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REUNIONES PUBLICAS: REFORZAR LAS GARANTIAS DEL DERECHO
DE REUNION, CONCENTRACIONY MANIFESTACION PACIFICA

EXPOSICION DE MOTIVOS

1. En virtud del segundo parrafo del articulo 25 del dahir n® Ol-11-19 del primero de
marzo de 201 | relativo a su creacién, el Consejo nacional de derechos humanos (CNDH)
contribuye al « refuerzo de la construccidon democridtica a través de la promocién del
didlogo social plural y del desarrollo de todos los medios y mecanismos apropiados para
este fin.»

El CNDH procede también, en virtud del articulo I3 del mismo dahir al examen vy al
estudio de la armonizacidén «de los textos legislativos y reglamentarios vigentes con
las convenciones internacionales de derechos humanos y del derecho internacional
humanitario que el Reino ha ratificado o a los que se ha adherido, y a la luz de las
observaciones finales y recomendaciones emitidas por los érganos de las Naciones unidas
sobre los informes presentados por el gobierno. »

De conformidad con el articulo 24 del dahir precitado, el CNDH presenta a la Alta
apreciacion de Su Majestad el Rey « propuestas o informes especiales y temdticos sobre
todo lo que pueda contribuir a una mejor proteccién y defensa de los derechos humanos.
»

2. Consciente del impacto de la legislacion relativa a las libertades publicas sobre la
proteccion de los derechos civiles y politicos garantizados por la Constitucién, el CNDH
que pretende contribuir con sus memorandos al proceso de elaboracidn de las leyes
orgdnicas y ordinarias, otorga un interés especial y legitimo a las libertades publicas en
general y al marco juridico que rige la libertad de reunién y de manifestacion pacifica en
particular. Este interés se justifica, ademds, por las exigencias de «un enfoque basado en
los derechos humanos» mencionado explicitamente en la exposicion de motivos del dahir
de creacion del Consejo.

3. Para preparar esta contribucion, se han tomado en cuenta los siguientes textos de
referencia normativos, declarativos vy jurisprudenciales:

m La Constitucidn, especialmente sus articulos 22, 25 y 29;

m Los articulos 21 y 22 del Pacto internacional sobre los derechos civiles y politicos
(PIDCP);

m El Cddigo de conducta para los funcionarios responsables de la aplicacion de la ley
adoptado por la Asamblea general de las Naciones unidas el |7 de diciembre de 1979
(resolucién 34/169);

m Los principios bdsicos sobre el uso de la fuerza y las armas de fuego por los funcionarios
responsables de aplicacién de la ley adoptados por el octavo congreso de las Naciones
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unidas sobre la prevencién del delito y el tratamiento del delincuente (La Habana , Cuba,
del 27agosto al 7de septiembre de 1990);

m La resolucidn del Consejo de derechos humanos n°® 19/35 sobre la promocion y
proteccion de los derechos humanos en el contexto de las manifestaciones pacfficas’,
adoptada el 23 de marzo de 2012;

m La resolucién del Consejo de derechos humanos N° 25/38 sobre la promocién y
proteccion de los derechos humanos en el contexto de las manifestaciones pacificas?,
adoptada el 28 de marzo de 2014;

m Las recomendaciones pertinentes de la Comisidon equidad y reconciliacién (IER),
especialmente las recomendaciones 8.4, 8.5 y 8.6 formuladas en el marco del eje n° 8
relativo a la racionalizacién de la gobernanza de seguridad;

m La jurisprudencia marroqui sobre el ejercicio de las libertades de reunidn, concentracion
y de manifestacion pacifica,

4. Del mismo modo, el Consejo considerd las recomendaciones del Relator especial sobre
el derecho de reunién pacffica y la libertad de asociacién, el sefior Maina Kiai, especialmente
las que figuran en sus informes* publicados respectivamente el 07/08/2013 y el 21 / 5/2012.

