuniones o manifestaciones frente a las sedes del Congreso de los Diputados,
el Senado y las asambleas legislativas de las comunidades autbnomas, aunque no
estuvieran reunidas, cuando no constituya infraccion penal (art. 36.2).

- Causar desordenes en las vias, espacios o establecimientos publicos, u
obstaculizar la via pablica con mobiliario urbano, vehiculos, contenedores,
neumaticos u otros objetos, cuando en ambos casos se ocasione una alteracion
grave de la seguridad ciudadana (art. 36.3).

- La negativa a la disolucién de reuniones y manifestaciones en lugares de
transito publico ordenada por la autoridad competente cuando concurran los
supuestos del articulo 5 de la Ley Organica 9/1983, de 15 de julio (art. 36.7).

- La perturbacion del desarrollo de una reunion o manifestacion licita, cuando no
constituya infraccién penal (art. 36.8).

Y son consideradas infracciones leves, entre otras:

- La celebracion de reuniones en lugares de transito publico o de
manifestaciones, incumpliendo lo preceptuado en los articulos 4.2, 8, 9, 10y 11
de la Ley Orgéanica 9/1983, de 15 de julio, cuya responsabilidad correspondera a
los organizadores o promotores (art. 37.1).

- La ocupacion de cualquier inmueble, vivienda o edificio ajenos, o la
permanencia en ellos, en ambos casos contra la voluntad de su propietario,
arrendatario o titular de otro derecho sobre el mismo, cuando no sean
constitutivas de infraccion penal (art. 37.7). Asimismo la ocupacién de la via
publica con infraccion de lo dispuesto por la Ley o contra la decision adoptada
en aplicacion de aquella por la autoridad competente. Se entendera incluida en
este supuesto la ocupacion de la via publica para la venta ambulante no
autorizada.

- Los darios o el deslucimiento de bienes muebles o inmuebles de uso o servicio
publico, asi como de bienes muebles o inmuebles privados en la via publica,
cuando no constituyan infraccién penal (art. 37.13).

De acuerdo con el art. 39 de la Ley de Seguridad Ciudadana, las infracciones muy
graves se sancionaran con multa de 30.001 a 600.000 euros; las graves, con multa de
601 a 30.000 euros, y las leves, con multa de 100 a 600 euros.

4.4. Grandes eventos en el ambito deportivo

Los grandes eventos en el ambito deportivo se rigen por su normativa especifica, que se
caracteriza por prever medidas de prevencion de la violencia, y que viene conformada,
fundamentalmente, por la Ley 10/1990, de 15 de octubre, del Deporte (LD), la Ley
19/2007, de 11 de julio, contra la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia en
el deporte y el Real Decreto 203/2010, de 26 de febrero, por el que se aprueba el
Reglamento para la Prevencion de la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia
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en el deporte. En el ambito de la CAPV rige la Ley 14/1998, de 11 de junio, del Deporte
del Pais Vasco (LDPV)"8,

Los acontecimientos deportivos oficiales se encuentran sometidos a un régimen de
autorizacion que es otorgada por la propia organizacion deportiva, de acuerdo con el
siguiente esquema: las competiciones deportivas oficiales de caracter internacional son
autorizadas por el Consejo Superior del Deporte, previa conformidad del Ministerio de
Asuntos Exteriores’®. Con relacion a las competiciones internacionales de las
selecciones autondmicas, la Ley del Deporte establece que “las Federaciones deportivas
espafolas deberan obtener autorizacion del Consejo Superior de Deportes, para solicitar,
comprometer u organizar actividades y competiciones deportivas oficiales de caracter
internacional”®. Por su parte, las ligas profesionales son las encargadas de organizar sus
propias competiciones®. Y corresponde a las Federaciones deportivas autorizar y
ordenar las actividades y competiciones deportivas oficiales de &mbito territorial de su
modalidad deportiva®?. La autorizacion de las competiciones oficiales ha sido calificada
como una funcion publica de cardcter administrativo reconocida a las Federaciones
Deportivas por la Ley®3.

