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EL DRET A SER EMPADRONAT 
I  LA BONA ADMINISTRACIÓ

PRESENTACIÓ

Aquesta nova publicació de la sèrie Monografies del FòrumSD se 
centra en un tema molt problemàtic amb el que, en un moment o altre, 
s’han d’enfrontar els síndics i síndiques locals: l’empadronament.

Una de les raons d’aquesta situació rau en l’existència d’una notable 
disparitat de criteris segons el municipi de què es tracti a l’hora 
d’atendre les demandes d’empadronament, especialment en aquells 
casos en què no està clar el domicili de residència. La manca 

d’aquesta interpretació i no aplicació comuna de la normativa contribueixen a complicar-ne 
la gestió i poden generar situacions de vulneració i de limitació de drets de la ciutadania que 
demana estar empadronada.

La present monografia aporta una visió completa del dret a l’empadronament, amb una 
descripció del marc jurídic existent i de la normativa vigent en uns quants municipis. També 
inclou un conjunt de recomanacions jurídiques com a bones pràctiques a tenir en compte. 
Completa la publicació un model de recomanació de les sindicatures i defensories locals per 
a una actuació d’ofici.

Esperem que amb aquest treball dirigit pel professor Juli Ponce Solé, doctor en Dret 
Administratiu a la Universitat de Barcelona, amb la col·laboració d’Amaya Orio Sallent, 
llicenciada en Dret per la Universitat de Barcelona, millori el coneixement del nostre col·lectiu 
respecte a aquesta matèria i ens proporcioni eines per millorar el tractament que donem als 
casos complexos d’empadronament que arriben a les nostres oficines.
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1.- INTRODUCCIÓ: EL DRET A SER EMPADRONAT I 
ELS ALTRES DRETS DE LES PERSONES

1.1. Diversitat de criteris municipals, confusions sobre la funció 
del padró

Com assenyala la Secretaria d’Igualtat, Migracions i Ciutadania de la Generalitat 
de Catalunya en un document de juliol de 2019, “en l’actualitat, ens trobem 
amb una disparitat de criteris en els diferents municipis a l’hora de gestionar 
l’empadronament, sobretot pel que fa referència a l’acreditació de la identitat i del 
domicili de residència o quan no en disposen, creant una desigualtat injustificada”1.

Més d’una dècada abans, ja el Síndic de Greuges de Catalunya havia assenyalat en 
la mateixa línia en un informe extraordinari sobre el tema que es constatava (les 
negretes són nostres): 

...la diversitat de criteris que segueixen els ajuntaments en el moment de 
gestionar el padró municipal pel que afecta els immigrants.  

Aquesta disparitat ve determinada, en la major part d’ocasions, bé per una manca 
de regulació comuna que permeti als municipis saber puntualment en cada cas 
com han de procedir, bé per una diferent interpretació de la normativa vigent per 
part dels diferents municipis.  

Aquest fet mostra la necessitat d’unificar els criteris emprats pels ajuntaments 
en la gestió de l’empadronament d’immigrants per complir amb el principi 
constitucional de seguretat jurídica que permeti als immigrants conèixer les 
expectatives de dret que tenen en les seves relacions amb el padró municipal, 
evitant al mateix temps situacions de desigualtat en funció del municipi de 
residència.2

Aquesta disparitat de criteris es veu agreujada per confusions sobre la funció del 
padró municipal i les potestats administratives relacionades. Així, per exemple, 
una font d’emissió de consells jurídics i respostes a qüestions plantejades des 
del món administratiu local tan coneguda a nivell estatal com El Consultor de los 
Ayuntamientos en la seva secció de Consultas, el juliol de 2019, a la pregunta de si 
era “obligatoria la inscripción en el padrón a los okupas” titulava la resposta “Se debe 
denegar el empadronamiento en el inmueble ocupado ilegalmente”, assenyalant en 
el text de la resposta que (les negretes són nostres):

...si por las circunstancias del caso concreto, la Administración Municipal 
sospechase de poder estar ante una solicitud fraudulenta, ésta debe actuar en 
consecuencia, exigiendo el titulo que legitime la ocupación de la vivienda. (...)

Nosotros defendemos que la inscripción en el padrón, en determinados casos, 
no debe ser automática; sino brevemente diferida a la oportuna comprobación 
del dato referente al titulo legítimo de la ocupación de la vivienda. Y ello, por 
pura lógica; en evitación de un supuesto reconocimiento de una situación 
abiertamente il·legal: la ocupación.

Doncs bé, la “pura lògica” de l’opinió expressada en aquesta resposta tècnica 
jurídica pot estar basada en conviccions personals de la redacció d’El Consultor, 
però és contrària a l’ordenament jurídic en vigor, que, com veurem, diu exactament 
el contrari.

“El garaje donde duerme Carmen está en un pueblo en las afueras 
de Sevilla. Ella coge todos los días el autobús para ir a la ciudad y 
mendigar en un barrio de más nivel económico. Pero, al fin y al cabo, 
vive allí y allá estaba también la habitación que ocupó en otro tiempo 
(...).

(...) ella ya estuvo en los servicios sociales del ayuntamiento y le 
dijeron que no podían atenderla al no estar empadronada.

 (...) Después de investigar posibles soluciones, Beatriz descubre 
que el caso de Carmen no es el único –aunque esto no sea 
consuelo para nadie. Otras muchas personas sin hogar vagan 
interminablemente por laberintos burocráticos (...). 

(...) Después de todo, evitar el empadronamiento es una manera de 
despachar con rapidez ciertos problemas. Los no empadronados ni 
siquiera entran en la estadística.

(...) A Beatriz le disgusta la ligereza con que suele utilizarse el 
termino kafkiano. Pero no se le ocurre uno mejor para describir la 
situación”.

Sara Mesa, Silencio Administrativo. La pobreza en el laberinto 
burocrático, Anagrama, 2a ed. 2019.

1 Canal Actualitat, Juliol 2019, 
núm. 3. 

2 Sindic de Greuges de Catalunya, 
INFORME EXTRAORDINARI Ge-
ner 2008 LA GESTIÓ MUNICIPAL 
DE L’EMPADRONAMENT DELS 
IMMIGRANTS, pàg. 47, consul-
table a : https://www.sindic.cat/
site/files/docs/57_Informe%20
empadronamentcat.pdf 
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Diversitat de criteris municipals i confusions en torn a la funcionalitat del padró 
justifiquen aquest estudi, que pretén un doble objectiu:

•	 Exposar de forma breu i senzilla l’ordenament jurídic vigent a Espanya i a 
Catalunya en matèria d’empadronament, el que ha d’incloure, precisió crucial, 
la jurisprudència recaiguda relacionada, tenint en compte que aquesta, quan 
prové del Tribunal Suprem espanyol, complementa l’ordenament jurídic (art. 1 
del Codi Civil) i ha de ser coneguda i respectada pels gestors públics municipals.

•	 Oferir als síndics i síndiques locals de Catalunya eines per a protegir els drets de 
les persones, supervisant a la vegada el correcte funcionament administratiu. 
En aquest sentit, el coneixement de l’ordenament jurídic, de la jurisprudència i el 
control del compliment de les seves obligacions de bona administració per part 
dels ajuntaments han de constituir eines valuoses per aquesta important tasca 
de les sindicatures.

L’anàlisi es basarà, essencialment, en les decisions d’inscriure o no a una persona 
en el padró, que són les que presenten més problemes a la pràctica, tot i que també 
es farà referència a les baixes en diverses ocasions.

A aquests efectes, el treball s’articularà de la següent manera. 

Després d’aquesta introducció, adreçada a exposar el paper del padró i la seva 
influència en els drets de les persones, així com a distingir el que puguin ser àmbits 
valoratius lícits en l’aplicació de la normativa de decisions arbitràries, potser fins i 
tot esbiaixades pel desenvolupament indegut de determinades polítiques públiques 
mitjançant el padró, es passarà a exposar el marc jurídic del padró i la importància 
del dret a una bona administració en aquest àmbit. 

En tercer lloc, es seleccionaran alguns supòsits identificats com a especialment 
conflictius a fi i efecte d’exposar les solucions normatives i jurisprudencials 
d’aplicació i el possible paper de les sindicatures en la supervisió de l’activitat 
administrativa municipal. 

Finalitzarem aquesta anàlisi amb un conjunt de recomanacions concretes derivades 
de l’estudi previ efectuat.

Per últim, com annex s’inclou un model d’actuació d’ofici possible de les sindicatures 
en aquesta matèria.

1.2. El dret a ser empadronat, el paper del padró i la realitat 
municipal

El padró municipal, d’acord amb la normativa i jurisprudència que anirem citant 
als apartats segon i tercer d’aquesta anàlisi, és un registre administratiu, com 
a modalitat de l’activitat de control (o de policia, com ha estat històricament 
anomenada). Registre administratiu que permet comptabilitzar i situar a les persones 
que viuen  habitualment al municipi. Els certificats que s’emeten per l’administració 
de conformitat amb les dades que consten al padró tenen la consideració de 
documents públics.

Això permet que actuï com un útil instrument per a la planificació de serveis i 
polítiques públiques. A l’administració local no li és indiferent en absolut el nombre 
real de persones que viuen al terme municipal ja que d’això en depèn no només tenir 

una radiografia exacte de la població del municipi per una millor previsió i disseny 
de polítiques públiques, avançant-se a les necessitats reals actuals i futures, sinó 
que la població afecta, també, al finançament local mitjançant l’accés al repartiment 
de fons provinents d’altres dministracions, o a l’obligació de prestar determinats 
serveis municipals (art. 26 LBRL), així com els futurs candidats i/o electors en les 
eleccions municipals. 

Pel que fa, en concret, a la participació en els tributs de l’Estat, l’art. 2 de la Llei 
reguladora de les Hisendes Locals (Ley 39/1988, reguladora de las Haciendas 
Locales, en endavant LRHL) assenyala entre els recursos locals la participació en 
els tributs de l’Estat. Aquesta participació depèn de la població municipal. 

En el cas de municipis capital de província o de comunitat autònoma, o bé municipis 
de població igual o superior a 75.000 habitants, s’estableix un sistema que consisteix 
en la cessió d’un percentatge dels rendiments dels impostos estatals, en la part que 
no hagi estat objecte de cessió a les CCAA3. En la resta de municipis, la població 
també es té en compte, donat que el repartiment a cada ajuntament es basa en 
diversos indicadors, entre ells la població, que és el que té més pes (75%). Aquest 
indicador es pondera tenint en compte fins a quatre estrats que van des de tenir 
fins a 5.000 habitants fins a tenir-ne més de 50.000, augmentant el coeficient de 
participació en els impostos estatals a major població4. Finalment, els anomenats 
municipis turístics (població superior a 20.000 habitants i número d’habitatges de 
segona residència que superi al número d’habitatges principals) se’ls augmenta 
la cessió amb un percentatge per Impostos sobre Hidrocarburs i sobre Labors del 
Tabac5.

La finalitat última mitjançant el padró és, doncs, conèixer la població fixe del municipi, 
a la que es lliguen, com hem vist diversos efectes jurídics, i la consecució d’aquesta 
finalitat ha de ser l’objectiu de l’administració en la interpretació de la normativa 
vigent, obviant, com anirem desenvolupant, qualsevol formalitat o pràctica que 
busqui altres finalitats.

Existeix l’obligació jurídica, per a qui viu al nostre país, com veurem,  d’empadronar-se 
al municipi en el qual efectivament resideix. Però, alhora, l’Ajuntament té l’obligació 
també jurídica d’inscriure al padró municipal totes les persones que efectivament 
resideixen al municipi i ho sol·licitin. La regulació del padró municipal d’habitants 
obliga a empadronar a l’administració municipal a tota persona que visqui a una 
determinada població, amb independència de la seva nacionalitat o estatus legal, 
el títol pel que ocupi un habitatge o la situació legal o física de l’habitatge. Fins 
i tot es preveuen mecanismes per empadronar a persones que no gaudeixen de 
llar al municipi, però que efectivament hi viuen permanentment (sense sostre, 
infrahabitatge, etcètera).

És a dir, estem davant d’una obligació personal a complir, mitjançant la qual es 
fixa la residència la major part del temps, i, tractant-se d’una obligació del ciutadà, 
l’administració n’ha de facilitar el seu compliment i està obligada jurídicament a la 
inscripció, d’acord amb els requisits que després veurem. En d’altres paraules, la 
persona té un dret subjectiu a ser inscrit si compleix els requisits legals. En aquest 
sentit, la manca de resposta de l’administració a la seva sol·licitud en el termini de 
tres mesos dóna lloc, a més d’un cas de mala administració, a un supòsit de silenci 
administratiu positiu, que dóna lloc a un acte administratiu presumpte d’inscripció 
el compliment del qual pot ser exigit fins i tot davant de la jurisdicció contenciós-
administrativa (art. 29 de la Llei 29/1988), com després veurem.

Aquest dret a ser empadronat, complint els requisits legals, com tots, cal exercir-lo 

3 LRHL:
Artículo 111. Ámbito subjetivo.
Con el alcance y condiciones 
establecidas en este capítulo, se 
cede en la proporción estableci-
da en el artículo 112 el rendi-
miento obtenido por el Estado en 
los impuestos relacionados en 
aquel, en favor de los municipios 
en los que concurra alguna de 
las siguientes condiciones:
a) Que sean capitales de provin-
cia, o de comunidad autónoma, o
b) Que tengan población de de-
recho igual o superior a 75.000 
habitantes. A estos efectos, 
se considerará la población 
resultante de la actualización del 
Padrón municipal de habitantes 
vigente a la entrada en vigor del 
modelo regulado en la presente 
sección.
Artículo 112. Objeto de la cesión.
1. A cada uno de los municipios 
incluidos en el ámbito subjetivo 
antes fijado se le cederán los 
siguientes porcentajes de los 
rendimientos que no hayan sido 
objeto de cesión a las Comuni-
dades Autónomas, obtenidos en 
los impuestos estatales que se 
citan:
a) El 2,1336 por 100 de la cuota 
líquida estatal del Impuesto 
sobre la Renta de las Personas 
Físicas.
b) El 2,3266 por 100 de la recau-
dación líquida por el Impuesto 
sobre el Valor Añadido imputable 
a cada municipio.
c) El 2,9220 por 100 de la recau-
dación líquida imputable a cada 
municipio por los Impuestos Es-
peciales sobre la Cerveza, sobre 
el Vino y Bebidas Fermentadas, 
sobre Productos Intermedios, 
sobre Alcohol y Bebidas Deriva-
das, sobre Hidrocarburos y sobre 
Labores de Tabaco.
2. Las bases o rendimientos so-
bre los que se aplicarán los por-
centajes anteriores se determi-
narán con arreglo a lo dispuesto 
en el artículo 113 siguiente.
3. Los municipios no podrán 
asumir, en ningún caso, compe-
tencias normativas, de gestión, 
liquidación, recaudación e ins-
pección de los tributos cuyo ren-
dimiento se les cede, así como 
tampoco en materia de revisión 
de los actos dictados en vía de 
gestión de dichos tributos, cuya 
titularidad y ejercicio correspon-
derá exclusivamente al Estado.
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adequadament. Recordem l’art. 7 del Codi Civil:

1. Los derechos deberán ejercitarse conforme a las exigencias de la buena fe. 

2. La ley no ampara el abuso del derecho o el ejercicio antisocial del mismo. 
Todo acto u omisión que por la intención de su autor, por su objeto o por las 
circunstancias en que se realice sobrepase manifiestamente los límites normales 
del ejercicio de un derecho, con daño para tercero, dará lugar a la correspondiente 
indemnización y a la adopción de las medidas judiciales o administrativas que 
impidan la persistencia en el abuso.

1.3 La interconnexió del dret a ser empadronat amb els altres 
drets de les persones: col·lectius vulnerables i deure de promoció 
de la seva igualtat real i efectiva par part dels poders públics. 

El dret a ser inscrit en el padró actua a més com el que podríem qualificar de metadret: 
és la porta d’accés al gaudi d’un altra conjunt de drets o bé la seva vulneració pot 
suposar la vulneració d’altres drets associats, fins i tot constitucionals i fins i tot 
sotmesos a la protecció del recurs d’empara davant del Tribunal Constitucional.

D’aquí l’extraordinària rellevància de l’aparentment modest acte administratiu 
d’inscripció (o de denegació de la inscripció) al padró. Efectivament, existeix 
nombrosa normativa que reconeix  (o no) determinats drets, i deures, als ciutadans, 
en funció del seu empadronament (o no) a un determinat municipi i passar a tenir la 
condició de veí/veïna. Cal fer notar que es tracta de drets i deures.

En aquest sentit, cal recordar l’art. 18 de la LBRL: 

Artículo 18.  

1. Son derechos y deberes de los vecinos: 

a) Ser elector y elegible de acuerdo con lo dispuesto en la legislación electoral. 

b) Participar en la gestión municipal de acuerdo con lo dispuesto en las leyes y, 
en su caso, cuando la colaboración con carácter voluntario de los vecinos sea 
interesada por los órganos de gobierno y administración municipal. 

c) Utilizar, de acuerdo con su naturaleza, los servicios públicos municipales, y 
acceder a los aprovechamientos comunales, conforme a las normas aplicables.

 d) Contribuir mediante las prestaciones económicas y personales legalmente 
previstas a la realización de las competencias municipales. 

e) Ser informado, previa petición razonada, y dirigir solicitudes a la Administración 
municipal en relación a todos los expedientes y documentación municipal, de 
acuerdo con lo previsto en el artículo 105 de la Constitución. 

f) Pedir la consulta popular en los términos previstos en la ley. 

g) Exigir la prestación y, en su caso, el establecimiento del correspondiente 
servicio público, en el supuesto de constituir una competencia municipal propia 
de carácter obligatorio. 

h) Ejercer la iniciativa popular en los términos previstos en el artículo 70 bis. 

i) Aquellos otros derechos y deberes establecidos en las leyes.

Drets fonamentals com el dret a votar o a ser candidat en unes eleccions municipals 
(art. 23 CE), dret a la participació en els assumptes públics (art. 23 CE), dret a iniciar 
una consulta popular (art. 29 CE), dret a l’educació (art. 27 CE), l’accés a la sanitat 
pública (art. 43 CE), o l’accés als serveis socials, o a drets connectats amb la 
normativa reguladora dels drets dels estrangers al nostre país (dret al reagrupament 
familiar, regularització puntual dels estrangers, el permís de residència), només es 
poden exercir efectivament si el ciutadà està efectivament empadronat.

Per tant, l’obligació jurídica de l’Administració municipal d’empadronar al sol·licitant 
es connecta des d’aquesta perspectiva amb el mandat constitucional i estatutari de 
remoure els obstacles per a la igualtat real i efectiva de les persones i la necessària 
interpretació de la normativa del padró de conformitat amb el mateix (art. 163 de la 
CE; 5.1 i 5.3 de la LOPJ). 

En aquest sentit, la normativa del padró i la seva aplicació administrativa ha 
d’interpretar-se de conformitat amb l’art. 9.2 de la Constitució i l’art. 4.2 de l’Estatut 
d’Autonomia vigent, de contingut molt similar, per cert, i relatiu a la igualtat real o 
material de les persones. 

Art. 9.2 CE:

Corresponde a los poderes públicos promover las condiciones para que la 
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y 
efectivas; remover los obstáculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar 
la participación de todos los ciudadanos en la vida política, económica, cultural 
y social”

Art. 4.2 EAC

Els poders públics de Catalunya han de promoure les condicions perquè la llibertat 
i la igualtat dels individus i dels grups siguin reals i efectives; han de facilitar la 
participació de totes les persones en la vida política, econòmica, cultural i social, 
i han de reconèixer el dret dels pobles a conservar i desenvolupar llur identitat.

Pel que fa als estrangers, el Tribunal Constitucional espanyol ha reconegut 
tradicionalment que les persones estrangeres són titulars de la major part dels 
drets fonamentals i que no són possibles diferències en drets imprescindibles per 
a la garantia de la dignitat humana. Vegi’s, per exemple, la STC 236/2007, de 7 
de novembre; STCA 259/2007, de 19 de desembre; o la SAN 5385/2018, de 28 de 
desembre de 2018.

1.4 La interpretació de l’ordenament jurídic: favor persona o 
principi pro homine, in dubio pro actione i equitat

Impedir o posar obstacles a l’empadronament de les persones al municipi on 
efectivament resideixen, més enllà del previst a la llei i/o segons una interpretació 
rigorista no només és dificultar l’exercici de drets i obligacions, sinó que pot 
obstaculitzar drets fonamentals, especialment en col·lectius vulnerables. 

Per aquestes raons, s’imposa en la interpretació i aplicació de la legislació 
d’empadronament que a continuació s’exposarà, especialment en aquells àmbits 
on hi ha un marge de valoració en mans municipals, una activitat administrativa 
sempre en favor del dret a ser empadronat en cas de dubte (favor persona o principi 
pro homine6), sempre a favor de la continuació del procediment, com a derivació 

4 LRHL:

Artículo 124. Distribución del 
importe total de la participación.
1. La participación total 
determinada con arreglo a lo 
dispuesto en el anterior artículo 
se distribuirá entre los munici-
pios incluidos en este modelo 
de financiación con arreglo a los 
siguientes criterios:
a) El 75 por ciento en función del 
número de habitantes de dere-
cho de cada municipio, según las 
cifras de población aprobadas 
por el Gobierno, que figuren en el 
último Padrón municipal vigente, 
ponderadas por los siguientes 
coeficientes multiplicadores:

Estra-
to

Numero 
de habi-
tantes

Coefi-
cientes

1 De más 
de 50.000

1,40

2 De 20.001 
a 50.000

1,30

3 De 5.001 
a 20.000

1,17

4 Hasta 
5.000

1,00”

5 LHRL:
“Artículo 125. Municipios turís-
ticos.
1. Se considerarán municipios 
turísticos, a efectos de lo dis-
puesto en este artículo, aquellos 
que, encontrándose comprendi-
dos en el ámbito subjetivo que 
se define en el artículo 122, cum-
plan, además, dos condiciones:
a) Tener una población de 
derecho superior a 20.000 
habitantes.
b) Que el número de viviendas de 
segunda residencia supere al nú-
mero de viviendas principales, de 
acuerdo con los datos oficiales 
del último Censo de Edificios y 
Viviendas.
2. La participación total de cada 
uno de los municipios turísticos 
en los tributos del Estado se 
determinará con arreglo a lo dis-
puesto en el apartado 4 siguiente 
y, para su cálculo, se tendrán en 
cuenta los siguientes elementos:
a) Cesión de la recaudación de 
los Impuestos sobre Hidrocar-
buros y sobre las Labores del 
Tabaco, en la forma dispuesta en 
el apartado siguiente.

b) Participación en tributos del 
Estado, en la forma prevista en 
el apartado 1 del artículo 124 de 
esta ley.
3. A cada uno de los municipios 
turísticos se le cederá el 2,0454 
por ciento de los rendimien-
tos que no hayan sido objeto 
de cesión a las comunidades 
autónomas por los Impuestos 
sobre Hidrocarburos y sobre las 
Labores del Tabaco.
A estos efectos, se entende-
rá por rendimiento cedido la 
recaudación líquida imputable a 
cada municipio por los Impues-
tos sobre Hidrocarburos y sobre 
las Labores del Tabaco que no 
hayan sido objeto de cesión a las 
comunidades autónomas.
Las bases o rendimientos sobre 
los que se aplicará el porcentaje, 
así como el alcance y condicio-
nes específicas de la cesión, se 
determinarán con arreglo a lo 
dispuesto en el apartado 2 del 
artículo 113 y el artículo 117, res-
pectivamente. A los municipios 
turísticos les será de aplicación 
lo dispuesto en el apartado 3 del 
artículo 112.
4. Una vez efectuado el reparto 
de la participación en los tributos 
del Estado en la forma dispues-
ta en el apartado 1 del artículo 
124, la participación individual 
de cada municipio turístico se 
reducirá en la cuantía resultante 
de evolucionar, con el índice defi-
nido en el apartado 2 del artículo 
123, la cuantía de la cesión de la 
recaudación de los Impuestos 
sobre Hidrocarburos y sobre las 
Labores del Tabaco calculada 
en el año base 2004 para dicho 
municipio.
La participación en los tributos 
del Estado, reducida en la forma 
descrita en el párrafo anterior, 
se incrementará en la cuantía 
calculada de la cesión de la 
recaudación de los Impuestos 
sobre Hidrocarburos y sobre 
las Labores del Tabaco que 
corresponda para el año de que 
se trate.
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del ben conegut principi jurídic antiformalista o in dubio pro actione propi del 
procediment administratiu (implícit per exemple a l’art. 68 de la llei 39/2015, que 
permet la subsanació de la sol.licitud), que ha d’evitar convertir aquest en una carrera 
d’obstacles per al sol·licitant, sempre aplicant el principi d’equitat en l’exercici de la 
potestat (art. 3.2 Codi Civil i nombrosa jurisprudència que la caracteritza com “un 
corrector de la generalidad de la ley”, SSTS de 15 de novembre de 2006 i 26 de febrer 
de 2004).