5. Esta contribucidn se basa también en las conclusiones de un estudio encargado por el
Consejo sobre el ejercicio del derecho de manifestacién® y en las recomendaciones de los
talleres temdticos organizados por el Consejo con las ONG, los jueces, los abogados v los
representantes de diferentes departamentos y administraciones implicadas en la gestién
de la libertad de reunién, de concentracién y de manifestacion pacifica® (el Ministerio
del interior, la Direccidn general de seguridad nacional, la Gendarmerfa real, las Fuerzas
auxiliares y la Proteccidn civil).

6. Considerando el estatuto de socio para la democracia concedido al Reino de Marruecos
por la Asamblea parlamentaria del Consejo de Europa en junio de 2011, el CNDH ha
considerado también los diversos documentos elaborados por la Comision de Venecia y
la Organizacion para la seguridad y la cooperacién en Europa (Oficina de las instituciones
democrédticas y de los derechos humanos, BIDDH / OSCE) sobre el ejercicio de las
libertades de reunidn, concentracién, y manifestacién pacifica. Los siguientes documentos
fueron considerados:

m La lineas directrices de la BIDDH/ OSCE y la Comisién de Venecia sobre la libertad de
reunién pacifica’, adoptadas por la Comision de Venecia en su 83% sesién plenaria el 4 de
junio de 2010;

m Las opiniones de la Comisién de Venecia sobre las legislaciones nacionales que regulan
el ejercicio de las libertades de reunidn, concentracion, y manifestacion pacifica. Estas
opiniones estdn presentadas sintéticamente en este memordndum.
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7. Las propuestas del CNDH en relacion con la revision del dahir n® [-58-377 del 15 de
noviembre de 1958 relativo a las reuniones publicas estdn justificadas por los siguientes
argumentos.

Argumento N° I:las propuestas del CNDH sobre la simplificacion del procedimiento de
notificacion previa a las manifestaciones en la via publica tiene como finalidad implementar
las disposiciones del articulo 29 de la Constitucion que establece explicitamente la libertad
de manifestacion pacifica.

Argumento N° 2:las propuestas del CNDH relativas a las gestion de las diferentes formas
de ejercicio de las libertades de reunidn, concentracidn, y manifestacion pacifica tienen
como objetivo reforzar la |dgica declarativa y liberal que caracteriza a la legislacién nacional
de las libertades civiles de 1958.

Argumento N° 3: El CNDH propone en esta contribucidn un procedimiento que da a la
justicia el poder que le incumbe en su calidad de regulador y garante de las libertades de
reunion, concentraciéon y manifestacion especifica en virtud de los articulos 29 y |17 de
la Constitucidn. Este enfoque propone un acceso mds rdpido a la justicia en el contexto
de litigio relacionado con la gestidon de las libertades garantizadas por el articulo 29 de la
Constitucion.

Argumento 4: Las nuevas definiciones propuestas por el CNDH, tienen por objeto
integrar nuevas formas de accidn colectiva emprendidas por los diferentes actores en el
marco del ejercicio de las libertades garantizadas por el articulo 29 de la Constitucién.
El CNDH también cree que cualquier revision del marco juridico que rige la libertad de
reunion, concentracion y manifestacion pacifica debe codificar las normas consagradas
por la jurisprudencia nacional, y implementar a la vez las recomendaciones en la gestidn
de las manifestaciones.

El andlisis de los textos de referencia arriba mencionados permite sacar las conclusiones
siguientes.

8. Los textos de referencia desarrollados por el Consejo de derechos
humanos

El andlisis del Cddigo de conducta para los funcionarios responsables de la aplicacidn
de Ia ley, los Principios bdsicos sobre el empleo de la fuerza y el uso de armas de fuego
por los funcionarios responsables de la aplicacion de la ley, asi como las resoluciones 19
/ 35y 25/38 del Consejo de derechos humanos sobre la promocién y proteccion de los
derechos humanos en el contexto de las manifestaciones pacificas permite identificar
cuatro elementos que, segin el CNDH deben ser codificados en el nuevo marco juridico
que rige la libertad de reunidén, concentracion y manifestacion pacifica:
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m La consagracién del derecho de los manifestantes a acceder al espacio publico, segin
las modalidades que se pueden establecer por la ley, por los reglamentos y de un comun
acuerdo entre los manifestantes y la administracion asi como el establecimiento de
mecanismos de comunicacion adecuados para este propdsito;

