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Resumen

El objetivo de este trabajo es realizar una reflexién critica sobre la regulacion de las
campafias electorales, tal como ha sido configurada por la Ley Organica del Régimen
Electoral General y por las decisiones adoptadas por el Tribunal Supremo y la Junta
Electoral Central. En él se exponen una serie de dudas en torno a alguno de los aspectos
centrales de su regulacidn, a los que se han dado soluciones que resultan, al menos,
discutibles y que se pueden sintetizar en las siguientes preguntas:

¢Por qué no pueden las campafias institucionales incentivar el voto?

¢Es posible prohibir toda campaifia informativa de las Administraciones publicas

durante los procesos electorales?

¢Por qué nos empefiamos en distinguir entre pre-campaiia y campafia?

¢Por qué damos el mismo tratamiento a la propaganda electoral y a la informacion

electoral?

¢Por qué tratamos a las televisiones privadas como si fueran publicas?

¢Por qué dificultamos la realizacién de debates electorales?

Resum

L'objectiu d’aquest treball és realitzar una reflexié critica sobre la regulacié de les
campanyes electorals, tal com ha estat configurada per la Llei organica del regim
electoral general i per les decisions adoptades pel Tribunal Suprem i la Junta Electoral
Central. En ell s’exposen una serie de dubtes entorn d’algun dels aspectes centrals de la
seua regulaci6, als quals s’han donat solucions que resulten, almenys, discutibles i que es
poden sintetitzar en les preguntes segiients:

Per que no poden les campanyes institucionals incentivar el vot?

Es possible prohibir tota campanya informativa de les administracions pibliques

durant els processos electorals?
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Per que ens entossudim a distingir entre precampanya i campanya?

Per que donem el mateix tractament a la propaganda electoral i a la informacié
electoral?

Per que tractem les televisions privades com si foren puibliques?

Per que dificultem la realitzacié de debats electorals?

Abstract
The aim of this piece is to reflect critically on the rules regarding electoral campaigns, as
prescribed by the LOREG electoral law and the judgements of the Supreme Court and
the Central Electoral Committee. It presents a series of doubts regarding certain central
aspects of the regulation, which have been resolved in a way that is at least questionable,
and can be resumed as follows:
Why can institutional campaigns not encourage people to vote?
Is it possible to eliminate all informative campaigns from public administration
during the election process?
Why do we persist in the distinction between the pre-campaign and campaign itself?
Why do we treat election material from and in favour of parties and election
information in the same way?
Why do we treat private television channels as though they were public broadcasters?
Why do we make it so difficult for there to be electoral debates?
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I. Campaiias institucionales e incentivacién del voto

Elarticulo 50.1delaLey Orgdnica del Régimen Electoral General (LOREG en adelante)
establece que los poderes puiblicos pueden realizar durante el periodo electoral una cam-
pafia de cardcter institucional destinada a informar sobre la fecha de la votacion, el
procedimiento para votar y los requisitos y tramite del voto por correo, sin influir, en
ningun caso, en el voto de los electores.

Se regula con ello en nuestro ordenamiento juridico las campafias institucionales
que se diferencian de la auténtica campaiia electoral tanto por el sujeto que las reali-
za, los poderes publicos convocantes del proceso frente a los contendientes electora-
les, como por su finalidad, transmisién de informacidn relevante para el ejercicio del
derecho de voto, aunque no toda, al faltar en la enumeracion al menos la inscripcion
censal, frente a captacién de sufragios.

Con relacidn a su finalidad hay que sefialar que el articulo transcrito fue modifi-
cado porlaLey Orgdnica13/1994, de 30 de marzo, en el sentido de que este tipo de cam-
pafias no podian destinarse a incentivar el voto, lo que constituia, precisamente, su
sentido primordial con anterioridad a la reforma (Santolaya 1999), estando los ele-
mentos informativos, que ain perduran en el precepto, claramente destinados a logar
una participacion lo mis elevada posible, de manera que se informa sobre el horario
delavotacidn precisamente para que los ciudadanos acudan alas Mesas electorales, y
sobre el voto por correo para que aquellos que no puedan hacerlo conozcan los requi-
sitos de ese procedimiento alternativo de votacién. También me parece claro que quien
convoca un proceso electoral no puede ni debe permanecer indiferente en relacién a
la respuesta ciudadana a esa convocatoria, sino que, por el contrario, puede, licita-
mente, tratar de conseguir la mayor participacion posible, contribuyendo a la mejor
legitimacion de los procesos electorales y, en definitiva, de las instancias representa-
tivas que con ellas se configuran, o de las decisiones adoptadas mediante procesos refe-
rendarios.

Es cierto que el sufragio aparece configurado en la Constitucién espafiola como un
derecho y no como un deber, o, dicho de otra forma, que la no participacién es una
opciodn constitucionalmente legitima, pero, hasta el afio 1994, se consideraba por la
Junta Electoral Central (JEc en adelante), sin problema alguno, que la salvaguarda del
sufragio como derecho y de las posiciones abstencionistas eran perfectamente com-
patibles con que los poderes puiblicos realizaran, en periodo electoral, una campafia des-
tinada a tratar de persuadirlos para que ejercieran su derecho, aunque naturalmente
sin influir en el sentido concreto de su voto, y ello incluso bajo férmulas tan suma-
mente discutibles como «Tu deber es votar» (Ac. de 12 de septiembre de 1978) que «ha
de considerarse como la vdliday legitima alusién al deber civico de ejercer el sufragio
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[...] aunque no se trata de un deber cuyo incumplimiento comporte consecuencias
juridicas ni sanciones de ningtin tipo>».

Hasta esa fecha la doctrina de la yc se limitaba a sancionar aquellas campaiias
que trataban de influir en un determinado sentido del voto (Ac. 29 de mayo de 1987)
por ejemplo por emplear palabras o elementos que coincidian con las de alguna de las
entidades politicas que participaban en las elecciones (entre otros, Ac. de 12 de junio
de1994).

Las cosas cambian en la reforma de 1994, pero ya con anterioridad, el legislador habia
abordado en la Ley Organica 8/1991, la modificacién de este precepto en otros de sus
aspectos, realizando una drastica reduccién de los sujetos que podian realizar estas
campafias, que pasan de ser la totalidad de los poderes publicos a exclusivamente,
aquéllos que convocasen los procesos, cuya intencién era, sin duda, evitar una practi-
ca relativamente extendida de campaiias institucionales por parte de organismos
publicos sin conexién competencial y/o territorial con el proceso convocado, redu-
ciendo también con ello dristicamente las posibilidades de que este tipo de campa-
fias fueran, en realidad, campaiias electorales partidistas. Afios mds, tarde el Consejo
de Estado en su Informe para la reforma de la LOREG, de 24 de febrero de 2009, consi-
dera excesiva esa reduccién y propone una adecuada reforma de la LOREG en este aspec-
to, al menos para permitir a los Ayuntamientos realizar campafia institucional en las
elecciones locales que ellos no convocan.

Sin, embargo, en mi opinidn, el tratar de evitar, en la mayor medida posible, la
utilizacién partidista de las campafias institucionales no tiene por qué suponer que no
se pueda incentivar la participacién del conjunto de los electores, y esto es precisa-
mente lo que ocurrid con la reforma de 1994.

