























FEE  SEMIOLOGIA POLITICA, LIBERTAD DE EXPRESION Y NEUTRALIDAD DEL ESPACIO PUBLICO

turas concurrentes a las elecciones” (AJEC 132/2017, de 4 de
diciembre). En sus términos nucleares, la doctrina de la JEC
fue confirmada por la conocida STS 933/2016, de 28 de abril.

En su tercer pronunciamiento sobre los “lazos amarillos” en la
campana de 2019 (AJEC 91/2019, de 21 de marzo), la interdic-
ci6on adquirio un contenido algo mas amplio: “[d]icha prevision
legal, en su esencia y finalidad, no puede tener un contenido
limitado al mero acto de retirar algo sino que conlleva, en si
mismo, el acto de impedir que los hechos se reiteren durante
ese periodo de tiempo”. En este sentido, la JEC considers que
tanto el lazo amarillo como la bandera “estelada” son simbolos
partidistas utilizados por formaciones electorales concurrentes
a las elecciones. Las banderas “estelades” por cuanto también
se utilizan como simbolo de determinadas formaciones politi-
cas y, por tanto, “simbolizan las aspiraciones de una parte de
la sociedad catalana, pero no de toda ella” (AAJEC 225/2015,
de 20 de mayo, 400/2015, de 10 de septiembre, y 401/2015,
de 10 de septiembre); en la apreciacion de la JEC “[s]e trata de
un simbolo legitimo que pueden utilizar las formaciones po-
liticas en su propaganda electoral pero que, al menos durante
los periodos electorales, por exigencia en lo dispuesto en el
articulo 50.2 de la LOREG (Ley Orgénica 5/1985, de 19 de
junio, del Régimen Electoral General), no lo pueden hacer los
poderes publicos ya que estos deben mantener una rigurosa
neutralidad politica” (AJEC 66/2019, de 18 de marzo). Por su
parte, el caracter de simbolo partidista del lazo amarillo se le
atribuye porque “pretende recordar que dirigentes o candida-
tos pertenecientes a formaciones politicas que se presentan a
las préximas elecciones se encuentran en situacién de prisién
preventiva” (AJEC 66/2019, de 18 de marzo).

En sus pronunciamientos recientes, la JEC ha desestimado que
la presencia de dichos simbolos en edificios publicos, otros lu-
gares de titularidad publica y los locales electorales constituya
una expresion de derechos fundamentales como las libertades
ideologicas y de expresion, dado que éstas son predicables de
las personas, no de los “gobernantes”, las cuales pueden ejer-
cerlos sin ma4s restricciones que las que imponga el respeto
de los derechos de los demas. Llama la atencién que los pro-
nunciamientos de la JEC hagan referencia sistematicamente
al término “gobernantes” en lugar de “instituciones publicas”,
mucho mas habitual tanto en la jurisprudencia (vid. la citada
STS 933/2016, F] 4) como en la doctrina constitucional (por
todas, STC 244/2007). Podria atribuirse esta substitucion a un
deseo de la Junta de personalizar la responsabilidad de atender
sus requerimientos para el cumplimiento del deber de neutrali-
dad, pero en nuestra opinién crea una innecesaria ambigtiedad
conceptual sobre el alcance del derecho ex articulo 20 CE en
relacion con las personas que ostentan, también, la condicién
de gobernantes. Asi mismo, la doctrina de la JEC en este pun-
to? plantea un debate de cierta trascendencia en relacién a los

22 13 JEC desestimo (AJEC 66/2019, de 18 de marzo) la alegacion que plan-
ted el presidente de la Generalitat al AJEC 55/2019 en relacion a su deber
de respetar el derecho fundamental a la libertad de expresion de los em-
pleados publicos, considerando «que ese derecho no incluye la utilizacién
de edificios y lugares prblicos de forma partidista. Como senala el articulo
53.1 del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado
Publico, “los empleados ptiblicos respetaran la Constitucion y el resto de las
normas que integran el ordenamiento juridico”; lo que incluye la aplicacion

limites de derecho a la libertad de expresion en relacion a los
empleados publicos, a los cuales hemos hecho referencia ante-
riormente y volveremos a abordar mas adelante.

