EL PROCESO ELECTORAL DESDE LA DOCTRINA
- DE LA JUNTA ELECTORAL CENTRAL

ISABEL MARIA ABELLAN MATESANZ
Letmda de las Cortes Generales

SUMARIO
I. Introduccién.
II. Presentaci6én y proclamacién de candida-
turas.
III. La campafa electoral.
IV. Votacién y escrutinio.
V. Comentario final.

I. INTRODUCCION

Resumir en unas pocas paginas la doctrina que la Junta Electoral Central
ha venido sentando a lo largo de sus casi treinta afios de vida, en cumpli-
miento del mandato general contenido en el articulo 8 de la Ley Organica
5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (en adelante, LOREG)
—velar por la transparencia y objetividad del proceso electoral y el principio
de igualdad— no es tarea ficil. Y es que en estos casi treinta afios de anda-
dura, la Junta Electoral Central ha desarrollado una importante labor norma-
tiva, interpretativa y de desarrollo de la Ley Electoral, global por su amplitud
y firme por su acierto.

Decimos global por su amplitud, porque, segin veremos de inmediato,
pocos han sido los aspectos del proceso electoral no tratados, completados o
perfilados por la Junta Electoral Central; y firme —decimos también— por su
acierto, pues escasisimos han sido los acuerdos de dicha Junta revocados o
contradichos en sede judicial o, incluso, constitucional. Circunstancias ambas
que no hacen mas que avalar la solidez de un cuerpo de doctrina que crece
progresiva y paulatinamente en cada proceso electoral y que hoy resulta esen-
cial para la comprension del ordenamiento que lo rige, que no se agota, ni
mucho menos, en el «desnudo- texto normativo de la LOREG.

~ UNED. Teoria 9 Realidad Constitucional, nm. 14 2.2 semestre 2004, pp. 273-320
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Antes de entrar en el examen de las decisiones mis significativas de la Junta
Electoral Central, en torno a las cuales se ha ido cristalizando su doctrina, recor-
demos que se trata de un 6rgano muy especial, cuasijudicial por su composicion
pero administrativo en cuanto a su funciones!, instalado en las Cortes Generales
pero organicamente independiente de ellas, con autonomia de funcionamiento
en cuanto que estd exento de cualquier tutela tanto por parte de éstas como
gubernamental; una Administracion independiente que, en definitiva, se confi-
gura como maxima autoridad en materia electoral y a la que se le encomienda
por una ley casi de rango constitucional —la LOREG, es bien sabido, se inserta
en el llamado bloque de constitucionalidad— la relevante funcion de dirigir y
supervisar todos los procesos electorales a traves de los cuales se hace realidad
el derecho del sufragio reconocido en el articulo 23 de la Constitucion?.

En el ejercicio de tal funcion de garantia y para asegurar lo que
Mackenzie? llamaba «elecciones libres» y lo que nuestra Ley Electoral llama
«objetividad y transparencia del proceso electoral», la LOREG desglosa dicha
clausula general, en su articulo 19, en el abanico amplisimo de tareas que
corresponden a la Junta Electoral Central: dirigir y supervisar la actuaciéon de
la Oficina del Censo Electoral, cursar instrucciones de obligado cumplimiento,
resolver consultas, aprobar modelos de actas, unificar los criterios
interpretativos de las Juntas inferiores, revocar de oficio los que contravengan
su doctrina, resolver quejas, reclamaciones y recursos, ejercer potestad
disciplinaria, corregir infracciones, expedir credenciales...; todo ello, segin
reza el inciso inicial del mencionado articulo 19, <ademis de las competencias
mencionadas expresamente en esta Ley».

De este amplio abanico de competencias, prolijamente enumeradas en el refe-
rido precepto, merece la pena destacar, por lo que al objeto del presente comen-
tario interesa, las mencionadas en las letras ¢), Ay b) del precitado articulo 19:

¢) Cursar instrucciones de obligado cumplimiento a las Juntas Electorales
Provinciales y, en su caso, de Comunidad Auténoma.

d) Resolver con caricter vinculante las consultas que le eleven las Juntas
Provinciales y, en su caso, de Comunidad Auténoma, en cualquier
materia electoral.

b) Resolver las quejas, reclamaciones y recursos que se le dirijan, de
acuerdo con la presente Ley o con cualquier otra disposicion que le
atribuya esa competencia.

1. Como «peculiar estructura administrativa» ha sido calificada por el Tribunal Constitucional
en STC 21/1984, de 16 de febrero y como «Administracién a4 hoo y «de garantia» en la mas recien-
te STC 80/2002, de 8 de abril.

2. Sobre la Administracién electoral y, en concreto, sobre la naturaleza de la Junta Electoral
Central, véanse Arnaldo Alcubilla, E.: da Administracion electoral espafiola. Naturaleza y compe-
tencias de la Junta Centrals, en Revista Vasca de Administracion Publica, n2 40, septiembre-diciembre de
1994; y Rodriguez Gargia, A.: «La Administracién Electoral. La Junta Electoral Central: naturaleza y
organizaciény, en Curso sobre Derecho Electoral. Consejo General del Poder Judicial, noviembre de 1993.

3 MACKENZIE, W. J.: Elecciones libres, Tecnos, Madrid, 1962.
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Y subrayamos de entre todas las enumeradas por la LOREG precisamen-
te estas tres porque es a través de su ejercicio por la Junta Electoral Central
como dicho 6rgano ha desarrollado el importante cuerpo de doctrina —cuasi
jurisprudencial— al que nos venimos refiriendo 'y que vamos a detallar de
inmediato.

En efecto, como 6rgano supremo de la Administracion electoral, la Junta
Electoral Central se dirige a los demais sujetos intervinientes en el proceso
electoral (fundamentalmente, a las Juntas inferiores y a las entidades politicas,
pero también a los 6rganos con competencias electorales, como la Oficina del
Censo Electoral o el Ministerio del Interior, e incluso a otros 6rganos o suje-
tos colaboradores, tales como Correos y Telégrafos o los medios de comuni-
cacién) normalmente a través de sus acuerdos y de las resoluciones de su
Presidente al resolver cualesquiera de las incidencias citadas: consultas, que-
jas, reclamaciones y recursos.

La funcién consultiva de la Junta Electoral Central es, con toda seguridad,
una de las que mayor fuerza expansiva posee, pues mediante la misma, este
érgano se convierte, en cuanto que garante de la limpieza del proceso electo-
ral, en el intérprete supremo de la normativa electoral —sin perjuicio, por
supuesto, de una posible ulterior revision jurisdiccional—; condicion de intér-
prete supremo que se reitera al referirse la letra ) del mismo articulo 19 a la
labor de unificacion de los criterios interpretativos de las Juntas inferiores en
la aplicaciéon de la normativa electoral, o la letra e) a la facultad de revocacion
de oficio de los actos de otras Juntas; competencias ambas tipicas del 6rgano
superior sobre el inferior, que contribuyen a resaltar la posicion de suprema-
cia que en el proceso electoral ocupa la Junta Electoral Central. Los acuerdos
dictados en la evacuacién de consultas son vinculantes para las todas las Juntas
inferiores, vinculatoriedad general que no se predica, sin embargo, de los dic-
tados en la resolucién de quejas, reclamaciones y recursos, que, en principio,
obligan tGnicamente a los sujetos —oOrganos o entidades— implicados.

Ademais, la Junta Electoral Central dispone de otro medio de expresion
de mayor alcance, si cabe, que el de los acuerdos o resoluciones: las instruc-
ciones, de obligado cumplimiento para sus destinatarios, mediante las que la
Junta suprema fija cauces o procedimientos de actuacion o concreta y des-
arrolla algin impreciso precepto legal. Hasta el momento, la Junta Electoral
Central ha dictado alrededor de una veintena de instrucciones sobre las cues-
tiones mas diversas (desde la sustituciéon de cargos representativos locales al
color de las papeletas o la distribucién de espacios gratuitos de propaganda
electoral). Sin mas que apuntar en este momento la discusién doctrinal exis-
tente acerca del caricter reglamentario o no de tales normas?, lo que si que-

4. Veanse al respecto SOLOZABAL ECHEVARRIA, J. J.: «Una vision institucional del proceso elec-
torab, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n2 39, Madrid, 1993; ArNALDO CUBILLA, E.: da
Administracion electoral espafiola. Naturaleza y competencias de la Junta Electoral Central, en
Revista Vasca de Administracién Pdblica, n.2 40, pag. 91; y Delgado-Iribarren Garcia Campero, M.: d.a
Administracion electoral», Derecho Contencioso Electoral, Cuadernos de Derecho Judicial, X1, Consejo
del Poder Judicial, Madrid, 2001, pag. 92.
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remos subrayar es que, a través de su facultad instructora —una manifesta-
ciébn mas de la estructura fuertemente jerarquizada de la Administracion elec-
toral, cuya cispide ocupa la Junta Electoral Central— este 6rgano ha venido
colmando las lagunas de la normativa que, en determinados puntos, ha detec-
tado en su labor de aplicacion del Derecho Electoral.

Con el animo de sistematizar en algo la nutrida doctrina de la Junta
Electoral Central, atinente, como ya hemos indicado, a los mis varios aspec-
tos del proceso electoral, y haciendo un esfuerzo de sintesis, en las paginas
que siguen vamos a glosar brevemente, ajustindonos a un esquema bastante
convencional, la doctrina de esta Junta suprema, nacida tanto de sus instruc-
ciones como de los acuerdos de la misma, dictados en relacién con cada una
de las tres grandes fases del proceso electoral: la presentacién y proclamacion
de candidaturas, la campaiia electoral y la votacién y escrutinio, con todos los
tramites que derivan de este Gltimo acto.

II. PRESENTACION Y PROCLAMACION DE CANDIDATURAS

I1.1. Partiendo de la idea de que el proceso electoral es el conjunto de
fases que se suceden logica y cronolégicamente para formar un érgano repre-
sentativo, la de presentacién de las candidaturas es la primera de las tres gran-
des fases a que acabamos de referirnos, la fase inicial, que acaece inmediata-
mente después de la convocatoria de las elecciones y antes del comienzo de
la camparfia electoral. Supone —apunta Aranaldo Alcubilla®> — la determina-
cién de quiénes concurren a las elecciones, es decir, de quiénes son los can-
didatos y en cuanto tales, aspiran a tener la condicién de electos tras la expre-
sidn de la voluntad popular. La presentacion de candidaturas se convierte asi
en el acto juridico formal por el que los ciudadanos que retnen las condi-
ciones de elegibilidad anuncian su deseo de contender en unas elecciones,
concretando las ofertas politicas y las propuestas de personas entre las que
podrin elegir los electores el dia de la votacién®.

Es, ademas, la primera fase en la que participa de forma plena la
Administracién electoral. La fase previa y que pone en marcha el conjunto de
actos que constituyen el proceso electoral —la convocatoria de las eleccio-
nes— es, en efecto, de competencia exclusivamente gubernamental; y sobre la
Oficina del Censo Electoral, dependiente del Instituto Nacional de Estadistica,
recae la delicada tarea de, en estrecha colaboracién con la Administracién local
y bajo la direccién y supervision de la Junta Electoral Central, elaborar el censo

5. ARNALDO CUBILLA, E.: Los procesos jurisdiccionales en relacién con la proclamacién de las
candidaturas», Memoria del II Curso de formacion judicial electoral, Oaxaca, México, 2002; pags. 404 y 405.
6. Para una mayor informacion sobre esta fase del proceso electoral, véanse ARNALDO
ArcuBnia, E. v ABELLAN MATESANZ, ILM.: «Sobre la presentacién y proclamacién de candidaturas»,
Revista de Estudzo: Politicos, n.2 117, julio-septiembre, 2002; y FERNANDEZ SEGADO, F.: {La candidatura
electoral», en NOHLEN y OTROS: T7atado de Derecho Electoral Comparado de América Latina, México, 1998.
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electoral que estard vigente el dia de las elecciones. Ambas tareas se residen-
cian en 6rganos ajenos —aunque con importantes competencias electorales—
a la’ Administraciéon Electoral y el papel que a ésta corresponde es mas que
limitado. En cambio, en esta fase inicial del proceso electoral recae sobre la
Administracién electoral, en concreto, sobre las Juntas Electorales, la relevante
tarea de comprobar el cumplimiento de los requisitos legales exigidos a los
candidatos, los cuales, una vez superado este examen, pasan a ser definitiva-
mente proclamados por las Juntas Electorales, formalizandose asi, ante el cuer-
po electoral, el ejercicio por los candidatos de su derecho de sufragio pasivo,
reconocido en el articulo 23 de la Constitucion.

Pues bien, las candidaturas se presentan con los requisitos que estable-
cen los articulos 44 a 46 de la LOREG, requisitos referidos a la legitimacion
para presentar candidatura, asi como al lugar, tiempo y modo de presentacion
de la misma’. Tales requisitos, escasamente desarrollados en tan sélo tres pre-
ceptos legales, han sido, todos ellos, aclarados por la Junta Electoral Central
a través de numerosos acuerdos, e incluso, completados, segiin veremos mas
adelante, mediante alguna Instruccion.

A) LEGITIMACION PARA LA PRESENTACION DE CANDIDATURAS

Pueden presentar candidatos o listas de candidatos, segin determina el
articulo 44 de la LOREG, los partidos politicos y federaciones de partidos, las
coaliciones electorales y las agrupaciones de electores que se constituyan para
cada proceso electoral. Para cada uno de estos sujetos legitimados ha detalla-
do la Junta Electoral Central una serie de exigencias, completando las previ-
siones de la LOREG, distintas segin el tipo de entidad politica de que se trate.

e En el caso de los partidos politicos o federaciones de partidos, solo se
exige para poder presentar candidatura su inscripcidén como tales en
el Registro de Partidos Politicos®, que se lleva en el Ministerio del
Interior y fue creado por la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de
Partidos Politicos, hoy sustituida por la vigente Ley Organica 6/2002,
de 27 de junio, de Partidos Politicos. :
Conforme al articulo 4 de citada Ley Organica 6/2002, de 27 de junio,
de Partidos Politicos, la adquisicion por éstos de personalidad juridica
se produce transcurridos veinte dias desde la presentacién de la docu-

7. ARNALDO ALCUBILLA califica la legitimacién de requisito de orden politico, y se refiere a los
restantes como requisitos de orden formal; a éstos se afiaden, en algunas legislaciones —no en
la nuestra— requisitos de caricter econémico, como puede ser el depésito de una fianza que se
reintegra si se alcanza un ndmero de votos predeterminado. ARNALDO ALCUBLLA, E.: <Requisitos
formales de presentacién de las candidaturas», El Consultor, afio 147, n.2 9, de 15 de mayo de 1999.

8. El requisito de la inscripcién en el Registro de Partidos Politicos ha sido considerado
«razonablé dentro de la publicidad que debe caracterizar la concurrencia y €l desarrollo de cada
contienda electoral» por el Tribunal Constitucional (STC 21/83, de 22 de marzo).
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mentacién completa del partido que se pretende constituir (acta fun-
dacional en documento publico, conteniendo los extremos a que se
refiere el articulo 3), salvo que el Ministerio Fiscal ejercite acciones
judiciales instando la declaracion de ilegalidad de tal partido. En con-
secuencia, antes de transcurrido el referido plazo de veinte dias, el
partido politico carece de personalidad juridica a los efectos de pre-
sentacion de candidatura (Acuerdo de 13 de septiembre de 1989).

La Junta Electoral Central ha reiterado en diversas ocasiones (por vez
primera en Acuerdo de 9 de mayo de 1977), que no es competencia de
las Juntas Electorales dilucidar o resolver sobre la validez de las ins-
cripciones en dicho Registro, ni tampoco entrar en cuestiones internas
de cada partido que no afecten a terceros. Habrd de estarse simple-
mente a lo que en cada momento conste en aquel instrumento pablico
(Acuerdo de 31 enero de 2000). Por la misma razén, hasta tanto el
Registro de Partidos Politicos no proceda a la inscripcién de un partido '

" —o0 de la adhesién de un partido a una federaciéon de partidos— y lo

ponga en conocimiento de la Administracién electoral, no cabe tener
por constituido a dicho partido o federacién. De ahi la extraordinaria
importancia que reviste la certificacién librada por el Registro de
Partidos Politicos en relaciéon con las entidades inscritas en tal Registro,
que habri de ser remitida a la Junta Electoral Central en los primeros
dias del proceso electoral y, en todo caso, antes de que comience el
periodo de presentacion de candidaturas (Acuerdo de 17 de mayo de
1999).

Las coaliciones electorales —uniones coyunturales de partidos politi-
cos o de federaciones de éstos a los solos efectos de la eleccidén que
las motiva®— han de constituirse, segin lo que dispone el articulo 44.2
de la LOREG, comunicindolo « la Junta competente en los diez dias
siguientes a la convocatoria»; Junta competente que, dependiendo del
ambito supraprovincial, provincial o infraprovincial de la coalicion,
sera la Central, Provincial o de Zona.

El articulo 44.2, sobre las coaliciones electorales, no ha sido objeto de
desarrollo normativo (Acuerdo de 19 de julio de 1996), pero si de aten-
cién por parte de la Junta Electoral Central, que ha insistido en que las
coaliciones electorales se constituyen especificamente para cada pro-
ceso electoral (Acuerdo de 30 de enero de 1980), es decir, que sélo
subsisten hasta el término del mandato del 6rgano representativo a
cuya formacién concurrieron, salvo ruptura o disolucién de la coalicion
(Acuerdos de 30 de mayo de 1994 y de 13 de marzo de 1997).