Ley que estaba destinada a un asunto completamente distinto; La introduccién en
nuestro ordenamiento juridico de las normas que hicieran posible el ejercicio del dere-
cho de sufragio activo y pasivo de los ciudadanos comunitarios al Parlamento Europeo,
como consecuencia de la ratificacién del Tratado de la Unidn Europea, y, en particu-
lar, la Directiva 93/109/cE, del Consejo, de 6 de diciembre de 1993, por la que se esta-
blecen las modalidades del ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las elec-
ciones al Parlamento Europeo para los ciudadanos de la Unidn que residan en un
Estado miembro del que no son nacionales. Es significativo sefialar que el Proyecto de
Ley enviado por el Gobierno al Parlamento no contenfa mencidn alguna a las campa-
fias institucionales.

Durante su tramitacién en el Congreso de los Diputados, algunos Grupos parla-
mentarios sugirieron que, quizd, entre las modificaciones de la LOREG que exigfa la
normativa europea, se encontraba la derivada del articulo 12 de la Directiva, a tenor del
cual «El Estado miembro de residencia informard en tiempo y en forma adecuados a
los electores y elegibles comunitarios acerca de las condiciones y modalidades del ejer-
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cicio del derecho de sufragio activo y pasivo en dicho Estado», de manera que una
enmienda, presentada por el Grupo Parlamentario Popular, ponfa en duda la sufi-
ciencia del texto del entonces vigente articulo 50, para cumplir la obligacién comunitaria.
Unavez abierta la discusion ésta gird en torno a dos aspectos (Fernindez Segado, 1999);
la conveniencia de precisar, de acuerdo a la normativa europea, los contenidos de las
campaiias institucionales, y la necesidad de limitar los gastos electorales, recondu-
ciendo estas campaiias exclusivamente a los espacios gratuitos de los medios de comu-
nicacion social de titularidad publica.

No parece por el contrario claro que fuera intencion del legislador evitar radical-
mente que los poderes publicos pudieran incentivar el voto. De hecho, hay un ele-
mento sobre el que conviene al menos reflexionar. Una decision de este tipo hubiera
debido conllevar su aplicacion a todos los procesos electorales, o, en los términos de la
LOREG, la introduccién del articulo 50.1 en el listado de preceptos basicos de la Dis-
posicién Adicional Primera 2.°. Pero no se hizo asi, por lo que la mayor parte de las
Comunidades Auténomas han optado por mantener la incentivacion del voto en sus
propias campafias institucionales, introduciéndolo en sus leyes electorales. Sin duda
un paso cualitativo adelante es el articulo 43.3 dela Ley Orgdnica 6/2006, de 19 de julio
de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia que establece, con absoluta clari-
dad, que las campaiias institucionales tienen como finalidad «promover la participa-
cién ciudadana».

Por lo que nos encontramos ante una prohibicién que no es de aplicacion a las
elecciones autondémicas, o, més precisamente, que con relacion a ellas sélo es derecho
supletorio (entre otros Acs. de 13 de mayo de 1999 en relacion a La Rioja, de 5 de octu-
bre de 2006 con referencia a Catalufia y 16 de mayo de 2007 a Canarias). Ello provoca,
en los supuestos de coincidencia entre elecciones locales y autondmicas, que frecuen-
temente uno de los poderes ptiblicos que las convoca pueda incentivar el ejercicio del
derecho de sufragio y el otro simplemente informar. Por ello el Informe del Consejo
de Estado sobre la reforma electoral propone el establecimiento, en el articulo so0.1de
laLoREG, de alguin tipo de mecanismo que permita fortalecer el papel del Estado en caso
de coincidencia de elecciones, al modo en el que el 131.2 de la misma Ley lo hace para
el limite de los gastos electorales.

Mds paraddjico atin es el hecho de que en las elecciones al Parlamento Europeo, que
fueron, como ya hemos sefialado, el origen de esta reforma legal, las Instituciones de
laUnién realizan una campaiia en todo el continente, destinada no solo ainformar dela
celebracidn de las elecciones, sino claramente a tratar de conseguir los mdximos indi-
ces de participacion, lo que es doblemente ilegal de acuerdo a nuestro articulo 50,al no
ser técnicamente un poder publico que convoca las elecciones en nuestro pais, y al
incentivar el sufragio.
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Circunstancias todas éstas que, desde mi punto de vista, hubieran debido llevara
un entendimiento distinto y menos radical de la reforma del 94, que hubiera puesto
el énfasis, en la limitacion de los medios de la campafia institucional —vetando de
manera eficaz cualquier campaiia realizada al margen de los espacios gratuitos cedi-
dos por los medios de comunicacién de titularidad publica—, en la tajante separacién
entre campaiias electorales y campafias institucionales y, por ultimo, en la elimina-
cién de aquellos aspectos de las campaiias institucionales que pudieran ser considerados
mds compulsivos de la voluntad del elector a partir de la concepcién del sufragio no
como deber sino como derecho, pero, al mismo tiempo, admitiendo que un cierto fac-
tor de incentivacién del voto estd presente en toda campaiia institucional y es un obje-
tivo licito que deben perseguir los poderes ptiblicos que convocan las elecciones.

No hasido asi, ni para buena parte de la doctrina, ni para el Tribunal Supremo ni
para la propia Junta Electoral Central, que se han centrado en el argumento, a mi
entender al menos discutible en cuanto a los efectos que de él se pretenden deducir, con-
sistente en que la abstencion es una opcién politica tan legitima como el votar, sin que
pueda alegarse en contra el mandato constitucional del art. 9.2 de remover obsticu-
los parala participacién politica, siguiendo el razonamiento que al respecto expuso uno
delos primeros comentadores de la LoREG (Ballarin, 1986).

De manera que, se ha afirmado, (Soler, 2001) que una cosa es la remocidn, a través
dela informacidn, de los obsticulos que impiden participar, y otra bien distinta per-
suadir, lo que influye en el contenido delalibertad, o incluso que el fomento dela par-
ticipacién no es compatible con el contenido de libertad que posee el derecho de
participacidn en los asuntos publicos, de manera que la campafia institucional debe
ir dirigida inicamente a combatir la abstencion de cardcter técnico, pero en ningtin caso
la basada en motivos politicos, que constituye una postura legitima amparada por la
Constitucién (Sdnchez, 2007).

Y laJunta Electoral Central ha considerado de forma constante, que, tras la refor-
made 1994 del articulo 50 de laLoREG, no cabe la incentivacion del voto «pues la abs-
tencién es una opcién politica tan legitima como el ejercicio del derecho de sufragio»
(entre otros muchos Ac. de 13 de mayo de 1999).

Doctrina que, ademds, en estos dltimos afios ha sido extendida a los referendos,
de ratificacién de los nuevos Estatutos de autonomia, tanto al cataldn como al anda-
luz, y al referéndum consultivo sobre la Constitucién europea.

Paraello existia un primer problema juridico de una cierta complejidad. Se trataba
de determinar si el articulo 50.1, que limitaba las campafias informativas, era de apli-
cacion alos procesos de referéndum. La yec contestd de forma apodictica (Ac. de 24 de
mayo de 2006) afirmando que ese precepto «es de aplicacién directaala campaifia ins-
titucional en el presente proceso de referéndum, por lo que dicha campafia habrd de
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limitarse exclusivamente a facilitar informacién a los ciudadanos sobre la fecha de
votacidn, el procedimiento para votar y los requisitos y trdmites del voto por correo».

Interpretacion que fue ratificada por el Auto del Tribunal Supremo de 6 de junio
de 2006, entendiendo que era exigible, también el caso de los referéndums sobre Esta-
tutos, una neutralidad de los poderes ptiblicos que los habian promovido, en atencién
alalegitimidad de la abstencion.