m El deber de las autoridades de proteccion de todos los manifestantes sin discriminacién,
contra todas las formas de amenaza y acoso;

m La consagracion mediante ley de las disposiciones que garantizan explicitamente la
seguridad de los periodistas y profesionales de los medios de comunicacidon que cubren
las manifestaciones pacificas, teniendo en cuenta su rol especifico, su exposicion y su
vulnerabilidad;

m La consagracion en la ley que rige la libertad de reunidn, concentracién y manifestacion
pacifica de los principios bdsicos que rigen el uso de la fuerza, incluyendo los principios de
necesidad y proporcionalidad.

9. Las conclusiones sacadas del analisis de los informes del Relator especial
sobre el derecho de reunion pacifica y la libertad de asociacion

Se desprende del andlisis de los informes del Relator especial sobre el derecho a la reunion
pacifica y a la libertad de asociacion, varias conclusiones con respecto a los elementos que
el CNDH propone incluir en el marco juridico que rige los derechos garantizados por el
articulo 29 de la Constitucion.

m La introduccidén de una disposicidon que insta a las autoridades cuando una reunion
es objeto de restricciones de conformidad con las normas y criterios internacionales
relativos a los derechos humanos, tomar alternativas razonables en términos de reuniones
pacificas, que no deben desviarse de la finalidad y del objetivo de la audiencia en cuestion;
m La consagracién explicita de la presuncién de legalidad de las reuniones pacificas hasta
que se demuestre lo contrario;

m El deber de las autoridades involucradas en la facilitacion y proteccion de las reuniones
pacificas especialmente mediante la negociacion y la mediacién.

10. Las conclusiones sacadas de las opiniones de la Comision de Venecia
sobre las leyes nacionales que regulen el ejercicio de las libertades de
reunién, concentracion, y manifestacion pacifica

En sus opiniones sobre los proyectos de ley que rigen el ejercicio de las libertades de
reunion, de concentracion, y de manifestacion pacifica en los paises miembros del Consejo
de Europa, la Comisién de Venecia ha definido una serie de principios que el CNDH
recomienda tomar en cuenta en cualquier revision del marco juridico nacional en esta drea.
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A este respecto, la Comisién recomendd que la definicidn de reunidn pacifica debe
ser general® con el fin de abarcar los diferentes modos de ejercicio de las libertades
de reunidn, concentracién y manifestacion pacifica’, incluyendo las manifestaciones
simultdneas y las manifestaciones en contra'® En el mismo contexto, la Comisién considera
que la obligacidn positiva del Estado de garantizar el ejercicio efectivo de estas libertades
debe ser normativamente consagrada'. Esta obligacién positiva también se refiere a las
manifestaciones espontdneas, siempre y cuando mantengan su cardcter pacifico’ Para
que una manifestacion sea considerada espontdnea, la Comisién de Venecia propone un
criterio de cercanfa temporal entre el evento causa de la manifestacion y la manifestacién
en s,

Segun la Comisidon de Venecia, una contramanifestacion estd necesariamente vinculada a la
expresion de una opinidn contraria a la expresada por otros manifestantes. Asimismo, las
autoridades tienen la obligacidn de facilitar, en la medida de lo posible, la organizacién de
las contramanifestaciones au vu et a I'ouie de los manifestantes que expresan un punto de
vista divergente. La ocupacion del espacio publico por los manifestantes debe obedecer
a la regla del «primer llegado, primer servido'®».

En cuanto al método de redaccion de las leyes que rigen las libertades de reunidn,
concentracion y manifestacién pacifica, la Comisién de Venecia recomienda que las
disposiciones legales deben ser de cardcter general, con un minimo de detalles para
garantizar el minimo posible de regulacién del ejercicio de estas libertades'. Segin el
mismo procedimiento, la Comisidn recomienda que cualquier legislacion que regule el
ejercicio de las libertades objeto de esta contribucidon deberfa consagrar explicitamente
tres principios: la presuncion de legalidad hasta que se demuestre lo contrario, la obligacidn
positiva de las autoridades publicas en la proteccién del ejercicio de estas libertades v el
principio de proporcionalidad como principio que estructura cualquier intervencién de
las autoridades publicas'®. El principio de proporcionalidad debe ser percibido a la luz del
equilibrio entre la preservacién del mantenimiento del orden publico y el pleno ejercicio
de las libertades de reunidn, concentracién y manifestacion pacifica®.

