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Resumen
Hay momentos y situaciones en que las actividades de comunicacion e informacion de
los poderes puiblicos pueden sufrir restricciones legitimas por parte del ordenamiento
juridico; ello sucede cuando aparecen en escena otros derechos, bienes y valores de
relevancia constitucional, como el honor e intimidad de las personas, la seguridad del
Estado, la objetividad de la Administracion o la igualdad de trato de las fuerzas politicas.
Es en este terreno en donde se ubica el presente trabajo, que pretende examinar el
régimen juridico de la propaganda institucional ordinaria realizada durante el periodo
electoral, esto es, las disposiciones que ordenan y limitan, durante este breve, delicado y
singular perfodo de tiempo, la comunicacién e informacién con trascendencia publica
que la Administracidn realiza de forma ordinaria.

No se analizan, sin embargo, todas las disposiciones y resoluciones que, de un modo u
otro, integran este régimen, sino inicamente sus elementos fundamentales: la Instruccién
delaJunta Electoral Central de 13 de septiembre de 1999, la Ley 29/2005, de 29 de diciembre,
de publicidad y comunicacién institucional, y 1a legislacion autondmica aplicable, formada
por distintas normas. Se hace asf por razones de espacio y también, y sobre todo, por la
pretensién de primar una vision de conjunto sobre la materia, capaz de suscitar una critica
sistémica y reformadora, sobre otra meramente descriptiva y prictica. Tras ello, y como
colofén, se recapitulan las principales consideraciones de lege ferenda realizadas en el trabajo.

Resum
Hi ha moments i situacions en que les activitats de comunicacid i informacié dels poders
publics poden patir restriccions legitimes per part de 'ordenament juridic; aixo succeeix
quan apareixen en escena altres drets, béns i valors de rellevancia constitucional, com
’honor ila intimitat de les persones, la seguretat de Estat, I'objectivitat de 'administracié
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o laigualtat de tracte de les forces politiques. Es en aquest terreny on s’ubica el present
treball, que pretén examinar el régim juridic de la propaganda institucional ordinaria
realitzada durant el periode electoral, és a dir, les disposicions que ordenen i limiten,
durant aquest breu, delicat i singular periode de temps, la comunicacid i la informacié
amb transcendéncia publica que 'administracié realitza de forma ordinaria.

No s’analitzen, no obstant aixo, totes les disposicions i resolucions que, d’una
manera o altra, integren aquest régim, siné unicament els seus elements fonamentals: la
Instruccié de la Junta Electoral Central de 13 de setembre de 1999, 1a Llei 29/2005, de 29
de desembre, de publicitat i comunicacid institucional, i la legislacié autonomica
aplicable, formada per diferents normes. Es fa aix{ per raons d’espai i també, i sobretot,
per la pretensié de donar prioritat a una visié de conjunt sobre la materia, capag de
suscitar una critica sist¢émica i reformadora, sobre una altra merament descriptiva i
practica. Després d’aixo, i com a colofd, es recapitulen les principals consideracions de
lege frenda realitzades en el treball.

Abstract

Sometimes the Spanish legal system may limit the communications activities of the
governmental powers in a way that is legimitate. This is possible due to the presence of
other rights, goods and values relevant for the Constitution as such as the right of
familiar and personal intimacy, honour, the State Security and the objectivity towards
the citizens from the State Administration and the governmental powers. This paper
tries to examine the regulations of the institutional propaganda during election time,
paying special attention to the dispositions about communication and information that
the Administration gives to the general public during this very specific moment.

In the other hand, in order to offer a more specialized point of view, this paper is
not going to deal with the other dispositions contained in the law. It will focus on the
regulations of the Central Electoral Board, the Law of Institutional Publicity and
Communication and the regional legislation that affects it. Therefore, this paper secks a
systematic and critical view more than a just descriptive or practical one. In addition, a
briefing of the most important lege ferenda considerations is included.
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I. Libertad de expresién, régimen electoral y campaiias
institucionales’

La libertad de expresidn, tanto de los pensamientos, ideas y opiniones, como de las
informaciones de caricter veraz, es uno de los derechos mds relevantes y significativos
delademocracia. Se trata de un derecho fundamental en toda la plenitud de la expre-
sién, aunque hay que reconocer que la misma, a fuerza de tanto uso, muchas veces
inapropiado, se haido poco a poco desgastando y ha terminado por perder buena parte
de su fuerza descriptiva e incluso simbdlica.

La relevancia que tiene la libertad de expresién deriva de su alta misidn institu-
cional, pues su reconocimiento y proteccidn resultaimprescindible parala existencia
de una comunicacién publica libre, sin Ia cual, como ha dicho el Tribunal Constitucional,
no puede haber sociedad libre, ni soberania popular.? El derecho ala libertad de expre-
sion es el complemento imprescindible de otros derechos fundamentales, como el
derecho de reunidn, la libertad de conciencia o el derecho de sufragio, y, en su con-
junto, hace posible la libre formacién de la opinién publica en los asuntos que son de
interés publico y con ella la auténtica democracia.

Este derecho como los demds derechos fundamentales, se predica, ante todo, de los
particulares, pero también es aplicable, aunque no de forma idéntica, a los poderes
publicos. Es mds, en pocas ocasiones como en el caso de los poderes puiblicos se puede
observar con tanta claridad la estrecha relacion existente entre las dimensiones acti-
vay pasivadelalibertad de expresién y su conexion con la democracia: el poder expli-
ca sus politicas e informa de sus actividades, a fin de que los ciudadanos y los grupos
en que se integran puedan tanto, de un lado, conocerla, enjuiciarla, criticarla y proponer
alternativas, como, de otro lado, conocer sus derechos y obligaciones.

Hay momentos y situaciones, sin embargo, en que la actividad de comunicacién
einformacion de los poderes publicos —y esto ocurre igual con los particulares— puede
sufrir restricciones legitimas por parte del ordenamiento. Ello sucede cuando apare-
cen en escena otros derechos, bienes y valores de relevancia constitucional, como el
honor eintimidad delas personas, la seguridad del Estado, 1a objetividad de la Admi-
nistracion o la igualdad de trato de las fuerzas politicas.

En este terreno en donde se ubica el trabajo que pretendemos abordar en las pdgi-
nas que siguen. Se trata de examinar el régimen juridico de la propaganda institu-
cional ordinaria realizada durante el periodo electoral, esto es, las disposiciones que
ordenany limitan, durante este breve, delicado y singular periodo de tiempo, las acti-
vidades de comunicacién e informacién que, de forma directa o indirecta, las Admi-
nistraciones dirigen ordinariamente a los ciudadanos.

Estas actividades son muy variadas y cualquier intento de clasificarlas resulta
extremadamente complicado, amén de arriesgado. No obstante, a efectos meramen-
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1 Este trabajo se enmarca den-
tro del proyecto de investigacion
«El régimen juridico dela jornada
electoral» (Cédigo DER2009-
13249/JURI), subvencionado por el
Ministerio de Ciencia e Innovacién.

2 Vid. las Sentencias del Tri-
bunal Constitucional 6/1981, de 16
de marzo, y 86/1982, de 23 de diciem-
bre.
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3 De esta otra vision ya nos
hemos ocupado en otro trabajo. Vid.
Galvez Mufioz, L.A.: Las campaiias
institucionales. Normas, doctrina de la
JECYy jurisprudencia, Aranzadi, Cizur
Menor, 2010.