Auto que contiene un Voto particular del Magistrado Pablo Lucas Murillo, que a
mi entender enfoca el problema de manera adecuada cuando sefiala que el Acuerdo de
24 de mayo de 2006 no motiva en absoluto la identificacién realizada entre procesos
electorales y referendarios, y afirma que mientras los procesos electorales son compe-
titivos —y de ah{ precisamente la necesaria neutralidad de la campafia institucional-
sin embargo en un referéndum las circunstancias son muy distintas, y los poderes
publicos han de proporcionar informacion objetiva sobre el texto objeto del referén-
dum mis alld del contenido delimitado por el articulo 50.1. Se trata, en definitiva, de
que «la remisién condicionada que hace laro 2/1980 al régimen electoral general juega
aqui para establecer ese diferente contenido de la campafia institucional segun se trate
de elecciones o de un referéndums».

Afirmacion dela que creo no es correcto deducir la existencia de un «vacio legal»
(Sdnchez, 2007) sino mds bien que se trata de dos supuestos diferentes y que en un
referéndum parece de todo punto razonable que las autoridades que han promovido
la consulta y la aprobacién del propio texto, puedan informar del contenido de la
norma que es sometida a ratificacién popular, y hacerlo mucho mds alld de la literali-
dad del articulo 50.1 de la LorREG. Ademds, en mi opinidn, en cuanto promotores del
texto, pueden hacerlo en términos positivos, sin que esa informacién pueda verse mer-
mada por la prohibicién de incentivacion del voto referida a las elecciones. No creo, en
definitiva, que pueda ni deba exigirse la misma neutralidad a un gobierno que some-
te a referéndum un texto legal que cuando actua en un proceso electoral competitivo
del que depende quien ocupard inmediatamente después ese mismo gobierno.

Sin embargo, lajec nolo ha entendido asf y decidid (Ac. de 12 de junio de 2006) que
la utilizacién de frases tales como «es hora de que cada uno selevante delasilla y actie
como le dicte su conciencia», «ahora no dejemos escapar la ocasion y otras similares,
unidas alaimagen de una mano introduciendo una papeleta de voto en la urna supo-
ne una incentivacion indirecta pero clara dela participacién» por lo que acuerda reque-
rir a la Generalidad para que se abstenga en su campaiia institucional del empleo de
frases e imdgenes como las indicadas. O que procedia recordar al Gobierno de la Gene-
ralidad que no cabe que los poderes ptiblicos hagan campafias «que contengan valo-
raciones relativas al texto sometido a referéndum» (Ac. de 15 de junio de 2006). O, por
fin, obligando ala Junta de Andalucia a eliminar la expresién «Muy nuestro» como lema
del referéndum del Estatuto (Ac. de 25 de enero de 2007).
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No deja de ser sorprendente, con cardcter general, que el promotor de un texto
que es sometido a referéndum no pueda hacer una campafia en la que se indiquen los
aspectos considerados positivos de esa importante reformalegal, pero quizd esta doc-
trina resulta ain mds llamativa si nos referimos a un referéndum consultivo previsto
enelarticulo 93 dela Constitucion, en los que el Presidente del Gobierno considera que
se trata de «un asunto de especial trascendencia», y que es precisamente esa trascen-
dencia la que hace que no resulte aconsejable que el asunto sea resuelto segun los
mecanismos de democracia representativa, sino recurriendo a los instrumentos de
democracia directa, a través de una consulta popular, que ha de ser autorizada por el
Congreso de los Diputados. La paradoja estd en que ese gobierno autorizado para recu-
rrir al referéndum como método decisional, no lo estd, de acuerdo a la doctrina de la
JEC,aincentivar la participacién popular mediante «juicios de valor o lemas [...] tales
como “Los primeros con Europa” u otras declaraciones, que puedan, directa o indi-
rectamente, influir en la posicién o actitud de los ciudadanos» (Ac. de 19 y 25 de enero
de 2005) es decir que el Gobierno que promueve la cuestién debe permanecer escru-
pulosa -y artificialmente— neutral ante la pregunta.

Pero volviendo al problema general de la imposibilidad de fomentar la partici-
pacién en los procesos electorales derivada de la consideracion del sufragio como dere-
choydelanecesidad de respetar el derecho de los abstencionistas a no participar, creo
que es posible preguntarse si la respuesta que hemos expuesto, sin dudala dominan-
te en nuestro pafs, es la tinica posible o al menos la mas correcta.

Tengo la sensacién de que no lo es. Creo que los poderes publicos pueden licita-
mente pretender que en un proceso electoral o en un referéndum participe el mayor
numero de ciudadanos posible para reforzar su valor democratico, y que el art. 9.2 es
un claro fundamento constitucional para ello, sin que, por otra parte, defender la legi-
timidad de la abstencién impida que también sean legitimas las campafias destina-
das a reducirla (Fernindez Segado, 1999).

Ademis considero que no se puede confundir incentivar con coaccionar y que si
una campafia fuese tan agresiva como para llegar a hacerlo, siempre podria ser anula-
da porlajec. Todo ello me hace pensar que nos hemos equivocado en la regulacion de
este aspecto de las campafias electorales, que la solucién adoptada es desproporcio-
nado a la finalidad legitima propuesta, que no resulta adecuado proteger el derecho
de los escasos abstencionistas politicos a costa de los votantes de todos los partidos
politicos que participan en un proceso electoral, con merma del cardcter representa-
tivo de nuestras instancias politicas. Por ello me parecen acertadas las llamadas a la
modificacion legal de este aspecto de las campafias electorales (Gélvez, 2009) atin advir-
tiendo, eso si, como hace el Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral,
que toda apertura en esta materia ha de tener en cuenta «la posibilidad de utilizaciéon
partidista y la eventual orientacién de voto que una ampliacidn de las finalidades de
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la campafia electoral pudiera generar», y que precisamente para ello quiz4 fuera con-
veniente reforzar la posicién de la Junta Electoral para impedir radical y eficazmente
que sean utilizadas en un sentido partidista.

Sin embargo, y a diferencia de otros aspectos de las campafias electorales a las que
nos referiremos mas adelante, el Informe de la Subcomision creada en el seno de la
Comisién constitucional sobre las posibles modificaciones del Régimen Electoral
General, aprobado el 28 de junio de 2010, no considera oportuno realizar reforma
alguna del régimen de las campafias institucionales.

Il. Campaiias informativas de las Administraciones Publicas durante
los procesos electorales

Paraanalizar el problema de hasta qué punto las Administraciones publicas pue-
den realizar campafias informativas durante los procesos electorales, hay que tener
en cuenta, una vez mds, que la situacion ha variado a partir de la aprobacién dela refor-
madelaro13/1994.

Hasta entonces lajec venfa defendiendo, como doctrina general (Ac. de 5 de junio
de1989) que las campaiias de los poderes publicos dirigidas a hacer presentes sus rea-
lizaciones, criterios y posiciones politicas generales, lo que se denominaba «campa-
fias de logros», no se encuadraban bajo el epigrafe «campafia institucional», en cuan-
to que su finalidad no era fomentar el ejercicio del sufragio, ni tampoco bajo el de
«campaiia electoral» al no solicitar el voto para una opcién politica determinada. Por
ello este tipo de campaiias eran controladas exclusivamente desde la dptica de que no
podian tener «cardcter electoral partidista» (Ac. de 11 de mayo de 1987) o «incurrir en
orientacion del voto en un determinado sentido» (Ac. de 29 de mayo de 1987) y sélo cuan-
do eso sucedia, se suspendian (entre otros, Acs. de 17 y 24 de octubre de 1989).

