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LAS CARENCIAS EN LA FORMACION DE UNA OPINION
PUBLICA ELECTORAL LIBRE EN EL ESTADO DEMO-
CRATICO

Jdas elecciones libres, aunque no constituyan un fin Gltimo, son un instrumento de

gran valor, pues nada mejor se ha inventado para asegurar en sociedades numerosas

las condiciones necesarias que mantienen la autoridad del Gobierno en toda socie-

dad». Estas palabras de Mackenzie! expresan claramente cémo las elecciones demo-

criticas, basadas en el sufragio universal, libre e igual y en los principios de libre con-

currencia, competitividad e igualdad de oportunidades, constituyen el mejor método

que, hasta la fecha, las sociedades democriticas avanzadas han encontrado para ga-

rantizar una alternancia pacifica y ordenada del poder politico.

1 W.J. M. MACKENZIE: Elecciones libres , Tecnos, Madrid, 1962, pig. 15.
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Nadie se atrevera a negar, sin embargo, que la voluntad popular expresada en las elec-
ciones es deudora de la forja permanente y constante de la opinion publica latente du-
rante las legislaturas parlamentarias. Sin embargo, resulta obligado diferenciar dos mo-
mentos radicalmente distintos en la conformacion de esa opinién publica que culmina
en el acto electoral que legitima democraticamente las instituciones politicas: por un
lado, la opinién publica que recibe indirectamente los mensajes politicos producidos
en la dialéctica confrontativa Gobierno-Oposicion durante la legislatura parlamentaria?
Y, por otro, la opinién publica constituida en destinatario directo de los mensajes elec-
torales emanados de las fuerzas politicas en el periodo que delimita la convocatoria
electoral y el acto de votacién y, muy particularmente, durante la campana electoral.

La trascendencia de las elecciones como institucion clave del régimen democritico
obliga a un tratamiento normativo singular del proceso de formacién de la opinién
publica por parte del Derecho electoral. A éste corresponde fijar el marco temporal,
objetivo y subjetivo en el que se proyectan las especificas disposiciones normativas
que lo exceptan del régimen general ordinario conformador de una opinién publica
libre basilar del Estado democratico. Al Derecho electoral compete regular el 42mbito
temporal de la campana electoral y delimitar, en su caso, el régimen juridico de Ia pre-
campafia electoral, de la jornada de reflexién y de la campafia institucional dirigida a
promover la participacion electoral. El Derecho electoral fijara los sujetos habilitados
para realizar actos de campana electoral y regulara, estableciendo sus limites, el régi-
men juridico de la publicidad, propaganda e informacién electoral 3.

Tras siglos de falseamiento y manipulacién electoral ¥, no puede extrafiar que la mayo-
ria de los estudios doctrinales dedicados al andlisis del régimen juridico-constitucional

2 Como sefala J. F. LOPEZ AGUILAR, el Parlamento no “mira” ni a la tribuna ni al banco gubernamental: “mira” a la opinion publica»
(Minoria y Oposicion en el parlamentarismo. Una aproximacion comparativa , Congreso de los Diputados, Madrid, 1991, pig.
225). Sobre el tema resulta obligado recurrir, por todos, al trabajo de DE VEGA, P.: «Parlamento y opinién publicas, Parlamento ¥ So-
ciedad Civil, Universidad de Barcelona, Barcelona, 1980.

3 Ya en 1976 De Vega abogaba en favor de la regulacién de la propaganda en la legislacion electoral: «En la sociedad actual todos sa-
bemos que un control adecuado de la publicidad y propaganda condiciona de hecho el resultado de cualquier eleccién. Qué senti-
do tendria entonces establecer, pormenorizada y casuisticamente, un sistema de garantias juridicas del proceso electoral, si no se re-
gula con idéntico detalle la cada vez més compleja materia de la propaganda?... Proceder de otro modo, equivaldria a dejar una
puerta abierta para que el Gobierno, a través de simples érdenes administrativas, con el control de los medios de comunicacion de
masas en sus manos, orientara y condicionara los resultados electorales» (P. DE VEGA: Ley electoral y consecuencias politicas, Citep,
Madrid, 1977, pag. 252).

4 Una aproximacion a la convulsa realidad electoral espafiola y a la dificil forja de un sistema de garantias del sufragio puede encon-
trarse en A. RALLO LOMBARTE: Garantias Electorales y Constitucion , CEPC, Madrid, 1997, pags. 33 a 68. Igualmente, pueden con-
sultarse las particularidades de determinados perfodos histéricos en «Creacion del censo electoral y primeros intentos de judicializa-
cién de las garantias electorales en Espana (1834-1877)-, Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furic Ceriol (Estudios
de Historia, Derecho y Politica en homenaje a Joaquin Tomds Villarroya) , nms. 9-10, 1995; «Origen y evolucion de la Administra-
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vigente del proceso electoral se limiten a determinados aspectos parciales de cierta re-
levancia (el sistema de garantia judicial de las elecciones y la intervencién del Tribunal
Constitucional en materia electoral o el estatuto de la Administracion electoral®) mien-
tras que la informacion y propaganda electoral a duras penas ha sido objeto de trata-
miento® al haber funcionado a lo largo de los ltimos afios, como dirfa Wert’, «de for-
ma mis pacifica que polémica, fuera de las escaramuzas normales en un periodo en
que, por definicién, la competitividad entre partidos se exacerban.

Ello ha impedido, sin embargo, que tanto la doctrina como la legislacién electoral, a
pesar de la extraordinaria evolucion sufrida, como exhaustivamente ha analizado 1L6-
pez Guerra®, por los instrumentos de propaganda electoral en la sociedad contempo-
ranea, haya aportado soluciones satisfactorias a numerosos ambitos del Derecho elec-
toral y, en particular, en materia de propaganda electoral, al uso de la televisién, de
las nuevas tecnologias o de los sondeos electorales.

El legislador electoral espafiol, como veremos a continuacién, ha regulado determina-
dos aspectos de la propaganda electoral de forma harto detallada y desajustada con la
entidad que hoy ostentan en la realidad electoral (actos publicos, ubicacion en los es-
pacios publicos de carteles, pancartas, banderolas, etc.), ya que los efectos en el com-
portamiento electoral de los ciudadanos son practicamente inocuos.

Por ello, produce extrafieza, cuando no perplejidad, que, frente a una exhaustivisima
regulacién normativa de la medios clasicos de propaganda electoral o ante la pacifica

cion electoral espanola (1890-1931)w, Estudios de Derecho Piblico. Homenaje a Juan José Ruiz-Rico, Tecnos, Madrid, 1997, y «El Tri-
bunal de Garantias Constitucionales como Tribunal de Garantias Electorales», Revista de Estudios Politicos , nGm. 92, 1996.

5 Un anilisis global de estos dmbitos del Derecho electoral ha sido realizado en A. RALLO LOMBARTE: Garantias Electorales y Consti-
tucion..., pags. 69y ss.

6 L. M. CAZORLA PRIETO (dir.): Comentarios a la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General , Civitas, Madrid, 1986; E. GARCIA
LLOVET: «El derecho de antena y las campaiias electorales», Revista de Derecho Politico , nim. 25, 1987; A. CANO MATA: Juridifica-
cion de las campaiias electorales. Las previsiones de la Ley Organica del Régimen Electoral General», Revista de Derecho Priblico,
nam. 115, 1989; J. J. SOLOZABAL ECHAVARRIA: «Una visién institucional del proceso electoralr, Revista Espariola de Derecho Consti-
tucional , nGm. 39, 1993; J. 1. WERT: Perspectivas de reforma del régimen electoral: campafias, medios de comunicacién y encuestas
electorales, La reforma del régimen electoral , CEC, Madrid, 1994; E. ARNALDO ALCUBILLA: -Procesos electorales y opinién pabli-
ca», Revista de las Cortes Generales , nim. 34, 1995; M. GONZALQ: «Los medios de comunicacion en el proceso electorals, IV Jorna-
das de Derecho Parlamentario. Reflexiones sobre el régimen electoral. Enero 1993, Congreso de los Diputados, Madrid, 1997.

7 J. L. WERT: «Perspectivas de reforma del régimen electoral: campanas, medios de comunicacion y encuestas electorales»..., pag. 90.

8 Algunos de los primeros trabajos cientificos de L. LOPEZ GUERRA (:Sobre la evolucion de las campanas electorales y la decadencia
de los partidos de masas», Revista Espariola de la Opinion Piblica, nim. 45, 1976, <Algunas notas sobre la financiacion de las cam-
pafas electorales-, Revista de la Facultad de Derecho , nim. 49, 1977 y <a organizacion de los candidatos», El proceso electoral , La-
bor, Madrid, 1977) y, muy en particular, el libro basado en su tesis doctoral (Las camparias electorales en Occidente , ed. Juan
March-Ariel, Barcelona, 1977) resultan pioneros en el andlisis de esta materia y, al mismo tiempo, adquieren plena vigencia en la ac-
tualidad; maxime, si observamos la escasa dedicacion de la doctrina a esta cuestion durante la ya larga vigencia del régimen constitu-
cional democritico.
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regulacion de la propaganda electoral en los medios de comunicacion privados o en
los espacios gratuitos cedidos por los medios de comunicacion de titularidad publica,
la accién informativa de los medios de comunicacién durante las elecciones, en sus
distintas modalidades (cobertura informativa de los actos de campafia electoral o,
muy especialmente, la celebracion de debates electorales® en las radios y televisiones
de titularidad piblica y en las televisiones privadas), resulte tan notoriamente desfasa-
da al adolecer de una absoluta falta de previsién suficiente en la legislacién electoral
espafiola.

Por lo demis, con buen criterio, el legislador ha limitado la duracién de las campafias
electorales a un minimo legal, al advertirse que los graves problemas de financiacién
de los partidos politicos traen causa, principalmente, de los altisimos costes derivados
de las abundantes campafias electorales a las que deben concurrir. Se ha configurado
un sistema de financiacion y control del gasto electoral basado en la cesion gratuita de
determinados medios materiales publicos indispensables para un minimo desarrollo
de la campanfa electoral, en la subvencién puablica de los gastos electorales, en gene-
ral, y, en particular, de los derivados del envio postal de propaganda electoral en vir-
tud del los resultados electorales logrados, en la limitacién de las aportaciones priva-
das a la financiacion de los gastos electorales de las candidaturas, en la limitacién del
coste global y parcial de los gastos electorales y en el establecimiento de un sistema
publico de control de todos estos principios.

El régimen normativo de las elecciones de los miembros de las Corporaciones Loca-
les, de Diputados y Senadores a Cortes Generales (exceptuando lo dispuesto en los
Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas y en la legislacioén autoné-
mica para la designacion de los Senadores autonémicos previstos en el art. 69.5 de
la Constitucién) y de los Diputados del Parlamento Europeo se encuentra en Ley
Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (LOREG). Asimis-
mo, son de aplicacion a las elecciones a las Asambleas Legislativas de las Comuni-
dades Auténomas la practica totalidad de las disposiciones comunes de esta norma
para las elecciones por sufragio universal directo y, en aquellos 4mbitos en que las
Comunidades Auténomas desarrollen las competencias de normacion electoral re-

9 Sobre el tema véase A. RALLO LOMBARTE: «Debates electorales y television», Revista de las Cortes Generales, nam. 44, 1998,
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conocidas en la Constituciéon y en los respectivos Estatutos de Autonomia, gozarin
las disposiciones de la LOREG de caricter supletorio de la legislacion electoral auto-
némica .

LIMITES TEMPORALES Y SUBJETIVOS A LA PROPAGANDA
ELECTORAL: LA CAMPANA ELECTORAL

Los partidos politicos, llamados por el art. 6 de la Constitucién a expresar el pluralis-
mo politico, a concurrir a la formacion y manifestacion de la voluntad popular y a
constituir instrumento fundamental para la participacion politica, sujetos de la vida
politica por excelencia, precisan, para cumplir tales finalidades, transmitir permanen-
temente a los ciudadanos sus mensajes politicos. Dichos mensajes politicos se trans-
forman en mensajes electorales cuando la convocatoria de elecciones inmediatas fija
un periodo de tiempo en que los mensajes, hasta ese momento exclusivamente dirigi-
dos a convencer a los ciudadanos de las bondades de su ideologia y propuestas pro-
gramaticas, persiguen, ademas, la captacion de sufragios.

Ley 1/1986, de 2 de enero, Electoral de Andalucia (LEA), DOJA , ntim. 3, de 14 de enero de 1986; Ley 2/1987, de 16 de febrero, Elec-
toral de la Comunidad Auténoma de Aragén (LEAr), BOA , nam. 19, 18 de febrero de 1897, modificada por la Ley 4/1991, de 20 de
marzo, BOA , nam. 36, 27 de marzo de 1991 y por la Ley 4/1992, de 17 de marzo, BOE, num. 95, 20 de abril de 1992; Ley 8/1986, de
26 de noviembre, Electoral de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares (LEB), BOE, nam. 30, 4 de febrero de 1987; Ley 3/1987,
de 3 de abril, de medidas urgentes en materia electoral de Canarias (LECan), BOC, nam. 41, 4 de abril de 1987, modificada por la
Ley 2/1991, de 18 de marzo, BOC , nim. 37, 22 de marzo de 1991; Ley de Cantabria 5/1987, de 27 de marzo, de Regulacién de las
elecciones a la Asamblea Regional (LECant), BOCa , nim. 86, 10 de abril de 1987, modificada por Ley 4/1991, de 22 de marzo de
1991; Ley 5/1986, de 23 de diciembre, Electoral de Castilla-La Mancha (LEC-M), DOCM , nam. 1, 5 de enero de 1987, modificada por
Ley 5/1990, de 26 de diciembre, BOE , ntiim. 37, 12 de febrero de 1991 y por Ley 1/1991, de 15 de marzo, DOCM , nim. 23, 20 de
marzo de 1991; Ley 3/1987, de 30 de marzo, Electoral de Castilla y Le6n (LEC-L), BOC-L, nim. 40, 1 de abril de 1987, modificada por
la Ley 4/1991, de 20 de marzo, BOC-L, nim. 59, de 26 de marzo de 1991; Ley 5/1984, de 5 de marzo, por la que se adaptaba la nor-
mativa general electoral para las elecciones al Parlamento de Cataluna de 1984 (LEC), DOG , nam. 414, 7 de marzo de 1984; Ley
2/1987, de 16 de marzo, de elecciones a la Asamblea de Extremadura (LEE), DOE , nim. 3 extra., 16 de marzo de 1987, modificada
por la Ley 2/1991, de 21 de marzo, DOE, nam. 23, 26 de marzo de 1991; Ley 8/1985, de 13 de agosto, de elecciones al Parlamento
de Galicia (LEG), DOG , nim. 156, 16 de agosto de 1985; Ley 3/1991, de 21 de marzo, de elecciones a la Diputacién General de la
Rioja (LER), BOE, nim. 74, de 27 de marzo de 1991; Ley 11/1986, de 16 de diciembre, Electoral de la Comunidad de Madrid (LEM),
BOE , niim. 41, de 17 de febrero de 1986, modificada por la Ley 4/1991, de 21 de marzo, BOCM , nim. 71, 25 de marzo de 1991; Ley
2/1987, de 24 de febrero, Electoral de la Region de Murcia (LEMur), BORM , nim. 59, de 12 de marzo, modificada por la Ley 1/1991,
de 15 de marzo, BORM , nim. 63, 16 de marzo de 1991; Ley Foral 16/1986, de 17 de noviembre, reguladora de las elecciones al par-
lamento de Navarra (LEN), BOE, niim. 17, 20 de enero de 1987, modificada por Ley Foral 11/1991, de 16 de marzo, BON, nim. 37,
25 de marzo de 1991; Ley 5/1990, de 15 de junio, de Elecciones al Parlamento Vasco (LEPV), BOPV, nim. 134, 6 de julio de 1990;
Ley 14/1986, de 26 de diciembre, sobre el régimen de elecciones a la Junta General del Principado de Asturias (LEAst), BOPA , ntim,
9, de 13 de enero de 1986, modificada por la Ley 3/1991, de 25 de marzo, BOPA , nim. 71, 27 de marzo de 1991; Ley 1/1987, de 31
de marzo, Electoral Valenciana (LEV), DOGV, nim. 561, 6 de abril de 1987.
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En definitiva, la frontera entre la propaganda politica y la propaganda electoral viene
delimitada por la definicién temporal de la campafia electoral. La propia definicién le-
gal de la campana electoral fijard qué actos constituyen propaganda electoral y a qué
sujetos el ordenamiento electoral permite su realizacion. Lo que, por exclusion, exige
definir, igualmente, el régimen juridico de la precampafa, de la jornada de reflexién o
de la campana institucional dirigida a promover la participacion electoral.

