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20790  Pleno-Recurso de inconstitucionalidad mimero 162/1964,
Sentencia mimero 15471988, de 21 de julio.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco
Tomas y Valiante, Presidente; dofa Gloria Begué Cantén, don Angel
Latorre Segura, don Francisco Rubio Llorente, don Luis Dicz-Picazo y
Ponce de Ledn, don Fernando Garcia-Mon ¥ "Gonzalez-Requeral, don
Carlos de la cha Benayas. don Eugenio Diaz Eimil, don Miguei
Rodriguez-Pitero y Bravo Ferrer, don Jesis Leguina Villa ) don Luis
Loper Guerra, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

en ¢l recurse de inconstitucionalidad nim. 162/84, interpuesto por el
Presidente del (Gobierno, represemtado por el Abogado del Estado.
contra los arts, 13.1, 25, apartados a), b). €) y f); 126.1 a}; disposicion
adicional primera, y, por conexidn o consecuencia, los arts, 3, 25g) y 26
de la Ley 28/1983, de 25 de noviembre, de Elecciones al Parlamento
Vasco., Han comparecido el Goblcrno vasca, representado por el
Abogado don Javier Balza Aguilera, y el Parlamento vasco, representado
por el Letrado del mismo don Francisco Javier Blanco Herranz, y ha
stdo ponente la Magistrada doiia Gloria Begué Canton, quien expresa el
parecer del Tribunal.

1. Antecedentes

1. Mediante escrito presentadc en este Tribunal el 10 de marzo de
1984, y en representacién del Presidente del Gobierno, interpone el
Abogado del Estado recurso de inconstitucionzlidad con los arts. 13.1,
253a), b), e) ¥ 1), 126.1 &), el apartado t de la disposicién adicional, y, por
conexién o consecuencia, los ans. 3, 25g) y 26 de Iz Ley de la

“Comunidad Auténoma del Pais Vasco 28/1983, de 25 de noviembre.

2. Divide el recurtente su argumentacion ¢n dos partes, relativa
una a las atribuciones que en maieria de censo electoral confiere la Ley
28/1983 a la Administracion Electoral de la Comunidad Autdonoma,
alusiva la otrz a la prevision que dicha Ley efectia respecto a la
financiacion de los gastos que comporte el proceso electoral conducente
a la constitucion del Parlamento vasco:

A) Segin el art. 13.1 de la Ley recurrida, «corresponde al Gobierno
vasco, a través de la Direccidn de Estadlsucaq elaborar y tener al dia el
censo eiectoraly. De otro lado, & art. 25 dlspone

«Corresponde & la Junta Electoral de la Cormunidad
Auwtdnoma:

a) Dingir e inspeccionar cuantos servicios se refieran al
censo.

b)  Acordar cuanto sc refiera a la reproduccién v difusion
de las listas definitivas de eleclores.

e) “Resolver las quejas rcclamam ones } recursos quc se ie
dm_]an de acuerdo con las presenteés normas ¢ <on cuales-
quiera otras disposiciones que le atribuvan esa competencia.
Se entenderd competente para recibir y fallar reclamaciones y
recursos en todos los asuntos de formacion, rectificacion,
conservaclon o compulsa de censa v en todos los actos
electorales en los que nu se hayan establecido otros recursos
legales. -

fy Ejercer jurisdiccion disciplinaria scbre todas las perso-
nas que inlervengan con caracter oficial en las operaciongs
electorales ¥ en las de formacion. rectificacion. conservacion
o compulsa del censo.»

En fin. de acuerdo con el art. 126:
«l. Se extenderdn en papel comun ¥ serdn gratuitas;

a) Todas las solicitludes, actas, certificaciones y diligen-
cias referentes a la formacién v revision del censo electoral, asf
comga las actuaciones judiciales relativas a éln

Considera el Abogado del Estado que tales preceptos carecen de
cobertura en los arts. 10.3 y 26,5 del Estatuto de Autonomia para el Pais
Vasco (EAPV), y que la materia que regulan es de exclusiva competencia
estatal, por lo que ésta resulta invadida por las disposiciones transcritas.

Las consideraciones del representante del Esiado pueden articularse,
€n sintests, del siguiente modo:

a} El art. 10.3 del EAPV, que atribuve a2l Pais Vasco competencia
exclusiva sobre «legislacion electoral interior que afecte al Parlarnento
vasco, Juntas Generales y Diputaciones Forales, en los términos
previstos por el presente Estatuton, se ve complementado por el art. 26,
el cual delimila ¢] 4mbito material que ha de abarcar esa competencia
de la Comunidad Auténoma. Por lo tnto. todo lo gue no esté

contemplado en el art, 26 escapara al ambito aludido en 1o que se refiere
a matena electoral. Pues bien, el apartado 5 del an, 26 encomienda a
una Ley Electoral del Parlamento Vasco la regulacion de la eleccidn de
sus miembros v la fijacidon de sus causas de mcﬁegibilidad e incompatibi-
Yidad, omitiéndose, en tal apartado y en los resiantes del precepto, la
referentia expresa al censo electoral. Anie esta omiston, habrd de
entenderse que el Pais Vasco carece 2 tal efecto de competencia, salvo
que ésts se considere incluida en ¢l rmarco de «la regulacidn de la
eleccion de los miembros del Parlamento vasco». Pero tal regulacién
tiene como objeto (v asi se reconoce en ¢l predmbule de la Ley
impugnada, que invocz el art. 10.6 del EAPV) los aspectos procedimen-
tales y organizativos del proceso elecioral, y el censo no posee naturaleza
procedimental, por lo que no resulta ubicable en ese ambito.

t) Por su propio caricter de soporte indispensable para el ejercicio
del dereche constitucional de sufragio (art. 23.1 C.E.). el censo ha de ser
unico, con independencia de cusl sea la esfera territorial de poder (local,
autondmica o estawal) para la que se wtilice; por otra parte, y precisa-
mente porque ha de ser unico a fin de garantizar la segundad v la
igualdad en el ejercicio del derecho constitucional de sufragio, la
regulacion del censo ha de hallarse encomendada al Estado, cuvo mulo
competencial en esta materia s¢ encuentra, sin duda, en cl apartado 1.9 del
art 149.1, en relacién con el art. 23.1 de la Constitucion. .

Dado, en efecto, que la inciusidn en ¢l censo constituye un reguisito
1mprescmd1ble para ser elector y elegible, seglin expresamente precep-
tian los arts. 2 ¥ 4 de la Ley 28/1983, resultz necesario que la regulacion
de tal inclusién, en tanto que condmlén basica parantizadora de la
tgualdad de todos los espafioles en el ejercicio del derecho fundamental:
de sufragio, quede reservada al Estado. En efecto, de nada les serviria a
los civdadanos espaitoles el reconocimiento del mencionado derecho s,
de otro lado, no se les garantizase, en condiciones de iguzldad en todo
el terntorio nac:onal la posibilidad de su ejercicio. «Piénsese -arguye el
Abogado del Estado_ en el contrasentido en que se incurriria s1 Como
consecuencia de un supuesto reparto de competencias an esta materia un
ciudadano estuviese incluido en el censo electoral para participar en los
comicios estatales -y locales- y, en cambio, no lo estuviese en el
autonémico, o viceversa, Otro tanto cabe decir de la irracionalidad de
la situacién que pudiera provocarse como consecuencia de una distinta
fecha de referencia para la confeccion de los distintos censos. jQuiénes
saldrian, ¢n fin, petjudicados por efecto de esta disposicién competen-
cial? La respuesta es muy sencilla: Los ciudadanos, que verian mermado

o gratvitamente complicado el gjercicio de su derecho de sufragion

¢) El Tribunal Constitucional ha tenide ya ocasién de pronunciarse
2 proposito de la reserva competencial contenida en ¢l art. 14%.1.1 CE
{asi, STC 25/1981, fundamento juridico 5.°). lgualmente, la STC
37/1981, aun recanociendo a las Comunidades Auténomas la potestad
de dictar leyes que tengan «dncidencia sobre el ejercicio de los defechos
v ¢l cumplimiento de los deberes constitucionaless, excluye que puedan

-eregular las condiciones bdsicas del ejercicio de los dcrechos O posKio-

nes juridicas fundamentales» (fundamento juridico 2. . Y es que la
reserva en favor del Estado de esta competencia de regulacion de las
condiciones bésicas se ordena —abserva la representacion del Estado- «al
mantenimiento de una cierta homogeneidad sacial entre la poblacién
nacionzl, con independencia de la Comunidad de residenciax.