4Vid. el Boletin Oficial del Esta-
donim. 122/1999, de 16 de septiem-
bre, asi como el 233/1999, de 29 de
septiembre.
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te ilustrativos, cabe hablar aqui de las campafias informativas de logros, realizaciones
y proyectos; de las campafias informativas sobre obras, servicios, prestaciones y actua-
ciones concretas de los poderes publicos; y de los actos institucionales de trascenden-
cia publica, como inauguracién de obras, colocacién de primeras piedras, puesta en
servicio de obras, o festivales.

Es preciso puntualizar que quedan fuera de esta clasificacién y, por tanto, de nues-
tro estudio, por no ser una actividad ordinaria en periodo electoral, sino una actividad
destinada a desarrollarse especificamente en perfodo electoral, determinadas campa-
fias institucionales, de gran significacion y tradicion: las de cardcter o contenido elec-
toral, es decir de promocién o incentivacion del voto y de informacién sobre los aspec-
tos técnicos u objetivos del proceso electoral, como la fecha electoral o el procedimiento
de votacién. Estas tienen una problemdtica especifica que conviene examinar por sepa-
rado.

Y hay que puntualizar también que no vamos a examinar, a continuacion, todas
las disposiciones y resoluciones que, de un modo u otro, afectan a la realizacion de
campafias institucionales ordinarias durante el periodo electoral, sino que inicamente
vamos a estudiar sus elementos fundamentales. Lo vamos a hacer asi, no sélo por razo-
nes de espacio, sino también, y sobre todo, porque, en este momento, pretendemos
primar una visién breve y de conjunto sobre la materia, capaz de suscitar una critica
sistémica y de lege ferenda, sobre otra meramente descriptiva y practica.?

Aeste fin, responde el siguiente esquema. Vamos a examinar las tres grandes pie-
zas en que el régimen que estudiamos es susceptible de articularse: la Instruccion de
laJunta Electoral Central (en adelante Jec) de 13 de septiembre de 1999, la Ley 29/200s5,
de29 dediciembre, de publicidad y comunicacidn institucional (en adelante Lpcr) y la
legislacién autondmica aplicable, formada por distintas normas. Tras ello, y como
colofén, recapitularemos las principales consideraciones de lege ferenda sobre dicho
régimen.

Il. La instruccién de la Junta Electoral Central de 13 de septiembre
de 1999

1. Origen

Lajec dicté en septiembre de 1999 una Instruccién sobre el objeto y los limites de las
campaiias institucionales que se realicen durante el proceso electoral. Aunque su des-
tinatario directo eran las Juntas Electorales inferiores (Provinciales, de Zona y de Comu-
nidad Auténoma), la Instruccién fue objeto de publicacion en el Boletin Oficial del Esta-
do, a fin de darle el mayor alcance y relevancia posible.*

Elorigen delaInstruccién delajec sobre las campafias institucionales se encuen-
tra en la conjuncién de una doble circunstancia: de un lado, el silencio de la LorEG
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sobre las campaiias institucionales de cardcter ordinario; y, de otro, la atribucién ala

jecdelafuncién de velar por la transparencia y objetividad del proceso electoral y del

principio de igualdad. Veamos:

a) La Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (en ade-

lante LOREG) contiene un articulo, el 50.1, dedicado especificamente a la realiza-
cién de las campafias institucionales en el periodo electoral, pero que solo se refie-
re a las de cardcter propiamente electoral, sin hacer referencia alguna a las de
cardcter ordinario. El texto de este precepto, en su redaccién actual, procedente dela
Ley Orgdnica 13/1994, de reforma de laLoREG,® dice en la actualidad lo siguiente:
«Los poderes publicos que en virtud de su competencia legal hayan convocado
un proceso electoral pueden realizar durante el perfodo electoral una campafia
de cardcter institucional destinada a informar a los ciudadanos sobre la fecha de
la votacidn, el procedimiento para votar y los requisitos y trdmite del voto por
correo, sin influir, en ningtin caso, en la orientacion del voto de los electores. Esta
publicidad institucional se realizard en espacios gratuitos de los medios de comu-
nicacién social de titularidad publica del 4mbito territorial correspondiente al
proceso electoral de que se trate, suficientes para alcanzar los objetivos de esta
campafia.»®

El objeto de este articulo se deduce con facilidad de las palabras que se emplean
en su redaccidn: es el de legitimar y regular la realizacidn de determinadas cam-
pafias institucionales; en concreto las de caricter o contenido electoral y, mds espe-
cificamente, las dirigidas a informar a los ciudadanos sobre los aspectos técnicos
delas elecciones.” Se trata, por tanto, de un objeto bastante limitado, pues quedan
fuera del mismo las demds campafias institucionales, las de carcter ordinario, en
las que se centra el presente trabajo.

No voy a entrar, I6gicamente, en su estudio, pero si es preciso destacar que el
silencio del articulo 50.1 de 1a LOREG sobre las demds campafias institucionales
abre la posibilidad de la libre realizacién de éstas; y es que el hecho de legitimar
expresamente un tipo de campafias institucionales —las de cardcter electoral-no
puede suponer, légicamente, la paralela prohibicion de realizar las demds, por
entenderse «no legitimada» su realizacion. Ello, aparte de ser contrario a las reglas

5 Esta reforma tiene su origen en una enmienda conjunta de seis gru-
pos parlamentarios (la nim. 35), presentada al Proyecto de modificacién de
laLoRrEG elaborado por el Gobierno, el cual no contemplaba ninguna modifi-
cacién en materia de campafias institucionales.

6 Este articulo estd situado en el pdrtico de la Seccién relativa a las
«disposiciones generales sobre la campaiia electoral» y carece de caricter
basico, por lo que no es de aplicacién directa en las elecciones autonémicas.

7 En contra vid. 1a Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo) de 11 de noviembre de 2009, en la que se sefiala

que «el articulo 50.1 de la LOREG, ademds de los limites que impone a la
campafia de caricter institucional que directamente menciona, incluye
una terminante prohibicién de no influir en la orientacién de los votos
que, por su directa relacién con el mandato de objetividad del articulo 103.1
cE, ha de considerarse dirigida a cualquier Administracion Publica» (fun-
damento juridico cuarto). En el mismo sentido vid. las Sentencias del mismo
6rgano de 28 de mayo de 2008 y 18 de noviembre de 2009.

REGIMEN ELECTORAL DE LA PROPAGANDA INSTITUCIONAL 67



usuales del razonamiento juridico, afectarfa sin base legal alguna, alalibertad de
expresion de los poderes ptblicos, con severas consecuencias sobre la actividad
de difusion delas politicas publicas.

En palabras de Marc Carrillo: «La libre expresion reconocida a las personas juri-
dicas y, entre éstas, a los poderes ptblicos, permiten —salvo que existiera una prohi-
bicion mds expresa—llevar a cabo campafias de orden institucional que no tenga
la finalidad de influir en el voto. En caso contrario, el inicio del periodo electoral
podria comportar una paralizacién absoluta de la actividad de los poderes puibli-
cos en lo que afecta —pongamos por caso—a la promocion de su actividad de pro-
mocion (por ejemplo, fomento dela politica sanitaria mediante medidas cautelares
sobre el consumo de determinados productos alimenticios; difusion de las ventajas
delos préstamos hipotecarios dela banca publica, etc.)» (Carrillo, M., 1999, p. 217).