En aquest sentit, les sindicatures, al supervisar l’activitat municipal, poden utilitzar 
aquests tres importants principis jurídics per controlar-la i recordar la seva 
necessitat al decisor administratiu.

1.5 Política, polítiques públiques i dret a ser empadronat: la direcció 
de l’administració pel Govern i els seus límits jurídics

Finalment, convé fer algunes distincions que poden ser útils en el desenvolupament 
de l’estudi.

Si bé es cert que el Govern dirigeix l’administració (art. 97 CE), també ho és que 
aquesta ha d’actuar de conformitat amb els principis establerts a l’art. 103.1 CE, 
incloent els d’imparcialitat, objectivitat i neutralitat.

Els governs locals dirigeixen l’administració local de diverses maneres (per exemple, 
mitjançant el nomenament d’alts càrrecs locals o l’elaboració d’instruccions 
escrites). Algunes d’aquestes maneres de dirigir l’administració poden ser informals, 
en el sentit de no quedar recollides per escrit i ser transmeses de manera oral, per 
exemple. Informalitat que s’enquadra igualment en la legalitat: allò informal ha de 
ser legal.

Si bé aquesta direcció política és perfectament lícita, ha de quedar limitada, pel 
que ara interessa, pels dos elements que ja hem mencionat en relació al padró: 
l’objectivitat i la funció del padró establerta legalment i jurisprudencial. 

En d’altres paraules, cap instrucció política adreçada a l’administració, formalment 
o informal, pot lícitament utilitzar el padró per a finalitats diferents a les establertes 
en el ordenament jurídic (com ara, diguem, per exemple, per a reaccionar contra 
ocupants il·legals de pisos o reduir l’empadronament de persones estrangeres en 
un municipi). 

En aquest sentit, en ocasions s’argumenta, de manera informal sovint, que la 
potestat administrativa d’empadronar hauria de ser exercida de tal manera que 
evités un efecte crida de futurs sol·licitants, especialment estrangers de fora de 
la Unió Europea, i, per tant, de manera que no posi fàcil l’exercici d’aquest dret. A 
banda de que tal suposat efecte crida no estigui comprovat empíricament (i que 
les persones visquin allà on puguin prosperar econòmicament, amb independència 
del padró), cal recordar aquí que ens trobem davant d’un dret de les persones i que 
l’activitat administrativa ha de desenvolupar-se, com veurem, de conformitat amb 
les obligacions jurídiques de bona administració i els principis, ja esmentats de 
favor persona o pro homine, in dubio pro actione i equitat. 

Cal tenir en compte que d’acord amb la STS de 7 de juny de 2019 (Sala del Social), el 
padró no prova el temps de residencia legal en Espanya necessari per a obtenir una 
pensió de jubilació no contributiva (que és de 10 anys).

La utilització de la potestat d’empadronar com a eina per a una política pública general 
com l’esmentada vulneraria els drets i principis al·ludits, suposaria un possible frau 
de llei i seria invàlida jurídicament al constituir una il·legalitat, concretament una 
desviació de poder i, com de seguida direm, una possible comissió de delicte, fins 
i tot.

El Codi Civil esmenta el frau de llei al seu art. 6.4: 

Los actos realizados al amparo del texto de una norma que persigan un 
resultado prohibido por el ordenamiento jurídico, o contrario a él, se considerarán 
ejecutados en fraude de ley y no impedirán la debida aplicación de la norma que 
se hubiere tratado de eludir.

Per la seva banda, la LPAC, art. 48.2, i la LJCA, art. 83,  esmenten la desviació de 
poder com a causa d’il·legalitat dels actes administratius, inclosos els relatius a 
la denegació d’empadronament. Com és sabut, la desviació de poder implica la 
utilització d’una potestat administrativa per a finalitats diferents (siguin d’interès 
general o d’interès privat, tant se val) de les establertes per la norma que atorga 
la potestat. La STS de 18 d’ octubre de 2012 fa un resum de la jurisprudència al 
respecte: 

El artículo 70.2, segundo párrafo, de la Ley Jurisdiccional de 13 de julio de 1998, 
dispone que “Se entiende por desviación de poder el ejercicio de potestades 
administrativas para fines distintos de los fijados por el ordenamiento jurídico”. 
Vicio de legalidad que ya venía incorporado en el artículo 83.3 de la Ley de la 
jurisdicción de 27 de diciembre de 1956, y que supone, en definitiva, que la 
sentencia deberá estimar el recurso contencioso-administrativo cuando la 
actuación administrativa sometida a revisión incurra en cualquier infracción del 
ordenamiento jurídico, “incluso la desviación de poder”, en palabras textuales 
del aludido artículo 70.2.

Per la seva banda, la sentència de 8 d’octubre de 2002 dictada pel Tribunal Suprem, 
assenyala que:

La desviación de poder implica, como se desprende de la definición del artículo 83 
de la Ley Reguladora de esta Jurisdicción y de la copiosa jurisprudencia a que ha 
dado lugar, una infracción del Ordenamiento Jurídico que se produce en los actos 
que, ajustados a la legalidad extrínseca, están inspirados en consideraciones 
ajenas al interés del servicio, por lo que la apreciación de este vicio requiere, no 
ya la simple confrontación con la regla de derecho, de los elementos objetivos 
del acto, como en la infracción del Ordenamiento Jurídico, sino la investigación 
de las intenciones subjetivas del agente público, para determinar si existe 
coincidencia entre el fin contemplado por la Ley y perseguido con la actuación 
administrativa, que habrá de ser puesto de relieve por esa indagación de los 
móviles psicológicos de su autor, de su adecuación al fin.

Cal recordar que els alts càrrecs, també els locals, estan subjectes als principis de 
bon govern establerts pels arts. 25 i ss. de la llei estatal 19/2013, de transparència, 
accés a la informació i bon govern i per la llei catalana 19/2014, de transparència, 
accés a la informació i bon govern.

Recordem el que diu l’art. 26 de la llei estatal en relació als alts càrrecs, també 
municipals (les negretes són nostres):

Artículo 26. Principios de buen gobierno.

6 Principi que s´extreu del dret 
internacional i entra en els orde-
naments jurídics nacionals, com 
assenyalen, per exemple, AGUI-
LAR CAVALLO, G., i NOGUEIRA 
ALCALÁ, H., “El principio favor 
persona en el derecho interna-
cional y en el derecho interno 
como regla de interpretación y 
de preferencia normativa”, Re-
vista de Derecho Público, vol. 84, 
1er semestre 2016, pp. 13 y ss. 

Vegeu l´art. 5.2 del Pacte Interna-
cional de Drets Civils i Polítics ra-
tificat pel Regne d´Espanya i que 
vincula a tots els poders públics 
(« No podrá admitirse restricción 
o menoscabo de ninguno de los 
derechos humanos fundamenta-
les reconocidos o vigentes en un 
Estado Parte en virtud de leyes, 
convenciones, reglamentos o 
costumbres, so pretexto de que 
el presente Pacto no los reco-
noce o los reconoce en menor 
grado” ) i tinguis en compte l´art. 
10.1 CE quan assenyala que “Las 
normas relativas a los derechos 
fundamentales y a las libertades 
que la Constitución reconoce se 
interpretarán de conformidad 
con la Declaración Universal 
de Derechos Humanos y los 
tratados y acuerdos internacio-
nales sobre las mismas materias 
ratificados por España.”
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1. Las personas comprendidas en el ámbito de aplicación de este título 
observarán en el ejercicio de sus funciones lo dispuesto en la Constitución 
Española y en el resto del ordenamiento jurídico y promoverán el respeto a los 
derechos fundamentales y a las libertades públicas.

2. Asimismo, adecuarán su actividad a los siguientes:

a) Principios generales:

1. Actuarán con transparencia en la gestión de los asuntos públicos, de acuerdo 
con los principios de eficacia, economía y eficiencia y con el objetivo de satisfacer 
el interés general.

2. Ejercerán sus funciones con dedicación al servicio público, absteniéndose de 
cualquier conducta que sea contraria a estos principios.

3.Respetarán el principio de imparcialidad, de modo que mantengan un criterio 
independiente y ajeno a todo interés particular.

4.Asegurarán un trato igual y sin discriminaciones de ningún tipo en el ejercicio 
de sus funciones.

5. Actuarán con la diligencia debida en el cumplimiento de sus obligaciones y 
fomentarán la calidad en la prestación de servicios públicos.

6. Mantendrán una conducta digna y tratarán a los ciudadanos con esmerada 
corrección.

7. Asumirán la responsabilidad de las decisiones y actuaciones propias y de los 
organismos que dirigen, sin perjuicio de otras que fueran exigibles legalmente.

b) Principios de actuación:

1. Desempeñarán su actividad con plena dedicación y con pleno respeto a la 
normativa reguladora de las incompatibilidades y los conflictos de intereses.

2.Guardarán la debida reserva respecto a los hechos o informaciones conocidos 
con motivo u ocasión del ejercicio de sus competencias.

3. Pondrán en conocimiento de los órganos competentes cualquier actuación 
irregular de la cual tengan conocimiento.

4. Ejercerán los poderes que les atribuye la normativa vigente con la finalidad 
exclusiva para la que fueron otorgados y evitarán toda acción que pueda poner 
en riesgo el interés público o el patrimonio de las administraciones.

5. No se implicarán en situaciones, actividades o intereses incompatibles con 
sus funciones y se abstendrán de intervenir en los asuntos en que concurra 
alguna causa que pueda afectar a su objetividad.

6. No aceptarán para sí regalos que superen los usos habituales, sociales o de 
cortesía, ni favores o servicios en condiciones ventajosas que puedan condicionar 
el desarrollo de sus funciones. En el caso de obsequios de una mayor relevancia 
institucional se procederá a su incorporación al patrimonio de la Administración 
Pública correspondiente.

7. Desempeñarán sus funciones con transparencia.

8. Gestionarán, protegerán y conservarán adecuadamente los recursos públicos, 

que no podrán ser utilizados para actividades que no sean las permitidas por la 
normativa que sea de aplicación.

9. No se valdrán de su posición en la Administración para obtener ventajas 
personales o materiales.

3. Los principios establecidos en este artículo informarán la interpretación y 
aplicación del régimen sancionador regulado en este título.

Per la seva banda, la llei catalana estableix el següent:

Article 55

Principis d’actuació

1. Els alts càrrecs han d’actuar d’acord amb els principis ètics i les regles de 
conducta següents:

a) El respecte de la Constitució, l’Estatut d’autonomia i el principi de legalitat.

b) El respecte i la protecció dels drets fonamentals i les llibertats públiques i dels 
drets estatutaris.

c) La transparència de les activitats oficials, dels actes i decisions relacionats 
amb la gestió dels assumptes públics que tenen encomanats i de llur agenda 
oficial, als efectes de publicitat del Registre de grups d’interès, establert pel títol 
IV.

d) La imparcialitat en la presa de decisions, amb garantia de les condicions 
necessàries per a una actuació independent i no condicionada per conflictes 
d’interessos.

e) La igualtat de tracte de totes les persones, evitant qualsevol mena de 
discriminació i arbitrarietat en la presa de decisions.

f) L’ajustament de la gestió i l’aplicació dels recursos públics a la legalitat 
pressupostària i a les finalitats per a les quals s’han concebut.

g) El retiment de comptes i la responsabilitat per les actuacions pròpies i dels 
òrgans que dirigeixen.

h) L’exercici del càrrec amb dedicació absoluta, d’acord amb el que estableix la 
legislació sobre incompatibilitats.

i) L’exercici del càrrec en benefici exclusiu dels interessos públics, sense dur a 
terme cap activitat que pugui entrar-hi en conflicte.

j) La utilització de la informació a què tenen accés per raó del càrrec en benefici 
de l’interès públic, sense obtenir cap avantatge propi ni aliè.

k) El compromís general i directe per la qualitat dels serveis sota llur responsabilitat 
i el compliment dels drets dels usuaris.

l) La bona fe.

m) L’exclusió de qualsevol obsequi de valor, favor o servei que se’ls pugui oferir 
per raó del càrrec o que pugui comprometre l’execució de llurs funcions.

n) El deure d’abstenir-se d’intervenir en els assumptes de llur competència quan 
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concorri algun dels supòsits d’abstenció que estableix la Llei.

o) Mantenir la deguda reserva respecte dels fets o informacions coneguts per 
raó de l’exercici de llurs competències.

2. Les administracions i els organismes compresos en l’àmbit d’aplicació 
d’aquesta llei han d’incloure, en els plecs de clàusules contractuals i en les bases 
de convocatòria de subvencions o ajuts, els principis ètics i les regles de conducta 
als quals han d’adequar l’activitat els contractistes i les persones beneficiàries, 
i han de determinar els efectes d’un eventual incompliment d’aquests principis.

3. El Govern, els ens locals i els altres organismes i institucions públiques 
inclosos en l’article 3.1 han d’elaborar un codi de conducta de llurs alts càrrecs 
que concreti i desenvolupi els principis d’actuació a què fa referència l’apartat 
1, n’estableixi altres d’addicionals, si escau, i determini les conseqüències 
d’incomplir-los, sens perjudici del règim sancionador establert per aquesta llei. 

Cap servidor públic pot vulnerar el seu deure d’objectivitat incloent en les 
consideracions que faci per inscriure o denegar la inscripció en el padró elements 
irrellevants en la presa de la decisió (com ara, diguem, lluitar contra ocupants il·legals 
de pisos o reduir l’empadronament de persones estrangeres en un municipi).

La direcció política, en el seu cas informal, de l’administració local no pot perseguir 
finalitats diferents de les establertes en l’ordenament jurídic pel padró ni els decisors 
denegar inscripcions en base a aquestes consideracions. El deure que tenen tots 
els ciutadans de complir la normativa vigent s’accentua, si és possible, en el cas 
dels alts càrrecs locals i els empleats públics.

Recordem aquí l’art. 6.1 del Codi Civil quan assenyala que “la ignorancia de las leyes 
no excusa de su cumplimiento”, compliment que és inexcusable pels alts càrrecs 
i empleats públics d’acord amb les obligacions establertes a la llei 19/2013, ja 
exposada, i als arts. 52 i ss. de la Llei de l’Estatut Bàsic de l’Empleat Públic.

En alguns casos, després de pronunciaments jurídics específics, aquesta ignorancia 
de la llei és encara més inexcusable. Ens referim, per exemple, al cas que es va suscitar 
anys enrera en un municipi català sobre el possible no empadronament d’estrangers 
en situació administrativa irregular. Feta consulta a l’Advocacia de l’Estat, aquesta va 
emetre un dictamen específic en el que deixava fora de dubtes que:

Si tal cosa es produís, és a dir, si es perseguissin finalitats diferents de les marcades 

per la normativa del padró i es vulnerés l’ordenament jurídic, es tractaria d’activitats 
contràries a l’ordenament jurídic vigent, que poden comportar la invalidesa de la 
denegació al padró per constituir, com a mínim, una desviació de poder (exercici de 
la potestat perseguint una finalitat diferent de l’establerta per l’ordenament jurídic 
pel padró i ja exposada), a banda de possibles responsabilitats administratives 
(sancions tipificades en la llei 19/2013 i a la llei de l’Estatut de l’Empleat Públic i 
normativa connectada) o, fins i tot,  penals (per exemple, comissió d’un delicte de 
prevaricació, al prendre una decisió de denegació d’inscripció arbitraria de forma 
dolosa), que es poguessin produir. 

Recordem el que assenyala la llei 19/2013 pel que fa a les sancions a alts càrrecs 
(les negretes són nostres): 

Artículo 29. Infracciones disciplinarias.

1. Son infracciones muy graves:

a) El incumplimiento del deber de respeto a la Constitución y a los respectivos 
Estatutos de Autonomía de las Comunidades Autónomas y Ciudades de Ceuta y 
Melilla, en el ejercicio de sus funciones.

b) Toda actuación que suponga discriminación por razón de origen racial o étnico, 
religión o convicciones, discapacidad, edad u orientación sexual, lengua, opinión, 
lugar de nacimiento o vecindad, sexo o cualquier otra condición o circunstancia 
personal o social, así como el acoso por razón de origen racial o étnico, religión 
o convicciones, discapacidad, edad u orientación sexual y el acoso moral, sexual 
y por razón de sexo.

c) La adopción de acuerdos manifiestamente ilegales que causen perjuicio grave 
a la Administración o a los ciudadanos.

d) La publicación o utilización indebida de la documentación o información a que 
tengan o hayan tenido acceso por razón de su cargo o función.

e) La negligencia en la custodia de secretos oficiales, declarados así por Ley o 
clasificados como tales, que sea causa de su publicación o que provoque su 
difusión o conocimiento indebido.

f)   El notorio incumplimiento de las funciones esenciales inherentes al puesto de 
trabajo o funciones encomendadas..

g) La violación de la imparcialidad, utilizando las facultades atribuidas para influir 
en procesos electorales de cualquier naturaleza y ámbito.

h) La prevalencia de la condición de alto cargo para obtener un beneficio indebido 
para sí o para otro.

i) La obstaculización al ejercicio de las libertades públicas y derechos sindicales.

j) La realización de actos encaminados a coartar el libre ejercicio del derecho de 
huelga.

k) El acoso laboral.

l) La comisión de una infracción grave cuando el autor hubiera sido sancionado 
por dos infracciones graves a lo largo del año anterior contra las que no quepa 
recurso en la vía administrativa.
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2. Son infracciones graves:

a) El abuso de autoridad en el ejercicio del cargo.

b) La intervención en un procedimiento administrativo cuando se dé alguna de 
las causas de abstención legalmente señaladas.

c) La emisión de informes y la adopción de acuerdos manifiestamente ilegales 
cuando causen perjuicio a la Administración o a los ciudadanos y no constituyan 
infracción muy grave.

d) No guardar el debido sigilo respecto a los asuntos que se conozcan por razón 
del cargo, cuando causen perjuicio a la Administración o se utilice en provecho 
propio.

e) El incumplimiento de los plazos u otras disposiciones de procedimiento en 
materia de incompatibilidades, cuando no suponga el mantenimiento de una 
situación de incompatibilidad.

f) La comisión de una infracción leve cuando el autor hubiera sido sancionado 
por dos infracciones leves a lo largo del año anterior contra las que no quepa 
recurso en la vía administrativa.

3. Son infracciones leves:

a) La incorrección con los superiores, compañeros o subordinados.

b) El descuido o negligencia en el ejercicio de sus funciones y el incumplimiento 
de los principios de actuación del artículo 26.2.b) cuando ello no constituya 
infracción grave o muy grave o la conducta no se encuentre tipificada en otra 
norma.

Artículo 30. Sanciones.

1. Las infracciones leves serán sancionadas con una amonestación.

2. Por la comisión de una infracción grave se impondrán al infractor algunas de 
las siguientes sanciones:

a) La declaración del incumplimiento y su publicación en el «Boletín Oficial del 
Estado» o diario oficial que corresponda.

b) La no percepción, en el caso de que la llevara aparejada, de la correspondiente 
indemnización para el caso de cese en el cargo.

3. En el caso de las infracciones muy graves, se impondrán en todo caso las 
sanciones previstas en el apartado anterior.

4. Los sancionados p or la comisión de una infracción muy grave serán destituidos 
del cargo que ocupen salvo que ya hubiesen cesado y no podrán ser nombrados 
para ocupar ningún puesto de alto cargo o asimilado durante un periodo de entre 
cinco y diez años con arreglo a los criterios previstos en el apartado siguiente.

5. La comisión de infracciones muy graves, graves o leves se sancionará de 
acuerdo con los criterios recogidos en el artículo 131.3 de la Ley 30/1992, de 
26 de noviembre, de Régimen Jurídico de las Administraciones Públicas y del 
Procedimiento Administrativo Común, y los siguientes:

a) La naturaleza y entidad de la infracción.

b) La gravedad del peligro ocasionado o del perjuicio causado.

c) Las ganancias obtenidas, en su caso, como consecuencia de los actos u 
omisiones constitutivos de la infracción.

d) Las consecuencias desfavorables de los hechos para la Hacienda Pública 
respectiva.

e) La circunstancia de haber procedido a la subsanación de la infracción por 
propia iniciativa.

f) La reparación de los daños o perjuicios causados.

En la graduación de las sanciones se valorará la existencia de perjuicios para el 
interés público, la repercusión de la conducta en los ciudadanos, y, en su caso, 
la percepción indebida de cantidades por el desempeño de actividades públicas 
incompatibles.

6. Cuando las infracciones pudieran ser constitutivas de delito, la Administración 
pondrá los hechos en conocimiento del Fiscal General del Estado y se abstendrá 
de seguir el procedimiento mientras la autoridad judicial no dicte una resolución 
que ponga fin al proceso penal.

7. Cuando los hechos estén tipificados como infracción en una norma 
administrativa especial, se dará cuenta de los mismos a la Administración 
competente para la instrucción del correspondiente procedimiento sancionador, 
suspendiéndose las actuaciones hasta la terminación de aquel. No se considerará 
normativa especial la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, 
respecto de las infracciones previstas en el artículo 28, pudiéndose tramitar el 
procedimiento de responsabilidad patrimonial simultáneamente al procedimiento 
sancionador.