Pero el 2 de junio de 1994, la JEC, basdndose en la reforma del articulo 60 de la
LOREG de laLey 13/1994, cambia radicalmente de criterio y considera que su labor con-
siste, a partir de ese momento, en controlar los limites de las campafias que los pode-
res publicos pueden realizar en periodos electorales, marcando una tendencia clara-
mente reduccionista.

El supuesto de hecho es un recurso formulado por el representante del Partido
Popular frente a campafias de la Junta de Andalucfa, realizadas bajo los lemas «Sélo en
Andalucfa», «Lo hecho en Andalucfa: una garantfa» y «Creando empleo», y la JEc, si
bien desestima las alegaciones en torno a dos de esos lemas, considera que el de «Lo hecho
en Andalucia una garantfa» excede de los limites de las campaiias que los poderes
publicos pueden realizar durante el periodo electoral, ordenando su retirada.
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Decisién que presenta, en mi opinion, un doble aspecto problemadtico:

En primer lugar el de la habilitacidn legal de la yec parallevar a cabo esta interpretacion.
Resulta, al menos dudoso, que la reforma de la LorEG de 1994, que afectaba a las cam-
pafias institucionales, estuviera también dirigida a delimitar estas campaiias de logros,
de manera que, hubiera debido ser el propio legislador el que asi lo estableciera, sin que
pueda ser sustituido por la JEc al estar esa decision reservada al legislador organico
(Soler, 1999, con apoyo en Carrillo Salcedo).

Y, sobre todo, en segundo lugar, el de la tremenda indeterminacién e inseguridad
juridica que esa doctrina abre en torno a la concrecion de cudles son las campafias que
pueden considerarse licitas y su distincidn de aquellas que no deben realizarse en pro-
cesos electorales.

Es precisamente esa ausencia de seguridad juridica, de la que inevitablemente se
derivarfa un aumento dela conflictividad, la que determiné que el Ministerio del Inte-
rior elevara ala JEc una consulta sobre los Iimites y objetos de esas campafias, respec-
to asus actividades, programas y servicios, que es resuelta por el trascendental Acuer-
dodelajec de 24 de febrero de 1995, en el que se establece que, sin perjuicio de que la
Junta se reserve el andlisis de cada caso concreto:

— «No puede realizarse por los poderes publicos ninguna campafia durante el perio-
do electoral... pues ello vulnera los principios de objetividad y transparencia del
proceso electoral y el principio de igualdad entre los actores electorales.

—En este criterio no se entienden incluidas, siempre que no se violen tampoco dichos
principios y no se dirijan directa o indirectamente, mediata o inmediatamente, a
inducir el sentido del voto de los electores: Las expresamente previstas en la nor-
mativa electoral en relacidon con la informacién a los ciudadanos sobre la inscrip-
cidn en las listas del censo electoral o las demds previstas en el articulo 50.1dela
LOREG. Las que puedan resultar imprescindibles para la salvaguarda del interés publi-
co o para el correcto desenvolvimiento de los servicios ptiblicos.»

Acuerdo que no deja de presentar aspectos problemadticos, en especial el deter-
minar en la prcticay caso a caso cuando puede aplicarse la excepcién ala prohibicidn
atendiendo a su caricter de imprescindible para el interés o los servicios publicos y
que se adoptd en una Sesion de layec descrita por quién entonces era uno de sus Voca-
les en los siguientes términos (Fernidndez Segado, 1999): «A efectos de la oportuna
deliberacién, previa a la adopcién de un acuerdo, se articulaba por la Secretarfa de la
JEC, a partir de los precedentes en la materia, un total de siete propuestas, a las que se
afiadfa una octava durante el desarrollo de la sesion, procediéndose, finalmente, a
votar tan sélo las tres primeras, de entre las que la finalmente aprobada obtenia un
total de seis votos, lo que da idea de la dispersion del criterio de la Junta.»

Y que materialmente considera harto discutible y no excesivamente afortunada (Fer-
ndndez Segado, 1999) afirmando no sdlo que no tiene fundamentacion juridica soli-
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da, sino que los peligros de distorsién o desnaturalizacién de las campafias deben com-
batirse impidiendo una buena parte de las actuaciones de los poderes publicos, sino
vedando, caso a caso, las actuaciones que tengan un caricter sesgado o partidista.

Pero que se consolida, tras ser reiterado el 15 y 29 de marzo del mismo afio, en la
Instruccion delajec de 13 de septiembre de 1999, que lo recoge sustancialmente, Ins-
truccion que, a su vez, es acogida literalmente por el art. 10 dela Ley 29/2005, de 29 de
diciembre, de Publicidad y Comunicacién Institucional, en lo que constituye, segun
el Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral un caso paradigmatico de
influencia de las decisiones de la jec sobre el legislador.

El hecho es, en consecuencia, que la doctrina estd hoy en dfa, asentada, lo que sin
embargo no ha evitado que se ponga en marcha la «perversa dindmica» de incremen-
to dela conflictividad en los procesos electorales que anunciaba Ferndndez Segado, y,
como consecuencia, quizd inevitable, que se haya generado una doctrina de la Junta
Electoral, excesivamente casuistica y, en buena medida, impredecible.

En efecto, es muy dificil determinar a priori, por ejemplo, si inaugurar un servicio
publico salvaguarda el interés publico o el correcto desenvolvimiento de los servi-
cios publicos y debe ser autorizado o, por el contrario, es una campafia de logros que
debe ser proscrita... se ha dicho, por ejemplo, que la inauguracién de edificios cuando
estan terminados entra dentro de lo que son actividades habituales de los poderes
publicos, y ello con independencia de que su puesta en funcionamiento pueda retra-
sarse por razones de indole diversa, como puede ser la necesidad de completar las ins-
talaciones interiores o el traslado de los funcionarios (Ac. de 13 de mayo de 1999). Se ha
afirmado lalicitud de un acto para colocar la primera piedra de la construccién de un
Tren de Alta Velocidad o de la construccién de un aeropuerto (Acs. de 29 de enero de
2004) 0 la primera dovela, nuevamente de un AVE (Ac. de 10 de febrero de 2004), pero
en sentido contrario no se ha admitido un acto de inauguracién de un embalse de
aguas pluviales (Ac. de 16 de febrero de 2004).

De manera que incluso el 21 de mayo de 2007, 1a JEc convalidé una campaiia de publi-
cidad mediante vallas en las que se anunciaba la futura construccién de un Hospital
y de un futuro complejo que se iba a edificar en los terrenos de una antigua carcel apli-
cando, a mi entender, no el restrictivo criterio de si esas campaiias eran imprescindi-
bles, sino el muy diferente, a efectos pricticos, de si eran o no electoralistas a favor de
un determinado partido.

También es complicado establecer la importancia, a estos efectos, del factor con-
sistente en tratarse de un acto de naturaleza periddica, es decir que se celebra, por
ejemplo, anualmente, con independencia de que haya elecciones. En ocasiones pare-
ce determinante para la no suspension (por ejemplo Acs. de 20 de abril de 1999 y de 10
de febrero de 2004, en el que se hace referencia a la periodicidad ciclica anual de la
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actividad) pero en otras no ha impedido la suspension de la difusién de una revista
periddica de informacidn (Ac. de 23 de octubre de 2006).