LOS ACTORES ELECTORALES: LA EXCLUSION DE INJERENCIAS CORPORATIVAS

De entrada, conviene precisar que la legislacién electoral Gnicamente habilita para de-
sarrollar actividades orientadas a la captacion de sufragios a «candidatos, partidos, fe-
deraciones, coaliciones o agrupaciones de electores» y, ademis, sefiala el art. 52 LO-
REG, queda prohibido a todo miembro en activo de las Fuerzas Armadas o de los
Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado, de las Policias de las Comunidades Auté-
nomas o Municipales, a los Jueces, Magistrados y Fiscales en activo y a los miembros
de las Juntas Electorales, difundir propaganda electoral o llevar a cabo otras activida-
des de camparia electoral. Si a estas disposiciones afiadimos que el art. 50.3 LOREG,
establece que ninguna otra persona juridica puede realizar campana electoral a partir
de la fecha de la convocatoria de las elecciones, pero si las actividades derivadas del
ejercicio del derecho fundamental a la libertad de expresién reconocido en el art. 20
de la Constitucién, observaremos que la normativa electoral ofrece algunas lagunas
interpretativas de cierto interés.

Si bien el reconocimiento a los candidatos del derecho a realizar propaganda electo-
ral no suscita ningln tipo de dudas, no puede decirse lo mismo en relacién a los par-
tidos, federaciones, coaliciones o agrupaciones de electores ya que, a excepcién de
estas Ultimas que se constituyen expresamente para concurrir a las elecciones, el le-
gislador no ha previsto que dichos partidos, federaciones o coaliciones deban concu-
rrir a las elecciones —presentar, por lo tanto, candidaturas en todas o en parte de las
circunscripciones— y, en consecuencia, resulta permitido que partidos politicos que
no concurren a la contienda electoral pudieran desarrollar actividades de campafia
electoral dirigidas a la captaciéon de sufragios para candidaturas de otras opciones
electorales.
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Ciertamente, no es éste el felos de la legislacién electoral espanola que, por ejemplo,
cuando regula la atribucion de espacios gratuitos de propaganda electoral en los me-
dios de comunicacion de titularidad publica exige la concurrencia total o parcial a las
elecciones. Tampoco la Junta Electoral Central (JEC), 6rgano supremo de la Adminis-
tracion electoral, admite que las entidades politicas no concurrentes a las elecciones
puedan realizar actos de campana electoral (Acuerdos de 18 de julio de 1986 y de 14
de mayo de 1989) pero una interpretacion de la legislacion electoral favorable al ejer-
cicio de los derechos fundamentales no permite negar que aquellas fuerzas politicas
que no presentan candidaturas puedan realizar campafa electoral en favor de otras
aunque, logicamente, no se beneficiaran de los medios que los poderes publicos po-
nen a disposicién de las candidaturas.

Por contra, el art. 50.3 LOREG excluye claramente del ejercicio de actividades de pro-
paganda electoral a cualquier otra persona juridica a partir de la fecha de la convoca-
toria de las elecciones —una lectura correcta del precepto exige reducir esta prohibi-
cién al ambito temporal de la campana electoral—, pero salva de dicha proscripcion
las actividades derivadas del ejercicio del derecho fundamental a la libertad de expre-
sibn reconocido en el art. 20 de la Constitucion. No resulta dificil percatarse de la te-
nue linea divisoria existente, en la prictica, entre el ejercicio de la libertad de expre-
sién proyectado en las elecciones y la realizacion de actos de propaganda electoral
—a no ser que salvemos dicha dificultad, de forma harto falaz, afirmando que soélo se
considera acto de propaganda electoral aquél en el que se solicita expresamente el
voto para alguna candidatura™.

11 La complejidad de esta cuestion se puso de manifiesto cuando la JEC, mediante Acuerdo de 13 de junio de 1982, requiri6 a una orga-
nizacion empresarial para que se abstuviera de realizar todo acto u operacion de propaganda electoral en favor o en contra de una
opci6n politica y dicho Acuerdo fue anulado, con posterioridad y en Gltima instancia, por el Tribunal Supremo el cual, en sus Sen-
tencias de 14 de julio y de 9 de diciembre de 1982, estimé improcedente considerar como acto de campana electoral las actividades
de sujetos diferentes a los expresamente legitimados para ello cuando la captacion de sufragios no se producia de manera inequivo-
ca en favor de una opcion partidista sino que venia configurada como recomendacion critica en favor o en contra de criterios recogi-
dos en los programas de los partidos y, méxime, si se tiene en cuenta que los partidos politicos no son el Gnico instrumento funda-
mental de participacion politica y que la propia Constitucion otorga a determinadas organizaciones sociales la defensa de intereses
econdmicos y sociales (art. 7). Esta interpretacion del Tribunal Supremo, amén de aproximarse a las exigencias derivadas del princi-
pio constitucional de garantia de la efectividad de los derechos fundamentales y de las libertades publicas, sin lugar a dudas permite
zanjar el conflicto juridico planteado sin falsear el ajuste de la norma a la realidad social que pretende regular. En caso contrario,
;c6mo se explicarian la declaracion de la Conferencia Episcopal que recomienda votar a los partidos que propugnan los valores ca-
wlicos, el acto sindical convocado para demandar el voto para aquellas fuerzas politicas cuyas propuestas programdticas se ajustan a
las exigencias de los trabajadores, el comunicado en que una organizaciéon empresarial afirma que la victoria de tal o cual opcién
electoral beneficiara al desarrollo econémico, etc.? E. ARNALDO ALCUBILLA y M. DELGADO-IRIBARREN GARCIA-CAMPERO consi-
deran, sin embargo, que dicho criterio hermenéutico del Tribunal Supremo no resulta mantenible tras la entrada en vigor del art.
50.3 LOREG al prohibir éste la realizacion de campaiia electoral por persona juridica distinta de las mencionadas pero, al mismo
tiempo, reconocen que la cuestion no resulta tan sencilla por cuanto la referencia legal a «sin perjuicio de lo establecido en el art. 20
de la Constitucion» puede llevar en el futuro a conflictos por la dificultad de delimitacién de la campana electoral respecto del ejerci-
cio del derecho a la libertad de expresion (Cddigo electoral, Tomo 1, Abella, Madrid, 1995, pags. 246 y 247).
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La preocupacion demostrada por el legislador organico al proscribir la propaganda
electoral de las personas juridicas distintas a los partidos politicos, dirigida a evitar in-
jerencias corporativas en el proceso electoral que mediatizasen la libre expresion de
la voluntad electoral de los ciudadanos, no alcanza, légicamente, a los ciudadanos in-
dividualmente considerados. Estos, afiliados o no a partidos politicos con intereses
electorales, podran libérrimamente realizar cualquier acto de propaganda electoral.

LA CONFLICTIVIDAD DEL ALCANCE DE LA PRECAMPANA ELECTORAL

La camparia electoral tiene, por mandato legal, una duracion fija de quince dias para
los procesos electorales de caricter municipal, estatal y europeo. Con anterioridad a la
reforma de la legislacion electoral operada por la Ley Organica 13/1994, de 30 de mar-
zo, el art. 51 LOREG permitia que el Decreto de convocatoria electoral fijase la dura-
cion exacta de la campaiia electoral con «quince dias como minimo y veintitn dias

COMO MAaximon 2.

Dicha reforma debe interpretarse teniendo en cuenta que, a pesar de que una vez su-
peradas las primeras experiencias electorales recién alumbrado el régimen democrati-
co inaugurado por la Constituciéon de 1978 la prictica politica ha sido la de limitar la
duracion de las campafias electorales al minimo legal establecido en quince dias, se
ha advertido que los graves problemas de financiacién de los partidos politicos traen
causa, principalmente, de los altisimos costes derivados de las abundantes camparias
electorales a las que deben concurrir.

Sin embargo, la realidad politico-electoral demuestra las enormes dificultades existen-
tes para no calificar como actos de propaganda electoral buena parte de las activida-
des politicas desarrolladas por las candidaturas con anterioridad y posterioridad a los
lindes temporales de la campafia electoral. Ciertamente, la experiencia demuestra que

Buena parte de la legislacion electoral autonémica permite, todavia, que la duracién de las campaiias electorales autondmicas sea de
quince dias como minimo y veintiin dias como maximo: Art. 11.2 LEB, art. 20.2 LECan, art. 27.1 y 2 LEC-M, art. 16.2 LEC-L, art. 25.1
LEG, art. 30 LEV. Los arts. 27.1 LEA, 22.1 LEAr, 25 LEAst, 30 LEE, 23.2 LEMur, 31 LER y 23.1 LEN, sin embargo, no mencionan periodo
de campana alguno, se limitan a establecer que «el Decreto de convocatoria fijard la fecha de Ia iniciacién de la campaia electoral y
el dia de la votacién-, y la LECant, la LEC-L y la LEB omiten cualquier referencia al respecto. En consecuencia, les resultard supleto-
riamente aplicable el periodo de quince dias previsto en el art. 51 LOREG —de hecho, el art. 23.2 TEMur y el art. 31 LER remiten ex-
presamente al art. 51 LOREG—. Los arts. 11.2 LEM y 68.1 LEPV, por contra, establecen una duracion fija de quince dias de campafia
electoral.
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este conflicto adquiere poca importancia respecto a la jornada de reflexion que la le-
gislacion electoral espafiola fija el dia anterior a la votaciéon. El art. 53 LOREG afirma
tajantemente que no puede difundirse propaganda electoral ni realizarse acto alguno
de campana electoral una vez que ésta haya legalmente terminado®, pero, como ha
sefialado la Junta Electoral Central (Acuerdos de 10 de marzo y 2 junio de 1986, de 5
de junio y 26 de octubre de 1989, de 26 de mayo de 1991 y de 2 y 17 de junio de
1993), si bien no cabe realizar actos de campafa electoral una vez concluida ésta so
pena de incurrir en delito electoral (Acuerdo de 29 de octubre de 1989), los medios de
comunicacién pueden publicar y difundir referencias a actos de camparia electoral re-
alizados el dia de cierre de la campaiia, siempre que dicha informacién objetiva no
constituya propaganda electoral, por cuanto dicha informacién el dia de reflexion re-
sulta amparada por la libertad de expresion y el derecho de informacién reconocidos
en el art. 20 de la Constitucidén. Ademas, recuerda el Acuerdo JEC de 8 de mayo de
1978, la aparicidn de lideres de partidos politicos con representacién parlamentaria en
Jlos medios de comunicacion fuera del periodo de campafa electoral no constituye en
si misma acto de propaganda electoral y, por ello, no puede ser impedida.

Tampoco plantea mayor problemitica la prohibicidn prevista en el art. 93 LOREG
para realizar propaganda electoral de ningin género en los locales e inmediaciones
donde se ubican las mesas electorales durante la jorrada electoral. A fin de garantizar
el cumplimiento de esta disposicion, tal precepto apodera al Presidente de la Mesa
Electoral para tomar todas las medidas que estime convenientes en virtud de la obliga-
cién de las fuerzas de policia destinadas a proteger los locales electorales de prestarle
el auxilio que les requiera.

La delimitacién conceptual del término propaganda electoral proyecta al completo su
conflictividad en relaciéon a lo que se ha venido en denominar precamparia electoral ,
esto es, el lapso de tiempo que transcurre entre la convocatoria electoral y el inicio de
la campafa electoral legalmente prevista. La experiencia electoral de los ltimos afios
demuestra que los partidos politicos inician su actividad propagandistica desde el mis-
mo acto de convocatoria electoral y, en ocasiones, incluso, con anterioridad, con una
intensidad y formas que en casi nada permite diferenciarla de la campafia electoral

13 Cuestionable celo garantista demuestra el legislador electoral vasco al preceptuar en el art. 71.3 LEPV que dos candidatos, partidos
federaciones, coaliciones o agrupaciones no podrin realizar, en el dia de la votacién ni en el inmediato anterior, ningan tipo de ma-
nifestacién ni declaracion publica en los medios de comunicacién social relativas a la captacién del sufragion.
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~—salvando la falaz exigencia durante la precampafa de no solicitar expresamente al
electorado su voto ¥,

La legislacién electoral poco ayuda a delimitar ambas situaciones si tenemos en cuen-
ta que el art. 53 LOREG prohibe difundir propaganda electoral y realizar acto alguno
de campana electoral durante el periodo comprendido entre la convocatoria de las
elecciones y la iniciacion legal de la campafia pero excepttia de dicha prohibicién das
actividades habitualmente realizadas por los partidos, coaliciones y federaciones en el
ejercicio de sus funciones constitucionalmente reconocidas y, en particular, en el ar-
ticulo 20 de la Constitucion» .