Al margen de la autorizacion de las competiciones, los acontecimientos deportivos estan
sujetos a una intensa intervencion pablica que se regula en la Ley 19/2007, de 11 de
julio, contra la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia en el deporte, norma
cuya finalidad general es “erradicar la violencia del deporte, ademas de prevenir,
controlar y sancionar con rigor cualquier manifestacion violenta en el &mbito de la
actividad deportiva”®4. Su pretension, como se explicita en la exposicion de motivos, es

8 Téngase en cuenta también el Convenio Europeo sobre la "violencia e irrupciones de espectadores con
motivo de manifestaciones deportivas y especialmente de partidos de fltbol: medidas de prevision y
supresion”, que fue ratificado por Espafia mediante Instrumento de 22 de junio de 1987, publicado en el
"Boletin Oficial del Estado" de 13 de agosto de 1987, que se sustenta en la preocupacién de los Estados
signatarios por el fenémeno de la "violencia y las incursiones de espectadores con motivo de
manifestaciones deportivas y especialmente de partidos de futbol y por las consecuencias que de ello se
derivan"

7 Articulo 8.i) de la la Ley 10/1990, de 15 de octubre, del Deporte. Vid. PUNZON MORALEDA, JesUs,
“El titulo competencial del deporte en materia de represion de la violencia, xenofobia, antisemitismo,
racismo e intolerancia en el deporte”, Revista juridica de deporte y entretenimiento, n° 20 2010, p. 6.

8 Articulo 39 LD.

81 Articulo 41.4.a) LD.

82 Articulo 16.2 Ley 14/1998, de 11 de junio, del Deporte del Pais Vasco.

8 Articulo 25.1.a) LDPV. Téngase en cuenta, también, que Las funciones de ordenacion, calificacion y
autorizacion de las competiciones escolares de ambito territorial corresponden a las Diputaciones Forales,
las relativas a las competiciones escolares de ambito autonémico corresponden al Gobierno Vasco, y las
competiciones universitarias corresponden a cada Universidad. En las competiciones interuniversitarias
tales funciones seran ejercidas por el Gobierno Vasco con la colaboracion del Comité Vasco de Deporte
Universitario (art. 45 LDPV).

8 Exposicion de motivos de la Ley 19/2007, de 11 de julio, contra la violencia, el racismo, la xenofobia y
la intolerancia en el deporte. Sobre su alcance, PALOMAR OLMEDA, Alberto, “La preocupacion de los
poderes publicos en el mantenimiento de la seguridad y la libertad en los acontecimientos deportivos”,
Revista andaluza de derecho del deporte, n° 1, 2006, p. 15-33;
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conseguir, “desde una vision de conjunto, superar algunas de las actuales disfunciones
en la aplicacion conjunta de ambos ordenamientos, el puramente deportivo y el de
seguridad ciudadana que, aunque convivian hasta ahora en un mismo texto normativo,
tienen un fundamento diferente y unas reglas, también distintas, de concepcion y de
aplicacion”®®. Asi, entre sus objetivos se encuentran los de “mantener la seguridad
ciudadana y el orden publico en los espectaculos deportivos con ocasion de la
celebracion de competiciones y espectaculos deportivos”®®, si bien se aplica Unicamente
a las competiciones deportivas oficiales de ambito estatal, que se organicen por
entidades deportivas en el marco de la Ley 10/1990, de 15 de octubre, del Deporte, 0
aquellas otras organizadas o autorizadas por las federaciones deportivas espariolas (art.
1.2). Desde una perspectiva territorial, sus prescripciones se dirigen principalmente a los
recintos deportivos, extendiéndose también a sus aledafios y a los medios de transporte
publicos en los que se pueda desplazar a los recintos deportivos.

La norma determina cuales son las medidas que han de adoptar las personas
organizadoras de competiciones y espectaculos deportivos con el fin de evitar actos de
violencia, autorizandose medidas como las grabaciones®’, disponer de un libro de
registro que contenga informacién genérica e identificativa sobre la actividad de la
pefias, asociaciones, agrupaciones o grupos de aficionados, que presten su adhesion o
apoyo a la entidad en cuestion®®, etc.

Las medidas de seguridad a adoptar seran distintas segun si el encuentro se declara de
alto riesgo 0 no. La propuesta de los encuentros que puedan ser considerados de alto
riesgo la realizan las federaciones deportivas espafiolas y ligas profesionales. La
declaracion de un encuentro como de alto riesgo corresponde a la Comision Estatal
contra la Violencia, el Racismo, la Xenofobia y la Intolerancia en el Deporte, previa
propuesta de las Federaciones Deportivas y Ligas Profesionales 0 como consecuencia
de su propia decision, e implica la obligacion de los clubes y sociedades anénimas
deportivas de reforzar las medidas de seguridad (incluyendo la separacién de las
aficiones rivales)®.

