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RESUMEN

Para responder a las cuestiones acerca de si las personas inmigrantes pueden o no ser empa-
dronados, si el Ayuntamiento tiene la capacidad de impedirselo, si los entes locales han de faci-
litar los datos del padron o cuales quiere otras vinculadas a este tema, es imprescindible un and-
lisis riguroso de la legalidad. Lo que este trabajo pretende ofrecer, de forma sintética, es un
estudio critico de la normativa aplicable al empadronamiento referido al caso de las personas in-
migrantes en Espafia. Con ello se pretende incidir tanto en el derecho y la obligacion de éstas a
empadronarse, cuanto en la responsabilidad municipal en la gestion del padron. Todo ello sin
renunciar a evidenciar los puntos débiles de la legislacion de extranjeria que han contribuido a
reafirmar el padrén municipal como un instrumento de la politica de inmigracion.
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(*) Este articulo ha sido realizado en el marco del proyecto Consolider Ingenio CSD-2008-00007 £/ tiempo de los derechos, financia-
do por el Ministerio de Educacion, y el proyecto I+D del Ministerio de Ciencia e Innovacion /nmigracién, Integracion y Politicas publicas:
garantias de los derechos y su evolucion, DER 2009-10869.
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ABSTRACT

To respond to the questions of whether immigrants may or may not be registered in the munic-
ipal register (padrdn), whether the municipal government has the capacity to prevent it,
whether local bodies are required to provide all records from the municipal register or any issues
in this connection, a thorough analysis of the legal implications is required. This work seeks to
offer a critical overview of the law applicable to the municipal register in respect of immigrants
in Spain. The idea is to examine both the right and obligation of these persons to register, and
the responsibility of the local corporation in managing the register. The paper also seeks to reveal
the weaknesses in immigration legislation which have contributed to strengthening the role of
the municipal register as an instrument of immigration policy.
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1 INTRODUCCION

Tras la modificacion de la ley de extranjeria concretada en la LO 2/2009”,
con un solapamiento de normas tal que da buena muestra del terreno resbala-
dizo en el que se asienta el estatuto juridico de los inmigrantes en Espafia, la
postura mantenida por algunos Ayuntamientos espanoles ha venido a sacar de
nuevo al debate publico la cuestion de la gestién del padrén y la responsabili-
dad municipal a él vinculada.

Como si de una especie de referéndum se tratara, distintos entes locales han
expresado su voluntad de entrar a valorar el actuar en uno u otro sentido, mas o
menos permisivo, respecto al empadronamiento de inmigrantes en su municipio,
con especial tension en el caso de las personas en situacién administrativa irregu-
lar. El conjunto de opiniones esgrimidas exige una reflexién que no por bésica
puede darse por sabida, a la vista de lo ocurrido. Me refiero al hecho de que, des-
de una perspectiva juridica, la tinica respuesta posible a la gestion del padrén vie-
ne establecida en la ley. O dicho de otro modo, en el caso del empadronamiento
el imperio de la ley es, como su nombre indica, prioritario, aunque alguna Admi-
nistracién parezca puntualmente obviarlo. Conviene, por ello, recordar una de las
premisas fundamentales del Estado social y democratico de derecho espaiiol: los
ciudadanos y los poderes ptiblicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del or-
denamiento juridico, tal como sefiala el articulo 9.1 de la Constitucion.

Por tanto, si se quieren despejar las dudas acerca de si las personas inmi-
grantes pueden/deben o no ser empadronadas, si el Ayuntamiento tiene la ca-
pacidad de impedirselo, si los entes locales han de facilitar los datos del pa-
drén para activar las denuncias a los inmigrantes irregulares, o cuales quiere
otras cuestiones contestadas en mas de una ocasién con leguleyas opiniones,
es imprescindible un andlisis riguroso de la legalidad.

Lo que este trabajo pretende es ofrecer, de forma sintética, un estudio criti-
co de la normativa aplicable al empadronamiento referido al caso de las per-

(1) Asi la norma basica la constituye la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espa-
fia y su integracion social, tras la redaccion dada por la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre, por la Ley Orgénica 11/2003, de 29
de septiembre, de medidas concretas en materia de seguridad ciudadana, violencia doméstica e integracion social de los extranjeros,
por la Ley Organica 14/2003, de 20 de noviembre y por la Ley Organica 2/2009, de 11 de diciembre (en adelante LODYLE); y su regla-
mento de desarrollo aprobado por RD. 2393/2004 que en estos momentos se encuentra en tramite de modificacién pero que ya fue re-
formado, antes de la LO 2/2009, por el RD 1162/2009, de 10 de julio y el RD 1163/2009, de 18 de septiembre.
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sonas inmigrantes en Espafia, pues aunque la norma sea la misma en este caso
que para los nacionales (afortunadamente no se regula en la legislacion de ex-
tranjeria aunque ésta indirectamente la afecta) parece que en la préctica se ol-
vida. Con ello se pretende incidir tanto en el derecho y la obligaciéon de las
personas inmigrantes a empadronarse (teniendo en cuenta ademas que el ejer-
cicio de derechos como la educacién y la sanidad, o la posibilidad de regulari-
zacion por la via del denominado arraigo social, estdn conectados a la inscrip-
cién padronal); cuanto en la responsabilidad municipal en la gestion del
padrén que no puede sobrepasar los limites legales.

2 PADRON MUNICIPAL Y LEGISLACION DE EXTRANJERIA

Las conexiones que ha establecido la dltima reforma de la LODYLE con el
padrén vienen a consagrarlo como un instrumento de control en el &mbito de
la politica de extranjeria. Ademas, tal es la relevancia que dicho registro muni-
cipal ha alcanzado, especialmente en su conexioén con la inmigracion irregu-
lar?®, que de facto algunos Ayuntamientos se han negado a cumplir los man-
datos legales en relacién a la inscripcion de extranjeros en territorio espafol,
exigiendo requisitos adicionales a los normativamente establecidos, siendo ne-
cesaria la intervencion de la Abogacia General del Estado que mediante infor-
me ha venido a ratificar y aclarar la legislacién vigente.

El padrén, a nivel normativo, fue objeto de reforma con la LO 14/2003 que
establecid, entre otras cuestiones, la habilitacién genérica de acceso al padrén
a favor de la Direccién General de Policia con la finalidad de mejorar el ejerci-
cio de las competencias legalmente establecidas en relacion al control y per-
manencia de los extranjeros en Espafia. Dicha habilitacién es compartida con
el Instituto Nacional de Estadistica en términos de reciprocidad, puesto que la
mencionada Direccién debe comunicar a este Instituto los datos de los extran-
jeros que tenga constancia que pueden haber sufrido variaciones en relacién a
los que figuran en el registro municipal con la finalidad de mantener actuali-
zados los datos del padrén®.