Las propuestas de reforma de la legislacién electoral espafiola dirigidas a salvar esta
confusion juridica y politica han perseguido bien limitar la efectividad del concepto
temporal de campafa a la facilitacion de medios y recursos publicos, reconociendo
durante la campafia electoral un periodo de «campafa privada» de los partidos, bien
adelantar, aunque limitando el uso de medios publicitarios a un tiempo posterior, la

14 J. I WERT ha evidenciado que durante la precampafa electoral los concurrentes despliegan el mismo tipo de comunicacion persua-

15

siva que en la campatia, salvo por tener que evitar la explicita peticién de voto: -La prictica demuestra que el consagrado ritual de la
Dpegada de carteles en la medianoche de la vispera del comienzo del periodo legal de campaia no supone mis frontera que la que
se refiere a la inclusion explicita del mensaje de reclamacion del voto - mensaje que no tiene por qué ser menos eficaz si estd elipti-
co -» (Perspectivas de reforma del régimen electoral: campafias, medios de comunicaci6n y encuestas electorales-..., pags. 90 y 91).
La interpretacion de la legalidad electoral realizada por la Junta Electoral Central constituye otro buen ejemplo de las dificultades in-
terpretativas de este precepto. Asi las cosas, por un lado, se proclama un criterio general de carécter minimalista en virtud del cual se
consideran actos de propaganda electoral realizados fuera del periodo de campaiia electoral Gnicamente aquéllos dirigidos a la cap-
tacion o peticion expresa del voto (Acuerdos JEC de 17 de abril de 1979 y de 17 de mayo de 1989) pero no, por ejemplo, la coloca-
cion de carteles por una determinada entidad politica antes del inicio de la campafia electoral no conteniendo expresa peticion de
voto (Acuerdo de 28 de octubre de 1985) o la difusion de folletos por las entidades politicas en que se expongan sus logros, objeti-
vos o programas (Acuerdo de 11 de octubre de 1989). Y ello por cuanto la libertad constitucional de expresion requiere una inter-
pretacion estricta de cualquier limitacion o excepcion a la misma pues cualquier otra interpretacion supondria prohibir todas las acti-
vidades desarrolladas por los lideres y partidos politicos antes del inicio de la campana electoral y porque resultan excluidas de la
prohibicién legal las actividades habitualmente realizadas por los partidos politicos (Acuerdo de 12 de abril de 1991). Por otro lado,
sin embargo, se contradice esta doctrina al permitir a la Administracién electoral suspender actos o jornadas auspiciadas por una en-
tidad politica que se celebren antes del inicio de la campana electoral cuando se considere que tienen el caricter de propaganda
electoral por no constituir actividad habitualmente realizada por los partidos politicos (Acuerdo de 11 de mayo de 1987) o al habili-
tarla para dirigirse a los directores de los medios de comunicacién de titularidad pablica para que se abstengan de incluir en su pro-
gramacion espacios calificables como de propaganda electoral (Acuerdo de 21 de mayo de 1987). Un intento frustrado de clarificar
normativamente el régimen juridico de la precampatia electoral lo ha protagonizado el legislador electoral vasco al prohibir durante
la precampana electoral un elenco de actividades propagandisticas, aunque en ellas no se pida directamente el voto. Conviene, no
obstante, puntualizar el despropésito que supone el que el art. 71 LEPV admita como actividades habituales de los partidos, admisi-
bles durante la precampaiia electoral, la presentacion de candidatos y programas: «1. Quedarin prohibidas a los candidatos, partidos
politicos, federaciones, coaliciones o agrupaciones las acciones publicitarias dirigidas a la captacion del sufragio, fuera del periodo
(de campana electoral). A estos efectos, se entenderdn como acciones publicitarias, aunque en ellas no se pida directamente el voto,
las siguientes: @) La insercion de anuncios en los medios de comunicacién social tanto pablicos como privados. &) La colocacion en
la via piblica de vallas publicitarias, banderolas, pancartas, carteles, etcétera... ¢) El reparto de cartas o folletos bien directamente o
por correo. 2. No se entenderdn comprendidas en la prohibicion que se regula en el nimero anterior las actividades habituales de
los partidos, federaciones, coaliciones y agrupaciones electorales dirigidas a difundir ideas y opiniones y, en general, al ejercicio de
las funciones que les estin reconocidas por el ordenamiento juridico, y particularmente la presentacion de candidatos y programas,
siempre que no se pida el votor.
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fecha de comienzo de la campafia al momento de presentacion o proclamacion de las
candidaturas®. No parece, sin embargo, que ésta sea la tendencia iniciada por la legis-
laciéon electoral con las reformas legislativas dirigidas a limitar temporalmente la cam-
pafia electoral y a limitar el gasto electoral ni que, como sefiala Solozdbal ", den satis-
faccion estas propuestas a la preocupacion existente por reducir la paralizacion del
pais durante el periodo electoral o por recabar en un momento determinado un es-
fuerzo especial de interés de los ciudadanos.

Tal vez, pudiera aventurarse una propuesta de modificacién —que, a buen seguro, no
resolveria estrictamente los problemas juridico-politicos que suscita la delimitacién
entre campafia y precampaia electoral pero contribuiria a reducir su importancia sin
poner en jaque derechos y libertades constitucionales— consistente en la inclusion
dentro del concepto de gastos electorales, manteniendo los mismos limites legales
existentes, no solo aquellos generados por la explicita solicitud de voto durante la
campafia sino, también, cuantos pudieran generar los partidos politicos concurrentes
desde la convocatoria electoral y en el ejercicio de sus «actividades habituales» —que,
desde ese momento, todos los partidos orientan de forma propagandista, aun sin pe-
dir el voto, a la captacion de electores—, de tal forma que esta prevision normativa ju-
gase una funcién disuasoria que, cuanto menos, redujera cuantitativamente la proyec-
ci6én de esta problematica.

LOS PELIGROS DE LAS CAMPANAS INSTITUCIONALES DURANTE EL PROCESO
ELECTORAL

La legislacion electoral espafiola, cumpliendo el mandato constitucional dirigido a los
poderes publicos para que faciliten la participacion de los ciudadanos en la vida poli-
tica (art. 9.2 de la Constitucion) y teniendo en cuenta que, como ha sefialado el Auto
del Tribunal Constitucional 346/1991, de 15 de noviembre, el deber de votar resulta
genéricamente inexcusable en su proyeccion ética, ha previsto que, paralelamente a
la confrontacién partidista que caracteriza al proceso electoral, debe promoverse la
participacién electoral de los ciudadanos.

16 J. 1. WERT: Perspectivas de reforma del régimen electoral: campafias, medios de comunicacién y encuestas electorales-..., pag. 91y

E. ARNALDO ALCUBILLA: La reforma del régimen electoral , CEC, Madrid, 1994, pag. 156 y Procesos electorales y opinion pibli-
ca..., pag. 179.

17 J.). SOLOZABAL: La reforma del régimen electoral , CEC, Madrid, 1994, pag. 168.
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Por ello, el art. 50.1 LOREG establece que los poderes publicos que en virtud de su
competencia legal hayan convocado un proceso electoral pueden realizar durante el
periodo electoral una campafa de caricter institucional destinada a informar a los ciu-
dadanos sobre la fecha de la votacion, el procedimiento para votar y los requisitos y
tramite del voto por correo, sin influir, en ningiin caso, en la orientacién del voto de
los electores. Esta publicidad institucional debera realizarse en espacios suficientes
para alcanzar sus objetivos cedidos gratuitamente por los medios de comunicacion so-
cial de titularidad publica del ambito territorial correspondiente al proceso electoral
convocado.

Altamente revelador de la problematicidad inherente a la prevision legal de realiza-
cion de una campafa institucional de fomento de la participacién electoral resultan
los términos en que el precepto anteriormente mencionado fue reformado por la Ley
Orgidnica 13/1994, de 30 de marzo. Con anterioridad, dicho art. 50.1 LOREG se limita-
ba a reconocer a los poderes publicos convocantes de los comicios la posibilidad de
realizar durante el petiodo electoral una campafia destinada a informar e incentivar la
participacion, sin influir en la orientacién del voto®.

En consecuencia, tras la reforma legislativa de 1994, como recuerda el Acuerdo JEC
de 1 de diciembre de 1994, la campania institucional tiene un dmbito especifico y es-
trictamente limitado: Gnicamente el poder puablico convocante del proceso electoral
podra realizar la campaiia institucional; ésta solamente ird destinada a informar a los
ciudadanos sobre la fecha de la votacion, el procedimiento para votar y los requisitos
y trdmite del voto por correo; y, por Gltimo, la campafa institucional deberi realizarse
en espacios cedidos gratuitamente por los medios de comunicacién social de titulari-
dad pablica del dmbito territorial correspondiente al proceso electoral convocado.

18 Los términos genéricos en que se regula esta posible campana institucional ha requerido una intervencion hermenéutica de la Junta
Electoral Central dirigida a delimitar los lemas de dicha campaa institucional que se ajustan a las exigencias de la legislacion electo-
ral (Acuerdos de 12 de septiembre de 1978 y de 29 de mayo de 1987), a proscribir la campana institucional de una entidad local que
se pronunci6 de forma rotunda en contra de una decision politica sometida a referéndum (Acuerdo de 22 de septiembre de 1986), a
rechazar la utilizacién de leyendas, esloganes o elementos por una campaia institucional que coincidan sustancialmente con los uti-
lizados por las entidades politicas en su campatia electoral (Acuerdos de 8 de julio de 1989, de 26 de mayo y 4 de junio de 1993 y de
12 de junio de 1994) y a prohibir la realizacién de dicha campafa institucional durante la jornada de reflexién (Acuerdos de 24 de ju-
nio y 1 de diciembre de 1994) o el dia de la votacion (Acuerdo de 26 de mayo 1991). Ademss, el Tribunal Supremo, en su Sentencia
de 14 de enero de 1988, se vio obligado a reconocer la violacién del derecho fundamental de igualdad reconocido en el art. 14 de la
Constitucion derivada de la decisién de la Administracion de no conceder a un diario anuncios de publicidad institucionat en la cam-
pafia del referéndum sobre integracion en la OTAN, ya que el referido diario tenia similar ambito y tirada a la de otros diarios a los
que se habia concedido.
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No es, sin embargo, en relacién a la campania institucional de promocién de la partici-
pacién electoral donde la realidad politico-electoral espafiola se ha tornado mas pro-
blematica. El conflicto principal se centra en otras camparias institucionales mediante
las cuales los poderes publicos realzan su accién de gobierno previa a la convocatoria
electoral, encubriendo una campaiia de promocioén de caricter partidista, o desarro-
llan, con fondos publicos, otras actividades que pueden beneficiar a la opcién electo-

ral que representan.

A falta de marco normativo especifico, la Junta Electoral Central ha formulado una
evolutiva y contradictoria doctrina que, a fecha de hoy, parece quedar zanjada en los
Acuerdos de 24 de febrero y 15 y 29 de marzo de 1995, donde afirma que, sin perjui-
cio del anilisis de los supuestos concretos, no pueden realizar los poderes publicos
ninguna campafna durante el periodo electoral, esto es, desde el dia de la convocato-
ria al de la votacién por cuanto, en caso contrario, se vulnerarian los principios de ob-
jetividad y transparencia del proceso electoral y el principio de igualdad entre los
agentes electorales. Quedan exceptuadas de esta prohibicién general, siempre que no
conculquen estos principios ni persigan inducir el sentido del voto de los electores,
aquellas campafas expresamente previstas en la legislacién electoral sobre la inscrip-
cién en las listas del censo electoral y aquellas otras que puedan resultar imprescindi-
bles para la salvaguarda del interés puablico o para el correcto desenvolvimiento de los

servicios publicos.

Sin lugar a dudas, esta concepcién restrictiva, iniciada por el legislador electoral y se-
cundada por la Junta Electoral Central, de las campanas que los poderes piblicos
pueden llevar a cabo en el periodo electoral satisface, en buena medida, las exigen-

Por ejemplo, la Juntza Electoral Central ha suspendido la remision de cartas a los electores que cumplian 18 afios antes del dia de la
votacién en las que se les animaba a ejercitar su derecho constitucional de sufragio por parte del Presidente de un Comunidad Auté-
noma (Acuerdos de 24 de octubre de 1989 y de 28 de mayo de 1993) e, inicialmente, consideraba que la actividad habitual de los
poderes publicos de presentacion de realizaciones, criterios y posiciones politicas no referidas al proceso electoral convocado no
constituia actividad propagandistica (Acuerdo de 5 de junio de 1989). Sin embargo, con posterioridad, ordené al Consejo de Gobier-
no de una Comunidad Auténoma la retirada de vallas e instrumentos publicitarios de una campafia por él promovida - «Lo hecho en
Andalucia una garantia» - por cuanto excedia los limites de las camparfias que los poderes publicos pueden realizar durante el perio-
do electoral (Acuerdo de 2 de junio de 1994). El Tribunal Constitucional no ha tenido oportunidad de pronunciarse sobre esta mate-
ria porque, si bien en la STC 197/88, de 24 de octubre, la cuestion de fondo incidia en una posible vulneracion del art. 50.1 LOREG,
el recurso de amparo que la motivé alegaba una vulneracion del derecho constitucional a la tutela judicial efectiva por parte del art.
21.1 LOREG. No obstante, conviene recordar que la razoén altima del recurso radicaba en la organizacion, durante la campana electo-
ral de las elecciones municipales y autonémicas de 1987, por parte del Ayuntamiento de Valencia de una campaiia informativa titu-
lada «Valencia la mar de bé» que, a juicio del acuerdo de la Junta Electoral Provincial de 7 de mayo de 1987, no constituia una activi-
dad institucional comprendida en el art. 50.1 LOREG sino que implicaba una tentativa de orientacion de voto prohibida por el art. 53
LOREG.
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cias derivadas del principio electoral de igualdad de oportunidades al fijar una regla
general prohibitiva de dichas campaiias y al regular restrictivamente las excepciones a
la misma pero, coincidiendo con Arnaldo ®, resultaria conveniente que el legislador
adoptari un criterio definitivo para evitar las interpretaciones faltas de uniformidad de
la Administracién electoral.

LOS ACTOS DE PROPAGANDA ELECTORAL

LA DESFASADA REGULACION DE LOS MEDIOS TRADICIONALES DE PROPAGANDA
ELECTORAL. LA ALTA RENTABILIDAD DEL MAILING

El legislador electoral espafiol, como se observari a continuacién, ha regulado de for-
ma harto detallada determinados aspectos del procedimiento electoral referidos a la
propaganda electoral que, explicable, como sefiala Arnaldo?, por la longeva tradicion
histérica de los mismos, por la desconfianza entre los competidores electorales y por
una economia de riesgos que encuentra mejor garantia en la propaganda frente a la
informacion o en el monoélogo frente al didlogo, no se ajustan a la entidad que hoy os-
tentan en la realidad electoral.

La celebracion de un ingente nimero de actos pablicos, para lo cual la Administracién
electoral ofrece casi todos los medios necesarios, inicamente satisface las necesidades
emotivas de los afiliados a las distintas formaciones politicas pero, a excepcién de
aquéllos en que comparecen los lideres politicos mas significativos y de los que se ha-
cen eco los medios de comunicacién, poca o ninguna repercusion electoral aportan.
Otro tanto cabe afirmar respecto de la inundacién de los espacios pablicos con carte-
les, pancartas o banderolas. Mas alld de su elevadisimo coste econémico, hoy limitado
por la legislacion electoral, los efectos en el comportamiento electoral de los ciudada-
nos son pricticamente inocuos. Por el contrario, los envios postales de propaganda,

E. ARNALDO ALCUBILLA: Procesos electorales y opinioén publicas..., pigs. 181 a 183.
E. ARNALDO ALCUBILLA: Procesos electorales y opinion pablicas..., pags. 177 y 178
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sobres y papeletas electorales por parte de las formaciones politicas directamente a
los ciudadanos sigue siendo un mecanismo electoral con alta rentabilidad como lo de-
muestra que la legislacion electoral haya amparado su gratuidad.

La celebracion de actos puiblicos de campaiia electoral sigue amparandose normati-
vamente durante la campaiia electoral en el régimen ordinario previsto en la Ley Or-
génica 9/1983, de 15 de julio reguladora del derecho de reunion en lugares cerrados
o de transito publico y manifestaciones con significativas modificaciones contenidas
en los arts. 54 y 57 LOREG. Por ejemplo, las facultades atribuidas por la LO 9/1983 a
la autoridad gubernativa —suspension o disolucién de reuniones o manifestaciones
de caricter ilicito o paramilitar, recepcion de la comunicacion remitida por los pro-
motores de reuniones en lugares de trinsito pablico, etc.— son asumidas, a excep-
cién del orden puablico, por las Juntas Electorales Provinciales, esto es, por una auto-
ridad independiente que garantiza la transparencia, objetividad e igualdad en el
proceso lectoral, y corresponde al Ayuntamiento de cada municipio reservar locales
oficiales y lugares publicos de uso gratuito para la celebracién de actos de campafia
electoral.