Tampoco es ficil determinar la influencia que puede tener en la licitud de esas
campafias el hecho de que participen sujetos que no son, estrictamente hablando,
poderes puiblicos 0 no lo son de nuestro pais. Asi por ejemplo la Junta ha afirmado, de
forma a mi entender discutible, que si la campaiia se realiza por una empresa en la
que participan, ademds dela Comunidad Auténoma, tres entidades bancarias, no cabe
considerar a esa entidad mercantil un poder puiblico sujeto alos limites de las campaiias
(Ac.de1odejunio de 2000)y, en el mismo sentido con relacién a una empresa que ges-
tiona para un Ayuntamiento el ciclo integral del agua (Ac. de 13 de mayo de 2003). En
general parece haberse dado una gran importancia para no suspender el acto al hecho
de que participen en su convocatoria Instituciones de la Unién Europea, lo que puede
resultar mds razonable (por ejemplo, Ac. de 13 de mayo de 1999).

Y por ultimo, tampoco estd clara la relevancia del dato de que se invite al acto con-
trovertido a autoridades de distinto signo politico, pero, lo que no parece ficil de sos-
tener, es que ese hecho, en si mismo considerado, «<impide entender que el acto tenga
connotaciones electoralistas» (Ac. de 16 de febrero de 2004).

En definitiva, la determinacion del tipo de actos y campafias informativas que
pueden ser realizados por las Administraciones publicas se ha convertido en objeto
de dificil prediccién y de manifiesta inseguridad juridica paralos partidos politicos y
paralas propias administraciones. No es pues de extrafiar que se hayan adoptado ini-
ciativas destinadas a acabar con esa situacién, aunque sea por la via de declarar la ili-
citud, lo mds radicalmente posible, de todas esas actividades. En este sentido hay que
hacer referenciaalaLey 6/2005, de 8 de abril, Reguladora de la Actividad Publicitaria
delas Administraciones Publicas de Andalucia, cuya Disposicion Adicional Primera esta-
blece que: «Quedan prohibidos todos aquellos actos que supongan la manifestacién
publica de presentaciones, inauguraciones, u otros eventos de similar naturaleza, de
obras, edificaciones, servicios publicos y, en general de proyectos, realizaciones o resul-
tados...»

Por ello lajec, en suInforme sobre los aspectos de procedimiento electoral que pue-
den ser objeto de reforma, sugiere la modificacidn dela legislacién electoral a efectos
de incluir la prohibicién expresa de cualquier acto organizado o financiado directa o
indirectamente por los poderes publicos que contenga alusiones a las realizaciones
o logros obtenidos y la de realizar cualquier acto de inauguracién de obras o servicios
publicos o proyectos de éstos, cualquiera que sea la denominacién utilizada, sin per-
juicio de que dichas obras o servicios puedan entrar en funcionamiento en dicho perio-
do, asi como la aplicacién de ese mismo régimen a las Comunidades auténomas, con-
virtiendo este precepto en basico, mediante su inclusion en el apartado 2 de la Disposicion
Adicional Primera de la LOREG.
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Linea que es también la adoptada por el Informe de la Subcomisién Parlamenta-
ria de reforma de la LoREG que pretende la incorporacién al art. 5o un apartado 1 bis
en el que se prohibe, en periodo electoral, cualquier acto organizado o financiado,
directa o indirectamente por los poderes publicos que contenga alusiones a las reali-
zaciones o a los logros obtenidos, y un apartado 1 ter en el que se prohibe cualquier
acto de inauguracién de obras o servicios publicos o proyectos de éstos, cualesquiera
que sea la denominacién utilizada, sin perjuicio de que dichas obras o servicios pue-
dan entrar en funcionamiento en dicho periodo, y otorgando a esos preceptos el cardc-
ter de normativa bdsica.

No estoy seguro que sea ésta la via acertada para solucionar los problemas, ni que
una regulacién de este tipo sea proporcionada a la finalidad que se pretende —bdsica-
mente eliminar los aspectos partidistas de incitacién del voto que pueden generar este
tipo de campaifias—. Tampoco creo que con ello desaparezca la conflictividad juridica,
porque, digalo que digala norma, las Administraciones publicas no pueden, ni deben,
dejar de actuar y de satisfacer las demandas de servicios publicos por el hecho de que
se convoque un proceso electoral, ni de informar sobre ello si es que realmente en ese
campo se produce alguna novedad que los ciudadanos deban conocer, y esas actua-
ciones pueden ser vistas con relativa facilidad, en el contexto de una contienda elec-
toral, como no neutrales por los partidos que no las gestionan, sean del signo politi-
co que sean.

Il La distincién entre pre-campaiia y campaiia electoral

El problema en esta ocasion proviene de la redaccion del art. 53 de laLoREG «No puede
difundirse propaganda electoral ni realizarse acto alguno de campaiia electoral una vez
que esta haya legalmente finalizado, ni tampoco durante el periodo comprendido
entre la convocatoria yla iniciacién legal de la campaiia. La prohibicién referida a este
dltimo periodo no incluye las actividades habitualmente realizadas por los partidos,
coaliciones y federaciones en el ejercicio de sus funciones constitucionalmente reco-
nocidas y, en particular, en el articulo 20 de la Constitucién.»

Ladelimitacion de este periodo de pre-campaiia, en el que aparentemente se inten-
ta evitar las actividades propagandistas de los partidos y demds entidades politicas
requiere dos precisiones previas.

La primera de ellas es que con anterioridad a la convocatoria formal de las elecciones
no existe, jurfdicamente hablando, pre-campafia. Esto no significa que los partidos
politicos no inicien una intensa actividad electoral meses antes de la convocatoria de
cada uno de los procesos electorales, pero se trata de una materia que no se somete a
la normativa de la LOREG, al menos en el doble sentido de que no son actos suscepti-
bles de control por parte dela jEc (entre otros, Acs. de 12 de marzo de 2003 y de 8 de mayo
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de 2007) que es la inica que podria hacerlo por su caricter permanente, y de que en forma
alguna pueden ser considerados gastos electorales merecedores de subvenciones publi-
cas electorales.

Lasegunda es que merecen una consideracion especial a este respecto tanto el lla-
mado «dfa de reflexién», como el propio dia de las elecciones. En ambas fechas 1a doc-
trina de layec ha sido, acertadamente, sumamente restrictiva sobre de la posibilidad
de realizar cualquier acto de campaiia por parte de los contendientes electorales (Cir-
cular de 26 de mayo de 1991) e incluso campaiia institucional (entre otros Acs. de 26 de
mayo de 1991y de 10 de mayo de 1995). Ni siquiera cabe, en esas fechas, publicar en los
medios de comunicacién, entrevistas con los candidatos o con cargos vinculados a las
formaciones politicas concurrentes (Ac. de 26 de octubre de 2006). Como tinicas excep-
ciones parciales a estas restricciones, se puede apuntar el hecho de que los medios de
comunicacién podran publicar el dia de reflexidén referencias a actos de campafia del
dia anterior (Circular de 26 de mayo de 1991) y el que los Interventores y Apoderados
podran ostentar emblemas o simbolos de las candidaturas a efectos de permitir su
identificacién por los electores.