Asimismo, la Ley 19/2007 habilita a la autoridad gubernativa a imponer a los
organizadores ciertas medidas especiales en atencion al riesgo inherente al
acontecimiento deportivo. Entre tales medias se encuentran las de disponer de un

8 Epigrafe V de la Exposicion motivos de la Ley 19/2007, de 11 de julio, contra la violencia, el racismo,
la xenofobia y la intolerancia en el deporte.

8 Articulo 1.b Ley 19/2007, de 11 de julio, contra la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia
en el deporte

87 Articulo 8.1 Ley 19/2007, de 11 de julio, contra la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia
en el deporte.

8 Articulo 9 Ley 19/2007, de 11 de julio, contra la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia en
el deporte.

8 Articulo 10 Ley 19/2007, de 11 de julio, contra la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia
en el deporte y articulo 64 LD. Vid. ORDONEZ SOLIS, David, “Violencia y deporte: el régimen juridico
de la seguridad en los espectaculos deportivos”, Revista Juridica de Deporte y Entretenimiento, n° 15,
2005, pp. 25-45.
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numero minimo de efectivos de seguridad, instalar camaras en los aledafios, en los
tornos y puertas de acceso y en la totalidad del aforo a fin de grabar el comportamiento
de las personas espectadoras, realizar registros personales, aleatorios o sistematicos,
etc.% La norma prevé también el régimen de suspension del encuentro y desalojo total o
parcial del recinto deportivo, funciones que se reparten entre el arbitro y el coordinador
de seguridad®®. Asimismo, fija el régimen de infracciones y sanciones®.

Por su parte, el Real Decreto 203/2010, de 26 de febrero, por el que se aprueba el
Reglamento de prevencién de la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia en
el deporte, incorpora la regulacion de los Protocolos de Seguridad, Prevencion y
Control, en el que ademas de reflejar la adecuacion de la instalacion a los requisitos
establecidos por la normativa en materia de instalaciones deportivas, se hara constar de
forma pormenorizada las medidas adoptadas o dispuestas por los organizadores para
garantizar el cumplimiento de las obligaciones establecidas en materia de seguridad
publica y para prevenir o evitar la comision de infracciones en el &mbito de la
prevencion de la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia en el deporte (art.
5). El Protocolo de Seguridad asi como el Reglamento Interno del recinto deportivo, han
de ser elaborados por los organizadores de las competiciones deportivas. Asimismo, se
prevé los Planes Individuales de Riesgos de cada una de las instalaciones deportivas (art
7). Estos Planes Individuales de Riesgos son aprobados con caracter anual por los
Delegados del Gobierno en las Comunidades Auténomas, y contienen las medidas que
deben adoptarse en los acontecimientos deportivos. El Reglamento se aplica
exclusivamente a las competiciones oficiales de caracter profesional en la modalidad de
fatbol.

5. Régimen econdmico

Los grandes eventos en el espacio publico en cuanto suponen un uso privativo del
dominio publico estaran sujetos a un régimen econdémico, que debera preverse en el
titulo habilitante. En todo caso, para que pueda exigirse contraprestacion sera necesario
que exista alguna utilidad econémica que resulte relevante para el particular®, sin

% Articulo 12 19/2007, de 11 de julio, contra la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia en el
deporte. Vid. ARANGUEZ SANCHEZ, Carlos, “Los delitos de desordenes publicos realizados con
ocasién de eventos deportivos”, Revista Andaluza de Derecho del Deporte, n° 4, 2008, pp. 33-51;
ORDONEZ SOLIS, David, “El control judicial de las sanciones administrativas y disciplinarias contra la
violencia y la discriminacion en el deporte”, Revista Aranzadi de Derecho de Deporte y Entretenimiento,
n° 23, 2008, pp. 95-117.

%1 Articulo 15 Ley 19/2007, de 11 de julio, contra la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia
en el deporte.

%2 Titulo 11 de la Ley 19/2007, de 11 de julio, contra la violencia, el racismo, la xenofobia y la intolerancia
en el deporte.

% Vid. Articulo 73.1 del Decreto Legislativo 2/2007, de 6 de noviembre, de aprobacion del Texto
Refundido de la Ley del Patrimonio de Euskadi, cuyo segundo parrafo dispone que “no estaran sujetas a
la tasa cuando la utilizacion no lleve aparejada una utilidad econémica para el concesionario, o cuando,
aun existiendo dicha utilidad, las condiciones o contraprestaciones para el beneficiario que comporte la
utilizacion la anulen o hagan irrelevante. Tal circunstancia se hara constar en los pliegos de condiciones 0
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perjuicio de poder exigirse una garantia dirigida a la reposicion o reparacion del bien de
dominio publico afectado, o a la indemnizacién de dafios, en caso de alteracion.

