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El padré municipal és un registre administratiu que per-
met comptabilitzar i situar les persones que viuen ha-
bitualment en un municipi. Els certificats que s'emeten
de conformitat amb les dades que consten al padrd tenen
la consideracié de documents publics. La seva finalitat ul-
tima és, doncs, coneixer la poblacié fixa del municipi i la
consecucid d’‘aquesta finalitat ha de ser I'objectiu de la
administracié que gestiona el padrd, obviant qualsevol
formalitat o practica que busqui d'altres finalitats.

El padré és també un instrument per planificar serveis i
politiques publiques ja que del nombre real de persones
que viuen en un terme municipal en depén el financament
derivat del repartiment de fons provinents d’altres admi-
nistracions o l'obligacié de prestar determinats serveis.

Qui viu al nostre pais té I'obligacié juridica d’'empadro-
nar-se al municipi en el qual resideix. |, alhora, I'ajunta-
ment té I'obligacié, també juridica, d’inscriure al padré
totes les persones que resideixen al municipi i ho sol-lici-
tin amb independéncia de la seva nacionalitat o status le-
gal, el titol pel qual ocupi un habitatge o la situacié legal o
fisica de I'habitatge. Fins i tot es preveuen mecanismes per
empadronar persones que no gaudeixen de llar al municipi
pero que hi viuen permanentment.

El dret a ser inscrit en el padrd és la porta d’accés a un
altre conjunt de drets i, per tant, la seva vulneracid pot su-
posar la vulneracid d’altres drets associats, fins i tot cons-
titucionals i sotmesos a la proteccid del recurs d’'empara
davant del Tribunal Constitucional.

Drets fonamentals com el dret a votar i ser candidat en
unes eleccions, el dret a la participacid en els assumptes
publics, el dret a iniciar una consulta popular, el dret a
I'educacid, I'accés a la sanitat publica i als serveis socials o
a drets connectats amb la normativa reguladora dels drets
dels estrangers (reagrupament familiar, regularitzacié pun-
tual dels estrangers, permis de residéncia), només es po-
den exercir efectivament si s’esta empadronat de forma
correcta i no fraudulenta.

Impedir o posar obstacles a'empadronament de les perso-
nes al municipi on resideixen no només és dificultar I'exer-
cici de drets i obligacions, siné que pot obstaculitzar drets
fonamentals, especialment en col-lectius vulnerables.

Per aix0, s'imposa una interpretacid i aplicacié de la legis-
lacié d’'empadronament —especialment en aquells ambits
on hi ha un marge de valoracié en mans municipals— guia-
dai limitada per diversos principis generals del Dret:

e En cas de dubte, la interpretacié de la normativa per
part de les administracions en relacié al padré haura
de ser a favor del dret a ser empadronat.

e La interpretacié administrativa de la normativa ha de
ser sempre a favor de la continuacié del procediment
administratiu d'empadronament i evitar convertir-lo
en una carrera d'obstacles per a la persona sol-licitant.

e El gestor public del padré ha d’actuar sempre aplicant
el principi d’equitat.

Les sindicatures, al supervisar l'activitat municipal, poden
utilitzar aquests tres importants principis juridics per con-
trolar-la i recordar la seva necessitat al decisor administra-
tiu. A més, cal remarcar que ens trobem davant d’un dret
de les persones i que l'activitat administrativa ha de des-
envolupar-se d'acord amb les obligacions juridiques de
deguda diligéncia, deguda cura i bona administracio.

Cap instruccié politica adrecada a I'administracié, for-
malment o informalment, pot utilitzar el padré per a fi-
nalitats diferents a les establertes en I'ordenament juri-
dic (com ara, per exemple, per reaccionar contra ocupants
il-legals de pisos o reduir 'empadronament de persones
estrangeres).

El decisor public en relacié al padré no només ha de res-
pectar i aplicar els principis generals del Dret i la normativa
sind que ho ha de fer respectant les obligacions juridiques
derivades del dret del sol-licitant a una bona administra-
cid en la tramitacié de la seva sol-licitud.

El dret a una bona administracié exigeix que l'activitat ad-
ministrativa sigui agil, rapida i apropiada (especialment
quan afecta drets humans fonamentals), duta a terme amb
la major cura i mitjancant procediments que permetin la
transparéncia, la claredat i la seguretat juridica.

L'esperit de la normativa en relacié al padré és que hi ha
una presumpcié de veracitat en la declaracié del ciutada
que aporti el minim de documentacio per acreditar a seva
identitat i el domicili de residéncia. En aquest cas, la ins-
cripcié hauria de ser automatica i només es poden compro-
var les dades si hi ha indicis en contra d’aquesta declaracid.