Las coaliciones han de estar constituidas por partidos politicos o fede-
raciones de partidos (Acuerdos de 18 de noviembre de 1994 y de 7 de
abril de 1995), sin que sea posible constituir coaliciones entre agrupa-

9. Véase, sobre las coaliciones electorales, J. L. COSCULLUELA MONTANER y S. MUNOZ MACHADO:

Las elecciones locales, Abella, El Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados, Madrid, 1979, pag. 216.
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ciones de electores o entre partidos y agrupaciones (Acuerdo de 7 de
abril de 1995), ni entre un partido o federacion y personas fisicas
(Acuerdo de 5 de mayo de 1977).

Una vez constituida validamente la coalicion —lo que deberd hacerse
por los representantes de los partidos o federaciones que vayan a formar
parte de la misma, sin mas que acreditar su condicion mediante certifi-
cacion expedida por el Registro de Partidos (Acuerdos de 4 de abril de
1999 y de 20 de enero de 2000)— no cabe modificar la coalicion cons-
tituida, ni cabe ampliar o disminuir el nimero de partidos integrantes de
la misma, porque no cabe que una coalicién quede abierta a la adhesion
de entidades politicas distintas a las de la coalicion (Acuerdos de 3 de
mayo de 1999 y de 10 de febrero de 2003); lo que si puede hacerse es,
dentro del plazo de diez dias legalmente establecido para la constitucion
de la coalicidn, disolver esa coalicién y constituir una nueva o presen-
tarse los partidos de la extinta coalicién como independientes.

Como consecuencia de la toma de razén por la Junta competente, se
da por valida la constitucion de la coalicion y, dado lo dispuesto en
el articulo 44.3 de la LOREG, no pueden los partidos integrantes de la
misma presentar candidaturas independientes de las de la coalicion en
el mismo distrito y para la misma eleccién (Acuerdo de 12 de mayo
de 1986). Sin embargo, si una coaliciébn no presenta candidatura en
una circunscripcion, los partidos coaligados si podran presentarla en
dicha circunscripcion, salvo que otra cosa se hubiera hecho constar en
el escrito de constitucion de la coalicidén o la misma se hubiera cons-
tituido sin limitacién, para participar en todos los distritos del pais.

e Las agrupaciones de electores se constituyen Unica y exclusivamente

para cada proceso electoral concreto (Acuerdo de 26 de abril de
1990) y para poder presentar candidatura han de reunir unos requi-
sitos formales de acreditacion o aval por un nimero variable de elec-
tores del distrito!, inscritos, por tanto, en el censo de la circunscrip-
cion electoral (Acuerdo de 29 de marzo de 1999), de acuerdo con lo
establecido en las disposiciones especiales de la LOREG.
Cada agrupacién de electores es auténoma e independiente de cual-
quier otra (Acuerdos de 30 de enero de 1980 y de 20 de abril de 1999,
entre otros). No cabe la constitucién de coaliciones de agrupaciones
de electores (Acuerdo de 28 de marzo de 1983) ni de éstas con parti-
dos politicos (Acuerdo de 7 de abril de 1995) ni federaciones o coali-
ciones entre ellas.

10. El nGmero de firmas de electores oscila, para las elecciones municipales, entre €l 1% de
electores en los municipios de menos de 5000 residentes a 8000 en los de mis de un millén de
habitantes. Para presentar candidatura en las elecciones generales, las agrupaciones de electores
necesitan, al menos, la firma del 1% de los inscritos en el censo electoral de la circunscripcion.
Y para el Parlamento Europeo, se exigen las firmas de 15.000 electores (respectivamente, articu-

-los 169, 187 y 220 de la LOREG).
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Su ambito espacial de actuacién es la circunscripcién electoral, sin que
sea posible una candidatura colectiva extensiva a mas de una de
dichas circunscripciones. (Acuerdos de 30 de enero de 1980 y 20 de
abril de 1999, entre otros); y su 4ambito temporal de validez es el pro-
ceso electoral concreto para el que se constituyd, sin que pueda
extenderse mis alld del mismo (Acuerdo de 26 de abril de 1990).

Las agrupaciones de electores tienen, por tanto, una naturaleza estric-
tamente electoral, y su personalidad juridica se entiende a los solos
efectos de promover una candidatura (Acuerdos de 13 y 30 de sep-
tiembre de 1999), con las consecuencias de todo tipo que ello genera
(por ejemplo, las agrupaciones de electores carecen del derecho a per-
cibir adelantos de subvencion electoral, no tienen un derecho prefe-
rente —como veremos de inmediato— a oponer su denominacion a
la de partidos o coaliciones, tampoco a espacios gratuitos de propa-
ganda electoral en los medios de comunicacioén de titularidad puablica
de d4mbito nacional, etc).

En fin, las previsiones de la LOREG sobre los sujetos legitimados para
presentar candidatura se completan con una prohibicién relativa a las agru-
paciones de electores, introducida por la Ley Organica 6/2002, de 27 de junio,
de Partidos Politicos, como punto 4 del articulo 44: NNo podran presentar can-
didaturas las agrupaciones de electores que, de hecho, vengan a continuar o
suceder la actividad de un partido politico declarado judicialmente ilegal y
disuelto, o suspendido. A estos efectos, se tendrd en cuenta la similitud sus-
tancial de sus estructuras, organizacioén y funcionamiento de las personas que
los componen, rigen, representan o administran las candidaturas, de la pro-
cedencia de los medios de financiacién o materiales, o de cualesquiera otras
circunstancias relevantes que, como su disposicién a apoyar la violencia o el
terrorismo, permitan considerar dicha continuidad o sucesion.»

En cumplimiento de dicho precepto, la Sala del articulo 61 del Tribunal
Supremo, en Sentencia de 3 de mayo de 2003, declaré nulas las candida-
turas presentadas por determinadas agrupaciones de electores, por enten-
der que de hecho venian a continuar o suceder la actividad de determina-
dos partidos politicos declarados ilegales y cuya disolucién se habia orde-
nado. Recurrida la decisidén del Tribunal Supremo en amparo, algunas de
las candidaturas de agrupaciones de electores no proclamadas, lo fueron
tras la STC 85/2003, de 8 de mayo. Con posterioridad, en las recientes elec-
ciones al Parlamento Eureopeo, de 13 de junio de 2004, el Tribunal
Supremo anuld, de nuevo, la proclamacidén de una candidatura, por sen-
tencia de 21 de mayo de 2004, es decir que fué ratificada por el Tribunal
Constitucional en STC 99/2004, de 27 de mayo.
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B) EL LUGAR Y EL PLAZO PARA LA PRESENTACION DE LAS CANDIDATURAS

Conforme a lo que dispone el articulo 45 de la LOREG, las candidaturas
deben presentarse en la Junta Electoral competente, que serd la Central para
las elecciones al Parlamento Europeo (articulo 220.1), la Provincial para las
elecciones generales (articulo 169.1) y de Cabildos Insulares (articulo 201.6) y
la de Zona, para las elecciones municipales (articulo 187.1) y a los 6rganos
forales de los Territorios Historicos (articulo 6 de la Ley 27/1983, de 25 de
noviembre, de relaciones entre las instituciones comunes de la Comunidad

~ Auténoma del Pais Vasco y los organos forales de sus Territorios Historicos).

La Junta Electoral Central ha insistido en la necesidad de que las candida-
turas se presenten directamente en las propias Juntas Electorales, debiendo
obrar materialmente las candidaturas y demis documentacidén preceptiva en
poder de dichas Juntas Electorales dentro del plazo legal aplicable, sin que
pueda considerarse supletoria en este punto la legislaciéon de procedimiento
administrativo acerca de la presentacion de escritos en otras dependencias dis-
tintas. Asi, por ejemplo, no cabe la presentacion de las candidaturas en las ofi-
cinas de Correos (Acuerdo de 10 de febrero de 2004)"'. Tampoco cabe su pre-
sentacion a través del Gobierno Civil, ahora Subdelegaciéon del Gobierno
(Acuerdo de 12 de marzo de 1986), ni tampoco, segin determina una reciente
STC 83/2003, de 5 de mayo, en el Registro de un Ayuntamiento. En fin, la nece-
saria constancia de firma de los candidatos y demas requisitos formales impide
la aceptacién de la presentacién de candidaturas por fax (Acuerdo de 29 de
enero de 2004). De ahi que se venga exigiendo por la Junta superior (por ejem-
plo, en Acuerdo de 17 de mayo de 1999) que las Juntas Electorales estén dis-
ponibles durante todo el periodo electoral —todos los dias son habiles a efec-
tos electorales— maxime habida cuenta del caricter preclusivo de los plazos.

El de la presentacién de candidaturas lo fija el mismo articulo 45 de la
LOREG en los cinco dias comprendidos entre el decimoquinto y el vigésimo
posteriores a la convocatoria de las elecciones. Dicho plazo tiene caracter
improrrogable, de forma que no son admisibles, o lo que es lo mismo, se tie-
nen por no existentes, las candidaturas que no hayan sido materialmente pre-
sentadas en la Junta Electoral competente antes de las cero horas del vigési-
mo dia posterior a la convocatoria electoral. Las Juntas Electorales deben abs-
tenerse de proclamar las candidaturas presentadas fuera de plazo, que es un
requisito del procedimiento electoral (Acuerdos de 19 de mayo de 1999 y de
27 de septiembre de 1999, entre otros)*2.

11. El Tribunal Constitucional, entendiendo, en cambio, que la presentacioén de la candida-
tura «puede ser efectuada a través de cualquier mecanismo que permita cumplir los dos presu-
puestos inexcusables del articulo 45 LOREG» (realizarse en la propia Junta Electoral e improrro-
gablemente dentro.del breve plazo legalmente establecido), en la STC 26/2004, de 26 de febre-
ro, admitié la presentacién de una candidatura al senado por correo, tachando de «igorismo
excesivor la exigencia de comparecencia personal del representante de la candidatura ante la
Junta Electoral competente. :

12. Ratificando la doctrina de 1a Junta Electoral Central, el Tribunal Constitucional ha decla-

‘rado que dJa exigencia de los plazos legales no puede tenerse por exigencia irrazonable, y mis
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C) LA FORMA DE PRESENTACION DE LAS CANDIDATURAS

Las candidaturas presentadas por las entidades politicas deben ir suscritas
por quienes ostenten su representacién —los representantes de las candidatu-
ras que, segin dispone el articulo 43.3 de la LOREG, do son de los candidatos
incluidos en ellas—, no siendo necesario, sin embargo, que dichos represen-
tantes acudan personalmente a la Junta Electoral competente para hacer entre-
ga de las listas de candidatos (Acuerdo de 10 de febrero de 2004), ni que acre-
~ diten su representacién mediante poder notarial (Acuerdo de 17 de enero de
1979). Basta con .que la candidatura esté suscrita (esto es, firmada), por quien
formalmente ha sido designado representante ante la Administracion electoral.

Ademas de estar suscrito por el representante, el escrito de presentacion
de la candidatura —candidatura completa, incluyendo tantos candidatos
como puestos a cubrir, ademads de, en su caso, los suplentes’*>—, debe, de
conformidad con el articulo 46 de la LOREG, expresar claramente la denomi-
nacion, siglas y simbolo del partido, federacion, coaliciébn o agrupacion de
electores, asi como el nombre y apellidos de los candidatos incluidos en ella,
su declaracién de aceptacion de la candidatura y los -documentos acreditati-
vos de las condiciones de elegibilidad de cada uno de los candidatos.

e Ia doctrina de la Junta Electoral Central —confirmada en todos sus
puntos por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional— ha dedica-
do especial atencién a todo lo referido a la denominacion, siglas y
simbolo de las entidades politicas concurrentes a unas elecciones. S6lo
dos previsiones se contemplan en este punto en la LOREG:

— Que las denominaciones, siglas y simbolos de las candidaturas no
induzcan a confusién con las usadas tradicionalmente por los par-
tidos legalmente constituidos (articulo 46.4 LOREG)™.

— Que no se presenten candidaturas con simbolos que reproduzcan
la bandera o el escudo de Espafia, o con denominaciones O sim-
bolos que hagan referencia a la Corona® (articulo 46.5 LOREG).

atin en los procesos electorales» (STC 72/1987, de 23 de mayo), y que «presentada la candidatu-
ra fuera de plazo, no se estard ante una irregularidad en la misma que pudiera ser objeto de sub-
sanacion (art. 47.2 LOREG), sino ante una inexistencia de la candidatura misma» (STC 84/2003,
de 8 de mayo). '

13. Tras la dltima reforma de la LOREG, efectuada por la Ley Organica 1/2003, de 10 de
marzo, la inclusién de suplentes de los candidatos incluidos en las listas no es obligatoria,
pudiendo, en caso de incluirse, llegar a un namero de diez. _

14. Aunque si se admite, segin jurisprudencia consolidada del Tribunal Constitucional
(SSTC 70, 71, 72 'y 75/1995, de 11, 12 y 17 de mayo), la similitud de denominaciones o simbolos
que hayan adquirido un caricter genérico y representativo de una determinada ideologia mas
que de un partido politico concreto.

15. También el articulo 8 de la Ley 39/1981, de 28 de octubre, por la que se regula el uso
de la bandera de Espaifia y el uso de otras banderas y ensefias, establece: «Se prohibe la utiliza-
cion en la bandera de Espafia de cualesquiera simbolos o siglas de partidos politicos, sindicatos,
asociaciones o entidades privadas-.
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A estas dos previsiones legales, la Junta Electoral Central ha afiadido

otras cuantas:

— La denominacion, las siglas y el simbolo de la entidad politica han
de ser los que figuren inscritos en el Registro de Partidos Politicos
o, en el caso de las coaliciones.o agrupaciones de electores, los
elementos identificadores que por las mismas sean aportados, sin
que quepa la modificaciéon de los mismos durante el proceso elec-
toral; dichos elementos identificadores deberan figurar necesaria-
mente en todas las candidaturas, puesto que estan al servicio de
una identificacién clara y distinta por el electorado (Acuerdos rei-
terados en muchisimas ocasiones, desde los tempranos de 25 de
mayo de 1977 y 8 de mayo de 1978 a los mds recientes de 3, 13 y
24 de mayo de 1999) y afectan al orden puablico electoral, pues los
electores tienen derecho, a través de los mismos, al conocimiento
‘cabal de las opciones politicas concurrentes, teniendo en cuenta el
principio de transparencia de las elecciones (Acuerdos de 3y 13
de mayo de 1999)%.

— En concreto, por lo que a las denominaciones se refiere, no cabe
modificacién de la denominacién de la entidad politica (partido,
coalicién o agrupacion de electores) durante el proceso electoral,
y ésta deberi figurar necesariamente en todas las candidaturas de
la misma entidad politica en cada proceso electoral (Acuerdos de
17 de enero de 1979 y de 11 de mayo de 1987). Tampoco cabe
abreviarla ni realizar cualquier otra adicién (Acuerdo de 11 de
mayo de 1987). Porque la denominacién es cuestion de orden
publico, que afecta a los derechos de los electores a tener un cabal
conocimiento de las entidades politicas concurrentes, no cabe a
una entidad politica utilizar la de otra, ni siquiera con su consen-
timiento (Acuerdo de 24 de mayo de 1999). El hecho de que figu-
re en las candidaturas el nombre de la provincia en la que se pre-
senta no se ha considerado, sin embargo, modificacién de la deno-
minacién de la entidad politica. '

— En cuanto a las coaliciones electorales, la legislacion electoral no
impide que una coalicién electoral adopte una denominacion
especifica (o simbolo o siglas) en determinados distritos electora-
les, manteniendo la referencia a una denominacién comin
(Acuerdos de 17 de enero de 1979, de 7 de abril de 1995 y de 20

16. Este criterio ha sido confirmado por el Tribunal Constitucional, quien en STC 69/1986, de
28 de mayo sostuvo, a la luz del articulo 46.1 de la LOREG, que dispone que el escrito de presen-
tacion de cada candidatura debe expresar claramente la denominacion, siglas y simbolo del parti-
do, federacion, coalicién o agrupacién que la promueve, que «esta exigencia no puede defraudar-
se alterando la cabal denominacién del partido por las siglas que a ella se quiere hacer corres-
ponder, ya que la misma est4 al servicio de una identificacion clara y distinta de quien presente la
candidatura, para que la voluntad politica que los sufragios expresen se corresponda con la mayor
fidelidad posible a la entidad real de quien a lo largo de la campafia electoral asi lo recabe».
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de abril de 1999, entre otros), entendiéndose por denominacién
comun la que debe incorporarse en todas las circunscripciones

(Acuerdo de 8 de octubre de 1998) . Como la denominacién de

la coalicién es cuestion de orden publico que afecta a los dere-
chos de los electores y a la transparencia del proceso electoral, no
cabe admitir una coaliciébn con denominacién coincidente con la
de un partido politico, aun cuando éste no concurra al proceso
electoral convocado, ni tampoco con la de otra coalicion vilida-
mente constituida (Acuerdos de 24 de abril de 1987 y 5 de mayo
de 1995). Tampoco cabe que una coalicién incluya en su deno-
minacion la palabra «partido», ya que podria producir confusién
en el electorado en cuanto a la identificacidon de la misma
(Acuerdo de 20 de enero de 2004).