Por Io tanto, si bien 1a Comunidad Auténoma del Pais Vasco puede
incidir en el ejercicio del derecho reconceido en el an. 231 CE,
mediante la normacién de aspecilos organizativos o procedimentales,
amparados en el art. 26 EAPV, no puede, en cambio, re gular el soporte
impreseindible ¥ condmonamc de 12l gjercicio constituido por el censo,
La garantia de la igualdad en ese gjercicio cxige la unicidad del censo y
la regulacién del mismo por quien constitucionalmente tiene atribuida
la competencia al respecto. Este es, por lo demas, ¢l régimen que siempre
ha operado en nuestro ordenamiento juridico. -

d) De otra parte, el censoc electoral, en cuanto registro piblico, ha
de ser regulade por normas estalales, a ccnse{;uenciaragé la ubicacitn de
esta materia en el art. 149.1.8 de 1a Constituc16n, méxime si se tiene en
cucnta Iz inclusién en el mismo de los residentes en el extranjero.

t) Ademss, si se tienen en cuenta las relaciones del censo con la
formacion de estadisticas, ha de llegarse a la conclusién de que, dado
gue aquél excede del interés de la propia Comunidad por afectar a los
genetales del Estado en cuante soporte basico y dnico del dergcho de
sufragio, ha de¢ ejercerse en condiciones de igualdad por todos los
espafioles, por lo que, también desde este punto de vista, su regulacion
compete al Estado (ans. 149.1.31 CE. v 10.37 EAPV).

f) Por dltimo, come la competencia del Pais Vasco a que se refiere
el arl. 10.3 de su Estatuto se circunscribe a la «legislacién electoral
interior», resulta claro que el censp, de naturaleza marcadamente
supracomunitaria, estd excluido de dicha atribucién

g) En atencion a lo expuesto, concluye et Abogado del Estado que
se hallan viciados de inconstitucionalidad -y, €n consecuentia, procede
Ia declaracion de su aulidad, la cual ha de extenderse a todos aguellos
que, 2 juicio del Tribunal, estén en relacion de concxidn o consecuen-
cia con ellos- los siguientes preceptos de la Ley vasca impugnada:
El art. 13.1 (en cuanto contiene una atribucién de funciones a organos
autonémicos invadiendo una competencia estatal ya ejercida en
el art. 11 de la Ley de 8 de agosto de 1907); el art. 25, apartados a), b),
¢) y f), v, por conexion y consecuencia, el apartado g) de dicho precepio;
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los arts. 3 y 26, en cuanto regulan aspectos del censo electoral va
atribaidos
y 8 las de Zona (arts. 14, 15 y 1B del Real Decreto-ley 20/1977, vy art.
17 de la Orden de 29 de diciembre de 1979); en fin, et art. 126.1 a), que
regula una cueslion ya contemplada en el art. 72.1 a) del Real Decreto-
ley citado, estableriendo, de otro lado, un beneficio fiscal en e] dmbile
del Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados, con clara invasién
de unz competencia estata) (arts. 133.3 de la Constitocion y 11.1 de la
Ley Organica 8/1980, de Financiacién de las Comunidades Autdnomas,
de 22 de septiesmbre, v Ley 32/1980, de 21 de junio).

B) En cuanto al apartado 1 de la disposicion adicional de la Ley-

2B/1983. que, segin ¢l recurrente, vulnera el EAPV, y 1a Ley [2/1981,
regulacora del Concierto Econémico con la Comunidad Auténoma del
]Pm]s_al Vasco, tiene, en cuanto al extremo impugnado, ¢l siguiente tenor
1leral. ' '
«Todos los gastos que comporte €l proceso electoral scran
a cargo de los Presupuesios Generales de la Comunidad
Auténoma, sin perjuicto de la financiacion de los mismos en
base a lo dispuesto en el capitule 71 de 1a Ley 1271981, por la
que se aprueba ¢l Concierto Econdmico de la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco. Se incluitdn en dichos gastos los de
funcionamiento de las Juntas Electorales, v el que genere el
personal téchico o auxiliar, distinto del que presta sus servi-
cios en las Secretlarias de las Juntas, de que precisen dotarse
para el mejor desempefio de sus funciones.»

Para el Abogado del Estado el precepto transcrito, al prescindir del
procedimiento legalmente establecido en orden a la determinacién del
cupo anual a pagar por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco al
Estado, cupo cuyo contenido altera al declarar unilatcralmente que Ja
financiacién de los gastos electorales, que concreta, serfn con cargo al
mismo, infringe el art. 41.2 &) del EAPV, computando ademds ¢n dicho
cupo gastos que dudosamente pueden incluirse en él, ya que ninguna
wansferencia de servicios se ha producido a favor de la Comunidad
Auténaoma Vasca en materia elecioral.

3." Por providencia d¢ 14 de marzo de 1984, la Seccidn Primera del
Fieno de este Tribunal acuerda admitir el recurso de inconstitucionali-
dad interpuesto y dar traslado del mismo al Congreso de Jos Diputados
y al Senado, asi como al Parlamento y Gobierno vascos, por conducto

" de sus respectivos Presidentes, a fin de que en el plazo de guince dias

puedan personarse en el procedimiento y formular las alegaciones que
estimen aportunas. Asimismo acuerda publicar en el «Bolctin Oficial del
Estadow v en el «Boletin Oficial del Pais Vascon la formalizacién de}
recurso, para general conocimiento,

4, Mediante escrito presentado el 7 de abril de 1984. se persona en
¢l proceso constitucional el represeniante del Golmerno vasco, gquien
formula las siguientes alegaciones: :

A) Elan. 81.1C.E. efectiia indirectamente una doble atribucién de
competencia al Estado en materia electoral, al establecer que deberd ser
objeto de Ley Orgdnica tanto gl desarrollo de los derechos fundamenta-
les como la regulzacién del ré%irnen electoral general. Quedan, con ello,
excluidas del dmbitc de regulacion de las Comunidades Autdnomas la
aprobacién de las normas que desarrollan ¢l derecho de sufragio,
previsio en el art, 23 C.E., como ung de los derechos fundamentales, y
la ordenacién del régimen electoral general.

B) Mas no cabe equiparar lo que es desarrollo del derecho
fundamental de sufragio con el concepto «régimen electoral gencraly. En
efecto, 1a regulacién del primero «rd referida al derecho de participacién
ciudadana en lgs asuntos piiblicos, la universalidad del sufragio vy todo
lo que implique dichg concepto, la periodicidad de elecciones, la libertad
de eleccidn dea representantes, ete.». Todo ello en intima conexidn con
la competencia estatal contemplada en el art. 149.1-1 de la Constitucién.
En cambio, ¢n el régimen electoral general «se¢ comprende la normativa
reguladora del proceso electoral gue teanga lugar en relacion con las
1nstituciones representativas del Estadox». A su lado, y de acuerdo con
la STC 38/1983 (fundamento juridico 3.°), exisien olros regimenes
electorales especiales 0 particulares. .

C) Pues bien, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco tiene
competencia exclusiva para la regulacion del régimen electoral ¢special,
¥, en concreto, y como parie del mismo, para dictar la normaliva que
regule en conjunto las elecciones al Parlamento vasco.

Elle incluye la compelencia para l2 mera ejecucion material y
realizacion del censo electoral. Primero, porque, con relerencia a la
legislacion electoral interior, la competencia ha de calificarse de exclu-
siva y exchivente en lodo su significade. Equiparando la expresién
«egislacidn electora) interion a la de «wrépimen clectoral especiabs
formulada por el Tribunal Constitucional en la STC 38/1983, puede
definirse su contenido como ¢l conjunto de normas eleclorales validas
para lus instituciones representativas de la Comunidad Autdnoma, v
gue, conforme a la Constitucién v al Estatuto, son el Parlamento vasco,
las Juntas Generales y las Diputaciones Forales. Tales normas regularan,
por lo tanto, todo lo referente a las elecciones al Parlamento vasco. En
segonde lugar, porque dicha competencia encuentra su apoyo £n los

r el Estado a la Junta Electoral Central, a las Provinciales .

apartados 3 v 37 del art. 10 de la EAPV. Es verdad que el art. 26 ne
contiene referencia expresa a la confeccidn del cense electoral, pero
también lo es que ni el art. 152 C.E. ni los arts, 103y 26 EAPV pueden
recoger, por su caracter de normas fundamentales v bdsicas, todo el
derecho electoral que deba existir, pues en caso contrario seria superfluo
el resto del ordenamiento juridico. Adecuadamenie interpretados, los
arts. 10.3 y 26 EAPV presentan un alcance ommicomprensive en lo
referente a ka cleccidn de 1a Camara vasca, y engloban, consacuente-
mente, incluso los actos previos a la eleccidn gue sean de naturaleza
organizativa, entre los que ha de incluirse el censo electoral.