El articulo 50.1 de la LOREG no es obsticulo, por tanto, para la realizacién de
campaiias institucionales distintas de las de cardcter electoral. Ahora bien, esta
constatacién tampoco impide que se pueda entender que la realizacién de éstas puede
ser limitada en base a la aplicacién de otras normas electorales, como vamos a
comprobar.

b)Elarticulo 8.1delaLoREG, que es el primero de los dedicados ala Administracion
Electoral y que tiene cardcter bdsico de conformidad con la disposicién adicional
primera 2 de la misma Ley, se ocupa de delimitar el dmbito de actuacidn de las
Juntas Electorales en el proceso electoral desde una perspectiva finalista.® Su texto
dice asi: «<La Administracién Electoral tiene por finalidad garantizar en los tér-
minos dela presente Ley la transparencia y objetividad del proceso electoral y del

principio de igualdad.»
8 Vid. Arnaldo Alcubilla, E.:
«Lainterpretacién de la normativa
electoral por la Junta Electoral Cen- la doctrina considera que constituye una cldusula general habilitante de las Jun-
tral (1977-1997)», Revista de las Cor-
tes Generales, nim. 41,1997, p. 179.
9Eneste sentido vid. Arnaldo peto delos principios basicos del sufragio y de la competicion electoral.® De acuer-
Alcubilla, E.: «La interpretacion...»,
op. cit., pp. 179-180. En contra vid.

El alcance de este articulo no estd del todo claro. No obstante, la mayoria de
tas Electorales en orden a garantizar lalimpieza y pureza delas elecciones y el res-

do con ello, 1a Administracién Electoral estarfa habilitada para adoptar las medidas

Soler Sanchez, M.: «Las problemé- administrativas que estimara precisas para el logro de este importante fin, inclui-
ticas campafias institucionales en el doeldictado de una instruccién, haciendo uso para ello de la competencia prevista
periodo electoral», Corts, num. 8, ,

extraordinario, 1999, pp. 371-372 en el articulo 19.1.c) de la LoREG.

y 378; Carrillo, M.: «Informacidn y

perfodo electoral»,en MufiozMacha- 2, Contenido

do, S., y Rospir, A. (ed.): Democracia

medidticay campafias electorales, Ariel,  En esta Instruccion, dictada tras las elecciones locales y autondmicas de mayo de 1999,
Barcelona, 1999, pp. 218-219; y Del-
gado-Iribarren Garcfa-Campero, M.:
«La Administracién Electoral»,en  propias palabras, «la fijacion actualizada de los criterios aplicables a las campafias
VV.AA., Derecho Contencioso electoral,
Cuadernos de Derecho Judicial, x1-
2001, pp. 92-93. de la propia Jec, acuerdo que, por su cardcter excesivamente tajante fue objeto de

en las que esta materia resulté muy polémica, la jec llevé a cabo, por decirlo con sus

referidas». Esa actualizacion se producia con respecto al Acuerdo de 24 de febrero 1995
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numerosas criticas y tuvo necesariamente que ser matizado por la Junta en Acuerdos
posteriores y, finalmente, en esta Instruccion de 1999.1°

La Juntalo explica asi: «<Mediante acuerdo de 24 de febrero de 1995, reiterado en
sesiones de 15y de 29 de marzo del mismo aiio, la Junta Electoral Central fijé unos cri-
terios generales relativos a los limites y objetivos aplicables a las campafias que los
organismos publicos desarrollen durante los procesos electorales, criterios que han
sido luego objeto de aplicacidn, con las matizaciones necesarias en cada caso, en las
distintas reclamaciones y recursos planteados ante esta Junta con ocasién de los dis-
tintos procesos electorales celebrados desde las fechas citadas.

La diversidad de actuaciones que han sido objeto de las reclamaciones y recursos
aludidos y los acuerdos adoptados por la Junta en resolucién de los mismos, aconse-
jan llevar de nuevo a cabo la fijacion actualizada de los criterios aplicables a las cam-

pafias referidas.»

LajEc sienta unaserie de criterios generales en relacion con las campafias que los

organismos publicos desarrollen durante los procesos electorales, a fin de que sirvan

de guia de actuacién. Son los tres siguientes:

a) Los poderes puiblicos no pueden realizar «ninguna campafia durante el periodo

electoral que atente contra los principios de objetividad y transparencia del pro-

ceso electoral y el principio de igualdad entre los actores electorales.»!!

Lajecaclara que por periodo electoral debe entenderse «el comprendido entre

la convocatoria de las elecciones y el dfa mismo de la votacion». Y aclara también

que se dicta «con el fin de hacer efectivos dichos principios» y «sin perjuicio de que

en cada caso se resuelvan por esta JEC los supuestos concretos que se le planteen,

en funcidn de las circunstancias concurrentes».

b)Hay dos tipos de campafias que se consideran admisibles durante el periodo elec-

toral, «siempre que no violen tampoco dichos principios y no se dirijan directa o

indirectamente, mediata o inmediatamente, a inducir el sentido del voto de los elec-

tores»:

10 Vid., por ejemplo, Fernindez Segado, F.: <El régimen juridico de
las campaiias institucionales», Corts, nim. 8, extraordinario, 1999, pp. 237
yss.

11 La doctrina anterior de la Junta, sentada en el Acuerdo de 24 de
febrero de 1995, era mucho mds restrictiva, pues se establecia como regla gene-
ralla prohibicion de las campaiias institucionales. En este sentido se decfa
que «sin perjuicio de que en cada caso se resuelvan por estaJec los supues-
tos concretos que se le planteen, no puede realizarse por los poderes publi-
cos ninguna campafia durante el periodo electoral, es decir, el comprendi-
do entre la convocatoria de las elecciones y el dfa mismo de la votacién,
pues ello vulnera los principios de objetividad y transparencia del proce-
so electoral y el principio de igualdad entre los actores electorales, princi-

pios por los que debe velar la Administracion Electoral, conforme dispone
el articulo 8 LOREG en relacidn con lo establecido en el articulo 50 y concordantes
del mismo texto legal.» Tan solo dejaba fuera dos excepciones: «En este
criterio no se entienden incluidas, siempre que no se violen tampoco dichos
principios y no se dirijan directa o indirectamente, mediata o inmediata-
mente, a inducir el sentido del voto de los electores: las expresamente pre-
vistas en la normativa electoral en relacién con la informacién a los ciuda-
danos sobre la inscripcion en las listas del censo electoral o las demds
previstas en el articulo 50.1 de la LOREG; y las que puedan resultar impres-
cindibles para la salvaguarda del interés ptblico o para el correcto desen-
volvimiento de los servicios publicos.»
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—En primer lugar, las expresamente previstas en la normativa electoral en relacién
con la informacidn a los ciudadanos sobre la inscripcidn en las listas del censo
electoral o las demds previstas en el articulo 50.1 de la LOREG y concordantes, en
su caso, de las leyes electorales de las Comunidades Auténomas.

—Y, en segundo término, las que puedan resultar imprescindibles para la salva-
guarda del interés publico o para el correcto desenvolvimiento de los servicios
publicos.