(2) El padron municipal, ya antes de la tltima reforma legislativa, se habia consagrado como un via fundamental para el ejercicio de
derechos especialmente en el caso de la personas en situacion administrativa irregular, por ello este registro municipal constituye una
de las claves de la integracion o exclusion de este colectivo. Vid. MIR | BAGO, Josep, Dictamen sobre les modificacions en la regulacid
del padrd municipal d’habitants introduides per la reforma de la llei d’estrangeria, Consorci de Recursos per a la Integracio de la Di-
versitat de la Diputacid de Barcelona, desembre 2003; SOLANES, Angeles, «La realidad local de la inmigracion: el padrén municipal
como forma de integracién». Cuadernos Electronicos de Filosofia del Derecho, n° 10/2004, 26 pp.; y R0OJO TORRECILLA, Eduardo y CA-
MOS VICTORIA, Ignasi, Informe sobre les competéncies municipals en materia d’immigracid i la incidencia de la legislacid d’estrange-
ria sobre els municipis, gener 2005.

(3) SOLANES, Angeles y CARDONA, Maria Belén, Proteccidn de datos personales y derechos de los extranjeros inmigrantes, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2005, pp. 80-127.
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La LO 2/2009 ha vuelto sobre el padrén para poner bajo sospecha la ins-
cripcién. Esta vez, la conexion con el mencionado registro municipal aparece
en el ambito mads restricto de la normativa de extranjeria, el relativo a las in-
fracciones y sanciones.

En efecto, el articulo 53.1 c) considera infraccién grave incurrir en: oculta-
cién dolosa o falsedad grave en el cumplimiento de la obligacién de poner en
conocimiento de las autoridades competentes los cambios que afecten a nacio-
nalidad, estado civil o domicilio; y falsedad en la declaracién de los datos obli-
gatorios para cumplimentar el alta en el padrén municipal a los efectos pre-
vistos en esta Ley, siempre que tales hechos no constituyan delito. Si cualquier
autoridad tuviera conocimiento, de una posible infraccién por esta causa, lo
pondra en conocimiento de las autoridades competentes con el fin de que pue-
da instruirse el oportuno expediente sancionador.

Asimismo, el articulo 53.2 d) innova una infraccion grave mas en relacion
al registro municipal: el consentir la inscripcién de un extranjero en el padrén
por parte del titular de una vivienda habilitado cuando dicha vivienda no
constituya el domicilio real del extranjero. Se incurre en tantas infracciones
cuanto personas indebidamente se inscriban en dicha vivienda.

Esta ultima prevision legal estd pensada para evitar a los denominados
«piso-patera», es decir viviendas en las que se multiplicaban las inscripciones
padronales ficticias cuando de hecho el extranjero no residia en ellas, o las ins-
cripciones en domicilios de terceros (familiares, amigos, etc.) en los que no se vi-
via cuando no se disponia de uno propio para realizar la inscripcién, o cuando
se superaba el niimero de personas que de acuerdo con la normativa local al res-
pecto se consideraba que podia alojarse en dicho lugar. En todo caso estas «fal-
sedades» no son achacables exclusivamente a los extranjeros, ya que también los
nacionales, con otras finalidades (por ejemplo, la inscripcién en centros docentes
concertados) intentan realizarlas a pesar de la legalidad vigente.

Puede entenderse que la situacién de sobreocupacioén supone un incumpli-
miento de la funcién social de la propiedad y que en este sentido dicho in-
cumplimiento habilitaria a la Administracién a adoptar medidas con la finali-
dad de corregir la situacion. En este &mbito el padrén es un medio idéneo para
activar los servicios de inspeccién y detectar situaciones de sobreocupacion, en
tal caso es cuando los municipios pueden ejercer sus competencias sobre el
control de las condiciones de las viviendas, lo cual no significa que el Ayunta-
miento en cuestion esté siempre dispuesto a actuar. Los entes municipales uti-
lizan distintos tipos de medidas para evitar la sobreocupacion, aunque la mas
relevante es la denegacion de la inscripcién padronal. También se puede acu-
dir a la revisién de oficio, exigir la cédula de habitabilidad, la autorizacién de
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la persona empadronada, limitar los empadronamientos en cadena, exigir do-
cumentacion complementaria en viviendas ya ocupadas y comprobar la au-
tenticidad de la documentaciéon. En determinados supuestos puede llegar in-
cluso a parecer que hay una mayor preocupacién, por parte de los entes
locales, para no existan pruebas documentales como las que el padrén muni-
cipal aporta que por solucionar el problema de la sobreocupacién y las infra-
viviendas®.

Que los entes locales con medidas que dificultan el empadronamiento pre-
tendan esgrimir una forma de evitar la sobreocupacién, no significa que en re-
alidad se consiga esa finalidad ni que deje de ser una medida dificilmente jus-
tificable desde el principio de igualdad en la aplicacién de la ley, ya que, sélo
se dirige a las personas extranjeras. Ciertamente el problema de raiz se en-
cuentra en la dificil situacion de la vivienda en Espafia puesto que la ubicacién
en infraviviendas no sélo afecta a extranjeros, lo que ocurre es que como en
otros casos (por ejemplo el acceso a ayudas sociales) la inmigracién supone
una especie de lupa para visualizarlo.

Si bien la voluntad de que el padrén responda de la forma més objetiva po-
sible a la realidad no resulta criticable, si lo es el hecho de como evidenciar que
en efecto la vivienda que se alega no constituye el domicilio real del extranje-
ro. Salvo casos palmarios en los que, por ejemplo, el extranjero lleve tiempo
sin residir ni siquiera en el municipio aunque no haya modificado su inscrip-
cién padronal, la verificacién de este supuesto puede resultar como minimo
controvertida, como veremos mds adelante. Lo que parece obvio es que no sir-
ve para hacer frente al enorme problema de acceso a la vivienda de la pobla-
cién inmigrante, que sobredimensiona la que sufre el conjunto de la pobla-
cién®. El hecho de que se deniegue el empadronamiento de una persona en un
determinado domicilio por entender que estamos en una situacién de sobreo-
cupacién no garantiza que no se intente otro empadronamiento, en otro lugar,
que igualmente puede ser fraudulento®.

Conviene destacar que en las mencionadas infracciones no se hace ningu-
na distincién respecto a la situacién administrativa en la que se encuentre el

(4) AGUADO CUDOLA, Viceng. «Inscripcié al padré municipal en casos de sobreocupacié d’habitatges», V. AA.: Informe Pi i Sunyer so-
bre la gestio municipal de I'empadronament dels immigrants, Fundacio Carles Pi i Sunyer d’estudis atonomics i locals, Barcelona,
2008, pp. 67-92.

(5) MORENO FUENTES, Francisco Javier; ARRIBA GONZALEZ DE DURANA, Ana y MORENO FERNANDEZ, Luis. «Inmigracién, Diversidad y
Proteccién Social en Espafia» Revista espafiola del tercer sector, n°. 4, 2006, pp. 53-98; IRIONDO MUGICA, Ifiaki y RAHONA LOPEZ, Mar-
ta. «Vivienda y condiciones de vida de los inmigrantes en Espafia», Revista del Ministerio de Trabajo e Inmigracién, n° 80, 2009, pp.
269-291 y LA SPINA, Encarnacién. «El criterio de adecuacion aplicado al derecho a la vivienda de los inmigrantes: una geometria va-
riable», Migraciones, n° 26, 2009, pp. 41-83.

(6) AGUADO CUDOLA, Vicenc. «Inscripcid al padré municipal en casos de sobreocupacié d’habitatges», VV. AA.: Informe Pi i Sunyer so-
bre la gestio municipal de I'empadronament dels immigrants, o op. cit., p. 92.
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extranjero que se inscribe en el padrén. Con las modificaciones de las sancio-
nes ambas infracciones pasan a estar penalizadas con una multa de 501 hasta
10.000 euros.