Las restricciones en los concentraciones o manifestaciones no deben, de acuerdo con la
Comisidn de Venecia basarse en motivos relacionados con el contenido de los mensajes
transmitidos por los manifestantes, con la excepcién de los casos en que esos mensajes
contengan una incitacién explicita a la violencia o al odio racial, étnico o religioso?, o a la
guerra?!,

La Comisién sefialé,ademds, que la notificacidn es una simple informacién de las autoridades
publicas encargadas de la gestién de las manifestaciones, y que este procedimiento no
debe ser en ningln caso transformado en una autorizacién camuflada??. El plazo para la
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declaracién®, asi como? del recurso legal si procede, debe ser lo mds corto posible.

La legislacion también debe consagrar la autonomia de los organizadores de la
manifestacidn en cuanto a la eleccién del lugar de manifestacidn,y que cualquier alternativa
sea en todos los casos previamente negociada con los organizadores, el lugar alternativo
deberfa permitir a los organizadores llegar al publico deseado, asi como los objetivos
sociopoliticos de la manifestacién?. Por Ultimo, la Comisidn sefialé que una manifestacion
puede ser organizada por una entidad juridica o una persona fisica?.

11. Recomendaciones de la Comision de verdad equidad y reconciliacion
(IER) sobre la gestion de la libertad de manifestacién pacifica

La Comisién ha recomendado que las autoridades publicas publiquen informes sobre «las
operaciones de seguridad, los dafios consiguientes a las intervenciones, las causas que estdn
al origen de los hechos y las medidas adoptadas para remediar la situacién?’.» Del mismo
modo, la Comisidn propuso «poner las operaciones de seguridad v las intervenciones
de la fuerzas publicas, actualmente sujetas a las autoridades provinciales y locales, bajo el
control inmediato de las comisiones locales o provinciales multidisciplinarias de control vy
seguimiento.»

En cuanto al uso de la fuerza en el contexto de las manifestaciones, la Comision recomendd
especialmente:

m Obligar a cualquier servicio o agente de la autoridad o de seguridad a guardar todos los
elementos que documentan la decisidn de intervenciéon o de uso de la fuerza publica, asf
como todos los informes, dictdmenes y correspondencia relativos a los mismos;

m Anular y dejar sin efecto las drdenes e instrucciones dadas oralmente, salvo en caso
de peligro inminente, y a condicién de que las drdenes orales dadas en ese caso sean
seguidas por drdenes escritas y firmadas que las confirmen ;

m Establecer sanciones administrativas y penales severas contra cualquier persona culpable
de silenciar dafios humanos o materiales, o culpable de un mal uso de la fuerza publica, o
que haya falsificado o destruido o disimulado documentos o informaciones relativos a los
abusos supuestamente cometidos.

Después de haberestudiado las posibilidades de implementacidon de estas recomendaciones,
el CNDH constata que algunas recomendaciones, como la publicacidn de informes sobre
las intervenciones de las fuerzas publicas, pueden ser introducidas en la ley objeto de esta
contribucién. Otras recomendaciones son mds bien del dmbito reglamentario como la
recomendacién sobre la consignacién de los documentos de las intervenciones de las
fuerzas publicas. Otras recomendaciones merecen ser introducidas en la legislacion que
regula los poderes de los walis, gobernadores y agentes de la autoridad.
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12. Elementos de la jurisprudencia marroqui sobre el ejercicio de las
libertades de reunién, concentracién, y manifestacion pacifica

El CNDH llevd a cabo un estudio de una muestra de la jurisprudencia marroqui sobre
el ejercicio de las libertades de reunidn, concentracion y manifestacion pacifica. Varias
sentencias se inscriben en la dgica liberal del dahir de 1958 y merecen, segiin el CNDH,
ser codificadas en la revisién del marco juridico objeto de esta contribucidn. Otras
sentencias han ido en la direccién opuesta.