¢)En ninguin caso estas campafias, las aludidas en el apartado anterior, «podrdn con-
tener alusiones a los logros obtenidos durante su mandato por el poder publico
que realice la campafia ni imagenes o expresiones coincidentes o similares a las uti-
lizadas en sus propias campafias por alguna de las entidades politicas concurren-
tes a las elecciones.»!? Ello supondria, evidentemente, la violacion de los princi-
pios de objetividad y transparencia del proceso electoral y el principio de igualdad
entre los actores electorales, que son los limites infranqueables de estas campa-
fias.

3. Critica

El examen del contenido de esta importante Instruccién de lajec nos suscita una serie
de comentarios de cardcter critico. Los podemos sintetizar en los tres siguientes:
a)La lectura de la Instruccidn puede dejar un cierta sensacidn de indeterminacién,
pues es dificil advertir con exactitud qué campaiias institucionales se permiten y
cudles no. Seria conveniente, por ello, a nuestro juicio, que lajec, en su funcién de
mdximo intérprete de la normativa electoral, precisara el alcance del término
«imprescindible» en relacién con la salvaguarda del interés publico y el correcto
desenvolvimiento de los servicios publicos y, asimismo, estableciera criterios para
determinar qué campafias atentan contra los principios de objetividad y trans-
parencia del proceso electoral y de igualdad entre los actores electorales.
b) Echamos en falta una referencia especifica a los actos institucionales, como inau-
guraciones, colocacidn de primera piedras, galas o presentacidn de proyectos. Cree-

12Lajecaclara que «las ante- mos que laJEc deberfa explicitar ciertos criterios de actuacion en este terreno en
riores limitaciones» sobre alusio-

nesalogros delos poderes puiblicos .
y coincidencia con las campafias de del proceso electoral y de igualdad entre los actores electorales.

pro, precisamente, de la garantia de los principios de objetividad y transparencia

los partidos «se aplican tambiéna )13 Tnstruccidn es anterior ala aparicion de larecr, lo que plantea ciertas discordancias
las campaiias de incentivacién dela bled 1 b li ., ,
participacién que puedan realizar- y es, por tanto, susceptible de generar algunos problemas en su aplicacién. Tén-

se,ensu caso, deacuerdo con lalegis- gase en cuenta, como explicaremos luego, que la Instruccién tiene un dmbito de
lacidn electoral autonémica aplica-

ble». No obstante, esta parece una
precisién totalmente innecesaria, a ésta con la realizacién de campaiias institucionales. Es necesario, por ello, llevar
lavistadel dmbito de actuacién dela
JECy delos propios términos en que
estd redactada la Instruccién.

aplicacion mds amplio quelaLey, y, al propio tiempo, que es menos restrictiva que

acabo una actuacién aclaratoria en este terreno por parte de la Junta.
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lll. La Ley 29/2005, de 29 de diciembre, de publicidad y
comunicacion institucional (Lpci)

1. Aplicabilidad

a)El régimen juridico de las campafias institucionales de cardcter ordinario ha cam-
biado parcialmente en los tltimos afios. Ello ha sucedido, como ya hemos ade-
lantado en el apartado anterior, como consecuencia de la aprobacion de la Ley
29/2005, de 29 de diciembre, de publicidad y comunicacidn institucional (en ade-
lante Lecr).

Esta Ley regula de forma genérica, sin adscripcién temporal alguna, la reali-
zacién de las campafias institucionales, por lo que se aplica a todas ellas, cual-
quiera que sea la fecha de su realizacidon. No obstante, no todos los articulos de la
Leci tienen el mismo interés para el tema que estamos estudiando.

b) Los preceptos mds relevantes son los siguientes:

—El articulo 1 establece que la Ley regula inicamente «las campaiias institucio-
nales de publicidad y de comunicacidn promovidas o contratadas por la Admi-
nistracién General del Estado y por las demds entidades integrantes del sector
publico estatal, enumeradas en el articulo 2.1 dela Ley 47/2003, de 26 de noviem-
bre, General Presupuestaria.» Quedan fuera, por tanto, las Administraciones auto-
ndmicas y locales; no obstante, hay que tener en cuenta que una de sus mds
relevantes disposiciones, con directa incidencia en el terreno electoral, tiene
cardcter bdsico (articulo 4).13

—Elarticulo 2 ha hecho una interpretacién estricta de la expresién «campafias ins-
titucionales de publicidad y de comunicacién», de tal forma que la Ley no se apli-
caalas campafias que utilizan formas de comunicacién distintas de las publi-
citarias sin ser objeto de contratacién por la Administracion, como es el caso
de una conferencia de prensa o una inauguracion.*

— El articulo 4.1, declarado bdsico, establece que no se podrin promover o con-
tratar campafias institucionales de publicidad y de comunicacién «que tengan
como finalidad destacar los logros de gestién o los objetivos alcanzados por los
sujetos mencionados en el articulo 1 de esta Ley», ni «que manifiestamente
menoscaben, obstaculicen o perturben las politicas publicas o cualquier actua-
cién legitimamente realizada por otro poder publico en el ejercicio de sus com-
petencias».

—El articulo 4.2, también de cardcter bésico, dispone que «los mensajes o la pre-
sentacion de las campafias institucionales de publicidad y de comunicacion no
podrdn inducir a confusién con los simbolos, ideas, expresiones, disefios 0 ima-
genes empleadas por cualquier formacidn politica u organizacién social.»
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13 Es asf por aplicacion de la
disposicion final segunda delaLey:
«El articulo 4 de esta Ley tiene el
cardcter de legislacién basica en vir-
tud de lo previsto en el articulo
149.1.18 de la Constitucién Espaiio-
la.»

14 Por camparia institucional de
publicidad se entiende «toda actividad
orientaday ordenada ala difusién de
un mensaje u objetivo comun, diri-
gidaauna pluralidad de destinata-
rios, que utilice un soporte publici-
tario pagado o cedido y sea
promovida o contratada por algu-
no de los sujetos enunciados en el
articulo 1»; y por campaiia institucio-
nal de comunicacion «la que, utilizando
formas de comunicacién distintas
de las estrictamente publicitarias,
sea contratada por alguno de los
sujetos enunciados en el articulo 1
para difundir un mensaje u objeti-
vo comtin a una pluralidad de des-
tinatarios» (articulo 2).
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15 Estas excepciones provie-
nen de la doctrina de 1a Jec. Vid. su
Acuerdo de 24 de febrero de 2005y,
actualmente, laInstruccién de 13 de
septiembre de 1999 sobre el objeto
y los limites de las campaiias insti-
tucionales.

16 El articulo 8.1 de la Lrct
afiade que «estos mismos criterios
objetivos deberdn ser observados
por los contratistas en los supues-
tos de subcontratacion».
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— El articulo 10.1 establece la prevencion de que «las campafias institucionales
reguladas en esta Ley y realizadas durante un proceso electoral o de referéndum
sesujetardn, ademds, ala normativa especial prevista en la Ley Orgdnica 5/198s,
de 19 de junio, del Régimen Electoral General, y en la Ley Orgdnica 2/1980, de
18 de enero, sobre regulacion de las distintas modalidades de referéndum.»
Ello afecta, basicamente, a los articulos 8, 50.1, 50.3 y 66 de la LOREG.