8. En todo caso la comisión de las infracciones previstas en el artículo 28 
conllevará las siguientes consecuencias:

a) La obligación de restituir, en su caso, las cantidades percibidas o satisfechas 
indebidamente.

b) La obligación de indemnizar a la Hacienda Pública en los términos del artículo 
176 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

En el cas català, la llei 19/2014 esmentada assenyala que són infraccions molt 
greus en matèria de bon govern, art. 78:

a) Prendre decisions o adoptar mesures manifestament contràries a la 
Constitució o a l’Estatut d’autonomia.

b) Cometre actes o omissions que vulnerin el contingut essencial dels drets i les 
llibertats públiques.

c) Prendre decisions, dur a terme actuacions o cometre omissions amb finalitat 
discriminatòria, per raó de qualsevol circumstància personal o social.

d) Incomplir de manera pública i manifesta les funcions inherents al càrrec.

e) Incomplir els principis ètics i les regles de conducta a què fa referència l’article 
55.2.
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f) Incomplir, les persones i les organitzacions que tenen la condició de grups 
d’interès, les obligacions establertes per aquesta llei o pel codi de conducta que 
els sigui aplicable, d’acord amb el que determina el títol IV.

I són greus, art. 78:

3. Són infraccions greus en matèria de bon govern:

a) Adoptar acords manifestament contraris a l’ordenament jurídic amb perjudici 
greu per a l’Administració, els interessats o els ciutadans.

b) Adoptar decisions o intervenir en assumptes si hi ha el deure d’abstenir-se’n 
o si es donen les circumstàncies legals de conflicte d’interessos.

c) No informar sobre els criteris seguits per a la designació dels alts càrrecs.

d) Incomplir els requisits establerts per la llei per al nomenament dels alts 
càrrecs.

e) Rebutjar sense motivació les propostes d’iniciativa normativa que compleixen 
els requisits legals.

f) Cometre actes o omissions que vulnerin els drets i les llibertats fonamentals i 
els drets estatutaris, sempre que no constitueixin una infracció molt greu d’acord 
amb l’article 77.3.b.

g) Incomplir els principis de bona conducta establerts per les lleis i els codis de 
conducta, sempre que no constitueixin una infracció molt greu.”

Aquestes infraccions comporten pels alts càrrecs, també els locals, les següents 
sancions, art. 81 :

Article 81

Sancions aplicables als alts càrrecs

1. Les sancions que es poden aplicar als alts càrrecs són les següents:

a) Per la comissió d’infraccions molt greus:

1r. La destitució del càrrec.

2n. Una multa d’entre 6.001 i 12.000 euros.

3r. La pèrdua de la pensió indemnitzatòria a què tinguin dret en el moment de 
cessar en el càrrec.

4t. La inhabilitació per a ocupar un alt càrrec durant un període d’entre un any i 
cinc anys.

b) Per la comissió d’infraccions greus:

1r. La suspensió de l’exercici del càrrec entre tres i sis mesos.

2n. Una multa d’entre 600 i 6.000 euros.

3r. La pèrdua o la reducció de fins al cinquanta per cent de la pensió indemnitzatòria 
a què puguin tenir dret en el moment de cessar en el càrrec.

4t. La inhabilitació per a ocupar un alt càrrec durant un període màxim d’un any.

En referència a la possible comissió de delictes i el padró, existeix ja jurisprudència 
en via penal que condemna per inscripcions fraudulentes al padró municipal de 
persones amb la finalitat de modificar-lo, bé com a mecanisme per executar un 
frau electoral bé per motius econòmics en benefici d’algun particular. En alguna 
s’hi condemna penalment un alcalde per la comissió d’un delicte de prevaricació en 
relació al padró.

Entre d’altres, es poden citar les Sentència del Tribunal Suprem nº 2842/1992, de 
30 de desembre; Sentència del Tribunal Suprem nº 1093/2006, de 18 d’octubre; 
Sentència 813/2003 de la Audiencia Provincial de Navarra, de 24 de julio; Sentència 
94/2006 de la Audiencia Provincial de Navarra, de 28 de juliol; Sentència del Tribunal 
Superior de Justícia de Cantabria de de 19 de febrer de 2001; o Sentència 426/2013 
de la Audiencia Provincial de Burgos, de 14 d’octubre.

En la sentencia de l’Audiencia Nacional de 14 d’octubre de 2013, per exemple, es 
condemna per un delicte de prevaricació en relació a decisions adoptades relatives 
a altes i baixes en el padró municipal al senyor Eladio, alcalde de Quintanavides, 
amb una pena de 8 anys d’inhabilitació especial per lloc de treball o càrrec públic (a 
més de condemnar-lo per un delicte electoral, que afegeix una condemna de multa 
i de presó en cas d’impagament). 
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2.- MARC JURÍDIC EXISTENT: L’EMPADRONAMENT, 
EL DRET A UNA BONA ADMINISTRACIÓ I LES 
OBLIGACIONS JURÍDIQUES DERIVADES.

2.1 Les normes jurídiques aplicables: Tractats internacionals, 
Constitució, Estatut d’Autonomia i normativa específica relativa 
a l’empadronament.

L’exercici de la potestat de la Administració d’inscripció o denegació de la inscripció 
en el padró ha de ser exercida de conformitat amb el principi de legalitat i l’ordena-
ment jurídic vigent (arts. 9.3 i 106.1 CE).

Aquest ordenament jurídic vigent està configurat actualment per al menys quatre 
blocs normatius. 

En primer lloc, el configurat pels tractats internacionals signats pel Regne d’Espan-
ya que passen a formar part de l’ordenament jurídic intern (art. 93 CE) i vinculen a 
les autoritats de l’Estat, incloses les locals. Són significatius al respecte, la Carta 
Europea de Salvaguarda dels Drets Fonamentals a la Ciutat, de 2000, signada per 
diversos municipis catalans, o els tractats que es refereixen a la protecció del menor 
(als que fa referència la Sentència de l’Audiència Nacional de 28 de desembre 2018 
en relació al Padró) o a la no discriminació. 

Així, la Carta Europea de Salvaguarda dels Drets Humans a la ciutat assenyala en 
el seu art. I que la ciutat “es un espacio colectivo que pertenece a todos sus habi-
tantes, que tienen derecho a encontrar las condiciones para su realización política, 
social y ecológica, asumiendo deberes de solidaridad.”. En el seu art. IV assenyala 
la necessitat de que els municipis signataris dugint a terme polítiques actives espe-
cifiques de protección pels col. lectius més vulnerables. 

Per altra banda, el Dret de la Unió Europea derivat fa referència a la igualtat mit-
jançant diverses directives que han estat incorporades a l’ordenament jurídic i pro-
hibeixen la discriminació directa, la indirecta i l’assetjament. 

Efectivament, amb la base jurídica de l’article 13 del Tractat de la Comunitat Euro-
pea, es van aprovar l’any 2000 dues directives: en primer lloc, la Directiva 2000/43/
CE del Consell, de 29 de juny de 2000, relativa a l’aplicació del principi d’igualtat de 
tracte de les persones independentment del seu origen racial o ètnic, que aborda tal 
principi en diversos àmbits, incloent l’activitat del sector públic i per tant dels ajun-
tament.; en segon lloc, la Directiva 2000/78/CE del Consell, de 27 de novembre de 
2000, relativa a l’establiment d’un marc general per a la igualtat de tracte en l’ocu-
pació i l’ocupació, que pretén lluitar contra les discriminacions basades en la religió 
o conviccions, la discapacitat, l’edat i l’orientació sexual.

La llei 62/2003, de 30 de desembre,  de medidas fiscales, administrativas y del orden 
social va realitzar la seva transposició. 

D’especial interés resulta la prohibició de discriminacions més subtils, com ara la 
indirecta, que també pot suscitar-se en relació al padró.

La llei esmentada assenyala en el seu art. 28 que (negretes nostres):
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1. A los efectos de este capítulo se entenderá por:

a) Principio de igualdad de trato: la ausencia de toda discriminación directa o 
indirecta por razón del origen racial o étnico, la religión o convicciones, la disca-
pacidad, la edad o la orientación sexual de una persona.

b) Discriminación directa: cuando una persona sea tratada de manera menos fa-
vorable que otra en situación análoga por razón de origen racial o étnico, religión 
o convicciones, discapacidad, edad u orientación sexual.

c) Discriminación indirecta: cuando una disposición legal o reglamentaria, una 
cláusula convencional o contractual, un pacto individual o una decisión unilate-
ral, aparentemente neutros, puedan ocasionar una desventaja particular a una 
persona respecto de otras por razón de origen racial o étnico, religión o convic-
ciones, discapacidad, edad u orientación sexual, siempre que objetivamente no 
respondan a una finalidad legítima y que los medios para la consecución de esta 
finalidad no sean adecuados y necesarios.

d) Acoso: toda conducta no deseada relacionada con el origen racial o étnico, la 
religión o convicciones, la discapacidad, la edad o la orientación sexual de una 
persona, que tenga como objetivo o consecuencia atentar contra su dignidad y 
crear un entorno intimidatorio, humillante u ofensivo.

2. Cualquier orden de discriminar a las personas por razón de origen racial o 
étnico, religión o convicciones, discapacidad, edad u orientación sexual se con-
siderará en todo caso discriminación.

El acoso por razón de origen racial o étnico, religión o convicciones, discapaci-
dad, edad u orientación sexual se consideran en todo caso actos discriminato-
rios.

Pel que fa a la Constitució Espanyola i l’EAC, hem esmentat ja diversos articles re-
llevants referits al principi de legalitat (art. 9.3, 106.1), el mandat als poders públics 
per aconseguir la igualtat real i efectiva (art. 9.2 CE, 4.2 EAC) o els principis d’impar-
cialitat i objectivitat ( art. 103.1 CE), per exemple. Cal tenir en compte també el dret 
a una bona administració, previst a l’art. 30 EAC, al que ens referirem en breu.

La legislació que regula el funcionament del padró es legislació estatal, desenvolu-
pada per legislació autonòmica. Essencialment està configurada pels arts. 15 i ss. 
de la LBRL i l’art. 53 i ss.del Real Decret 1690/86, de 11 de julio, pel que s’aprova el 
Reglamento de Población i Demarcación Territorial de las Entidades Locales. 

Val la pena reproduir aquí els articles de la LBRL, donat que és la norma amb rang 
de llei, i que per tant no pot ser contradita per cap reglament, que regula a Espanya 
el padró:

Artículo 15.  

Toda persona que viva en España está obligada a inscribirse en el Padrón del 
municipio en el que resida habitualmente. 

Quien viva en varios municipios deberá inscribirse únicamente en el que habite 
durante más tiempo al año. 

El conjunto de personas inscritas en el Padrón municipal constituye la población 

del municipio. Los inscritos en el Padrón municipal son los vecinos del munici-
pio.

La condición de vecino se adquiere en el mismo momento de su inscripción en 
el Padrón.

Artículo 16.  

1. El Padrón municipal es el registro administrativo donde constan los vecinos 
de un municipio. Sus datos constituyen prueba de la residencia en el municipio 
y del domicilio habitual en el mismo. Las certificaciones que de dichos datos 
se expidan tendrán carácter de documento público y fehaciente para todos los 
efectos administrativos. 

La inscripción en el Padrón Municipal sólo surtirá efecto de conformidad con lo 
dispuesto en el artículo 15 de esta ley por el tiempo que subsista el hecho que la 
motivó y, en todo caso, deberá ser objeto de renovación periódica cada dos años 
cuando se trate de la inscripción de extranjeros no comunitarios sin autorización 
de residencia permanente. 

El transcurso del plazo señalado en el párrafo anterior será causa para acordar 
la caducidad de las inscripciones que deban ser objeto de renovación periódica, 
siempre que el interesado no hubiese procedido a tal renovación. En este caso, 
la caducidad podrá declararse sin necesidad de audiencia previa del interesado. 

2. La inscripción en el Padrón municipal contendrá como obligatorios sólo los 
siguientes datos: 

a) Nombre y apellidos. 

b) Sexo. 

c) Domicilio habitual. 

d) Nacionalidad. 

e) Lugar y fecha de nacimiento. 

f)  Número de documento nacional de identidad o, tratándose de extranjeros: 

•	 Número de la tarjeta de residencia en vigor, expedida por las autoridades es-
pañolas, o en su defecto, número del documento acreditativo de la identidad 
o del pasaporte en vigor expedido por las autoridades del país de proceden-
cia, tratándose de ciudadanos nacionales de Estados Miembros de la Unión 
Europea, de otros Estados parte en el Acuerdo sobre el Espacio Económi-
co Europeo o de Estados a los que, en virtud de un convenio internacional 
se extienda el régimen jurídico previsto para los ciudadanos de los Estados 
mencionados.

•	  Número de identificación de extranjero que conste en documento, en vigor, 
expedido por las autoridades españolas o, en su defecto, por no ser titula-
res de éstos, el número del pasaporte en vigor expedido por las autoridades 
del país de procedencia, tratándose de ciudadanos nacionales de Estados 
no comprendidos en el inciso anterior de este párrafo, salvo que, por virtud 
de Tratado o Acuerdo Internacional, disfruten de un régimen específico de 
exención de visado en materia de pequeño tráfico fronterizo con el munici-
pio en el que se pretenda el empadronamiento, en cuyo caso, se exigirá el 
correspondiente visado. 



26 27

g) Certificado o título escolar o académico que se posea. 

h) Cuantos otros datos puedan ser necesarios para la elaboración del Censo 
Electoral, siempre que se garantice el respeto a los derechos fundamentales re-
conocidos en la Constitución. 

3. Los datos del Padrón Municipal se cederán a otras Administraciones públi-
cas que lo soliciten sin consentimiento previo al afectado solamente cuando les 
sean necesarios para el ejercicio de sus respectivas competencias, y exclusiva-
mente para asuntos en los que la residencia o el domicilio sean datos relevantes. 
También pueden servir para elaborar estadísticas oficiales sometidas al secreto 
estadístico, en los términos previstos en la Ley 12/1989, de 9 de mayo, de la 
Función Estadística Pública y en las leyes de estadística de las comunidades 
autónomas con competencia en la materia.

Artículo 17. 

1. La formación, mantenimiento, revisión y custodia del Padrón municipal cor-
responde al Ayuntamiento, de acuerdo con lo que establezca la legislación del 
Estado. Con este fin, los distintos organismos de la Administración General del 
Estado, competentes por razón de la materia, remitirán periódicamente a cada 
Ayuntamiento información sobre las variaciones de los datos de sus vecinos que 
con carácter obligatorio deben figurar en el Padrón municipal, en la forma que se 
establezca reglamentariamente.

La gestión del Padrón municipal se llevará por los Ayuntamientos con medios 
informáticos. Las Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos insulares asu-
mirán la gestión informatizada de los Padrones de los municipios que, por su 
insuficiente capacidad económica y de gestión, no puedan mantener los datos 
de forma automatizada. 

2. Los Ayuntamientos realizarán las actuaciones y operaciones necesarias para 
mantener actualizados sus Padrones de modo que los datos contenidos en és-
tos concuerden con la realidad. 

Si un ayuntamiento no llevara a cabo dichas actuaciones, el Instituto Nacional 
de Estadística, previo informe del Consejo de Empadronamiento, podrá requerirle 
previamente concretando la inactividad, y si fuere rechazado, sin perjuicio de los 
recursos jurisdiccionales que procedan, podrá acudir a la ejecución sustitutoria 
prevista en el artículo 60 de la presente ley. 

3. Los Ayuntamientos remitirán al Instituto Nacional de Estadística los datos 
de sus respectivos Padrones, en la forma que reglamentariamente se determine 
por la Administración General del Estado, a fin de que pueda llevarse a cabo la 
coordinación entre los Padrones de todos los municipios. 

El Instituto Nacional de Estadística, en aras a subsanar posibles errores y evitar 
duplicidades, realizará las comprobaciones oportunas, y comunicará a los Ayun-
tamientos las actuaciones y operaciones necesarias para que los datos padro-
nales puedan servir de base para la elaboración de estadísticas de población a 
nivel nacional, para que las cifras resultantes de las revisiones anuales puedan 
ser declaradas oficiales, y para que los Ayuntamientos puedan remitir, debida-
mente actualizados, los datos del Censo Electoral.

Corresponderá al Presidente del Instituto Nacional de Estadística la resolución 
de las discrepancias que, en materia de empadronamiento, surjan entre los 

Ayuntamientos, Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos insulares o en-
tre estos entes y el Instituto Nacional de Estadística, así como elevar al Gobierno 
de la Nación la propuesta de cifras oficiales de población de los municipios es-
pañoles, comunicándolo en los términos que reglamentariamente se determinan 
al Ayuntamiento interesado. 

El Instituto Nacional de Estadística remitirá trimestralmente a los Institutos es-
tadísticos de las comunidades autónomas u órganos competentes en la materia, 
y en su caso, a otras Administraciones públicas los datos relativos a los padro-
nes en los municipios de su ámbito territorial en los que se produzcan altas o 
bajas de extranjeros en las mismas condiciones señaladas en el artículo 16.3 de 
esta ley. 

4. Adscrito al Ministerio de Economía y Hacienda se crea el Consejo de Empa-
dronamiento como órgano colegiado de colaboración entre la Administración 
General del Estado y los Entes Locales en materia padronal, de acuerdo con lo 
que reglamentariamente se establezca. 

El Consejo será presidido por el Presidente del Instituto Nacional de Estadística 
y estará formado por representantes de la Administración General del Estado y 
de los Entes Locales. 

El Consejo funcionará en Pleno y en Comisión, existiendo en cada provincia una 
Sección Provincial bajo la presidencia del Delegado del Instituto Nacional de Es-
tadística y con representación de los Entes Locales. 

El Consejo de Empadronamiento desempeñará las siguientes funciones: 

A) Elevar a la decisión del Presidente del Instituto Nacional de Estadística pro-
puesta vinculante de resolución de las discrepancias que surjan en materia de 
empadronamiento entre Ayuntamientos, Diputaciones Provinciales, Cabildos, 
Consejos insulares o entre estos entes y el Instituto Nacional de Estadística.

B) Informar, con carácter vinculante, las propuestas que eleve al Gobierno el 
Presidente del Instituto Nacional de Estadística sobre cifras oficiales de pobla-
ción de los municipios españoles.

 C) Proponer la aprobación de las instrucciones técnicas precisas para la gestión 
de los padrones municipales. 

D) Cualquier otra función que se le atribuya por disposición legal o reglamenta-
ria. 

5. La Administración General del Estado, en colaboración con los Ayuntamientos 
y Administraciones de las Comunidades Autónomas confeccionará un Padrón 
de españoles residentes en el extranjero, al que será de aplicación las normas 
de esta Ley que regulan el Padrón municipal. Las personas inscritas en este 
Padrón se considerarán vecinos del municipio español que figura en los datos 
de su inscripción únicamente a efectos del ejercicio del derecho de sufragio, no 
constituyendo, en ningún caso, población del municipio.

Artículo 18. 

1. Son derechos y deberes de los vecinos: 

a) Ser elector y elegible de acuerdo con lo dispuesto en la legislación electoral. 

b) Participar en la gestión municipal de acuerdo con lo dispuesto en las leyes y, 
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en su caso, cuando la colaboración con carácter voluntario de los vecinos sea 
interesada por los órganos de gobierno y administración municipal. 

c) Utilizar, de acuerdo con su naturaleza, los servicios públicos municipales, y 
acceder a los aprovechamientos comunales, conforme a las normas aplicables.

 d) Contribuir mediante las prestaciones económicas y personales legalmente 
previstas a la realización de las competencias municipales. 

e) Ser informado, previa petición razonada, y dirigir solicitudes a la Administra-
ción municipal en relación a todos los expedientes y documentación municipal, 
de acuerdo con lo previsto en el artículo 105 de la Constitución. 

f) Pedir la consulta popular en los términos previstos en la ley. 

g) Exigir la prestación y, en su caso, el establecimiento del correspondiente ser-
vicio público, en el supuesto de constituir una competencia municipal propia de 
carácter obligatorio. 

h) Ejercer la iniciativa popular en los términos previstos en el artículo 70 bis. 

i) Aquellos otros derechos y deberes establecidos en las leyes. 

2. La inscripción de los extranjeros en el padrón municipal no constituirá prueba 
de su residencia legal en España ni les atribuirá ningún derecho que no les confi-
era la legislación vigente, especialmente en materia de derechos y libertades de 
los extranjeros en España

A Catalunya, en desenvolupament de la LBRL, El Decret Legislatiu 2/2003, de 28 
d’abril, pel qual s’aprova el Text Refós de la Llei Municipal i de Règim Local de Cata-
lunya, en els seus articles 39 a 45 ens parla del padró d’habitants, en el mateix sentit 
que la LBRL. Cal tenir en compte que qui és veí/veïna en un municipi de Catalunya té 
la condició política de català també.

A més, aquest bloc de legislació cal que sigui completada amb la legislació de pro-
cediment administratiu comú estatal i el seu desenvolupament català, que s’impo-
sen als municipis. Estem parlant de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del Procedimiento 
Administrativo Común de las Administraciones Públicas i del seu desenvolupament 
català per la Llei 26/2010, del 3 d’agost, de règim jurídic i de procediment de les 
administracions públiques de Catalunya.

Ara bé, tota aquesta legislació cal interpretar-la de conformitat, com dèiem, amb 
la jurisprudència que l’ha anat aplicant i precisant, com veurem al llarg del treball.

Per la seva claredat i importància en relació a la funció del padró i als límits en la uti-
lització d’aquest per a cercar finalitats diferents de la legalment establerta, extrems 
ja destacats en l’epígraf precedent,  convé tenir en compte d’entrada la Sentència de 
l’Audiència Nacional, sala del contenciós, de 28 de desembre de 2018. 

Deixant ara de banda el supòsit concret analitzat (es tractava d’empadronament de 
menors estrangers) la sentència (que esmenta, per cert els tractats internacionals 
referits a protecció dels menors) deixa clara la funció del padró i les obligacions de 
l’Administració ja exposades en l’epígraf anterior. 

En la mateixa s’assenyala que: 

La inscripción en el padrón del municipio de residència habitual es una obliga-
ción. La finalidad es crear un censo de la población de un municipio al efecto de 

poder dimensionar los servicios públicos de los que deber ser dotado y recursos 
financieros con los que contar. El cumplimiento de este deber solo puede estar 
sujeto a las formalidades indispensables para asegurar la consecución de los 
fines que justifican la imposición del mismo.