A este respecto, la Ley 25/1998, de 13 de julio, de modificacion del Régimen Legal de
las Tasas Estatales y Locales y de Reordenacion de las Prestaciones Patrimoniales de
Caracter Pablico®, incluyo a la utilizacion privativa o aprovechamiento especial del
dominio publico como hecho imponible de las tasas, exigiendo su concrecion en las
normas especificas, lo que obliga a que cada municipio lo haya tenido que incorporar a
sus ordenanzas fiscales. La cobertura legal se contiene en el Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales, cuyo articulo 20 faculta a las entidades locales a establecer tasas
por la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico local®.

Ha de tenerse en cuenta también la compatibilidad de la tasa por ocupacion privativa o
aprovechamiento especial del dominio publico local con otras tasas por la prestacion de
servicios publicos o la realizacion de actividades administrativas. Asi, ademas de las
tasas por otorgamiento de las autorizaciones, también cabria exigir otras, como por
ejemplo las relativas a los servicios especiales que pudiera prestar la policia
autonémica.

A este Ultimo respecto, en la Comunidad Auténoma Vasca, el Decreto Legislativo
1/2007, de 11 de septiembre, de aprobacién del texto refundido de la Ley de Tasas y
Precios Publicos de la Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco®
prevé una tasa por prestacion de servicios especiales de la Ertzaintza. ElI hecho
imponible de esta tasa es la prestacion de servicios por la policia autonémica que
beneficien especialmente a personas o entidades determinadas o, aungue no les
beneficien, les afecten de modo particular, siempre que en este Gltimo caso la actividad
de la Ertzaintza haya sido motivada por dichas personas o entidades, directa o
indirectamente, en los supuestos que la propia norma cita, y que son los siguientes®’:

a) Los servicios extraordinarios de vigilancia y proteccién especial que, ante un
riesgo actual y cierto para la seguridad de personas y bienes, deban desplegarse

clausulado de la concesion”. A renglon seguido se dispone que “igual régimen econdémico sera aplicable a
las autorizaciones”.

% Esta norma se dictd con la finalidad de acomodar el régimen de las tasas por aprovechamiento especial
0 privativo del dominio publico a la declaracion de inconstitucionalidad de varios articulos de la Ley
8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos, realizada por la Sentencia del Tribunal Constitucional
185/1995, de 14 de diciembre.

% En concreto, el Articulo 20.3 de la Ley de Haciendas Locales prevé que los municipios fijen tasas, entre
otros, por: 1) Ocupacion de terrenos de uso publico local con mesas, sillas, tribunas, tablados y otros
elementos analogos, con finalidad lucrativa; m) Instalacion de quioscos en la via publica, o n) Instalacion
de puestos, barracas, casetas de venta, espectaculos, atracciones o recreo, situados en terrenos de uso
publico local asi como industrias callejeras y ambulantes y rodaje cinematogréfico.

% Redaccion fruto de la modificacién introducida por la Disposicion Final 22 de la Ley 10/2015, de 23 de
diciembre, de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas.

% Articulo 111 septies de la Ley de Tasas y Precios PUblicos de la Administracion de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco.
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para garantizar el desenvolvimiento correcto de un espectaculo publico de
concurrencia masiva organizado con animo lucrativo, sea deportivo o de otra
indole, durante el evento y en el tiempo imprescindible anterior y posterior tanto
en el recinto o lugar de celebracion como en sus aledafios, asi como la escolta 'y
acompariamiento de aficionados y clubes deportivos.

b) La regulacién y la vigilancia por la Ertzaintza en filmaciones
cinematogréficas, publicitarias, televisivas o de cualquier otro tipo, cuando
afecte a la circulacién normal por espacios y vias publicas y la disponibilidad
normal de estas vias, sin perjuicio de las competencias municipales que
concurran.

c) La escolta, vigilancia y proteccion de pruebas deportivas que afecten a vias
interurbanas o que tengan mas incidencia en el nucleo urbano, sin perjuicio de
las competencias municipales.