—Elarticulo 10.2 sienta el principio de que los poderes publicos estatales —enten-
diendo por tales la Administracién General del Estado y las demds entidades inte-
grantes del sector publico estatal- no pueden realizar campaiias instituciona-
les en periodo electoral, aunque establece al mismo tiempo dos excepciones: las
expresamente previstas en la normativa electoral en relacion con la informacién
alos ciudadanos sobre la inscripcién en las listas del censo electoral o las demds
previstas en el articulo 50 de la LOREG; y las que puedan resultar imprescindi-
bles paralasalvaguarda del interés publico o para el correcto desenvolvimien-
to de los servicios publicos.!®

¢) Estos son los preceptos de la Lpct que mayor interés tienen en orden a la configu-
racién de la configuracién de las campafias institucionales que se desarrollen
durante el periodo electoral, pero no, obviamente, los inicos aplicables. A este
respecto cabe citar los siguientes articulos:

—Articulo 3.3: Las campafias institucionales de publicidad y de comunicacién se
desarrollardn exclusivamente en el ejercicio de competencias propias.

— Articulo 3.4: Las campafias institucionales se ajustardn siempre a las exigencias
derivadas de los principios de interés general, lealtad institucional, veracidad,
transparencia, eficacia, responsabilidad, eficiencia y austeridad en el gasto.

— Articulo 5: Se procurard el mis completo acceso ala informacidn a las personas
con cualquier tipo de discapacidad.

— Articulo 6: Se otorgard preferencia a los soportes que, sin merma de la eficacia
de la campaiia, sean més respetuosos con el medio ambiente.

— Articulo 8.1: Los contratos vinculados a las campaiias reguladas por esta Ley se
adjudicardn con arreglo a su normativa aplicable, respetando estrictamente
los principios de publicidad y concurrencia, y atendiendo siempre a criterios obje-
tivos tales como el coste econdmico y la eficacia prevista del plan de medios.'®

—Articulo 9: En las campafias institucionales se empleard el castellano y, ademis,
atendiendo al dmbito territorial de difusion, las lenguas cooficiales de las comu-
nidades auténomas respetdndose la legislacién de la respectiva comunidad
auténoma sobre uso de lenguas oficiales.

d)Hay, finalmente, un articulo que carece de aplicacién directa en este terreno, pero
que conviene destacar aqui, pues puede tener cierta utilidad para garantizar la
neutralidad dela Administracion y laigualdad de las fuerzas politicas durante el
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periodo inmediatamente anterior al electoral. Se trata del articulo 7 de la Lrcr,

que establece una Comisién de publicidad y comunicacidn institucional encar-

gadade velar, ainstancia de parte, por el cumplimiento de las prohibiciones esta-
blecidas en la Ley.'”

Este articulo no es aplicable, ciertamente, a las campafias institucionales que se rea-
licen durante el periodo electoral, pues durante este perfodo, en virtud del principio
de especialidad, el control delas prohibiciones corresponde a las Juntas Electorales. No
obstante, la Comisién, como apuntaba, puede constituir un instrumento muy util de
cara a evitar comportamientos inadecuados y oportunistas de los poderes publicos
durante los dias anteriores a una convocatoria electoral previsible; ello repercutira
necesariamente, y de forma muy positiva, en el propio periodo electoral, dadala artifi-
cialidad de las fronteras en el terreno de la informacion y la propaganda.

2. Incidencia

Conocido, a grandes rasgos, el contenido de laLpci, parece oportuno poner de relieve
laincidencia que laaprobacién de esta Ley ha tenido en el régimen de las campaiias ins-
titucionales que tienen lugar durante el periodo electoral. Son dos las consideraciones
que cabe realizar al respecto:

a) Larpci no ha derogado, en ninguno de sus puntos, a la regulacién anterior. Sélo
ha afectado parcialmente ala Instruccion delajec de 13 de septiembre de 1999. Esta
Instruccidn tiene ciertas discordancias con la Lecr, pero sigue estando vigente, en
la medida en que tiene un dmbito de aplicacién mds amplio que la Ley: afecta a
todas las Administraciones Publicas y a todas las campafias institucionales, inclui-
dos los actos institucionales, como inauguraciones y similares.

Se puede decir, por tanto, que las disposiciones de la Lpc1 se suman y com-
plementan a las existentes con anterioridad. No hay derogacién alguna de nin-
guna norma.

17 El articulo 7 de la Lpcr tiene el siguiente tenor:

«1. Sin perjuicio de las vias de recurso previstas en el ordenamiento,
cualquier persona fisica o juridica afectada en sus derechos o intereses legi-
timos podra solicitar la cesacién inmediata o la rectificacién de aquellas
campafias que incurran en alguna de las prohibiciones contenidas en esta
Ley.

Podrdn ademds solicitarlo, sin necesidad de acreditar un derecho o
interés legitimo, aquellas entidades juridicas que tengan por objeto o fina-
lidad velar por el respeto de los valores y principios consagrados por esta
Ley.

2. Los interesados podran solicitar la cesacion o rectificacion ante la
Comisién de publicidad y comunicacién institucional por razén de la infrac-
cién delosarticulos 3.2 y 4. La cesacién podré ser solicitada desde el comien-
zo hasta el fin de la actividad publicitaria. La rectificacién podrd solicitar-
se desde el inicio de la actividad publicitaria hasta siete dias después de
finalizada la misma.

3.La Comision de publicidad y comunicacién institucional resolve-
rdenun plazo méximo de seis dias. Su resolucidn, que serd ejecutiva, pon-
dra finalavifaadministrativa. Sila resolucién estimara la solicitud de cesa-
cidn, el drgano anunciante procederd inmediatamente a dicha cesacion. Si
la resolucién estimara una solicitud de rectificacidn, el drgano anuncian-
te deberd proceder ala rectificacién dentro delos siete dias siguientes de dic-
tada dicha resolucién.

4.Como medida cautelar, a peticién del interesado, la Comisién podrd
ordenar la suspension provisional de la campaiia, siempre que se aprecien
indicios de infraccién manifiesta de los articulos 3.2 y 4. El plazo mdximo
para resolver la suspensién provisional serd de tres dias.

5. Durante el curso del procedimiento, la Comision de publicidad y
comunicacion institucional podra recabar de las entidades afectadas cuan-
ta informacién estime necesaria para su resolucién.»
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b) Los cambios fundamentales que la Lpc1 ha supuesto en el régimen de las campa-
fias institucionales realizadas durante el periodo electoral son, bdsicamente, los
tres siguientes:

—LaLpcr es mds restrictiva que la anterior regulacidn, constituida por la Ins-
truccion de la jec de 13 de septiembre de 1999. La Lpct sienta el principio de
quelos poderes publicos no pueden realizar campaiias institucionales en perio-
do electoral, salvo en dos supuestos: las expresamente previstas en la norma-
tiva electoral en relacidn con la informacion electoral a suministrar a los ciudadanos,
y las que puedan resultar imprescindibles para la salvaguarda del interés publi-
co o parael correcto desenvolvimiento de los servicios publicos; mientras tanto,
laInstruccidn delajec solo proscribe, de forma genérica, las que atenten con-
tralos principios de objetividad y transparencia del proceso electoral y de igual-
dad entre los actores electorales y, de modo especifico, las que contengan alu-
siones alos logros del poder ptiblico o que se puedan confundir de alguna forma
con las campafias de los partidos.