El problema se centra, por tanto, en la aparente prohibicidn de actos de propa-
ganda electoral entre la fecha de la Convocatoria delas elecciones y la del inicio oficial
de la campaiia, treinta y ocho dias después. Sin embargo la jec entendid, con acierto,
desde el principio de su actividad, que nos encontramos ante una materia en la que debe
primar la libertad de los partidos politicos —es decir el segundo inciso de la norma-y
que, en consecuencia, se debe realizar una interpretacién estricta de cualquier limite
o0 excepcidn a ese principio de libertad, de manera que la prohibicién serfa exclusiva-
mente con relacién a aquellas actividades en las que exista una expresa y directa peti-
cidn del voto de los electores (entre otros muchos Acs. de 28 de octubre de 1985y 9 de
abril de 1999).

Y la doctrina ha considerado (Arnaldo y Gil, 2009) que se trata de una diferencia-
cién semdntica, un mero artificio y ha sugerido (Santolaya, 1999) que quiza fuera nece-
sario eliminar esta delimitacién temporal dela actividad de propaganda, o, si se prefie-
re, dotarla del contenido que auténticamente tiene, en cuanto periodo en el cual esas
actividades no van a estar subvencionadas con fondos publicos, sugerencia que pare-
ce haber sido recogida por el Informe de la jec sobre aspectos del procedimiento elec-
toral, en el que se muestra partidaria de admitir actos de campafia desde la convoca-
toria de elecciones, aunque los medios publicos gratuitos se darian a los partidos
estrictamente durante el periodo oficial de campaiia.

Sin embargo normativamente las cosas parecen circular en una direccion radi-
calmente distinta, la de enunciar las actividades que no pueden realizar los contendientes
electorales, aunque en ellas no soliciten directamente el voto. Asi 1a Ley Electoral del
Pafs Vasco en su articulo 71.1, considera acciones publicitarias prohibidas en la pre-
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campafia: lainsercién de anuncios en los medios de comunicacién tanto publicos como
privados, la colocacion en la via piblica de vallas publicitarias, banderolas, pancartas,
carteles... y el reparto de cartas o folletos, tanto directamente como por correo, activi-
dades, todas ellas, que aparentemente no tendrian la consideracién de habituales de
los partidos politicos, y no estarfan, como tales, cubiertas porlalibertad de expresion.

Y en el mismo sentido se mueve el Informe de la Subcomisién sobre la reforma
delaLorEG, que propone una nueva redaccién del articulo 53 en la que tras recoger apa-
rentemente la sugerencia de lajec introduciendo en la norma que «la obtencién gra-
tuita de medios proporcionados por las Administraciones publicas quedard limitado
al periodo estricto de campaiia electoral», sigue la estela de la normativa vasca prohi-
biendo la realizacidn, durante la pre-campafia, de publicidad o propaganda electoral
mediante carteles, soportes comerciales, o inserciones en prensa, radio u otros medios
digitales, y sefiala de manera expresa que estas actuaciones no se pueden justificar por
el ejercicio de las actividades ordinarias de los partidos.

No estoy en absoluto seguro que con ello caminemos en la buena direccién. Tengo
laimpresién de que los partidos politicos se engafian a s{ mismos —en aras de la por otra
parte imprescindible limitacidon de los gastos electorales, sobre todo teniendo en cuen-
ta que el mismo Informe sugiere una reduccion del 15 por ciento en el limite de gas-
tos y una congelacion de las subvenciones durante el ejercicio 2o011- tratando de evi-
tar lo inevitable, la actividad propagandista de los partidos una vez convocadas las
elecciones. Pero es que ademds lo hace mediante una solucién tan estricta, en térmi-
nos de limitacién del derecho fundamental de expresidn, que, a mi entender dificil-
mente superaria el test de proporcionalidad con el que el Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos enjuicia este tipo de restricciones (Bustos, 2009. Garcia Roca, 2009) y
que, en definitiva, un grupo politico sancionado por esta causa obtendria el amparo
del TEDH en el supuesto de que las instancias judiciales espafiolas no llegaran previa-
mente a la misma conclusidn.

IV. Propaganda e informacién electoral

La cuarta pregunta enunciada era ¢Por qué afirmamos que los espacios gratuitos de
propaganda electoral cedidos a los partidos y la informacién electoral son dos cosas com-
pletamente distintas para luego darles el mismo tratamiento?

Y es que, en efecto, la mera lectura de la LoREG permite distinguir nitidamente
entre espacios de publicidad electoral ofrecida a los partidos en los medios de comu-
nicacién publica, en estricta aplicacion de sus resultados electorales (arts. 612 65) y el
régimen de informacién general durante el proceso electoral, que se encuentra en
el art. 66. También contrasta muy claramente la detallada regulacidn de la publici-
dad electoral con el enunciado genérico del art. 66, que se limita a afirmar que los
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medios publicos deben respetar el pluralismo politico y la neutralidad informativa
en periodo electoral, que ello serd garantizado por la organizacidn de esos medios y su
control previstos en la ley y que las decisiones de sus érganos de control son recurri-
bles, en periodo electoral, ante la JEc, aspecto éste ultimo que parece en realidad la
unica diferencia con relacién a su régimen de actuacién en periodos no electorales.

Todo ello nos deberia de llevar a concluir, como afirma la sts de 10 de noviembre
de 2004, que «la Ley ha querido para uno y otro régimen unas normas concretas y
especificas... y que no se puede intentar revisar la validez de un acuerdo relativo a la dis-
tribucion de espacios para la informacidn general en base a las previsiones sobre la
distribucion de espacios gratuitos...»

Sin embargo esto es precisamente lo que, en mi opinidn, ha hecholajec, al impo-
ner el criterio de la proporcionalidad de los resultados electorales anteriores, estable-
cido en el articulo 61 de la LoREG para la distribucién de espacios gratuitos de propa-
ganda electoral en las emisoras de radio y televisidn, a la informacidn de los actos de
las candidaturas, a la cobertura especifica de las elecciones realizada por los medios
de comunicacién, que deberian regirse por los abiertos criterios del articulo 66, ylo ha
hecho, como se ha puesto de manifiesto recientemente (Recoder,2010) de manera pro-
gresiva, primero declarando que esa proporcionalidad era compatible con el principio
de pluralismo (Ac. de 11 de octubre de 1989) después que debia de aplicarse con cardc-
ter preferente a cualquier otro (Ac. de 3 de febrero de 2005) para terminar requirien-
do que se atenga estrictamente a ese criterio (Ac. de 26 de mayo de 2005). Lo que ha
llevado ala doctrina (Sinchez, 2007) a hablar de «un control cronométrico y no cuali-
tativo sobre la imparcialidad en el tratamiento de las informaciones» ya que para que
no sealo suficientemente significativa como para justificar una rectificacién, es preciso
que «se trate de una desproporcion medida en segundos, de un alcance escasamente
apreciable» (Ac. de1de junio de 2004). No es pues cierto, como afirma la propia Jec con
relativa frecuencia, que aplique un principio de proporcionalidad razonablemente
ponderado (por ejemplo Ac. de 31 de marzo de 2005), sino més bien una estricta pro-
porcionalidad.

De manera que este criterio se convierte en el inico considerado vélido para ofre-
cer la informacidn sobre los actos electorales que realizan las radios y televisiones
publicas, aparentemente el tinico capaz de respetar el pluralismo politico y la neutra-
lidad informativa, solo compatible con desproporciones no significativas, medidas en
segundos. Criterio tnico, insisto, hasta el punto de que el Acuerdo de 24 de mayo de
2006 obliga a eliminar del plan de radiotelevisién de Galicia una alusidn a los «crite-
rios profesionales que siempre deben marcar los programas de informacién». Y cuan-
do, en un caso concreto se produce una desviacién en un medio durante la campafia,
éste estd obligado a corregir los desequilibrios o lesiones que se hayan producido en
el tiempo que queda de la misma (Ac. de 8 de marzo de 2004).
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Lo que afecta también al orden en que deben ser emitidos, de mayor a menor, sin
que pueda ser alterado en atencién a circunstancia alguna dado que cuando una deter-
minadaactuacién pueda constituir noticia de especial relevancia, podra destacarse asi
en lainformacion ordinaria (Acs. de 1y 8 de marzo de 2004).