La inscripción en el padrón municipal persigue la constatación del hecho de la 
residencia en el territorio municipal. Las formalidades exigibles serán las míni-
mas indispensables para acreditar el hecho de la residencia, lo que  incluye la 
necesidad de comprobar la identidad del residente

Ahora bien, la inscripción en el padrón municipal no tiene por finalidad un control 
de la regularidad de la residencia de los extranjeros (...). No son éstos los oje-
tivos perseguidos por el padrón municipal, por lo que no necesariamente debe 
transponerse unos deberes a éste ámbito que persiguen fines distintos; menos 
aún cuando con ello se dificulta el cumplimiento de obligaciones del que depen-
de el acceso de los menores a Servicios esenciales para su protección.

2.1.1 En especial, les instruccions estatals de 2015. La 
Sentència de la Audiència Nacional de 2018. La reforma de les 
instruccions de 2019

Ara bé, més enllà de la regulació legal i reglamentària exposada, la pràctica quotidi-
ana de la inscripció/denegació del padró ve regida per les instruccions estatals que 
són elaborades. De singular importància són les vigents de 2015, o, anomenades 
pel seu títol complet: 

Resolución del 30 de enero de 2015, del Presidente del Instituto Nacional de Es-
tadística y del Director General de Coordinación de Competenias con las Comu-
nidades Autónomas y las Entidades Locales, por la que se dictan instrucciones 
técnicas a los Ayuntamientos sobre la gestión del Padrón Municipal. 

El Tribunal Suprem ha assenyalat que es respectuós amb el repartiment competen-
cial que l’Estat dicti aquest tipus d’instruccions que els ajuntaments estan obligats 
a respectar (STS 16 de desembre de 1996 i 20 de maig de 1988).

Com assenyala la jurisprudència (STSJ de Madrid de Madrid, sentència de 16 de 
desembre de 2010 i sentència de 21 de juliol de 2009), estaríem davant de normes 
jurídiques “ de naturaleza secundaria” dirigides a: 

una pluralidad de administraciones públicas para que ajusten su actividad reso-
lutoria al contenido normativo que dicha resolución contempla dictando en apli-
cación de las mismas los actos administratives decidiendo o no el empadrona-
miento (...) Tambien indirectamente la norma tiene también como destinatarios 
a los administrados en la medida en que obliga a estos a adecuar su conducta 
futura a las previsions de la isntrucción en la medida en que indica que tipo de 
documentación han de acompañar a la solicitud para aconseguir el empadrona-
miento (...). En conclusión dicha resolución es Fuente de los actos administrati-
vos concretos dictados por los Ayuntamientos, resolutorios de las peticiones de 
empadronmiento, y es esta característica lo que supone su consideración como 
disposición general.
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2.1.2 La naturalesa jurídica de les instruccions i el seu paper i 
limitacions.

Ara bé, els gestors administratius han de tenir en compte, i les sindicatures recor-
dar-ho, que de la natura reglamentària d’aquestes instruccions es deriva que:

1.	 Aquestes instruccions han de ser complertes pels Ajuntaments. Però, com 
comprovarem, en determinats supòsits les instruccions deixen àmbits de valo-
ració (discrecionalitat) al decisor local. 

2.	 En altres casos, determinats problemes no són abordats per les instruccions, 
produint-se una llacuna. En aquests supòsits, haurà de ser el decisor local qui 
integri la llacuna d’acord amb la resta de l’ordenament jurídic i de conformitat, 
recordem, amb els principis d’afavorir el dret a la inscripció, d’antiformalisme i 
d’equitat (vegeu secció primera).

3.	 Aquestes instruccions s’han d’interpretar en tot moment de conformitat amb el 
marc normatiu jeràrquicament superior abans exposat. 

4.	 Les instruccions poden revelar-se en algun moment, malgrat una interpreta-
ció en els termes suggerits als Ajuntaments, contràries a l’ordenament jurídic. 
Així ha estat constatat per la jurisprudència (STSJ de Madrid de 21 de juliol de 
2019, anul·lant la Resolució de 14 d’abril de la Presidenta del INE i del Director 
General de Cooperació local en la mesura que limitava els mitjans de prova per 
a acreditar la inscripció en el padró; Sentència de l’Audiència Nacional de 2018, 
ja esmentada, que va anul·lar una part de la vigent Instrucció de 2015, perquè 
discriminava als menors estrangers respecte dels nacionals espanyols pel que 
feia als requisits d’identificació per a la inscripció en el padró).

Precisament, en raó de la sentència de l’Audiència Nacional de 2018, es va pu-
blicar al B.O.E de 19 de maig de 2019 la Resolución de 16 de mayo de 2019, 
de la Subsecretaría, por la que se publica la Resolución de 9 de mayo de 2019, 
del Presidente del Instituto Nacional de Estadística y del Director General de 
Cooperación Autonómica y Local, por la que, en ejecución de sentencia, se mo-
difica la de 30 de enero de 2015, por la que se dictan instrucciones técnicas a 
los Ayuntamientos sobre gestión del padrón municipal. Donant compliment a la 
sentència s’hi procedeix a:

Modificar la Resolución de 30 de enero de 2015, de instrucciones técnicas a 
los Ayuntamientos sobre gestión del Padrón municipal, eliminando del apar-
tado 2.1, relativo a la documentación acreditativa de la identidad, sus dos 
últimos párrafos anulados por la sentencia: 

Asimismo, para los menores extranjeros nacidos en España es obligatoria su 
inscripción en el Registro Civil y el traslado de la misma al correspondiente 
libro de familia, por lo que este también será un documento suficiente para 
acreditar sus datos de identificación durante un plazo máximo de tres meses 
desde su nacimiento, tras el cual dicha acreditación se realizará con la mis-
ma documentación exigida para los mayores de edad. 

Para menores extranjeros no nacidos en España la ley no realiza distinción 
con los mayores de edad, por lo que se exigirán los mismos documentos de 
identificación para ambos.

Si un ajuntament detecta que una part de la instrucció de 2015 és clarament 
contrària a l’ordenament jurídic vigent i exposat, pot i ha d’inaplicar-la i trobar 

la solució adient basant-se en la legislació vigent de rang superior,  interpreta-
da sempre de conformitat amb els principis repetidament esmentats de favor 
persona o pro homine, in dubio pro actione i equitat. Tot això sense perjudici 
que pugui presentar el corresponent recurs contenciós-administratiu davant la 
jurisdicció contenciosa-administrativa, a l’empara de la LJCA i sempre que hi 
hagi un interès legítim municipal afectat per la il·legalitat de les instruccions.

5.	 Finalment, no és competència municipal regular els requisits del padró afegint
de nous o diferents respecte a la legislació vista. 

Altra cosa és que els Ajuntaments puguin utilitzar la seva potestat per aprovar or-
denances usant la seva competència en matèria de procediment i organització per 
a precisar aspectes procedimentals. Efectivament, els Ajuntaments, en el marc de 
la LPAC i de la LPACat, sense contravenir-les ni imposar restriccions als drets pro-
cedimentals dels ciutadans/nes, podrien establir precisions amb aquest tipus de 
regulacions.

Tot això, en el benentès que no es pot utilitzar la potestat d’ordenança a l’empara 
de les competències en matèria de desenvolupament del procediment administratiu 
comú i formalització del procediment d’empadronament per a camuflar una regula-
ció dels requisits d’accés al padró ni per a fer més complicat l’empadronament per 
les persones. En aquests casos, en el primer supòsit estarien actuant fora de les 
seves competències, pel que la regulació seria il·legal i nul.la de ple dret (art. 47..2 
LPAC). En el segon cas, l’ordenança estaria violant la LPAC i/o la LPACat, pel que 
seria també nul.la de ple dret)

Aquesta possibilitat, de fet, ha estat ja emprada per diversos municipis catalans, 
que han dictat ordenances els títols dels quals porten referències a la regulació de 
requisits formals d’empadronament. La lectura, però, d’algunes d’aquestes orde-
nances revela com s’està utilitzant la potestat normativa local per a introduir nous 
requisits per a empadronar-se, perseguint, a més finalitats que no són les establer-
tes per la legislació del padró (com ara condicions dels habitatges on es fa l’empa-
dronament), incorrent en una desviació de poder prohibida per l’ordenament jurídic. 

En aquests supòsits, a la nul·litat de ple dret derivada de la manca de competència 
per aquesta regulació de condicions, s’afegiria la desviació de poder, ja explicada, al 
perseguir finalitats no previstes per la legislació del padró. Les sindicatures locals 
haurien de detectar aquestes ordenances i recomanar la seva modificació.

Un exemple concret el trobem en l’actuació feta pel Síndic de Greuges de Catalunya 
amb referència Q-00757/2010, referida a la queixa rebuda d’una ciutadana per dis-
conformitat amb un Ajuntament català pel requisit de la cèdula d’habitabilitat vigent 
per a la inscripció al padró municipal d’habitant. 

El Síndic, un cop estudiada l’ordenança, constata que l’article 3 de l’Ordenança es-
mentada faculta l’Ajuntament per demanar com a documentació complementària 
“per vetllar per l’habitabilitat de l’habitatge” la llicència de primera ocupació de l’ha-
bitatge, la cèdula d’habitabilitat i el certificat de final d’obra i habitabilitat o un do-
cument acreditatiu de l’emplaçament del lloc de treball.  D’acord amb això, l’article 5 
de l’Ordenança determina que no es pot practicar cap nova alta d’empadronament 
en aquells habitatges en què, segons el padró vigent, consti com a residents un 
nombre de persones igual o superior al nombre màxim establert a l’article 2, d’acord 
amb allò estipulat al Decret 259/2003, de 21 d’octubre, sobre requisits mínims d’ha-
bitabilitat en els edificis d’habitatges i de la cèdula d’habitabilitat.  

El Síndic indica que “cal remarcar que l’Ordenança pràcticament coincideix -tant en 
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la sistemàtica com en el contingut i el nombre de preceptes- amb la que han apro-
vat altres ajuntaments amb el mateix objecte”. I conclou que:

Així doncs, el Síndic considera que el vigent marc normatiu en matèria de règim 
local i, conseqüentment, les reflexions de l’Informe extraordinari citat, impediri-
en avalar l’actuació municipal en cas d’exigir la documentació complementària 
prevista a l’Ordenança. 

(...)

 El Síndic recomana a l’Ajuntament de Puigcerdà que modifiqui l’article 3 de l’Or-
denança municipal reguladora de requisits formals en el procés d’empadrona-
ment, publicada en el Butlletí Oficial de la Província de Girona, núm. 134, de 15 
de juliol de 2009, en el sentit que no s’hi incloguin com a documents que poden 
demanar els serveis municipals per inscriure’s en el padró municipal d’habitants 
els següents:  

•	 La cèdula d’habitabilitat i els altres documents relatius a l’habitatge (llicèn-
cia de primera ocupació i certificat final d’obra i d’habitabilitat). 

•	 Un document acreditatiu de l’emplaçament del lloc de treball. 

Així mateix, el Síndic recomana al consistori que modifiqui l’Ordenança per su-
primir els preceptes (articles 2, 5 i 6) que estableixen la impossibilitat d’empa-
dronar-se si se supera el nombre màxim de persones per superfície.  “

Tot i això, sense perjudici, indica el Síndic que la protecció dels interessos gene-
rals que es volen assolir es faci mitjançant l’exercici de les potestats correspo-
nents, i diferents a les del Padró, contemplades a la legislació del dret a l’habi-
tatge vigent”

2.2 Aplicació normativa i dret a una bona administració dels 
sol·licitants d’empadronament: estàndard jurídic de diligència 
deguda i padró. Les obligacions administratives de bona 
administració, el principi d’equitat i l’actuació de les sindicatures.

El decisor públic en relació al padró no només ha de respectar i aplicar la normativa 
vigent (de la que les instruccions de 2015 només en són una petita part, com hem 
vist, i de vegades no donen resposta a totes les situacions que puguin sorgir) sinó 
que ho ha de fer també d’una determinada manera, prescrita per l’ordenament ju-
rídic. Al prendre la decisió d’inscriure/denegar la inscripció en el padró o donar de 
baixa en el mateix el decisor local ho ha de fer respectant les obligacions jurídiques 
que es deriven del dret del sol·licitant a una bona administració en la tramitació de 
la seva sol.licitud.

El desenvolupament del dret a una bona administració constitueix un tret distintiu 
de les darreres dècades al món, la Unió Europea, Espanya i Catalunya, i no correspon 
aquí entrar en detall al respecte. És suficient amb destacar que ha estat recollit a 
nivell normatiu i jurisprudencial i es configura com un autèntic dret subjectiu que 
ostenten totes les persones a Espanya i Catalunya en front de totes les autoritats 
públiques, incloses les locals.

A nivell normatiu, l’art. 41 de la Carta de Drets Fonamentals de la Unió Europea as-
senyala que (la traducció del castellà és nostra):

Dret a una bona administració

1. Tota persona té dret a que les institucions, òrgans i organismes de la Unió 
tractin els seus assumptes imparcial i equitativament i dins d’un termini raona-
ble.

2. Aquest dret inclou en particular:

a. el dret de tota persona a ser escoltada abans que es prengui en contra seva 
una mesura individual que l’afecti desfavorablement

b. el dret de tota persona a accedir a l’expedient que la concerneixi, dins del 
respecte dels interessos legítims de la confidencialitat i del secret professi-
onal i comercial;

c.l’obligació que incumbeix a l’Administració de motivar les seves decisions.

3. Tota persona té dret a la reparació per la Unió dels danys causats per les seves 
institucions o els seus agents en l’exercici de les seves funcions, de conformitat 
amb els principis generals comuns als Drets dels Estats membres.

4. Tota persona podrà dirigir-se a les institucions de la Unió en una de les llen-
gües de la Constitució i haurà de rebre una contestació en aquesta mateixa llen-
gua.

L’art. 30 de l’EAC indica que:

Article 30. Drets d’accés als serveis públics i a una bona administració

1.	 Totes les persones tenen dret a accedir en condicions d’igualtat als ser-
veis públics i als serveis econòmics d’interès general. Les Administracions 
públiques han de fixar les condicions d’accés i els estàndards de qualitat 
d’aquests serveis, amb independència del règim de la seva prestació. 

2.	 Totes les persones tenen dret a ser tractades pels poders públics de Catalu-
nya, en els assumptes que els afecten, de forma imparcial i objectiva, i al fet 
que l’actuació dels poders públics sigui proporcionada a les finalitats que la 
justifiquen. 

3.	 Les lleis han de regular les condicions d’exercici i les garanties dels drets al 
fet que es refereixen els apartats 1 i 2 i determinar els casos en què les Admi-
nistracions públiques de Catalunya i els serveis públics que d’ella depenen 
han d’adoptar una carta de drets dels usuaris i d’obligacions dels prestadors. 

L’art. 22 de la llei 22/2010 estableix el següent:

Article 22. Dret a una bona administració.

1. El dret dels ciutadans a una bona administració inclou:

a.El dret a que l’actuació administrativa sigui proporcional a la finalitat perse-
guida.

b.El dret a participar en la presa de decisions i, especialment, el dret d’audiència i 
el dret a presentar al·legacions en qualsevol fase del procediment administratiu, 
d’acord amb l’establert per la normativa d’aplicació.

c.El dret a que les decisions de les administracions públiques estiguin motiva-
des, en els supòsits establerts legalment, amb una succinta referència als fets 
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i als fonaments jurídics, amb la identificació de les normes d’aplicació i amb la 
indicació del règim de recursos que procedeixi.

d.El dret a obtenir una resolució expressa i al fet que se’ls notifiqui dins del ter-
mini legalment establert.

e.El dret a no aportar les dades o els documents que ja es trobin en poder de les 
administracions públiques o dels quals aquestes puguin disposar.

f.El dret a conèixer en qualsevol moment l’estat de tramitació dels procediments 
en els quals són persones interessades.

2. Les administracions públiques de Catalunya han de fomentar la participació 
ciutadana en les actuacions administratives de la seva competència, a fi de re-
collir les propostes, suggeriments i iniciatives de la ciutadania, mitjançant un 
procés previ d’informació i debat.

L’art. 2 de la Llei 19/2014 conté aquesta definició:

d) Bon govern: els principis, les obligacions i les regles sobre la qualitat dels 
serveis i el funcionament de l’Administració, i els principis ètics i les bones pràc-
tiques d’acord amb els quals han d’actuar els alts càrrecs de l’Administració, els 
càrrecs directius i la resta de personal al servei de l’Administració, amb l’objectiu 
que aquesta funcioni amb la màxima transparència, qualitat i equitat, i amb ga-
rantia de retiment de comptes.”

Per la seva banda la jurisprudència del Tribunal de la Unió Europea, del Tribunal Eu-
ropeo de Drets Humans, del Tribunal Suprem espanyol i dels Tribunals Superiors de 
Justícia han decidit ja molts casos aplicant el dret a una bona administració. Com a 
mers exemples, entre moltíssimes altres, es poden citar la del STS de 7 de novembre 
de 2017 o la de 19 de febrer de 2019 que apliquen a casos concrets a Espanya tot el 
bagatge europeu. La primera assenyala que: 

(...) la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea, proclamada 
por el Consejo Europeo de Niza de 8/10 de diciembre de 2000 dedica su artí-
culo 41 al denominado “Derecho a una buena Administración “ . Tal precepto 
se integra hoy en el Tratado de la Unión Europea (Tratado de Lisboa), de 13 de 
diciembre de 2007, ratificado por Instrumento de 26 de diciembre de 2008, que 
en su artículo 6 señala que, en su artículo 6 dispone que “La Unión reconoce los 
derechos, libertades y principios enunciados en la Carta de los Derechos Funda-
mentales de la Unión Europea de 7 de diciembre de 2000, tal como fue adaptada 
el 12 de diciembre de 2007 en Estrasburgo, la cual tendrá el mismo valor jurídico 
que los Tratados”. Se trata, dicho sea en síntesis, de la tradicional idea del “buen 
gobierno” en la gestión pública (...) ante tales situaciones la Administración pú-
blica no puede permanecer impasible y debe actuar con la diligencia debida pro-
pia del derecho a una buena administración”

La segona indica que:

Ya en otras ocasiones hemos hecho referencia al principio de buena adminis-
tración, principio implícito en la Constitución, arts. 9.3) y 103 , proyectado en 
numerosos pronunciamientos jurisprudenciales y positivizado, actualmente, en 
nuestro Derecho común , art. 3.1.e) de la Ley 40/2015 ; principio que impone a 
la Administración una conducta lo suficientemente diligente como para evitar 
definitivamente las posibles disfunciones derivada de su actuación, sin que bas-
te la mera observancia estricta de procedimientos y trámites, sino que más allá 

reclama la plena efectividad de garantías y derechos reconocidos legal y cons-
titucionalmente al contribuyente y mandata a los responsables de gestionar el 
sistema impositivo, a la propia Administración Tributaria, observar el deber de 
cuidado y la debida diligencia para su efectividad y de garantizar la protección 
jurídica que haga inviable el enriquecimiento injusto.

Del conjunt de normativa que reconeix el dret a una bona administració  i de juris-
prudència que l’aplica es deriva que el dret a una bona administració de les perso-
nes implica una obligació específica de les Administracions: l’obligació de deguda 
cura o diligència deguda en la seva actuació, establint així un determinat estàndard 
jurídic obligatori al prendre decisions administratives, especialment si aquestes im-
pliquen l’exercici de discrecionalitat. 

Aquesta obligació suposa que l’Administració ha de considerar tots els elements 
rellevants per a la presa de la decisió i descartar els que no ho són, situant-se en la 
millor situació possible per a prendre la decisió més adequada per l’interès general.

L’existència d’aquest dret atorga a les sindicatures una eina molt valuosa de control 
administratiu d’orientació en positiu per a l’adopció de les millors decisions pos-
sibles. Efectivament, els síndics i síndiques han de vetllar perquè en les decisions 
referides a la inscripció en el padró es tinguin tots els elements rellevants en compte 
al decidir, incloent l’equitat, el principi favor persona o pro homine i l’antiformalis-
me ja exposats, i s’excloguin els elements irrellevants (com ara tenir en compte 
aspectes que escapen de la funcionalitat del padró, com hem vist: legalitat del títol 
d’ocupació d’un habitatge, etc).
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3.-L’APLICACIÓ DE LA NORMATIVA EXISTENT 
TENINT EN COMPTE CASOS REALS DE DIVERSOS 
MUNICIPIS 

A continuació es consideren diversos supòsits concrets sota la llum del que s’ha 
exposat en els epígrafs 1 i 2. Els temes escollits es basen en el seu freqüent plante-
jament, d’acord amb l’experiència dels propis síndics i síndiques locals.

3.1 Problemàtiques freqüents

3.1.1 Les persones sense llar: les notificacions administratives, 
l’empadronament i el concepte jurídic de raonable. Obligacions 
derivades del dret a una bona administració

Un primer problema recurrent és el referit a l’empadronament de les persones sense 
llar. Si bé aquest supòsit està previst a les Instruccions estatals, com veurem, es 
tracta d’un cas dels ja esmentats,  en que aquestes obren un espai valoratiu a l’Ad-
ministració local.

Efectivament, les Instruccions deixen clara la possibilitat d’empadronar a persones 
sense llar.  Cal manejar aquí el concepte de persona sense llar desenvolupat a nivell 
europeu per FEANTSA, que implica més situacions que simplement no tenir un sos-
tre i viure al carrer. D’acord amb la tipologia ETHOS, el sensellarisme implica:

CATEGORIA 
CONCEPTUAL  CONTEXTO FÍSICO CONTEXTO SOCIAL CONTEXTO JURÍDICO

Falta de techo Sin morada (techo) Sin espacio privado para 
las relaciones sociales

Sin derecho jurídico 
a un espacio para su 
propiedad exclusiva

Falta de vivienda Se dispone de un lugar 
donde vivir

Sin espacio privado para 
las relaciones sociales

Sin derecho jurídico 
a un espacio para su 
propiedad exclusiva

Vivienda insegura 
(vivienda inadecuada)

Se dispone de un lugar 
donde vivir

Se dispone de espacio 
para las relaciones 
sociales

Sin seguridad de tenencia

Vivienda inadecuada 
(tenencia segura)

Morada inadecuada 
(morada no apta para 
habitar en ella)

Se dispone de espacio 
para las relaciones 
sociales

Se dispone de derecho 
y/o seguridad de tenencia

Vivienda inasequible Por definir Por definir Por definir

Les instruccions, sota la rúbrica número 3 referida a casos especials d’empadrona-
ment, s’ocupa de l’empadronament de les persones sense domicili. Partint del que 
s’assenyala en l’apartat. 2.3 respecte a que:

El padrón es el registro administrativo que pretende reflejar el domicilio donde 
residen las personas que viven en España. Su objetivo es, por tanto, dejar cons-
tancia de un hecho, por lo que, en principio, no debe resultar distorsionado ni 
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por los derechos que puedan o no corresponder al vecino para residir en ese 
domicilio, ni por los derechos que podrían derivarse de la expedición de una cer-
tificación acreditativa de aquel hecho.