—Larecrt haintroducido la prohibicién especifica de las llamadas campaiias ins-
titucionales de combate: no se podrdn promover o contratar campafias insti-
tucionales de publicidad y de comunicacidon «que manifiestamente menosca-
ben, obstaculicen o perturben las politicas publicas o cualquier actuacién
legitimamente realizada por otro poder publico en el ejercicio de sus compe-
tencias». La Instruccién de la Junta, por su parte, no prohibia expresamente
este tipo de campafias y, ademds, en sus acuerdos, la Junta se habia mostrado bas-
tante permisiva con ellas.!®

—Larpcr ha reforzado la neutralidad de la Administracion en el periodo inme-
diatamente anterior a la convocatoria de las elecciones; y ello por dos razones:
de un lado, proscribe en todo tiempo, y no solo durante el periodo electoral,
como hacfa laInstruccién delaJunta, las campafias institucionales que tengan
la finalidad de destacar los logros de gestidén o los objetivos alcanzados por el
poder publico (campafias de autopromocién o autobombo) o que induzcan a con-
fusién con simbolos, ideas, expresiones, disefios 0 imagenes empleadas por los
partidos politicos; y, de otro lado, ha establecido una Comisién de publicidad
y comunicacién institucional encargada de velar por el cumplimiento de las

prohibiciones establecidas.
18 La Jec habia sido permisi-

va con las campafias de combate o
de respuesta publica entre Admi-
nistraciones. Vid., al respecto, los
Acuerdos de 1 de marzo de 2004 y
de 1de junio de 2004, sobre cuya suponen un importante paso adelante en la direccién de neutralizar las campafias
vigencia en la actualidad tenemos
serias dudas, a la vista de la apari- L , .. . ] o
cién del articulo 4.1.b) dela Lpcr. sién mds polémica o discutible, que esla de establecer el principio o regla general

3. Valoracién

a) Estos tres cambios merecen, en su conjunto, un juicio netamente favorable, pues

institucionales durante el periodo electoral. Estoy de acuerdo incluso con la deci-
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de prohibicidn de hacer campafias institucionales durante el periodo electoral, es
decir, quelos poderes puiblicos puedan llevar a cabo actividades publicitarias y de
comunicacion durante los dias anteriores al de la votacién.

Creo que ello contribuird, sin duda, de manera efectiva, a conseguir un mayor
respeto de los principios de neutralidad de los poderes publicos, de igualdad de
las candidaturas y de adecuada formacién de la opinion publica electoral, basicos en
unas elecciones que pretendan ser auténticamente democrdticas. Hay que tener
en cuenta que nos hallamos en un periodo muy sensible en la lucha politica, que
cualquier actividad que se realice en este periodo es susceptible de incidir de mane-
ra directa o indirecta en la conformacidn del voto de los ciudadanos, que existe
un riesgo evidente de identificacidn entre el poder puiblico que realiza la campa-
fia institucional y el partido politico que lo dirige y, asimismo, que es muy dificil
trazar los limites de lo admisible en este terreno. Es por ello por lo que parece una
buena medida establecer como regla base la suspensién de la actividad publicita-
riay de comunicacién de la Administracion durante el periodo electoral.®

Tan solo encuentro un punto de critica. Considero que el legislador se ha que-
dado corto con las excepciones (campafias de «informacidn electoral» y campa-
fias «imprescindibles» para el interés publico). Me explico.

La prohibicidn afecta a todas las campafias institucionales, salvo las que puedan
resultar imprescindibles para la salvaguarda del interés publico o para el correcto
desenvolvimiento delos servicios publicos. Esto significa, haciendo una interpreta-
cién gramatical y finalista, que son muy pocas las campaiias institucionales que se pue-
den realizar, pues el término imprescindible alude a que sea absolutamente necesario,
parasalvaguardar el interés publico o el correcto funcionamiento del servicio publi-
co, hacer la campaiia institucional en cuestién en ese momento, esto es, que la reali-
zacién dela misma no se puede postergar sin afectar significativamente a estos valo-
res.?% Serfa el caso, por ejemplo, de una campaiia en relacién con la vacunacién dela
gripe a principios de otofio o relativa la declaracién de la renta en primavera.

Esta situacidn no me parece razonable, pues supone una excesiva paraliza-
cion de la actividad comunicativa de los poderes publicos.?! Hay campafias insti-
tucionales sobre servicios publicos o sobre prestaciones publicas que puede que
no sean imprescindibles para la salvaguarda del interés puiblico o para el correc-
to desenvolvimiento de los servicios publicos, pero que sf resulte conveniente rea-
lizar, sin tener, por otra parte, atisbo alguno, por razén de su objeto, de contami-
nacién politica. Es el caso, por ejemplo, de una campafia para dejar de fumar.

Para solucionar este problema creo que serfa conveniente introducir una nueva
excepcidn a la prohibicién de hacer campafias institucionales en periodo electo-
ral. Estarfa constituida por aquellas que carecen manifiestamente, por su objeto
y sus pretensiones, de cualquier connotacién politica o partidista.??
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19 En el mismo sentido vid.
Orenes Ruiz, J.C.: «La publicidad
institucional en el perfodo electo-
ral», Actualidad Juridica Aranzadi, ndm.
735/2007, pp. 3-4.

20 Vid. Orenes Ruiz, J.C.: «La
publicidad...», op. cit., p. 4. La JEC
también parece entenderlo asf; vid.,
por ejemplo, los Acuerdos de 23 de
febrero de 2006 y 6 de marzo de 2008.

21 Sobre la importancia que
las campaifias institucionales tienen
en la sociedad actual vid. Sdnchez
Mufioz, O.: La igualdad de oportuni-
dades en las competiciones electorales,
Centro de Estudios Politicos y Cons-
titucionales, Madrid, 2007, pp. 295-
297.

22 Esta excepcion estd latente
enladoctrinadelajecy,en concre-
to, en su Instruccion de 13 de sep-
tiembre de 1999 sobre el objeto y los
limites de las campaiias institucio-
nales.
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b) En lo que ya no estoy de acuerdo es en el alcance de la Lpcr. Son tres las criticas a

resaltar, que expongo muy brevemente:

—Ellimitado cardcter basico dela Ley. Solo afecta al articulo 4, cuando, en mi opi-

nién, lo adecuado hubiera sido que afectara también al articulo 10, que es el

que establece la prohibicién general de realizar campafias institucionales en

periodo electoral, asi como las excepciones.?

—Lafalta de referencia alguna a actos institucionales, como inauguraciones, colo-

cacién de primera piedras, galas o presentacién de proyectos. Estas activida-

des han quedado excluidas de la Ley en funcién de la definicién de las campa-

fias institucionales que se hace en el articulo 2 de la misma.?*

—ElquelaLeysolo afecte ala Administracién del Estado y demds integrantes del

sector publico estatal, y no a todas las Administraciones Publicas.?’

IV. La legislacién autonémica

1. Leyes autonémicas de publicidad institucional

Las Comunidades Auténomas tienen capacidad, al amparo de diversos titulos com-

petenciales, para regular las campafias institucionales que realicen las Administra-

ciones Publicas de la Comunidad Auténoma, incluyendo en este concepto las de las enti-

dadeslocales de su territorio.?® En algunas, incluso, se trata de un mandato estatutario.

Deacuerdo con ello, algunas Comunidades Auténomas han aprobado yaleyes en

este terreno;2” en concreto:

— Cataluiia (Ley 18/2000, de 29 de diciembre).