Con relacién a los “grandes eventos en el espacio publico” los supuestos de referencia
serian los contenidos en las letras a) y c). Los sujetos pasivos contribuyentes de la tasa
lo serdn las personas fisicas o juridicas organizadoras de los eventos que motivan la
prestacion del servicio o lo solicitan. Y la cuota se determinara atendiendo, por una
parte, al nimero de funcionarios que intervengan en la prestacion del servicio y, por
otra, al tiempo invertido en la prestacion del servicio por cada uno de los funcionarios.
Con caracter general la Ley prevé una tarifa de 31,00 euros por funcionario y hora®.

No obstante, la Ley de Tasas y Precios Publicos prevé la exencion del pago de la tasa
cuando sus organizadores sean administraciones publicas, asi como cuando se trate de
entidades sin animo de lucro®. Sobre esa base, debiéramos entender que los sujetos
pasivos de esta tasa lo serian Unicamente las entidades con animo de lucro, empresas y
demas organizaciones que organicen los eventos. No obstante, la norma ha incorporado
una lectura particular de lo que entiende por entidades sin animo de lucro del siguiente
tenor:

A estos efectos se entiende por entidades sin animo de lucro las fundaciones, las
asociaciones declaradas de utilidad publica y las organizaciones del voluntariado
formalmente constituidas y registradas, siempre que persigan fines de interés
general y destinen los ingresos que obtengan por la organizacion del evento al
cumplimiento de los fines estatutarios o del objeto de la entidad®.

Como se Ve, el precepto no integra a todas las entidades sin &nimo de lucro dentro de la
exencion, sino Gnicamente a las fundaciones, las asociaciones que hayan sido declaradas
de utilidad publica y las organizaciones de voluntariado registradas y, en todo caso, con

% Articulo 111 decies de la Ley de Tasas y Precios Plblicos de la Administracion de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco.

% Articulo 111 undecies de la Ley de Tasas y Precios Plblicos de la Administracion de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco.

100 1bid.
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condiciones. La lectura de conjunto serad que las entidades sin animo de lucro si que se
someteran a esta tasa, salvo las excepciones que marca el precepto.

Esta lectura restrictiva sobre las entidades sin &nimo de lucro exentas contrasta con la
amplitud con la que se ha contemplado la exencion respecto de las entidades del ambito
deportivo. Asi, “las federaciones deportivas, las entidades deportivas asociativas y los
clubes deportivos estaran exentos del pago de la tasa cuando, conforme a su normativa,
no dispongan de animo lucrativo, la celebracion del evento resulte gratuita para el
publico asistente y no obtengan por patrocinios u otros conceptos un beneficio superior
a los gastos organizativos™'%l. Los clubes deportivos que organicen grandes eventos
estardn exentos de esta tasa, siempre que cumplan las condiciones citadas. Sorprende
que la Ley no haya previsto la exencion de esta tasa en el caso de los grandes eventos
que puedan organizar, por ejemplo, partidos politicos u organizaciones sindicales.

6. Andlisis particular: Recintos festivos con ocasion de fiestas patronales

Un tipico caso de “gran evento en el espacio publico” es el de las fiestas patronales de
las grandes ciudades Yy, en especial, el de los recintos festivos en los que se desarrollan.
La organizacion y uso del espacio publico con ocasion de las fiestas patronales de los
municipios, ciudades y barrios suele venir regulado por ordenanzas especificas,
complementando las previsiones generales. Tales ordenanzas contienen habitualmente
una delimitacion espacial del recinto festivo (o ferial), el horario de funcionamiento, y
fijan los requisitos y procedimiento para el otorgamiento de autorizaciones de uso y
montaje de las casetas, txosnas o similares, estableciendo asimismo, los requisitos de las
actividades que pretendan desarrollarse, incluidos los aspectos técnico sanitarios y
limites sonoros.

Uno de los aspectos que ha de ser regulado es el procedimiento para el reconocimiento
de derechos de uso del espacio publico festivo, especialmente para la instalacion de
casetas, terrazas o txosnas. Ello puede hacerse de forma competitiva, de forma directa o
por sorteo, procedimiento éste que resulta adecuado en el caso de autorizaciones con un
numero determinado, sin que resulte procedente valorar a los candidatos. En todo caso,
las Ordenanzas municipales sobre fiestas suelen contener criterios para la adjudicacion
como los siguientes:

-Experiencia en la gestion de casetas Publicas Abiertas

-Proyecto de funcionamiento de la caseta: programacion, actividades, precios
populares, finalidad de los beneficios.

-Propuesta de montaje (disefio de fachada e interior).

-Plan de Seguridad de la caseta.