A titulo de ejemplo, y en lo que se refiere a la clasificacion de determinadas formas de
accién colectiva, la Corte Suprema (actualmente el Tribunal supremo) concluyd en su
sentencia N°4/1781 del 07/07/1999 que la «agrupacién de personas en un determinado
lugar no constituye en si mismo una manifestacidn, pero sélo una reunidn. «Y que» el
elemento material que constituye la participacidn a una manifestacion sdlo se realiza a
través del paso de los manifestantes por la via publica». Del mismo modo, el Tribunal de
Apelacion de Rabat considerd en su sentencia N ° 6997 del 21/11/2001,que «una simple
reunidon de personas en un lugar determinado, en el marco de un si-in no constituye
una manifestacion «. En cuanto a la evaluacién del perjuicio a la seguridad publica, la
jurisprudencia confirma generalmente una tendencia liberal. El tribunal de apelacién de
El Jadida precisé en su sentencia n® 01/1236 del 21/03/2001 que «La organizacién de un
sit-in pacifico para reivindicar el derecho al trabajo es un acto legitimo. El tribunal no tenfa
ninguna evidencia que confirmara que los prevenidos cruzaron colectivamente la via
publica de manera que perjudicara la seguridad publica. «

Otra tendencia de la jurisprudencia asimila los sit-in a las manifestaciones que requieren
una declaracién previa. Por ejemplo, el Tribunal administrativo de Fez considerd en su
sentencia n® 325/2006 del 10/05/2006 que «aunque el sit-in constituye una forma estdtica
de manifestacion, es asimilado a las manifestacions publicas, ya que se caracteriza por la
ocupacion de la plaza publica para expresar una voluntad colectiva en forma de opinidn o
posicidn. Como tal, los sit-in estdn sujetos a una declaracién previa segln las modalidades
y los plazos estipulados por la ley. «

Cabe recordar, por Ultimo, que la jurisprudencia ha establecido el principio segin el cual
la declaracién de organizacidn de una manifestacion no constituye una solicitud (Tribunal
administrativo de Rabat: la Asociacidon marroqui de apoyo al pueblo palestino contra el
Wali de la region Rabat-Salé Zemmour Zaer sentencia N° 81 del 17 de enero de 2002).
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13. Propuestas relativas a la revision del dahir n°® 1-58-377 del 15 de
noviembre de 1958 relativo a las reunions publicas

Partiendo de los elementos anteriores, el CNDH propone revisar el dahirn® [-58-377 del
I'5 de noviembre de 1958 relativo a las reuniones publicas y presenta sus recomendaciones
comunes y propuestas por articulo como sigue a continuacién.

Propuestas comunes a las reuniones y concentraciones publicas

Visto el articulo 30 de la Constitucién, el CNDH recomienda afadir sistemdticamente el
término «tarjeta de residencia» junto al documento nacional de identidad.

El CNDH propone derrogar las penas privativas de libertad y mantener las multas previstas
en el articulo 9, por las infracciones del primer libro sobre las reuniones publicas, y aquellas
previstas en el articulo 14 para las infracciones del libro dos relativo a las manifestaciones
sobre la via publica.

En el marco de la desmaterializacién de los procedimientos, el CNDH propone introducir
en los articulos 3y | | la posibilidad de efectuar la declaracion por via electrénica,

Articulo primero

El CNDH propone afiadir al principio de libertad de las reuniones publicas el principio de
presuncion de legalidad de las reuniones hasta que se demuestre lo contrario.

En el mismo articulo, el Consejo propone sustituir la definicién actual de la reunion publica
por una definicion mds amplia segin la cual el término «reunidn publica» se refiere a la
presencia intencional y temporal de varias personas que desean expresar un punto de
vista comun en un espacio publico.