D) Doctrinalmente resulta clara la distincion antre el censo y el
cuerpo electoral, o personas con derecho a voto, de 1o que se deduce que,
«si bien es clara la vinculacién del censo electoral con la materia

electoral, no puede incluirse a ciegas en ella. La composicidn y fijacién -

del cuerpo electoral es propic de la materia electeral. la confeccion de
Ia lista de los ecomponentes del cuerpo electoral es puramente instrumen-
tal y auxiliar de la cuestion electoral. Serd el Estado ¢ podrd serlo, al
amparo de los arts. 23 v 149.1.1 CE., quien datermine gue la inclusién
en el censo es un requisito constitutivo complementario del derecho de

voto, pues el mismo define algo que puede reputarse de condicidn -

bésica; pero no cabe afirmar que ses bdsico también la elaboracidn
matertal del censom. .

Si se comparan los arts. 149.1.31 CE. y 10.37 EAPV, sc llega a la
conclusion de que la materia estadistica carece de existencia indepen-
diente, hallindose vinculada al resto de las competencias que tenga
atribuidas ¢l Ente de que se trate y a Tos fines que le scan propios. Asi,
al Estado compete la «estadistica para fines ¢stataless y al Pais Vasco la
westadistica.. para sus propios fines y competenciass, Pues bien, si el
Pais Vasco posee estz ultima competencia y ademds la de regular in
extenso las elecciones al Parlamento autondmico, la conclusion mevita.
ble es que €l censo electoral ha de ser también de titularidad suya.

E) Sin duda, vy a pesar de la exclusividad existente en materiz
clectoral interior, se dan ciertas limitaciones derivadas de los arts. 23 y
149.1.1, pero tales limitaciones han de articularse congruentements con
la competencia autonSmica. Fn efecto, «el deracho a voto existe con
anterioridad y es funcion del Estado determinarlo, mientras gue el censo
es el instrumento primordial de organirzacion de las elecciones, que
siendo al Parlamento vasco, pertenece a la competencia de la Comuni-
dad Antémoma del Pais Vasco. ’

Yerma la representacion del Estado cuando reiteradamente se refiere
a la carencia de competencia autonomica para llevar a cabo «la
regulacions del censo electoral. Evidentemente, esti aludiendo a la
composicién del cuerpo electoral, en cuyo caso es indiscutible que se
estanis afectando al derecho fundamental de sufragio ¥ a las condiciones
bdsicas que garanticen la igualdad de todos Jos espanoles (art, 149.1.1 CE).
Sin embargo, los preceplos impugnados persiguen otrz finalidad. En
ningin momento s¢ habla en ellos de regulacion, sino Gnicamente de
confeccion. Ast, en ¢l art. 13.1 se habla de «elaborar y tener al dia»; en
el 25, de inspeccion dg lo elabotado, difusion de listas v resolucidn de
quejas. v en ¢l art. 126.1 a), de expedicién de certificaciones. Todo ¢llo
constituye lo que en el art. 13,2 se denomina «funciones de apoyos al
proceso electorzl.

F) La tesis defendida en estas alegaciones encuentrz su apoyo
también en la jurisprudencia constitucional. Reconocida en la STC
4071981 (fundamento juridico 1.7), la competencia aulondémica vasca

para sstablacer las causas de inelegibilidad {art. 26.5 EAPV) parece que -
no puede dudarse de la compelencia para realizer el instrumento

verificador de la mismas. La condicién de eiector pasivo (art. 23.2 C.E.)
¢s un derecho fundamental, y si se admite una intervencion autondmica
en el misme sin gue por ello resulte perjudicado ni el derecho de sufragio
ni la competencia estatal atribuida por ¢l art. 149.1.1 C.E., parecg
absurdo no utilizar el mismo esquema en relacion con &l parrafe 1.°
del art. 23 en relacién con el campo electoral intenor.

G) El Abogado del Estado efecnia «wuna irreal equiparacién entre
censo electoral y derecho de sufragio, lo que irrevocablemente conduce
a una confusién de los mismos, predicando idéntido tratamignto para
ambos». Ello obedece a.la falta de distincidn entre censo elecioral ¥
cuerpo electoral, conducente a propugnar ¢l mismo tratamiento para la
ejecucion material de) censo y para ¢l desarrollo det derecho de sufragio.
Ahora bien, «lo que debera garantizar el Estado es que los requisttos
necesarios para Ja inclusion en el censo sean conformes al art. 23 C.E.
y al principio de igualdad, regulindolos en este sentide, pero no ia
realizacion matenial del censon, . .

rece de sentido la referencia que la representacién estatal
efectia al wadicional régimen unitario del censo. Aplicar esquemas
propios de un Estado centralista a otro basado en el principic de la
autonomia {art. 137 C.E.) supone violentar el sistemna, sin que. en
consecuencia, pueda hablarse con propiedad de antecedentes. De nada
sirve_hablar de la unicidad del censo ¢lectoral en el ordenamiento
an(erior a la Constitucién cuando en ¢! sistema a que tal ordenamiento
respondia no cabia la posibilidad de Ja dualidad de regimenes electora-
les, ni de Entes dotados con compelencias propias y autonomfa parz la
gestion de sus inlerescs respectivas,

I) En cuanto 2 l2 argumentacién basada en la competencia estatal
cn materia de estadistica {art. 149.1.3{ de ia C.E.), debe destacarse que,
de acuerdo con el art. 10.37 EAPV, la competencia en materia de

.
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estadistica es de cardcter finalista, instrumental, y en ella no caben
confliclos.

I} Por ukimo, los contenidos de los arts. 25, 26 v 126.1 a) de ja Ley
impugsada han de radicarse en la competencia estatutaria para ergani-
zar €] proceso electoral 1nterior (art. 10.3 EAPV).

K} Aborda a continuacion e} Abogado del Gobiemo vasco el
examen de aquel sector dal recurso concernienie al apartade | de ia
disposicion adicional de la Ley 2871981, efetuando al respecto las
siguientes consideraciones:

2} La referencia de las cargas asumidas que contencn cf art. 41.2 d)
EAPV y ia Ley del Concierto ¢s clara. La aprobacion de ta Ley 28/1981
v la celebracion de las elecciones dan una publicidad indiscatible a la
asuncidn de la competencia, por mas que ef Gobierno ne recuite los
precepios de Ia Ley gue consolidan esta asuncign y de la que derivan los
gastos (particularmente, &t art. 13.2).

by La Comision del Cupe no es ¢l Organo competente para
delerminar la ransferencia de servicios ni ja asuncidn de competlencias;
st trata de un organismo que aplica v traduce en términos financieros
ambas operaciones.

¢} La utilizacion de la formula «sin perjuicion, sea cual fuere la
mnterpretacidn gue de fa misma se haga, evita el que pueda considerarse
gue ¢l precepto impugnado supone una decision financiera usiilateral. Si
tal fuera ia ﬁnalida«? del precepto, la referencia a !a financiacion se
habria efectuzdo expresamenie y no «sin perjuicion.

d} No cabe aducir vulneracion de la Ley 12/1981 cuando 1o gue hay
€5 una remasion literal y expresa a sus disposiciones.

El escnito de alegaciones del representante del Gobierne Vasco
concluye interesando de este Tribunal gue desestime el recurse inler-
pucsto ¢n todos sus términos, declarando la plena conformidad de la Ley
28/1983 con la Constitucion espafiola.

5. Con fecha 9 de abril de 1984 se persona en este procedimiento
» formula sus alegaciones fa representacién del Parlamento Vasco, quicn
manifiesta, en sintesis, lo sipuiente:

A} El censo es un documento administrative, manifestacion esta-
distica de la refacién de ciudadanos que, reuniendo los requisitos
estzblecidos por la Constitucién o la Ley Orgédnica, en su caso, tienen
acceso al derecho de sufragio activo y pasivo.

La imscripcién censal debe efectuarse imperativamente cuando
concurran izles requisitos, de modo que el aceeso aludido no estd
deicrminado por dicha inscripcion. sino pOr £sa CORcurTencia, instru-
mentaimente reflejada en 1a lista del cense.