Y alas entrevistas de los candidatos, de manera que como se ha sefialado (Recoder,
2010) también en este punto se aprecia una evolucion de la jec hacia una estricta apli-
cacion del principio de proporcionalidad tanto en cuanto al tiempo como en relacién
al momento de emisidn, a partir de los Acuerdos delajec de 3 de febrero y 26 de mayo
de 2005, lo que por cierto provoca, a juicio de la autora citada «que terminen pare-
ciéndose mds a espacios de propaganda electoral que de pluralismo informativo».

E incluso se hallegado a decir, rozando en mi opinién la parodia, que las declara-
ciones de un personaje famoso a favor de una determinada formacidn politica «impli-
caensi mismaysise produce aisladamente vulneracién concreta del principio de neu-
tralidad informativa [...] por lo que TvE deberd emitir declaraciones de otras personas
conocidas solicitando el voto a favor delas otras candidaturas con representacion par-
lamentaria», aclarando, ademds, que los personajes que lo hicieran «<han de ser de ana-
loga popularidad y su mensaje ha de tener la adecuada inteligibilidad» (Ac. de 2 de
junio de1993).

En definitiva, lo que sucede es que la informacién electoral deja de estar regula-
da por criterios relacionados con la libertad de informacion y es sometida a un estre-
cho criterio de proporcionalidad de los resultados electorales, y es 1aJec y no los Orga-
nismos de los medios publicos, la que controla esa informacidn, y todo ello con una endeble
base legal.

Lo que, ademds de denotar una desconfianza en los profesionales de los medios,
supone una modalizacién del ejercicio del derecho de informacion de dudoso encaje
constitucional, conducente a la tediosidad bien conocida de estos espacios (Solozdbal,
1993), de manera que el sistema, lejos de garantizar la neutralidad de los medios de
comunicacién publicos, estd conduciendo a una especie de lottizzazione en los espacios
electorales, aproximdndolos a los de propaganda electoral, con consecuencias inade-
cuadas para el auténtico pluralismo que reclama, ante todo, la independencia de los
profesionales de la informacién (Sdnchez, 2007).

En definitiva, considero que una interpretacién constitucionalmente adecuada
de estos preceptos deberfa de conducir a que fueran los érganos de los medios de comu-
nicacién publica y sus mecanismos especificos de control los que aplicaran, a su crite-
rio, los principios de neutralidad y pluralismo, que quizd no siempre y necesariamente
deban ser entendidos en un sentido tan rigurosamente proporcional a los resultados
delas ultimas elecciones equivalentes como lo son en la actualidad, y que puedan efec-
tivamente ser combinados, en ocasiones con los criterios de interés profesional, y que,
por ultimo, la intervencién delajEc en este campo deberia de consistir, inica y exclu-

DE LA REGULACION DE LAS CAMPANAS ELECTORALES

273



274

sivamente, en eliminar aquellas interpretaciones que vulneraran estos principios de
neutralidad y pluralismo.

V. Televisiones publicas y privadas

Elarticulo 66 delaLorEG que impone el respeto al pluralismo politico y social, la neu-
tralidad informativa y el control de la yec para los medios de comunicacién publica,
se aplica también a las emisoras de television privadas, en virtud del articulo tnico
apartado 2.° de la Lo 2/1988, de 3 de mayo, reguladora de la publicidad electoral en
emisoras de radiotelevisién privada, asi como a las emisoras de radiodifusién muni-
cipales y a las de televisién local, en aplicacién de su normativa equivalente. Es por
tanto en principio claro que las televisiones privadas deben respetar esos principios en
periodo electoral y asi 1o ha reconocido la propia Junta Electoral Central (entre otros,
Acs. de 25 de mayo de 1990 y 28 de abril de 1993).

Sin embargo, resulta también evidente que esa equiparacion no puede en forma
alguna ser total, incluso por razones constitucionales. El articulo 20.3 de la Constitu-
cién, que garantiza el acceso a los medios de comunicacidn alos grupos sociales y poli-
ticos significativos, respetando el pluralismo de la sociedad, es de aplicacién exclusi-
vamente a los medios de comunicacién «dependientes del Estado o de cualquier ente
publico», pero no alos medios privados objeto de concesidn, o en cualquier caso no del
mismo modo o con la misma intensidad. Pueden establecerse sobre éstos tiltimos
medidas que garanticen el pluralismo, especialmente con ocasion de la celebracién
de las elecciones, pero no pueden ser las mismas que sobre los medios publicos, por-
que han de respetar la libertad ideoldgica y la libertad de empresa. Se trata por tanto
de defender lo que la doctrina ha denominado (Sinchez, 2007) «una opcién publicis-
ta intermedia».

Tratamiento diferenciado que, por otra parte, parece evidente en el propio blo-
que normativo de la materia, de manera que, por ejemplo, la prohibicién de contratacién
de espacios de propaganda electoral es comtn a todas las televisiones, y, sin embargo
los espacios gratuitos de propaganda electoral sélo existen en las televisiones publi-
cas.

Pero el punto de roce mds importante se produce con relacidn a la informacién
electoral sujeta a rigurosos criterios de proporcionalidad ala que nos referiamos en el
apartado anterior y la pregunta a contestar es si podemos exigir a los medios privados
la misma forma de entender la neutralidad que a los publicos durante el periodo elec-
toral.

Ami entender en absoluto. Creo que en los medios privados el pluralismo debe ser
el resultado del contraste entre las posiciones de cada uno de ellos en el libre juego del
mercado delasideas, y que si bien deben estar sometidos alajec para evitar informa-
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ciones que lo vulneren, sin embargo ese control publico debe, en todo momento, per-
mitir que cada medio mantenga su propia linea editorial, y es que una cosa es afirmar
que los medios privados tengan también que respetar el pluralismo y los valores de igual-
dad, y otra cosa pretender obligarles a una, muy dudosa constitucionalmente, neu-
tralidad ideolégica ante un proceso electoral. Creo en definitiva, que no es posible
imponerles una concreta distribucion temporal en la informacion (Solozabal, 1993). Todo
ello teniendo en cuenta que la propiajec, al menos hasta ahora, no ha pretendido apli-
car con el mismo rigor el criterio de la proporcionalidad cuando se trata de medios de
comunicacion privados.

En este mismo sentido, y para garantizar la posicion constitucional de los medios
de comunicacidn privados, el Informe del Consejo de Estado sobre la modificacién de
la LOREG, propone una seria reconsideracion de su tratamiento y su diferenciacion
conlos publicos enla medida en que alos privados no les es exigible una estricta neu-
tralidad, aunque si la garantia del pluralismo, partiendo de su libertad de informa-
cion.