- Arraigo y trayectoria de la entidad (afio de creacion e interes de las actividades
desarrolladas).

101 Articulo 111 undecies in fine de la Ley de Tasas y Precios Plblicos de la Administracion de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco.
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- NUmero de socios e integrantes de la entidad.

- Aplicacion de recursos obtenidos en la explotacion de la txosna a actividades y

proyectos a desarrollar en el propio municipio.

-En el caso de las comparsas festivas, sus aportaciones individuales y/o

colectivas a las fiestas

- etc.
Utilizar como unico criterio la preferencia para quienes hubieren venido ocupando el
espacio ferial en afios precedentes resultaria discriminatorio y, por tanto, contrario a
Derecho.

Este tipo de autorizaciones tendran caracter temporal, con duracion limitada a los dias
de feria. Con relacion a su transmisibilidad, las autorizaciones demaniales cuyo
otorgamiento haya dependido de las circunstancias del solicitante 0 cuyo numero sea
limitado serdn intrasmisibles.

Asimismo, la normativa municipal habrd de determinar las caracteristicas técnicas,
constructivas y de seguridad de las casetas, txosnas y de las atracciones feriales,
incluido el seguro de responsabilidad civil, el plan de emergencia de resultar necesario
debido al aforo, justificante de abono de las tasas y acreditacion del pago de la fianza.
La fianza resultara exigible a fin de hacer frente a todo tipo de eventuales
responsabilidades que originen, incluso por posibles dafios a terceros y en particular
para reposiciones de mobiliario urbano, limpiezas y demas gastos que pudieran
originarse con motivo de la celebracion del evento autorizado®,

Las autorizaciones concedidas quedaran sin efecto si se incumplen las condiciones a las
que estuvieren subordinadas, procediéndose en tal caso, asi como en el de ausencia de
autorizacion, al inmediato cese y precinto de la actividad asi como a la adopcién de las
medidas cautelares que fueran necesarias, incluso retirada de instalaciones y comiso de
materiales. Asimismo, las Ordenanzas sobre fiestas han de prever el régimen
sancionador.

Con relacion a esto ultimo la STSJ del Pais Vasco de 24 de julio de 2012 resolvio6 sobre
la adecuacién a Derecho de la inhabilitacion, impuesta por el ayuntamiento a dos
konparsas para participar en las proximas ediciones de la Aste Nagusia (Semana
Grande) de Bilbao. El ayuntamiento entendia que la inhabilitacion se enmarcaba en la
relacion de sujecion especial derivada de la autorizacion sobre ocupacion del dominio
publico local. EI TSIPV no lo estimé asi, declarando la nulidad de la resolucion
municipal por entender que:

“no ofrece ninguna duda el carécter sancionador de la medida inhabilitadora
aplicada por la resolucion recurrida... y se alcanza la misma conclusion
atendiendo a la razon y finalidad de la prohibicion expuesta de forma adicional a

102 id. por ejemplo Ordenanza técnica reguladora del recinto ferial de las Fiestas patronales y otras
similares del Ayuntamiento de Colmenarejo (art.s 17 y 19). También Ordenanza de Fiestas del
Ayuntamiento de Bilbao (art. 16).
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la revocacion de la autorizacion debida al incumplimiento de las condiciones
impuestas. Asi es porque tal medida no cumple la finalidad del restablecimiento
del orden normativo vulnerado a causa del incumplimiento imputado a los
titulares de la autorizacion de la instalacion de las txosnas™%

El Tribunal viene a deslindar el &mbito en el que han de operar las consecuencias del
incumplimiento de lo establecido en las autorizaciones demaniales y el &mbito
sancionador. Con relacién a lo primero, si no se respetan las condiciones a las que estan
sometidas las autorizaciones, se estard en un supuesto de incumplimiento de las mismas,
pudiendo impedirse la continuacién de la actividad amparada por la autorizacion de uso
especial o privativo del dominio publico. Se trataria de restablecer la legalidad
conculcada. Ahora bien, para poder sancionar se exige actuar el procedimiento
sancionador, sin que tal efecto pueda pretenderse, sin mas tramite, del régimen aplicable
a las autorizaciones demaniales.