Las agrupaciones de electores pueden utilizar la denominacién, sim-
bolo o siglas que estimen convenientes, siempre que cumplan las
prescripciones del articulo 46.1 de la LOREG. En caso de coinci-
dencia de la denominacién de una agrupaciéon de electores y de un

_partido, se otorgara preferencia a éste (Acuerdo de 20 de abril de

1999), porque cuenta con la protecciéon de la fe pablica registral.
Cabe, en cambio, la coincidencia de la denominacién de una enti-
dad politica y una asociacién civil, en consideracion a los distintos
fines de ambas y teniendo en cuenta, ademas, que la identificacion
de una entidad politica es el resultado de toda una serie de ele-
mentos, como son la denominacién, emblema, siglas, anagrama,
simbolos, etc. (Acuerdos de 12 y 19 de mayo de 1986), conjunto de
elementos identificadores que evita la confusion del electorado.
También las siglas y el simbolo forman parte de los elementos
identificadores inscritos por el partido politico en el Registro de
Partidos. Respecto de aquéllas, su omisién en la presentacion de
la candidatura debe entenderse como un error material vilida-
mente rectificable. No cabe aportacién de siglas de una entidad
politica si éstas no constan en el Registro de Partidos Politicos
(Acuerdo de 16 de febrero de 2004). Respecto del simbolo, que ha
de entregarse en la Junta Electoral con el resto de la documenta-
ciébn que acompana a la presentacion de la candidatura, habra que
estarse igualmente a lo que resulte del Registro de Partidos
Politicos (Acuerdo de 16 de febrero de 2004). No existen previsio-
nes acerca de su tamafio, si bien, loégicamente, deben tenerse en
cuenta las medidas del recuadro de la papeleta electoral destina-
do a que el mismo se incluya (Acuerdo de 13 de mayo de 1999).
No ha de entregarse el fotolito del simbolo, aunque es aconseja-
ble para su mejor reproduccién en la papeleta (Acuerdo de 7 de
febrero de 1996). Debe admitirse el simbolo aunque se entregue
después de la presentacion de la candidatura (Acuerdo de 8 de
febrero de 2000).
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No debe extrafiar que la doctrina de la Junta Electoral Central en torno
a las denominaciones de las entidades politicas que concurren en unas
elecciones sea tan abundante y tan casuistica. Sin duda, se trata de un
punto problemitico, que, pese a que va poco a poco acotindose,
genera todavia numerosos conflictos, casi todos ellos de alcance cons-
titucional, dada la incidencia directa de la cuestion de las denomina-
ciones en el articulo 23 de la Constituciéon’. Y hasta tal punto es esen-
cial la denominacién de las candidaturas que los vicios cometidos en
relacién con esta exigencia, segin veremos, son de los pocos que no
pueden ser considerados subsanables en el trimite de subsanacion de
las candidaturas, e inciden sobre el conjunto del proceso electoral.

e En cuanto al resto de la documentacion que, de conformidad con el
articulo 46.2 de la LOREG, ha de acompaiiar al escrito de presentacion
de la candidatura (declaracién de aceptaciéon de la candidatura, acre-
ditacién de las condiciones de elegibilidad de los candidatos, etc), esta
materia, con objeto de unificar criterios entre las Juntas Electorales
inferiores y disipar las dudas que se pudieran plantear a las entidades
politicas, viene siendo regulada, desde el afio 1991, mediante
Instrucciones de la Junta Electoral Central. Actualmente estan vigentes
dos, de 15 de marzo de 1999 y de 20 de enero de 2000, dictadas, res-
pectivamente, para las elecciones municipales y europeas de junio de
1999, y para las generales de marzo de 2000.

De acuerdo con ambas Instrucciones, para los ciudadanos espafioles

que vayan a ser candidatos se requiere la aportacion de los siguientes

documentos:

— Fotocopia simple del Documento Nacional de Identidad — o bien
del pasaporte espafiol, en cuanto que con el mismo se acreditan
las mismas circunstancias que con el DNI (Acuerdo de 29 de abril

- de 1991). .

— Escrito en papel comin firmado por cada candidato en el que el
mismo declare bajo juramento'®:

— No estar sujeto a penas que le inhabiliten para ser candidato (las
de inhabilitacién absoluta o especial para el derecho de sufra-
gio pasivo).

— No estar incurso en causa de inelegibilidad. Las causas de inele-
gibilidad se establecen en las disposiciones generales de la
LOREG (articulo 6), y en las particulares para el érgano repre-
sentativo de que se trate, que se contienen, bien en las disposi-

17. Asi lo ha confirmado el Tribunal Constitucional, en STC 103/1991, de 13 de mayo: da
denominacién de los distintos instrumentos de participacion politica y electoral es un elemento
fundamental de los mismos, no sélo porque sirve de elemento intrinseco de configuracion, sino
y sobre todo, por constituir el medio fundamental de identificacién para el ciudadanos.

18. En la practica, se han admitido férmulas de todo tipo para esta declaracion jurada: jura-

"mento, promesa, declaracién de honor o incluso la simple declaracion.
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ciones especiales de la LOREG, bien en la Ley electoral autono-
mica correspondiente.
— "Aceptar estar incluido en la candidatura de que se trate en el
- lugar correspondiente, aceptaciéon que habra de ser pura y sim-
ple —esto es, incondicionada— para lo que, obviamente, no se
exige juramento O promesa.
Dicha declaracién, jurada para las dos primeras condiciones que
se acreditan y ordinaria en el tercero, puede ser un Gnico escrito
firmado por todos los candidatos, o bien un escrito firmado por
cada uno de ellos, conteniendo todos los extremos referidos. En
ambos casos se admite que tales declaraciones se formulen en un
mismo escrito o en escritos separados.

'Hasta el afio 1999, la Junta Electoral Central venia exigiendo la presenta-
cién de la certificacion de inscripcion en el censo o padrén municipal o, en
sustitucion de ésta, la certificaciéon negativa de antecedentes penales. Esta exi-
gencia dejo de tener sentido con la entrada en vigor del Codigo Penal de 1995,
que suprimi6 las penas de inhabilitacién para el derecho del sufragio activo y
de suspension del mismo derecho, manteniéndose Gnicamente las de inhabili-
taciéon absoluta y especial para el ejercicio del derecho de sufragio pasivo o
suspension de cargo publico, como penas accesorias y privativas de derechos.

Estas penas, referidas al derecho de sufragio pasivo y que no llevan apa-
rejada la privacion del derecho de sufragio activo, no tienen ya acceso al
censo electoral, razén por la cual y teniendo en cuenta que todos los espa-
fioles mayores de edad que no estidn privados del derecho del sufragio por
alguna de las causas establecidas en el articulo 3. 4)y ¢) de la LOREG han de
figurar en el censo electoral, carece de sentido la exigencia de aportacidon de
dicho documento. De ahi que la Junta Electoral Central haya optado por
suprimir la exigencia de la certificacién censal, exigencia que ha devenido
inttil, y la haya sustituido por la aportacion de una declaracion jurada de no
estar sujeto a penas que le inhabiliten para ser candidato.

No se ha previsto, en cambio, la posibilidad de que la acreditacidén por
el candidato de encontrarse en el pleno goce de sus derechos politicos se
haga constar mediante certificacién negativa de antecedentes penales, que
seria el Gnico modo de conocer fehacientemente si esti o no sujeto a las
penas de ‘inhabilitacion absoluta o especial para el ejercicio del derecho del
sufragio pasivo. S6lo en el caso de que en el tramite previsto en el articulo
47.2 de la LOREG —al que luego nos referiremos— se denuncie que alguno
de los candidatos esti sujeto a inhabilitacién absoluta o especial para el cargo
a que se presenta, la Junta Electoral competente requerira, en el caso de que
no la aporten los interesados, certificacion negativa del Registro de Penados
y Rebeldes. Y por:supuesto, siempre queda abierta la posibilidad de que la
Junta Electoral Central aprecie de oficio —y, por tanto, sin necesidad de
denuncia del representante de otra candidatura— la posible situacion penal
* inhabilitante de un candidato.
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En cuanto a los candidatos a las elecciones locales o al Parlamento
Europeo que sean ciudadanos de la Union Europea o extranjeros elegibles®,
para los que los articulos 177 y 220 bis de la LOREG exigen la residencia en
Espafia, la documentacion a aportar por cada candidato es, segin precisa la
citada Instruccion de 15 de marzo de 1999, la siguiente:

— Fotocopia simple del documento oficial acreditativo de la identidad
del candidato, que normalmente es la tarjeta de residencia, o, en su
defecto, otro documento oficial con fotografia del candidato para acre-
ditar su identidad (Acuerdo de 21 de abril de 1999)

— Declaracién formal firmada por el candidato en la que conste su nacio-
nalidad, su domicilio en Espafia — la residencia en Espafia es obliga-
toria tanto para votar como para ser candidato—, la mencién del ulti-
‘mo domicilio en el Estado de origen y que el candidato no se encuen-
tra privado del derecho de sufragio pasivo en el Estado de origen.

— Certificado de inscripcion en el censo electoral en virtud de su mani-
festacion de voluntad de ejercer el derecho de sufragio en Espafia en
las elecciones de que se trate, requerimiento ligado — obviamente —
a la necesidad de acreditacién de la residencia en Espafia.

En fin, en el caso de las elecciones al Parlamento Europeo — o, en todo
caso, si se trata de candidatura presentada por una agrupacién de electores
— se debe, ademis, acompafiar un documento acreditativo del nimero de fir-
mas legales exigido, ya se trate de firmas de cargos electos, ya de firmas de
electores de la circunscripcion, debidamente autenticadas notarialmente o por
el Secretario de la Corporacién® (Acuerdo de 23 de febrero de 1999), y cuya
recogida no puede ser anterior a la convocatoria del correspondiente proce-
so electoral, por cuanto la validez de las actuaciones electorales requiere que
las mismas se realicen dentro del periodo electoral (Acuerdos de 4 de febre-
ro y de 22 de abril de 1999).

I1.2. Terminado el plazo de presentaciéon de candidaturas, la Junta
Electoral competente ordena que sean publicadas en el Boletin Oficial del

19. El articulo 210 bis de la Ley Electoral determina que son elegibles en las elecciones al
Parlamento Europeo los residentes en Espaiia que sean ciudadanos de la Uni6én Europea, segin
lo previsto en el articulo 8.1) parrafo 2 del Tratado Constitutivo. De igual modo, el articulo 177
de la LOREG reconoce el derecho de sufragio pasivo en las elecciones municipales, ademis de
~ a los ciudadanos de la Uni6én Europea, a los nacionales de paises que otorguen a los ciudada-
nos espafioles el derecho de sufragio pasivo en las elecciones municipales en los términos de un
Tratado. En las elecciones generales, en cambio, se reconoce el derecho de sufragio, activo y
pasivo, exclusivamente a los espafioles mayores de edad; y las legislaciones electorales autono-
micas, de igual modo, reservan el derecho de sufragio, activo y pasivo, a los ciudadanos de la
correspondiente Comunidad Auténoma.

20. Segiin la STC 87/1999, de 25 de mayo, es suficiente para considerar las firmas debida-
mente autenticadas con que «el fedatario municipal efectie, en primer término, el oportuno cote-
jo de firmas que avalan la candidatura para, acto seguido, dar fehaciencia de la inclusion de los
firmantes en el censo electoral del municipio».



288 : ISABEL MARIA ABELLAN MATESANZ

Estado (o en los Provinciales en el caso de que se trate de elecciones loca-
les) el vigésimo segundo dia después de la convocatoria (articulo 47.1
LOREG). Dos dias después, las Juntas Electorales comunican a los represen-
tantes de las candidaturas las irregularidades apreciadas de oficio o denun-
ciadas por otros representantes, abriéndose un plazo de subsanacién de cua-
renta y ocho horas (articulo 47.2 LOREG), que concluye el vigésimo sexto
dia posterior a la convocatoria y que, cOmo los anteriores, es improrrogable
(articulo 119 LOREG). ,

La concepcion de drregularidad> de la que ha partido siempre la Junta
Electoral Central es la mas amplia de todas las posibles, de modo que, en
principio, teniendo en cuenta la vigencia del criterio de interpretacién mas
favorable al derecho fundamental del sufragio, aqui en su vertiente de sufra-
gio pasivo, cualesquiera defectos o irregularidades que presenten las candi-
daturas son susceptibles de subsanacién o de correccion. Ello exige un espe-
cial deber de diligencia para las Juntas Electorales, quienes, en orden a su
posible subsanacion, estin obligadas a, en el referido breve plazo de cuaren-
ta y ocho horas, comunicar a las entidades politicas afectadas las irregulari-
dades o defectos de sus candidaturas. :

En esta linea, el Tribunal Constitucional, en STC 59/1987, de 19 de mayo,
ha declarado que da Administracién electoral tiene el deber de poner en
conocimiento de los componentes de las listas presentadas cualquier posible
irregularidad al objeto de permitir su subsanacion, sin que pueda ser eludida
mediante una distincion entre simples «rregularidades» y «defectos sustantivos»
o esenciales, distinciéon que no cuenta con base legal alguna y que resulta
contradicha por la permision que la propia Ley hace (articulo 48.1) de la
modificacién de candidaturas a resultas de la subsanacién y que desconoce,
por lo demas, el principio interpretativo segtn el cual la legalidad ha de ser
entendida en los términos mias favorables a la plena efectividad del derecho
fundamental».

Irregularidades que la Junta Electoral Central ha considerado subsanables
son, por ejemplo, la inclusién en la candidatura de personas inelegibles
(Acuerdos de 20 de abril y 17 de mayo de 1999), la presentacion de una lista
incompleta de candidatos (Acuerdos de 11 de mayo de 1987 y de 3 de mayo
de 1999), o con numero inferior de candidatos a los cargos a cubrir (Acuerdo
de 8 de febrero de 2000), la falta de aportacion de la documentacién necesa-
ria (DNI, declaracién de aceptacion de la candidatura...; Acuerdos de 5 de
mayo de 1987 y de 7 de febrero de 1996), e incluso, es subsanable la irregu-
laridad consistente en presentar la documentacion mediante fax (Acuerdo de
12 de mayo de 1993). v

Es decir, que practicamente todas las irregularidades o defectos formales
de las candidaturas presentadas pueden ser subsanados en el plazo de cua-
renta y ocho horas habilitado al efecto, posibilitaindose con ello su posterior
proclamacién. Incluso durante ese plazo, las candidaturas pueden ser objeto
de modificacién, aunque tnicamente por fallecimiento o renuncia de su titu-
lar, lo que abre la posibilidad de, en este tramite de subsanacién, nombrar a
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un nuevo candidato que ocupe el lugar del fallecido o renunciante. (Acuerdo
de 9 de abril de 1999). Tal posibilidad constituye una excepcién al principio
de inmodificabilidad de las candidaturas una vez presentadas, que se con-
templa en el articulo 48.1 de la LOREG '

Frente a esta regla general, tres circunstancias Gnicamente ha considera-
do la Junta Electoral Central que quedan excluidas del trimite de subsanacion:
el plazo de presentaciéon de candidaturas, que, recordemos, es improrrogable
(Acuerdos de 19 de mayo de 1987 y de 27 de septiembre de 1999); la deno-
minacién de las mismas, que como elemento constitutivo del orden publico
~electoral y garantia de la correccién de este proceso tampoco puede variarse
a voluntad (Acuerdos de 26 de mayo de 1986 y de 7 de febrero de 1996); y
lo que no se trate, en realidad, de una «rregularidad ni error material». Asi por
ejemplo, ante la pretensidn de cambiar en una lista completa uno de los can-
didatos por otro, no incluido en la lista originaria, el propio Tribunal
Constitucional rechazé de forma expresa el intento de utilizar el trimite de
subsanacién para tales efectos, entendiendo que eran una «ectificaciéon pro-
hibida por el articulo 48.1 de la LOREG». (STC 104/1991, de 13 de mayo)?.
Mas recientemente, la Junta Electoral Central rechazdé la inclusién de un
suplente de un candidato en el trimite de subsanacién de candidaturas, por
entender que, al no ser imperativa la inclusién de suplentes en las candida-
turas desde la modificacién que del articulo 46 de la LOREG hizo la Ley
Organica 1/2003, no se trataria de un defecto susceptible de subsanacién, sino
de la inclusién de un suplente fuera del plazo de la presentacion de candi-
daturas (Acuerdo de 16 de febrero de 2004).

En fin, transcurrido el plazo de cuarenta y ocho horas, la Junta Electoral
competente realiza la proclamacion de las candidaturas que no contengan
irregularidades y de aquéllas cuyas irregularidades hayan sido corregidas en
el periodo de subsanacion. Dicho acto tiene lugar el vigésimo séptimo dia
posterior a la convocatoria; al mismo tiempo, la Junta Electoral ordena su
publicacién en el Boletin Oficial del Estado —o en los Boletines Provinciales,
en el caso de elecciones municipales— al dia siguiente, es decir el vigésimo
octavo (articulo 47.3, 4 y 5 LOREG), por supuesto, sin perjuicio de las correc-
ciones de errores que procedan.

A partir de la proclamacion, las candidaturas no podrin ser ya modifica-
das, de forma que si se produce la baja de un candidato —por renuncia, falle-
cimiento o por quedar incurso en alguna causa de inelegibilidad— se produ-
cird la eliminacién del mismo, corriendo la numeracidén de los candidatos
siguientes, sin que pueda completarse la candidatura (Acuerdos de 28 de abril
‘de 1986, 11 de mayo de 1987 y 9 de abril de 1999, entre otros).