23 Este problema no existfa en los antecedentes parlamentarios del
proyecto de ley que dio origen a la Lpc1. Vid., por ejemplo, el articulo 4 de
la proposicién deley de publicidad institucional, presentada por el Grupo
Parlamentario Federal de Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya el 28 de
mayo de 1997 (Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputa-
dos, vi Legislatura, Serie B, ntim. 103-1, de 9 de junio de 1992).

24 Este fue el objeto de una proposicion parlamentaria de modifica-
cién dela LOREG, presentada por el Parlamento de Navarra a la Mesa del Con-
greso de los Diputados en diciembre de 2004 (Boletin Oficial de las Cortes
Generales, Congreso de los Diputados, viir Legislatura, Serie B, nim. 144-1,
de 23 de diciembre de 2004).

25 Creemos que el articulo 148.1.18 de la Constitucién constituye sufi-
ciente base para su extension.

26 La Exposicién de Motivos de la Ley asturiana (Ley del Principado
de Asturias 6/2006, de 20 de junio, de Comunicacién y Publicidad Institu-
cionales) es muy expresiva a este respecto: «El articulo 10.1.34 del Estatu-
to de Autonomia del Principado de Asturias reconoce a la Comunidad Autd-
noma competencia exclusiva en materia de publicidad, sin perjuicio de las
normas dictadas por el Estado para sectores y medios especificos, y el arti-

culo 15.3 también del Estatuto de Autonomia habilita al Principado de
Asturias para desarrollar las bases del régimen juridico de las Adminis-
traciones publicas, reservadas al Estado por el articulo 149.1.18 de la Cons-
titucién y para, en particular, establecer el régimen juridico-administrati-
vo de las competencias asumidas y la regulacién de los contratos
administrativos. No pueden dejar tampoco de invocarse dentro siempre
del Estatuto de Autonomia el articulo 10.1.1, que, confiando a la Comuni-
dad Auténoma la organizacién de sus instituciones de autogobierno, da
sustento a la regulacién del modo en que éstas se comuniquen como parte
desuautodisciplina normativa, y el articulo 11.10 que, relacionando el régi-
men local entre las competencias autondmicas de desarrollo y ejecucion, legi-
tima igualmente la inclusion de las corporaciones locales y sus diferentes
personificaciones en el dmbito de aplicacidn de la presente Ley, desde el
respeto, en todo caso, a la autonomia local que garantiza el articulo 140 de
la Constitucidn.»

27 La primera de las Comunidades Auténomas que intervino en este
terreno fue Andalucfa, por medio delaLey 5/1995, de 6 de noviembre, regu-
ladora dela publicidad institucional, ya derogada.
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— Valencia (Ley 7/2003, de 20 de marzo).

—Aragon (Ley 16/2003, de 24 de marzo).

—Andalucia (Ley 6/2005, de 8 de abril).

— Asturias (Ley 6/2006, de 20 de junio).

— Canarias (Ley 7/2007, de 9 de febrero).?

— Castilla y Ledn (Ley 4/2009, de 29 de mayo).

Todas estas leyes contienen referencias especificas a las campafias institucionales
que se realicen en perfodo electoral. No obstante, no es esto lo tinico que nos interesa
conocer de su contenido, pues hay otros aspectos, como el objeto de la ley, su dmbito
deaplicacién o algunas prohibiciones de caricter general, que tienen una directa inci-
dencia en la materia que estamos estudiando y que, por tanto, también deben ser obje-
to de nuestra atencion.

No pretendemos, sin embargo, llevar a cabo en este momento un andlisis particular
de cada una de estas leyes, sino que nos vamos a limitar a hacer referencia a los crite-
rios normativos mds generales que se deduzcan de su examen conjunto. Son opcio-
nes que estin presentes en todas o casi todas las leyes en cuestién. Desde este punto de
vista, cabe decir que las decisiones legislativas bdsicas mds habituales son las siguien-

tes:

—Incluir en el dmbito de aplicacién de la ley a las Administraciones locales y los

entes de ellas dependientes.?®

—No contemplar en el dmbito de aplicacion ala Administracidon del Estado, ni con-

templar medida alguna que limite su actividad.3®

—Limitar el objeto delaley a la «publicidad institucional» o ala «actividad publi-

citaria institucional», en vez de centrarlo en la comunicacidn institucional.3!

28 Hay que tener en cuenta, ademds, que hay una Comunidad —Extre-
madura— que ha derogado laley que un dia aprobé al respecto. Se trata de
la Ley 6/1996, de 26 de septiembre, de publicidad institucional, que fue
derogada por la Disposicién adicional niim. 19 delaLey 7/2003, de 19 de diciem-
bre, que aprueba los Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma
de Extremadura para 2004.

29 Todas las leyes autondmicas, salvo la de Canarias.

30 Laexcepcién es la Ley andaluza, que extiende determinadas limi-
taciones vigentes durante el periodo electoral «al resto de las Administra-
ciones Publicas y entes puiblicos, organismos, entidades de Derecho puibli-
co y sociedades mercantiles vinculadas o dependientes de aquéllas, que
estén participadas mayoritariamente de forma directa o indirectay que no
sean de cardcter industrial o comercial, cuando desarrollen actividades
publicitarias en el dmbito de la Comunidad Auténoma de Andalucia» (Dis-
posicion adicional segunda).

31 Asturias es la tinica Comunidad que opta por centrar la regula-
cién en la comunicacién institucional o publica, dela que la publicidad es
una parte, sin duda la mds relevante. El articulo 1 de su Ley reguladora, Ila-
mada significativamente de comunicacion y publicidad institucionales, sefiala

que la misma «es de aplicacién a la comunicacién institucional promovi-
da o contratada como campafia o fuera de ella, para difundir sistemdtica-
mente un mensaje comun a una pluralidad de destinatarios, a través de un
soporte publicitario pagado o cedido, o de cualquier otra forma, por érga-
nos dealguno delos siguientes sujetos...» Las leyes mds restrictivas son las
delas Comunidades Auténomas de Catalufia, Aragén y Andalucia, que lle-
gan a decir que su objeto es regular la publicidad institucional a través de
los «contratos de publicidad, difusién publicitaria, creacién publicitariay
patrocinio». Muy cerca estd también la Ley valenciana, cuyo objeto es, segtin
suarticulo1, «laregulacion dela publicidad institucional», precisando en
elarticulo 2 que quedan fuera dela misma «las comunicaciones puntuales
de cardcter estrictamente informativo». En un estadio intermedio se hallan
la Ley de Canarias, que sigue muy de cerca a la estatal; y la de Castilla y
Ledn, que define como publicidad institucional, a los efectos de lo previs-
to en esta Ley, aquella forma de comunicacién publica realizada por uno o
varios de los sujetos previstos en el articulo anterior a través de cualquier
medio y utilizando soportes pagados o cedidos, con la finalidad de trans-
mitir a los ciudadanos mensajes de interés piblico relacionados con sus
objetivos y actividades.
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—No establecer medidas especificas tendentes a limitar los actos institucionales con-

sistentes en inauguraciones, puesta en servicio de obras, presentacién de proyec-

tos o similares.32

—Regular de manera especifica la realizacién de campafias institucionales durante

el periodo electoral 33

—Prohibir, en los mismos términos que la Ley estatal, la realizacion de campafias ins-

titucionales en periodo electoral. Esto significa que se establece el principio gene-

ral de realizar campafias institucionales en este periodo, con dos excepciones: las

de cardcter estrictamente electoral y las que resulten imprescindibles para la sal-

vaguarda del interés general o para el correcto desarrollo de los servicios publicos.*

2. Leyes electorales autonémicas

Solo hay una ley electoral autonémica que haga referencia a las campafias institucio-
nales de cardcter general u ordinario que tienen lugar en perfodo electoral. Se trata de
la Ley Foral 16/1986, de 17 de noviembre, reguladora de las Elecciones al Parlamento
de Navarra y la materia afectada es la de las inauguraciones y colocacion de primeras
piedras.