El examen de los arts. 1 v 10 de la Ley Elactoral de 8 de agosto de
1907 revela que ef censo se configura claramente con un caricter
accesorio ¢ instrumenial ¥y como cauce o vehicule para el ejercicio del
derecho de sufragie, no como requisite ¢ presupuesto suye, frente a lo
que reiteradamente sostiene el recurrente. Este incurre en confusion al
equiparar en so regulacion y contenido dos derechos en confusion al
equiparar en su regulacion y contenide dos derechos subjetivos sustan-
cialmente distintos, comeo son el derecho al sufragio v el derecho a la
tnscripeidn censal, respecto de los cuales resulta oportuno efectuar las
siguientes precisiones:

a) «E!derecho de sufragio puede definirse como un instrumento de
libre opcién entre alternativas polfticas concurrentes en términos de
igualdad, o 1o quc ¢s lo mismo, un instrumento de las libertades
democriticass; elko explica su inclusién en el Titulo k. Capituto segundo,
Seccion 1. de la Constitucion y su proteccién reforzada por el Tribunal
Constitucional. En cambio, «ef derectio a 1a inscripcién censal surge de

. la mera exigencia de organizacién burocritica de la Administracidn

clectorals. )

b) Lareforma del derecho de sufragio precisa de Ja revision 1otal de
la Constitucién {art. 168 C.E.). Por ¢l contrario, la reforma del derecho
a la inscripeifn censal puede reaiizarse, atendida su naturaleza, sin
reserva especial de procedimiento, como lo demuestra el access al
mencionado derecho de los mayores de dieciocho afios, operado
mediante Orden ministerial de 22 de diciembre de 1578,

¢} En wmanto gue la regulacion del derecho al sufragie se halla
reservada a Ley Organica (art. 81.1 C.E.), el derecho a la inscripcion
censai, al no estar incluido entre fos derechos fundamenitales v libertades
g;‘;blicas protegidos por ka Constitucidn, no esta snjeto a reserva de rango

guna. :

d} El derecho de sufragio es un defecho subjetivo constitucional,
erga omnes (art. 331 C.E); el derecho 2 la inscripcion censal es un
derecho subjetivo de raturaleza administrativa frente a la Administra-
cibn electoral.

e} Mientras que la forma en que ha de ejercerse el derecho de
sufragic o las caracteristicas del mismo estdn descritas en la Constitu-
cién {aris. 23.1 y 68), no fo estd el modo de llevar a cabo la inscripcion
censal, por lo que su ejercicio queda reservado a la Ley ordinaria

f) «En fin, 1a finalidad a la que ambos sirven en el senc del
ordenamiento juridico es totalmente distinta. Ef derecho al sufragio
viene encarninado a ka integracion de a voluntad popular, & traves, ben
de la panticipacién representativa (elecciones), bien de la participacién
directa (referéndum). El derecho a la inscripeion censal viene ordenado,

por ¢l contrario, & garantizar a los ciudadanos su inclusion en 1a relacidn
administrativa que & el censo, y 3 través de su ejercicio es obvio que
s¢ actia un patnimornio juridico sustancialmente diferente al que
atribuve al elector ¢ d o de sufragion.

No s¢ prelende negar, ¢on ¢llo, la existencia de na relacion entre
ambos derechos, pero el desarrotle de los derechos fundamentales goe
implicitamenie, mediante.la reserva de Ley Orginica establecida en la
materia por et art. 81.1 CE, se atribuye al Estado ha de ser un
desarrotlo_directo, porgue si no se correria el riesgo, advertido por ¢l
Tribunal Constitucional, de «convertir el ordenamento juridico entero
en una mavyoria de Leyes organicas, ya que es dificil concebir una norma
gue no tenga una conexién, al menos remota, con uo derecho fundamen-
ks (STC 6/1982, fundamento juridico 6.9).

B} En cuanto al titulo compatencial en que s¢ fundamenta la Ley
impugnada en lo atinente al censo electoral, el Abogado del Gobierno
Vasco manifiesta, en primer €rmino, gue, aunque es indudable gue €l
art. 26 EAPV no ha contemplado todas y cada una de las fases
integranies del proceso electoral, no mencionardo €l censo, ni W@Mpoce
ia constitucién y funcicoamiento de las Mesas electorales o 1odo lo
relative at contencioso electoral, de elle no cabe deducir la carencia de
competencia comunitaria al propasito. Que el censo entre en el dmbito
de Ia «legislacion electoralw que compete al Pais Vasco se demuesta
observande tos precedentes legislativos existentes sobre 1z materia, No
hay, en efecto, una sola ley electoral en la que no se regule el censo. Al
contratio, constituiria una innovacion sin precedentes que Ia regulacién
del censo se realizara con independencia de la ordenacion generat del
proceso electoral, frente 2 lo que sucede en 1a legislacién del pasado siglo
y desde la Ley de 1907 hasta la icgistacion hoy vigente. -

En segundo lugar, y tal como cabe inferir de las SSTC 38/1983
{fundamento juridhco 3.%) y 4071981 [fundamento juridico 1. bJ), no
existe «un régimen electoral general que comprenda normas que se
apliquen 2 todo proceso electoral, sino regimenes diferenciados, cada
uno provisio de sus propias normas para las materias que
componen los procesos electorales, como cormesponde a la estructura
compleja del Estade y a Ia autonomia de sus Comunidades. Y una de
¢sas materias... s la inscripeion censzl, en cuanto procedimiento que
marnifiesia ¢! concurso de los requisitos exigidos para el ejercicio del
derecho al sufragios. Si ello no fuera asi, no seria comcebible que la
Constitucion reservara al Estado Ia regulacion de las condiciones basicas
del gjercicio det derecho de sufragio cuando ya, a través de la reserva de
Ley Orgianica, le habia atnibuido ¢l régimen electoral general.

En suma, existt un régimen electoral genmeral reservado a ley
Orgédnica, «pero este régimen no €s general por determinar los requisitos
que dan acceso al voto, sino por ser de aplicaciém a los procesos
electoraies que incumben a la totalidad del territoriow. A} mismo
tiempo, existe una competencia general atribuida al Estado por
el arl. 149.1.1 C.E. Y ninguna de ambas competencias resulta concul-
cada por la regulacion del censo efectuada por 1a Ley vasca, gue se limitz
a reguiar procesos que No son generales, sing «especialesn o «particula-
resw, regulacién en ia que entra de plene derecho la del censo.

En tercer lugar, ¥ por lo que atafie a la exigencia que impone
el art. 139 CE., «el hecho de que, en base a la misma fuente de datos
(el padrén municipal), sea vn organismo dependiente de la Administra-
cion del Estado ¢ um servicio dependiente de la Administracion
Auténoma del Pais Vasco el que elabore el censo, no supone posibifidad
alguna de mtroducir discriminacion, en tanto en cuanto af resuftado de
la operacion administrativa de confeccion del censo no suponga
alteracién de los requisitos que dan cauce al voto. Cuando pars estar
mnserito en el censo elaborado por una Administracion autonoma se
exijan requisitos distintos a Jos solicitados para figurar en el censo
claborado por el Estado podrd alegarse viclacidn del art. 1391 CE 51
io dnico que varia es el membrete que figura en ¢! margen de la listas
censales, no se comprende dénde radica la presunta discriminaci6ény,

¢} En lo que concierne al apartado 1 de la dispesicién adicional,
niega el representante del Parlamento Yasco que tal precepte vulnere el
Esiatuto o la Ley del Concierto Econdmico, haciendo al respecto las
siguientes consideraciones:

a) No se prescinde en dicho precepto ~como sosticne ¢! Abogado
del Estado- del procedimiento Jegaimente establecide en orden 3 Iz
financiacién, con cargo al cupo, de los gastos electorales. Por el
contrario, ¢t precepto impugnado remite expresamente en este punto «@_
lo dispuesio en ¢! capitule II de fa Ley 12/1981», que es donde sc
contempla {(arts. 47 a 56) tanto lz definicién del cupo, su periodicidad
y actualizacién, la creacion de l8 Comisién Mixia, como la regulacion
del métoda de determinacion del cupo. No hay, pues, alteracién alguna
de la Ley del Cencierto.

b) Tampoco hay «actuacion unilaterais, pues el gasto se imputa
capresamente a fos Presupuestos autondmicos, con la reserva de que
serd en el d4mbito de la Ley del Concierto donde se establecerd la
financiacién, aspecto éste, admisible si atendemos a 1a competencia que
5 asume.