21. En términos muy severos, el Tribunal Constitucional hablé de que «s6lo con una dis-
torsién inadmisible del propio concepto de error material podria aceptarse en este caso la modi-
ficacion de una lista completa y perfectamente conforme con los requisitos de presentacién de
candidaturas establecidas en la Ley electoral-.



290 4 ISABEL MARIA ABELLAN MATESANZ

Lo que si es posible, sin embargo, en cualquier momento anterior a la
celebracion de elecciones, es la retirada de una candidatura?, para lo que
basta la presentacion de un escrito en papel comun ante la Administracion
electoral por el representante general de la candidatura (Acuerdos de 8 de
junio de 1989 y 12 de marzo de 2000).

Contra los acuerdos de las Juntas Electorales de proclamacion de candi-
daturas y candidatos no cabe mas recurso que el jurisdiccional previsto en el
articulo 49 de la LOREG —por tanto, no procede la impugnacion de los
~ acuerdos de las Juntas Provinciales ante la Central (reiterados Acuerdos, desde
el primero de 10 de junio de 1977, hasta los mis recientes de 10 de febrero
de 2004)— , y sin perjuicio, naturalmente, del posterior amparo ante el
Tribunal Constitucional (articulo 49 de la LOREG)®.

III. LA CAMPANA ELECTORAL

Sin temor a equivocarnos, podemos decir que los acuerdos mis numero-
sos —y también, por qué no decirlo, los mas polémicos— dictados por la
Junta Electoral Central lo han sido en materia de campaiia electoral.

La doctrina de dicha Junta Central respecto de esta segunda gran fase del
proceso electoral se ha centrado en torno a tres puntos conflictivos: la deli-
mitacion de los limites temporales de la campafa electoral; la distincién de
los tipos de campana; y, por Gltimo, los medios de campafia electoral.

A) LIMITES TEMI"ORALES DE LA CAMPANA ELECTORAL

La campafia electoral se enmarca en un espacio temporal predetermina-
do por la Ley. A tenor del articulo 51 de la LOREG, comienza el trigésimo
octavo dia posterior a la convocatoria, dura quince dias y termina a las cero
horas del dia inmediatamente anterior a la votacion; el articulo 53, comple-

22. Fn relacion con la retirada de una candidatura, el Tribunal Constitucional, en STC
78/1987, de 26 de mayo, ha afirmado que no afecta a los derechos fundamentales de los inclui-
dos en ella, aunque <l acto de presentacion marca, pues, el inicio del procedimiento a cuyo tér-
mino se habra de llegar, en su caso, a la proclamacién de la candidatura, y, por ello, a la pre-
sentacién misma, valida y eficazmente realizada, se liga la expectativa del candidato, garantiza-
da por el ordenamiento, de que, de no quedar afectada su propuesta por defectos que no hayan
sido oportunamente subsanados, serd finalmente asi proclamado por el Organo de la
Administraciéon Electoral».

23. Sobre este aspecto, véanse ENTRENA CuesTa, R.: «El proceso contencioso-electoral-,
Derecho Contencioso Electoral, Cuadernos de Derecho Judicial, X1, Consejo General del Poder
Judicial, Madrid, 2001, pag. 221; ARNALDO ALCUBILLA, E.: LOS recursos jurisdiccionales en relacidén
con la proclamacién de las candidaturas, Memoria del I Curso de formacién judicial electoral, Oaxaca,
México, 2002; y FERNANDEZ SEGADO, E.: JLos recursos contra la proclamacién de candidaturas y
candidatos en la Ley Orginica 5/1985, del Régimen Electoral Generals, Poder Judicial, 2.2 época,
nam. 31, septiembre de 1993, pags. 59 a 85. :
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tando estas previsiones, insiste en que, fuera del periodo de campafia —esto
es, una vez que ésta haya legalmente terminado o durante el periodo com-
prendido entre la convocatoria de elecciones y la iniciacién legal de la cam-
pafia— @0 puede difundirse propaganda electoral ni realizarse acto alguno
de campafa electoral». Consecuente con esta prohibicién, el articulo 144.1. a)
de la LOREG tipifica como delito «ealizar actos de propaganda una vez fina-
lizado el plazo de la campafia electoral-.

Respecto del periodo anterior a la fecha de inicio legal de la campafia, el
referido articulo 53 contiene una salvedad: da prohibicién (...) no incluye las
actividades habitualmente realizadas por los partidos, coaliciones y federacio-
nes en el ejercicio de sus funciones constitucionalmente reconocidas y, en
particular, en el articulo 20 de la Constitucion»; inciso que ha dado lugar a
multiples problemas pricticos en relacién con las actividades que pueden ser
consideradas licitas durante el periodo que se ha venido en llamar de «pre-
campafia»; es decir, el comprendido entre la convocatoria de elecciones y el
inicio del periodo legal de campaiia.

Teniendo en cuenta que nos encontramos ante una norma limitativa de
un derecho fundamental y que, como tal, ha de ser interpretado de forma res-
tringida, y, sobre la base de la finalidad que el articulo 50 de la LOREG adju-
dica a la campana electoral («en orden a la captaciéon de sufragios»), la Junta
Electoral Central se ha acogido a un criterio flexible, admitiendo, en princi-
pio, cualesquiera actuaciones de las fuerzas politicas que no contengan una
expresa y directa peticién del voto (Acuerdos de 11 de octubre de 1989 y de
16 de febrero de 2004, por ejemplo). Bien es cierto que tales actividades tie-
nen en periodo electoral una fuerza y una significacién distinta, sensiblemen-
te mayor, que fuera de aquél periodo, con lo que, quizi, la limitacién tem-
poral de la campafia no suponga sino una limitacién del derecho de las enti-
dades politicas a disfrutar gratuitamente de los medios piblicos de comuni-
cacién para efectuar su propaganda.

En cambio, en relacién con las actividades de campafia durante el llama-
do «dia de reflexién», o incluso el dia mismo de la votacién, la Junta Electoral
se ha mostrado mucho mds rigida. No obstante, se ha venido admitiendo
tanto que los medios de comunicacién difundan en dicho dia de reflexién, no
propaganda electoral, pero si informacién realizada por las entidades politi-
cas a lo largo del altimo dia legal de camparia (Acuerdos de 10 de marzo de
1986 y de 17 de junio de 1993, entre otros); asi como que se hagan el dia de
la votacién sondeos a pie de urna (los llamados «sraelitas»), siempre que se
hagan fuera del colegio electoral y sus inmediaciones (Acuerdos de 18 y 20
~ de junio de 1986 y de 20 de abril de 1999, entre otros). Respecto de los
medios de comunicacién, por Acuerdo de 13 de marzo de 2004, la Junta
Electoral Central se vio obligada a recordar a los mismos, a la vista de nume-
rosas llamadas de electores denunciando determinadas actuaciones que
pudieran ser constitutivas de propaganda electoral en contra de una determi-
nada opcion politica, que, sin perjuicio de informar a los ciudadanos de los
actos de campafia realizados por las candidaturas el dia de cierre de la misma
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y respetando las libertades de expresién y de informaciéon de los medios, ni
pueden los medios de comunicacion realizar el dia de reflexion actuaciones
que pudieran ser consideradas de campaiia electoral, ni informar de actua-
ciones constitutivas de campafia realizadas por terceros, por razén de la tipi-
ficacion legal de tales actuaciones contenida en el articulo 144. 1 a) de la
LOREG. :

Sin que ello sea 6bice para que la Junta Electoral Central curse circulares
a las Juntas inferiores (la Gltima de ellas, el pasado 13 de marzo) reiterando
la necesidad de extremar el celo a fin de evitar que el dia de reflexién o el
mismo dia de la votacion se realicen actos de campaiia, asi como recordando
que los miembros de las Mesas electorales no podrian portar o utilizar leyen-
das, simbolos, emblemas o lemas que directa o indirectamente puedan ser
constitutivos de propaganda, y que los interventores y apoderados de las can-
didaturas no pueden ostentar mis emblemas o simbolos que los que permi-
tan su identificacién por los electores y los miembros de las Mesas electora-
les, estando prohibida la utilizacién o realizacion por los mismos de cualquier
acto de propaganda, cuya efectiva realizacion ha dado lugar, en alguna oca-
sién, a que la Junta Electoral Central diera traslado al Ministerio Fiscal de tales
actuaciones, a los efectos de que, en su caso, procediera en Derecho, habida
cuenta de la tipificacién como delito de la realizacién de actos de propagan-
da una vez finalizado el plazo legal, segin lo que dispone el ya mencionado
articulo 144.1 a) de la LOREG.

B) TIPOS DE CAMPANA

La Junta Electoral Central, siguiendo fielmente la letra de la LOREG, ha
distinguido nitidamente la campaifia electoral de la llamada campafa institu-
cional, y ha diferenciado ésta, a su vez, de la que se ha venido denominan-
do campaia «de logros», campafia que, como la realizada con objeto de incen-
tivar el voto, ha acabado, con caricter general, prohibiendo.

La distincién entre la campafia electoral propiamente dicha y la campafia
institucional se hace con base en dos criterios elementales: los sujetos que la
realizan y la finalidad de tales campafias. Las campafias «de logros» y de incen-
tivacién del voto, no contempladas en la Ley Electoral de forma expresa, se
han ido perfilando poco a poco, al acotarse por la Junta Electoral Central el
campo de las anteriores.

e Comenzando con la camparia institucional, el articulo 50. 1 de la
" LOREG considera como tal las actividades realizadas por los poderes
publicos, destinadas a informar a los ciudadanos sobre la fecha de la
votacion, el procedimiento para votar y los requisitos y trimite del
voto por correo. Dos notas, por tanto, como ya hemos apuntado,
caracterizan a estas campafias institucionales: su finalidad informativa
y su realizacion por parte de los poderes pablicos. Y ambas circuns-
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tancias han necesitado ser precisadas por la Junta Electoral Central, en
el sentido que a continuacién se explica.

Por lo que se refiere, en primer término, a los sujetos que pueden rea-
lizar este tipo de campaiia, es innegable la conveniencia de que, una
vez convocadas las elecciones, los poderes publicos informen a los
electores sobre las mismas, informacién que habri de emitirse en los
medios de comunicacién de titularidad pablica del ambito territorial
correspondiente al proceso electoral de que se trate. Pero no cuales-
quiera poderes publicos estin facultados para facilitar esa informa-
cién, sino sOlo aquéllos «que en virtud de su competencia legal hayan
convocado un proceso electoral»; es decir, el Gobierno central, en el
caso de elecciones generales, municipales y al Parlamento Europeo, y
los Ejecutivos autondmicos, en el caso de elecciones a las Asambleas
legislativas de Comunidades Auténomas.

No obstante, la Junta Electoral Central, en relacién con las elecciones
autonémicas, ha paliado en algo la rigidez de esta norma, admitiendo
la posibilidad de que el Estado, aunque no sea el poder publico con-
vocante, realice campafia institucional para estas elecciones, y lo haga
en medios de comunicacién de ambito nacional, en atencién a los
electores que deseen votar por correo, muchos de los cuales es posi-
ble que estén fuera de su Comunidad Auténoma, asi como teniendo
también en cuenta la titularidad estatal de los servicios de Correos®.
Quienes quedan, en todo caso, excluidos de la realizacién de las cam-
pafias previstas en el articulo 50.1 de la LOREG son los Ayuntamientos
(Acuerdos de 10 de mayo de 1995, de 8 de octubre de 1998 y de 25 de
abril de 2003, entre otros).

En cuanto a la finalidad de las campafias institucionales, se trata de
informar a los ciudadanos de las circunstancias que rodean la votacién
(en concreto, de la fecha de la votacidn, del procedimiento para votar
'y de los requisitos y trimite para el voto por correo), pero sin tratar ni
de incentivar el voto ni menos atn de influir en la orientacién del
mismo. En este punto, a la Junta Electoral Central se le han planteado
numerosos problemas por la dificultad de circunscribir estrictamente
las campafias institucionales a los asépticos limites que marca la Ley;
ello ha obligado a este 6rgano a separar de la campafia institucional
propiamente dicha, la contemplada por la LOREG, las que suelen
denominarse campafias de incentivacién del voto y las que antes
hemos llamado campafias «de logros» ninguna de las dos queda ampa-
rada por la legislacién electoral, segin la interpretacién que de la
misma viene haciendo la Junta Central.

24. Correos y Telégrafos se configura como una entidad publica empresarial dependiente
" del Ministerio de Fomento.
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e Las campaiias de incentivacion de voto estaban contempladas en el

texto de la LOREG hasta la reforma acaecida en el afio 1994 y se rea-
lizaban de forma habitual por los poderes pablicos para promover la
participacion ciudadana en los comicios. Con independencia de que
juridicamente resulta discutible - que puedan los poderes publicos
promover el voto, habida cuenta del caricter de derecho y en nin-
gin caso de deber del sufragio en Espafia®, lo cierto es que la cues-
tién tiene una incidencia directa en los principios de transparencia y
objetividad del proceso electoral y de igualdad de las fuerzas politi-
cas concurrentes en unas elecciones; principios por cuya observan-
cia ha de velar la Junta Electoral Central, en cumplimiento de la clau-
sula general contenida en el articulo 8 de la LOREG. Tras la referida
modificacién de la Ley Electoral, la Junta Central ha entendido que
no cabe la incentivacién del voto por parte de los poderes publicos,

pues la abstencion es una opcion del elector tan legitima como el

ejercicio del derecho del sufragio (Acuerdo de 24 de abril de 2002).
Los problemas en este punto se hacen notorios en el caso de eleccio-
nes a Asambleas legislativas autonomicas, ya que las leyes electorales
de varias Comunidades Auténomas, sin adecuarse a la modificaciéon
que de la LOREG se hizo en 1994, permiten y configuran como una
de las finalidades primordiales de las campafas institucionales la
incentivacién del voto, en contra del criterio expreso del articulo
50.1.% Asi, por ejemplo, por Acuerdo de 25 de abril de 2003, la Junta
Electoral Central prohibié una campaia puesta en marcha por el
Ayuntamiento de Vitoria con el lema «1 persona = 1 voto», por enten-
der que el articulo 50.1 de la LOREG solo permite la difusién de cam-
pafia institucional al poder pablico convocante de la eleccidén, que no
era el Ayuntamiento de Vitoria, y con las finalidades previstas en el
precepto citado, entre las que no se encuentra la incentivacién de la
participacién de los electores (aunque si se contempla en el articulo
68 de la Ley de Elecciones al Parlamento Vasco).

Distinta de la campafia institucional es también la campaiia de logros.
Asi se denominan las campafias que realizan las instituciones publicas
(Ayuntamientos, Ejecutivos autonémicos, Ministerios, etc) coincidien-
do con el final de su mandato —y, por tanto, ya en periodo electo-
ral—, alusivas a los logros u objetivos alcanzados a lo largo del mismo.
Este tipo de campafias, publicitarias en el fondo por mis que se pre-
tendan presentar como informativas, ha sido objeto de constante pre-

25. En este sentido, el Tribunal Supremo ha hablado del derecho de sufragio activo como

un deber moral o como un deber politico, pero no como un deber de naturaleza juridica cuyo
incumplimiento lleve aparejado una sancién. Véanse al respecto las SSTS de 7 de julio de 1981
y de 10 de abril y 14 de mayo de 1982. '

26. Dicho precepto no es basico, y por tanto, no es de aplicacién directa a las Comunidades

Auténomas, segin la letra de la disposicion adicional primera. 2 de la LOREG.



EL PROCESO ELECTORAL DESDE LA DOCTRINA. .. 295

ocupacion para la Junta Electoral Central, quien, desde una posicion
inicial permisiva ha ido, poco a poco, adoptando criterios cada vez
mas restrictivos, hasta llegar a la prohibicién total —con sefialadas
excepciones— de las campafias de los poderes publicos.

Asi, por vez primera por Acuerdo de 1 de junio de 1994, la Junta
Electoral Central entendié que una campafia promovida por la Junta
de Andalucia, bajo el lema «Lo hecho en Andalucia: una garantia»,
excedia de los limites de las campafias que los poderes puablicos podi-
an realizar y ordené la inmediata retirada de las vallas y demis ins-
trumentos publicitarios de la citada campafia.

Con posterioridad, han sido muchos los acuerdos dictados en esta
linea, atinentes a la prohibicién de difusiéon de folletos (Acuerdos de
6 de noviembre de 1995) o de emision de videos (Acuerdo de 6 de
noviembre de 1995), de cancelacién de actos piblicos (Acuerdo de 20
de abril de 1999) y de .suspensién de inauguraciones de edificios
(Acuerdo de 13 de mayo de 1999), por entender que dichos actos con-
travenian la objetividad y transparencia del proceso electoral que se
exige a los poderes pablicos.?’

Consolidado ya el criterio restrictivo en las elecc1ones municipales,
autondmicas y europeas de junio de 1999, la Junta Electoral Central se
decidi6 a aprobar la Instruccién de 13 de septiembre de 1999, sobre
el concepto y limites de las campafias institucionales. En dicha
Instruccioén, la Junta Electoral Central, insistiendo en la misidn institu-
cional que a la Administracién electoral compete de velar por la trans-
parencia y obijetividad del proceso electoral y el principio de igualdad
entre los actores electorales, reitera que no podra hacerse por los
poderes publicos ninguna campafa durante el periodo electoral, es
decir, el comprendido entre la convocatoria de las elecciones y el dia
de la votacidn; y exceptia de este criterio, exclusivamente, las cam-
‘pafias previstas en la LOREG en relacién con la informacién a los ciu-
dadanos sobre la inscripcién en las listas del censo electoral y las
demas previstas en el art. 50.1 —las campaiias institucionales— vy las
que puedan resultar imprescindibles para la salvaguarda del interés
publico o para el correcto desenvolvimiento de los servicios publicos.
Asimismo, prohibe, expresamente, que los poderes piblicos hagan, en
periodo electoral, alusiones a los logros obtenidos durante su manda-
to. Todo ello sin perjuicio de los supuestos concretos que se resuel-
van en cada caso.