En esencia, esta fue la doctrina que la JEC aplico en sus acuer-
dos 55/2019, de 11 de marzo, y posteriores relativos a la pre-
sencia de simbologia independentista en edificios de la ad-
ministracion catalana. Bien es cierto que, en algunos puntos,
se observan innovaciones que endurecen, significativamente,
los requerimientos de neutralidad exigibles a las instituciones
publicas que obtuvieron el refrendo del Tribunal Supremo en
2016, imponiendo constricciones adicionales sobre el derecho
de libertad de expresion. Algunos de ellos ya las hemos referido
aqui, asi como las dificultades juridicas que plantean, pero sub-
siste la duda de si estas modificaciones son una mera manifes-
tacion del progresivo enconamiento en el que derivo el litigio
con la presidencia de la Generalitat o una orientacion doctrinal
de la JEC con continuidad.

Finalmente, debemos referirnos a un corolario de la doctrina
anterior, especificamente circunscrito al marco temporal de
la jornada de votacién. La JEC ha reiterado la obligacién de
completa neutralidad politica de los miembros de las Mesas
electorales (incluidos interventores y apoderados) en el inte-
rior de los colegios electorales, lo que descarta la exhibicion
patente de emblemas de formaciones politicas o simbolos de
caracter partidista: “[l]a identificacion discreta de los apodera-
dos e interventores de las formaciones politicas constituye una
excepcion al articulo 93 [LOREG], pero en esa excepcién no
cabe amparar el derecho a que las formaciones politicas dise-
fien un uniforme o vestimenta especifica para sus apoderados
o interventores, dado el sesgo propagandistico que esa unifor-
midad colectiva comporta, ni llevar camisetas que incorporen
simbolos de caracter partidista, como en este proceso electoral
el lazo amarillo” (Acuerdo JEC 127/2017, de 24 de noviembre;
previamente, también AJEC 619/2015, de 20 de mayo).

UNA PROPUESTA CON ANIMO CONCILIADOR

Si bien no existe un criterio jurisprudencial asentado, parece
razonable sostener una interpretacion segin la cual los prin-
cipios constitucionales y legales que rigen la actuacion de los
poderes publicos y de las administraciones deben impedir o
restringir con caracter general la exhibicién institucional de
simbolos politicos y partidistas en los edificios publicos. No
obstante, las circunstancias que envuelven los recientes conflic-
tos, los antecedentes de otros casos similares y la complejidad y
variedad casuistica deberia llevar a un ejercicio de ponderacion
en cada caso de los deberes y derechos afectados, sin perjui-
cio de que pueda adoptarse en algunos ambitos —por su reite-

del articulo 50.2 de la LOREG. A ello cabe anadir que entre los deberes de
los empleados publicos, el articulo 52 del mismo texto legal incluye los de
neutralidad e imparcialidad; y, el apartado 2 del citado articulo 53 declara
que “su actuacién perseguird la satisfaccion de los intereses generales de
los ciudadanos y se fundamentara en consideraciones objetivas orientadas
hacia la imparcialidad y el interés comun, al margen de cualquier otro factor
que exprese posiciones personales, familiares, corporativas, clientelares o
cualesquiera otras que puedan colisionar con este principio”. De lo que se
deriva un deber estricto de imparcialidad y de actuar al margen de cualquier
posicién ideolégica que tengany.
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racién o transcendencia— algin tipo de regulacion especifica
que transcienda los meros principios relativos al estatuto de los
empleados publicos o al goce de patrimonio de las administra-
ciones publicas.

Con caracter general, partiendo de que la libertad de expresién
es un derecho de la persona que no puede predicarse de las
administraciones publicas, no parece que el emplazamiento de
simbolos o mensajes en edificios o dependencias administrati-
vas constituya un medio adecuado para que un empleado pu-
blico ejerza el derecho a expresar libremente sus ideas. Ademas
de que, como hemos visto, entre los principios de conducta
de los empleados publicos esta el que estos no pueden utili-
zar las dependencias publicas para su propio provecho o el de
personas allegadas. Entre sus obligaciones esta también la de
velar por la adecuada conservacion de los recursos y bienes
publicos.