A los poderes publicos corresponde garantizar el acceso gratuito de todas las candida-
turas a locales y espacios piblicos suficientes para el cumplimiento de sus actividades
propagandisticas y a la Administracion Electoral velar por la vigencia del principio de
igualdad de oportunidades en el uso de dichos espacios. La representaciéon electoral
preexistente a los comicios convocados adquirird notable relevancia cuando se pro-
duzca identidad de solicitudes —hecho habitual en relacién a determinados locales
emblemiticos y a determinas fechas como el inicio o cierre de campana electoral—,
resolviéndose en favor de la mayor representacion electoral previa a las elecciones.

La colocacion de carteles, pancartas o banderolas también recibe un trato normativo
minucioso en la legislacion electoral. Los arts. 55 y 56 LOREG atribuyen a los Ayunta-
mientos la obligacion de reservar lugares especiales gratuitos para la colocacién de
carteles, pancartas y banderolas electorales vy a las Juntas Electorales de Zona, una vez
comunicado por aquéllos su emplazamiento, reconocen la facultad de distribuirlos
atendiendo a las preferencias de los partidos politicos con mayor nimero de votos
obtenidos en las anteriores elecciones equivalentes en la misma circunscripcién. Sal-
vando la referencia anterior a las preferencias de los partidos politicos segiin su ante-
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rior respaldo electoral, nada mis establece la legislacién electoral respecto al criterio
de distribucion de estos espacios propagandisticos de caricter gratuito 2,

Los medios tradicionales de carteleria electoral (carteles, pancartas, banderolas, etc.),
para cuya colocacion, como hemos visto, los poderes publicos deben facilitar espa-
cios gratuitos, han devaluado con el tiempo su entidad dejando pPaso a nuevas expre-
siones de propaganda electoral grifica (especialmente, las vallas de publicidad electo-
raD) que los partidos politicos pueden contratar libremente. La legislacion electoral, no
obstante, limita esta posibilidad al establecer que la propaganda a través de pancartas
y banderolas s6lo podri colocarse en los lugares reservados como gratuitos por los
Ayuntamientos (art. 55.1 LOREG), que s6lo podri contratarse la colocacion de carteles
y otras formas de propaganda electoral en los espacios comerciales autorizados
(art. 55.2 LOREG) y que el gasto de las candidaturas en este tipo de publicidad no po-
dré exceder el 25 por 100 del limite de gastos previsto en los arts. 175.2, 193.2 y 227.2
LOREG, segln se trate, respectivamente, de elecciones de Diputados y Senadores,
municipales o europeas.

Obsérvese, en consecuencia, que el legislador electoral, por un lado, garantiza a todas
las opciones electorales un minimo de espacios gratuitos para la colocacién de los
medios de propaganda senalada y, por otro, permite cualquier otra expresion grifica
de propaganda electoral limitindola, exclusivamente, por motivos estético-ambienta-
les y por razén del coste econémico global de la misma - esta limitacién de gasto elec-
toral también tiene su origen en la reforma de la legislacion electoral de 1994 y trae
causa, como se ha advertido anteriormente, del elevado coste de las campafas electo-
rales que ha producido notables problemas de financiacién de los partidos politicos -.

El envio postal de propaganda electoral, habitualmente denominado mailing , consti-
tuye un mecanismo de propaganda electoral de reconocida trascendencia para los

Por ello, la Junta Electoral Central se ha visto obligada a precisar, en su Acuerdo de 29 de abril de 1994, que dicha distribucién se rea-
lizard por las Juntas Electorales de Zona en proporcién a los votos obtenidos por las entidades politicas en las anteriores elecciones
equivalentes en su dmbito. Lo que no puede interpretarse, en ningan caso, a riesgo de vulnerar el principio electoral de igualdad de
oportunidades, como una posibilidad de negar a los partidos politicos, coaliciones, federaciones o agrupaciones que concurren por
primera vez a dichos comicios un minimo de espacios gratuitos para la colocacion de los mencionados medios de propaganda elec-
toral. LLama, no obstante, poderosamente la atencién el cambio legislativo operado en este punto en la legislacién electoral por la
Ley Organica 13/1994, de 30 de marzo, si tenemos en cuenta que la diccién anterior de este art. 56.2 LOREG llevaba el principio de
igualdad de oportunidades a su maxima expresion al establecer que la Junta Electoral de Zona -distribuye equitativamente los luga-
res mencionados, de forma que todas las candidaturas dispongan de igual superficie y aniloga utilidad en cada uno de los emplaza-
mientos disponibles».
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partidos politicos por cuanto garantiza objetivos electorales fundamentales: establecer
una relacion electoral unilateral y directa con todos los ciudadanos y facilitarles sobres
y papeletas electorales que, cuando las candidaturas son uninominales, excluye cual-
quier peligro de error y permite, en un pais en que los miedos politico-electorales re-
quieren de una lenta y progresiva superacion, que los electores vean absolutamente
garantizado el secreto de su voto.

El legislador electoral ha sido notablemente sensible a la importancia de este medio
de propaganda electoral para todos los partidos politicos y, consciente del elevado
coste para éstos, ha ido perfeccionando y facilitando, de forma progresiva, su realiza-
cioén. Buen ejemplo de ello serd el que, desde los inicios de vigencia de la LOREG, el
art. 59 LOREG ha establecido —ya el art. 44.3 del Real Decreto Ley 20/1977, de 18 de
marzo, sobre normas electorales fijaba idéntica disposicion— que una Orden Ministe-
rial debe fijar tarifas especiales para los envios postales de propaganda electoral. Ade-
mas, el art. 70 LOREG habilita a las Juntas Electorales para verificar que las papeletas y
sobres de votacion confeccionados por los grupos politicos que concurran a las elec-
ciones se ajusten al modelo oficial y, segin el art. 41.5 LOREG, los representantes ge-
nerales y de las candidaturas pueden obtener tras la proclamacion de las candidaturas
una copia del censo electoral, ordenado por Mesas, en soporte apto para su trata-
miento informatico.

Sin embargo, las sucesivas reformas de la LOREG producidas por la Ley Organica
8/1991, de 13 de marzo, y por la Ley Orginica 13/1994, de 30 de marzo, introducirin
una notoria novedad en la regulacion del mailing electoral: la subvencién publica. El
Estado subvencionari a los partidos, federaciones, coaliciones o agrupaciones, una
vez celebradas las elecciones y atendiendo a unos resultados electorales minimos y a
la efectiva eleccion de representantes, los gastos electorales originados por el envio
directo y personal a los electores de sobres y papeletas electorales o de propaganda y
publicidad electoral con determinadas cantidades que no se incluirin en el limite legal
de los gastos electorales?.

23 Como ha recordado la Junta Electoral Central en su Acuerdo de 13 de mayo de 1991, los arts. 175.3 y 193.3 LOREG no estin com-
prendidos en la Disposicién Adicional Primera 2 de la LOREG, por lo que, al no ser de aplicacion a las elecciones a las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas, habra lugar 2 la subvencién en dichas elecciones cuando las respectivas leyes electora-
les autonémicas la contemplen expresamente: Art. 46 bis LEA, art. 29 LEB, art. 29 LECan, art. 44 LEG y art. 47 LER. La subvencién por
mailing, sefiala la Junta Electoral Central, esti en funcién del nimero de envios efectivamente realizados y acreditados, siempre y
cuando se obtengan los votos y escafios exigidos por la LOREG (Acuerdo de 4 de mayo de 1994) y la subvencion por elector debe
entenderse por elector al que se le haya hecho el envio de propaganda electoral (Acuerdo de 12 de abril de 1991).
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No parece, por contra, que el envio por parte de la Administracién de una papeleta de
Estado a todos los electores, esto es, de las papeletas y cartas de peticion de voto de
todas las entidades politicas resulte aconsejable por los mismos argumentos que sus
defensores * esgrimen en sentido favorable: resulta dudoso que fuera a limitarse el
coste publico por este gasto electoral si, independientemente de los resultados electo-
rales obtenidos, debieran remitirse a los electores papeletas y sobres electorales de fo-
das las opciones electorales concurrentes y, sin lugar a dudas, la igualdad concurren-
cial que comportaria dicha medida quebraria notoriamente el criterio mayoritario
existente doctrinal y legalmente en virtud del cual el principio de igualdad de oportu-
nidades electorales no puede concebirse mecanicamente sino modulado por el princi-
pio de proporcionalidad en la representatividad.

LA DIFERENTE REGULACION DE LA PROPAGANDA ELECTORAL ATENDIENDO
A LA TITULARIDAD DE LOS MEDIOS DE COMUNICACION

La legislacion electoral espafiola otorga un trato netamente diferente a la regulacion
de la propaganda electoral segin se inserte en medios de comunicacién publicos o
privados. Para los primeros, la legislacion prevé la obligacién de los poderes publicos
de facilitar gratuitamente a las candidaturas concurrentes a las elecciones, seglin su
grado de representatividad social, espacios para difusion de propaganda electoral
mientras que, para los segundos, se mantiene, excepto en las televisiones privadas, el
criterio genérico vigente para los restantes medios de propaganda electoral ya analiza-
dos, esto es, la libre insercion, Ginicamente condicionada a la no superacion de los li-
mites de gasto electoral previstos en la ley, de publicidad electoral en la prensa y ra-
dios privados.

MEDIOS DE COMUNICACION DE TITULARIDAD PRIVADA: LIBRE CONTRATACION DE PUBLICIDAD ELEC-
TORAL EN PRENSA Y RADIO, PROHIBICION EN TELEVISION

El art. 58 LOREG regula la denominada «lausula de tiempo igual> (equal time), esto
es, el derecho de las candidaturas a realizar publicidad en la prensa pericdica y en las

24 J. J. SOLOZABAL ECHAVARRIA: «Una visién institucional del proceso electoral-..., pig. 78, y E. ARNALDO ALCUBILLA: Procesos

electorales y opinion publica-..., pag. 186.
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emisoras de radio de titularidad privada , sin que las tarifas aplicables a dicha publi-
cidad sean superiores a las vigentes para la publicidad comercial y sin que pueda pro-
ducirse discriminacién alguna entre las candidaturas en cuanto a la inclusion, tarifas y
ubicacion de esos espacios de publicidad, en los que debera constar expresamente su
condicion. La reforma de este precepto operada por la Ley Orginica 13/1994, de 30
de marzo, amén de garantizar el mantenimiento del coste de dichas tarifas en su régi-
men ordinario, ha establecido que en dichos gastos las candidaturas no podrin supe-
rar el 20 por 100 del limite global de gasto previsto en la LOREG.

Por contra, en relacién a las emisoras de television privada , el Articulo Gnico de la
Ley Organica 2/1988, de 3 de mayo, reguladora de la publicidad electoral en emisoras
de television privada - recuérdese que la existencia de tres emisoras de televisién pri-
vada de ambito estatal (Tele 5, Antena 3 y Canal Plus) constituye una novedosa reali-
dad en el 4mbito de los medios de comunicacién social que se inaugurd en 1990, esto
es, en fecha relativamente reciente, tras la aprobacion de la Ley 10/1988, de 3 de
mayo, de Television Privada -, ha prohibido la contratacién de espacios de publicidad
electoral en las emisoras de televisidon privada objeto de concesion .

Altamente significativa de los temores que embargaban al legislador espafiol respecto
a la quiebra de los principios electorales de objetividad, transparencia e igualdad de
oportunidades derivada de la posibilidad de que televisiones privadas pudieran con-
tratar libremente publicidad electoral con las candidaturas resulta la coincidencia tem-
poral en la aprobacion de las dos leyes referidas. Miedos l6gicos, si atendemos a la
extraordinaria vis expansiva que la television proyecta en la formacién de la opinién
publica, que se resolvieron negando tajantemente la posibilidad de insertar publicidad
electoral en dichas emisoras de television privada .

Lo que no impide, sin embargo, como sefala el Acuerdo de la Junta Electoral Central de 4 de febrero de 1994, la contratacién de es-
pacios de publicidad politica no electoral en las televisiones privadas, sin que sean de propaganda electoral, a efectos de informar
sobre cualquier institucion o cualquier actividad de interés pablico y, como ha sefialado la misma Junta en Acuerdo de 25 de mayo
de 1990, las emisoras de television privada no estin obligadas a emitir gratuitamente espacios gratuitos de propaganda electoral de
las entidades politicas concurrentes.

Por el contrario, J. I. WERT considera que la legislacion electoral despacha esta temitica de forma harto breve, caprichosa y escasa-
mente justificable tanto desde un punto de vista formal - si bien la consideracién de la television como servicio piblico pudiera am-
parar la diferencia de trato entre la television y el resto de medios, dicha condicion resulta predicable también de la radiodifusion so-
nora —como material— la discriminacién entre la television y los restantes medios comerciales ha perdido todo sentido tras la
limitacién del gasto electoral salvo el de establecer una barrera de entrada al mercado de partidos para quienes no cuenten con
una representacion parlamentaria obtenida en elecciones anteriores - (Perspectivas de reforma del régimen electoral: camparias,
medios de comunicacién y encuestas electoraless..., pags. 91 y 92). Igualmente critico con esta regulacién, aunque en otros aspectos,
J. J. SOLOZABAL afirma: C6mo se obliga, cémo se puede obligar a un medio a insertar una publicidad que no quiere? Estd el pruri-
to de garantizar en Gltima instancia que ninguna voz pueda ser obligada al silencio, descontando siempre de otro lado con que esta
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LA PROHIBICION DE CONTRATACION DE PUBLICIDAD ELECTORAL EN LA RADIO Y TELEVISION PUBLICA

La normativa electoral espafiola establece, como criterio general, la prohibicién de
contratacion por parte de las candidaturas de publicidad electoral en medios de co-
municacion de titularidad puablica. Prohibicion ésta que alcanza a todas las emisoras
de radio y television ptblicas, cualquiera que sea su Ambito territorial y sean de titula-
ridad estatal (art. 60.1 LOREG), autondmica ¥ o municipal (art. Unico.1 Ley Orginica
10/1991, de 8 de abril, de publicidad electoral en emisoras municipales de radiodifu-
sién sonora %).

Por contra, frente a esta prohibicién genérica de contratacion de espacios de publici-
dad electoral en los medios de comunicacién social puablicos, la legislacion electoral
proclama el derecho de los partidos federaciones, coaliciones y agrupaciones que
concurran a las elecciones a obtener, durante la campana electoral, espacios gratuitos
de propaganda electoral en las emisoras de televisién y radio de titularidad publica
(art. 60.2 LOREG) —no, sin embargo, en las emisoras de radiodifusién sonora de titu-
laridad municipal en elecciones distintas de las municipales*— y regula de forma har-
to minuciosa, como se corresponde con la trascendencia de la materia, la duracién de
los espacios, los criterios para su asignacién y el procedimiento de distribucion.