Junto a las ya de por si restrictivas medidas legales en el &mbito de la ex-
tranjeria en relacién al padrén, la contaminacién de la politica de inmigracion
centrada en el control en el &mbito local ha llevado a determinados Ayunta-
mientos a interpretar de modo restrictivo e incluso ilegal la normativa vigen-
te. Sin duda el caso mds mediatico ha sido el del Ayuntamiento de Vic, que
cuenta entre sus habitantes con una significativa presencia de inmigrantes”,
pero también otros Ayuntamiento han dificultado la inscripcién padronal es-
pecialmente de las personas extranjeras en situacion irregular en el ambito de
Cataluna® como, por ejemplo, Salt y en otras Comunidades como es el caso de
Torrején de Ardoz, Ceuta o Melilla. En todos los supuestos las propuestas en
torno a la aplicacién de la norma para restringir el empadronamiento a la vez
que generar un temor al mismo en las personas extranjeras por la manipula-
cién posterior de los datos obrantes en el padrén, se ha hecho bordeando Ia le-
galidad. Tomamos como referencia el caso de Vic por ser el que plante6 la con-
sulta que ha dado lugar a la clara interpretaciéon mantenida por la Abogacia
del Estado y también por ser el que inicialmente suscit6 la consulta a la Comi-
sion Europea. Lo de menos es que el supuesto tomado como ejemplo sea el de
Vic o cualquier otro, lo sustancial es lo que subyace, es decir, el imperativo de
interpretar la legislaciéon vigente acorde a Derecho sin tomarla como excusa y
sin permitir confusiones (con pretensiones mas o menos politicas) para limitar
el estatuto juridico de determinadas personas en Espafia.

En el caso concreto del Ayuntamiento de Vic el problema suscitado se cen-
traba en la validez y suficiencia para la inscripcién padronal de un pasaporte
que no contara con el preceptivo visado. Si acudimos a la LODYLE, su articu-
lo 25, viene a indicar la necesidad de entrar en territorio espafiol, siempre que
no exista prohibicién expresa al respecto, con el pasaporte (expedido valida-
mente y en vigor) o el documento de viaje que acredite la identidad siempre
que éste sea valido para tal fin segiin los convenios internacionales suscritos
por Espana. Ademas, salvo en lo casos en que se establezca lo contrario en los

(7) GONZALEZ RODRIGUEZ, Lucia. El impacto sociodemografico de la inmigracion extranjera en Vic (Osona, Catalufia, Espafia), Cua-
dernos Geograficos de la Universidad de Granada, n° 36, 2005, pp. 451-464.

(8) Asi por ejemplo, como referencia, puede consultarse los datos sobre Catalufia en SANCHEZ, Carme, SAMPER, Sarai y MORENO, Ra-
quel, «<Dades per a la inscripcion al padré municipal», VV. AA.: Informe Pi i Sunyer sobre la gestié municipal de I'empadronament dels
immigrants, op. cit., pp. 18-55.
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convenios internacionales suscritos por Espafa o en la normativa europea, es
exigible el visado. De una lectura sesgada de este precepto el Ayuntamiento de
Vic conectaba esta exigencia para la entrada legal en territorio espafiol con la
inscripcién padronal y concluia que con pasaporte sin visado no era posible
realizar dicha inscripcién, o lo que es lo mismo que los extranjeros en situacion
irregular no podian empadronarse.

Esta interpretacion, un tanto general de los criterios legales exigidos en el
momento de la entrada, fue consultada en informes privados solicitados por el
Ayuntamiento en los que se recordaba que la actuacién municipal no podia ser
considerada incorrecta o contraria a Derecho en la medida en que no se habia
traducido en una Ordenanza o Disposicion Administrativa del Ente local y
que, en todo caso, el mencionado articulo 25 LODYLE plantea dudas. Por ello,
se recomendaba al Ayuntamiento de Vic que formulara una consulta al Minis-
terio del Interior para que informara sobre los requisitos exigibles en el empa-
dronamiento municipal de nacionales de terceros Estados no comunitarios, ya
que el mencionado Ministerio es el que tiene la competencia para declarar la
validez o suficiencia de los pasaportes de tales nacionales que no contengan el
visado al que se refiere el articulo 25 LODYLE®.

Realizada la consulta por parte del Ayuntamiento de Vic, la Abogacia Ge-
neral del Estado emiti6 un informe en relacién a la aplicaciéon de la normativa
reguladora del padrén municipal®, que debe tenerse en cuenta para desvin-
cularlo definitivamente de la politica de inmigracion, como instrumento de
identificacion de extranjeros en situacion irregular o como mecanismo para di-
ficultar el ejercicio de determinados derechos sociales.

En efecto no puede obviarse que el estrecho vinculo entre el ejercicio de los
derechos sociales y el empadronamiento hace que las exigencias en torno a
éste supongan una limitacion de tales derechos. En este sentido desde que la
LO 4/2000 vinculé el ejercicio de determinados derechos a la inscripcién pa-
dronal especialmente para los inmigrantes en situacion irregular, y su primera
reforma en la LO 8/2008 lo recortara en algunos derechos, la importancia del
padrén municipal no ha dejado de crecer. Derechos bésicos y fundamentales
en la integracién como el de asistencia sanitaria y el de educacién han queda-
do vinculados al empadronamiento para disfrutarlos en condiciones de igual-
dad con los espafioles. Ademas el padrén sirve, por poner sélo dos ejemplos,
tanto para verificar la estancia continuada en un posible proceso extraordina-
rio de normalizacién, cuanto para conseguir el informe de insercién social del

(9) Dictamen Roca Junyet, Barcelona, 18 de gener de 2010.
(10) Informe de la Abogacia General del Estado relativo a la aplicacion de la normativa reguladora del padrén municipal con objeto de
resolver la consulta del Ayuntamiento de Vic, Madrid, 20 de enero de 2010.
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Ayuntamiento del lugar en el que el extranjero tiene su domicilio habitual ne-
cesario para regularizar su situacion por la via del arraigo social. Por todo ello
el padrén ya no es un mero registro administrativo sino un instrumento de in-
tegracion/exclusion™.

La conclusién a la que llega el Informe de la Abogacia General del Estado
es que el empadronamiento procede en el caso de los extranjeros aunque éstos
no residan legalmente en territorio espafiol, es decir, aunque no cumplan los
requisitos de la LODYLE y su reglamento de desarrollo de acuerdo con la pon-
deracién y consideracion conjunta de distintos argumentos a partir de los arti-
culos 15 a 18 de la Ley 7/1985, Reguladora de Bases del Régimen Local y el Ti-
tulo II del Reglamento de Poblacién y Demarcacion Territorial de la Entidades
Locales"?.