D) Concluye sus alegaciones el Abogado del Parlamento Vasco
solicitando Iz desestimmacion del recurso interpuesto, previa declaracion
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por el Tribunal de que Ia Ley 1rnpugnada resulta plenamente conforme
con &l orden constitucional,

6. Por provigiencia‘ de 18 de julio de 1988, se sefiala el dia 21
siguienle para deliberacién vy votaciéon de la presente Sentencia.

iI. Fundamentys juridicos '

I. La pretensién de inconstitucionalidad formulada por el Letrade
del Estado viene a contravertir la conformidad con la Constitucion de
un conjunto de preceptos de la Ley del Parlamento Vasco 28/1983,
telativos al cense electoral {art. 13.1; apartados a), b}, e) y f) del art. 25;
¥ «por conexidn o consscuenciay —segun se afirma- arts. 3, 25p) ¥ 26]
afiadiéndose a tal impugnacion la dirigida contra el ar, 126.1 a}dela
misma Ley, y también contra ¢l apartade 1 de su disposicién adicional,
impugnacion esta Gltima que 1o afecta direclamente al censo sino 2 1a
financiacién de los gastos originados por ef proceso electoral.

Conviene destacar, en primer lugar, que el presente proceso €5 un
recurso de inconstitucionalidad —y no un conflicic de competencias— y
que no es funcion institucional de dicho recurso la de definir, en
abstracto, ¢l modo de ajuste entre competencias estatales ¥y autondmicas,
sino, estrictamente, la de enjuiciar la conformidad o disconformidad con
la Constitucidn de las disposiciones legales impugnadas (art. 27.1 de
la LOTC), aun cuando tal enjuiciamiento deba llevarse a cabo, como en
¢l presente caso, partiendo, en buena medida, de reglas constitucionales,
estatutarias v leglslanvas que Tienen um comemecfo competencial. En
consecuendia, €ste Tribunal ha de cefiirse a examinar la conformidad de
dichas disposiciones con el blogue de la constitucionalidad, sin efectuar
mas pronunciamicntos sobre la distribucion de compeltencias entre el
Estado y la Comunidad Autonoma del Pais Vasco, en orden al censo
clectoral, que los que sean inexcusables a los efectos de precisar el
fundamento normativo de la constitucionalidad o inconstitucionalidad
de las disposiciones objeto del recurso.

2. Por lo que sc refiere al primer grupo de disposiciones impugna-
das, las alegacignes aducidas por el Letrado del Estado se formulan en
érminos genéricos o globales, al considerar que el fundamento de la
inconstitucionalidad de los preceptos de la Ley 28/1983, relativos al
censo, es idéntico respecto a cada uno de ellos. Dicho fundamento se
conersta, de una parte, en la afirmacién de que la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco no ostenta compeiencias en 1o que se refiere
al censo, pues el art. 10.3 de su Estatvto, que establece la competencia
exclusiva de la Comunidad en materia de «legislacidn electoral interiom,
no contiene una referencia expresa a dicho aspecto, y tampoco cabe
entender que se encuentra incluido en «la regulacion de la eleccion de
los miembros del Parlamento Vasco» que ha de contcner Ja Ley
Electoral, prevista en el art. 26.5, ya que esta regulacion tiene como
objeto tos aspectos proccdlmentales y organizativos y el censo no posee
esta naturaleza. De otro lado, estriba en que las disposiciones impugna-
das habrian venido a contrariar 0 a desconocer competencias excluswas
del Estado, como son las enunciadas en los apartados 1.°, 8° y 31
del art. 149.1dela Constitucion, relativos, respectivamente y en lo que
abora importa, a la «wregulacidén de las condiciones basicas que garanti-
cen la igualdad de todos los espafioles en ¢l ejercicio de los derechos...
constitucionales», a la ordenacion, ¢n segundo lugar, de los «wregistras ¢
instrumentos pablicos», y a lo concerniente, en fin, a la «estadistca para
fines estatales».

La primera de estas fundamentactones del recurse no constituye, sin
embargo, base suficiente parz afimmar la inconstitucionalidad de los
preceptos contravertidos.

Es cierto que, como observa el Letrado del Estado, el art. 10.3
del EAPV _complementado con el mandato de legistar contenido en el
26.5 del mismo Estatuto- no especifica potestad alguna de las autorida-
des y drganos autondémicos en lo que se tefiere al censo electoral que
haya de servir para ¢l gjercicio del derecho de sufragio en las elecciones
autencmicas. Pero también lo es que la competencia reconecida en
el art. 10.3 («legistacidn electoral interior que afecte al Parlamento
Yasco, Juntas Generales y Diputaciones Forales») no tiene en el Estatuto
una definicidn exactamente ematerials, sino per reilationem a una
determinada clase de legislacion, modo éste de fijar las competencias
que no es, por lo demds, inusuzl ni en los Estatutos ni en la misma
Constitucién. Siendo esto asi, no ¢s posible aducir la «omisién» de toda
referencia al censo en el mencionado precepto estatularioc para hegar,
como hace el Letrado del Estado, cualquier posible intervencidon
autondmica en este extremo, pues la cuestion €s. mas bien, si o que se
refiere 2l censo entra, segin criterios de interpretacion comunmente
aceptados, bajo la rabrica wiegislacién electoral» utilizada en ¢! Estatuio,
Y en este sentido no cabe negar que, efectivamente, ¢l censo, como
instrumento administrativo esencial para el proced:mlcnto elecioral,
puede y debe adscribirse al ambito sustantivo de ordenacion de toda
«legislacion electorals. Por ello es posible afirmar que las normas
relativas al censo encueniran coberturz en el art. 10.3 del EAPV, 1al
como sostienen ¢l Gobierno vy el Parlamento vascos y se recoge en la
exposicién de motivos de la Ley vasca.

Ahora bhien, la medida de la constitucionalidad de los preceptos
controvertidos no vendrd dada exclusivamente por el citado art. 10.3,
sing, de modo preferente, pof 10s preceptos integrantes del blogue de 12

constitucionalidad que deban ser tenidos aqui en cuenta. a partir de los
cuales podrd apreciarse si, segan pretende ¢l Letrado del Estade, las
disposiciones autonémicas resultan inconstitucionales por no haber

respetado normas dictadas por el Estado en ejercicio de sus competen-
cias exclusivas.

3. A este respecto debe ponerse ante lodo de manifisste la conexion
inescindible existente enire ¢] derecho fundamental de sufragio ¥ la
inscripeion censal, puss, dado que séo tendran la condicion de electores,
y podrdn ser clegibles, 1os ciudadanos gue figuren adscritos en el censo
-y asi lo reconoce la Ley vasca (arts. 2 v 4)-, la inclusién en éste
constituye un requisito indispensable para i ejercicio del derecho de
sufragio. Es cierto que se trata de dos derechos de naturaleza distinta ~la
mscripcion censal es de naturaleza declerativa de la tiulandad del
dersche de voto y no constitutiva de la misma-, pero no existe un
derecho a tal inscripeién separade del de sufragio, v ¢ste comprende ¢l
de ser inscrito en el censo. Por ello resulta perfectamente congruente con
la proteccion especial que la Constitucion dispensa al derecho funda-
mental proclamado en su art. 23.1, que & art. 33.4 de la vigente Ley
Orgdnica electoral disponga la apl:camon del procedimiento preferente
y sumario previsio en el art. 53,2 CE. a los recursas jurisdiccionales que
s¢ deduzcan frente a las decisiones de la Oficina del Censo Electoral,
fuera del periodo electoral, en materia de listas electorales. Y que quepa
también, por la via configurada en el art. 43 de la LOTC, recurso de
amparo frente a una exclusién indebida en las mencionadas listas, del
mismo modo que respecto al sufragio pasive aparece expresamenie
orevisto en el art. 49 de aquella Ley Qrganica electoral.

Dada la relevancia de la inscripeidn censal en el ejercicio del derecho
fundamental de sufragio, el censc se convierte asi en un instrumento
indispensable pars dicho ejercicio. - ] )

De 1o antenor s¢ deduce que la Comunidad Auténoma, al ¢jercer su
competencia en-materia electoral, ha de tener presente. en primer
término, las normas estatales de desarrollo del dereche de sufragio
reconocido en el art. 23 de ta Constitucién, 4s{ como las que regulan las
condicienes bésicas que garanticen la igualdad en su gjercicio, dictadas
por el Estado en virtud del art. 149.1.] de 1a Norma fundamental.