Malgrat la claredat legal, no manquen suposits en que I'ad-
ministracié demana documents no necessaris 0 que ja es
troben en el seu poder. L'exigencia de documentacié su-
pérflua i innecessaria no nomeés viola el dret a una bona
administracié i causa molésties i retards, siné que pot
derivar, de forma encara més greu, en el tancament del
procediment.

Ara bé, el desistiment només es podra dictar per I'ad-
ministraciod si en la sol-licitud manquen els documents
preceptius. La caducitat es produira quan es paralitzi el
procediment per una causa imputable al sol-licitant i sem-
pre previ advertiment de l'administracié. La caducitat no
es podra acordar si els tramits pendents per part del sol-li-
citant no sén imprescindibles.

Es important extremar la supervisié del dret a la bona
administracio del sol-licitant, impedint la demanda de do-
cuments no preceptius o actuacions innecessaries que pu-
guin donar lloc al desistiment o la caducitat. El principi de
bona fe de I'administracid ha d’evitar que es dugui a terme
un frau de llei utilitzant aquests preceptes per impedir la
continuacid del procés d'empadronament.

Denegacio per no compliment dels requisits

En tots els casos en que I'administracié adopta una decisid
relativa al padré, cal que la motivi curosament i de for-
ma comprensible per a la ciutadania, com a exigéncia del
dret a una bona administracié i de la prohibicié d'arbitra-
rietat, recollida, entre d'altres, a la Constitucid espanyola.

No és suficient, doncs, amb motivacions formalistes i/o
estereotipades que no justifiquin realment la decisié presa.

Serveis social i empadronament

El simple fet de no constar, una persona o familia, als Ser-
veis socials d’un ajuntament esta sent la resposta més ha-
bitual per denegar la inscripcié de persones sense domicili
fixe, mentre a la vegada es denega l'accés a Serveis Socials
justament per manca d'empadronament. En un ajuntament
es pregunta internament a Serveis Socials si coneixen o
no el cas de la persona o familia. Si la resposta és nega-
tiva, des de I'area competent deneguen la sol-licitud per
aquest no coneixement i no poder disposar de I'Informe
de Serveis Socials.

Sén casos de persones i/o families en situacions de alta vul-
nerabilitat i moltes mancances, en els quals el dret d'accés als
Serveis Socials i la diligéncia deguda administrativa, son vitals.

Cal recordar que totes les persones, incloses les estran-
geres, sigui quina sigui la seva situacié administrativa,
tenen dret d‘accés als Serveis Socials. |, a més, totes les
arees dels ajuntaments han d’actuar respectant i fent efec-
tiu el dret a una bona administracié desplegant les tecni-
ques de col-laboracid i cooperacié amb diligencia i cura. Si
la persona o familia no ha entrat en contacte abans amb
els Serveis Socials s’ha de facilitar i oferir aquest servei
public, que li permetra aspirar a exercir el dret a ser em-
padronat.

Tota negligéncia que impedeixi o obstaculitzi I'assistencia
de Serveis Socials i el posterior procediment d'empadro-
nament sera un cas de mala administracié, amb les con-
seqgliéncies corresponents, incloent la comissié d’'un possi-
ble acte discriminatori fonamentat en la nacionalitat, una
infraccid administrativa molt greu.

El termini per resoldre el procediment administratiu d'empadronament
té una durada maxima de tres mesos. Si en aquest temps el ciutada
no rep resposta, ha d’entendre acceptada la seva sol-licitud. Un cop
transcorreguts tres mesos des de la presentacid de la sol-licitud sense
resolucid ni notificacid, es produeix un cas de silenci administratiu, au-
téntic acte administratiu presumpte d’empadronament, que no pot
ser modificat posteriorment per una actuacié de I'administracid local,
donat que incorreria en una il-legalitat al dictar un acte (denegacid de

la inscripcid) al marge del procediment administratiu.

Cal insistir en que hi ha 'obligacid juridica de resoldre i notificar dins
de termini perqué aixd forma part del dret de la ciutadania a una bona
administracid. Si un ajuntament no respecta aquest termini de tres
mesos es produeix un suposit de mala administracid, que ddna lloc
al silenci positiu. Convé recordar que I'administracié local ha d‘infor-
mar al sol-licitant del termini de resolucié i dels efectes del silenci
en cas de mala administracié. Aquesta comunicacid, malgrat estar es-

pecificament prevista a la llei, no s'acostuma a fer.