Este ultimo inciso —sin perjuicio de...— y el caricter indeterminado
de la excepcién referida a las campafias que pudieran resultar
dmprescindibles para la salvaguarda del interés puablico o para el

27. Una relacién bastante exhaustiva de acuerdos prohibitivos de campaiias de los poderes
publicos puede verse en ARNALDO ALCUBILLA, E. y DELGADO-IRIBARREN GARCIA-CAMPERO, M.: Cédigo
* Electoral, El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, 4.2 ed. Madrid, 2003, pags. 330-335.
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correcto desenvolvimiento de los servicios publicos» no sélo no han
frenado la avalancha de denuncias que se venian interponiendo hasta
la fecha, sino que han obligado a la Junta Electoral Central a pronun-
ciarse, via recurso, en multitud de supuestos sobre la legalidad o no
de campafias en marcha. v

Asi, por ejemplo, por citar algunos de los mis recientes, por Acuerdos
de 20 y 29 de enero de 2004, ordeno la suspension de sendas cam-

~ panias publicitarias realizadas, respectivamente, por el Ministerio de

Trabajo y Asuntos Sociales, haciendo balance de su gestién, y por la
Diputacién de Vizcaya. También, por Acuerdo de 16 de febrero de
2004, declar6 la suspension hasta pasado el 14 de marzo —dia de las
elecciones— de la campafia que el Departamento de Transportes y
Obras Pablicas del Gobierno Vasco llevaba a cabo a través de distin-
tos medios de comunicacion, con el lema «Y Vasca: para que Euskadi
no se detenga», por no considerarla imprescindible para la salvaguar-
da del interés publico o para el correcto funcionamiento de los servi-
cios publicos. Y, en fin, por dos Acuerdos de 8 de marzo de 2004,
declaré no haber lugar a la celebracion de dos-actos de inauguracion,
de una autovia y de un instituto, ya que, dado lo avanzado del pro-
ceso electoral en aquel momento, cualquier acto de este tipo —enten-
di6 la Junta Electoral Central— podria «ener incidencia electoral, y sin
que, por razén de la proximidad del dia de las elecciones, se produz-
ca un entorpecimiento como consecuencia del aplazamiento hasta
después de dicho dia».

El extremado rigor con que la Junta Electoral Central ha tratado las
campafias realizadas por los poderes publicos, justificado por su
misién de garantia de la limpieza del proceso electoral y por la sal-
vaguarda de los derechos tanto de los electores como de las entida-
des politicas concurrentes, ha desembocado incluso, en ocasiones,
en sanciones a 6rganos administrativos o instituciones (Acuerdos de
6 de noviembre de 1995 y de 14 de febrero de 1996, por ejemplo).
Pero no todo han sido prohibiciones; por el contrario, la Junta Electoral
Central, en una recta interpretacién de su propia Instruccién de 13 de
septiembre de 1999, se ha visto forzada, en numerosos casos, a deses-
timar reclamaciones de realizacién de campafia por los poderes puabli-
cos, por entenderlas amparadas en la citada Instruccion, o a revocar
acuerdos prohibitivos de Juntas inferiores, por idéntico motivo.

Es el caso, por ejemplo, de un Acuerdo de 10 de febrero de 2004, que

- consideré6 que la campafia que realizaba el Ministerio de Medio

Ambiente con el lema Has heredado una gran tierra, cuidala», de perio-
dicidad ciclica anual y dirigida a la sensibilizacion de la ciudadania res-
pecto de los problemas medioambientales, no atentaba contra los prin-
cipios de objetividad y transparencia del proceso electoral. Por otro
Acuerdo de la misma fecha, revocando acuerdo de una Junta inferior,
la Junta Central autorizb la celebracion de una exposicion titulada «El
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Imserso y los servicios sociales en Espafia, 1978-2003», por no advertir
en la misma connotaciones electoralistas. Igualmente, por Acuerdo de
16 de febrero de 2004, la Junta Electoral Central, contra el criterio de la
- Provincial, permiti6 la celebracién de un acto de presentacién del
«Manual de Identidad Corporativa» de la Diputaciébn Provincial de
Alicante, por considerarlo un acto de administraciéon ordinaria, al que
estaban invitados todos los Alcaldes de la provincia, los Diputados pro-
vinciales y los de las Cortes Valencianas, representacion plural, que,
por tanto, impedia las connotaciones electoralistas del referido acto.
Conforme también a la Instrucciéon de 13 de septiembre de 1999 con-
siderd licita la Junta Electoral Central, en Acuerdo de 23 de febrero de
2004, un anuncio del Ministerio de Agricultura sobre seguros agrarios
combinados, por entender que dicha campafia no se dirigia ni directa
ni indirectamente a inducir el voto de los electores, sino a ofrecer a
ganaderos y agricultores una informacién de interés general para el
sector, cual era la apertura del periodo de suscripcion de tales seguros.
En cuanto a las inauguraciones, actos de colocacion de primeras pie-
dras.o similares, la Junta Electoral Central no los ha considerado con-
trarios a los principios de transparencia e igualdad de los distintos
sujetos del proceso electoral cuando se producen sin connotaciones o
derivaciones electoralistas, sin intervencion de autoridades ajenas por
razbn de su competencia al sector publico de que se trate, o cuando
tales actuaciones vienen exigidas como consecuencia de la financia-
cion mediante fondos de la Unién Europea (asi, Acuerdos de 29 de
enero y 10 de febrero de 2004 sobre el Tren de Alta Velocidad; de 29
de enero de 2004, sobre el aeropuerto de Castellon; y de 23 de febre-
ro de 2004, sobre la supresion del paso a nivel en Monforte del Cid).
Eso si, este maximo 6rgano electoral ha entendido, prudentemente,
que en ningln caso su competencia alcanza a la autorizacién previa
de la celebracién de tales actos. Cosa distinta es que, ante la denun-
cia de alguna fuerza politica o en la resolucion del recurso jerarquico,
se vea forzada, en su misién de velar por la transparencia del proce-
so electoral, a entrar en el examen de las actuaciones de los poderes
publicos para confirmar la celebracién de las que pudieran ser ampa-
radas por su Instruccién de 13 de septiembre de 1999 o para prohibir
las que constituyan violacién de la misma. Asi, en las Gltimas eleccio-
nes de marzo de 2004, por ejemplo, en Acuerdos de 29 de enero y 23
de febrero, la Junta Electoral Central reiteré6 su incompetencia para
conceder autorizaciones previas de spots, anuncios o campaiias publi-
citarias, sin perjuicio de la decisibn que al 6rgano electoral corres-
ponda adoptar en caso de formulacién de denuncias. En todo caso,
como puede comprobarse por las minimas referencias que acaban de
hacerse, la casuistica es forzosa, y obliga al 6rgano electoral a llevar a
cabo una minuciosa labor de deslinde de actuaciones de los poderes
publicos cuyo fin Gltimo no siempre resulta claro.
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e la campatia electoral la define el articulo 50.2 de la LOREG como
el «conjunto de actividades licitas llevadas a cabo por los candida-
tos, partidos, federaciones, coaliciones o agrupaciones en orden a la
captaciéon de sufragios»; definicién que contiene los dos elementos
identificativos esenciales, el subjetivo y el finalista, que —como
antes hemos apuntado— permiten caracterizar la campafia electoral
propiamente dicha y diferenciarla de la campafia institucional.

—_ En cuanto al elemento finalista, las actividades de campafia elec-
toral se encaminan derechamente a la captacion de votos («en
orden a la captacién de sufragios», segin diccion literal de la Ley);
mientras que las actividades de la campafia institucional, recorde-
mos, son meramente informativas. .

— Y en cuanto al elemento subjetivo, las actividades de campafia
electoral en sentido estricto pueden ser realizadas sola y exclusi-
vamente por determinados sujetos, los contendientes en un pro-
ceso electoral: candidatos y entidades politicas legitimadas para
presentar candidatura. La campafia institucional la desarrollan, en
cambio, segin acaba de verse, los poderes publicos convocantes,
y ninguna otra persona juridica distinta de éstos podri realizar
campafia electoral, «sin perjuicio de lo establecido en el articulo 20
de la Constitucién», tal como determina el apartado 3 del mismo
articulo 50 de la LOREG.

Por lo que a este inciso se refiere, el problema de su interpretacion se
plante6 a la Junta Electoral Central antes incluso de la aprobacién de la
LOREG, estando atin vigente el Decreto-Ley de 1977, que contenia un precepto
de semejante tenor, cuando con ocasién de una campafia propagandistica de
una organizacién empresarial en unas elecciones autonémicas, dicha Junta,
por Acuerdo de 13 de mayo de 1982, prohibi6 la citada campafia. El referido
acuerdo fue posteriormente anulado por sentencia de la Audiencia Nacional
de 16 de marzo de 1983, en virtud de la libertad de expresion y de las res-
ponsabilidades piblicas que la Constitucion otorga a este tipo de organizacio-
nes. Con lo que, en definitiva, aunque el articulo 50.3 parezca destinado a
reservar la campaiia electoral exclusivamente 2 los contendientes en unas elec-
ciones, la alusién que el mismo contiene al articulo 20 de la Constitucion hace
que en la practica sea dificil evitar que determinadas organizaciones sociales
(en particular si sus fines estan expresamente amparados por la Constitucion,
como es el caso de sindicatos, organizaciones empresariales, de consumidores,
etc) decidan usar su libertad de expresion en periodo electoral mostrando su
apoyo a una determinada opcion politica. Asi lo ha confirmado, siguiendo el
criterio jurisprudencial, la Junta Electoral Central en acuerdos posteriores (de
18 de junio de 1986 y de 14 de mayo de 1989, por ejemplo).

Lo cual no impide que la Junta Electoral Central, en ocasiones, haya esti-
mado denuncias de campafas electorales realizadas por personas juridicas
distintas de las mencionadas en el articulo 50.1, en cuanto puedan influir en



'EL PROCESO ELECTORAL DESDE LA DOCTRINA. .. 299

la orientacién del voto de los electores. Asi, recientemente, por Acuerdo de
23 de febrero de 2004, suspendi6 la campafia-protesta realizada por la
«Plataforma en defensa del Ebro», entendiendo que la prohibicién del articu-
lo 50.3 de la LOREG no puede eludirse por las personas juridicas afectadas
por la via de la integracion en una plataforma.

También determinadas personas fisicas tienen prohibida la realizacion de
actos de campafa electoral por el articulo 52 de la LOREG: los miembros de
las Fuerzas Armadas, de los Cuerpos de Seguridad, Policia municipal o auto-
némica, asi como los miembros del Poder Judicial, Fiscales y miembros de las
Juntas Electorales: La finalidad de este precepto no es otra que la de garanti-
- zar la neutralidad de determinados sectores profesionales que, por su posi-
cién intimidatoria o arbitral, pudieran enturbiar la celebracién de unas elec-
ciones democriticas. Al margen de estas concretas personas contempladas en
el articulo 52 (prohibicién cuya inobservancia se tipifica como delito en el
articulo 144.2 de la LOREG), la Junta Electoral Central nunca ha considerado
que cualesquiera otras personas fisicas tengan limitada su libertad de expre-
sidn en periodo electoral.

C) MEDIOS DE CAMPANA ELECTORAL

El examen de los medios que las entidades politicas pueden utilizar para
la realizacion de su campafia electoral debe partir de la Gnica referencia que
s¢ contiene en el articulo 50.2 de la LOREG: «actividades licitas»; referencia a
partir de la cual la Junta Electoral Central ha permitido, con caricter general,
la utilizacién de cualesquiera medios amparados por las libertades publicas
reconocidas en la Constitucién, y en particular, por las libertades de expre-
sidn y de reunion.

* De algunas otras alusiones dispersas que la LOREG contiene a medios
y actividades concretas, la Junta Electoral Central ha ido perfilando
los medios licitos de campafia y fijado sus limites. Asi, por ejemplo,
respecto de la realizacién de actos pablicos de campafia ha confir-
mado la aplicacién de la legislacion reguladora del derecho de reu-
nién sin mas que trasladar a las Juntas Electorales las competencias
de la autoridad gubernativa (Acuerdos de 3 de junio de 1999 y de 12
de marzo de 2000); ha considerado permitida por la legislacion elec-
toral la instalacién de mesas de propaganda en la via publica
(Acuerdo de 26 de mayo de 1994) o de un kiosco-bar en un parque
publico (Acuerdo de 3 de junio de 1999). Sin embargo, ha conside-
rado ilicita la utilizacién de la figura del Rey en propaganda electo-
ral, por entender que se encuentra por encima de las opciones poli-
ticas y es patrimonio de la Nacién, no susceptible de apropiacioén par-
tidista por parte de ninguna entidad politica (Acuerdo de 17 de octu-
bre de 1989). El mismo criterio se ha seguido respecto de la inclusién
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en folletos de propaganda electoral de otros simbolos o emblemas
institucionales, tales como la bandera de Espafa o el escudo de un
municipio (Acuerdos de 7 de junio de 1999 y de 8 de marzo de 2004,
por ejemplo).
Se permite, asimismo, el alquiler de espacios comerciales para la colo-
cacién de carteles (articulo 55.3 de la LOREG), si bien, las entidades
politicas no pueden gastar en este tipo de publicidad mas del 25% del
limite de gastos previsto para cada tipo de elecciones. Asimismo, las
candidaturas pueden realizar publicidad en la prensa periodica y en
las emisoras de radio privadas (articulo 58.3 de la LOREG), pero no en
televisiones, sean éstas locales o de cualquier otro ambito (Acuerdo de
4 de febrero de 1994). La LOREG establece incluso en este sentido una
doble prohibicién de discriminacion: las tarifas de los medios no pue-
den ser superiores a las comerciales, ni éstos pueden distinguir entre
las candidaturas en cuanto a la inclusion de la publicidad pagada, tari-
fas y ubicacion; ademds, las candidaturas no pueden gastar por este
concepto mis del 20% del limite de gastos previsto.
El establecimiento de tales limites legales tienen su justificacion: conte-
ner los gastos de campafa electoral, mixime cuando gratuitamente se
cede a las entidades politicas que concurren €n las elecciones tanto
lugares publicos y locales oficiales para la realizacion de actos de cam-
pafia, como emplazamientos para la colocacién de carteles, pancartas 'y
banderolas (articulos 54 a 56 de la LOREG). Por otro lado, se prohibe
la contratacién de publicidad electoral en determinados medios de
comunicacién, publicos y privados®, como contrapartida a la concesion
gratuita de espacios de publicidad electoral en los medios de comuni-
cacién de titularidad pablica (articulos 60 a 65 de la LOREG).
Precisamente, estas cesiones publicas gratuitas para la campaiia electo-
ral son una de las caracteristicas mas sefialadas de nuestro proceso elec-
toral, y sobre ellas también ha tenido ocasién la Junta Electoral Central
de pronunciarse en multitud de ocasiones.
'« Por lo que se refiere, en primer t€rmino, a la cesion de locales y espa-
cios publicitarios, se ha interpretado de la siguiente forma?:
— Es obligatoria para los Ayuntamientos y siempre gratuita, y no
puede establecerse ningun tipo de canon al respecto, siendo com-
petente la Administracion electoral para exigir a los Ayuntamientos

28. La Ley Organica 10/1991, de 8 de abril, contiene tal prohibicion para las emisoras muni-
cipales de radiodifusién sonora; prohibicién extendida por las Leyes Orgénicas 2/1988, de 3 de
mayo, y 14/1995, de 22 de diciembre, a las emisoras de television privada y a las emisoras de
televisién local por ondas terrestres, respectivamente.

29 Una sintesis muy completa de la doctrina de la Junta Electoral Central en este punto
puede ‘encontrarse en GONZALEZ RIVAS, JJ.: «El procedimiento electoral y las campaiias electora-
les», Derecho Contencioso Electoral, Cuadernos de Derecho Judicial, XI, Consejo General del
Poder Judicial, Madrid, 2001, pags. 119y sigs.
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el cumplimiento de tal obligacién (desde Acuerdo de 10 de junio
de 1977).

La distribucién tanto de espacios para la colocacién de propagan-
da electoral, como de locales oficiales y lugares publicos para la
celebracion de actos de campaiia, se hace de acuerdo con un cri-
terio proporcional, en funcién de los resultados electorales pre-
viamente conseguidos. Asi, en lo referente a la distribucién de
espacios para la colocaciéon de carteles, se hard atendiendo al
nimero total de votos que obtuvo cada entidad politica en las
anteriores elecciones equivalentes en la misma circunscripcién
(articulo 56.2 LOREG). En cuanto a la cesién de locales oficiales y
lugares publicos para la realizaciéon de actos de campafia, aunque
el principio general es la igualdad de los contendientes —o «igual-
dad de oportunidades», como dice el articulo 57 LOREG— subsi-
diariamente se atendera a las preferencias de los partidos, federa-
ciones o coaliciones con mayor nimero de votos en las Gltimas
elecciones equivalentes en la misma circunscripciéon (Acuerdos de
28 de abril y 25 de mayo de 1997 y de 9 de octubre de 1997).