Les instruccions assenyalen que:

...el padrón debe reflejar el domicilio donde realmente vive cada vecino del mu-
nicipio y de la misma manera que la inscripción padronal es completamente in-
dependiente de las controversias jurídico-privadas sobre la titularidad de la vi-
vienda, lo es también de las circunstancias físicas, higiénico-sanitarias o de otra 
índole que afecten al domicilio. En consecuencia, las infraviviendas (chabolas, 
caravanas, cuevas, etc. e incluso ausencia total de techo) pueden y deben figurar 
como domicilios válidos en el padrón

En conseqüència, una persona sense llar que resideix habitualment al municipi té 
dret (i obligació) a sol·licitar l’empadronament, i l’Administratació està obligada a 
inscriure’l si reuneix els requisits legals.

Ara bé, l’únic cas en que es pot denegar l’empadronament a una persona sense llar 
serà aquell en que sigui impossible, des de la perspectiva d’una persona raonable, 
fer arribar una comunicació al domicili que faci constar el sol·licitant. En paraules 
de les instruccions:

Las situaciones más extremas pueden plantear la duda sobre la procedencia o 
no de su constancia en el Padrón municipal. El criterio que debe presidir esta 
decisión viene determinado por la posibilidad o imposibilidad de dirigir al empa-
dronado una comunicación al domicilio que figure en su inscripción. En el caso 
de que sea razonable esperar que esa comunicación llegue a conocimiento del 
destinatario, se le debe empadronar en esa dirección. (...) Evidentemente, para 
practicar este tipo de inscripción no es necesario garantizar que la notificación 
llegará a su destinatario, sino simplemente que es razonable esperar que en un 
plazo prudencial se le podrá hacer llegar

Aquestes Instruccions introdueixen, doncs, un nou concepte, el de possibilitat rao-
nable de que les notificacions administratives arribin al domicili que figuri en la 
sol·licitud d’inscripció en el padró. 

La raonabilitat és un criteri utilitzat en altres àmbits jurídics (“ajustes razonables”, 
Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por el que se aprueba el Texto 
Refundido de la Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de su 
inclusión social; “rentabilidad razonable”, Real Decreto 413/2014, de 6 de junio, por 
el que se regula la actividad de producción de energía eléctrica a partir de fuentes 
de energía renovables, cogeneración y residuos; o “alternativas razonables”, Ley 
21/2013, de 9 de diciembre, de evaluación ambiental). 

Aquest estándar jurídic de comportament administratiu implica alguna cosa més 
que la mera racionalitat i enllaça amb les exigències del dret a una bona adminis-
tració, en aquest cas de les persones sense sostre. D’un cantó, és evidente que 
la decisió sobre la possibilitat o impossibilitat de que les notificacions arribin no 
podrá fonamentar-se en criteris irracionals i haurà d’existir una motivació en la que 
que es justifiquin les raons perque es prevegi que les notificacions no arribaran al 
destinatari i, en conseqüència es denegui la inscripció. Tot això per exigència del 

principi d’interdicció de l’arbitrarietat de l’art. 9.3 CE i de la númerosa jurisprudencia 
que l’ha aplicat.

Per totes, STS de 15 d’octubre de 2010:

El deber de motivación de los actos administrativos que establece el artículo 54 
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Jurídico de las Administra-
ciones Públicas y del Procedimiento Administrativo Común, que se enmarca en 
el deber de la Administración de servir con objetividad los intereses generales y 
de actuar con sumisión llena a la Ley y al Derecho que impone el artículo 103 de 
la Constitución, se traduce en la exigencia que los actos administrativos con-
tengan una referencia precisa y concreta de los hechos y de los fundamentos 
de derecho que para el órgano administrativo que dicta la resolución han sido 
relevantes, que permita conocer al administrado la razón fáctica y jurídica de 
la decisión administrativa, posibilitando el control judicial por la tribunales del 
contencioso-administrativo. El deber de la Administración de motivar sus deci-
siones es consecuencia de los principios de seguridad jurídica y de interdicción 
de la arbitrariedad de los poderes públicos, que se garantizan en el artículo 9.3 
de la Constitución; y puede considerarse como una exigencia constitucional que 
se deriva del artículo 103, al consagrar el principio de legalidad de la actuación 
administrativa, según se subraya en la sentencia de esta Sala de 30 de noviem-
bre de 2004.

Ara bé, el dret a una bona administració exigeix un plus, com dèiem, més enllà de la 
mera racionalitat. Exigeix un deure de deguda diligència i deguda cura en l’activitat 
administrativa conduent a fer possible l’inscripció padronal de la persona sense 
sostre, un estàndard jurídic més elevat que la mera racionalitat de la constatació 
de la possibilitat o no que arribin las notificacions: exigeix de l’Administració local 
una activitat proactiva per a fer-ho possible. És en aquest sentit que han d’interpre-
tar-se les instruccions que continuen així:

La correcta aplicación de este criterio determina, por un lado, que se deba acep-
tar como domicilio cualquier dirección donde efectivamente vivan los vecinos, y, 
por otro, que pueda y deba recurrirse a un «domicilio ficticio» en los supuestos 
en que una persona que carece de techo reside habitualmente en el municipio y 
sea conocida de los Servicios Sociales correspondientes. 

Las condiciones que deberían cumplirse para este tipo de empadronamiento son 
las siguientes: 

Que los Servicios Sociales estén integrados en la estructura orgánica de al-
guna Administración Pública o bajo su coordinación y supervisión. 

Que los responsables de estos Servicios informen sobre la habitualidad de la 
residencia en el municipio del vecino que se pretende empadronar.

Que los Servicios Sociales indiquen la dirección que debe figurar en la ins-
cripción padronal y se comprometan a intentar la práctica de la notificación 
cuando se reciba en esa dirección una comunicación procedente de alguna 
Administración Pública. 

En estas condiciones, la dirección del empadronamiento será la que señalen los 
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Servicios Sociales: la dirección del propio Servicio, la del Albergue municipal, la 
del punto geográfico concreto donde ese vecino suela pernoctar, etc.

La interpretació d’aquesta part de les instruccions implica:

a) Tenir en compte que el lloc de pràctica futura de les notificacions administratives 
pot ser el domicili de la persona sense sostre (un cotxe aparcat en tal adreça, per 
exemple), però també pot ser un altra lloc que indiqui aquesta en la seva sol.licitud, 
d’acord amb la normativa de la LPAC en matèria de notificacions, que té rang legal i 
jeràrquicament superior a les instruccions. Com és sabut, el sol·licitant pot indicar 
el domicili o un altra lloc, “cualquier lugar adecuado a tal fin” (art. 41.3 LPAC: pen-
sem en una botiga, un bar...espais que acceptin el correu de la persona i li lliurin 
amb regularitat). D’altra banda, l’art. 41.1.b de la mateixa llei preveu que  “cuando 
para asegurar la eficacia de la actuación administrativa resulte necesario practicar 
la notificación por entrega directa de un empleado público de la Administración no-
tificant”, així es faci.

En cada situació concreta, la denegació de la inscripció haurà de justificar en la mo-
tivació perquè el lloc designat no es considera adequat i perquè no realitza l’entrega 
directa, indicant, de conformitat amb l’obligació jurídica de bona administració quin 
és el nivell concret de deguda diligència i deguda cura que ha desplegat abans de 
denegar per assegurar-se la possibilitat raonable de la rebuda de les notificacions.

b) En segon lloc, les pròpies instruccions preveuen la possibilitat, obligatorietat de 
conformitat amb el dret a una bona administració i la diligència deguda en aquest 
cas, de generar un domicili fictici, que pot ser una infraestructura pública municipal, 
on la persona pugui recollir les notificacions. 

Entenem que si es denega la inscripció perquè el lloc designat es considera inade-
quat per rebre amb possibilitats raonables les notificacions, s’haurà de justificar 
llavors perquè no s’entrega en mà. I un cop justificats diligentment aquests extrems, 
caldrà explicar perquè no es va generar un domicili fictici. És l’Administració qui ha 
de desplegar aquesta diligència deguda o deguda cura i, arribat el cas, qui l’haurà de 
justificar davant de les sindicatures o els tribunals. A ella li correspon la càrrega de 
provar la bona administració desplegada. Cas contrari, haurà d’acceptar la inscrip-
ció articulant diligentment la solució adient.

Tingui’s en compte que aquí el nivell de diligència exigible a l’Administració local 
ha de ser màxim, donat que ens trobem en una situació d’alta vulnerabilitat i la im-
possibilitat d’empadronar-se pot afectar, com ja hem dit, altres drets de la persona 
sense sostre, posant en risc la seva integritat física i moral i la seva dignitat (arts. 
10.1 i 15 CE).

Com molt bé ha explicat en un magnífic llibre l’escriptora Sara Mesa, obra que porta 
per títol Silencio Administrativo, si es denega l’accés a prestacions socials a una 
persona sense sostre donat que se li exigeix l’empadronament que no pot aconse-
guir, es consolida un cercle viciós kafkià, però a la península ibèrica i al segle XXI.

3.1.2 Residència i absència de títols acreditatius

A continuació es tracten diversos supòsits que tenen en comú el fet que l’absència 
d’algun document dificulta l’empadronament.

3.2.1 “Okupacions”

Pel que es refereix a les persones que viuen en un habitatge sense cap títol, les ins-
truccions assenyalen el següent:

...las facultades atribuidas al Ayuntamiento en el artículo 59.2 del Reglamento 
de Población y Demarcación Territorial de las Entidades Locales para exigir la 
aportación de documentos a sus vecinos tienen como única finalidad «compro-
bar la veracidad de los datos consignados», como textualmente señala el propio 
artículo. 

En consecuencia, tan pronto como el gestor municipal adquiera la convicción 
de que los datos que constan en la inscripción padronal se ajustan a la realidad, 
deja de estar facultado para pedir al vecino ulteriores justificantes que acrediten 
aquel hecho. 

Y, en concreto, la posibilidad de que el Ayuntamiento solicite del vecino «el título 
que legitime la ocupación de la vivienda» (art. 59.2 del Reglamento de Población 
y Demarcación Territorial de las Entidades Locales) no atribuye a las Adminis-
traciones Locales ninguna competencia para juzgar cuestiones de propiedad, de 
arrendamientos urbanos o, en general, de naturaleza jurídico-privada, sino que 
tiene por única finalidad servir de elemento de prueba para acreditar que, efecti-
vamente, el vecino habita en el domicilio que ha indicado. 

Por ello, este título puede ser: 

– Título de propiedad (Escritura, contrato de compraventa, Nota del Registro, 
comprobación de bases de datos municipales donde conste dicha propiedad, 
etc.) 

– Contrato vigente de arrendamiento de vivienda para uso de residencia habitual 
acompañado del último recibo de alquiler. 

El Ayuntamiento tiene la potestad de aceptar otros documentos, hechas las 
comprobaciones que considere oportunas (suministros de luz, agua, etc.). Asi-
mismo, el gestor municipal podrá comprobar por otros medios (informe de Po-
licía local, inspección del propio servicio, etc.) que realmente el vecino habita en 
ese domicilio, y en caso afirmativo inscribirlo en el padrón.

Com assenyala la Resolució núm. 02402 /17 del Tribunal Administratiu de Navarra, 
de 3 d’octubre de 2017:

Así pues, procede empadronar a una persona en el domicilio en el que realmente 
habite, con independencia de si lo hace con titulo legitimo o sin él (...). (...) aún 
cuando los solicitantes del empadronamiento requeridos al efecto no aporten 
títulos de propiedad o alquiler, tienen a su disposición otros medios de prueba de 
su residencia efectiva en la vivienda, tales como (a titulo enunciativo):

-Aportar recibos de agua, luz, gas

-Solicitar una inspección municipal
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És a dir, l’Ajuntament no pot controlar mitjançant la potestat d’empadronar si exis-
teix títol legal o no (seria una desviació de poder, com a mínim) i a més, no pot de-
manar un únic document específic per a provar la residència, sinó que ha d’acceptar 
(aquí “tiene la potestat de aceptar” ha d’interpretar-se sistemàticament i teleològica 
amb la finalitat del padró i vol dir que pot i ha de) i el sol·licitant pot aportar diversos 
documents i, fins i tot, sol·licitar una inspecció municipal. 

3.2.2 Compartició de domicili. Derivació cap a situació de 
domicili fictici?

Un supòsit diferent és el cas de l’existència de compartició de domicili, cada vegada 
més freqüent, per l’auge de l’anomenat co-living o ‘menys prosaicament’, rellogats, 
als que el propietari de l’habitatge lloga una habitació, de vegades amb contracte, 
de vegades informalment. Les instruccions indiquen que: 

3.1 Empadronamiento en un domicilio en el que ya constan empadronadas otras 
personas. 

Cuando un ciudadano solicite su alta en un domicilio en el que ya consten em-
padronadas otras personas, en lugar de solicitarle que aporte el documento que 
justifique su ocupación de la vivienda, se le deberá exigir la autorización por 
escrito de una persona mayor de edad que figure empadronada en ese domicilio. 
La persona que autorice deberá disponer de algún título acreditativo de la pose-
sión efectiva de la vivienda (propiedad, alquiler...) a nombre de la misma. 

Si, con ocasión de este empadronamiento, la Administración municipal advir-
tiera que las personas que figuran empadronadas en ese domicilio lo han aban-
donado, aceptará el empadronamiento de los nuevos residentes en la vivienda 
conforme al procedimiento ordinario, y, simultáneamente, iniciará expediente de 
baja de oficio en su Padrón de las personas que ya no habitan en ese domicilio.

Aquesta solució de les instruccions fa que, a la pràctica, el sol·licitant tingui dificul-
tats per a aconseguir aquesta autorització, donat que el propietari de l’habitatge, si 
ha llogat informalment l’habitació, no té cap interès en fer cap declaració que pugui 
comportar, en el seu enteniment, problemes fiscals. En els casos en que el sol·lici-
tant no pugui aportar aquesta autorització, caldria tractar el supòsit com un cas de 
persona sense llar, perquè malgrat que disposa d’un sostre no té seguretat jurídica 
en la tinença, en mancar-li contracte o un altre tipus de document. Caldria llavors 
procedir de la manera exposada en l’epígraf corresponent.

3.2.3 Altres: absència de document d’identitat

Malgrat la casuística pot ser inacabable, el que es pretén aquí es identificar proble-
mes freqüents i que presenten algun tipus de dificultat en la interpretació normativa 
i en la seva aplicació. És el cas d’aquells sol·licitants que no disposen de document 
d’identitat, però no per robatori o pèrdua un cop aquí, sinó perquè han arribat sense 
per diverses circumstàncies. 

La qüestió de la manca de documentació d’identitat està resolta aparentment per 
les instruccions. Aquestes indiquen que: 

Otros documentos que pueden considerarse válidos para la identificación, apar-

te de los anteriormente citados, son los siguientes: 

La fotocopia de cualquier documento de identificación sustraído o extraviado, 
tanto si estaba en vigor como caducado, siempre que vaya acompañada por la 
denuncia formulada al respecto ante la Policía, junto con la solicitud de reno-
vación del propio documento y siempre que esta solicitud suponga prórroga de 
validez

La qüestió es suscita quan no es disposa de cap document d’identificació ni tam-
poc de cap fotocòpia. 

En virtut de les instruccions, donat que parla d’altres documents que poden con-
siderar-se vàlids i cal entendre que no es tracta d’una llista de numerus clausus 
sinó de numerus apertus, essent possibles altres documents, es podria pensar en la 
possibilitat de generar i presentar en la sol·licitud documents alternatius que identi-
fiquessin als estrangers indocumentats (declaració d’entitats del Tercer Sector que 
coneixen a la persona, per exemple). Ara bé, aquesta possibilitat deixa de tenir sentit 
donat que s’exigeix numero de document per la legislació, i a manca de cap docu-
ment, una declaració de tercers no acreditaria aquesta concreta identificació. La 
qual no ve sol·licitada només per les instruccions, sinó per la pròpia LBRL (art. 15), 
que va ser modificada expressament per incloure aquest extrem.

De lege ferenda, és a dir, en una futura modificació normativa es podria pensar en 
suavitzar aquest requisit legal, no exigint-lo en els casos en que no existeixi docu-
ment ni fotocòpia.

Recordi’s que en el cas dels menors estrangers, no tenen necessitat de tenir DNI fins 
als 14 anys, per equiparació amb els espanyols, segons la sentència de l’AN de 28 
de desembre de 2018 que anul·la les instruccions que feien un tractament discrimi-
natori, tenint en compte l’interès últim del menor.

En el cas dels menors entre els 14 i 18 anys sense documentació, la normativa vi-
gent espanyola no fa cap consideració específica, tractant-los de manera idèntica 
als adults. Creiem que caldria establir una regulació específica tenint en compte 
l’interès del menor i la necessitat de protecció especial que mereix, d’acord amb la 
Convenció sobre els Drets del Nen, adoptada per l’Assamblea General de les Na-
cions Unides el 20 de novembre de 1989 i ratificada per l’Estat espanyol el 1990. 

Mentre això no es faci, considerem que els aplicadors administratius de la norma-
tiva referida a l’empadronament, tenint en compte aquest interés del menor, la ne-
cessitat de la seva protecció especial, la relació del padró amb els drets reconeguts 
a la Convenció i el principi favor persona o pro homine, haurien d’interpretar la nor-
mativa d’empadronament actual en el sentit més favorable al nen o nena d’acord 
amb la Convenció esmentada (recordem l’art. 10.2 CE). Per això, entenem possible 
l’empadronament dels menors entre 14 i 18 anys amb els mateixos requisits que 
els menors de 14 anys, entenent que en aquest supòsit, excepcionalment i per les 
raons esmentades, la normativa espanyola ha de ser interpretada en aquest sentit. 

Com assenyala la repetidament esmentada sentencia de l’Audiència Nacional de 28 
de desembre de 2018: 

Cuando el artículo 15 LBRL impone determinada documentación para la inscrip-
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ción, no está haciendo una previsión específica para los menores de edad. Esto 
se colige claramente del hecho de que para la identificación de los españoles 
requiera el documento nacional de identidad, sin reparar en que los menores de 
catorce años no tienen obligación de disponer de un documento de identidad 
con datos biométricos. Si las instrucciones técnicas adoptadas tienen su razón 
de ser en la trasposición a este ámbito de los deberes de identificación y docu-
mentación previstos por otras leyes, no se explica por qué razón no se considera 
necesario tener en cuenta las leyes de protección de la infancia, que imponen a 
las autoridades públicas garantizar la educación, la asistencia social y sanitaria 
a los menores extranjeros “en las mismas condiciones que los menores españo-
les” (…). El incumplimiento por los extranjeros de la obligación de disponer de un 
documento de identificación y un permiso de residencia o estancia en nuestro 
país, no puede hacer imposible el cumplimiento de una obligación de registro, 
de la que depende el acceso de sus hijos o tutelados a las prestaciones a las 
que tienen derecho, impidiéndoles, además, poder acreditar un simple hecho que 
podrá ser alegado para regularizar su estancia por motivos excepcionales. Pero 
amen de estos casos de incumplimiento de los requisitos impuestos por las le-
yes de extranjería y seguridad ciudadana, se presentan otros muchos casos, con 
especial incidencia en personas con escasos recursos, en los que el extranjero 
se ve impedido de aportar la documentación y queda en riesgo de exclusión so-
cial. Las instrucciones técnicas se refieren a los supuestos de los nacidos en 
España de padres extranjeros, respecto de los que adopta medidas insuficientes 
que solo tienen en cuenta la duración de un procedimiento administrativo tipo 
según la legislación española. Entre los nacidos en España de padres extranje-
ros hay muchos casos, sobre todo cuando los progenitores proceden de países 
iberoamericanos, en los que el Estado de origen de éstos no reconoce a aquellos 
la nacionalidad, por regirse a estos efectos por el llamado ius soli. Si bien la le-
gislación española permite reconocerles la nacionalidad española, esto requiere 
la tramitación de un expediente que difícilmente se resuelve en el plazo de tres 
meses que se señala en las instrucciones. En definitiva, las diferentes formali-
dades impuestas a los menores de catorce años para cumplir con la obligación 
de inscripción en el padrón, dependiendo de su nacionalidad, no tienen una jus-
tificación razonable y no son conformes con las obligaciones internacionales de 
protección de la infancia, que en la medida en que garantizan la integridad física 
de los menores, deben tomarse en consideración” 

Tot això, d’acord amb l’art. 10.2 CE, en aquest cas concret per garantir la igualtat 
dels menors estrangers de 14 anys respecte dels espanyols, i en el cas que ara ens 
ocupa, menors de 14 a 18 anys, per garantir que a cap menor, amb independència 
de la seva edat, se’l deixarà fora del padró.
 

3.3 Supòsits habituals detectats de mala administració

Més enllà d’interpretacions possibles de la normativa en vigor, hi ha casos en que la 
legislació es força clara, però el problema es troba en el mal funcionament adminis-
tratiu, en la mala administració (a que fa referència l’art. 43 de la CDFUE).

3.3.1 Dilacions indegudes i no compliment del termini de tres 
mesos per a resoldre. El silenci positiu.

D’acord amb el que indiquen les Instruccions, el termini per a resoldre el procedi-
ment administratiu iniciat a sol·licitud de persona interessada pel seu empadrona-

ment té una màxima durada de 3 mesos i si el ciutadà no rep resposta ha d’entendre 
acceptada la seva sol.licitud:

Si el Ayuntamiento no notifica dentro de los tres meses la resolución estimando 
o desestimando la solicitud, operará el silencio positivo y el ciudadano quedará 
a todos los efectos empadronado en ese municipio (...), desde la fecha de su 
sol·licitud.

En primer lloc, cal insistir en què hi ha una obligació jurídica de resoldre dins de 
termini. Forma part del dret a una bona administració dels ciutadans obtenir una 
resolució dins de termini, com explicita l’art. 22 de la LPACat (“1. El dret dels ciuta-
dans a una bona administració inclou: d) El dret a obtenir una resolució expressa i 
que se’ls notifiqui dins del termini legalment establert”).

Si un Ajuntament no ho fa en tres mesos, es produeix un supòsit de mala adminis-
tració, que donarà lloc a un silenci positiu, però que a més pot donar lloc a d’altres 
conseqüències jurídiques en les quals no entrarem (responsabilitat disciplinària del 
responsable del procediment, responsabilitat patrimonial de l’Administració...).

Entre les sentències que apliquen el silenci positiu d’acord amb la legislació de 
procediment administratiu comú es poden destacar sengles sentències del TSJ 
Canàries, nº 30072001, de 28 de març i 177/2003, de 27 de febrer.

En segon lloc, cal assenyalar que l’Administració local ha d’informar al sol·licitant 
del termini de resolució i dels efectes del silenci en cas de mala administració, el que 
entenem que és molt important i cal que sigui recordat, donat que aquesta comuni-
cació especifica, malgrat està específicament prevista a la llei no s’acostuma a fer. 
Com assenyala l’art. 21.4 de la LPAC:

4. Las Administraciones Públicas deben publicar y mantener actualizadas en el 
portal web, a efectos informativos, las relaciones de procedimientos de su com-
petencia, con indicación de los plazos máximos de duración de los mismos, así 
como de los efectos que produzca el silencio administrativo. 