Segun los articulo 15y 16, 1 de LRBRL el padrén municipal es «un registro
administrativo donde constan los vecinos de un municipio», en el que toda
persona que viva en Espana estd obligada a inscribirse. Este registro permite
determinar la poblacién del municipio, otorgar la condicién de vecino una vez
que la inscripcion se ha producido, y acreditar la residencia y el domicilio ha-
bitual. Ademas los datos del padrén serviran para la configuraciéon del censo
electoral de acuerdo con lo previsto en la Ley de Régimen Electoral General y
para la elaboracién de estadisticas oficiales segiin lo establecido en la Ley
12/1989, de 9 de mayo, de la Funcién Estadistica ptblica"”, lo cual no supone
que las personas inscritas en el padrén, por ese mero hecho, estén necesaria-
mente en el censo o puedan votar.

Dichos preceptos, como apunta el mencionado informe, no distinguen en
relacién a la obligacion de inscribirse en el padrén municipal entre nacionales
y extranjeros. Por tanto, no existe un supuesto especifico para los extranjeros
que permita exigirles que su residencia sea legal de acuerdo con las previsio-

(11) Vid. SOLANES, Angeles y CARDONA, Maria Belén, Administracion local y derechos de los inmigrantes: la relevancia de la inscrip-
cién padronal, SIMO NOGUERA Carles y TORRES PEREZ, Francisco, La participacion de los inmigrantes en el dmbito local, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2006, pp. 133-174.

(12) La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (BOE de 3 de abril), modificada por la Ley 4/1996, de
10 de enero, sobre el Padrén municipal (LRBRL). La ley 4/1996 supuso un cambio drastico en el sistema de empadronamiento vigente
hasta el momento. EI R.D. 1690/1986 aprobé el Reglamento de Poblacién y Demarcacién Territorial de las Entidades locales (RPDT), en
cuyos articulos 53 y siguientes se regula la poblacién y el padron municipal. Dicho reglamento fue adaptado a las previsiones de la ley
4/1996 por el Real Decreto 2612/1996, de 20 de diciembre. De la lectura de los mencionados preceptos se desprende que el empadro-
namiento es ademas de un derecho una obligacion. Asi el ayuntamiento esté facultado (articulo 57 del reglamento) para empadronar
de oficio a las personas que detecte que viven en su término municipal y no estdn empadronadas. Conviene asimismo tener presentes
las potestades de actuacién que el Ayuntamiento tiene en el cese y renovacion de la inscripcién padronal, vid. EZQUERRA HUERVA, An-
tonio, «Baixa i renovacion de la inscripci6 d’estrangers en el padré municipal d’habitants», VV. AA., Informe Pi i Sunyer sobre la gestié
municipal de 'empadronament dels immigrants, op. cit., pp. 94-127.

(13) Vid. PEREZ VELASCO, Maria del Mar. El acceso a los datos de los extranjeros inscritos en el padron (Comentario a la Ley Organi-
ca 14/2003, de 20 de noviembre), Revista de Derecho Migratorio y Extranjeria, n° 5, febrero 2004, pp. 109-122, en concreto p. 111.
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nes de la LODYLE. Dicha exigencia, dada su transcendencia, hubiera requeri-
do una precisioén expresa por parte del legislador que no se ha dado ni puede
deducirse de los preceptos legales. En idéntico sentido se pronuncian los arti-
culos 53.1 y 54.1 del RPDT, que précticamente reproducen los mencionados ar-
ticulos 15 y 16 de la LRBRL, al sefialar qué tipo de registro es el padrén y el de-
ber de inscripcién.

Asi el Informe de la Abogacia General del Estado entiende, que los precep-
tos normativos mencionados vinculan la obligacién de inscribirse con el hecho o
dato factico de vivir en territorio espafiol y residir de forma habitual en un de-
terminado municipio no con el dato juridico de residencia de la LODYLE.

El padrén municipal, ademas de ser un registro administrativo de vecinos,
es un fichero informatizado o automatizado, y por tanto las datos personales
que consten en él estan sujetos al régimen juridico de la Ley Organica de Pro-
teccion de Datos, ademas de la LRBRL que lo crea y el RPDT que la desarrolla.
En este sentido el padrén municipal, estd sujeto al contenido constitucional-
mente declarado del derecho fundamental a la proteccién de datos"”, como ve-
remos mas adelante al analizar las consecuencias practicas de la inscripcion
padronal.

No obstante, teniendo en cuenta la diversidad de datos que constan en el
padrén, pueden existir otras finalidades municipales, que no siendo incompa-
tibles con las principales antes sehaladas, permitan utilizar los datos padrona-
les. Asi, por ejemplo, los articulos 25 y 26 de la LRBRL reconocen competen-
cias en este sentido a los Ayuntamientos de forma que la utilizacién de los
datos del padrén municipal necesarios para el cumplimiento eficaz de la com-
petencia municipal se considera una finalidad compatible con la atribuida
como principal a dicho registro. Del mismo modo, los concejales de las corpo-
raciones locales pueden tener acceso a los datos del padrén de acuerdo con lo
legalmente previsto™.

Si el padréon cumple una funcién estadistica de vital importancia para tener
un conocimiento fiable de las personas que viven en un municipio, es eviden-
te que la informacién que contiene ademds de la relevancia que en si misma
presenta tiene una gran utilidad para la planificacién de los servicios ptblicos.
Desde este punto de vista, lo que interesa saber no es la situacién administra-
tiva a partir de la cual una persona habita en un municipio, sino el hecho de

(14) VILLAVERDE MENENDEZ, Ignacio. Proteccion de datos personales y padrén municipal, Cuadernos de Derecho Local, n° 1, febrero
de 2003, pp. 89-104.

(15) Vid. Articulos 11.1y 21 de la LOPD y articulo 14 a 16 del Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las
Corporaciones Locales, aprobado por el Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, en los que se concreta el modo en que debe pro-
ducirse la solicitud de datos y las particularidades para el ejercicio de la consulta.
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que vive alli. Lo que se espera del padrén es, por tanto, que permita conocer
la poblacién real de un municipio, a partir de la cual es posible programar y
organizar los transportes publicos, los servicios educativos, sanitarios, socia-
les, etc., ya que toda la poblacion, nacionales y extranjeros (regulares o no)
acudirédn a dichos servicios.

Asi pues, si entre las funciones que se atribuyen al padrén municipal esta
la de conocer cudl es la poblacién de un municipio, lo que en realidad hace
este registro es dar fe de que una persona vive (habita) en un municipio. En
este sentido la Ley de Bases del Régimen Local mantiene que la inscripciéon en
el padrén municipal de los extranjeros no constituird prueba de su residencia
legal en Espafia ni les atribuird ningtin derecho que no les confiera la legisla-
cién vigente, especialmente en materia de derechos y libertades de los extran-
jeros en Espana"®. Por tanto, dicha inscripcion debe considerarse prueba no de
la residencia legal en Espafa sino del domicilio donde viven las personas que
estdn en nuestro pais de cara a la consecucién de un importante efecto juridi-
co: la posibilidad de disfrutar de determinados derechos aunque el extranjero
no sea residente legal.

Siendo el legislador consciente del hecho que la residencia legal no consti-
tufa un requisito para la inscripcién padronal, no se hacia referencia a ella en
el articulo 16.2 de la LRBRL al sefialar los datos que se considera obligatorios
en la inscripcion en el padréon municipal"”. La reforma de este articulo realiza-
da por la LO 14 /2003 concret6 su apartado f) sefialando los documentos a exi-
gir si se trata de extranjeros:

1. El nimero de la tarjeta de residencia en vigor en el caso de ciudadanos
nacionales de Estados miembros de la Unién Europea, de los Estados parte en
el acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo o de Estados a los que se ex-
tienda el régimen juridico de éstos en virtud de convenio internacional.