La distribucidén es realizada por las Juntas Electorales de Zona,
atendiendo a los criterios expuestos (proporcionalidad o igualdad
de oportunidades y preferencias de los partidos, federaciones, coa-
liciones con mayor nimero de votos); y ello, tanto para los empla-
zamientos de la publicidad como para los locales y lugares pibli-
cos (Acuerdos de 29 de abril de 1994, 20 de febrero de 1996 y 24
de mayo de 1999). '

Con relacién a aquéllos, los Ayuntamientos comunican a las Juntas
de Zona los emplazamientos disponibles en los siete dias siguien-
tes a la convocatoria, a los efectos de su distribucidén. Los repre-
sentantes de las candidaturas habran de remitir a la correspondien-
te Junta de Zona sus solicitudes en el plazo fijado por la Junta
- Electoral de Zona, que habri de terminar el mismo dia de la pro-
clamacién de las candidaturas (Acuerdo de 9 de octubre de 1997),
por lo que las candidaturas que no efectien la solicitud en el plazo
prescrito no tienen derecho a la colocacion gratuita de carteles en
los emplazamientos designados (Acuerdos de 25 de mayo de 1977
y de 25 de febrero de 1991, entre otros). En los dos dias siguientes
a la proclamacion de candidatos, la Junta de Zona comunica al
representante de cada candidatura los que le han correspondido en
- funcién de los criterios sefialados. _

En cuanto a los locales para actos de campana, la comunicacion
por los Ayuntamientos a las Juntas se hace en los diez dias siguien-
tes a la convocatoria, dentro de los quince dias posteriores a la
misma se ordena su publicacién en el Boletin Oficial de la pro-
vincia y en los cuatro dias siguientes a la proclamacién de candi-
datos las Juntas comunican a los representantes de las candidatu-
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ras la distribucion realizada, también en funcién de los criterios
sefialados. Las solicitudes formuladas por las entidades politicas
fuera de plazo han de ser atendidas siempre que existan locales y
lugares disponibles (Acuerdos de 27 de mayo y 3 de junio de
1999) o sin atribucion a favor de las demis entidades solicitantes
(Acuerdos de 13 de mayo de 1991 y de 9 de octubre de 1997).

e Mayor trascendencia tiene la utilizacioén de los medios de comunica-

cion de titularidad piblica, lo que se manifiesta no slo en la minu-
ciosa regulacién de la materia que contiene nuestra Ley Electoral, sino
también en la vinculacién que la Junta Electoral Central ha estableci-
do entre el derecho fundamental de acceso a los cargos y funciones
publicas en condiciones de igualdad y la actividad prestacional de los
poderes publicos de puesta a disposicion de tales espacios gratuitos
en favor de las entidades politicas que, mediante la captacion de sufra-

gios aspiran a acceder a dichos cargos representativos (Acuerdo de 23

de febrero de 2000).

El derecho a espacios gratuitos de propaganda electoral en medios de

titularidad publica, contemplado con caracter general en el articulo

60.2 de la LOREG vy desarrollado, en cuanto a su efectividad, en los

articulos siguientes (61 a 67), tal y como dichos preceptos han sido

interpretados en la doctrina de la Junta Electoral Central, se ajusta a

los siguientes criterios:

__ Se conceden a las entidades politicas concurrentes en las eleccio-
nes espacios gratuitos de propaganda electoral en todos los medios
de titularidad publica y no solo en los estatales (Acuerdo de 18 de
mayo de 1987), pero exclusivamente en lo que se refiere a radio y
televisién, y no por ejemplo a la prensa escrita (Acuerdo de 8 de
junio de 1989). La gratuidad se entiende como gratuidad en la difu-
sién, sin que alcance a la obligacién de facilitar medios técnicos
(camaras, platos, técnicos, etc) para la grabacion de los espacios de
propaganda electoral (Acuerdos de 9 de junio de 1986 y 29 de
mayo de 1987). En emisoras de radio y television municipales se
conceden espacios gratuitos de propaganda electoral sélo para
elecciones locales (Acuerdos de 20 de febrero de 1996 y 7 de junio
de 1999). Todos los medios de comunicacion de titularidad pabli-
ca, de ambito estatal o inferior, han de poner a disposicion de las
Juntas Electorales las bandas horarias necesarias para la distribucién
de los espacios gratuitos de propaganda electoral que aquéllas han
de distribuir (Acuerdo de 23 de mayo de 1989).

— La distribucién de los espacios gratuitos de propaganda electoral

se hara, segin dispone el articulo 61 de la LOREG, atendiendo al
namero de votos y escafios obtenidos en las dltimas elecciones
equivalentes o, si el dmbito territorial del medio o de la progra-
macién fueran mas limitados que el de la eleccién convocada, en
atencién al namero total de votos obtenidos en las circunscripcio-
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nes comprendidas en el correspondiente Ambito de difusién o, en
su caso, de programacion (Acuerdo de 17 de mayo de 1993). Tal
criterio se aplica tanto a la cuantia del tiempo otorgado (articulo
64) como al momento y al orden de la emision (articulo 67).

— En cuanto a la cuantia, se establece una escala comprendida entre
los diez minutos para las candidaturas que no han concurrido o no
obtuvieron representacién en las anteriores elecciones equivalen-
tes, y entre las que lo obtuvieron se otorgan quince, treinta o cua-
renta y cinco minutos, segin llegaran al 5% de los votos, al 20% o
superen esta Ultima cifra, porcentajes que se refieren al ambito de
difusién o programacién del respectivo medio de comunicacion.
El articulo 64 de la LOREG establece, a los efectos de la distribu-
cién de espacios gratuitos de propaganda electoral, la proporcio-
nalidad 1, 2, 3, 4’5, proporciéon que debe respetarse y no alterarse
por la Junta Electoral al realizar aquélla (Acuerdo de 11 de
noviembre de 1985).

— Para tener derecho al reparto de espacios gratuitos hace falta, ade-
mas, cumplir un requisito adicional: haber presentado la candida-
tura en el 75% de las circunscripciones comprendidas en el ambi-
to del medio (o en municipios que supongan el 50% de los habi-
tantes de la provincia para elecciones locales). Carecen, por tanto,
del derecho a la obtencién de espacios gratuitos de propaganda
electoral las entidades politicas que no presenten candidatura en
mas del 75% de los distritos comprendidos en el Ambito de difu-
sibn o, en su caso, programacion del medio (Acuerdo de 17 de
mayo de 1993).

— Una excepcion a esta regla es el reconocimiento del derecho a
espacios gratuitos en los medios nacionales, por un tiempo de
quince minutos, a las candidaturas que se presentan en una sola
Comunidad Auténoma y que hayan obtenido, al menos, el 20% de
los votos®. Son lo que en la jerga propia de los medios de comu-
nicacién se conoce como desconexiones territoriales o espacios
«tapados».

— En cuanto a las candidaturas presentadas no por partidos, federacio-
nes o coaliciones, sino por agrupaciones de electores, dado que cada
una de ellas es independiente de cualquier otra, la LOREG posibilita
~su federacion a estos efectos de realizar propaganda electoral en los
medios de comunicacion publicos, siempre que las agrupaciones
federadas cumplan con el requisito,de, entre todas, cubrir el 75% de
las circunscripciones comprendidas en el ambito de difusién o, en su
caso, programacién del medio correspondiente.

30. Con la composicion parlamentaria de la VII Legislatura, tienen derecho a estos espacios
las siguientes formaciones politicas: Convergéncia i Unid, PSC-PSOE, EAJ/PNV, Coalicién Canaria
"y Unién del Pueblo Navarro.
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— La competencia para la distribucion de los espacios gratuitos se

atribuye por la LOREG a la Junta Electoral Central (articulo 65). A
estos efectos, y para efectuar una propuesta, s€ crea una
Comisién de Radio y Televisién, designada por la propia Junta, €
integrada por un representante de cada candidatura con escafios
en el Congreso de los Diputados. No ostentan el derecho a la
representacién en la Comision de Radio y Television las candida-
turas que no cuenten con representacion en el Congreso de los
Diputados ni las que, aun teniendo representaciéon en el Congreso
de los Diputados, no concurren al proceso electoral convocado
(Acuerdos de 26 de mayo y 2 de junio de 1986). Si, curiosamen-
te, forman parte de la Comisién —con las distorsiones que ello
puede suponer— los representantes de candidaturas que, aun
teniendo representacion en el Congreso de los Diputados, no tie-
nen derecho a espacios gratuitos por no cumplir el requisito de
haber obtenido el 20% de los votos de la Comunidad Autonoma
en que se presentan®. Los representantes de la referida Comision

votan ponderadamente, de acuerdo con la composiciéon de la

Camara y elevan sus propuestas a la Junta, que decide al efecto.
La Junta Electoral Central no puede sustituir o avocar la compe-
tencia de la Comisién de Radio y Television de efectuar tal pro-
puesta, competencia que €s irrenunciable y se ejerce precisamen-
te por el 6rgano que la tiene atribuida como propia (Acuerdos de
20 de abril de 1982 y de 10 de mayo de 1995).

La LOREG abre, asimismo, la posibilidad de un funcionamiento
paralelo de las Juntas Provinciales, con sus respectivas
Comisiones de Radio Television, en el supuesto de delegacion por
parte de la Central en dichas Juntas Provinciales del reparto de
espacios gratuitos de propaganda electoral en medios locales y
regionales o en programaciones regionales y locales de medios
estatales; delegacién que se suele producir en la practica en todos
los periodos electorales. Asi, por ejemplo, se hizo tal delegacion
para las Gltimas elecciones municipales y a Asambleas legislativas
de determinadas Comunidades Auténomas mediante Instruccion
de 25 de abril de 2003; y por Instruccion de 10 de febrero de 2004
se delego en las Juntas Electorales Provinciales y en la Junta
Electoral de Andalucia la distribucién de espacios gratuitos de
propaganda electoral en las programaciones regionales y locales
de los medios de comunicacién de titularidad publica para las
elecciqnes generales y al Parlamento de Andalucia del pasado 14
de marzo de 2004.

31. Es el caso, por ejemplo, del Bloque Nacionalista Galego, del Partido Andalucista o de

Eusko Alkartasuna.
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Por instruccién de 17 de marzo de 2004 se hizo idéntica delega-
cion para las elecciones al Parlamento Europeo de 13 de junio de
2004.
— Las Instrucciones de referencia, ademas de contener la delegacion
de la Junta Central en las inferiores (en la de Comunidad Auténoma
o en la Provincial en la que radique un medio de comunicacién
autonémico o el centro emisor de un medio de comunicacién
nacional), contemplan una serie de reglas para determinar qué
resultados deben ser tenidos en cuenta en el caso de concurrencia
de elecciones; y asi, se establece una especie de gradacién de la
importancia de las contiendas electorales: Cortes Generales —y
dentro de ellas el Congreso—, Asambleas legislativas autonémicas,
Corporaciones locales y Parlamento Europeo (articulo 63).
Finalmente, se advierte en dichas Instrucciones —recogiendo reite-
radisimo criterio— que para casos de coincidencia de elecciones se
pondra a disposicion de las entidades politicas un solo bloque de
espacios gratuitos de propaganda electoral.
Los mayores problemas que se le han planteado a la Junta Electoral
Central en relacién con la asignacion de espacios gratuitos de propa-
ganda a las candidaturas han derivado del reconocimiento o «conserva-
cién de su haber» a entidades politicas que concurren a un proceso elec-
toral de forma distinta a como lo hicieron en el anterior, y a la distribu-
cién de dicho <haber»; es el caso de partidos que se presentaron en unas
elecciones anteriores en coalicidn y ahora lo hacen en solitario y vice-
versa. Antiguos acuerdos, ya reiterados en multiples ocasiones (por
ejemplo, de 2 de junio de 1986, de 18 y 29 de mayo de 1987 y de 5 de
febrero de 2001) establecen que en caso de ruptura de una coalicién
han de dividirse los votos obtenidos por el nimero de escafios y mul-
tiplicar esta cifra por el nimero de candidatos de la entidad politica que
ahora se presenta en solitario y que obtuvieron escafio, sin tener en
cuenta los cambios de adscripcion de parlamentarios habidos durante la
legislatura. En sentido contrario, habra que proceder a la suma de los
votos de los grupos politicos que habian obtenido escafios en las ulti-
mas elecciones por separado y que ahora se presentan en coalicidn.
Cuestidn mas conflictiva es si tienen derecho al disfrute de los espa-
cios gratuitos de propaganda electoral las entidades politicas que pro-
pugnan la abstencién, aun cuando sea ésta una opcién libre del elec-
tor, habida cuenta de que tales espacios gratuitos, como medios de
campaia electoral, lo son «n orden a la captacién de sufragios», esto
es, se encaminan a la consecucién de votos.* '

32. Véase al respecto ENTRENA CUESTA, R.: das campafias electorales ante la Junta Electoral
Central espafiola», Memoria del Il Curso de formacién judicial electoral, Oaxaca, México, 2002; pag. 36.
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e En cuanto al tratamiento informativo de los medios de comunicacion,
a lo largo de todo el periodo electoral —esto es, el que se inicia con
la convocatoria de las elecciones y termina el dia mismo de la vota-
cién— y no sélo en tiempo de campafia, el articulo 66 de la LOREG
recoge los dos principios por los que se ha de regir: pluralismo poli-
tico y social y neutralidad informativa; tales principios, predicados ini-
cialmente de los medios de comunicacién social de titularidad puabli-
ca, se han extendido también a los de caricter privado®. Asimismo,
dicho precepto posibilita el recurso ante la Junta Electoral Central de
las decisiones de los 6rganos de administracion de los referidos
medios de comunicacién de titularidad puablica.

En desarrollo del mismo, la Junta Electoral Central ha dictado la
Instruccion de 13 de septiembre de 1999, sobre procedimiento de los recursos
contra actos de los medios de comunicacion en periodo electoral, la cual, ade-
mas de reiterar que las decisiones de los 6rganos de direcciéon de los medios
de comunicacién de titularidad publica que puedan tener incidencia en el
proceso electoral son recurribles ante dicha Junta Central y prever la tramita-
cién de tales recursos, impone, para aquéllos y para los de los medios priva-
dos, la obligacién de comunicacién previa a la Junta Electoral Central de los
debates o entrevistas que se prevean celebrar con representantes de las enti-
dades politicas que concurran a las elecciones. La Junta superior publicard
entonces en el Boletin Oficial correspondiente un anuncio de las referidas
programaciones, a los efectos de que las entidades politicas afectadas puedan
formular sus recursos si se consideran afectadas y lo estiman pertinente.

Hay que subrayar que la exigencia del anuncio de los programas o entre-
vistas no supone ningGn intento de censura previa por parte de los 6rganos
electorales; antes al contrario, se trata de salvaguardar los derechos de las
entidades politicas que pudieran sentirse lesionadas por la decision de un
medio de emitir determinados programas con trascendencia electoral y facili-
tar su reparacion, bien mediante la inclusioén de la entidad afectada en el pro-
grama de que se trate, bien restableciendo el principio de la proporcionali-
dad, bien mediante cualquier otro sistema. Y se trata, también, de salvaguar-
dar la libertad de informacioén de los profesionales y los medios, que, ante
reclamaciones extemporineas, se veran protegidos por la publicaciéon de su
anuncio y el transcurso de los plazos perentorios establecidos para recurrir.

Precisamente, la Junta Electoral Central ha intentado en lo posible, al
resolver recursos o reclamaciones contra la cobertura informativa prestada por
los medios de comunicacion, respetar la libertad de éstos en cuanto a la orde-
nacién de su programacién. Y asi, garantizados por los medios en la infor-

33. Asi, por Leyes Organicas 2/1988, de 3 de mayo, reguladora de la publicidad electoral
en emisoras de television privada, 10/1991, de 8 de abril, reguladora de la publicidad electoral
en emisoras municipales de radiodifusién sonora, y 14/1995, de 22 de diciembre, de publicidad
electoral en emisoras de television local por ondas terrestres.
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macidn relativa a las campafas electorales los principios de proporcionalidad
en funcién del nimero de votos y de escafios, de pluralismo politico y social
y de neutralidad informativa, el érgano electoral nunca ha considerado pro-
cedente alterar el Plan-de cobertura informativa presentado por aquéllos
(Acuerdos de 11 de mayo de 1995, de 8 de junio de 1999 y de 16 de febrero
de 2004). -

Digamos, por Gltimo, que la estricta aplicaciéon de los principios de plu-
ralismo politico y social y de neutralidad informativa, proclamados en la
LOREG vy reiterados por la doctrina de la Junta Electoral Central (Acuerdos de
10 de marzo de 1986, 17 de mayo de 1989 y 3 de mayo de 2001, entre otros),
“implica, por ejemplo, que no se pueda excluir informacién en los programas
informativos, sobre las actividades electorales de ningin partido con repre-
sentacion parlamentaria. Se trata de una especie de principio de universalidad
de las entidades politicas parlamentarias en el tratamiento informativo. Lo que
hace dificil que en nuestro pais tengan lugar debates entre candidatos de las
entidades politicas concurrentes en las elecciones, al menos en el formato
bilateral; cierto es que la Junta Electoral Central ha establecido su licitud
(Acuerdos de 11 y 17 de octubre de 1989, por ejemplo) y, por tanto, la posi-
bilidad de su emisi6én, pero siempre matizando que ello sea «in detrimento
del derecho de acceso a los debates de las candidaturas que cuenten con
representacion parlamentaria y que deseen participar en los mismos», con lo
que para cualquier debate programado por los medios hay que contar con la
eventualidad de la presencia en el mismo de representantes de todas las fuer-
zas politicas con representacion parlamentaria.