La Ley electoral navarra se ocupa de esta cuestion en su articulo 21.3, afiadido por
la Ley Foral 4/2004, de junio, de reforma de la anterior. Su texto dice asi: «Las Admi-
nistraciones puiblicas de Navarra no podrdn realizar inauguraciones, ni colocacién de
primeras piedras durante los treinta dfas naturales anteriores al dia en que se cele-
bren las elecciones.»

Nos encontramos ante una disposicién muy relevante, pues hace referencia a un
elemento que nunca suele ser objeto de regulacion, ni siquiera por las leyes de publi-
cidad institucional que dictan las Comunidades Auténomas, pero que suele dar muchos

32 Andalucia es, una vez mds, la excepcién. La disposicién adicional
primera delaLey reguladoradelaactividad publicitaria institucional dice
asf: «Durante el perfodo establecido en el articulo 6.1 de la presente Ley, y
sin perjuicio delo establecido en el articulo 6.2 de la misma, quedan prohi-
bidos todos aquellos actos que supongan la manifestacién puiblica de pre-
sentaciones, inauguraciones u otros eventos de similar naturaleza, de obras,
edificaciones, servicios publicos, y en general de proyectos, realizaciones
oresultados de las Administraciones, organismos, entidades y sociedades
alos queserefiere el articulo 2 de la presente Ley.» Es importante advertir
que esta disposicién se extiende, en virtud de la Disposicidn adicional
segunda, al resto de las Administraciones Publicas y entes puiblicos depen-
dientes de ellas cuando desarrollen actividades publicitarias en el imbito
dela Comunidad Auténoma de Andalucia.

33 Todas las leyes autondmicas, salvo la de Valencia, que se remite en
bloque a lo que establezca la legislacion electoral (Disposicion adicional
primera).

34 Asilo hacen todas las Comunidades Auténomas, salvo Andalucia
(ademads de Valencia que, como hemos dicho, no regula de manera espe-

cificala realizacién de campaiias institucionales durante el periodo electoral).
La Ley andaluza es una excepcion a lo que decimos por tres razones: 1)
afiade una nueva excepcion: la de «la comunicacién publica que las admi-
nistraciones lleven a cabo con cardcter estrictamente informativo, en forma
de convocatoria o aviso o relativa al funcionamiento de servicios» (articu-
lo 6.2.D); 2) utiliza un término menos restrictivo que las otras leyes para
referirse a las campafias institucionales relativas a la salvaguarda del inte-
rés general o el desarrollo correcto de los servicios ptiblicos: que sean «nece-
sarias» en vez de «imprescindibles» (articulo 6.2.¢); y 3) extiende esta regu-
lacién a todas «las Administraciones Publicas y entes publicos, organismos,
entidades de Derecho publico y sociedades mercantiles vinculadas o depen-
dientes de aquéllas, que estén participadas mayoritariamente de forma
directa o indirecta y que no sean de caricter industrial o comercial, cuan-
do desarrollen actividades publicitarias en el dmbito de la Comunidad
Auténoma de Andalucia», aunque esto parece un evidente exceso compe-
tencial (Disposicion adicional segunda).

78 CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 24



problemas durante las elecciones. En el dmbito estatal, como hemos tenido ocasion
de comprobar, la Lpcr no lo incluye en su dmbito de aplicacién.3®

V. Recapitulacién de lege ferenda

Concluido el estudio panoramico de las disposiciones que regulan la realizacién de
las campaiias institucionales de cardcter ordinario en Espaiia, parece oportuno dar un
paso mds y realizar una breve recapitulacién. Ello se va a concretar, fundamental-
mente, en una serie de consideraciones de lege ferenda, ¢ sin perjuicio de reconocer,
como punto de partida, la positiva evolucién experimentada por la regulacién en esta
materia: hemos pasado de no tener nada mds que la doctrina dispersa y, a veces con-
tradictoria, de la JEc, recaida en las resoluciones puntuales de casos concretos, a una
Instruccién de este relevante drgano que cabe calificar de sensata y clarificadora, y de
ahia una ley estatal y varias autonémicas, que, sin perjuicio de ciertas deficiencias,
han supuesto, en su conjunto, un paso adelante en la neutralizacién y profesionali-
zacion de estas actividades.

Veamos ahora esas consideraciones de lege ferenda que anunciaba, aunque lo vamos
ahacer de forma muy resumida:

— Es preciso realizar una regulacién mds completa, coherente y homogénea de las
campaiias institucionales, incluyendo todas sus formas de realizacién y, en espe-
cial, la realizacion de actos institucionales, como inaguraciones, colocacion de pri-
meras piedras, puesta en servicio de obras, etc.

— El régimen juridico estatal de las campafias institucionales deberfa concretarse
en unasola norma, la LOREG, sin perjuicio de su complemento por la doctrina de
lajec en los casos concretos que se susciten.

— Seria conveniente dotar de cardcter de norma bdsica a la regulacidn contenida
actualmente en el articulo 10 dela Lpcr.

— Habria que reformular el articulo 10 de la Lpcr, de tal modo que las limitaciones
alli establecidas a las campafias institucionales no fueran tan amplias. Se trata de
lograr el adecuado equilibrio entre, por un lado, el legitimo interés por evitar el
uso partidista de las campafias institucionales y, por otro, el de mantener el correc-
to funcionamiento de los servicios publicos.

—La Junta Electoral Central deberia seguir esforzindose en la tarea de establecer
reglas o criterios mds claros y precisos sobre las campafias institucionales, de tal
modo que éstos le permitan enfrentarse cdmodamente a la tarea de decidir en
cada supuesto concreto que se plantee si la campafia institucional en cuestién
viola o no la neutralidad de los poderes publicos. Y esforzarse, igualmente, por
mantener una doctrina coherente en la resolucién de los multiples conflictos que
sele plantean.3”
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35 El Parlamento de Navarra,
por otra parte, propuso en el Con-
greso de los Diputados la modifica-
cién delarorEG paraintroducir una
norma parecida a ésta. Vid. Boletin
Oficial de las Cortes Generales, Con-
greso de los Diputados, vir Legis-
latura, Serie B, nim. 144-1, de 23 de
diciembre de 2004.

36 Vid. también la obra colec-
tiva en la que he tenido participa-
cién: vv.AA., El Informe del Consejo de
Estado sobre la reforma electoral. Texto del
Informey debates académicos, Consejo
deEstado y Centro de Estudios Poli-
ticos Constitucionales, Madrid, 2009.

37 Paraun andlisis critico dela
doctrina de la Junta Electoral Cen-
tral en esta materia, con referencia
acontradicciones concretas, vid. Sin-
chez Mufioz, O.: La igualdad de..., op.
cit., en especial pp. 299-302.
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