2. El namero de identificacién de extranjero que conste en documento en
vigor expedido por las autoridades espafiolas, o en su defecto, el niimero del
pasaporte en vigor expedido por las autoridades del pais de procedencia, en el
caso de los extranjeros no incluidos en el apartado anterior.

(16) Articulo 18. 2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (BOE de 3 de abril), modificada por la
Ley 4/1996, de 10 de enero, sobre el padrén municipal y por la ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del
gobierno local.

(17) Articulo 16.2 LRBRL: «La inscripcion en el Padrén municipal contendrd como obligatorios sélo los siguientes datos: a) nombre y
apellidos; b) sexo; ¢) domicilio habitual, d) nacionalidad; e) lugar y fecha de nacimiento; f) nimero de documento nacional de identi-
dad o, tratandose de extranjeros, del documento que lo sustituya (este apartado fue modificado por la LO 14/2003 incorporando las exi-
gencias que se sefialan en el texto); g) certificado o titulo escolar o académico que posea; h) cuantos otros datos puedan ser necesa-
rios para la elaboracion del censo electoral, siempre que se garantice el respeto a los derechos fundamentales reconocidos en la
Constitucion».
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Al pronunciarse sobre esta cuestion el Informe de la Abogacia General del
Estado sefiala que la referencia a la inscripcion en el padron constando tan
s6lo el nimero de pasaporte en vigor permite entender que para que ésta se
dé no es condicién exigible que el extranjero se encuentre en situacién admi-
nistrativa regular en territorio espafiol, si no que pueden obtenerla quienes se
encuentren en el mismo por tiempo superior a la situacion de estancia a la que
se refiere la LODYLE, sin tener la pertinente autorizacién administrativa. En
ningtin caso, los preceptos de la LRBRL y del RPDT requieren a los servicios
de la Corporacién Local para que procedan a comprobar la residencia legal del
extranjero como requisito para su inscripcién padronal, puesto que se entien-
de que dicha funcién no es competencia de las Corporaciones Locales".

Otro de los datos que necesariamente debe figurar en el padrén y que pue-
de resultar especialmente polémico en el caso de los extranjeros en situacién
irregular, es el del domicilio habitual. Sobre esta cuestién son fundamentales
las aclaraciones de la resolucion de 21 de julio de 1997". Sobre la importancia
de esta Resolucién, apunta el Informe de la Abogacia General del Estado que
la misma es dictada por la Administracién General del Estado en desarrollo y
ejercicio de sus competencias en el dmbito de la conformacién del padrén,
puesto que a las Corporaciones Locales no les compete dictar instrucciones
técnicas diferentes de las emanadas de los 6rganos de la Administracién Cen-
tral®.

Segun dicha resolucién el Ayuntamiento debe llevar a cabo la inscripcion
sin «realizar ningtn control sobre la legalidad o ilegalidad de la residencia en
territorio espafiol de ninguno de sus vecinos». Es mds, remarca que no es mi-
sion del Padrén «controlar los derechos de los residentes» y que «la inscrip-
cién padronal no es un acto administrativo idoéneo para que de €l se extraigan
consecuencias juridicas ajenas a su funcién»®.

Estas afirmaciones tienen una especial relevancia en el caso del extranjero
irregular que decida inscribirse en el Padrén del municipio en el que reside
como forma de acceder al derecho a la sanidad o a la educacién y, eventual-
mente, a otros derechos que pudieran concretarse por via reglamentaria: la
inscripcién en el Padrén no puede ser utilizada como prueba policial para de-
mostrar la situacion de irregularidad de un extranjero en Espafia ni como re-

(18) Informe de la Abogacia General del Estado relativo a la aplicacion de la normativa reguladora del padrén municipal, op. cit.,
p. 6.

(19) Resolucion de 21 de julio de 1997 (BOE de 25 de julio) en la que se dispone la publicacién de la Resolucién de 4 de julio de la
Presidenta del Instituto Nacional de Estadistica y del Director General de Cooperacién Territorial, por la que se dictan instrucciones téc-
nicas a los Ayuntamientos sobre actualizacion del Padrén municipal.

(20)  Informe de la Abogacia General del Estado relativo a la aplicacion de la normativa reguladora del padrén municipal, op. cit., p. 7.
(21)  Vid. Articulo 5 Empadronamiento de extranjeros de la Resolucion de 21 de julio de 1997.
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gistro de sujetos susceptibles de expulsion. La resolucion es tajante en este sen-
tido al afirmar que el control de la permanencia de ciudadanos extranjeros en
Espafa corresponde al Ministro del Interior que para ello se servira de la ley
encargada de regular los derechos y libertades de los extranjeros. El Padrén
Unicamente puede servir como «registro administrativo que pretende reflejar
el domicilio donde residen las personas que viven en Espafa. Su objetivo es,
por tanto, dejar constancia de un hecho...»*, es decir, dejar constancia de este
hecho sin entrar a cuestionar los derechos.

Como expresamente se reconoce en la resolucién de 21 de julio de 1997, en
su articulo tercero, las altas en el Padrén no pueden ser utilizadas con otros fi-
nes que no sean los del &mbito municipal. Asi el alta de las personas extranje-
ras debe producirse con independencia de que éstas tengan o no regularizada
su situacion en el Registro del Ministerio del Interior, es decir, con indepen-
dencia de que cumplan los requisitos para ser considerados como extranjeros
regulares por la legislacion de extranjeria vigente®. Para el cumplimiento de
esta prevision, que admite la inclusién de extranjeros indocumentados en el
padron, basta que el documento acreditativo que en general se exige para rea-
lizar dicha inscripcién se sustituya, en el caso de indocumentados, por docu-
mento oficial expedido por las autoridades de los paises de origen, o por el
numero del pasaporte.

Por lo que se refiere al titulo que legitime la ocupacion de la vivienda, que
exige el articulo 59.2 RPDT, es suficiente con que el extranjero presente un con-
trato de arrendamiento (que dificilmente tendra a su nombre si se encuentra
en situacién irregular), un contrato de suministro o un recibo de cualquier ser-
vicio de la vivienda. Incluso en los casos en los que no se dispusiera de nin-
guno de los mencionados documentos y se alegara, por ejemplo, que se convi-
ve con un amigo o familiar y que no existen documentos relativos a la
vivienda que estén a nombre propio, el extranjero irregular podria igualmente
inscribirse en el padrén, ya que, es al gestor municipal a quien corresponde
comprobar la veracidad de que quien desea inscribirse en el padrén habita en
el domicilio que alega®.

Puede asi concluirse, que si bien los preceptos de la LODYLE concretan los
requisitos para la residencia legal en territorio espafiol, lo que exige la norma-

(22)  Vid. Primer pérrafo del Articulo 3 Comprobacidn de datos de la Resolucion de 21 de julio de 1997.