Quede, en todo caso, constancia de su posibilidad, pero también de su
dificil realizaciéon en nuestro sistema con el mencionado escollo de la inter-
pretacién actual de la Ley Electoral.

IV. VOTACION Y ESCRUTINIO

En esta fase final del proceso electoral, en la que los ciudadanos son, sin
duda alguna, sus protagonistas, tanto a través del ejercicio del sufragio como
mediante el control que ejercen sobre las operaciones materiales de la vota-
cién y el posterior recuento de los votos, el grueso de las decisiones de la
Junta Electoral Central que han ido formando su doctrina ha sido consecuen-
cia, no ya de la resolucién de consultas o reclamaciones sobre incidencias del
acto mismo de la votacioén o del escrutinio subsiguiente, sino de la resolucion
del recurso previsto en el articulo 108.3 de la LOREG contra los acuerdos de
las Juntas escrutadoras.

En la resolucion de tales recursos, que agotan la via administrativa previa
al contencioso-electoral, la Junta Electoral Central, como argumentacion para
adoptar cualesquiera de las decisiones del articulo 113.2 de la LOREG, ha
necesitado aclarar qué votos son y cudles no son validos, qué papeletas se
admiten y cuidles se rechazan y qué pasa con los sufragios emitidos en con-
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diciones «dudosas». Y en el desarrollo de esta labor interpretativa, el maximo
6rgano electoral ha venido cumpliendo una doble funcioén: evitar la multipli-
cidad de recursos contencioso-electorales que demoren la firmeza de los
resultados electorales, por un parte; y, por otra, unificar los criterios de las dis-
tintas Juntas Electorales inferiores en esta fase final del proceso electoral
(Acuerdo de 8 de junio de 1991). La funcién de interpretaciéon reviste, asi
pues, una importancia extraordinaria en orden a la determinacién del resul-
tado final de la votacién y la consiguiente proclamaciéon de quienes han resul-
tado electos. ‘

Pero aunque esto sea asi, la doctrina de la Junta Electoral Central ati-
nente a la Gltima fase del proceso electoral no se agota, obviamente, en la
determinacién de la validez o nulidad de votos y papeletas. Por el contra-
rio, con relacion al acto mismo de la votacién y al posterior del escrutinio,
tanto en las Mesas como en las Juntas Electorales, se han dictado también
por la Junta Electoral Central numerosos acuerdos y resoluciones que com-
pletan la minuciosa regulacién legal en este punto34; acuerdos que, en oca-
siones, resultan casi anecdéticos, porque aunque las disposiciones de la
LOREG que tratan de las operaciones materiales del dia de la votacién son
en extremo detalladas, nada impide que las previsiones legales sean supe-
radas por las imprevisiones de la practica.

'~ Antes de entrar a examinar la doctrina de la Junta Electoral Central sobre
la validez de votos y papeletas electorales, cuestion, a nuestro juicio, del mayor
interés y a la que por ello vamos preferentemente a cefiirnos en estas paginas,
si cabe hacer una referencia, siquiera breve, a algunas de las cuestiones que
recurrentemente han sido planteadas a Junta Electoral Central en relacién con
el acto mismo de la votacién y repetidamente resueltas por este 6rgano.

Asi, por ejemplo, acuerdos reiterados de la Junta Electoral Central han
sido los siguientes:

— La identidad del votante debe acreditarse mediante exhibicién del
‘Documento Nacional de Identidad, pudiendo ser valido, excepcio-
nalmente, el pasaporte o el carné de conducir, en cuanto en tales
documentos constan la fotografia y la firma del titular (Acuerdo de
20 de septiembre de 1982). La identidad del votante extranjero se
acredita, normalmente, mediante la presentacién de la tarjeta de resi-
~ dencia, si bien pueden admitirse otros documentos oficiales con foto
y firma del elector (Acuerdo de 7 de junio de 1999). Los internos en
centros penitenciarios acreditan su identidad mediante el
Documento de Identidad Interior (Acuerdos de 15 de febrero de
2000, 20 de abril de 2001 y 23 de febrero de 2004, entre otros).

34, En el mismo sentido, el Tribunal Constitucional, en STC 169/1991, de 19 de julio, decia
que «l legislador, al prever la intervencién de la Junta Electoral Central, ha tratado de reforzar
las garantias del procedimiento electoral y de unificar los criterios de actuacién de las distintas
Juntas, persiguiendo, ademds, disminuir asi las causas de la litigiosidad posterior.
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Dichos documentos pueden estar caducados si permiten la acredita-
cién de la identidad del votante, en cuanto conste la fotografia y la
firma del elector (Acuerdo de 9 de junio de 1986). No se admite, en
cambio, a los efectos de acreditaciéon de la identidad del votante, el
resguardo de la policia de renovacién del carné de identidad, por-
que no contiene fotografia que permita la identificacién de aquél.

— Quienes hayan solicitado la documentacién para votar por correo no
pueden votar personalmente en la Mesa electoral, aunque no llegaran
a emitir el sufragio por correspondencia (Acuerdos de 21 de mayo y
8 de junio de 1991, y de 2 de junio de 1993, entre otros). No obstan-
te, no procede incluir en la relacién de solicitantes de voto por correo
a aquellos electores que, habiendo solicitado la documentacién a tal
fin, no la han recibido por haber sido devuelta a los servicios de
Correos (Acuerdo de 24 de octubre de 1989).

— El derecho de sufragio ha de ostentarse el dia de la eleccién, por lo
que cabe la anulacién del voto efectuado por correo, cumpliendo
todos los requisitos determinados por la ley, por un elector que falle-
ci6 después de su emisién y antes del dia de la.votaciéon (Acuerdos
de 13 de mayo de 1991 y de 28 de mayo de 1995).

— Respecto de los votos emitidos por los espafioles residentes en el
extranjero, no cabe el voto personal en la Mesa electoral de los espa-
ficles inscritos en el censo especial de residentes-ausentes, sino Uni-
camente el voto por el procedimiento del articulo 75 de la LOREG o
el voto ordinario por correspondencia para los que al tiempo de la
votacién se encuentren en Espafia (Acuerdos de 27 de febrero de 1986
y de 10 de junio de 1999). No se admite tampoco el voto por procu-
raciéon por ser el sufragio un derecho personalisimo e intransferible
(Acuerdo de 21 de noviembre de 1980).

— La legislacién electoral no permite el voto de los espafioles que acci-
dentalmente se encuentran en el extranjero (Acuerdo de 12 de mayo
de 1993) Conforme a la legislacidn vigente, no existe la posibilidad de
que en las Embajadas, Consulados o Casas de Espafa se constituya un
colegio electoral especial ni tampoco un censo del mismo especial, dis-
tinto del de los residentes-ausentes (Acuerdo de 28 de marzo de 1979).

— En cuanto al voto de los interventores, el articulo 79.1 de la LOREG
determina con rotundidad que ejercen su derecho de sufragio en la
Mesa ante la que estan acreditados. No establece, en consecuencia,
una facultad de opcidén entre el voto en la Mesa electoral en cuyas
listas del censo figura inscrito y aquélla en la que ha sido acredita-
do como interventor, sino que una vez que se ha producido dicho
nombramiento como interventor no cabe sino el ejercicio del dere-
cho de sufragio en dicha Mesa electoral y, en ninglin caso, en la
propia (Acuerdos de 8 de junio de 1995 y de 22 de enero de 1996).

— Finalmente, por lo que se refiere a los requisitos de las papeletas elec-
torales, deben contener todos los candidatos proclamados, con expre-
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sién de los suplentes, en su caso (Acuerdo de 19 de mayo de 1977);
y ademais de en castellano, podran imprimirse en las lenguas de las
propias Comunidades Auténomas (desde Acuerdo de 1 de junio de
1977). No afectan a la validez de las papeletas las pequefias diferen-
cias de tonalidad, siempre que se respete el secreto del voto y no
ofrezca duda la identificacién del candidato (Acuerdos de 10 de junio
de 1977, 2 de junio de 1993 y 7 de marzo de 2000, entre otros). Los

- sobres electorales han de ser opacos para garantizar el secreto del
voto (Acuerdo de 12 de septiembre de 1978).

Pasando ya al examen de la doctrina de la Junta Electoral Central sobre
la validez o nulidad de votos y papeletas electorales, y antes de entrar en la
casuistica, forzosa en este punto, cabe hacer una previa mencién de los prin-
cipios rectores o ideas esenciales que han guiado el quehacer de los 6rganos
electorales en la adopciéon de sus decisiones, extraidos de los Acuerdos mis
recientes, adoptados en las ultimas elecciones municipales (Acuerdos de 2, 5
y 6 de junio de 2003). '

e Conforme a criterio reiterado de la Junta Electoral Central, jurispruden-
cialmente confirmado, rigen en el proceso electoral los principios de
mixima efectividad de los derechos fundamentales y respeto a la volun-
tad del elector, clara, limpia e inequivocamente expresada, de modo
que sélo cuando haya duda de cuil sea ésta habrin de considerarse
nulos los votos emitidos en favor de determinada entidad politica.

e Son también principios rectores del proceso electoral los de interpre-
tacion mais favorable al ejercicio del derecho del sufragio, de igualdad
y de proporcionalidad, principios todos ellos suficientemente reitera-
dos por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

e Los principios de conservacidén de los actos electorales y de presun-
cion de legitimidad de los actos de las Mesas electorales, en cuanto
representantes del pueblo e integrantes de la Administraciéon Electoral,
tienen su reflejo en el caridcter excepcional de las nulidades y en la
limitacidén de éstas a los supuestos en los que realmente se produzca
un <falseamiento de la voluntad popular.

e Los principios de consentimiento o de los actos propios y de preclu-
sividad de los tramites electorales impiden que, sin haberse hecho
constar reclamacion en las actas de las Mesas y de escrutinio general
de las Juntas Electorales, pueda, tardiamente, interponerse el recurso
del articulo 108.3 de la LOREG ante la Central y, por supuesto, el pos-
terior contencioso-electoral en via judicial.

e En fin, los principios de eficacia y rapidez en la resolucién del escru-
tinio general obligan a las Juntas Electorales, sin poder proceder a la
realizacion de pruebas o comprobaciones de ninglin tipo en el estre-
cho marco temporal y legal en que se desarrolla aquél, a resolver las
dudas o reclamaciones que pudieran plantearse a la vista de la docu-
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mentacion contenida en los sobres de documentacion electoral, y «sin
anular ningan acta ni voto. Sus atribuciones se limitan a verificar sin
discusion alguna el recuento y la suma de los votos admitidos en las
correspondientes Mesas (...) pudiendo tan sélo subsanar los meros
errores materiales o de hecho y los aritméticos» (articulo 106 de la
LOREG).

El Tribunal Constitucional, desde antiguo, ha confirmado los referidos

principios aplicados por la Junta Electoral Central al dar o negar validez a los
sufragios, principios ya suficientemente consolidados en su doctrina. .
' Especialmente ilustrativa es, por ejemplo, la STC 24/1990, de 15 de febre-
ro, en la que recordaba la vigencia del «principio de conservacion de los actos
vilidamente celebrados, que (...) tiende a restringir la sancién anulatoria no
extendiéndola mas alld de sus confines mis estrictos en cada caso, evitando
que una indebida ampliacién de sus efectos dafie derechos de terceros». Y
continuaba: «Este Tribunal ha destacado, respecto a este principio, su «espe-
cial trascendencia en el Derecho publico, dado el interés general que presenta
en el mismo» y su «ndudable trascendencia en el Derecho electoral, sefia-
lando a este respecto que tal principio «ncuentra su manifestacion en el apar-
tado 3 del propio articulo 113 de la Ley Electoral». La interpretacion sistema-
tica vy finalista y con dimension constitucional del articulo 113.2 d) —siguien-
do con las palabras del propio Tribunal Constitucional— integrada con una
voluntad manifiestamente conservadora de los actos electorales vilidamente
celebrados, asi como de los derechos fundamentales de los electores (articu-
lo 23.1 de la Constitucién) en todos aquellos casos en que no se vean afec-
tados por las supuestas o reales irregularidades apreciadas (...) conduce al
mantenimiento de todos aquellos actos juridicos validos, que aqui implican el
ejercicio de otros tantos derechos de sufragio activo de los electores respecti-
vos, que no habrian variado con o sin infraccion electoral. Y la l6gica con-
clusion de las antedichas argumentaciones es, para el Tribunal Constitucional,
que “la declaracién de nulidad es un Gltimo recurso aplicable sola y exclusi-
vamente a aquellos supuestos en que la efectiva voluntad del elector ofrezca
dudas, es decir, cuando no aparezca clara la voluntad del votante».

Con relacién a la funcién de las Juntas Electorales al examinar las «rre-
gularidades electorales» en el acto de escrutinio general, se pronuncié el Alto
Tribunal por vez primera en la STC 157/1991, de 15 de julio. En la misma,
comenzaba sefialando que dos procesos electorales, dada su naturaleza, su
regulacién y la funcién que cumplen, exigen la mayor colaboracion y dili-
gencia posible por parte de todas las personas y actores politicos que en ellos
participan», y que Junto a ello, debe indicarse que en los procesos electora-
les resulta prioritaria la exigencia del conocimiento de la verdad material
manifestada en las urnas por los electores, puesto que, a través de las elec-
ciones, se manifiesta la voluntad popular, fundamento mismo del principio
democritico que informa la Constitucién (art. 1.1». A continuacion, se cen-
traba la referida sentencia en acotar Ja funcién que cumplen las Juntas
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Electorales a la hora de revisar los resultados habidos en los distintos comi-
cios», que «no se corresponde de manera total y absoluta con la que han de
desarrollar los 6rganos judiciales», porque el érgano jurisdiccional, a decir de
la sentencia, «actGa con plena jurisdiccién y no se encuentra estrechamente
limitado en su actuacién como las Juntas Electorales». Lo que no significa «pri-
var de sentido a los instrumentos de revision otorgados a las Juntas
Electorales. Implica, sencillamente, reconocer que se trata de un instrumento
previo al control jurisdiccional, de objeto y alcance no absolutamente equi-
valente y que, en consecuencia, se encuentra sometido a requisitos propios»;
y concluia el Tribunal Constitucional este punto precisando que «ambas insti-
tuciones (Juntas Electorales y Tribunales) tienen una finalidad comun, asegu-
rar la pureza de los procesos electorales, pero su naturaleza y alcance es dis-
tinta, por mis que se encuentren conectadas entre si».

En el mismo sentido, otra sentencia, la STC 168/1991, de 19 de julio, insis-
tia en que: Ciertamente, la funcidén que cumplen las Juntas Electorales a la
hora de revisar los resultados habidos en los distintos comicios no se corres-
ponde de manera absoluta con la que desarrollan los 6rganos judiciales con
competencias en materia contencioso-electoral, quienes actGan con plena
jurisdiccion a la hora de revisar el resultado electoral «v no se encuentra tan
estrechamente limitado en su actuacién como las Juntas Electorales» (STC
26/1990, FJ 6)». Pero, como advierte la propia sentencia mis abajo, «una cosa
es que quepa modular las exigencias del principio de preclusividad en mate-
ria de procedimiento electoral (art. 108.2 de la LOREG), evitando rigorismos
excesivos que impidan la plena revision jurisdiccional, mediante la exigencia
tan s6lo de la diligencia debida en cada supuesto (...) y otra bien distinta es
que las candidaturas que reclamen la presencia de irregularidades en el pro-
cedimiento electoral puedan disponer a su antojo del agotamiento ni de la via
administrativa previa a la contencioso-electoral».

En fin, con respecto a la aplicacién de la normativa legal en el sentido
mas favorable a la efectividad del derecho reconocido en el articulo 23 de la
Constitucion, la STC 146/1999, de 27 de julio, reafirmaba tal criterio, «pues el
principio de interpretacién de la legalidad en el sentido mas favorable a los
derechos fundamentales ha sido reiteradamente reconocido por este Tribunal
tanto en términos generales (...) como a propdsito de los derechos de sufra-
gio activo y pasivon.

De acuerdo, pues, con los principios mencionados, aplicados, como aca-
bamos de indicar, tanto por la Junta Electoral Central como por el Tribunal
Constitucional, el maximo 6rgano electoral ha ido resolviendo en cada caso
concreto, por la via del recurso del articulo 108.3 de la LOREG, qué votos
son validos y cuiles son nulos. Con el 4nimo de ordenar las variadisimas
decisiones de la Junta Electoral Central en este punto y de dar una visidn
sumaria del régimen de control de los escrutinios, previo al contencioso-elec-
toral, agrupamos, a continuacién, por separado, los Acuerdos referidos a los
votos validos y los referidos a los votos nulos, extractando lo esencial de su
contenido:
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Asi, segin la doctrina de la Junta Electoral Central, se reputan vdlidos
los siguientes votos:

— El voto expresado en papeletas. correspondientes a una candida-
tura, el nombre de cuyo cabeza de lista ha sido sefialado con una
«x», pues ninguna duda cabe de la voluntad del elector de dar su
voto a la referida candidatura (Acuerdos de 24 de junio de 1999 y
de 3 y 5 de junio de 2003). ‘

— El voto expresado en papeletas con una irregularidad consistente
en que aparecen en la misma cuatro candidatos suplentes, debien-
do ser el cuarto suplente el Gltimo candidato de la lista (Acuerdo

~ de 6 de junio de 2003), atendiendo a que dichas papeletas fueron
en su momento homologadas por la Junta Electoral de Zona y fue-
ron utilizadas de buena fe por los electores (Acuerdo de 6 de junio
de 2003).