Dichas normas se cncuentran actualmente contenidas en la Ley
Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral (General
(LOREG), como expresamente se declara en su predmbulo; Ley que
sustituyd a la legislacion electoral vigente en ¢l momento de interponer
el presente recurso de inconstitucionalidad: El Real Decreto-ley 20/1977,
de 18 de marzo, y las normas aln en vigor de la Ley Eiectoral de & de
agosto de 1907. En efecto, en el titulo I de 1a LOREG, bajo €] epigrafe
«Disposicignes comunes para las elecciones por sufragm umversal
directon, se contiene la Tegulacion tanto del derecho de sufragio activo
v pasive como de aquellas materias que, a juicio del legislador, «son
contenido primario de! régimen slectorals, entre las que se encuentran
algunos aspectos del procedimiento electoral, De aqui que la disposicidn
adicional primera, dos, de la LOREG establerca gque una serie de
articulos de dicho titulo «en aplicacién de las competencias que la
Constitucién reserva al Estado se aplican también a las elecciones a
Asambleas Legislativas de Comunidades Autonomas convocadas por

éstase. Y, entre ellos, todos los referentes al censo electoral comprendi- -

dos en ¢l capitulo cuarto del referido titulo.

Es manifiesto, pues, que el legislador orgdnico, al adoptar determina-
das disposiciones de la LOREG, ha pretendido ejercer la competencia
que, en el dmbito tlectoral, se denva del art. 149.1.1 de la Constitucion,
en relacion con el art. 23 de la misma. Por ello las dlsposwlones
impugnadas de la Ley 28/1983 habrdn de ser examinadas a la iuz del
mencionado precepto constitucional y con la mediacién de lo estable-
cido en una Ley estatal, la LOREG, que no existia cuando se dicto
zquella Ley autondmica, conciusién obhgada si s¢ tiene ¢n cuenta que,
septin doctrina reiterada de este Tribunal, en el recurso de inconstitucio-
nalidad no se fiscaliza si el legislador se atuvo o no, en ¢l momento de
legaslar, a ios limites que sobre &1 pesaban, sino, mas blen si un producto
normativo s¢ atemperz, ¢o ¢l momento del examen junsdlccmnal a
tales limites y condiciones (SSTC £7/198S, fundamento juridico 8%
2771987, fundamento juridico 4.%, y 48{!988 fundamento juridico 3. °)
Esta modificacion di marco normativo estatal ha dc lener efectos
trascendentes, como mis larde advertiremos, sobre el examen de la
acomndacion al mismo de los preceptos impugnados.

La LOREG deviene asi -en cuanto fija las condiciones basicas para
el gjercicio del derecho de sufragio- parimetro de la constitucionalidad
de los preceplos autondmicos controvertidos, correspondiente a este
Tribunal enjuiciar, en cada caso, la medida en que uno u otro precepto
estatal responde al ejercicio de la competencia ex art.. 149.1.1. CE. ysin
que ello suponga convertir en objeto del juicio de constitucionalidad a
unas normas estatales que no han sido impugnadas y que mantienen su
presuncion de validez,

Conviene, no obstanie, sefialar gue este ejercicio expreso de la
competencia atribuida al Estado en el art, 149.1.1 impone a este
Tribunal, va que no l2 aceptacion sin mis de la definicion gque de si
mismas hacen las reglas estatales, si, cuando menos, la necesidad de
reconocer al legislador estatal un cierto margen de apreciacién en cuanto
a la fijacién inicial de las condiciones que, por su cardcier de bdsicas,
deben ser objeto de ordenacion uniforme en todo el territorio nacional.

»—
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4. El Letrado del Estado aduce también las competencias estatales
derivadas de los apantados 8.° y 31 del art. 149.1 de la Constitucién,
relativos a la «ordenacion de los regisiros e instrumentos puiblicos» y a
ia westadistica para fines estatales». Pero ninguno de estos titulos
competenciales resulta relcvante para apreciar la valider o invalidez de
las disposiciones controvertidas, Como se infiere de su contexto, los
registros a que alude el apartado 8.° se refieren 2 materias de Derecho
privado (STC 7171983, fundamento juridico 2.%), de manera gue et
censo clectoral queda al margen de tal reserva competencial. Del mismo
mode que tampoco puede fundarse Ja competencia del Estado en esta
materia en el art, 149:1.31 C. E,, pues la funcion del censo desborda,
como es notorio, ¢l sentido de la citada airibucién competencial.

Ha de tenerse, sin embargo, presentc para enjuiciar los preceptos
impugnados, la competencia del Esiado en relacién con el régimen
juridico de las Administraciones Plblicas (art. 149.1.18 C.E.}. En efecto,
el ejeraicio del derecho de sufragio supone la existencia de Administra-
ciones Electorales, cuya configuracion, como veremos posteriormente,
ha de responder 2 un esquema basico. Esquema que puede considerarse
desarrolladc por ¢l legislador estatai en el capitulo 111 del titnio T de
la LOREG, cuyos preceptos, de acuerdo con la disposicién adicional
primera dos, de la misma Ley Orgdnica, son también de aplicacién a las
eleccipnes para las Asambleas Legislativas de Jas Comunidades Autdno-
mas,

5. El primero de los preceptos impugnados de lz Ley 28/1983, es
et art. i3.1, el cual «corresponde al Gobiemo Vasco, a través de la
Direccion de Estadistica, elaborar y tener al diz el censo electorals. El
Letrado del Estado sostiene Ja inconstitucionalidad de esta disposicion
arguyendo que «por su propia naturaleza de soporte indispensable para
el ejercicio del derecho constitucional de sufragio {art. 23.1 C.E), ¢l
censo ha de ser iumico, independieniemente de cudl sea el ambita
tertitorial de poder (local, awtondémico o estatal) parz el gue se utilicen.
Por su parte, las representaciones del Parlamento y del Gobierno de la
Comunidad Auténoma identifican como fundamento competencial de
la disposicidn controvertida cl art. 10.3 del EAPV y pisgan -frente a lo
sostenido por el Letrado del Estado- que la elaboracién por ¢1 Gebierno
Vasco del censo comrespondiente a las elecciones para la formacién del
Parlamento de 1a Comunidad suponga ruptura alguna de las «condicio-
nes bdsicass que han de asegurar la igualdad a que se refiere
el art. 149.1.1 de la Constitucién,

5i, como es preciso, se comparan la disposicién autonémica impug-
nada y las que sobre la formacion del censo se contiepen en la LOREG,
ne cabe sino advertir 1a incompatibilidad entre una y otras, pues estas
ultimas determinan que «el censo ¢lectors! €5 Gnico para toda clase de
clecciones» {art. 31.3), que su formacion comresponde a un drgano de la
Administracién del Estado (la Oficina del Censo Elecioral: Art. 26.1) y
gue 2 las Comunidades Auténomas, en fin, les corresponde estricta-
menie «obtener una copia del censo, en soporte apto para su tratamiento
infarmatico, después de cada rectificacién de aquél» (art. 41.4). Ahora
bien —con independencia de que las citadas normas astatales v las con
cllas relacionadas en la LOREG, relativas al censo, entrafien o no en
todas v cada una de sus determinaciones un comrecto ejercicio de la
competencia exclusiva del Estado ex art. 149.1.1 C.E.-, en orden a la
resolucién del presente proveso bastz con apreciar si el principio de la
unidad del cense enunciado en Ja Ley conslituye ¢ no una condicion
que, con unas articulaciones técnicas U otras, pueda considerarse
«basicar 2 los efectos del art. 149.1.1 de la Constitucién, par resultar
necesans para garantizar un ejercicio igualitario del derecho de sufragio
en todo el terntorio nacional y en todas y cada una de las consultas
electorales que en €l tengan lugar.

Pues bien. siendo la inscripeion censal requisito imprescindible para
el gjercicio del derecho de sufrapio y definido éste en términos idénticas
para lode tipo de consultas electorales (arts. 2 y 3 de la LOREG), la
unidad de censo se impone como condicion para hacer real el conterido
uniforme del derecho, pues no resulta compatible con la igualdad
exigida por el art. 149.1.1 C.E. el que dicho requisita pudiera llegar a ser
diversamente reconocido, respecto de un mismo elector, parz unas y
oiras elecciones. Hipdtesis que podria darse si cada una de las Comuni-
dades Auténomas elaborase, 2l margen v con-independencia del censc
nacional comin, un censo propic destinado a ser utilizado en las
elecciones para la constitucion de la respectiva Asamblea Legislativa.
Tal riesgo no quedaria suficientemente salvado con la existencia de una
normativa estalal aplicable en 1odo el territorio que regulase los
requisites para la inscripcion en el censo v los datas en €l inscribibles,
nj con la garantia representada por una eventual revision judicial de lo
actuado por las distintas administraciones, pucs las normas generales no
siempre pucden predeterminar en su lotalidad los criterios de los
organos que las han de aplicar ¥, en lo que 2 la revision judicial se
refiere. los pronunciamientos juci’icia]es versarian, en esta hipdtesis de
censos diversps, sobre inscripciones censales 1ambién distinias.