En relacion a los criterios de asignacion de los espacios gratuitos de propaganda elec-
toral, los arts. 61 a 63 LOREG establecen que se atenderi al ntmero total de votos que

situacion no se derive de lIa falta de medios para pagar el anuncio. Pero a mi se me hace muy fuerte efectivamente que se le pueda
obligar al ABC a publicar un remitido de Herri Batasuna- (La reforma del régimen electoral. .., pag. 169). A. CANO MATA, sin embar-
80, si que considera que el legislador puede imponer a empresas privadas una determinada forma de actuacion durante las campa-
fias electorales en proyeccion de principios constitucionales basicos como la igualdad y el pluralismo (Juridificacion de las campa-
fias electorales. Las previsiones de la Ley Organica del Régimen Electoral General.. ., pag. 412).

Habiendo regulado esta materia Gnicamente el art. 26 LEG (:No se podran contratar espacios de publicidad electoral en los medios
de comunicacién de la compafiia de Radio y Television de Galicia») y el art. 81.1 LEPV (:No podrin contratarse espacios de publici-
dad electoral en los medios de comunicacion de titularidad publica), la prohibicién contenida en el art. 60.1 LOREG resultard de ge-
neral aplicacion al conjunto de los medios de comunicacién social de titularidad piiblica autonémica. Recuérdese, ademas, para ad-
vertir el alcance de esta disposicion, que existen radios y televisiones piblicas de titularidad autonémica en Catalufia, Pais Vasco,
Andalucia, Galicia, Comunidad de Madrid y Comunidad Valenciana.

Un estudio especifico sobre esta norma puede encontrarse en L. JIMENA QUESADA: «La campana electoral y el derecho de antena en
las radios municipales (Andlisis y problemas constitucionales en torno a la LO 10/1991, de publicidad electoral en emisoras munici-
pales de radiodifusién sonora), Cuadernos de lu Citedra Fadrique Furié Ceriol , nim. 4, 1993, pags. 87 a 109.

Asi lo dispone el Articulo tnico. 3 de la Ley Orgénica 10/1991, de 8 de abril, de publicidad electoral en emisoras municipales de ra-
diodifusion sonora la cual fundamenta este precepto, segtin su Preambulo, en la voluntad de «evitar la distorsién que podria produ-
cirse en el desarrollo de las diversas camparias electorales, y en especial las de caricter general y autondémico, al producirse una
multitud de mensajes publicitarios insertados en un mimero considerable de emisoras de radiodifusion local, a las que serfa muy di-
ficil aplicar los criterios de proporcionalidad en el reparto de espacios gratuitos de propaganda electoral que se regula en Ia LOREG».
El Articulo Gnico. 2 de la Ley Orginica 10/1991 si que regula, sin embargo, el derecho a espacios gratuitos de propaganda para las
elecciones municipales en aquellas circunscripciones donde presenten candidaturas y, a tales efectos, remite los criterios aplicables
de distribucién y emision a los previstos en la LOREG.
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obtuvo cada partido, federacién o coalicion en las anteriores elecciones equivalentes
con determinadas salvedades. Tal es el celo normativo del legislador en esta materia
que, tras regular la mayoria de los supuestos posibles, habilita a la Junta Electoral
competente para establecer los criterios de distribucion de espacios gratuitos en los
restantes supuestos de coincidencia de elecciones.

Respecto a la duracion de los espacios gratuitos de propaganda electoral asignables a
las opciones electorales concurrentes, el art. 64 LOREG asigna un tiempo minimo
(diez minutos) a todos los partidos, federaciones, coaliciones y agrupaciones electora-
les federadas siempre que presenten. candidaturas en mas del 75 por 100 de las cir-
cunscripciones comprendidas en el 4mbito de difusion del medio de comunicacion®.
El legislador electoral ha atendido, a los efectos de asignacion de tiempos en los espa-
cios gratuitos de propaganda electoral, a estrictos criterios de proporcionalidad cuyo
cumplimiento ha exigido escrupulosamente la Junta Electoral Central (Acuerdos de 11
de noviembre de 1985, de 23 y 30 de mayo v 5 de junio de 1989 y de 30 de mayo de
1999).

En lo referente a la efectiva distribucion de los espacios gratuitos de propaganda elec-
toral en los medios de comunicacién pablicos, el art. 65 LOREG atribuye a la Junta
Electoral Central la facultad de distribuir los espacios gratuitos de propaganda electo-
ral que se emiten por los medios de comunicacién publicos cualquiera que sea el titu-
lar de los mismos. A tal efecto, se constituye una Comisioén de Radio y Television que,
bajo la direccion de aquélla®, es la encargada de proponer dicha distribucion, que

La legislacion electoral gradGa los tiempos de emision de los espacios electorales gratuitos de los partidos politicos, coaliciones y fe-
deraciones que, cumpliendo el requisito de presentacion de candidaturas y habiendo obtenido representacién en las elecciones an-
teriores equivalentes, no hubieran alcanzado el 5 por 100 del total de votos vélidos emitidos en el territorio nacional o en las circuns-
cripciones del dmbito del medio (quince minutos) o hubieran alcanzado entre el 5 o el 20 por 100 del total de votos anteriormente
sefialados (veinte minutos) o hubieran alcanzado, al menos, un 20 por 100 del total de votos referidos (cuarenta y cinco minutos).
Ademis, gozarin de tiempo de emision (quince minutos) en el 4mbito territorial de su Comunidad Auténoma y en condiciones ho-
rarias similares a las fijadas para aquéllas que cuentan con cuarenta y cinco minutos las opciones electorales que, no cumpliendo los
requisitos de presentacién minima de candidaturas anteriormente sefialados, hubieran obtenido en las anteriores elecciones equiva-
lentes el 20 por 100 de los votos emitidos en el ambito de una Comunidad Auténoma.

A estos efectos, el Acuerdo de la Junta Electoral Central de 3 de octubre de 1989 ha previsto que corresponde a la Junta Electoral, re-
cibida la propuesta de la Comisién de Radio y Television, velar por comprobar la adecuacion de la propuesta que formule la Comi-
sion a a los criterios de la LOREG, en orden a los tiempos que corresponden a cada entidad politica y a las preferencias reconocidas
por la Ley, acordando en consecuencia la distribucion de conformidad con la propuesta de la Comisién, modificindola en lo que re-
sultare necesario para ajustarse estrictamente al pluralismo politico que se plasma en esos criterios legales o, finalmente, resolviendo
las discrepancias que se hubiesen producido, en su caso, en el seno de la Comision. La Junta Electoral Central ha considerado, ade-
mds, que la LOREG no atribuye a todas las entidades politicas un derecho a disfrutar de espacios gratuitos en determinado canal te-
levisivo (Acuerdo de 11 de octubre de 1989) ni durante los dltimos dias de campafia electoral (Acuerdos de 11 y 17 de octubre de
1989) ni impone a fos medios de comunicacion la obligacion de facilitar los medios técnicos para la grabacién de dichos espacios de
propaganda electoral (Acuerdos de 26 de mayo y 9 de junio de 1986 y 26 y 30 de mayo de 1994) ni permite Ia cesién o transferencia
entre entidades politicas (Acuerdo de 26 de mayo de 1993).
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esta integrada por un representante de cada partido, federacién o coalicion que, con-
curriendo a las elecciones convocadas, cuente con representacion en el Congreso de
los Diputados y que adoptard sus decisiones ponderadamente de acuerdo con la com-
posicion de la Camara. Ademas, los miembros y el Presidente de la mencionada Comi-
sibn son designados por la Junta Electoral Central. Para la determinacién del momen-
to y el orden de emisién de los espacios de propaganda electoral, abunda el art. 67
LOREG, la Junta Electoral tendrd en cuenta las preferencias® de los partidos, federa-
ciones o coaliciones en funcién del niimero de votos que obtuvieron en las anteriores
elecciones equivalentes.

El sistema de distribucion de espacios gratuitos de propaganda electoral, amén de ha-
ber sido tachado de inconstitucional ®, es atipico en el Derecho comparado y comple-
jo. Pero, conviene destacar que, frente a los sistemas profesional o parlamentario,
nuestro legislador ha optado por hacer pivotar sobre los agentes electorales por exce-
lencia, los partidos politicos, el control de estos mecanismos de propaganda electoral.

En la Unica ocasion en que el Tribunal Constitucional ha tenido oportunidad de pronunciarse sobre esta materia en el Auto
1040/1986, de 3 de diciembre, aunque la cuestién de fondo hacia referencia a acuerdos de dicha Comision de Radio y Television so-
bre distribucién de espacios gratuitos, el recurso de amparo que lo motivé resulté inadmitido por no agotarse la via judicial previa a
causa de la confusion juridica producida por lo dispuesto en el art. 21.1 LOREG. No obstante, conviene recordar que la razén Gltima
del recurso radicaba en que, con motivo de las elecciones generales de 1986, la Junta Electoral Central ratificé la propuesta de distri-
bucion de espacios gratuitos presentada por la Comisién de Radio y Television pero con la oposicién de Centro Democritico y So-
cial por entender que, habiendo formulado éste su preferencia por un espacio libre, de idéntica duracién al que le habia sido atribui-
do, la Comisién habia desconocido dicha preferencia y, en consecuencia, se habian vulnerado el derecho constitucional de
participacioén en los asuntos publicos (art. 23) y el derecho a la igualdad previsto en el art. 14 de Ia norma fundamental.

J. L. RUIZ-NAVARRO PINAR formula los siguientes intetrogantes: «Puede la Ley Electoral crear una Comisi6bn compuesta por repre-
sentantes de los partidos, que vota ponderadamente de acuerdo con la composicion del Congreso cuando éste se encuentra ya di-
suelto? ;Qué representacién politica tienen los Vocales de la Comision para votar conforme 2 los criterios de una Cdmara cuyo man-
dato ya no existe? ;Puede votar ponderadamente un 6rgano que, en ningln caso, tiene naturaleza representativa? Evidentemente, la
teoria de la representacion politica se quiebra con este desafortunado precepto (Comentarios a la ley organica de régimen electoral
general..., pag. 603). Amén de las razones expuestas, las dudas sobre la constitucionalidad de tal disposicién derivadas de la quiebra
del derecho constitucional a la igualdad en el acceso a cargos publicos no han impedido a la Junta Electoral Central realizar una in-
terpretacion estricta y restrictiva de la exigencia de representacion en el Congreso de los Diputados para que los partidos politicos
concurrentes puedan integrar la Comision de Radio y Television. Asi, la Junta Electoral Central ha interpretado que el derecho a re-
presentacion en la mencionada Comisién no corresponde a aquellas entidades cuyo representante en la Camara fue elegido por una
candidatura distinta de aquélla que le presenta para el nuevo proceso electoral (acuerdos de 19 y 26 de mayo y 2 de junio de 1986),
ni a las entidades politicas que, aln teniendo representacion en el Congreso de los Diputados, no concurren al proceso electoral
convocado (26 de mayo de 1986), ni las entidades politicas que no obtuvieron representacién tienen derecho a ser oidas por la Co-
misi6n (6 de mayo de 1994). Las dudas sobre la constitucionalidad de tal disposicién han sido resueltas por el Tribunal Constitucio-
nal afirmando que la prevision del art. 65.3 LOREG referida a la exigencia de representacién en el Congreso de los Diputados de los
partidos politicos concurrentes a los comicios y que pretendan integrar dicha Comision encuentra pleno amparo constitucional en el
art. 20.3 de la Constitucion. La STC 63/1987, de 20 de mayo, en la que se resuelve un recurso de amparo presentado por la Mesa
para la Unidad de los Comunistas contra el Acuerdo de Ia Junta Electoral Central por el que se le negé la condicién de grupo politico
con representacion parlamentaria a los efectos de designar un representante en la Comisién de Radio y Television que debia distri-
buir los espacios gratuitos de propaganda para el referéndum que sobre el ingreso en la OTAN se celebrd en 1986 y a pesar de que
tal grupo politico contaba con parlamentarios electos bajo siglas diferentes, dispone que el derecho de los «grupos sociales o politi-
cos significativos- a acceder a los medios de comunicacion social dependientes del Estado o de cualquier ente publico se demuestra
cuando los grupos politicos se hallan presentes en el Parlamento y, en consecuencia, han obtenido un satisfactorio refrendo popular
a través del sufragio. La «significacion» de los grupos politicos se alcanzaria e identificaria con la representacién parlamentaria obteni-
da a resultas de sufragios que en su dia se recabaron ante el cuerpo electoral.
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Esta decision se corresponde, sin duda alguna, con el modelo constitucional de atri-
bucién de funciones a los partidos y con la realidad politica en que éstos desarrollan
su labor. Por lo demis, llama la atencién que el legislador haya reservado, de forma
inequivoca, en favor de los partidos politicos la facultad de intervenir en la distribu-
cion de los espacios gratuitos de propaganda electoral en los medios de comunica-
cion de titularidad pablica.

Cabe interrogarse, por Gltimo, sobre los limites a la actividad propagandistica de las
opciones politicas concurrentes a las elecciones en los espacios gratuitos de propa-
ganda electoral cedidos por los medios de comunicacion de titularidad publica. Esto
es, ¢existen limites a los contenidos de los videos propagandisticos cuya emision pro- :
ponen los partidos politicos concurrentes? Teniendo en cuenta que la legislacion elec-
toral no prevé nada al respecto, habri que buscar la respuesta en los limites a la liber-

tad de expresion previstos en el art. 20 de la Constituciéon y en la posibilidad,
contenida en este mismo precepto constitucional, de secuestro de grabaciones y otros

medios de informacion en virtud de resolucién judicial .

Por ltimo, la Junta Electoral Central, en su Acuerdo de 18 de junio de 1986, ha enten-

dido que las reclamaciones planteadas por las falsedades contenidas en un espacio de
propaganda electoral emitido en los espacios gratuitos cedidos por los medios de co-
municacion pablicos deberdn plantearse con sujecion a la Ley Organica 2/1984, de 26
de marzo, reguladora del derecho de rectificacién y con las especificidades, que estu-
diaremos posteriormente, previstas en el art. 68 LOREG.

34 Asi lo ha entendido la Junta Electoral Central al afirmar que no corresponde a la Administracion electoral visionar los espacios gratui-
tos de propaganda electoral (Acuerdos de 29 de mayo de 1987 y de 5 de junio de 1989), que ésta, al contrario que la autoridad judi-
cial, carece de competencia para acordar la suspension de la emision de un video de propaganda electoral (Acuerdo de 2 de junio
de 1994) y que la autoridad administrativa gestora del medio de comunicacion, si entiende que un video remitido por una entidad
politica es constitutivo de delito, estara obligada a ponerlo en conocimiento de Ia autoridad judicial (Acuerdo de 5 de junio de 1989).
Y asi han procedido las autoridades administrativas, electorales y judiciales cuando, con motivo de la inminente celebracion de elec-
ciones a Cortes Generales el 3 de marzo de 1996, el partido politico Herri Batasuna remiti6 a la television pablica un video de propa-
ganda electoral para su emision en los espacios gratuitos que le correspondian legalmente en el que aparecian, encapuchados y ex-
poniendo su ideario politico, presuntos miembros de la banda terrorista ETA. La Audiencia Nacional decret la suspension de la
emisién de dicho video e inicié acciones legales contra los representantes legales del partido politico Herri Batasuna que culminari-
an con la condena y encarcelamiento de los miembros de su Mesa Nacional .
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C) LA ADECUADA FINANCIACION Y EL NECESARIO CONTROL DE LOS GASTOS
ELECTORALES

Las camparias electorales, como ya se ha tenido ocasion de reiterar con anterioridad,
constituyen la primera causa de endeudamiento de los partidos politicos espafioles vy,
por consiguiente, ponen en jaque la financiacién de los mismos y, en consecuencia,
su propia supervivencia.