Conclusiones y propuestas

Los grandes eventos en el espacio publico han sido objeto de un tratamiento especifico
en algunas ordenanzas sobre espacio publico, singularizandolas respecto del resto de
actividades civicas, culturales, ltdicas y deportivas, dentro de las que se integrarian. Se
trataria de un conjunto heterogéneo de actividades, caracterizadas por un uso
especialmente intenso del dominio publico, que limitaria el uso comdn general del
mismo, y sobre las que el municipio actta no sélo sus facultades relativas a los bienes
publicos, sino también facultades vinculadas al ambito de la conocida como “policia de
espectaculos”. Tales actividades, en muchos casos, se someten a normas de caracter
sectorial, lo que exige deslindar ambitos y, especialmente, integrar los regimenes
juridicos de aplicacion.

Una primera cuestion que se plantea es determinar qué se ha de entender por “gran
evento”. La definicion precisa de lo que se entienda por “gran evento” resultara esencial
a los efectos de determinar su régimen juridico. Y es que, no todo gran evento que se
produzca en el espacio publico, por multitudinario que éste sea, implicara por si mismo
una capacidad de actuacidn discrecional por parte del municipio, exigiéndose un analisis
de la concreta actividad de que se trate, de su relacion con el ejercicio de los derechos
fundamentales implicados y de su concreta regulacion por parte del legislador. El
concepto “gran evento” no ensancha las competencias municipales, ni hace surgir un
nuevo fundamento de intervencidén administrativa, si bien su dimensién y la intensidad
de la afeccion sobre el uso general del dominio publico que pueda representar,
constituiran aspectos esenciales a la hora de determinar el régimen juridico de su
realizacion y supervision.

Resulta esencial que las Ordenanzas sobre espacio publico definan de la forma mas
precisa posible lo que ha de entenderse por gran evento. A tal fin se propone la
consideracién de los siguientes criterios:

103 STSJIPV de 24 de junio de 2012, FJ 3.
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a) Con relacion al tipo de actividad, se propone incluir dentro del concepto de gran
evento exclusivamente los espectaculos publicos y actividades recreativas, incluyendo,
asimismo a las pruebas deportivas. De forma negativa, quedarian fuera del concepto, las
actividades que son expresion del ejercicio del derecho de reunion y manifestacion, que
han de someterse a un régimen especifico. A tal efecto, resultaria conveniente que los
documentos formalizados de solicitud de ocupacion del dominio pablico para grandes
eventos (o los procedimientos electrénicos) incorporen la caracterizacion concreta del
evento, de tal forma que los eventos cuya finalidad sea la exposicion de ideas, la
defensa de intereses o la publicidad de problemas o reivindicaciones, se excluyan de
este régimen para regularse enteramente por la Ley Organica 9/1983, de 15 de julio,
reguladora del derecho de reunion. En tal caso, la participacion del municipio se
realizara a través de informes. Las grandes manifestaciones no debieran incluirse dentro
de este régimen general, sin perjuicio de su sometimiento al régimen de prevencién y de
seguridad que les resultara aplicable.

b) El segundo caracter seria el de su singularidad. Habra de tratarse de un evento cuya
repercusion supere el ambito municipal, atrayendo participantes de otros lugares.

c) En tercer lugar el gran evento ha de caracterizarse por el uso intensivo que supone
respecto del dominio publico, no del espacio publico. Unicamente cabra exigir un titulo
habilitante para la realizacion de un gran evento si supone la utilizacion del dominio
publico. El titulo habilitante sera la autorizacion demanial, aplicAndose el régimen
correspondiente a éstas y no a las concesiones demaniales, pese a que el uso del
dominio pueda caracterizarse como privativo.

d) El caracter oneroso o gratuito de la actividad no debiera suponer un criterio
determinante para la aplicacion del régimen municipal de los “grandes eventos”, si bien
el pago de previa entrada resultard esencial a la hora de determinar la tasa por
aprovechamiento especial o privativo del dominio publico.

e) Tampoco el caracter publico o privado de la entidad organizadora debiera
considerarse determinante para la consideracion del “gran evento™.