D¢ las anteriores consideraciones se deduce la inconstitucionakidad
del art. 13.1 de la Ley 28/1983, pues esle precepro, al prescribir que
«corresponde al Gobierno Vasco, a través de Ja Direccion de Estadistica,
claborar y tener al dia €l censo electorab», viene a desconocer la
exisiencia de un censo nacional de electores y a propiciar, en la misma
medida. una plena desconexion entre dicho censo v el utilizable en las
clecciones al Parlamento Vasco, situacion que no és conciliable con la

exigencia que, en esie ambito, deriva del art. 149.1.1 de la Constitucién
¥ gue ha sido recogida en e! art. 31,3 de la LOREG. En cuanto a la
cuestion de como deba proveerse a la farmacion de dicho censo nacional
oomin ¥ si en dicha formacidn pueden llegar a tener alguna participa-
cién las Comunidades Auténomas cn el marco de Iz Constitucion v de
lo que sus Estatutos dispongan, no corresponde propunciarse a este
Trbunal, pues tales extremos, que han sido objeto de una definicién
legislativa en las normas de la LOREG. no pueden ser aqui sometidos
a enjuiclamicnto constitucional.

. Dentro también de la materia relativa al censo electoral. el
Letrado del Estado impugna los apartados a), b), ¢) v f} del art. 25 de
la Ley 28/1983, vy, «por conexion o consecuencias, los arts. 3, 25 g) v 26
de la misma Ley.

Los mencionados apartados a), b), ) v ) del ant. 25 especifican una
serie de competencias de 1a Junta Electeral de 1a Comunidad Autsnoma
del Pais Vasco, que versan sobre cuestiones relativas al censo, ya en lo
que se refiere a Iz direccidn e inspeccién de los servicios a €l
concemientes (apartade wa»), va ¢n lo relative a la reproduccion v
difusion dz las listas defininvas de electores ¥ a la resalucidn de Jas
reclamaciones y recursos (apartados «b» y «e», respectivamente), ya. en
fin, en 1o atinente al ¢jercicio de la «jurisdiccién disciplinaria sobre todas
Iag personas que intervengan con cardcter oficial en Jas operaciones (...)
de formacidn, rectificacidn, conservacién o compulsa del censon (apar-
tado «f»). La inconstitucionzlidad de estas previsiones deniva, parz el
Letrado del Estado, del hecho de que en las mismas se atribuya a la
Junta Electoral de la Comunidad Autonoma una serie de intervenciones
sobre el censo electoral encomendadas, en la normativa electoral del
Estado entonces vigente, a la Junta Electoral Central, a las Provinciales
¥ a las de Zona.

No cabe duda sobre la exactitud de esta altima apreciacién —cual-
quiera que sez ¢l juicio de inconstitucionalidad que quepa derivar de
ella-, pues, en efecto, 1os apartados antes citados del art. 25 de 12 Ley
28/1983 vienen a reproducir, sin alteraciones sustanciales, contenidos
normatives que figuraban en el ant. 14 del Reat Decreto-ley 20/1977,
precepto que atribuia a la Junta Electoral Central competencias sobre el
censo wambién para la direccion ¢ nspeccidn de sus servicios (nom. £.°9),
para la resolucian de reclamaciones y recursos en esla materia (mim. 3.%),
para conservar los ejemplares impresos de las listas definitivas de electores
y acordar todo lo referente g su reproduccidn y difusidn (ndm. 4.°).
y parz cjercer, por Gltimo, en lo que aqui imgone, «rurisdiccion
disciplinania» sobre quienes participaren con caracter oficial en las operacio-
nes relativas al censa {mim. 6.%). A lo que cabe afiadir que ¢l art {5 del
Real Decreto-ley atribuia a las Juntas Provinciales y de Zona, «dentro de
los limites de su iva jurisdicciéne, las mismas competencias antes
resefiadas que s¢ conferian a lz Junta Central y, del mismo modo, el art. 26
de la Ley del Parfamento Vasco atribuye las faculiades conferidas a Ia Junta
de la Comumudad Auténoma a las Juntas de Territorio Historico y de Zona,
dentre del 1emitorio en que ejercen sus COMPEIENCIAS.

Sin em , N0 es posible analizar la cuestion en los términos en gue
el Letrado del Estado la plantea, dado que 1a normaltiva estatal supuesta-
mente contradicha por la autondmica degjé de estar vigente con la entrada
en vigor de la LOREG, y no corresponde a este Tribunal, en un recurso
como el presente, ni enjuiciar la adecuacion de los textos impugnados a
otros que carecen ya de vigencia, ni efectuar, en lo que 1o sea indispensable
para decudir sobre la impugnacién deducida, pronunciamientos abstractos
sobre las respectivas competencias del Estado y de las Comunidades
Autdnomas en un determinade dmbito. Ha d); enjuiciarse, pues, la
constitucionalidad de los apariados que se im del ari’ 25 de la Ley
autonomica teniendo en cuenta la vigente Ley inica sobre el Régimen
Electoral General. . _ -

A tales efectos es preciso sefialar que todas las Juntas Eleciorales
intervinienles en cualquier tipo de elecciones se integran en lo que la rabnca
ddcapinﬂotercerodelaE%REGyel ar. 8 que abre su Seceién 12
denominan «Administrecién  Electoral», complgjo omginico que —como
indica el citado precepto— «tiene por finalidad parantizar en los Wérminos de
la presents Ley la iransparencia v objetividad del proceso electoral ¥ el
principio de igualdad» (nim. 1), y en ¢l que se insertan las Juntas Electorales
Central, Provincial, de Zona y, en su caso, de Comunidad Autdénoma, asi
camo las Mesas Electorales {nim. 2). )

Reviste singular trascendencia, en relacién con ¢sta conformacion
legal de la Administracion Electaral, el que cada Junta —incluidas las de
Comunidad Auténoma que la propia LOREG prevé en sus arts. 8.2,
19.1 a), 211 y 22.2- se integre en una orgamzacién administrativa
general para todo ¢l territorio nacional vy se halle relacionada con los
demds érganos de este caricter, ds dmbite territorial superior o inferior.
La misma Ley 28/1983 incluye en su organizacién electoral a las Juntas
de Temiternio Histérico y de Zona (ants. 15.2 y 26.1), que son drganos
regulados también directamente —el primero de ellos como Junua
Provincial- por la legislacion estatal (art. 19.2 de la LOREG). Y uno v
atre 1ex1o legal prevén, asimismo, que la Junta Electoral Central pueda
«en su caso» resolver las consultas que a ellas eleve la Junta de
Comunidad Auténoma [ant. 19.1 a) de la LOREG] y que esta dltima
pueda hacer lo mismo respecio de las consultas formuladas por las

~w«luntas inferiores» fart. 25 d) de la Ley 28/1983}; todo ello sin olvidar

que ambas Leyes prevén que los acuerdos adoptados por las Juntas serdn
susceptibles de recurse «ante lg Junta de superior categorian {(ar. 21 de
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la LOREG —qguc incluyc en esla previsidn genérica a la Junta de
Comunidad Auténoma- y art. 127.1 de'la Ley 58/1983). Nos hallamos,
pues, antc una administracién electoral integrada, como corresponde a
un complejo de érganos que han de intervenir en una diversidad de
procedimientos electorales, aun coando tal integracién no excluya el que
las Comuridades Auténomas puedan regular, respecto de sus propias
elecciones parlamentarias, aspectos especificos de las Juntas actnantes
en su territorio ¥ aunque elio no impida tampoco la creacién concreta de
un peculiar organc de 12 Administracién Electoral (Junta de Cormnunidad
Auténoma) previsio ya, como hemos indicado, en el texto de
la LOREG.

Resulla, pues, manifiesto que la configuracion de la administracién
electoral relativa a cualguier proceso elecioral ha de responder a un
esquema de integracién personal, de determinacidn competencial v de
funcionamiento organica de cada tipo de Junta en ella incluida que no
puede dejar de ser bdsicamente el mismo en todos 1os casos, pues la
interrelacién que las Juntas han de mantener no es compatible con que
cada una de ellas osiente competencias distintas, en aspectos relevanies
que alteren su paosicién institucional, de las que corresponden a los
Grganos andlogos que gjercen su actividad en otros ambitos territoriales,
resultando igualmente inaceptable tal heterogeneidad si se tiene en
cuenta gue unas mismas Junias (Provinciales —o de «Territorio Hisig-
ricon- ¥ de Zona) no pueden ostentar compelencias cualitativamente
diversas scgin actien en procedimientos electorales nacionales o
autondmicos. Y esta configuracion uniforme en lo sustancial de los
arganos de la Administracion Electoral forma parte, en el dmbito aqui
considerado, de las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas, cuyo establecimiento corresponde al Estado en virtud
del art. 149,1.18 de la Constitucion.