Sin embargo, la Subcomisién parlamentaria para la reforma electoral, ha optado
por extremar la solucién contraria consistente en equipar las televisiones privadas a
las publicas, sugiriendo la introduccidon de un nuevo articulo 62.2 en el que se afirma
que «durante los procesos electorales las emisoras de televisién privada deberan res-
petar asimismo los principios de pluralismo, igualdad, neutralidad informativa y pro-
porcionalidad, quedando sometidos a las Instrucciones que a tal efecto elabore laJec
paralas televisiones publicas...» precepto en el que no se puede dejar pasar por alto el
hecho de que se eleve la «proporcionalidad» al mismo nivel de los principios de plu-
ralismo o neutralidad informativa, lo que inevitablemente provocard, de forma a mi
entender poco respetuosa de la posicién constitucional de los medios de comunica-
cién privados, que se aplique a la informacién electoral de esos medios los estrictos
criterios que hemos visto se imponen a los publicos.

VI. Los debates electorales

El dltimo de los aspectos al que nos referiremos se puede sintetizar en una pregunta
¢Por qué nos empefiamos en dificultar la realizacién de debates electorales en los
medios de comunicacién?

Los debates son, sin duda, uno de los principales instrumentos de las actuales
camparfias electorales, en la medida en que han demostrado una gran capacidad para
conseguir altos indices de audiencia, llevando la disputa electoral a amplios sectores
dela poblacién que no participan en otras formas de campaiia, y también porque pare-
cen mostrar una elevada potencialidad para incidir en el sentido del sufragio de un
tanto por ciento no desdefiable de los ciudadanos. Nacidos en la campafia que llevé a
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la presidencia en Estados Unidos a Kennedy frente a Nixon a mediados del siglo pasa-
do, hoy son una realidad en todos los paises democraticos avanzados, incluida, por
primera vez en su historia, Gran Bretafia en las tltimas elecciones parlamentarias.
Parece por tanto evidente, tal y como ha defendido la doctrina (Solozdbal, 1993) que una
campafia electoral que sea conforme a una visién institucional del proceso electoral debe
consistir en el contraste entre las diferentes opciones a través de la discusioén y el debate,
por lo que los debates organizados en los medios de comunicacién publicos deberfan
disponer de un apoyo legal amplio. En este contexto debe ser entendido el articulo
105.2 del nuevo Estatuto de Andalucia, que remite a la Ley electoral para regular la
obligacién de los medios ptiblicos de comunicacién «de organizar debates electorales
entre las formaciones politicas con representacién parlamentaria».

Sin embargo, para que interesen a los ciudadanos y alos propios medios de comu-
nicacion, es preciso que los debates se desarrollen entre un limitado nimero de repre-
sentantes de las fuerzas politicas, entre aquellos que mayores posibilidades tienen de
acceder al gobierno, criterio que, por cierto, ha sido legitimado por el Tribunal Cons-
titucional aleman (Recoder, 2010).

Pero en Espafia esta premisa ha tropezado con la doctrina delajec que desde el prin-
cipio ha considerado que si bien no le corresponde ni programar ni autorizar la pro-
gramacién de debates electorales, sino que tal decisidn es propia del medio de comu-
nicacion, pero, si deciden hacerlo, tanto las televisiones publicas (Acs. de 3 de marzo
de 1989, 5 de marzo de 1992, entre otros) como privadas (Ac. de 28 de abril de 1993,
entre otros), tienen necesariamente que «compensar» a las demds formaciones con
representacion parlamentaria.

Inicialmente, ademds, esta «compensacion» debia ser en el mismo debate, de
manera que el medio de comunicacién que quisiera organizarlo deberfa prever la even-
tual participacién de todas las fuerzas parlamentarias (Acs. de 3y 27 de octubre de
1989, 5 de marzo de 1992, entre otros). El resultado previsible de estas limitaciones es
que, entre 1978 y 1993, no se realizé debate alguno.

Las cosas cambian en las elecciones generales de 1993, de manera que a partir del
Acuerdo de 21 de mayo de 1993 (y 31 de mayo y 7 de junio de 1994) la JEc admite deba-
tes bilaterales compensando a los demds partidos bien con la organizacién de otros
debates, bien con informacién dedicada a ellos. En aquella ocasién fueron dos, entre
Felipe Gonzdlez y José M.2 Aznar, celebrdndose el primero de ellos el 24 de mayo de 1993
en Antena 3 y, el segundo, una semana después, en Telecinco. El primero fue seguido
por mds de 9 millones de espectadores, con una cuota de pantalla del 61,84, el segun-
do por mds de 10,5 millones, con un cuota del 75,3 por ciento (Lozano, 2010).

La sts de 13 de febrero de 1996, confirmé la validez del formato y afirmé que «la
pretension del recurrente, Izquierda Unida, de que sélo dindole entrada en un deba-
te con participacion simultdnea de los tres contendientes incurre en el exceso de inten-
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tar imponer un determinado formato informativo que puede invadir la libertad del medio
de configurar técnicamente esos formatos. Los principios de igualdad, pluralismo y neu-
tralidad informativa quedan asegurados tanto por el formato que el recurrente pretende,
como por el que se le ofrecié.»

Sin embargo no ha vuelto a haber debates televisivos hasta el afio 2008. En las
elecciones generales de aquel afio se adoptaron unaserie de acuerdos delajec, comen-
zando por el de 21 de febrero de 2008, que a mi entender iban en la buena direccidn,
conteniendo una triple afirmacién.

a) Se pueden celebrar debates a dos, siempre que se compense a las fuerzas parla-
mentarias.

b) La forma de compensacidn debe ser establecida por los medios de comunicacidn,
no por laJEc.

¢) LaJunta se reserva el andlisis de si la compensacion es suficiente.

Bajo esas premisas se celebrd el debate entre José Luis Rodriguez Zapatero y Maria-
no Rajoy organizado por la Academia de las Ciencias y de las Artes de Televisién, que
origind unasefial institucional retransmitida por numerosas cadenas y que conté con
un seguimiento medio de 12 millones de espectadores. Hubo también algtin otro deba-
te entre responsables sectoriales de los dos principales partidos.

Sin embargo, en esta ocasién la Sala Tercera del Tribunal Supremo, mediante ATc
de 5 de marzo de 2008, fue notablemente mds interventora que la Jec, adoptando una
medida cautelarisima a instancias de una determinada fuerza politica con relacién a
la forma en que debia ser «compensada» por parte de Television espafiola, obligindola
ahacerloaunadeterminada hora, en contra delo mantenido porlajec. No esun dato
menor el hecho de que, como ya he sefialado en otra ocasion (Santolaya, 2010), el Tri-
bunal Supremo adoptase esa decisién sin oir ni a los partidos perjudicados, niala
Televisién nia la propia Jec, que en este punto fue tratada no como la organizacién ins-
titucional que tiene como finalidad garantizar la transparencia y objetividad del pro-
ceso electoral y el principio de igualdad, como drbitro de los procesos, sino como si
fuera una Administracion ordinaria actuando frente a un particular.

Y posteriormente, en cuanto al fondo, por la Sentencia de 10 de noviembre de
2009, que estimd la pretension, estableciendo que cuando se programen un debate a
dos y otro entre todas las fuerzas parlamentarias como forma de compensacién, este
segundo, sin duda informativamente mucho menos interesante, no puede apartarse
sustancialmente de las condiciones de realizacién y emisién del debate a dos, afirma-
cién que se hace para concluir que no se ha respetado suficientemente el pluralismo
politicoy social nila neutralidad informativa al programarlo alas doce dela noche, en
lugar de alas 10 como el debate a dos.

Conlo que, sin duda, se introduce una dificultad adicional parala celebracién de
debates en el futuro, tanto para las televisiones ptiblicas como para las privadas.
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