(23) Cfr. SANCHEZ, Carme, SAMPER, Sarai y MORENO, Raquel, «Dades per a la inscripcion al padrd municipal», V. AA.: Informe Pi i
Sunyer sobre la gestié municipal de I'empadronament dels immigrants, op. cit., pp. 23-30

(24)  Articulo 3 Comprobacidn de datos de la Resolucion de 21 de julio de 1997: «... el gestor municipal deberia comprobar por otros
medios (informe de Policia local, inspeccién del propio servicio, etc.) que realmente el vecino habita en ese domicilio, y en caso afir-
mativo inscribirlo en el Padrdn, con completa independencia de que el legitimo propietario ejercite sus derechos ante las autoridades o
tribunales competentes, que nunca seran los gestores del Padrén».
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tiva relativa al padrén municipal no es la residencia legal sino la residencia ha-
bitual en el término municipal, lo cual no se ha visto alterado por las modifi-
caciones introducidas por la LO 2/2009. Por tanto, en relacién a la concreta
consulta planteada por el Ayuntamiento de Vic no resulta procedente denegar
la inscripcién alegando que el ciudadano extranjero no reside legalmente en
Espana. Por ello a los efectos de tramitar las solicitudes de los extranjeros de
inscripcién en el padrén municipal, es vélido y suficiente el pasaporte aunque
no tenga el preceptivo visado al que se refiere la LODYLE®.

A pesar de la perspicuidad del informe presentado por la Abogacia Gene-
ral del Estado en enero de 2010, que desde el conocimiento de la legalidad s6lo
puede compartirse, probablemente debido al impacto medidtico de estas pro-
puestas municipales la cuestion llegé hasta la Comision Europea. En efecto, en
marzo de 2010 se present6 ante la misma una pregunta escrita en torno a la
inscripcién en el padrén municipal de ciudadanos extracomunitarios y su
compatibilidad con la Directiva 2008/115/CE (de 16 de diciembre de 2008, re-
lativa a normas y procedimientos comunes en los Estados miembros para el
retorno de los nacionales de terceros paises en situacion irregular)®.

Asi a raiz del caso de Vic se planteaba la dicotomia entre la decision del
Gobierno espafiol de entender, sobre la base de la LODYLE, que el ayunta-
miento no tiene competencia para ejercer el control de legalidad en cuanto a la
residencia legal o no de un extranjero en el territorio espafiol, teniendo la obli-
gacion de incorporar al extranjero a su padrén; y la normativa europea en vir-
tud de la cual nadie puede residir en un Estado europeo sin el correspondien-
te visado en el territorio aludiendo a la mencionada directiva y también
recordando que el padrén, como veiamos anteriormente, esta conectado al dis-
frute de derechos. Asi, en esta cuestion directamente se planteaba si «;es posi-
ble, de conformidad con la normativa europea, que en materia de inmigracion
una administracion local no compruebe, a la hora de incluir los nacionales ex-
tracomunitarios, su legalidad o ilegalidad de residencia en la Unién Europea?
(Puede un Estado miembro de la Unién Europea determinar que las adminis-
traciones locales de su d&mbito territorial no tengan en cuenta el principio de
legalidad?»®.

En su respuesta la Comision insiste en el mandato del articulo 6.1 de la ci-
tada Directiva en funcion del cual los Estados deben expedir una decisiéon de
retorno contra cualquier nacional de un tercer pais que se encuentre en situa-

(25) Informe de la Abogacia General del Estado relativo a la aplicacin de la normativa reguladora del padrén muncipal, op. cit.,
p. 10.

(26) Diario Oficial de la Unién Europea de 24 de diciembre de 2008.

(27) Pregunta escrita de Ramén Tremosa i Balcells (ALDE) a la Comisidn sobre la inscripcion en el padrén municipal de los ciudada-
nos extracomunitarios y Directiva 2008/115/CEE. P-168/10. 9 de marzo de 2010.
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cién irregular en su territorio. Lo cual no obsta, como el propio articulo 6.4 de
la Directiva sefiala que el Estado en cuestién puede decidir conceder a un na-
cional de un tercer pais que se encuentre en situacion irregular en su territorio
un permiso de residencia auténomo o una autorizacién que otorgue un dere-
cho de estancia por razones humanitarias o de cualquier otro tipo, en cuyo
caso no habria que expedir la decisién de retorno. Ante esta doble opcién que
los Estados tienen (bien expedicion de decisién de retorno o autorizacién), és-
tos siguen manteniendo la potestad para determinar con arreglo a la legisla-
cién nacional en qué nivel administrativo se toman las decisiones relacionadas
con el retorno o con la concesién del derecho de permanencia. Finalmente la
Comision recuerda la necesidad de trasponer la directiva con fecha maxima de
24 de diciembre de 2010 instando a los Estados a adoptar las medidas forma-
les para su cumplimiento con anterioridad a esa fecha®.

Una lectura estricta, ligada al cumplimiento de la normativa europea y de
la espafiola de la respuesta dada por la Comisién puede servir para avalar la
actuacion del Gobierno espafol en las lineas argumentales esgrimidas en el
Informe de la Abogacia General del Estado. Asi como la Comisién propone,
Espaia ha procedido a la trasposicién de la Directiva 2008/115/CE con la LO
2/2009, por tanto dentro del plazo establecido. Asimismo, teniendo en cuen-
ta la posibilidad del Estado de determinar en qué nivel administrativo se con-
cede 0 no la autorizacién de estancia a personas que se encuentren en situa-
cién irregular, el ordenamiento juridico espafol ha optado, en la LODYLE,
porque dicha cuestién se dirima a nivel estatal, que no local. Ello no impide
que la administracién central se valga de un instrumento tan vital como el pa-
drén municipal (recordémoslo una vez mds: tinico registro que visibiliza a las
personas en situacion irregular) para que a través de la figura del arraigo pro-
ceder a la concreciéon de autorizaciones de residencia por circunstancias ex-
cepcionales.

CONSECUENCIAS PREVIAS A NIVEL MUNICIPAL
DE LAS NUEVAS PREVISIONES LEGALES

Si volvemos sobre las modificaciones introducidas por la LO 2/2009 en el
padrén municipal podemos valorar el alcance préctico de las nuevas previsio-
nes legales y el desincentivo que suponen para que se lleve a cabo la inscrip-
cién padronal, especialmente en el caso de sujetos en situaciéon administrativa
irregular.

(28) Respuesta de la Sra. Cecilia Malmstrom (en nombre de la Comision) a la pregunta escrita del europarlamentario Sr. Ramén Tre-
mosa i Balcells (ALDE). P-1687/10ES. 7 de abril de 2010.
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Respecto a la infracciéon recogida en el articulo 53.1 c) LODYLE puesto que
alude a la falsedad en la declaracién de los datos obligatorios para cumpli-
mentar el alta en el padrén municipal hay que acudir a lo establecido en el ar-
ticulo 17 LRBRL que se refiere a los datos que los ciudadanos deben facilitar a
los Ayuntamientos para la inscripcion. Entre ellos, como sefialdabamos, el nom-
bre y apellidos, el sexo, el domicilio habitual, la nacionalidad, el lugar y fecha
de nacimiento, el niimero de identificacién personal, el certificado o titulo es-
colar o académico que se posea y cualesquiera otros datos que puedan ser ne-
cesarios para la elaboracién del censo electoral. La posibilidad de sancionar la
falsedad en estos datos no es una novedad, el articulo 107 del RPDT ya la es-
tablecia reconduciéndola al articulo 59 del Real Decreto 781/1986, sin perjuicio
de que pudiera incurrirse en otro tipo de responsabilidad. Lo significativo
ahora es su conexién en la Ley de derechos y libertades de los extranjeros que
no tendria, en mi opinién que abordar esta materia de modo especifico puesto
que ya existe un régimen general que regula el padrén.