La normacién autondmica contenida en los arts. 25 v 26 de la Ley
28/1983 se adaplaba, como hemos visto, al esquema bdsico estatal en
relaciom con el Real Decreto-ley 20/1977, que atribuia a las Juntas
Electorales las mismas competencias sobre el censo, pero dicha adapta-
cién no se produce va en relacidn con la LOREG, pues en ella han
desaparecido las anteriores intervenciones de las Juntas Central, Provin-
ciales v de Zona sobre el censo, encomendindose lo concerniente a la
formacion, gestion y control del mismo a la Oficina del Censo Electoral
en ios trminos fijados en los args. 29 y 30,

7. De aqui que resulten inconstitucionales las disposiciones de la
Ley 28/1983, que atribuyen & las Juntas Electorales de Comunidad
Auténoma, de Territorio Histdrico y de Zona competencias sobre ¢l
censo, inconstitucionalidad que impone ia declaracién de nulidad de los
apartados a} y b) del art. 25 de la citada Ley, en su integridad, y la de
los incisos de fos apartades e) v f) del mismo precepto que se refieren
a las facultades de la Junta Electoral de la Comumdad Auténoma en
relacidn con el censo. No cabe extender 1al declaracién de nulidad
al art. 25.1 de la mencionada Ley, pues, una vez declarados inconstitu-
cionéles ¥ nulos los anteriores preceptos, lz remisién que dicha
disposicion efectda a la ordenacién de las competencias de Ja Junta de
la Comunidad Auténoma, para configurar las que corresponden a Jas de
Territorio Historico y de Zona, va sole podra cntenderse hecha, como
tal amnibucion compeltencial per relationem, a las facultades no estimadas
incompatibles con la Constitucién en esta Sentencia. :

En cuanto a la solicitada declaracién de «inconstitucionalidad por
conexidn» del art. 3 de la Ley 28/1983, ha de accederse a dicha
pretensién pues este precepto, relativo a la epublicidad del censon, no
bace sinc ordenar y desarrollar, para una -fase concreta del procedi-
miento electoral, las facultades que sobre el censo poseen las Juntas
Electorales de Zona actuantes en las elecciones para la formacién del
Parlamento del Pais Vasco. : .

No cabe acoger, en cambio, la peticién formulada 2 este Tribunal
para que declare I2 inconstitucionalidad —también «por conexién o
consecuencian, se dice- de lo prevenido en el art. 25 g) de la Ley
28/1983, precepto con arreglo al cual corresponde a la Junta Electoral de
la Comunidad Autonoma «corregir las infracciones que se produzcan,
siempre que no estén reservadas a los Tribunales, e imponer las multas
que estirne pertinentes, hasta la cantidad de 100.000 pesetas». Ningupa
fundamentacion especifica aduce el Letrado de! Estado al respecto, v lo
cierio es que esta imputacién de inconstitucionalidad no encaja en las
alegaciones formuladas por la representacién actora [pues el art_ 25 g) no
se refiere expresamente 2 nada que Concierna al censa). ni podria ser
acogida partiendo de las consideraciones anteriormente expuestas, pues
la potestad sancionadora en cuestién se halla igualmente atribuidz por
la LOREG [apartados | d) ¥ 2 a) de su art. 19] 2 las Juntas Electorales
Central, Provincial v de Zona. v no puede ser negada a las Juntas de
Comunidad Autdnoma, contempladas también en la referida Ley
Organica. Las mismes razones que impiden acoger esta impugnacién
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son predicables, y con iguales efectos desestimatorios, respecto de la
pretendida inconstitucionalidad del apartado 2.* del art. 26 de la Ley
28/1983, en el que se atribuye asimismo potestad sancionadora a las
Juntas de Territorio Histérico ¥ de Zona.

Tampoco cabe afirmar la inconstitucionalidad del art. 126.1 a). sepun
el cuat «se extenderdn en papel coman y serdn gratuitas: a) Todas las
solicitudes, actas, cenificaciones y diligencias referentes a la formacion
y revisién del censo electoral, asi come las actuaciones judicialss
relativas a él». En efecto, el contenido de dicho precepto, que, como el
Letrado del Estado advierte, es una reproduccidn del art, 72.1 a) del Real
Decreto-lev 20/1977, aparece también recogido en los arts, 117 y [18.1 a) de
la LOREG, por lo que ni innova &l ordenamiento juridico ni puede, por
ello, decirse de ¢l que invada competencias estatales a) estzblecer un
téenectlicio fiscal, druco argumento aducido por Ia representacion del

stado.

8. Finalmente, es impugnado cn el presente recurso ) apartado |
de la disposicién adicional de la Ley 28/1983, segin el cual los gastos
que comporte el praceso electoral de formacién de la Asamblea
legislativa autonémica sserdn a cargo de los Presupuestos Generales de
la Comunidad Aulénoma, sin perjuicio de 1a financiacién de los mismos
en base a lo dispuesto en el capitulo segundo de la Ley 12/1981, por fa
que se aprucba el Concierto Econémico de la Comunidad Auténoma del
Pais Vascos.

Pamm €] Letrado del Estado, este precepto vulnera el art, 41.2 e)
del EAPV yla Ley del Concierto al prescindir del procedimienta en ella
arbitrado para delerminar el cupo anual que habri de pagar el Pais
Vasco al Estado, cupo cuyo contenido altera cuandoe prescribe unilateral-
menle gue cOTveran a su c¢argo los gastos elsctorales, los cuales
resuitarian, ademas, de dudosa inclusion en aquél, va que ninguna
trensferencia de servicios se ha producido en favor de la Comunidad
Awténoma en materia electoral, sin perjuicic de lo que en su dia haya
de decidir la Comisidn Mixta esuablecida al efecto.

Ahora bien, frente a la tesis del recurrente cabe afirmar que el
precepto impugnado puede, y debe, interpretarse de conformidad con el
blogue de la constitucionalidad entendiendo su referencia a la Ley del
Concierte no como una modificacion de los términos en que se fija el
cupo en la misma, sing como una simple remisién a ellos. Asi lo
interpretan las representaciones del Gobierno y el Parlamento vascos. -

La aportacion que el Pais Vasco efectia a la Hacienda estatal -el
cupo global, intéegrado por los respectivos cupos de sus Territorios
Histéricos~ se realiza «como contribucisn a todas las a5 del Estado
que no asuma la Comunidad Auténomanr fart. 41.2 d) del EAPV), cargas
que son «las que corresponden a competencias cuyo ejercicio no haya
sido asumido efectivamente por aquélla» {arl. 50.]1 dc la Ley del
Concicrto). Pues bien, asumida con ta promulpacion de la Ley 2871683
la compeiencia descrita en el art, 10.2 del %‘APV como «legislacion
electoral interior que afecte al Parlamento Vascor, es estalutariamente
correcto que el legislador autonémico remita al capitulo segundo de la
Ley del Concierto, pues en £i se regulza el cupo en general y, en concreto,
los efectos sobre el cupo provisional de las vaniaciones en las competen-
cias asurnidas (art. 54). .

FALLO

En atenci6n a todo lo expuesto, el Pleno del Tribunal Constitucional,
POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION
EsPaNOLA,

Ha decidido:

Primerp.-Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto conira la Lay 28/1983, de 25 de noviembre, de Elecciones al
Parlamento Vasco, y, en su virtud,

Declarar niulos los arts. 3; 13.1; 25 a) y b), asi como Ja inclusién del
inciso «en todos los asuntos de formacion, rectificacion, conservacion o
com;r)ulsg del censow en el arl. 25 &), y del inciso «y en las de formacion,
rectificacién, conservacion o compulsa del censo» en el art. 25 ).

Segundo.-Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estador.

Dada cn Madrd, a veintiuno de julioc de mil novecientos achenta y
ocho.-Firmado: Francisco Tomds y Valiente, Gloria Begué Cantdm,
Angel Latorre Segura, Francisco Rubio Llorente, Luis Diez-Picazo y
Ponce de Leon, Fernande Garcia-Mon y Gonzdlez-Regueral, Carlos de
la Vega Benayas, Eugenio Diaz Eimil, Miguel Rodriguez-Pifierc y Bravo-
Ferrer, Justs Leguina Villa y Luis Lopez Guerra. :
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