En todo caso, las Administraciones Públicas informarán a los interesados del 
plazo máximo establecido para la resolución de los procedimientos y para la 
notificación de los actos que les pongan término, así como de los efectos que 
pueda producir el silencio administrativo. Dicha mención se incluirá en la noti-
ficación o publicación del acuerdo de iniciación de oficio, o en la comunicación 
que se dirigirá al efecto al interesado dentro de los diez días siguientes a la re-
cepción de la solicitud iniciadora del procedimiento en el registro electrónico de 
la Administración u Organismo competente para su tramitación. En este último 
caso, la comunicación indicará además la fecha en que la solicitud ha sido reci-
bida por el órgano competente.

Amb tota claredat, la LPACat assenyala en el seu article 50 que dins de les funcions 
de l’instructor de tot procediment administratiu hi ha la d’“Identificar les persones 
interessades en el procediment, notificar-los la iniciació d’aquest i informar-los de 
la data en què l’òrgan competent ha rebut la sol·licitud, del termini per a resoldre 
expressament el procediment i notificar-ne la resolució, i també dels efectes del 
silenci administratiu”
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L’administració ha de resoldre dins de termini, però si té dificultats per fer-ho cal 
que, per evitar la mala administració i el silenci,  procedeixi a suspendre aquest o 
ampliar-ho, com és sabut, en els  casos previstos en els arts. 22 i 23 LPAC.

Un cop transcorreguts els tres mesos des de la presentació de la sol·licitud sense 
resolució ni notificació, es produeix el silenci administratiu, autèntic acte adminis-
tratiu presumpte d’empadronament, que no pot ser modificat posteriorment per un 
acte exprés de l’Administració local, donat que incorreria en il·legalitat (nul·litat de 
ple dret) per dictar un acte (denegació de la inscripció) al marge totalment del pro-
cediment administratiu degut (en aquest cas, procediment de revocació d’ofici de 
l’acte presumpte). Com assenyala la LPAC en el seu art. 24:

2. La estimación por silencio administrativo tiene a todos los efectos la conside-
ración de acto administrativo finalizador del procedimiento.

3. La obligación de dictar resolución expresa a que se refiere el apartado primero 
del artículo 21 se sujetará al siguiente régimen: 

a) En los casos de estimación por silencio administrativo, la resolución expresa pos-
terior a la producción del acto sólo podrá dictarse de ser confirmatoria del mismo.

4. Los actos administrativos producidos por silencio administrativo se podrán 
hacer valer tanto ante la Administración como ante cualquier persona física o ju-
rídica, pública o privada. Los mismos producen efectos desde el vencimiento del 
plazo máximo en el que debe dictarse y notificarse la resolución expresa sin que 
la misma se haya expedido, y su existencia puede ser acreditada por cualquier 
medio de prueba admitido en Derecho, incluido el certificado acreditativo del si-
lencio producido. Este certificado se expedirá de oficio por el órgano competente 
para resolver en el plazo de quince días desde que expire el plazo máximo para 
resolver el procedimiento. Sin perjuicio de lo anterior, el interesado podrá pedirlo 
en cualquier momento, computándose el plazo indicado anteriormente desde el 
día siguiente a aquél en que la petición tuviese entrada en el registro electrónico 
de la Administración u Organismo competente para resolver.

3.3.2 Exigència al sol·licitant de documents innecessaris o ja en 
poder de les Administracions: “Torni vostè demà”.

L’Administració local no pot exigir al sol·licitant documents no exigits per la legis-
lació aplicable ni que ja es trobin en poder de les Administracions. Si així ho fes, 
estaria violant drets del sol·licitant reconeguts per l’ordenament. Efectivament, la 
LPACat, preveu com un component del dret a una bona administració:

Article 22 Dret a una bona administració 

1. El dret dels ciutadans a una bona administració inclou: 

e) El dret a no aportar les dades o els documents que estiguin en poder de les 
administracions públiques o dels quals aquestes puguin disposar.

Per la seva banda la LPAC indica el següent:

Artículo 53.  Derechos del interesado en el procedimiento administrativo. 

1. Además del resto de derechos previstos en esta Ley, los interesados en un 
procedimiento administrativo, tienen los siguientes derechos: 

d) A no presentar datos y documentos no exigidos por las normas aplicables al 
procedimiento de que se trate, que ya se encuentren en poder de las Administra-
ciones Públicas o que hayan sido elaborados por éstas.

Cal notar que es parla d’administracions en plural. Això significa que si el document 
a aportar es troba en poder d’una altra administració que no sigui la local, aquesta 
té l’obligació, vinculada a l’estàndard jurídic de deguda cura o deguda diligència 
vinculat al dret a una bona administració del sol·licitant, d’obtenir el document.

Pel que fa a la impossibilitat de demanar documents innecessaris, ens remetem al 
que s’ha explicat en epígrafs anteriors.

S’ha de tenir en compte que l’esperit de la llei i de les instruccions tantes vegades 
esmentades és que hi ha una presumpció de veracitat en la declaració del ciutadà 
que aporti el mínim de documentació que acrediti dos punts essencials: la seva 
identitat i el domicili de residència. Acreditat això, la inscripció hauria de ser au-
tomàtica i només es pot comprovar les dades si hi ha indicis en contra d’aquest de-
claració. Aquestes comprovacions per part de l’Ajuntament ho són amb la finalitat 
de contrastar la realitat i si aquesta ja s’ha constrastat no s’ha de seguir fent cap 
altra actuació, d’acord amb la jurisprudència existent.

Els mitjans de prova per acreditar al residència son, a més a més, no taxats, per-
metent que el ciutadà acrediti la residència per qualsevol mitjà (STSJ Madrid 
1565/2009, de 21 de juliol i STSJ Madrid 2376/2010, de 16 de desembre).

Malgrat la claredat legal, no manquen supòsits en que l’administració demana do-
cuments no necessaris, com hem vist, o que ja es troben en el seu poder.

Així, en l’actuació feta pel Síndic de Greuges de Catalunya amb referència 
Q-00757/2010, referida a la queixa rebuda d’una ciutadana per disconformitat amb 
un Ajuntament català pel requisit de la cèdula d’habitabilitat vigent per a la inscrip-
ció al padró municipal d’habitant, abans ja esmentada, s’assenyala que:

A més, també cal tenir present que aquesta altra documentació que pot dema-
nar l’Ajuntament (per exemple, la llicència de primera ocupació) ja figura en els 
arxius municipals i que, per tant, el ciutadà té dret a no haver d’aportar una còpia 
del document. En aquest sentit, l’article 22 de la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de 
règim jurídic i de procediment de les administracions públiques de Catalunya, 
inclou dins del dret dels ciutadans a una bona administració, “el dret a no aportar 
les dades o els documents que estiguin en poder de les administracions públi-
ques o dels quals aquestes puguin disposar. 

Per la seva banda, el Defensor del Poble andalús també va emetre una resolució 
sobre la qüestió el 13 d’abril 2014, davant de la queixa 13/5389  deguda a l’exigència 
d’un ajuntament a un sol·licitant del NIE per empadronar-lo:

Vista la normativa aplicable es pacífico entender que la obligación de estar ins-
crito en el Padrón Municipal recae sobre toda persona que viva en España, cons-
tituyendo dicha inscripción prueba de la residencia en el municipio, salvo para 
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los extranjeros que no hará prueba de su “residencia legal” en España ni les 
atribuirá ningún otro derecho fuera de la legislación vigente al respecto.

En el supuesto que esta siendo objeto de estudio en el presente expediente, el 
gestor municipal no procede a la inscripción solicitada, según el interesado por 
la falta de presentación del NIE, y según el propio Ayuntamiento ante la falta de 
presentación del certicado de inscripción en el Registro Central de Extranjeros. Y 
ello, a pesar de haber presentado el interesado su tarjeta sanitaria donde figura 
el número del NIE y su pasaporte “X” e “Y”.

A este respecto, la Corporación Local se limita a indicar que “la actuación mu-
nicipal en este asunto ha sido plenamente ajustada a derecho” e indicarse en 
informe adjunto que “...queda perfectamente ajustada a derecho la solicitud ... 
de certicación o tarjeta acreditativa de su inscripción en el Registro Central de 
Extranjeros, de conformidad con lo dispuesto en la Resolución de consulta por la 
Comisión Permanente del Consejo de Empadronamiento...”.

Pues bien, teniendo en cuenta la Nota de la Comisión Permanente del Consejo 
de Empadronamiento, así como la posterior Nota aclaratoria del propio Consejo, 
resulta que el Informe en cuestión emitido por dicho organismo no es vinculante 
sino que constituye una respuesta a las distintas consultas elevadas por los 
Ayuntamientos a través de la cual se traslada su parecer al respecto, haciendo 
una interpretación de la norma pero que en ningún caso viene a alterar el sentido 
del art. 16.2 f).

Por lo tanto, siguiendo dicha línea argumental, nada debería impedir al intere-
sado acreditar su identidad mediante la presentación de un documento oficial 
expedido por la Administración, que contiene su NIE, junto con su pasaporte en 
vigor en el que se contiene una fotografía identicativa.

Debemos partir de que la facultad del gestor municipal a la hora de exigir la 
aportación de documentos a los vecinos tiene como única finalidad compro-
bar la veracidad de los datos consignados, lo que no significa la convalidación 
de ninguna actuación que pudiera ser declarada posteriormente irregular, y por 
tanto si éste cumple o no con su obligatoriedad de estar inscrito en el Registro 
Central de Extranjeros.

La facultad municipal de comprobación de los documentos que acrediten los 
datos del empadronamiento (como puede ser el documento nacional de iden-
tidad o pasaporte), deberá ejercitarse conforme al mismo criterio de exigir su 
aportación en la medida en que sea necesaria para adquirir la convicción de la 
veracidad de los datos consignados.

En la referida Resolución de 4 de Julio de 1997 se indica que el artículo 18.2 de 
la Ley de Bases del Régimen Local, refleja de forma clara y definitiva la separa-
ción, a estos efectos, entre las funciones que corresponden a los ayuntamientos 
y las que corresponden al Ministerio del Interior en relación con la residencia en 
España de ciudadanos extranjeros.

El control de la permanencia en España de estos ciudadanos extranjeros corres-
ponde a dicho Ministerio y el Ayuntamiento ni interviene en la concesión de los 
permisos de residencia, ni es competente para controlarlos. Su obligación es 

reflejar en el Padrón el domicilio y las circunstancias de todas las personas que 
habitan en su término municipal.

Por la misma razón, un Ayuntamiento no debe controlar a través del Padrón la 
legalidad o ilegalidad del documento de identificación nacional o pasaporte o 
documento oficial expedido por las autoridades del país de origen que los sus-
tituya y que haya sido aportado para cumplir con ese dato exigido en el artículo 
16.2 f) de la Ley 7/1985.

Así, tratándose el caso que nos ocupa de extranjeros, la documentación especí-
fica que ha de aportarse es la que se señala en el art. 16.2 f), previamente trascri-
to. Considerando cuanto antecede, esta Institución estima que la interpretación 
realizada por ese Ayuntamiento resulta excesivamente restrictiva pudiendo ésta 
provocar posteriores afecciones al ejercicio de determinados derechos por parte 
del ciudadano. Y es que decisión del Ayuntamiento de inscribir o no tiene enorme 
trascendencia, de forma que la denegación de la inscripción en el padrón mu-
nicipal de habitantes impide adquirir la condición de vecino con los derechos y 
deberes previsto en el artículo 18 de la Ley de Bases de Régimen Local, y afecta 
al ejercicio de derechos fundamentales, como es el derecho de participación en 
condiciones de igualdad en los asuntos públicos o al ejercicio de derechos so-
ciales.

3.3.3 Exigència de subsanació de la sol·licitud i possible 
caducitat del procediment: el necessari respecte administratiu 
del dret a una bona administració dels sol·licitants, del principi 
de bona fe en el procediment i l’evitació del frau de llei i la 
desviació de poder per part de l’administració.

L’epígraf anterior està directament connectat amb aquest. L’exigència de documen-
tació supèrflua i innecessària no només viola el dret a una bona administració del 
sol·licitant i li causa molèsties i retards, sinó que pot derivar, de forma encara més 
greu, a què es tanqui el procediment iniciat pel sol·licitant. 

Així, la LPAC preveu la subsanació de la sol·licitud si aquesta és incompleta:

Artículo 68.  Subsanación y mejora de la solicitud. 

1. Si la solicitud de iniciación no reúne los requisitos que señala el artículo 66, y, 
en su caso, los que señala el artículo 67 u otros exigidos por la legislación es-
pecífica aplicable, se requerirá al interesado para que, en un plazo de diez días, 
subsane la falta o acompañe los documentos preceptivos, con indicación de que, 
si así no lo hiciera, se le tendrá por desistido de su petición, previa resolución que 
deberá ser dictada en los términos previstos en el artículo 21. 

2. Siempre que no se trate de procedimientos selectivos o de concurrencia com-
petitiva, este plazo podrá ser ampliado prudencialmente, hasta cinco días, a pe-
tición del interesado o a iniciativa del órgano, cuando la aportación de los docu-
mentos requeridos presente dificultades especiales. 

3. En los procedimientos iniciados a solicitud de los interesados, el órgano competen-
te podrá recabar del solicitante la modificación o mejora voluntarias de los términos 
de aquélla. De ello se levantará acta sucinta, que se incorporará al procedimiento. 
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4. Si alguno de los sujetos a los que hace referencia el artículo 14.2 y 14.3 pre-
senta su solicitud presencialmente, las Administraciones Públicas requerirán al 
interesado para que la subsane a través de su presentación electrónica. A estos 
efectos, se considerará como fecha de presentación de la solicitud aquella en la 
que haya sido realizada la subsanación.”

Ara bé, el desestiment només es podrà dictar per l’administració si en la sol·licitud 
manquen “los documentos preceptivos”.

Al seu torn, l’art. 95 de la LPAC regula la caducitat del procediment quan aquest 
s’inicia a sol·licitud de persona interessada, com és el cas:

Artículo 95.  Requisitos y efectos. 

1. En los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, cuando se produz-
ca su paralización por causa imputable al mismo, la Administración le adverti-
rá que, transcurridos tres meses, se producirá la caducidad del procedimiento. 
Consumido este plazo sin que el particular requerido realice las actividades ne-
cesarias para reanudar la tramitación, la Administración acordará el archivo de 
las actuaciones, notificándoselo al interesado. Contra la resolución que declare 
la caducidad procederán los recursos pertinentes. 

2. No podrá acordarse la caducidad por la simple inactividad del interesado en 
la cumplimentación de trámites, siempre que no sean indispensables para dictar 
resolución. Dicha inactividad no tendrá otro efecto que la pérdida de su derecho 
al referido trámite. 

3. La caducidad no producirá por sí sola la prescripción de las acciones del parti-
cular o de la Administración, pero los procedimientos caducados no interrumpi-
rán el plazo de prescripción. En los casos en los que sea posible la iniciación de 
un nuevo procedimiento por no haberse producido la prescripción, podrán incor-
porarse a éste los actos y trámites cuyo contenido se hubiera mantenido igual 
de no haberse producido la caducidad. En todo caso, en el nuevo procedimiento 
deberán cumplimentarse los trámites de alegaciones, proposición de prueba y 
audiencia al interesado. 

4. Podrá no ser aplicable la caducidad en el supuesto de que la cuestión suscita-
da afecte al interés general, o fuera conveniente sustanciarla para su definición 
y esclarecimiento.”

La caducitat del procediment posa fi al mateix. Si el sol·licitant vol aconseguir l’em-
padronament haurà d’iniciar de nou un altre procediment diferent, tornant, per així 
dir-ho, a la casella de sortida.

Per això es important que l’administració respecti els límits legals previstos. No 
qualsevol paralització del procediment pot portar a la caducitat, només aquella que 
impedeixi continuar el procediment (STS de 14 d’octubre de 2001: no procedeix ca-
ducitat quan l’administració exigeix quelcom “superflu” o sobre el que hi ha disputa 
amb el ciutadà respecte a si és d’aportació obligatòria).  I això ha de ser per culpa 
(imputació) de l’interessat i no de l’administració (STS de 17 de febrer de 2004). 
L’administració ha d’advertir al sol·licitant donant-li un termini de tres mesos per a 
que realitzi les activitats necessàries (per exemple, aportar documents).

És important extremar aquí la supervisió de la diligència deguda o deguda cura 
administrativa, en protecció del dret a la bona administració del sol·licitant, en no 
sol·licitar documents no preceptius ni actuacions innecessàries per a continuar el 
procediment que puguin donar lloc a la declaració de desestimant o a la caducitat 
del procediment. El principi de bona fe de l’administració en el procediment ha d’evi-
tar supòsits de mala administració en què es dugui a terme un frau de llei utilitzant 
aquests preceptes per impedir la continuació del procediment d’empadronament i 
donant lloc a una desviació de poder.

3.3.4 El ‘costum administratiu’ il·legal: “Això no ho hem fet mai 
així aquí”.

En ocasions, les administracions locals al·leguen que una determinada sol·licitud o 
certs documents inclosos en la mateixa no pot ser acceptada donat que ni allò que 
es sol·licita ni/o els documents aportats s’acostumen a acceptar per l’empadrona-
ment en aquell ajuntament.

A més del que ja hem dit abans respecte de l’amplitud de mitjans de prova que 
pot aportar el ciutadà segons la normativa i jurisprudència esmentada, cal recordar 
aquí que el costum no forma part de les fonts del Dret Administratiu llevat quan es 
cridat expressament per la llei, cosa que no succeeix en l`àmbit del padró. Per tant 
qualsevol ús del costum administratiu en aquest àmbit no és vàlid legalment i no 
pot desplegar efectes jurídics.

3.3.5  El canvi de criteri il·legal per desconeixement sense 
motivació del precedent administratiu i el trencament de la 
confiança legítima: “Això ja no ho fem així aquí”.

Qüestió diferent és que l’administració local s’aparti en un cas concret davant d’una 
sol·licitud d’empadronament de pràctiques o decisions prèvies sostingudes en el 
temps i ho faci sense justificar la denegació basada en aquest canvi de criteri.

Aquí no estem davant d’un costum no vinculant, sinó davant del trencament d’un 
precedent administratiu, el qual vincula, en funció dels principis de legalitat i d’igual-
tat, llevat que s’ofereixi una motivació acurada de la raó de separació dels prece-
dents anteriors.

3.3.6 Manca de motivació real: “No compliment dels requisits 
legalment exigibles”

Aquest punt ens porta a la qüestió de la motivació de totes les decisions que afec-
tin als ciutadans en matèria de padró (denegacions d’inscripcions, desistiments de 
sol·licituds, caducitats de procediments, apartament de precedents, baixes, etc.)

En tots els casos en que l’administració adopta una decisió relativa al padró, cal que 
la motivi curosament i de forma comprensible pel ciutadà, com a exigència del dret 
a una bona administració, i per l’art. 9.3 CE (interdicció de l’arbitrarietat) i els arts. 
35 LPAC i 22 LPACat.

La jurisprudència és constant al respecte. Per totes, STS 11 de maig de 2015:

Por su parte, la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea , pro-
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clamada por el Consejo Europeo de Niza de 8/10 de diciembre de 2000 incluye 
dentro de su artículo 41, dedicado al “Derecho a una buena Administración”, en-
tre otros particulares, “la obligación que incumbe a la Administración de motivar 
sus decisiones”. Tal precepto se contemplaba en el artículo II - 101 del Tratado 
por el se establecía una Constitución para Europa. Todo lo cual nos lleva a erigir 
la motivación como un derecho del administrado frente a la prohibición de de la 
arbitrariedad en la actuación administrativa que responde a una exigencia im-
puesta por el artículo 24.2 de la Constitución Española.

També STS de 19 octubre de 2015:

Por su parte, la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea, pro-
clamada por el Consejo Europeo de Niza de 8 al 10 de diciembre de 2000, incluye 
dentro de su artículo 41, dedicado al “Derecho a una buena Administración”, en-
tre otros particulares “la obligación que incumbe a la Administración de motivar 
sus decisiones.

En este sentido, se ha venido destacando tanto por la jurisprudencia como por la 
doctrina, la estrecha conexión entre el requisito de la motivación y el derecho de 
defensa del obligado tributario. Pero la exigencia de motivación no se reduce a 
esa conexión. La obligación de motivar no está prevista sólo como garantía del 
derecho a la defensa de los contribuyentes, sino que tiende también a asegurar 
la imparcialidad de la actuación de la Administración tributaria así como de la 
observancia de las reglas que disciplinan el ejercicio de las potestades que le 
han sido atribuidas.

O STS 5 de desembre de 2018:

… con el derecho a la buena administración, contemplado en el artículo 41 de la 
Carta Europea de Derechos Fundamentales, que en su germen lleva también la 
procedencia de observar un deber de cuidado en la adopción de las decisiones 
con la debida ponderación de todos los intereses y hechos relevantes; y ello ha 
de encontrar adecuado reflejo en la memoria del análisis de impacto normativo.

3.3.7 Baixes del padró: caducitat, estrangers, degut procediment i 
audiència.

Tot el que s’ha assenyalat és d’aplicació, en allò que procedeixi, al procediment 
per a donar de baixa en el padró. Les baixes en el padró també susciten problemes 
diversos. Així, la STSJ de Madrid de 3 d’abril de 1997 anul·la una baixa d’ofici per 
defectuosa aplicació de la normativa vigent. Com assenyala l’art. 72 del Reglament 
de Població:

Artículo 72.  

Los Ayuntamientos darán de baja de oficio, por inscripción indebida, a quienes figu-
ren empadronados incumpliendo los requisitos establecidos en el artículo 54 de este 
Reglamento, una vez comprobada esta circunstancia en el correspondiente expe-
diente en el que se dará audiencia al interesado. Éste deberá comunicar el municipio 
o país en el que vive habitualmente y solicitar, por escrito, el alta en el padrón muni-
cipal o en el Registro de Matrícula de la Oficina o Sección consular correspondiente. 
Dicha solicitud será tramitada por el Ayuntamiento que acuerde la baja de oficio. 

Si el interesado no manifiesta expresamente su conformidad con la baja, ésta sólo 
podrá llevarse a cabo con el informe favorable del Consejo de Empadronamiento.

L’exigència d’informe favorable del Consejo de Empadronamiento pot provocar en 
ocasions dilacions en la resolució que poden perjudicar a tercers en altres procedi-
ments (per exemple, persones tramitant reagrupació amb persones inscrites però 
que no viuen a l’habitatge). 

En el cas de les baixes d’estrangers, la LBRL en el seu art. 16 preveu que:

...deberá ser objeto de renovación periódica cada dos años cuando se trate de 
la inscripción de extranjeros no comunitarios sin autorización de residencia per-
manente. El transcurso del plazo señalado en el párrafo anterior será causa para 
acordar la caducidad de las inscripciones que deban ser objeto de renovación 
periódica, siempre que el interesado no hubiese procedido a tal renovación. En 
este caso, la caducidad podrá declararse sin necesidad de audiencia previa del 
interesado.