El legislador electoral, especialmente mediante la reforma de la legislacion electoral
operada por las Leyes Organicas 8/1991, de 13 de marzo, y 13/1994, de 13 de marzo,
ha configurado un sistema de financiacion y control del gasto electoral que se basa en
la cesién gratuita de determinados medios materiales pablicos indispensables para el
desarrollo de la campana electoral (cesion de espacios publicos para la ubicacién de
propaganda electoral como carteles, pancartas o banderolas, cesién de espacios gra-
tuitos de propaganda electoral en los medios de comunicacién de titularidad pablica
o la reduccion del coste de las tarifas postales), en la subvencion publica de los gastos

electorales —ademds de los derivados, como hemos visto, del envio postal de propa-
ganda electoral, con adelanto incluso de ésta, en virtud de los resultados electorales
definitivamente logrados—, en la limitacién de las aportaciones privadas a la financia-
cion de los gastos electorales de las candidaturas, en la limitacion del coste global y
parcial de los gastos electorales y en el establecimiento de un sistema piblico de con-

trol de todos estos principios.

Los arts. 127 a 129 LOREG establecen la obligacion del Estado de subvencionar , ade-
lantando incluso parte de dicha subvencion, los gastos electorales declarados vy justifi-
cados ante el Tribunal de Cuentas ocasionados a los partidos, federaciones, coalicio-
nes o agrupaciones de electores por su concurrencia a las elecciones al Congreso de

los Diputados, Senado, Parlamento Europeo y elecciones municipales. La cantidad
subvencionada vendra definida por las especificas reglas previstas para las elecciones
de Diputados y Senadores (art. 175 LOREG), al Parlamento Europeo (art. 227) y muni-
cipales (art. 193 LOREG), esto es, una cantidad fija por cada escafio obtenido y otra
por voto obtenido por cada candidatura en la que uno de sus miembros hubiese re-
sultado electo. En consecuencia, no recibiran subvencion pablica ninguna de aquellas
candidaturas que no hayan logrado resultar electas.
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Por contra, a parte de esta subvencion publica, queda prohibida la aportacién a las
cuentas electorales de fondos provenientes de cualquier Administracién o Corpora-
ci6én puablica, Organismo Auténomo o Entidad paraestatal, de las empresas del sector
publico cuya titularidad corresponda al Estado, a las Comunidades Auténomas, a las
Provincias o a los municipios y de las empresas de economia mixta 0 que mantengan
relacion contractual con alguna de las Administraciones Publicas. En relacién a las
aportaciones privadas a las cuentas electorales de las opciones electorales, quedan
prohibidas las donaciones de fondos procedentes de Entidades o personas extranjeras
—salvo en las elecciones municipales cuando, al amparo del art. 13.2 de la Constitu-
cién, un ciudadano extranjero ejerza en Espaiia su derecho de sufragio— y limitada la
aportacién de personas fisicas o juridicas espaifiolas, que deberan identificarse al efec-
tuar el correspondiente deposito bancario, a la cantidad de un millén de pesetas.

Los arts. 130 y 131 LOREG delimitan el 4mbito objetivo y temporal de los gastos elec-
torales al periodo transcurrido entre la convocatoria electoral y la proclamacién de
electos y circunscriben dicho concepto a los gastos derivados de la confeccion de pa-
peletas y sobres electorales, propaganda y publicidad electoral, alquiler de locales, re-
muneraciones del personal, desplazamientos, correspondencia, intereses de créditos
recibidos para la campaiia electoral, etc. Los limites de gasto electoral, que en el su-
puesto de coincidencia de elecciones pueden verse incrementados en un porcentaje
determinado, viene reglado de forma especifica para las elecciones a Diputados y Se-
nadores (art. 175.2 LOREG), municipales (art. 193.2 LOREG) y al Parlamento Europeo
(art. 227.2 LOREG), atendiendo a la poblacién a que vaya destinada la propaganda
electoral de las candidaturas.

Por 1ltimo, los arts. 121 a 126 y 132 a 134 LOREG regulan de forma exhaustiva el pro-
cedimiento de control de los gastos electorales que habra que completar atendiendo a
las especificas disposiciones relativas a las elecciones al Congreso, Senado, Parlamen-
to Europeo y municipales. La responsabilidad de la gestién y contabilidad interna de
las candidaturas de los ingresos y gastos se atribuye al Administrador electoral que
pondri en conocimiento de las Juntas Electorales las cuentas abiertas para la recauda-
cién de fondos y pago de gastos electorales. Las Juntas Electorales, para el logro de su
obligaciones legales de control del gasto electoral, podran recabar la colaboracién del
Tribunal de Cuentas, el estado de las cuentas electorales de las entidades bancarias e
informaciones contables del Administrador de las candidaturas.
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Al Tribunal de Cuentas se remitird toda la informacion relativa a la accion fiscalizadora
de las Juntas Electorales, una contabilidad detallada y documentada de los ingresos y
gastos electorales por parte de las candidaturas que opten a subvencion publica, in-
formacién sobre los créditos concedidos a las candidaturas por parte de las entidades
financieras y la facturacién superior a un millén de pesetas a los partidos por parte de
las empresas. El Tribunal de Cuentas, por Gltimo, se pronunciard sobre la regularidad
de las contabilidades electorales y el posible incumplimiento de las previsiones lega-
les relativas al gasto electoral. En este Gltimo caso, podra proponer la no adjudicacion
de subvenciones publicas e, incluso, si apreciara indicios de conductas delictivas —al
igual que las Juntas Electorales en su dmbito competencial—, lo comunicari al Minis-
terio Fiscal.

LA INSUFICIENTE REGULACION DE LA INFORMACION
ELECTORAL. EL CONTROL EN LA DIFUSION DE ENCUES-
TAS ELECTORALES. LA LAMENTABLE AUSENCIA DE DEBA-
TES TELEVISIVOS

Afirmar que los ciudadanos conforman su opinién electoral Gnicamente atendiendo a
la accion de propaganda electoral promovida por los partidos politicos durante la
campana electoral no se ajusta a la realidad. Mas bien al contrario, la propaganda
electoral realizada por los partidos politicos goza de escasa credibilidad ante los elec-
tores que presumen un alto grado de enmascaramiento, manipulacién o enbelleci-
miento en los mensajes electorales que les lleva a una bajisima asistencia a los actos
electorales publicos organizados por los partidos politicos y a prestar escasa atencion
a cualquier mensaje de propaganda electoral aunque, incluso, éste se transmita a tra-
vés de un medio de comunicacién tan atractivo y poderoso como la television.

Por el contrario, aunque puedan adolecer también de un cierta pérdida de credibili-
dad, la accién informativa de los medios de informacion goza de mayor capacidad de

35 Véase la posicion critica mantenida en A. RALLO LOMBARTE: Debates electorales y television», Revista de las Cortes Generales ,

nam. 44, 1998.
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influencia en la formacién de la opinién putblica en tanto se presume su imparciali-
dad, objetividad y veracidad. Por ello, los partidos politicos que concurren a las elec-
ciones, conscientes de los escasos efectos que en la voluntad de los electores produce
la propaganda electoral, vigilan celosamente la accion informativa de los medios de
comunicacién durante el periodo electoral e intentan aprovecharla al maximo en su
beneficio electoral —por ejemplo, advirtiendo a sus lideres intervinientes en un acto
publico de la inmediata conexién en directo de un espacio informativo de televi-
sion—. Ademds, el pluralismo informativo existente en la sociedad espafiola induda-
blemente hace emerger dudas razonables respecto a la actuacion parcial o no de los
todopoderosos medjos de comunicacién en la contienda electoral.

Asi las cosas, produce extrafieza, cuando no perplejidad, que, frente a una exhaustivi-
sima regulaciéon normativa de la propaganda electoral protagonizada por los partidos
politicos que, como sefiala Garcia Llovet ¥, parece definitivamente resuelta en nuestro
ordenamiento juridico, la accién informativa de los medios de comunicacion durante
las elecciones muestra un claro desfase al adolecer de una absoluta falta de prevision
en la legislacion electoral espaiiola.

El art. 66 LOREG —y, vinculado a éste, el art. 23 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, del
Estatuto de la Radio y la Televisibn— se limita a establecer que «el respeto al pluralis-
mo politico y social, asi como la neutralidad informativa de los medios de comunica-
cion «, informara la accién informativa de los medios de comunicacion de titularidad
publica en periodo electoral y que las decisiones de los 6rganos de administracion de
los referidos medios en periodo electoral serdn recurribles ante la Junta Electoral com-
petente, de acuerdo con el procedimiento dispuesto por la Junta Electoral Central —lo
que, ex sendos Articulos Gnicos de las Leyes Orginicas 2/1988, de 3 de mayo, regula-
dora de la publicidad electoral en emisoras de televisién privada y 10/1991, de 8 de
abril, de publicidad electoral en emisoras de radiodifusién sonora municipales, los
cuales apelan al @espeto al pluralismo y a los valores de igualdad», resultari igualmen-
te predicable de las televisiones privadas y a las radios municipales—?".

E. GARCIA LLOVET: «El derecho de antena y las campatias electorales-..., pag. 180.

37 J.J. SOLOZABAL ECHAVARRIA se ha manifestado en términos muy criticos respecto 2 lo que denomina la publificacion operada

por la Ley Orgdnica 2/1988 de todo lo referente a materia electoral por entender que, si no se quiere caer en un intervencionismo
contraproducente y dificilmente compatible con el respeto a la libertad de expresion, la actividad informativa en materia electoral de
los medios de comunicacién privados debe ser el resultado del pluralismo de dichos medios y del respeto a la libertad de informa-
cion de sus profesionales. Anade el autor lo siguiente: da imposicion a las televisiones privadas en su actividad informativa —mas
alld de lo que pueda referirse a la organizacion de debates— durante la campafia electoral de los criterios aplicables a la television
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En consecuencia, cabe afirmar que la informacion durante las elecciones en las ra-
dios privadas se ajustard a los principios constitucionales que informan la libertad de
expresion y el derecho de informacién segln el art. 20 de la Constitucidn y se garanti-
zard su cumplimiento mediante los instrumentos juridicos ordinarios (derecho de rec-
tificacién, delitos de injurias y calumnias, etc.). En todas las radios y televisiones pa-
blicas, asi como en las televisiones privadas, se respetaran, ademis de estas normas
constitucionales, los principios de pluralismo, igualdad y neutralidad informativa, los
cuales seran garantizados por las Juntas Electorales, tanto en la informacion durante
las elecciones como en la informacion de las elecciones.

La legislacion electoral espafiola ofrece algunos mecanismos de reaccién, bien genéri-
cos bien para materias electorales concretas, que, aunque escasos y cuya eficacia re-
sulta cuestionable, pretenden garantizar tanto la veracidad informativa de todos los
medios de comunicacion durante el periodo electoral (derecho de rectificacion o difu-
sibn de encuestas electorales) como la efectiva vigencia de la, en palabras de Lopez
Guerra®, «ldusula de honestidad» (fairness clause), esto es, de los principios de plu-
ralismo, igualdad y neutralidad informativa en la accién informativa de las radios y te-
levisiones publicas y de las televisiones privadas durante el periodo electoral.

El art. 68 LOREG establece que, cuando por cualquier medio de comunicacion social
se difundan hechos que aludan a candidatos o dirigentes de los partidos, federacio-
nes, coaliciones o agrupaciones que concurran a la eleccion, que éstos consideren
inexactos y cuya divulgacion pueda causarles perjuicio, podrin ejercitar el derecho de
rectificacion , de conformidad con lo establecido en la Ley Orginica 2/1984, de 23 de
marzo, reguladora del derecho de rectificacién, con la salvedad de que, amén de cier-
to recortamiento de plazos, si la informacién que se pretende rectificar se hubiera di-
fundido en una publicacién cuya periodicidad no permite divulgar la rectificacién, el
director del medio deberi hacerla publicar a su costa en otro medio de la misma zona
y de similar difusién.

publica supone una equiparacion restrictiva de su actividad funcional de dudosa cobertura constitucional. Evidentemente, la televi-
sién publica, como consecuencia de la garantia constitucional del pluralismo, y sometida como ente piblico a una actuacion impar-
cial de acuerdo con las exigencias de los intereses generales, ha de adecuar su actividad a unos pardmetros que no rigen, ni siquiera
durante el periodo electoral, en el caso de la television privada, cuya autonomia funcional carece de las restricciones constitucional-
mente impuestas a los medios de comunicacién piblicos» («Una vision institucional del proceso electorals..., pigs. 76 a 78).

L. LOPEZ GUERRA: {2 organizacion de los candidatos, Bl proceso electoral.., pag. 120.
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Lo cierto es que las criticas vertidas sobre la efectividad del derecho de rectificacion
regulado en la LO 2/1984 resultan igualmente predicables, a pesar de las especificida-
des previstas en el art. 68 LOREG, respecto de la informacién electoral ya que, si bien
estas normas habilitan a los sujetos aludidos a requerir de un medio de comunicacién
—o, ante el incumplimiento de éste, de la autoridad judicial— la rectificacion de una
informaci6n en la que se difundan hechos referidos a candidatos o dirigentes politicos
«dnexactos y cuya divulgacién pueda causarles perjuicio», es lugar comin aceptado
que los efectos en la opinioén publica de la rectificacion distan notoriamente de los
producidos, con anterioridad, por la noticia inexacta o falsa.

Ademas, dichos preceptos no satisfacen las necesidades objetivas del derecho de rec-
tificacion al limitar su ejercicio a los candidatos y dirigentes politicos que concurran a
las elecciones por ello, con buen criterio, la Junta Electoral ha extendido su proyec-
cién, por ejemplo, a las reclamaciones de un sindicato u organizacién profesional so-
bre la falsedad de una imputacion realizada en un espacio de propaganda electoral y
a las entidades politicas (Acuerdos de 18 y 20 de junio de 1986).

La realizacién de encuestas y sondeos electorales durante el periodo electoral no ad-
quiriria ninguna relevancia®, a los efectos de un estudio sobre la propaganda electo-
ral, si éstos, en el ejercicio de su actividad informativa, no fueran difundidos por los
medios de comunicacién social ®. Para este Gltimo supuesto, el art. 69 LOREG estable-
ce que la publicacion de encuestas y sondeos electorales entre el dia de la convocato-

Lo que no desmerece la enorme trascendencia interna para los partidos politicos de las encuestas electorales: «la utilizacién de las
técnicas del survey research por los partidos politicos solo se llevé a cabo con amplitud cuando los medios de propaganda electo-
ral, por su extensién y complejidad, y por sus elevados costos, comenzaron a exigir una estrategia adecuada en su utilizacion, de for-
ma que el esfuerzo del candidato y su organizacién se centrase en los sectores y temas electoralmente mis ‘rentables’ (L. LOPEZ
GUERRA: Sobre la evolucién de las campaiias electorales y la decadencia de los partidos de masas-..., pag. 101).