La ambigiiedad con la que esta redactado el precepto de la LODYLE susci-
ta como minimo dudas respecto a si la falsedad en cualquiera de los mencio-
nados datos debe entenderse como infraccién a los efectos sefialados por el ar-
ticulo 53.1 c). Ciertamente su ubicacién en el contexto de la legislaciéon de
extranjeria podria llevar a un interpretacion restrictiva entendiendo que no
cualquier falsedad en los datos que han de figurar en el padrén puede ser san-
cionada por esta via, sino tan s6lo aquellas falsedades contrarias a los fines
previstos en la LODYLE, por ejemplo en relacién a procedimientos de arraigo
o de reagrupacion familiar®. En tal caso, dicha falsedad para el ejercicio de
derechos como la sanidad o la educacién en el caso de menores, por ejemplo,
no seria sancionable. Esta lectura no es, obviamente, la tinica que puede de-
ducirse del escueto precepto legal.

En el mismo sentido, son posibles diversas variantes en relacién a la actua-
cién pasiva por parte del sujeto obligado a inscribirse, en este caso el extranje-
ro, y a la obligacién de denunciar la infracciéon para que se instruya el corres-
pondiente expediente sancionador. En el primer caso, no ha existido falsedad
en los términos legalmente establecidos, por tanto, en el supuesto de oculta-
cién no procederia propiamente sancién. En cuanto a la segunda cuestion, si se
formulara a la luz de su ubicacién material, como sefialdbamos anteriormente,
podria ser aplicable s6lo cuando los datos del padrén estuvieran directamente
vinculados a un procedimiento de extranjeria®.

(29) Cfr. MOYA, David. «Arrelament i reagrupacio familiar», V. AA.: Informe Pi i Sunyer sobre la gestié municipal de I'empadronament
dels immigrants, op. cit., pp. 154-189.

(30) Vid. ZARAUZ, José. EI padrén municipal en la Ley Organica de Reforma de la Ley Orgénica de Derechos y Libertades de los Ex-
tranjeros e Espafia, Revista de derecho migratorio y extranjeria, n°. 22, 2009, pp. 63-81.
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El mismo tipo de argumentos pueden predicarse del nuevo articulo 53.2 d)
en relacién a la infraccién en el consentimiento del empadronamiento, por
parte del titular de la vivienda, cuando el extranjero de hecho no viva en la
misma, es decir, cuando ésta no constituya su domicilio real. En la concrecién
de este término estriba la primera dificultad a la hora de concretar dicha in-
fraccion. En este sentido cabria preguntarse si hay que acudir estrictamente a
la ya mencionada Resolucién del INE de 4 de julio de 1997, o si en cambio al
insistir en el caracter «real» del domicilio se alude a otras caracteristicas no es-
pecificadas. Puesto que la mencionada Resolucién, como vimos, autoriza para
el empadronamiento, por ejemplo, al propietario o al arrendatario, podria
plantearse, como en el supuesto anterior, si la infraccién sélo afecta a la perso-
na que firma la autorizacion para que pueda realizarse el empadronamiento,
es decir, cuando no estemos ante una relacion juridica que ampare éste sin ne-
cesidad de que exista autorizacién.

La posibilidad de facilitar el empadronamiento estaba ya recogida en el
RPDT incluso para los supuestos en lo que se carezca de domicilio. En este
sentido el articulo 54.3 RPDT sefala que en tal caso es necesario ponerlo en co-
nocimiento de los servicios sociales del &mbito geografico en el que la persona
resida, entendiendo por tal aquel en el que se encuentre viviendo, tal como ve-
iamos anteriormente. En el mismo sentido la mencionada resolucién de 4 de
julio de 1997 se refiere también a la necesidad de fijar el domicilio donde real-
mente vive cada vecino®. Con dicha pretension favorece no sélo el empadro-
namiento en infraviviendas (chabolas, caravanas, cuevas, incluso en lugares
que carezcan totalmente de techo) si no también el denominado empadrona-
miento ficticio o social. Asi toma como referencia para determinar el domicilio
el hecho de que sea posible dirigir al empadronado una comunicacién. Ape-
lando a un criterio de razonabilidad, es decir que sea razonable esperar que
esa comunicacion llegue a conocimiento del destinatario, se le debe empadro-
nar en esa direcciéon. La duda que se plantea es si el domicilio real al que aho-
ra se refiere la LO 2/2009 debe determinarse también por este criterio de ra-
zonabilidad o si en cambio se valorardn otros aspectos.

Incluso, en aras de ese principio de razonabilidad, es viable aplicar el deno-
minado empadronamiento ficticio en los supuestos en que una persona que ca-
rece de techo reside habitualmente en el municipio y los Servicios sociales co-
rrespondientes tienen conocimiento de ello. En tal caso se exigen una serie de
condiciones: que los Servicios Sociales estén integrados en la estructura organi-
ca de alguna Administracion Publica; que los responsables de estos Servicios in-
formen sobre la habitualidad de la residencia en el municipio del vecino que se

(31) Apartado 4 de la Resolucion de 4 de julio de 1997.
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pretende empadronar; que los Servicios Sociales indiquen la direccién que debe
figurar en la inscripcion padronal, y se comprometan a intentar la practica de la
notificacién cuando se reciba en esa direccién una comunicacién procedente de
alguna Administracién Publica. En estas condiciones, la direccién del empadro-
namiento serd la que sefalen los Servicios Sociales, pudiendo acudirse, por
ejemplo, a la direccién del propio Servicio, la del Albergue municipal, la del
punto geografico concreto donde ese vecino suela pernoctar, etc.

La ambigiiedad de la infraccién del articulo 53.2 d) LODYLE alcanza tam-
bién a la posibilidad de sancionar conductas por omision, es decir, al hecho de
si resultaria constitutivo de la mencionada infraccién que el titular de la vi-
vienda, que debia dar la autorizacién para el empadronamiento, no ponga en
conocimiento de la administracién un posible cambio posterior que hace que,
de hecho, ese ya no sea el domicilio real del extranjero. Tal como se planteaba
en el caso anterior, seria recomendable interpretar que no cabe infraccién por
omisién, ya que la regulacion legal tan sélo alude de forma expresa a la accion
de autorizar el empadronamiento. La obligacién de comunicar el cambio en el
domicilio a efectos del empadronamiento corresponderia, en todo caso, al su-
jeto empadronado sin que fuera extensible a los ciudadanos la obligacion de
denuncia, de acuerdo con la regulacién de la LRBRL y el RPDT®.

El modo agravado de esta segunda infraccién viene concretado en el arti-
culo 54.1 e) LODYLE que sanciona la conducta del articulo 53.2 d) LODYLE
pero cuando ese consentimiento para el alta padronal se produzca con dnimo
de lucro. La carga de la prueba en este caso hace el supuesto, al menos, poco
viable. El demostrar que la autorizacién se realizé de forma lucrativa supone
una prueba diabdlica que ademas colocaria al sujeto afectado en el punto de
mira de la infraccion 53.2 d) LODYLE ya que no existe ningtin mecanismo pre-
visto en la norma que permita a dichas personas denunciar este tipo de actua-
ciones y ni verse afectadas por el régimen de infracciones y sanciones.