Un primer problema recorrent en matéria d'empadrona-
ment és el referit a les persones sense llar. La normativa
deixa clar que una persona sense llar que resideix habi-
tualment al municipi té el dret (i I'obligacid) de sol-licitar
I'empadronament, i I'administracié esta obligada a ins-
criure-la si reuneix els requisits legals.

L'dnic cas en que es pot denegar I'empadronament a una
persona sense llar sera aquell en que sigui impossible, des
d’una perspectiva raonable, fer arribar una comunicacié
al domicili que faci constar el sol-licitant. La decisid sobre
la possibilitat o impossibilitat de qué les notificacions arri-
bin no podra fonamentar-se en criteris irracionals i exigeix
una motivacid en la qual es justifiquin les raons perque es
prevegi raonablement que les notificacions no arribaran i,
en consequencia, es denegui la inscripcid.

El dret a una bona administracié exigeix de I'administracio
una activitat proactiva per trobar una via raonable de co-
municacid. Aixo implica, per exemple, tenir en compte que
el lloc de practica futura de les notificacions administrati-
ves pot ser des del domicili del sollicitant fins a qualsevol
altre emplacament que aquest indiqui en la sol-licitud, com
una botiga o un bar. Espais, en definitiva, que acceptin el
correu i li lliurin amb regularitat.

La normativa també preveu la possibilitat de generar, si
cal, un domicili fictici, que pot ser una infraestructura mu-
nicipal, on la persona pugui recollir les notificacions.

En aquest ambit, el nivell de diligéncia exigible a I'admi-
nistracié local ha de ser maxim, donat que ens trobem
en una situacié d'alta vulnerabilitat i que la impossibilitat
d’empadronar-se pot afectar d'altres drets de la persona
sense sostre, posant en risc la seva integritat fisica i mo-
ral i la seva dignitat.

Correspon als ajuntaments realitzar les actuacions i opera-
cions necessaries per mantenir actualitzat el padrd, de for-
ma que les dades que conté concordin amb la realitat. Per
aix0, les administracions locals tenen la facultat dexigir
als sol-licitants I'aportacié de documents perd amb I'tnica
finalitat de comprovar la veracitat de les dades consig-
nades de forma que tant bon punt el gestor municipal tin-
gui la conviccié que les dades que consten a la inscripcid
padronal s'ajusten a la realitat, deixa d’estar facultat per
demanar ulteriors justificants que acreditin aquest fet.

| encara més: la possibilitat que I'ajuntament sol-liciti al vel
el titol que legitimi I'ocupacié de I'habitatge no atribueix
a les administracions locals cap competéncia per jutjar
qiiestions de propietat, d’arrendaments urbans o, en ge-
neral, de naturalesa juridica-privada, siné que té per Uni-
ca finalitat acreditar que el vei resideix al domicili indicat.

Per aix0, la documentacio acreditativa pot ser el titol de
propietat o un contracte vigent d’arrendament d’habi-
tatge per a Us com a residéncia habitual acompanyat de
I"dltim rebut del lloguer. L'ajuntament te la potestat d’ac-
ceptar d'altres documents un cop fetes les comprovacions
que consideri oportunes (rebut de subministraments com
I'aigua o l'electricitat, per exemple) i podra comprovar per

d’altres mitjans (un informe de la policia local, una inspec-
cid..) que realment el vei habita en aquell domicili i, en cas
afirmatiu, inscriure’l al padrd.

L'ajuntament no pot controlar mitjancant la potestat d’em-
padronar si existeix titol legal o no i a més, no pot demanar
un Unic document especific per a provar la residéncia, sind
que ha d’acceptar —i el sol-licitant pot aportar— diversos
documents i, fins i tot, efectuar una inspeccié municipal.

Un suposit diferent és el cas de I'existencia de comparticid
de domicili, cada vegada més frequient, per 'augment de
I'anomenat co-living o persones rellogades als quals el pro-
pietari de I'habitatge lloga una habitacid, de vegades amb
contracte, de vegades informalment.

La normativa indica que quan un ciutada sol-liciti la seva
alta en un domicili on ja constin empadronades d‘altres
persones, en lloc de sol-licitar-li el document que justifiqui
la seva ocupacié de I'habitatge, se li haura d’exigir I'auto-
ritzacié per escrit d'una persona major d‘edat que figuri
empadronada en aquest domicili. La persona que autorit-
zi haura de disposar d’algun titol acreditatiu de la posses-
sié efectiva de I'habitatge al seu nom.