El art. 69.8 LOREG, no obstante, desde la aprobacién de la Ley Organica 8/1991, de 13 de marzo, otorga relevancia normativa a las
encuestas realizadas por entes publicos de tal forma que, «resulta democréticamente irreprochables (J. 1. WERT: «Perspectivas de re-
forma del régimen electoral: campanas, medios de comunicacion y encuestas electorales-..., pag. 108) que en el supuesto de que al-
gin organismo dependiente de las Administraciones Pablicas realice en periodo electoral encuestas sobre intencion de voto, los re-
sultados de las mismas, cuando asi lo soliciten, deben ser puestos en conocimiento de las entidades politicas concurrentes a las
elecciones en el 4mbito territorial de la encuesta en el plazo de 48 horas desde su solicitud. A estos efectos, la Instruccion de 26 de
abril de 1993 de la Junta Electoral Central preceptué que, cuando un organismo dependiente de cualquiera de las Administraciones
Publicas realice en periodo electoral una encuesta sobre intencién de voto, ha de comunicarlo inmediatamente a la Junta Electoral
Central para que por ésta se dé traslado a los representantes generales de las entidades politicas concurrentes a las elecciones a fin
de que dichos representantes generales puedan solicitar las encuestas del organismo autor de las mismas. Merece destacarse que
mediante esta reforma de la legislacion electoral, la LOREG acogi6 el criterio interpretativo acordado por la Junta Electoral Central
que, con anterioridad, habia considerado que, para evitar el uso partidista de encuestas electorales realizadas por organismos y con
fondos publicos y para garantizar el principio de igualdad entre todas las candidaturas concurrentes, si el Centro de Investigaciones
Sociol6gicas u organismos autondémicos realizaran encuestas sobre intencion de voto en periodo electoral y sus resultados se pusie-
ran a disposicién del respectivo Gobierno, debian facilitarse a las entidades politicas concurrentes que asi lo solicitasen tanto los re-
sultados como la misma documentacién (Acuerdos de 3, 11y 17 de octubre de 1989). No asi, sin embargo, cuando las encuestas fue-
ran realizadas fuera del periodo electoral (Acuerdo de 12 de abril de 199D).
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ria y el quinto dia anterior al de la votacién —fecha tope para la publicacién en los
medios de comunicacién de sondeos electorales que Wert califica como estado de ex-
cepcion demoscopico® y que Gilvez Muioz no duda en juzgar como norma inequi-
vocamente inconstitucional>— deberd acompanarse de determinada informaciéon
(denominacion y domicilio de la entidad encuestadora, caracteristicas técnicas del
sondeo, cuestiones planteadas, etc.) y a la Junta Electoral Central correspondera velar
porque no contengan falsificaciones, ocultaciones o modificaciones deliberadas, vy a
estos efectos podra requerir informacién técnica complementaria, y por el cumpli-
miento de las disposiciones referidas*. En caso de violacién de éstas, los medios in-
formativos que hayan publicado dichos sondeos estaran obligados a difundir las recti-

41 J. 1. WERT: Perspectivas de reforma del régimen electoral: campatias, medios de comunicacién y encuestas electoraless. .., pag. 112.

42

43

J1. Wert entiende que, aunque este tipo de prohibiciones constituyen un elemento de creciente presencia en los regimenes electora-
les democrticos - excepto en las democracias anglosajonas - que persigue, desde una nocién tuitiva del elector, proteger al votante
de las axiomaticamente supuestas influencias nocivas de las encuestas electorales, evitindole el pernicioso influjo que sobre una de-
cision electoral sana puede provocar el factor espiireo del conocimiento de las intenciones de voto de los conciudadanos, no hay
ninguna razon que avale lo que denomina el voto ideoldgico sobre el voto tactico , esto es, el hecho de conocer las preferencias del
cuerpo electoral supone un enriquecimiento de una decision personal y constituye un input de la decision electoral algo ms «obje-
tivor que los esléganes de los partidos o los simplismos de los programas. Por el contrario, el autor advierte seriamente frente al peli-
gro de un monopolio exorbitante en virud del cual se crea un territorio de informacion reservada a disposicion de los Estados Ma-
yores de los partidos y que se niega al elector comun (Perspectivas de reforma del régimen electoral: campafias, medios de
comunicacion y encuestas electorales»..., pags. 109 a 111). Frente a esta critica, si bien J. SANTAMARIA coincide en que dicha prohi-
bicién constituye un anacronismo basado en la necesidad de tutelar la inteligencia del elector y R. ARIAS-SALGADO aboga por el
principio de libertad siempre que las garantias pertinentes impidan que las encuestas electorales se usen como instrumento falseado
para influir en la opinién ptblica, E. ARNALDO ALCUBILLA juzga que la legislacién espafiola es la menos tuitiva de nuestro entorno
(La reforma del régimen electoral. .., pags. 157, 173 y 181) y que, no tratdndose de un problema de desconfianza hacia el electorado,
debe evitarse su condicionamiento externo ya que la influencia de las encuestas sobre el voto resulta tan dificil de demostrar empiri-
camente como incuestionable y, por ello, deberia retrotraerse la prohibicion de difusion a alguna fase anterior del proceso electoral
(Procesos electorales y opinién publicas..., pags. 188 y 189). No obstante, como denuncian )J.I WERT y E. ARNALDO ALCUBILLA
(La reforma del régimen electoral ..., pags. 157 y 185 y Procesos electorales y opinion piblica-..., pag. 189), el legislador no ha regu-
lado los exit polls o resultados sobre resultados provisionales (sondeos israelitas) —ni otras posibilidades como la publicacién en
medios de comunicacién extranjeros de sondeos sobre elecciones nacionales de ficil acceso por la intercomunicacion informativa
de las sociedades contempordneas— y, a pesar de la falta de fiabilidad de los datos utilizados, resulta prictica habitual, sin embargo,
la realizacion de sondeos de intencién de voto durante el dia de la votacion a los efectos de, concluido el horario de votacion, avan-
zar una estimacién de voto previa al procesamiento de los datos electorales provisionales. A falta de regulacion legal, la Junta Electo-
ral Central ha afirmado que no es legalmente posible preguntar a los electores sobre el sentido del voto dentro de los colegios elec-
torales y en sus inmediaciones, entendiéndose por éstas los espacios fisicos donde se encuentren personas para ejercer el derecho
de sufragio y los resultados s6lo podran hacerse piblicos en los medios de comunicacién a partir de la hora de finalizacién de la vo-
tacion, esto es, de las 20 horas del dia de la votacion tanto en la peninsula como en Canarias (Acuerdos de 18 y 20 de junio de 1986,
de 5 de junio de 1987, de 26 de mayo de 1991 y de 2 de junio de 1993) —lo que obliga, a causa de Ia diferencia horaria, a cortar las
emisiones de medios de comunicacién de dmbito estatal durante una hora en esta Comunidad Auténoma.

L. GALVEZ MUNOQZ: d.a prohibicién de difundir encuestas electorales: ¢una norma inconstitucional?, Revista de las Cortes Generales,
nam. 41, 1997, pag. 87.

Conforme 2 lo expuesto, resulta contraria a la regulacion legal de las encuestas electorales la difusion de los resultados de un sondeo
telefonico realizado al finalizar el debate emitido por una emisora privada de television entre los candidatos a la Presidencia del Go-
bierno si entre las cuestiones sometidas a los telespectadores se incluyen preguntas que, directa o indirectamente, traten de averi-
guar su intencion de voto y, del resultado de éstas, se realizan estimaciones de los resultados electorales (Acuerdo de la Junta Electo-
ral Central de 26 y 28 de mayo de 1993). Esta ha tenido numerosas ocasiones (Acuerdos JEC de 9 de junio de 1986, de S y 30 de
junio de 1987, de 23 y 30 de mayo, de 5 de junio y de 26 de octubre de 1989, de 21 de mayo de 1991, de 20 de abril de 1992 y de 28
de abril y 12 de mayo de 1993) para pronunciarse sobre conflictos relativos a la difusién de encuestas electorales en medios de co-
municacién y un buen ejemplo de su criterio podemos encontrarlo en la sancién por infraccion electoral impuesta al diario ABC por
difundir, durante la campafia electoral de las elecciones generales del 3 de marzo de 1996, una encuesta electoral cuya elaboracién
era atribuida al Centro de Investigaciones Sociologicas, lo que fue, posteriormente, desmentido por éste.
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ficaciones requeridas por la Junta Electoral Central en los mismos espacios o paginas
y, si esto no resultara posible, el director del medio costeard su publicacion en otro
medio de comunicacion de la misma zona y de similar difusion. Las resoluciones de la
Junta Electoral Central en materia de sondeos y encuestas, no obstante, serdn recurri-

bles ante la jurisdiccidon contencioso-administrativa .

Para garantizar la efectiva vigencia de los principios de pluralismo, igualdad y neutra-
lidad en la accion informativa de las radios y televisiones piiblicas y de las televisio-
nes privadas durante el periodo electoral, el art. 66 LOREG habilita a la Junta Electoral
Central para que disponga un procedimiento para recurrir las decisiones de los me-
dios de comunicacién social mencionados que pudieran violar los principios informa-
tivos sefialados.

En su Instruccidon de 4 de noviembre de 1985, la Junta Electoral Central faculta a los
partidos politicos —Gnicamente estaran legitimados para interponer dichos recursos
los partidos, federaciones, coaliciones y agrupaciones que concurran a las elecciones
a través de sus representantes legales— para recurrir las decisiones de los 6rganos de
administracién de los medios de comunicacién de titularidad pablica y de las televi-
siones privadas, en garantia del respeto al pluralismo politico y social y de la neutrali-
dad informativa, ante la Junta Electoral Central o, celebrindose tGnicamente elecciones
autonomicas, ante la Junta Electoral de la Comunidad Auténoma —a no ser que éstas
hayan delegado competencias ante la Junta Electoral Provincial en cuyo caso ésta co-
noceria en primera instancia de los recursos correspondientes a su dmbito territorial y
su decision seria recurrible ante la Junta de superior categoria.

Concluso el procedimiento previsto en el art. 3 de la Instruccion —interposicion del
recurso, solicitud de informacién a los medios de comunicacién, alegaciones de los
partidos concurrentes, prictica de pruebas—, la Junta Electoral competente estara en

J. L. WERT cuestiona, sin embargo, que, siendo correcto el enfoque de proteccion frente a la manipulacion que la Ley incorpora, «ca-
bria discutir la idoneidad de la Junta como garante de esa proteccion del consumidor cara a la informacién no veraz, frente a la posi-
bilidad tal vez de que alguna instancia de autocontrol o autorregulacién profesional —mejor equipada técnicamente— pudiera en-
cargarse de ello- (-Perspectivas de reforma del régimen electoral: campafias, medios de comunicacién y encuestas electorales-... pig.
108). Lo cierto es que resulta opinién doctrinal unanime la falta de controles y de garantias de las encuestas electorales publicadas
durante el periodo electoral y, por todos, basten estas significativas palabras de J. J. SOLOZABAL, a la sazén miembro de la Junta
Electoral Central: «sabéis cual es el problema con el que se encuentra la Junta? La imposibilidad de reaccionar de modo eficaz ante
encuestas que pueden ser muy deficientes desde el punto de vista técnico, pero que pueden ser muy manipuladoras, sobre todo si
estas encuestas se publicasen en los Gltimos dias, en los cuales, de hecho, seria imposible actuar represivamente contra los autores
de las mismas» (La reforma del régimen electoral..., pag. 170).
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disposicion de resolver el recurso a cuyos efectos, podra adoptar Jas medidas necesa-
rias para el restablecimiento de los principios vulnerados a que se refiere el art. 66 de
la Ley Electoral y, si estimara que los hechos deducidos en el procedimiento pueden
ser constitutivos de delito, dara traslado al Ministerio Fiscal.

A pesar de lo expuesto, el caricter extremadamente genérico y vago de los principios
informativos y de las normas reactivas previstas en el art. 66 LOREG otorgari a las
Juntas Electorales y, en particular, a la Junta Electoral Central, que pueden adoptar das
medidas necesarias para el restablecimiento de los principios vulnerados», una ampli-
simo margen de enjuiciamiento relativo al cumplimiento de esta norma frente a una
casuistica que parece no conocer limites y que exige un trato diferente en cada uno
de los supuestos.

Por ejemplo, no resultan equiparables y requieren un trato diferenciado la informa-
cién politica producida durante la campana electoral, la organizacion de debates elec-
torales en radios y televisiones piblicas o privadas, las entrevistas en medios de co-
municacion piblicos o en televisiones privadas de lideres politicos dentro o fuera de
la campanfa electoral, la programaciéon informativa de cobertura de la camparia electo-
ral en medios de comunicacién, las declaraciones en medios de comunicacién de per-
sonajes famosos creadores de opinién, en apoyo de una opcion electoral, durante la
campafia electoral o fuera de ella, etc. A todos estos supuestos la Junta Electoral Cen-
tral ha otorgado respuestas interpretativas diferentes que, inicialmente recaidas res-
pecto a radios y televisiones publicas, resultan predicables, como ya se ha sefialado,
de las televisiones privadas.

a) la cobertura informativa de los actos de camparia electoral en las radios y televi-
siones de titularidad piiblica y en las televisiones privadas debera ajustarse al princi-
pio de proporcionalidad en la representacion de la entidades politicas concurrentes.

La duracién de la informacion relativa a cada entidad politica en los programas espe-
ciales informativos de la campafia electoral respetara el pluralismo politico y la neu-
tralidad informativa si se aplica la proporcionalidad basada en los resultados de las
anteriores elecciones equivalentes (generales o autonémicas) o, en concreto, en la
presencia de grupos parlamentarios con representacion en las Cortes Generales,
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas o Corporaciones Locales y
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siempre que se respete la proporcionalidad en los tiempos de emision y se vele por el
debido tratamiento de la imagen y del contenido de la informacién —extremindose el
respeto a los principios de pluralismo politico y de neutralidad informativa y otorgan-
dose idéntico tratamiento técnico a la informacion electoral emitida el Gltimo dia de
campafia o la jornada de reflexién dada la importancia de éstos.

No resulta admisible, sin embargo, a riesgo de comprometer la prohibicién constitu-
cional de la censura previa, la aprobacién previa de dichos espacios informativos por
cada entidad politica y compete a la Direccién u 6rganos de administracion del medio
de comunicacién programar dicha cobertura informativa y no a la Junta Electoral Cen-
tral .

b) Lla programacion de entrevistas con los lideres politicos en las radios y televisiones
de titularidad publica y en las televisiones privadas constituye una modalidad de in-
formacién electoral que puede tornarse conflictiva. Por ello, la Junta Electoral ha ad-
vertido que en las entrevistas programadas por los 6rganos de direccion del medio
pablico de comunicacion tienen derecho a intervenir representantes de cada una de
las entidades politicas concurrentes a las elecciones que, teniendo representacion en
la Gltima legislatura, lo soliciten y que dichas entrevistas deberin grabarse simultanea-
mente o adoptando el mecanismo necesario para que cada uno de los lideres politi-
cos, al grabar su entrevista, no tenga conocimiento de las entrevistas de los demas
(Acuerdos de 11 y 17 de octubre de 1989).

No resultard aplicable a la duracién de estas entrevistas la proporcionalidad de tiem-
pos que rige, de conformidad con la legislacién electoral, la asignacién de espacios
gratuitos de propaganda electoral a las entidades politicas concurrentes a las eleccio-
nes en las radios y televisiones publicas (Acuerdo de 5 de marzo de 1992). La neutrali-
dad electoral del medio informativo puede verse cuestionada, sin embargo, por multi-
tud de situaciones dificilmente enjuiciables .