— El voto expresado en papeletas con una irregularidad consistente
en incluir un candidato mas del nimero legalmente permitido, en
orden a favorecer el derecho de sufragio activo y al resultar
inequivoca la voluntad del elector de dar su voto a la candidatura
cuyas papeletas presentan la citada irregularidad (Acuerdo de 3 de
junio de 2003).

— El voto expresado en papeletas en las que el simbolo o logotipo
de la entidad politica contenga un error (Acuerdo de 24 de mayo
de 1995).

— El voto para el Congreso de los Diputados emitido en papeletas
electorales aunque contengan algin subrayado, sefial o marca
que no suponga intencion de exclusiéon, enmienda o tacha de
cualquiera de los candidatos que figuren en la papeleta, ni altere
el orden de colocacién de los candidatos, siempre que la volun-
tad del elector resulte clara, y ello en orden a salvaguardar dicha

- voluntad libre e inequivocamente expresada y la efectividad del
derecho de sufragio (Acuerdos de 28 de marzo de 1979, 24 de
octubre de 1989, 13 y 26 de mayo de 1991, 5 y 8 de junio de 1991,
7 de junio de 1994, 7 de junio de 1995, 10 y 22 de junio de 1999
y 3y 5 de junio de 2003).

— El voto expresado en papeleta en la que figura, junto a las siglas -
de la candidatura, la palabra «si» escrita de pufio y letra del elector
(Acuerdo de 5 de junio de 2003) o junto al nombre del cabeza de
lista (Acuerdo de 3 de junio de 2003).

— El voto emitido generalizadamente en un municipio, en papeletas
en las que aparece perfectamente recortada la parte inferior, de
modo que falta el Gltimo de los suplentes de la lista, ya que el
defecto no era claramente apreciable a primera vista por los elec-
tores, que usaron tales papeletas irregulares con evidente desco-
nocimiento de este deterioro (Acuerdo de 23 de junio de 1999).
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El voto emitido en sobre bilinglie en la zona no bilingiie de una
Comunidad Auténoma (Acuerdo de 28 de mayo de 1995), o con

papeleta en castellano en una Comunidad Auténoma bilinglie

(Acuerdo de 17 de mayo de 1999).

El voto emitido en sobre en el que junto a la papeleta se introdu-
ce un impreso de propaganda electoral de la misma entidad poli-
tica (Acuerdos de 7 de junio de 1995 y de 3 de junio de 2003).
El voto cuando el elector introduce en el sobre de votacion mas
de una papeleta correspondientes a la misma entidad politica, por-
que resulta clara e inequivoca la voluntad del elector (Acuerdo de
23 de junio de 1999).

El voto en que el elector introduce varias papeletas de misma enti-
dad politica en el mismo sobre, una para las elecciones municipa-
les y otra para las elecciones a la Asamblea legislativa de la
Comunidad Auténoma, porque resulta clara e inequivoca la volun-
tad del elector de votar a determinada candidatura (Acuerdo de 5
de junio de 2003).

El voto emitido en papeletas que presenten ligeras diferencias res-
pecto del modelo oficial en cuanto a la tonalidad o el tamafio de
las papeletas o sobres electorales; las meras faltas de ortografia o
pequefias diferencias o errores tipograficos claramente salvables no
afectan a la validez del voto, siempre que no tengan caracter sus-
tantivo o determinante, se respete el secreto del voto y no ofrezca
duda la identificacién de la candidatura y de los candidatos
(Acuerdos de 15 de junio, de 27 de octubre de 1989, de 9 de junio
de 1995, de 10 y 23 de junio de 1999 y de 3 de junio de 2003).

El voto emitido en papeletas elaboradas con papel reciclado
(Acuerdos de 13 de mayo de 1999 y de 3 de junio de 2003)

Fl voto expresado en papeleta que aparece parcialmente rota,
afectando al simbolo del partido, pero no a su denominacién ni a
Jos candidatos en ella recogidos, pues no hay dudas de la volun-
tad del elector (Acuerdo de 22 de junio de 1999).

Fl voto emitido en papeleta que aparece cortada si la parte que
falta de la papeleta no supone alteracién sustancial de su conteni-
do (Acuerdo de 24 de junio de 1999).

El voto emitido en papeleta que se encuentra en parte rasgada,
pero pegada con papel celo en la parte rasgada (Acuerdo de 5 de
junio de 2003).

El voto emitido con papeletas en que no figura el candidato pro-
clamado en virtud de recurso contencioso-electoral, aun cuando
las papeletas oficiales que figuraron el dia de la votacion en los
colegios electorales incluyeran a dicho candidato (Acuerdo de 18
de octubre de 1982).

Los votos emitidos en favor de otro u otros candidatos en el
supuesto de retirada de candidatura al Senado proclamada sin
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suplente, no computindose los emitidos en favor del candidato
retirado; si solamente se vota al candidato retirado, se considerara
voto en blanco (Acuerdo de 26 de octubre de 1989). -

— En la eleccién de Alcalde de Concejo abierto, el voto introducido
en el sobre electoral correspondiente a «Concejales» (Acuerdo de 3
de junio de 2003).

— En elecciones municipales, el voto de elector inscrito en el CERA
que ha escrito en la papeleta, ademas de la denominacion y las siglas
de la entidad politica a la que da su voto, el nombre del candidato
cabeza de lista, siendo inequivoca la voluntad del elector de dar su
voto a determinada candidatura (Acuerdo de 6 de junio de 2003).

— El voto por correo de un elector inscrito en el CERA que aparece

'~ con matasellos de Espafia, a cuyo respecto, la Junta Electoral
Central tiene reiteradamente acordado que los electores inscritos
en el CERA que, accidentalmente, se encuentren en Espana pue-

“den votar por correo desde las oficinas espafiolas (Acuerdo de 5
de junio de 2003).

— El voto emitido por correspondencia en el que el elector ha escri-
to el remite en el sobre de votacién, habida cuenta de la comple-
jidad de los tramites para emitir el voto por correo y el caricter de
derecho del secreto del voto (Acuerdo de 3 de junio de 2003).

b) Por el contrario, se han considerado por la Junta Electoral Central
votos nulos los siguientes:

— El expresado errbneamente en una papeleta correspondiente a la
candidatura de Diputados introducida en el sobre destinado a la
candidatura de Senadores (Acuerdo de 13 de junio de 1977).

— El voto al Senado en cuya papeleta se marcan mis nombres de los
legalmente posibles (Acuerdo de 6 de junio de 1993).

— El voto en favor de candidatura no proclamada en virtud de
Sentencia judicial (Acuerdos de 31 de mayo de 1994 y de 1.2 de
junio de 2004). '

— El voto emitido en papeleta de proceso electoral distinto (Acuerdos
de 22, 23 y 24 de junio de 1999 y de 3 y 5 de junio de 2003).

— El voto emitido en papeleta de circunscripcion diferente a aquélla
en que se ejerce el voto (Acuerdos de 13 de junio de 1999 y de 3
de junio de 2003).

36. Las papeletas que utilizan los electores residentes-ausentes para votar en las elecciones
municipales difieren sustancialmente de las papeletas empleadas por los electores residentes en
Espaifia, presentando la particularidad de ser papeletas en blanco en las que el elector, de su
pufio y letra, escribe el nombre del municipio para la eleccién de cuyos concejales vota y, ade-
mas, 51mplemente la denominacién o las siglas de la candidatura a la que desea otorgar su voto
'(artlculo 190.4 de la LOREG).
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El voto emitido en papeleta en que se hubiera alterado el orden

de colocaciéon de los candidatos, que debe respetarse rigurosa-

mente (Acuerdo de 14 de junio de 1977).

El voto emitido en papeleta sin sobre (Acuerdo de 20 de diciembre

de 1978). .

El voto expresado en papeleta rota o rasgada (Acuerdo de 26 de

octubre de 1989, 8 de junio 1991, 28 de mayo de 1993 y 22 de

junio de 1999). _ _

El voto que ofrece dudas razonables sobre su sentido, segin rei-

terada jurisprudencia; asi, el que lleva inscrita la leyenda «Viva...» o

al que se adjuntan pegatinas de los Powers Rangers®’ (Acuerdo de

25 de marzo de 1996), o inscripciones de los electores en forma

de criticas a la candidatura (Acuerdos de 23 de junio de 1999 y de

5 de junio de 2003), asi como el que acompafia inscripciones de

pufio v letra del votante a alguno de los candidatos, de dudosa
compatibilidad con la exigencia de un minimo de seriedad en el

ejercicio del derecho del sufragio (Acuerdo de 5 de junio de 2003).

El voto emitido por correo ordinario y no por correo certificado

(Acuerdo de 6 de junio de 1993).

El voto emitido por correo que no llegd a la Mesa electoral el dia

de la eleccidén (Acuerdo de 5 de junio de 2003), aun cuando fuera
trasladado a la Junta Electoral competente para realizar el escruti-
nio general (Acuerdo de 3 de junio de 2003).

El voto emitido en favor de un candidato al Senado que ha renun-
ciado y fue proclamado sin suplente (Acuerdo de 9 de junio de
1986).

El voto en que aparece un aspa que cruza de derecha a izquierda
y de izquierda a derecha la totalidad del espacio dedicado a los
candidatos titulares, pues tal circunstancia impide tener por inequi-
voca la voluntad del elector de otorgar su voto a la candidatura a
la que corresponde la papeleta (Acuerdo de 22 de junio de 1999).
El voto emitido en papeleta que se encuentra rasgada casi en su
totalidad a la altura del tercero de los candidatos de la lista
(Acuerdo de 22 de junio de 1999) o que aparece deliberadamente
rasgada por la mitad (Acuerdo de 5 de junio de 2003).

El voto emitido en papeleta en la que el elector escribe la palabra
«o», asi como una especie de tachadura del nombre y siglas de la
candidatura (Acuerdo de 22 de junio de 1999).

37. Recordemos que el Tribunal Supremo, en una temprana sentencia de 18 de abril de

1979, advirtié que «siendo (el derecho de voto) un derecho personal, en su ejercicio deben obser-
varse unas. normas de comportamiento y, por tanto, si el elector vota, debe ejercer su funcién
con minimo de seriedad, que es lo que exige la expresién de una voluntad que ha de ser suma-
da a las voluntades de otros ciudadanos».
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— El voto emitido en papeleta en la que el elector tacha el nombre
de una candidata y escribe encima el nombre de otra persona
(Acuerdo de 5 de junio de 2003).

— El voto expresado en papeleta en la que la que la palabra «si»,
escrita de pufio y letra del elector, aparece junto a los nombre de
algunos integrantes de la candidatura, que, asimismo, van marca-
dos con una «». Son varios los candidatos marcados, no Unica-
mente el cabeza de lista, lo que unido a la palabra «si» s6lo junto
al nombre de algunos de ellos permite albergar dudas sobre la
voluntad del elector (Acuerdo de 3 de junio de 2003).

— En elecciones municipales, el voto de elector inscrito en el CERA

- que no escribe en la papeleta la denominacién o las siglas de la
candidatura, como exige el articulo 190.4, sino el nombre de algu-
no o algunos de los candidatos, afiadiendo el nimero de la can-
didatura. La falta de voluntad clara e inequivoca del elector resul-
ta evidente en un sistema de listas cerradas y bloqueadas en el que
no cabe alterar el orden de los candidatos, no siendo el nimero
de orden de la candidatura elemento que sirva para la suficiente
identificacién de ésta (Acuerdos de 9 de junio de 1995 y de 29 de
junio de 1999).

— FEl voto expresado en papeleta correspondiente a elector inscrito
en el CERA en la que se consigna Gnicamente el nombre de un
candidato, no siendo éste el cabeza de lista, papeleta que no cum-
ple, por tanto, los requisitos del articulo 190.4 de la LOREG
(Acuerdos de 3 y 5 de junio de 2003).

— El voto de elector inscrito en el censo de residentes-ausentes que
no incorpora el certificado de inscripcidn en el censo electoral
(Acuerdo de 3 de junio de 2003).

En fin, lo hasta aqui reproducido es sélo una sintesis de las numerosisi-
mas decisiones emitidas por la Junta Electoral Central en cuanto a validez y
nulidad de votos y papeletas. Todas ellas, como se ha indicado, han sido con-
secuencia de los recursos planteados al amparo del articulo 108.3 de la LOREG,
recursos que se plantean, si no de forma exclusiva —porque la LOREG no los
limita a este supuesto— si de forma abrumadoramente mayoritaria en las elec-
ciones locales. No obstante, alguna decision ha dictado también la Junta
Electoral Central respecto de los escrutinios relativos a las elecciones a
Asambleas legislativas autondémicas, y ya muy escasos han sido sus pronun-
ciamientos en relacién con las elecciones generales®. En todos estos casos, en

38. La razon de ello es fiacilmente adivinable: son pocos votos, a veces uno, los que hacen
ganar o perder alcaldes, y se suelen necesitar, en cambio, miles de votos, para conseguir el lti-
mo escafio de una circunscripcion en las elecciones generales. De ahi que en cada convocatoria
de elecciones municipales se tramiten alrededor del centenar de recursos, mientras que no lle-
gan a media docena en las elecciones autonémicas o en las generales.
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el fugacisimo plazo de tres dias, el maximo 6rgano electoral se ve constreilido
a resolver las reclamaciones que ante él se interpongan con €l fin de agotar la
via administrativa previa al contencioso—electoral, cuya sentencia resolutoria
podra ser, ademds, recurrida en amparo ante el Tribunal Constitucional.

V. COMENTARIO FINAL

Al término de estas paginas, no nos queda sino hacer dos menciones; una
primera, una advertencia final; y la segunda, un comentario personal, sobre
el valor de un 6rgano como la Junta Electoral Central.

En cuanto a la advertencia, se refiere a que otros aspectos, ademas de
los tratados, han merecido la atencién de la Junta Electoral Central, y tam-
bién respecto de ellos, se ha hecho sentir el peso de su doctrina. Nos refe-
rimos, por ejemplo, a los gastos electorales, al llamado «mailing» electoral, a
las encuestas y sondeos o a las inelegibilidades; cuestiones todas ellas tan-
genciales al proceso electoral, reguladas en la LOREG y sobre las que, en
consecuencia, también ha vertido su interpretacién la Junta Electoral
Central; cuestiones, en fin, no tratadas en estas paginas pero que no por ello
dejan de presentar interés e, incluso, en algin caso —las inelegibilidades—
, una compleja problematica.

Y en cuanto al comentario, se refiere al impecable funcionamiento que
hasta el momento actual ha venido mostrando la Junta Electoral Central. Este
organo, bastante desconocido para la generalidad de los ciudadanos, cumple
su trascendental misién de forma silenciosa, y lo hace con estricta imparciali-
dad y sin perder de vista ni un momento el objetivo que justifica su existen-
cia: «velar por la transparencia y objetividad del proceso electoral y el princi-
pio de igualdad-» entre los contendientes electorales.

Pocos han sido hasta el momento los acuerdos de la Junta Electoral
Central recurridos en sede jurisdiccional, y en la resolucién de tales con-
flictos, en muy contadas ocasiones el érgano judicial ha contradicho la doc-
trina de la Junta; escasas han sido también las veces en que sus acuerdos
han llegado a residenciarse en amparo ante el Tribunal Constitucional; y de
igual modo, la respuesta del Alto Tribunal apenas ha variado la de la Junta
Electoral Central; lo cual no puede sino interpretarse como una conse-
cuencia del acierto de las decisiones del maximo 6rgano electoral al resol-
ver las reclamaciones que se formulan ante ella, asi como de la fuerza y
asuncién de su doctrina. '

No cabe duda de que ello ha sido gracias a la profesionalidad de sus
miembros, Magistrados y Catedriticos capaces de compaginar en los apreta-
dos cincuenta cuatro dias que dura el proceso electoral sus tareas ordinarias
con la dedicacion a la Junta, asi como también a la desinteresada entrega del
escaso personal con que cuenta la Junta Electoral Central, un 6rgano que, tras
treinta afios de funcionamiento, sigue siendo, como dijera Santamaria Pastor,
un «erdadero gigante con pies de barro, con poderes omnimodos sobre el
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desarrollo del proceso electoral pero carente de la infraestructura personal y
material propios».

Que el modelo asegure, volviendo a Mackenzie®, da confianza en el sis-
tema porque lo aplican hombres que no se hallan a las 6rdenes directas del
Gobierno, y con autoridad para decidir en todas las cuestiones de hecho y de
derecho que se susciten» no significa que no haya que reforzar si no sus
cimientos o su arquitectura, siguiendo con el simil, si sus revestimientos o su
ornamentacion. Sirvan estas paginas de llamada de atencion sobre ello.

Miaxime cuando se trata de un 6rgano que ha cumplido su tarea como
auténtica caspide y verdadero 6rgano superior de la Administracion electoral,
y sobre todo, que ha sido y es un fiel guardian del cumplimiento de la Ley
Electoral y a su través, del derecho del sufragio, reconocido entre nosotros en
el articulo 23 de la Constitucion; un derecho cuyo ejercicio hace realidad el
viejo suefio que ROUSSEAU expresaba en El contrato social: ser todos los ciu-
dadanos libres e iguales.
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