Per la seva banda, les Instruccions indiquen que es podrà donar audiència prèvia (6.4)

Creiem que ni una ni altra solució son adients i totes dues no respecten la LPAC. 
Aquesta com és sabut indica que:

Artículo 82.  Trámite de audiencia. 

1. Instruidos los procedimientos, e inmediatamente antes de redactar la pro-
puesta de resolución, se pondrán de manifiesto a los interesados o, en su caso, a 
sus representantes, para lo que se tendrán en cuenta las limitaciones previstas 
en su caso en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre. La audiencia a los interesados 
será anterior a la solicitud del informe del órgano competente para el asesora-
miento jurídico o a la solicitud del Dictamen del Consejo de Estado u órgano con-
sultivo equivalente de la Comunidad Autónoma, en el caso que éstos formaran 
parte del procedimiento. 

2. Los interesados, en un plazo no inferior a diez días ni superior a quince, podrán 
alegar y presentar los documentos y justificaciones que estimen pertinentes. 

3. Si antes del vencimiento del plazo los interesados manifiestan su decisión 
de no efectuar alegaciones ni aportar nuevos documentos o justificaciones, se 
tendrá por realizado el trámite. 

4. Se podrá prescindir del trámite de audiencia cuando no figuren en el procedi-
miento ni sean tenidos en cuenta en la resolución otros hechos ni otras alega-
ciones y pruebas que las aducidas por el interesado. 

5. En los procedimientos de responsabilidad patrimonial a los que se refiere el 
artículo 32.9 de la Ley de Régimen Jurídico del Sector Público, será necesario 
en todo caso dar audiencia al contratista, notificándole cuantas actuaciones se 
realicen en el procedimiento, al efecto de que se persone en el mismo, exponga 
lo que a su derecho convenga y proponga cuantos medios de prueba estime 
necesarios.

El tràmit d’audiència ha estat considerat per la jurisprudència importantíssim per a 
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la defensa dels drets dels interessats i des d’aquesta perspectiva vinculat amb la 
seva dignitat. 

Es podria considerar la baixa del padró com una decisió de caràcter sancionador, 
per la que el tràmit d’audiència “alcanza el valor de trámite essencial” (STS de 27 
d’octubre de 2009).

La LPAC només preveu dos casos en que se’n pot prescindir i s’imposa sobre altra 
legislació, com ara la LBRL, en raó de la matèria, PAC i del temps, al ser posterior a 
la mateixa. 

Pel que fa a les instruccions, la seva naturalesa de normes reglamentàries fa que no 
pugui contradir a la LPAC i per tant quan diu que es podrà donar tràmit d’audiència 
cal interpretar que caldrà, de conformitat amb la llei i la jurisprudència.

Cal, doncs, recordar als Ajuntaments la necessitat de donar tràmit d’audiència en 
tots els casos, amb independència de la nacionalitat de l’afectat, donat que ser es-
coltat abans de que s’adopti una decisió que afecta a la persona forma part del 
dret a una bona administració, i aquest es gaudit per totes les persones (art. 22.1, d 
LPACat). L’incompliment d’aquesta obligació de bona administració donarà lloc a la 
il·legalitat de la baixa, que serà nul.la de ple dret per manca de procediment admi-
nistratiu, com afirmen diverses sentències.

 4.- RECOMANACIONS JURÍDIQUES PER BONES 
PRÀCTIQUES REFERIDES A L’EMPADRONAMENT

4.1 El padró és un registre públic de la realitat fàctica. 
Conseqüències i recomanacions.

El padró municipal, d’acord amb la normativa i jurisprudència, és un registre admi-
nistratiu, com a modalitat de l’activitat de control (o de policia, com ha estat his-
tòricament anomenada). Registre administratiu que permet comptabilitzar i situar 
a les persones que viuen habitualment al municipi. Els certificats que s’emeten per 
l’administració de conformitat amb les dades que consten al padró tenen la consi-
deració de documents públics.

Això permet que actuï com un útil instrument per a la planificació de serveis i políti-
ques públiques. La finalitat última mitjançant el padró és, doncs, conèixer la pobla-
ció fixe del municipi i la consecució d’aquesta finalitat ha de ser l’objectiu de la ad-
ministració en la interpretació de la normativa vigent, obviant qualsevol formalitat o 
pràctica que busqui altres finalitats.

4.2 L’empadronament és un acte administratiu de reconeixement 
d’un dret subjectiu,  resultat del seguiment d’un procediment 
administratiu iniciat a sol·licitud de persona interessada 
i regulat per les lleis 39/2015 i 26/2010. Conseqüències i 
recomanacions.

Existeix la obligació jurídica, per a qui viu al nostre país, d’empadronar-se al muni-
cipi en el que efectivament resideix. Però, alhora, l’ajuntament té l’obligació, també 
jurídica, d’inscriure al padró municipal a totes les persones que efectivament resi-
deixen al municipi i ho sol·licitin. La regulació del padró municipal d’habitants obliga 
a empadronar a tota persona que visqui a una determinada població, amb indepen-
dència de la seva nacionalitat o estatus legal, el títol pel que ocupi un habitatge o la 
situació legal o física de l’habitatge.

Les persones tenen un dret subjectiu a ser inscrites si compleixen els requisits le-
gals. En aquest sentit, la manca de resposta de l’administració a la seva sol·licitud 
en el termini de tres mesos dona lloc, a més d’un cas de mala administració, a un 
supòsit de silenci administratiu positiu, que dona lloc a un acte administratiu pre-
sumpte d’inscripció el compliment del qual pot ser exigit fins i tot davant de la juris-
dicció contenciosa-administrativa (art. 29 de la Llei 29/1988)

L’existència d’un dret a ser empadronat si es compleixen els requisits legals de re-
sidència habitual i la connexió d’aquest amb altres drets imposa en la interpretació 
i aplicació de la legislació d’empadronament, especialment en aquells àmbits on hi 
ha un marge de valoració en mans municipals, una activitat administrativa sempre 
en favor del dret a ser empadronat en cas de dubte (favor persona o principi pro 
homine), sempre a favor de la continuació del procediment, com a derivació del ben 
conegut principi jurídic antiformalista o in dubio pro actione propi del procediment 
administratiu, que ha d’evitar convertir aquest en una carrera d’obstacles pel sol·li-
citant, sempre aplicant el principi d’equitat en l’exercici de la potestat (art. 3.2 Codi 
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Civil i nombrosa jurisprudència que la caracteritza com “un corrector de la generali-
dad de la ley”, SSTS de 15 de novembre de 2006 i 26 de febrer de 2004).

En aquest sentit, les sindicatures, al supervisar l’activitat municipal poden utilitzar 
aquests tres importants principis jurídics per a controlar-la i recordar la seva neces-
sitat al decisor administratiu.

4.3 Diligència deguda administrativa i padró: la bona 
administració es un dret dels sol·licitants. Conseqüències i 
recomanacions

El decisor públic en relació al padró no només ha de respectar i aplicar la normativa 
vigent sinó que ho ha de fer també d’una determinada manera, prescrita per l’orde-
nament jurídic. Al prendre la decisió d’inscriure/denegar la inscripció en el padró o 
donar-ne de baixa, el decisor local ho ha de fer respectant les obligacions jurídiques 
que es deriven del dret del sol·licitant a una bona administració en la tramitació de 
la seva sol·licitud.

El desenvolupament del dret a una bona administració constitueix un tret distintiu 
de les darreres dècades al món, la Unió Europea, Espanya i Catalunya, i no correspon 
aquí entrar-hi en detall. És suficient amb destacar que ha estat recollit a nivell nor-
matiu i jurisprudencial i es configura com un autèntic dret subjectiu que ostenten 
totes les persones a Espanya i a Catalunya en front de totes les autoritats públiques, 
incloses les locals.

Aquesta obligació suposa que l’administració ha de considerar tots els elements 
rellevants per a la presa de la decisió i descartar els que no ho són, situant-se en 
la millor situació possible per a prendre la decisió més adequada per a l’interès 
general.

L’existència d’aquest dret atorga a les sindicatures una eina molt valuosa de control 
administratiu i d’orientació en positiu per a l’adopció de les millors decisions pos-
sibles. Efectivament, els síndics i síndiques han de vetllar perquè en les decisions 
referides a la inscripció en el padró es tinguin tots els elements rellevants en compte 
al decidir, incloent l’equitat, el favor persona o principi pro homine i l’antiformalis-
me ja exposats, i s’excloguin els elements irrellevants (com ara tenir en compte 
aspectes que escapen de la funcionalitat del padró, com hem vist: legalitat del títol 
d’ocupació d’un habitatge, etcètera).

4.4 La mala administració afecta tant al dret a ser empadronat 
com a altres drets de les persones. Conseqüències i 
recomanacions.

El dret a ser inscrit en el padró actua a més com el que podríem qualificar de meta-
dret: és la porta d’accés al gaudi d’un altra conjunt de drets o bé la seva vulneració 
pot suposar la vulneració d’altres drets associats, fins i tot constitucionals i fins i 
tot sotmesos a la protecció del recurs d’empara davant del Tribunal Constitucional.

D’aquí l’extraordinària rellevància de l’aparentment modest acte administratiu 
d’inscripció (o de denegació de la inscripció) en el padró. Existeix nombrosa nor-

mativa que reconeix  (o no) determinats drets, i deures, als ciutadans, en funció del 
seu empadronament (o no) a un determinat municipi i passar a tenir la condició de 
veí/veïna.

Per tant, l’obligació jurídica de l’administració municipal d’empadronar al sol·licitant 
es connecta des d’aquesta perspectiva amb el mandat constitucional i estatutari 
de remoure els obstacles a la igualtat real i efectiva de les persones i la necessària 
interpretació de la normativa del padró de conformitat amb el mateix.

4.5 Discrecionalitat, política polítiques públiques, drets i 
concretes reaccions jurídiques, si s’escau penals. Conseqüències 
i recomanacions.

Els governs locals dirigeixen a l’administració local i orienten l’aplicació adminis-
trativa de la legislació, especialment en els espais discrecionals que aquesta deixa. 
Això ho fan de diverses maneres (per exemple, mitjançant el nomenament d’alts 
càrrecs locals o l’elaboració d’ instruccions escrites). Algunes d’aquestes maneres 
de dirigir l’administració poden ser informals, en el sentit de no quedar recollides 
per escrit i ser transmeses de manera oral, per exemple. Informalitat que s’enquadra 
igualment en la legalitat: allò informal ha de ser legal.

Si bé aquesta direcció política és perfectament lícita, ha de quedar limitada, pel que 
ara interessa, pels dos elements: l’objectivitat i la funció del padró establerta legal-
ment i jurisprudencial. En altres paraules, cap instrucció política adreçada a l’ad-
ministració, formalment o informal, pot lícitament utilitzar el padró per a finalitats 
diferents a les establertes en el ordenament jurídic.

La utilització de la potestat d’empadronar com a possible eina per desenvolupar 
qualsevol política pública general vulneraria els drets dels ciutadans i principis al·lu-
dits, suposaria un possible frau de llei i seria invàlida jurídicament al constituir una 
il·legalitat, concretament una desviació de poder i una possible comissió de delicte, 
com ja ha estat declarat per la jurisprudència en relació a alcaldes de municipis.

4.6 Formació dels servidors públics, coordinació administrativa i 
priorització dels recursos públics per l’efectivitat dels drets i per 
evitar la mala administració. Conseqüències i recomanacions.

La importància, doncs, de l’exercici de la potestat administrativa de donar d’alta 
o de baixa en el padró exigeix el respecte del principi de legalitat i de l’objectivitat 
de l’administració. La rellevància del tema justifica que la formació dels servidors 
públics encarregats de la gestió del padró hagi de ser de la major qualitat possible i 
que la coordinació entre el padró municipal i altres serveis municipals sigui la millor 
possible.

Com assenyala el Síndic de Greuges en el seu informe de 2008:

La rellevància que la gestió del padró municipal ha adquirit recentment, sobretot 
en relació amb la població estrangera, fa que actualment sigui difícil dur a terme 
una adequada gestió del padró sense comptar amb la intervenció d’altres ser-
veis municipals.
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Aquest fet és especialment clar respecte de serveis com afers socials o d’ins-
cripció municipal, de manera que és del tot recomanable que es produeixi una 
major coordinació entre el padró municipal i aquests altres serveis per a garantir 
una millor atenció als veïns dels municipi.

Tot això fa que la inversió pressupostària en el servei del padró hagi d’adequar-se 
a aquesta rellevància i a la necessària formació, actualització i coordinació dels 
serveis afectats. 

ANNEX
Model de recomanacions de les sindicatures i 
defensories locals per a una actuació d’ofici
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ABREVIATURES UTILITZADES

•	 CDFUE: Carta de Drets Fonamentals de la Unió Europea
•	 CE: Constitució espanyola
•	 EAC: Estatut de Autonomia de Catalunya
•	 Instruccions: Resolución de 16 de mayo de 2019, de la Subsecretaría, por la que 

se publica la Resolución de 9 de mayo de 2019, del Presidente del Instituto Na-
cional de Estadística y del Director General de Cooperación Autonómica y Local, 
por la que, en ejecución de sentencia, se modifica la de 30 de enero de 2015, por 
la que se dictan instrucciones técnicas a los Ayuntamientos sobre gestión del 
padrón municipal

•	 LBRL: Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.
•	 LJCA: Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdicción Contencio-

so-Administrativa
•	 LPAC: Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Común de 

las Administraciones Públicas.
•	 LPACat: LLEI 26/2010, del 3 d’agost, de règim jurídic i de procediment de les 

administracions públiques de Catalunya
•	 LOPJ: Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial.
•	 LRHL: Ley 39/1988, reguladora de las Haciendas Locales
•	 STC: Sentència del Tribunal Constitucional espanyol
•	 STS: Sentència del Tribunal Suprem espanyol

I - Com assenyalen diversos documents de la Generalitat de Catalunya i del Síndic 
de Greuges de Catalunya ens trobem amb una disparitat de criteris en els diferents 
municipis a l’hora de gestionar l’empadronament, creant una desigualtat injusti-
ficada, causada per una diferent interpretació de la normativa vigent per part dels 
diferents municipis.

Aquesta constatació mostra la necessitat d’unificar els criteris emprats pels ajun-
taments en la gestió de l’empadronament d’immigrants per complir amb el principi 
constitucional de seguretat jurídica que permeti a aquest col·lectiu conèixer les 
expectatives de dret que té en les seves relacions amb el padró municipal, evitant 
al mateix temps situacions de desigualtat en funció del municipi de residència.

II - El padró municipal, d’acord amb la normativa i jurisprudència és un registre 
administratiu, com a modalitat de l’activitat de control (o de policia, com ha estat 
històricament anomenada). Registre administratiu que permet comptabilitzar i 
situar a les persones que viuen habitualment al municipi. Els certificats que s’eme-
ten per l’administració de conformitat amb les dades que consten al padró tenen la 
consideració de documents públics.

III - Això permet que actuï com un útil instrument per a la planificació de serveis i 
polítiques públiques. A l’administració local no li és indiferent en absolut el nombre 
real de persones que viuen al terme municipal ja que d’això depèn no només tenir 
una radiografia exacte de la població del municipi per una millor previsió i disseny 
de polítiques públiques, avançant-se a les necessitats reals actuals i futures, sinó 
també l’accés al repartiment de fons provinents d’altres administracions, o la obli-
gació de prestar determinats serveis municipals, els futurs candidats i/o electors 
en les eleccions municipals. 

IV - La finalitat última mitjançant el padró és, doncs, conèixer la població fixa del 
municipi i la consecució d’aquesta finalitat ha de ser l’objectiu de l’administració 
en la interpretació de la normativa vigent, obviant qualsevol formalitat o pràctica 
que busqui altres finalitats.

V - Existeix l’obligació jurídica, per a qui viu al nostre país, d’empadronar-se al mu-
nicipi en el qual efectivament resideix. Però, alhora, l’Ajuntament te l’obligació tam-
bé jurídica d’inscriure al padró municipal a totes les persones que efectivament 
resideixen al municipi i ho sol·licitin. La regulació del padró municipal d’habitants 
obliga a empadronar a tota persona que visqui a una determinada població, amb 
independència de la seva nacionalitat o estatus legal, el títol pel que ocupi un ha-
bitatge o la situació legal o física de l’habitatge. Fins i tot es preveuen mecanismes 
per empadronar a persones que no gaudeixen de llar al municipi, però que efecti-
vament hi viuen permanentment (sense sostre, infrahabitatge , etcètera).

És a dir, estem davant d’una obligació personal a complir on es fixa la residència 
la major part del temps, i tractant-se d’una obligació del ciutadà, l’Administració 
n’ha de facilitar el seu compliment i està obligada jurídicament a la inscripció 
d’acord amb els requisits que després veurem; en altres paraules, la persona té 
un dret subjectiu a ser inscrita si compleixen els requisits legals. En aquest sentit, 
la manca de resposta de l’administració a la seva sol·licitud en el termini de tres 
mesos dóna lloc, a més d’un cas de mala administració, a un supòsit de silenci 
administratiu positiu, que al seu torn dóna lloc a un acte administratiu presumpte 
d’inscripció, el compliment del qual pot ser exigit fins i tot davant de la jurisdicció 
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contenciosa-administrativa (art. 29 de la Llei 29/1988).

VI - El dret a ser inscrit en el padró actua a més com el que podríem qualificar de 
metadret: és la porta d’accés al gaudi d’un altre conjunt de drets o bé la seva vul-
neració pot suposar la vulneració d’altres drets associats, fins i tot constitucionals 
i sotmesos a la protecció del recurs d’empara davant del Tribunal Constitucional.

D’aquí l’extraordinària rellevància de l’aparentment modest acte administratiu 
d’inscripció (o de denegació de la inscripció) en el padró. Efectivament, existeix 
nombrosa normativa que reconeix (o no) determinats drets, i deures, als ciutadans, 
en funció del seu empadronament (o no) a un determinat municipi i passar a tenir 
la condició de veí/veïna. 

Drets fonamentals com el dret a votar o a ser candidat en unes eleccions muni-
cipals (art. 23 CE), el dret a la participació en els assumptes públics (art. 23 CE), 
el dret a iniciar una consulta popular (art. 29 CE), el dret a l’educació (art. 27 CE), 
l’accés a la sanitat pública (art. 43 CE), o l’accés als serveis socials, o a drets 
connectats amb la normativa reguladora dels drets dels estrangers al nostre país 
(dret al reagrupament familiar, regularització puntual dels estrangers, el permís de 
residència), només es poden exercir efectivament si el ciutadà està empadronat.

VII - Per tant, l’obligació jurídica de l’administració municipal d’empadronar al 
sol·licitant es connecta des d’aquesta perspectiva amb el mandat constitucional i 
estatutari de remoure els obstacles a la igualtat real i efectiva de les persones i la 
necessària interpretació de la normativa del padró de conformitat amb el mateix 
(art. 163 de la CE; 5.1 i 5.3 de la LOPJ). En aquest sentit, la normativa del padró i la 
seva aplicació administrativa ha d’interpretar-se de conformitat amb l’art. 9.2 de la 
Constitució i l’art. 4.2 de l’Estatut d’Autonomia vigent.

VIII - Impedir o posar obstacles a l’empadronament de les persones al municipi on 
efectivament resideixen, més enllà d’allò previst a la llei i/o segons una interpre-
tació rigorista no només és dificultar l’exercici de drets i obligacions, sinó que pot 
obstaculitzar drets fonamentals, especialment en col·lectius vulnerables. 

Per aquestes raons, s’imposa en la interpretació i aplicació de la legislació d’em-
padronament, especialment en aquells àmbits on hi ha un marge de valoració 
en mans municipals, una activitat administrativa sempre en favor del dret a ser 
empadronat en cas de dubte (favor persona), sempre a favor de la continuació del 
procediment, com a derivació del ben conegut principi jurídic antiformalista o in 
dubio pro actione propi del procediment administratiu, que ha d’evitar convertir-lo 
en una carrera d’obstacles pel sol·licitant, sempre aplicant el principi d’equitat en 
l’exercici de la potestat, d’acord amb l’art. 3.2 Codi Civil i la nombrosa jurisprudèn-
cia al respecte.

IX - Si bé es cert que el govern dirigeix l’administració (art. 97 CE), també ho és 
que aquesta ha d’actuar de conformitat amb els principis establerts a l’art. 103.1 
CE, incloent els d’imparcialitat, objectivitat i neutralitat.

Els governs locals dirigeixen l’administració local en l’aplicació de la normativa, 
especialment pel que fa a l’orientació de l’exercici dels espais discrecionals que 
aquesta pugui deixar. Això ho fan de diverses maneres (per exemple, mitjançant 
el nomenament d’alts càrrecs locals o l’elaboració d’instruccions escrites). Algu-

nes d’aquestes maneres de dirigir l’administració poden ser informals, en el sentit 
de no quedar recollides per escrit i ser transmeses de manera oral, per exemple. 
Informalitat que s’enquadra igualment en la legalitat: allò informal ha de ser legal.

Si bé aquesta direcció política és perfectament lícita, ha de quedar limitada, pel 
que ara interessa, pels dos elements que hem mencionat en relació al padró: l’ob-
jectivitat i la funció del padró establerta legalment i jurisprudencial. 

En altres paraules, cap instrucció política adreçada a l’administració, formalment 
o informal, pot lícitament utilitzar el padró per a finalitats diferents a les establer-
tes en l’ordenament jurídic (com ara, diguem, per exemple, per a reaccionar contra 
ocupants il·legals de pisos o reduir l’empadronament de persones estrangeres en 
un municipi). 

La utilització de la potestat d’empadronar com a eina per a una política pública 
general com l’esmentada vulneraria els drets i principis al·ludits, suposaria un 
possible frau de llei i seria invàlida jurídicament al constituir una il·legalitat, con-
cretament una desviació de poder i, com de seguida direm, una possible comissió 
de delicte.

Cal recordar que els alts càrrecs, també els locals, estan subjectes als principis de 
bon govern establerts pels arts. 25 i ss. de la llei 19/2013, de transparència, accés 
a la informació i bon govern i correlatius de la llei catalana 19/2014.

Cap empleat públic pot vulnerar el seu deure d’objectivitat incloent en les conside-
racions que faci per a inscriure o denegar la inscripció en el padró elements irrelle-
vants a la presa de la decisió (com ara per exemple lluitar contra ocupants il·legals 
de pisos o reduir l’empadronament de persones estrangeres en un municipi).

La direcció política, en el seu cas informal, de l’administració local no pot perse-
guir finalitats diferents de les establertes en l’ordenament jurídic pel padró ni els 
decisors denegar inscripcions en base a aquestes consideracions. El deure que 
tenen tots els ciutadans de complir la normativa vigent s’accentua en el cas dels 
alts càrrecs locals i els empleats públics.