Ahora bien, la necesidad de regulacion y de contar con instruc-
ciones se sustenta en el hecho de que, a la hora de ponderar y
consagrar determinadas excepciones, es evidente que el univer-
so simbolico puede ser muy amplio y heterogéneo. Ademads de
que los espacios y edificios publicos no son iguales: las sedes
de la presidencia de un Gobierno, de un ministerio, de una
consejeria o de una agencia o empresa publica no son homolo-
gables a un centro sanitario, un teatro publico, una estacion de
ferrocarril, un centro de esparcimiento juvenil, una comisaria
de policia, un centro educativo o un centro penitenciario o una
universidad. Tampoco es lo mismo colocar un simbolo en la fa-
chada de un edificio que colocarlo, por ejemplo, en el comedor
del personal o en un despacho o sala de reuniones.

Por otra parte, no todos los empleados publicos son de la mis-
ma condicion ni gozan de la misma libertad de expresion, y no
todas las manifestaciones de la libertad de expresion son equi-

parables. En efecto, cuando la iniciativa es de los trabajadores
publicos o de terceros —y no de la Institucion en cuestién— en-
tra en juego el derecho fundamental a la libertad de expresion,
del que no son titulares las instituciones publicas. En ese caso,
los mensajes que pueden exhibir los trabajadores publicos o
los usuarios acostumbran a incluir criticas a las politicas gu-
bernamentales, etc. Pensemos, por ejemplo, en determinados
colectivos, como los del ambito de la salud o los docentes, que
se han manifestado a menudo contra los recortes presupuesta-
rios mediante carteles o simbolos (unas tijeras con una barra
diagonal) colocados en las dependencias de los propios servi-
cios publicos. Pero lo que es posible en relacion con el personal
sanitario o de la ensefanza no es posible en relacién con los
miembros de las Fuerzas Armadas o de las fuerzas y cuerpos de
seguridad (STC 101/2003). Tampoco es lo mismo exhibir un
lema reivindicativo o de protesta, un simbolo feminista, con-
trario a los “recortes sociales” o favorable a la causa LGBTI, que
exhibir un simbolo considerado partidista -en el sentido que
lo ha entendido el Tribunal Supremo en la STS 933/2016-, es
decir, que no se identifica con la comunidad de ciudadanos en
su conjunto o bien es percibido como un simbolo de la reivin-
dicacion de un determinado espectro politico.

De ahi que los distintos ambitos de la Administracion encar-
gados de velar por el cumplimiento de esos principios y por
lo establecido legalmente deberian poder dictar instrucciones
en relacion no solo con cualquier elemento presente en las de-
pendencias publicas, por ejemplo cualquier elemento de per-
sonalizacién de los espacios de trabajo (pequeno mobiliario,
fotografias, objetos decorativos, etc.), sino también, llegado el
caso, sobre la presencia de simbolos politicos o de reivindica-
cion laboral, a iniciativa de la institucién, de los propios em-
pleados o incluso de terceros o usuarios de los servicios publi-
cos (estudiantes universitarios, por ejemplo). El ejercicio de esa
potestad reguladora no puede tener como efecto indirecto una
limitacién total de la libertad de expresion. Se impone en cada
caso un ejercicio de ponderacion porque, como ha senalado el
TEDH, basta con que una norma o actuacion afecte a la libertad
de expresion para que pueda considerarse que se ha producido
una injerencia en este derecho, aunque el objetivo directo de
aquella norma o actuacién no tuviera relacion con la libertad
de expresion.

En suma, podemos concluir que, de acuerdo con los articulos
103 CE, y 52 y 53 EBEP, tanto la Administraciéon publica como
los empleados publicos deben actuar de acuerdo con los prin-
cipios de objetividad, imparcialidad y neutralidad, exigencia
esta tltima que se agudiza en los periodos electorales. El hecho
de que la Administracién tenga que actuar siempre (también
cuando exhibe simbolos o mensajes en sus edificios) al ser-
vicio de los intereses generales, no quiere decir que solo pue-
da exhibir simbolos oficiales. Un simbolo, por el hecho de no
ser oficial, no es necesariamente partidista, y la exhibicién de
determinados simbolos en un edificio publico puede ser con-
gruente con el interés general y no comprometer el buen fun-
cionamiento del servicio. En todo caso, la exhibicion de esos
simbolos debera realizarse de acuerdo con la normativa ad hoc
—si la hubiere— o con las instrucciones que rijan la utilizacion
de las dependencias afectadas, si bien se impone en cada caso
un ejercicio de ponderacion entre los distintos bienes y dere-
chos en juego.
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