El Consejo recomienda también que el articulo | consagre la obligacién positiva de las
autoridades publicas para facilitar y proteger las reuniones pacfficas.

Articulo 3

Con el de simplificar los procedimientos, el CNDH propone remplazar las copias
certificadas de los documentos nacionales de identidad, o en su caso del permiso de
residencia por la simple menciéon del nimero de dichas tarjetas.

El CNDH también recomienda eximir las asociaciones legalmente constituidas, los partidos
politicos, las formaciones sindicales y las organizaciones profesionales de la declaracién
prealable a la celebracién de reuniones publicas.
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Articulo 6

El CNDH propone afiadir a este articulo una disposicidon que otorga a los organizadores
de la reunidn, la posibilidad de usar los servicios de unos agentes especiales claramente
identificables, para facilitar el evento y para garantizar el respeto de toda restriccion
notificada seguln las vias legales, y precisando a la vez que este servicio no dispone de los
poderes conferidos a los responsables de las fuerzas de orden, y no deberfa recurrir a la
fuerza, sino tratar de obtener la cooperacidon de los participantes. EI Consejo considera
que esta recomendacién fomentard la auto-organizacion de las reuniones.

El Consejo también recomienda introducir en el mismo articulo una pdrafo que otorga
a las asociaciones, partidos polfticos, sindicatos y otros grupos de hecho, la posibilidad de
utitlizar salas publicas a su peticidn y segin las modalidades fijadas por la via reglamentaria.
Para la parte reglamentaria, el CNDH propone convertir en decreto el contenido de la
circular del Primer ministro N° 28/99 del 5 de noviembre de 1999 sobre el uso de las
instalaciones publicas por las asociaciones, partidos politicos y sindicatos.

Articulo 11

EI CNDH constata que la préctica ha superado ampliamente el articulo | | del dahirde 1958
sobre las manifestaciones en la via publica. Desde hace dos décadas, las manifestaciones en
la via publica son llevadas a cabo por grupos de hecho (coordinaciones, asociaciones de
hecho, coaliciones territoriales y temadticas, uniones de los diplomados en sitacion de paro
etc.) diferentes a los vienen previstos por el articulo | | (asociaciones, partidos, sindicatos,
colegios profesionales). La evolucidn de la prdctica justifica la opinién del Consejo sobre
la urgencia de revisar este articulo concediendo el derecho a celebrar manifestaciones en
la via publica a las personas fisicas y morales.

Articulo 13

El CNDH propone introducir en este articulo una disposicién que permite a los firmantes
de la declaracion interponer un recurso contra la decision de prohibicién ante el tribunal
administrativo competente, que decide de manera urgente y emite medidas cautelares
en ese sentido.

Articulo 14
En lo que se refiere a la facilitacidn de las manifestaciones espontdneas, que se inscribe
en el marco de la obligacidn positiva de las autoridades publicas de facilitar y proteger el
ejercicio de las libertades objeto de esta contribucidn, el CNDH recomienda modificar
este articulo revocando las sanciones contra quienes participaron en una manifestacion
no declarada.
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Propuestas para el uso de la fuerza

El CNDH propone introducir en el articulo 2| una disposicién que permite al responsable
de las fuerzas del orden o a toda persona autorizada por él llevar a cabo tentativas de
negociacion y mediacion antes de proceder a los requerimientos.

En el mismo contexto, el CNDH recomienda introducir entre los articulos 25 y 26 una
nueva disposicién que consagra explicitamente dos principios que deben regir el uso de la
fuerza que son la necesidad vy la proporcionalidad. Los textos reglamentarios deben definir,
segun el Consejo, los procedimientos en relacion con el uso de la fuerza sobre la base de
estos dos principios antes mencionados.

El CNDH también recomienda que esta nueva disposicidon establezca que cualquier
operacién de uso de la fuerza debe ser realizada bajo el control del Ministerio publico del
tribunal de primera instancia.

Por ultimo, el CNDH recuerda en el mismo contexto que las disposiciones propuestas
también deben garantizar explicitamente la seguridad de los periodistas y profesionales de
los medios de comunicacién que cubren las manifestaciones pacificas.
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