A la hora de caracterizar un evento como “gran evento” a efectos de distinguir su
régimen juridico del aplicable al resto de actividades civicas, culturales, ludicas y
deportivas, cabria proponer un criterio objetivo, como por ejemplo el relativo al aforo.
Una posibilidad seria utilizar los umbrales que establecen la normativa sobre
espectaculos publicos y actividades recreativas, o la normativa sobre autoproteccion. Si
acudiéramos al primer criterio, entenderiamos como gran evento aquellos espectaculos
publicos que superaran las 700 personas de aforo. Si acudiéramos a los criterios que
establece la normativa de autoproteccion para exigir la elaboracion de un plan de
autoproteccion, los umbrales podrian ser, si se trata de locales cerrados 2.000 personas 0
300 (segun se aplique la norma estatal o la autondmica vasca) y si fueran espacios
abiertos, al aire libre 20.000 personas o0 10.000 personas (segun la norma a aplicar).
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Con relacion al régimen juridico aplicable, los grandes eventos en el espacio publico
exigen una intensa labor de coordinacion municipal ad intra y ad extra. Es decir, de un
lado habran de coordinarse los diversos servicios municipales implicados (patrimonio,
seguridad ciudadana, movilidad, medio ambiente, economia...). Ello debiera
protocolizarse en la Ordenanza. De otro lado, se exige también una intensa colaboracion
interadministrativa (en la medida que son varias las administraciones con competencias
en materias que afectan a los grandes eventos). Asi, si se optara por seguir la propuesta
de caracterizar como “grandes eventos” aquellos que superan las 700 personas de aforo,
a la autorizacion municipal relativa a la utilizacion del dominio pdblico habria de
sumarse la participacion de la administracion autonémica que habria de informar con
caracter preceptivo y vinculante la solicitud de realizacion del espectaculo en espacios
abiertos pero acotados. En el caso de grandes pruebas deportivas que transcurran por
vias interurbanas se exigird, asimismo la participacion de la administracion autonémica.
De acuerdo con la normativa analizada, las funciones de inspeccion y el ejercicio de la
potestad sancionadora también se repartiran entre la administracién autonémica y la
municipal, exigiéndose, asimismo, unos protocolos claros y planes de actuacion
coordinada.

En lo que hace propiamente al régimen de autorizacion municipal convendria que la
norma municipal concretara los criterios a utilizar a la hora de autorizar o condicionar
los grandes eventos. Una de las cuestiones que este trabajo pone de manifiesto es que
las ordenanzas analizadas se sirven de conceptos juridicos indeterminados. Se hace
referencia asi al eventual “riesgo” de puesta en peligro de la “seguridad”, “la
convivencia” o el “civismo”. El margen valorativo es amplio, y la jurisprudencia no se
ha pronunciado abiertamente sobre la materia, al margen de la mera cuestion
competencial. La necesidad de motivacion puede resultar insuficiente para afrontar el
riesgo que supone actuar sobre la base de criterios valorativos y dificilmente
reconducibles a parametros objetivos; es decir, un sistema de intervencion de gran
intensidad, cuyas bases no se encuentran claramente delimitadas. En definitiva, se ha de
avanzar clarificando criterios y supuestos, en la medida que quedan comprometidas
libertades ciudadanas basicas y derechos fundamentales.

Los grandes eventos en el espacio publico en cuanto suponen un uso privativo del
dominio publico estaran sujetos a un régimen econdémico, que debera preverse en el
correspondiente titulo habilitante. En todo caso, el cobro de la tasa por la utilizacion
privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico local exige que exista
alguna utilidad econémica que resulte relevante para el organizador del gran evento.
Esta tasa sera compatible, por un lado, con la exigencia de una fianza o garantia dirigida
a la reposicion o reparacion del bien de dominio publico afectado, o a la indemnizacién
de dafios, en caso de alteracion; por otro lado, también sera compatible con otras tasas
por la prestacién de servicios publicos o la realizacion de actividades administrativas,
como por ejemplo las relativas a los servicios especiales que pudiera prestar la policia
autonodmica, dentro de los margenes expuestos en el texto.
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Finalmente, un caso especifico de “gran evento en el espacio publico” lo constituyen los
recintos festivos con motivo de las fiestas patronales. Esta regulacion puede realizarse
bien de forma especifica, a través de Ordenanzas de fiestas, o bien integrandola dentro
de las Ordenanzas de espacio publico. Los aspectos fundamentales a regular serén los
relativos a la delimitacion espacial del recinto festivo (o ferial), el horario de
funcionamiento, los requisitos y procedimiento para el otorgamiento de autorizaciones
de uso del dominio puablico y de montaje de las casetas, txosnas o similares,
estableciendo asimismo, los requisitos de las actividades que podran desarrollarse,
incluidos los aspectos técnico sanitarios y los ambientales. Los criterios de adjudicacion
habrén de fijarse de manera objetiva, garantizando el principio de igualdad. Asimismo,
habra de determinarse el régimen de revocacion por incumplimiento de las condiciones
establecidas en el titulo habilitante y el régimen sancionador, sin que, como han
sefialado los tribunales, lo primero pueda arrumbar a lo segundo.
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