Con este tipo de previsiones normativas, el legislador ha tomado definitiva-
mente conciencia de la capacidad del padrén municipal como instrumento de
control en el &mbito de la extranjeria, obviando la capacidad de actuar como ele-
mento de integracién en la dimensién social que el mismo deberia tener™.

La Disposicion Adicional Quinta de la LODYLE insiste en que el Instituto
Nacional de Estadistica, en lo relativo al Padrén Municipal de Habitantes, facili-
tard a los 6rganos de la Administracién competentes el acceso directo a los fiche-

(32) ZARAUZ, José, El padrén municipal en la Ley Orgénica de Reforma de la Ley Organica de Derechos y Libertades de los Extranje-
ros e Espafa, op. cit., pp. 77-78.

(33) SOLANES, Angeles y CARDONA, Maria Belén, Administracion local y derechos de los inmigrantes: la relevancia de la inscripcion
padronal, op. cit., pp. 133-174.
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ros, sin que sea preciso el consentimiento de los interesados, de acuerdo con la
legislacion sobre proteccion de datos. Asimismo éstos facilitardn a las Comuni-
dades Auténomas la informacién necesaria para ejercer sus competencias sobre
autorizaciones iniciales de trabajo sin que tampoco sea preciso el consentimiento
de los interesados. Ademds de esta corriente interadministrativa de datos el Mi-
nisterio del Interior mantendrd un Registro central de extranjeros, que debera
desarrollarse por la via reglamentaria, en el que se establecerd la interconexion
necesaria para que en la aplicacion informatica comuin conste la informaciéon que
pueda repercutir en la situacién administrativa de los extranjeros.

Por supuesto, sigue prevaleciendo el régimen de proteccién de los datos
que figuran en el padron®. Esta disposicion viene a flexibilizar el tratamiento
de dicho datos por parte de las distintas administraciones publicas y a restrin-
gir mas la imprescindible normalizacién del fenémeno migratorio en el 4&mbi-
to municipal, pero ello no supone que los entes municipales puedan exceder
esos parametros legales.

Respecto a esta cuestion es destacable el dictamen emitido por la Agencia
Catalana de Protecciéon de Datos al ser consultada para que valorara si la ce-
sién de datos de oficio por parte de los ayuntamientos en relacion a los datos
de cardcter personal que aparecen en el padrén municipal relativos a personas
extranjeras en situacion irregular, a la administracion publica competente en
materia de extranjeria, podria suponer una vulneracion de la legislacién sobre
proteccién de datos"™.

La Agencia comienza sefialando que en el momento de la elaboracion del dic-
tamen no se dispone de toda la informacién necesaria para evaluar de forma ex-
haustiva la proporcionalidad de la medida legal establecida, pero atin asi sehala
que no se puede descartar la existencia de medidas alternativas que permitan
compatibilizar el derecho a la proteccién de datos y las necesidades propias de la
ejecucion efectiva de las medidas previstas en la legislacién de extranjeria.

Asi la mencionada Agencia concluye que el acceso por parte de la Direc-
cién General de Policia a los datos de carécter personal que figuran en el pa-
drén municipal de habitantes en relaciéon a personas extranjeras en situacién
irregular, en el ejercicio de sus competencias en materia de control y perma-
nencia de los extranjeros en Espafna, puede avalarse en la Disposiciéon Adicio-
nal Séptima de la LRBRL, en la redacciéon dada por la L.O. 14/2003. Ahora

(34) Cfr. AGUADO, Viceng i VILLAVERDE, Ignacio. «Accés i cessio de les dades del padré», VV. AA.: Informe Pi i Sunyer sobre la gestio
municipal de I'empadronament dels immigrants, op. cit., pp. 129-153.

(35) Agencia Catalana de Proteccié de Dades, «Dictamen en relacié amb la consulta formulada sobre la possibilitat que els ajunta-
ments pugui facilitar d’ofici dades de caracter personal del Padré municipal d’habitants relatives a persones estrangeres que es troben
en situacid irregular, a I'administracid ptblica competent en materia d’estrangeria», CNS 10/2010.
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bien, en el cumplimiento de dicha disposicién no resulta necesario ni justifica-
do desde el punto de vista de la normativa de la proteccion de datos que los
ayuntamientos comuniquen de oficio a la Direccién General de Policia los da-
tos de las personas que se inscriban en el padrén.

En el resto de supuestos, segtin lo establecido en la Disposicién Adicional
Quinta de la L.O. 4/2000, para la obtencién de datos del padrén por parte de
las administraciones competentes que resulten necesarios para la tramitacion
de los procedimientos previstos en la L.O. 4/2000 existe la via especifica de la
que dispone el Instituto Nacional de Estadistica. Teniendo en cuenta que éste
es el régimen legal vigente, la Agencia recomienda intentar buscar una solu-
cién que permita compatibilizar la implementacion de politicas efectivas de
control de la permanencia de las personas extranjeras en Espafia con el conte-
nido esencial del derecho fundamental a la proteccién de datos.

En realidad este informe, como el de la Abogacia General del Estado, no se
aparta de la estricta legalidad en la interpretacion de la norma vigente y viene
a reiterar lo ya manifestado por la Agencia (nacional) de Proteccién de Datos
al ser consultada sobre las previsiones de la ley 14/2003. En tal ocasién dicha
Agencia ya aclar6 que respecto al padrén la cesion de datos a los que la nor-
mativa se referia quedaria limitada al nombre y domicilio contenidos en el pa-
drén municipal y exclusivamente para las finalidades semejantes a las previs-
tas en dicho registro administrativo, es decir, la determinacién de la condicién
de vecino y de la residencia en el municipio. Asi insistié en que aunque la co-
municacion de los datos a la que se referia la ley 14/2003 podria tener encaje
en el articulo 16.3 de la LRBRL, la alusién a las competencias legalmente esta-
blecidas ha de entenderse que hace referencia sélo a las administrativas que
expresamente se recogen en la ley de extranjeria que en tal momento no se re-
ferfa en ningtn caso a los ayuntamientos®.

El padrén, por tanto, estd sometido tanto a un régimen general cuanto par-
ticular en el ambito de la extranjeria que no puede ser obviado por las Admi-
nistraciones, en el supuesto que nos ocupa por los Ayuntamientos, puesto que
en tal caso estariamos en el dmbito de la ilegalidad, atendiendo siempre al
principio de imperio de la ley conjugado con la jerarquia normativa. Afortu-
nadamente en un Estado de Derecho como mantenia Aristételes «es preciso
preferir la soberania de la ley a la de uno de los ciudadanos; y por este mismo
principio, si el poder debe ponerse en manos de muchos, sélo se les debe ha-

cer guardianes y servidores de la ley»®.

(36) Informe de la Agencia de Proteccion de Datos, 22 de mayo de 2003, emitido a propésito del anteproyecto de ley que dio final-
mente como resultado la aprobacion de la ley 14/2003.
(37) ARISTOTELES, La Politica, Libro Tercero, Capitulo XI.
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