45  Acuerdos de 29 de mayo de 1987, de 3, 11 y 26 de octubre de 1989, de 17 de octubre de 1990 y de 16 de abril y 17 de mayo de 1993.
Frente a estos criterios hermenéuticos, JJ. SOLOZABAL ECHAVARRIA entiende que la modulacién de esta modalidad de informacion
electoral impone «una distribucion temporal sobre la rejilla de la observada en la difusién de propaganda, que ademids de denotar
una desconfianza, espero que no justificada, de los profesionales que confeccionan la informacién, supone una modalizacién del
ejercicio del derecho de informacién de dudoso anclaje constitucional, conducente, por lo demds, a la tediosidad bien conocida de
estos espacios» («Una visién institucional del proceso electoral-..., pag. 77).

46 Asi, por ejemplo, la Junta Electoral Central ha estimado que, a pesar de la dificultad para valorar armonicamente el principio de neu-
tralidad informativa y la libertad de informaci6n predicable de todos los medios de comunicacion, la emision en un espacio de infor-
macion electoral de una entrevista a personaje famoso creador de opinion piiblica en la que éste se pronuncia aisladamente a favor
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¢) Los debates electorales en las radios y televisiones de titularidad piblica yenlas
televisiones privadas constituyen, junto con las entrevistas a los lideres de los partidos
concurrentes y, muy especialmente, si dichos debates son protagonizados por los can-
didatos a las mds altas magistraturas del Estado —por ejemplo, Presidencia del Go-
bierno de la Nacién—, el momento crucial de la campafia electoral en la formacién de
la opinién puablica electoral.

No existen dudas de que los debates electorales constituyen el instrumento por exce-
lencia de una idea constitucionalmente correcta de la campaiia electoral basada, como
afirma Solozabal ¥, en la concurrencia no sélo formal sino cualitativa o material, esto
es, no solo en el solapamiento entre lideres y programas sino en el contraste entre las
diversas opciones electorales en términos de discusién y debate. En otras palabras, un
concepto constitucionalmente adecuado y adaptado a la realidad de los tiempos ac-
tuales de campafa electoral, en lo que coincide buena parte de la doctrina ®, se ade-
cia mucho mas al esquema del debate que al de la propaganda, al didlogo que al mo-
nologo. No se le escapan a este autor, sin embargo, los problemas que la verificacion
real de esta modalidad de campana plantea. El principal de ellos, sin lugar a dudas, ra-
dica en la incuestionable libertad de los contendientes en la eleccion de los mecanis-
mos de captacién de votos lo que, sin ir mas lejos, nuestra historia electoral reciente
ha evidenciado cuando, tras inaugurarse la celebracién de debates electorales entre
los lideres maximos de las principales opciones electorales en las elecciones generales
de 1993, esas mismas fuerzas politicas fueron incapaces de acordar su celebraciéon con
motivo de las elecciones generales del 3 de marzo de 1996.

A falta de prevision legislativa expresa, la Junta Electoral Central ya afirmé, mediante
Acuerdo de 22 de octubre de 1982, que la legislacién electoral espafiola no prohibe
los debates televisivos durante el periodo electoral en los que comparezcan los lideres
politicos siempre que se garantice la igualdad de oportunidades, la equidad y la pro-
porcionalidad y, en su Acuerdo de 29 de mayo de 1987, recordé que los debates con
los grupos politicos con representacion en las Cortes Generales, en las Asambleas Le-

de una entidad politica concurrente a las elecciones implica una vulneracion del principio de neutralidad informativa cuya repara-
cion exige la emision de declaraciones de otras personas conocidas, de andloga popularidad y con idéntica intelegibilidad de mensa-
je solicitando el voto en favor de las otras candidaturas con representacion parlamentaria en los correspondientes espacios informa-
tivos y en condiciones analogas (Acuerdos de 28 de mayo y de 2 de junio de 1993).

47 J.J. SOLOZABAL ECHAVARRIA: «Una vision institucional del proceso electoral-...., pags. 75 y 76.

48 J. I WERT: Perspectivas de reforma del régimen electoral: campafias, medios de comunicacion y encuestas electoraless..., pag. 93, y
E. ARNALDO ALCUBILLA: Procesos electorales y opinién publicas..., pag. 176.
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gislativas de las Comunidades Auténomas o en las Corporaciones Locales no sélo se
ajustaban a las exigencias del art. 66 LOREG sino que daban cumplimiento al mandato
constitucional del art. 20.3 de nuestra Carta Magna al garantizar el acceso a los medios
de comunicacién social de caricter publico a los grupos politicos significativos.

Lo cierto es que, a pesar de los primeros pronunciamientos de la Junta Electoral Cen-
tral y de las previsiones constitucionales sefialadas, la organizacion y celebracién de
debates electorales entre los lideres politicos en las televisiones privadas y publicas
—no asi en las radios publicas— se ha visto envuelta en una intensa disputa juridica
y, especialmente, politica.

Y ello, a pesar de que la Junta Electoral Central ha venido delimitando los critetios or-
ganizativos de dichos debates electorales que darian cumplimiento a las exigencias
derivadas de los principios de pluralismo, igualdad y neutralidad informativa: 1°) la
programacion de dichos debates electorales corresponde a la direccién del medio de
comunicacion y ésta deberd remitir a la Junta Electoral con la antelacién suficiente la
decisién adoptada para, ante potenciales recursos, evitar posibles perjuicios irrepara-
bles; 2") la Junta Electoral Central no puede imponer que la informacién electoral se
realice en forma de debates, bien generales bien sectoriales; 3”) garantia de acceso a
los debates de las candidaturas que cuenten con representacion parlamentaria y que
deseen participar en los mismos; 4) admisibilidad, a criterio de la direccién del medio
de comunicacidn, de uno o varios debates electorales plurales o bilaterales; 57) ante la
programacion de un debate entre los candidatos de los dos partidos con mayor repre-
sentacién parlamentaria en una television privada, se reconoce el derecho de las de-
mis candidaturas que cuenten con representacion parlamentaria a participar en otros
debates bilaterales o plurilaterales que pudieran organizarse por las televisiones priva-
das, previa audiencia de dichas candidaturas, o, en su caso, a que se ofrezca suficiente
y adecuada informacién de las citadas entidades politicas, manteniéndose, por lo tan-
to, la adecuada proporcionalidad de la informacion electoral; 6) si una television or-
ganiza sendos debates electorales televisivos entre el primer y el segundo partidos
mas votados y entre el primer y el tercer partido mas votados deberi realizar 1a misma
transmisién en ambos casos y dar suficiente y adecuada cobertura informativa a la
campafia electoral relativa a las restantes entidades politicas concurrentes para mante-
ner entre todas ellas la proporcionalidad adecuada; 7) los medios de comunicacion
deberin respetar escrupulosamente el pluralismo politico y la neutralidad informativa
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y evitaran causar perjuicios irreparables de forma consciente y voluntaria a candidatos
concurrente a las elecciones a riesgo de incurrir en graves responsabilidades penales
y administrativas ®.

La realidad electoral espanola demuestra que la delimitacién de criterios efectuada
por la Junta Electoral Central ha permitido la celebracién de debates electorales en las
televisiones piblicas y privadas. Ahora bien, mientras que los debates bilaterales o
plurilaterales, sectoriales o generales, apenas han generado conflicto cuando han sido
protagonizados por lideres politicos autonémicos o por lideres politicos de ambito es-
tatal pero de segunda fila, la organizacion de debates electorales, bien en las televisio-
nes privadas bien en la television publica de ambito estatal, con los lideres principales
de los partidos politicos concurrentes a las elecciones generales no ha estado exenta
de profunda polémica.

Hasta la fecha, la television publica estatal espafiola no ha organizado ningan debate
electoral entre los lideres maximos de los partidos politicos con representacion parla-
mentaria al no cumplirse las condiciones establecidas por la Junta —particularmente,
al no haber sido previstos por los 6rganos de direccion de la television pablica a cau-
sa de la falta de consenso de las fuerzas politicas contendientes en el modelo de deba-
tes electorales realizables—.

Por el contrario, dos televisiones privadas inauguraron la férmula del debate electoral
bilateral entre los maximos representantes de las fuerzas politicas con motivo de las
elecciones a Cortes Generales celebradas el 6 de junio de 1993 —desafortunadamen-
te, la falta de acuerdo entre éstas impidi6 reproducir dichos debates electorales televi-
sivos con motivo de las elecciones a Cortes Generales celebradas el 3 de marzo de
1996— no sin suscitarse una polémica politica y juridica que exigi6 el pronunciamien-
to del Tribunal Supremo.

El acuerdo alcanzado por el PSOE y el PP para que, con motivo de la campaiia electo-
ral que desembocé en las elecciones generales de 1993, Felipe Gonzilez y José Maria
Aznar celebrasen sendos debates electorales en Antena 3TV y en Tele 5, aceptando la
oferta de dichas emisoras privadas de television, fue recurrido por la Coalicion Electoral

49 Acuerdos de 5 y 8 de junio y de 3, 26 y 27 de octubre de 1989, de 5 de marzo de 1992, de 28 de abril, 21 de mayo y 2 de junio de
1993 y de 31 de mayo y 2y 7 de junio de 1994.
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Izquierda Unida ante la Junta Electoral Central alegando que la organizacion y difu-
sién de dichos debates vulneraba los principios democraticos de pluralismo politico y
social, representatividad, neutralidad informativa, equidad e igualdad, asi como los
derechos previstos en el art. 20. 1y 3 de la Constitucion. La Junta Electoral Central de-
sestim6 dicho recurso aplicando los criterios interpretativos ya expuestos, mediante
Acuerdo de 21 de mayo de 1993 e, interpuesto recurso contra éste, el Tribunal Supre-
mo lo desestimé mediante Sentencia de 6 de febrero de 1996.

En el Fundamento Juridico 42 de esta Sentencia, el Tribunal Supremo definié los Gni-
cos principios jurisprudenciales hasta la fecha existentes sobre la organizacion y trans-
mision de debates electorales en television: @) los debates electorales constituyen una
realidad perfectamente identificable cuya repercusion en la campana electoral lato
sensu es innegable, valorada ésta desde la perspectiva de la realidad social; b) aunque
el ofrecimiento a los contendientes electorales de participaciéon en debates televisivos
tiene la caracterizacion de informacion, visto desde el medio de comunicacién televi-
sién, para los contendientes representa una oportunidad de propaganda de sus pro-
gramas y ofertas y, en consecuencia, dificilmente puede negarse la calificacion de
acto de campania electoral; ¢) ante el vacio legal directo existente en la regulacion de
debates electorales en las televisiones, debe partirse de que la intervencién informati-
va de la television en las campanas electorales no es libre, sino que tiene claros ele-
mentos de limitacion inducibles de la legislacion electoral y, en particular, de los arts.
60 y 66 LOREG; d) no seria aceptable que una determinada cadena seleccionase a su
arbitrio a los partidos que contienden en la campaiia electoral, ofreciendo a unos con-
currencias informativas que se les niegan a otros, si todos se encuentran en las mis-
mas condiciones, pues ello quebraria el tratamiento igualitario a que todos tienen de-
recho; e) la igualdad de trato informativo durante las elecciones, no puede concebirse
en un sentido mecdanico sino, de conformidad con la legislacién electoral, como pro-
porcionalidad, esto es, se atendera a la representatividad adquirida en anteriores
contiendas electorales” P la oferta de debates electorales televisivos realizada a los

Como bien afirma L. LOPEZ GUERRA, «al igualdad no puede ser total, por cuanto siempre habrd candidatos que representen alter-
nativas que cuenten con un amplio apoyo social y otros que se presenten Unicamente 2 titulo individual, y con alternativas poco se-
rias. Por ello, lo que las regulaciones legales usualmente pretenden no es una igualdad completa, sino una igualdad de oportunida-
des , proporcional al apoyo social con que cuente cada una de las diversas alternativas. Se trata de evitar que algunos candidatos
‘sepulten’ a otros con su propaganda, pero no de poner al mismo nivel al representante de un partido, con docenas de miles de afi-
liados y un gran nimero de escafios en el Parlamento, con el candidato aislado que se presenta apoyado tnicamente por sus medios
personales- (La organizacién de los candidatos, El proceso electoral..., pag. 117). Si bien éste parece ser un criterio que goza de ple-
no amparo legal y constitucional, y que, doctrinalmente, cuenta con apoyos mayoritarios, ha sido objeto de criticas y de propuestas
alternativas por J. J. SOLOZABAL. Para este autor, la idea constitucional de las elecciones exige que éstas gocen de un caricter libre
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tres partidos politicos que presentan candidaturas en todas las circunscripciones elec-
torales, siendo éste un factor diferencial objetivo, resulta razonable en cuanto a la se-
leccion de estos partidos y proporcionada con la finalidad de informacion en un me-
dio de proyeccién estatal —idéntico criterio sigue, por lo demis, el art. 64.2 LOREG
para la asignacion de espacios gratuitos de propaganda electoral en la radio y televi-
sion publica—; g) la pretension de un partido politico de participacion en un debate
simultdneo con otros dos lideres de los partidos con mayor representacion parlamen-
taria constituye un exceso al intentar imponer un determinado formato informativo
que vulneraria la libertad del medio de comunicacion; h) los principios de igualdad,
pluralismo y neutralidad informativa quedan garantizados tanto mediante debates bi-
laterales entre varios lideres de partidos con mayor representacion parlamentaria
como mediante debates plurilaterales; i) ningn partido tiene la obligacion de partici-
par en un debate electoral; j) no puede impedirse la celebracion de debates electora-
les televisivos cuando exista acuerdo entre los partidos y las televisiones y siempre
que, respetando el principio de proporcionalidad, se conceda, de la mejor forma posi-
ble, a las demis formaciones similar posibilidad; &) el desaprovechamiento por parte
de los partidos de la oferta de participacion en un debate electoral que se ajuste a es-
tos principios, siguiendo su propia tictica electoral, Gnicamente adquiere relevancia
politica y no juridica 7,

y competido, sin ventajas o privilegios para nadie, respondiendo a la idea de democracia como orden politico abierto. Esta vision
abierta y no consolidatoria del orden democritico exigiria una concurrencia perfecta en el proceso electoral basada en la absoluta
igualdad de armas. Por elio, no resulta dificil imaginar que para este autor la ordenacion de debates electorales «no tiene por qué re-
girse con arreglo a las pautas estrictas para la distribucion de los espacios gratuitos, incompatibles éstas con la atribucion de una
cierta igualdad de armas que es inseparable de toda confrontacion ideologica auténtica. El reconocimiento de la fuerza de cada for-
macion puede afectar a algunos elementos de la disposicion del debate; pero no puede exigirse que todo €l repose en una aplica-
cion estricta del principio de proporcionalidad» ni excluir, de entrada, «Ja posible organizacién de debates a los que tuvieran acceso
fuerzas extraparlamentarias» (Una vision institucional del proceso electorab..., pag. 77). Aunque en materia de atribucién de espa-
cios gratuitos de propaganda electoral, participa de esta misma concepcién de la igualdad concurrencial, A. CANO MATA: Juridifica-
cion de las campanas electorales. Las previsiones de la Ley Orgénica del Régimen Electoral Generab..., pag. 413,

51 Para profundizar en el andlisis de esta materia, véase A. RALLO LOMBARTE: Debates electorales y televisione, Revista de las Cortes
Generales, nGm. 44, 1998.
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