Aquesta solucié fa que, a la practica, el sol-licitant tingui
dificultats no infreqlients per a aconseguir-la, per dife-
rents motius per part de qui lloga o relloga (ocultacié d’in-
gressos a Hisenda, excés d’ocupants respecte del permes
a la normativa o la cédula d’habitabilitat, incompliment de
clausules de prohibicié de relloguer, pagament en negre
per l'autoritzacid..).

En els casos en que el sol-licitant no pugui aportar aquesta
autoritzacio, cal tractar el suposit de dues possibles mane-
res, depenent de la situacié. O bé com un cas de persona
sense llar, perque malgrat es disposi d’un sostre no té se-
guretat juridica en la tinenca; o bé com un cas de manca
de titol acreditatiu de qui es vol empadronar, pero en el
qual la persona pot aportar altres proves que viu realment
on afirma viure.

Un dels supodsits que sembla generar conflicte en alguns
ajuntaments és 'empadronament de persones que viuen en
habitatges cedits per alguna entitat religiosa o organitza-
cié del Tercer Sector. En aquest sup0sit es nega I'empadro-
nament per entendre que no es tracta d'un habitatge sind
d‘un allotjament col-lectiu. En el cas de ser efectivament un
allotjament col-lectiu, I'empadronament només requereix
la autoritzacié de la persona que dirigeixi el centre. Si no
es tracta d’un allotjament col-lectiu, el titular de I'habitatge
ha d'instar el canvi del tipus d’habitatge a familiar.

S’han pogut detectar anuncis de lloguer de pisos o habi-
tacions en els quals s’indica que no és possible empadro-
nar-s’hi. Cal tenir en compte que la persona que vol llo-
gar una habitacio (o un pis) és un consumidor i com a tal

esta protegit per la legislacié d’habitatge i de consum que
obliga a proporcionar informacié verac sobre allo a llogar
i limita I'exercici d’'un dret/obligacié que correspon en ex-
clusiva a qui s'empadrona i que, per tant, no pot quedar
en mans de terceres persones. En consequiéncia, aquesta
mena d’anuncis poden suposar una vulneracié de la legis-
lacié d’habitatge i de consum vigent.

Un dels canvis legals introduits en les darreres reformes de
les instruccions estatals per a 'empadronament s’ha orien-
tat a avancar en la seguretat i proteccié de les persones
victimes de violéncia de génere i els fills que hi convisquin.

En primer lloc, es limita I’accés de tercers a les dades per-
sonals que constin al padré municipal per a certs col-lec-
tius i molt especialment de les victimes de violéncia de
génere i de menors sota la seva guarda o custodia i en aco-
llida familiar. En segon lloc, en determinats casos, quan per
raons de seguretat, no sigui possible 'empadronament en
el seu domicili real, aquestes victimes i els seus fills me-
nors convivents s'empadronaran en una adreca de con-
veniéncia, que determinin els Serveis Socials del municipi
on efectivament resideixin.

La recent reformulacié de la normativa s’ha aprofitat per
introduir un seguit de canvis per facilitar 'empadronament
de certs estrangers que no disposen de documentacid
identificativa, perd no per robatori o pérdua un cop arri-
bats sind per haver arribat sense aquesta documentacié
per diverses circumstancies.

En la linia de facilitar 'empadronament dels estrangers en
situacié especialment vulnerable, entre els documents que
poden considerar-se valids per a la identificacid hi ha, per
exemple, la fotocopia de qualsevol document d‘identifica-
cié robat o perdut, tant en vigor com caducat, acompanyat
per la denuncia davant de la Policia i la sollicitud de reno-
vacié. També es consideren documents valids el resguard
de la sol-licitud de proteccié internacional, documents
acreditatius de la condicié de sol-licitant, en tramitacid, de
proteccid internacional i la fitxa d‘inscripcié com a Menor
Estranger No Acompanyat (MENA).

La qliestid es suscita quan no es disposa de cap document
d‘identificacid ni tampoc de cap fotocdpia, ni ens trobem
davant d’un sol-licitant de proteccid internacional o d'un
menor d’edat, estranger i major de 14 anys i sense fitxa
d’inscripcié MENA.

Donat a normativa parla daltres documents que poden
considerar-se valids es podria pensar en la possibilitat de
presentar documents alternatius que identifiquin els es-
trangers indocumentats (declaracidé d’entitats del Tercer
Sector que coneixen a la persona, per exemple). Ara bé,
aquesta possibilitat deixa de tenir sentit donat que s’exi-
geix per la legislacié un nimero de document, i una de-
claracid de tercers no acreditaria aquesta identificacid. En
una futura reforma legal, caldria pensar en suavitzar aquest
requisit legal.
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