Si tal cosa es produís, és a dir, si es perseguissin finalitats diferents de les mar-
cades per la normativa del padró i es vulnerés l’ordenament jurídic, es tracta-
ria d’activitats contràries a l’ordenament jurídic vigent que poden comportar la 
invalidesa de la denegació al padró per constituir, com a mínim, una desviació de 
poder (exercici de la potestat perseguint una finalitat diferent de l’establerta per 
l’ordenament jurídic pel padró i ja exposada), a banda de possibles responsabili-
tats administratives (sancions tipificades en la llei 19/2013 i a la llei de l’Estatut de 
l’Empleat Públic i normativa connectada) o, fins i tot, penals (per exemple, comis-
sió d’un delicte de prevaricació, al prendre una decisió de denegació d’inscripció 
arbitraria de forma dolosa), que es poguessin produir. 

X - L’exercici de la potestat de l’administració d’inscripció o denegació de la 
inscripció en el padró, doncs, ha de ser exercida de conformitat amb el principi de 
legalitat i l’ordenament jurídic vigent (arts. 9.3 i 106.1 CE).

Aquest ordenament jurídic vigent està configurat actualment per almenys quatre 
blocs normatius. 
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En primer lloc, el configurat pels tractats internacionals signats pel Regne d’Es-
panya que passen a formar part de l’ordenament jurídic intern (art. 93 CE) i vin-
culen les autoritats de l’Estat, incloses les locals. Són significatius al respecte, la 
Carta Europea de Salvaguarda dels Drets Fonamentals a la Ciutat, de l’any 2000, 
signada per diversos municipis catalans, o els tractats que es refereixen a la pro-
tecció del menor (als que fa referència la Sentència de l’Audiència Nacional de 28 
de desembre 2018 en relació al padró) o a la no discriminació. 

Per altra banda, el Dret de la Unió Europea derivat fa referència a la igualtat mi-
tjançant diverses directives que han estat incorporades a l’ordenament jurídic i 
prohibeixen la discriminació directa, la indirecta i l’assetjament. 

Pel que fa a la Constitució Espanyola i l’EAC, cal esmentar diversos articles relle-
vants referits al principi de legalitat (art. 9.3, 106.1), el mandat als poders públics 
per aconseguir la igualtat real i efectiva (art. 9.2 CE, 4.2 EAC) o els principis d’im-
parcialitat i objectivitat ( art. 103.1 CE), per exemple. 

La legislació que regula el funcionament del padró es legislació estatal, desenvolu-
pada per legislació autonòmica. Essencialment està configurada pels arts. 15 i ss. 
de la LBRL i l’art. 53 i ss.del Reial Decret 1690/86, de 11 de juliol, pel que s’aprova 
el Reglamento de Población i Demarcación Territorial de las Entidades Locales. 

A Catalunya, en desenvolupament de la LBRL, el Decret Legislatiu 2/2003, de 28 
d’abril, pel qual s’aprova el Text Refós de la Llei Municipal i de Règim Local de 
Catalunya, en els seus articles 39 a 45 ens parla del padró d’habitants, en el mateix 
sentit que la LBRL. Cal tenir en compte que qui és veí/veïna en un municipi de 
Catalunya té la condició política de català, també.

A més, aquest bloc de legislació cal que sigui completada amb la legislació de 
procediment administratiu comú estatal i el seu desenvolupament català, que 
s’imposen als municipis. Estem parlant de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del 
Procedimiento Administrativo Común de las Administraciones Públicas i del seu 
desenvolupament català per la Llei 26/2010, del 3 d’agost, de règim jurídic i de 
procediment de les administracions públiques de Catalunya.

Tota aquesta legislació cal interpretar-la de conformitat amb la jurisprudència que 
l’ha anat aplicant i precisant.

XI - Ara bé, més enllà de la regulació legal i reglamentària exposada, la pràctica 
quotidiana de la inscripció/denegació del padró ve regida per les instruccions 
estatals que són elaborades. De singular importància són les vigents de 2015, o, 
anomenades pel seu títol complet Resolución del 30 de enero de 2015, del Presi-
dente del Instituto Nacional de Estadística y del Director General de Coordinación 
de Competenias con las Comunidades Autónomas y las Entidades Locales, por 
la que se dictan instrucciones técnicas a los Ayuntamientos sobre la gestión del 
Padrón Municipal. 

Tanmateix, els gestors administratius han de tenir en compte, que de la natura 
reglamentària d’aquestes instruccions es deriva que:

1.	 Aquestes instruccions han de ser complertes per l’Ajuntament. Però en deter-
minats supòsits les instruccions deixen àmbits de valoració (discrecionalitat) 

al decisor local. 
2.	 En d’altres casos, determinats problemes no són abordats per les instruccions, 

produint-se una llacuna. En aquests supòsits, haurà de ser el decisor local qui 
integri la llacuna d’acord amb la resta de l’ordenament jurídic i de conformitat, 
recordem, amb els principis d’afavorir el dret a la inscripció, d’antiformalisme i 
d’equitat.

3.	 Aquestes instruccions s’han d’interpretar en tot moment de conformitat amb 
el marc normatiu jeràrquicament superior abans exposat. 

4.	 Les instruccions poden revelar-se en algun moment, malgrat una interpreta-
ció en els termes suggerits a l’Ajuntament, contràries a l’ordenament jurídic.  
Si l’ajuntament detecta que una part de la instrucció de 2015 és clarament 
contrària a l’ordenament jurídic vigent i exposat, pot i ha d’inaplicar-la i trobar 
la solució adient basant-se en la legislació vigent de rang superior, interpreta-
da sempre de conformitat amb els principis repetidament esmentats de favor 
persona o principi pro homine, in dubio pro actione i equitat. Tot això sense 
perjudici que pugui presentar el corresponent recurs contenciós-administra-
tiu davant la jurisdicció contenciosa-administrativa, a l’empara de la LJCA i 
sempre que hi hagi un interès legítim municipal afectat per la il·legalitat de les 
instruccions.

5.	 Finalment, no és competència municipal regular els requisits del padró afegint 
de nous o diferents respecte a la legislació vista. 

Altra cosa és que l’ajuntament pugui utilitzar la seva potestat per aprovar orde-
nances usant la seva competència en matèria de procediment i organització per 
precisar aspectes procedimentals. Efectivament, l’ajuntament, en el marc de la 
LPAC i de la LPACat, sense contravenir-les ni imposar restriccions als drets pro-
cedimentals dels ciutadans/nes, podria establir precisions amb aquest tipus de 
regulacions.

Tot això, en el benentès que no es pot utilitzar la potestat d’ordenança a l’empara 
de les competències en matèria de desenvolupament del procediment administra-
tiu comú i formalització del procediment d’empadronament per camuflar una regu-
lació dels requisits d’accés al padró ni per fer més complicat l’empadronament per 
les persones. En aquests casos, en el primer supòsit estarien actuant fora de les 
seves competències, pel que la regulació seria il·legal i nul.la de ple dret (art. 47..2 
LPAC). En el segon cas, l’ordenança estaria violant la LPAC i/o la LPACat, pel que 
seria també nul.la de ple dret.

En aquests supòsits, a la nul·litat de ple dret derivada de la manca de competència 
per aquesta regulació de condicions, s’hi afegiria la desviació de poder, al perse-
guir finalitats no previstes per la legislació del padró. 

XII - El decisor públic en relació al padró no només ha de respectar i aplicar la 
normativa vigent (de la que les instruccions de 2015 només en són una petita part, 
com hem vist, i de vegades no donen resposta a totes les situacions que puguin 
sorgir) sinó que ho ha de fer també d’una determinada manera, prescrita per l’or-
denament jurídic. Al prendre la decisió d’inscriure/denegar la inscripció en el padró 
o donar de baixa en el mateix, el decisor local ho ha de fer respectant les obliga-
cions jurídiques que es deriven del dret del sol·licitant a una bona administració en 
la tramitació de la seva sol.licitud.

El desenvolupament del dret a una bona administració constitueix un tret distintiu 
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de les darreres dècades al món, la Unió Europea, Espanya i Catalunya (art. 30 EAC). 
Cal destacar que ha estat recollit a nivell normatiu i jurisprudencial i es configura 
com un autèntic dret subjectiu que ostenten totes les persones a Espanya i Cata-
lunya en front de totes les autoritats públiques, incloses les locals.

Del conjunt de normativa que reconeix el dret a una bona administració i de 
jurisprudència que l’aplica es deriva que el dret a una bona administració de les 
persones implica una obligació específica de les administracions: l’obligació de 
deguda cura o diligència deguda en la seva actuació, establint així un determinat 
estàndard jurídic obligatori al prendre decisions administratives, especialment si 
aquestes impliquen l’exercici de discrecionalitat. 

Aquesta obligació suposa que l’administració ha de considerar tots els elements 
rellevants per a la presa de la decisió i descartar els que no ho són, situant-se en la 
millor situació possible per prendre la decisió més adequada per a l’interès gene-
ral.

XIII - Es poden detectar en la gestió del padró municipal algunes problemàtiques 
freqüents que cal afrontar des de la perspectiva del dret a ser empadronat i dels 
principis esmentats. Malgrat la casuística pot ser inacabable, el que es pretén aquí 
es identificar problemes freqüents i que presenten algun tipus de dificultat en la 
interpretació normativa i en la seva aplicació.

XIV - Un primer problema recurrent és el referit a l’empadronament de les per-
sones sense llar. Si bé aquest supòsit està previst a les Instruccions estatals, 
es tracta d’un cas dels ja esmentats, en que aquestes obren un espai valoratiu a 
l’administració local.

Efectivament, les Instruccions deixen clara la possibilitat d’empadronar a persones 
sense llar. 

Les instruccions, sota la rúbrica número 3 referida a casos especials d’empadro-
nament, s’ocupa de l’empadronament de les persones sense domicili. Partint del 
que s’assenyala en l’apartat. 2.3 respecte a que:

El padrón es el registro administrativo que pretende reflejar el domicilio don-
de residen las personas que viven en España. Su objetivo es, por tanto, dejar 
constancia de un hecho, por lo que, en principio, no debe resultar distorsionado 
ni por los derechos que puedan o no corresponder al vecino para residir en ese 
domicilio, ni por los derechos que podrían derivarse de la expedición de una 
certificación acreditativa de aquel hecho.

Les instruccions assenyalen que:

...el padrón debe reflejar el domicilio donde realmente vive cada vecino del 
municipio y de la misma manera que la inscripción padronal es completamen-
te independiente de las controversias jurídico-privadas sobre la titularidad de 
la vivienda, lo es también de las circunstancias físicas, higiénico-sanitarias 
o de otra índole que afecten al domicilio. En consecuencia, las infraviviendas 
(chabolas, caravanas, cuevas, etc, e incluso ausencia total de techo) pueden y 
deben figurar como domicilios válidos en el padrón.

En conseqüència, una persona sense llar que resideix habitualment al municipi té 
dret (i obligació) a sol·licitar l’empadronament, i l’administratació està obligada a 
inscriure’l si reuneix els requisits legals.

Ara bé, l’únic cas en què es pot denegar l’empadronament a una persona sense 
llar serà aquell en el qual sigui impossible, des de la perspectiva d’una persona 
raonable, fer arribar una comunicació al domicili que faci constar el sol·licitant. En 
paraules de les instruccions:

Las situaciones más extremas pueden plantear la duda sobre la proceden-
cia o no de su constancia en el padrón municipal. El criterio que debe presidir 
esta decisión viene determinado por la posibilidad o imposibilidad de dirigir al 
empadronado una comunicación al domicilio que figure en su inscripción. En el 
caso de que sea razonable esperar que esa comunicación llegue a conocimien-
to del destinatario, se le debe empadronar en esa dirección. (...) Evidentemente, 
para practicar este tipo de inscripción no es necesario garantizar que la noti-
ficación llegará a su destinatario, sino simplemente que es razonable esperar 
que en un plazo prudencial se le podrá hacer llegar.

Aquestes Instruccions introdueixen, doncs, un nou concepte, el de possibilitat 
raonable que les notificacions administratives arribin al domicili que figuri en la 
sol·licitud d’inscripció en el padró. 

Aquest estandar jurídic de comportament administratiu implica alguna cosa més 
que la simple racionalitat i enllaça amb les exigències del dret a una bona ad-
ministració, en aquest cas de les persones sense sostre. D’un cantó, és evident 
que la decisió sobre la possibilitat o impossibilitat que les notificacions arribin no 
podrà fonamentar-se en criteris irracionals i haurà d’existir una motivació en la 
que que es justifiquin les raons per preveure que les notificacions no arribaran al 
destinatari i, en conseqüència, es denegui la inscripció. Tot això, per exigència del 
principi d’interdicció de l’arbitrarietat de l’art. 9.3 CE i de la nombrosa jurispruden-
cia que l’ha aplicat.

Ara bé, el dret a una bona administració exigeix un plus, com dèiem, més enllà de 
la mera racionalitat. Exigeix un deure de deguda diligència i deguda cura en l’ac-
tivitat administrativa conduent a fer possible l’inscripció padronal de la persona 
sense sostre, un estandard jurídic més elevat que la mera racionalitat de la cons-
tatació de la possibilitat o no que arribin las notificacions: exigeix de l’administra-
ció local una activitat proactiva per a fer-ho possible. És en aquest sentit que han 
d’interpretar-se les instruccions, que continuen així:

La correcta aplicación de este criterio determina, por un lado, que se deba acep-
tar como domicilio cualquier dirección donde efectivamente vivan los vecinos, y, 
por otro, que pueda y deba recurrirse a un «domicilio ficticio» en los supuestos 
en que una persona que carece de techo reside habitualmente en el municipio y 
sea conocida de los Servicios Sociales correspondientes. 

Las condiciones que deberían cumplirse para este tipo de empadronamiento 
son las siguientes: 

•	 Que los Servicios Sociales estén integrados en la estructura orgánica de 
alguna Administración Pública o bajo su coordinación y supervisión. 
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•	 Que los responsables de estos Servicios informen sobre la habitualidad de 
la residencia en el municipio del vecino que se pretende empadronar.

•	 Que los Servicios Sociales indiquen la dirección que debe figurar en la ins-
cripción padronal y se comprometan a intentar la práctica de la notificación 
cuando se reciba en esa dirección una comunicación procedente de alguna 
Administración Pública. 

En estas condiciones, la dirección del empadronamiento será la que señalen los 
Servicios Sociales: la dirección del propio servicio, la del albergue municipal, la 
del punto geográfico concreto donde ese vecino suela pernoctar, etc.

La interpretació d’aquesta part de les instruccions implica:

a) Tenir en compte que el lloc de pràctica futura de les notificacions administrati-
ves pot ser el domicili de la persona sense sostre (un cotxe aparcat en tal adreça, 
per exemple), però també pot ser un altre lloc que indiqui aquesta en la seva 
sol·licitud, d’acord amb la normativa de la LPAC en matèria de notificacions, que té 
rang legal i jeràrquicament superior a les instruccions. Com és sabut, el sol·licitant 
pot indicar el domicili o un altre lloc, “cualquier lugar adecuado a tal fin” (art. 41.3 
LPAC: pensem en una botiga, un bar... Espais que acceptin el correu de la persona 
i li lliurin amb regularitat. D’altra banda, l’art. 41.1.b de la mateixa llei preveu que 
“cuando para asegurar la eficacia de la actuación administrativa resulte necesario 
practicar la notificación por entrega directa de un empleado público de la adminis-
tración notificante”, així es faci.

En cada situació concreta, la denegació de la inscripció haurà de justificar en la 
motivació perquè el lloc designat no es considera adequat i perquè no realitza el 
lliurament directe, indicant, de conformitat amb l’obligació jurídica de bona ad-
ministració quin és el nivell concret de deguda diligència i deguda cura que ha 
desplegat abans de denegar per assegurar-se la possibilitat raonable de la rebuda 
de les notificacions.

b) En segon lloc, les pròpies instruccions preveuen la possibilitat, obligatorietat de 
conformitat amb el dret a una bona administració i la diligència deguda en aquest 
cas, de generar un domicili fictici, que pot ser una infraestructura pública munici-
pal, on la persona pugui recollir les notificacions. 

Entenem que si es denega la inscripció perquè el lloc designat es considera inade-
quat per rebre amb possibilitats raonables les notificacions, s’haurà de justificar 
llavors per què no es lliura en mà. I un cop justificats diligentment aquests extre-
ms, caldrà explicar per què no es va generar un domicili fictici. És l’administració 
que ha de desplegar aquesta diligència deguda o deguda cura i, arribat el cas, que 
l’haurà de justificar davant de les sindicatures o els tribunals. A ella li correspon la 
càrrega de provar la bona administració desplegada. Cas contrari, haurà d’accep-
tar la inscripció articulant diligentment la solució adient.

Tingui’s en compte que aquí el nivell de diligència exigible a l’administració local ha de 
ser màxim, donat que ens trobem en una situació d’alta vulnerabilitat i la impossibilitat 
d’empadronar-se pot afectar, com ja hem dit, altres drets de la persona sense sostre, 
posant en risc la seva integritat física i moral i la seva dignitat (arts. 10.1 i 15 CE).

XV - En segon lloc, entre la problemàtica freqüent detectada, es donen diversos 

supòsits que tenen en comú el fet que l’absència d’algun document dificulta l’em-
padronament. Pel que es refereix a les persones que viuen un habitatge sense cap 
títol, les instruccions assenyalen el següent:

...las facultades atribuidas al ayuntamiento en el artículo 59.2 del Reglamento de 
Población y Demarcación Territorial de las Entidades Locales para exigir la apor-
tación de documentos a sus vecinos tienen como única finalidad «comprobar la 
veracidad de los datos consignados», como textualmente señala el propio artículo. 

En consecuencia, tan pronto como el gestor municipal adquiera la convicción 
de que los datos que constan en la inscripción padronal se ajustan a la rea-
lidad, deja de estar facultado para pedir al vecino ulteriores justificantes que 
acrediten aquel hecho. 

Y, en concreto, la posibilidad de que el ayuntamiento solicite del vecino «el 
título que legitime la ocupación de la vivienda» (art. 59.2 del Reglamento de 
Población y Demarcación Territorial de las Entidades Locales) no atribuye a 
las Administraciones Locales ninguna competencia para juzgar cuestiones 
de propiedad, de arrendamientos urbanos o, en general, de naturaleza jurídi-
co-privada, sino que tiene por única finalidad servir de elemento de prueba para 
acreditar que, efectivamente, el vecino habita en el domicilio que ha indicado. 

Por ello, este título puede ser: 

•	 Título de propiedad (escritura, contrato de compraventa, nota del registro, 
comprobación de bases de datos municipales donde conste dicha propie-
dad, etc.) 

•	 Contrato vigente de arrendamiento de vivienda para uso de residencia habi-
tual acompañado del último recibo de alquiler. 

El Ayuntamiento tiene la potestad de aceptar otros documentos, hechas las 
comprobaciones que considere oportunas (suministros de luz, agua, etc.). 
Asimismo, el gestor municipal podrá comprobar por otros medios (informe de 
policía local, inspección del propio servicio, etc.) que realmente el vecino habita 
en ese domicilio, y en caso afirmativo inscribirlo en el padrón”

L’Ajuntament no pot controlar mitjançant la potestat d’empadronar si existeix títol 
legal o no (seria una desviació de poder, com a mínim) i a més, no pot demanar un 
únic document específic per a provar la residència, sinó que ha d’acceptar (aquí 
“tiene la potestat de aceptar” ha d’interpretar-se sistemàticament i teleològica 
amb la finalitat del padró i vol dir que pot i ha de) i el sol·licitant pot aportar diver-
sos documents i, fins i tot, sol·licitar una inspecció municipal. 

Un supòsit diferent és el cas de l’existència de compartició de domicili, cada 
vegada més freqüent, per l’auge de l’anomenat co-living o menys prosaicament, 
rellogats, als que el propietari de l’habitatge en lloga una habitació, de vegades 
amb contracte, de vegades informalment.

Les instruccions indiquen que: 

3.1 Empadronamiento en un domicilio en el que ya constan empadronadas 
otras personas. 
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Cuando un ciudadano solicite su alta en un domicilio en el que ya consten 
empadronadas otras personas, en lugar de solicitarle que aporte el documento 
que justifique su ocupación de la vivienda, se le deberá exigir la autorización 
por escrito de una persona mayor de edad que figure empadronada en ese do-
micilio. La persona que autorice deberá disponer de algún título acreditativo de 
la posesión efectiva de la vivienda (propiedad, alquiler...) a nombre de la misma. 

Si, con ocasión de este empadronamiento, la administración municipal advirtie-
ra que las personas que figuran empadronadas en ese domicilio lo han aban-
donado, aceptará el empadronamiento de los nuevos residentes en la vivienda 
conforme al procedimiento ordinario, y, simultáneamente, iniciará expediente de 
baja de oficio en su padrón de las personas que ya no habitan en ese domicilio.

Aquesta solució de les instruccions fa que a la pràctica el sol·licitant tingui dificul-
tats per a aconseguir aquesta autorització, donat que el propietari de l’habitatge, 
si ha llogat informalment l’habitació, no té cap interès en fer cap declaració que 
pugui comportar, en el seu enteniment, problemes fiscals. En els casos en que el 
sol·licitant no pugui aportar aquesta autorització, caldria tractar el supòsit com 
un cas de persona sense llar, perquè malgrat disposa d’un sostre no té seguretat 
jurídica en la tinença, al mancar-li contracte o cap altre tipus de document. Caldria 
llavors procedir de la manera exposada en l’epígraf corresponent.

XVI - Un tercer cas detectat en relació a la documentació a aportar es refereix al 
cas d’aquells sol·licitants que no disposen de document d’identitat, però no per 
robatori o pèrdua un cop aquí, sinó perquè han arribat sense per diverses circum-
stàncies. 

La qüestió de la manca de documentació d’identitat està resolta aparentment per 
les instruccions. Aquestes indiquen que: 

Otros documentos que pueden considerarse válidos para la identificación, 
aparte de los anteriormente citados, son los siguientes: 

La fotocopia de cualquier documento de identificación sustraído o extraviado, 
tanto si estaba en vigor como caducado, siempre que vaya acompañada por la 
denuncia formulada al respecto ante la policía, junto con la solicitud de reno-
vación del propio documento y siempre que esta solicitud suponga prórroga de 
validez.

La qüestió es suscita quan no es disposa de cap document d’identificació ni tam-
poc de cap fotocòpia. 

En virtut de les instruccions, donat que parla d’altres documents que poden consi-
derar-se vàlids i cal entendre que no es tracta d’una llista de numerus clausus sinó 
de numerus apertus, essent possibles d’altres documents, es podria pensar en la 
possibilitat de generar i presentar en la sol·licitud documents alternatius que iden-
tifiquessin els estrangers indocumentats (declaració d’entitats del Tercer Sector 
que coneixen a la persona, per exemple). Ara bé, aquesta possibilitat deixa de tenir 
sentit donat que s’exigeix número de document per la legislació, i a manca de cap 
document, una declaració de tercers no acreditaria aquesta concreta identificació. 
La qual no ve sol·licitada només per les instruccions, sinó per la pròpia LBRL, que 
va ser modificada per incloure aquest extrem.

De lege ferenda es podria pensar en suavitzar aquest requisit legal, no exigint-lo 
en els casos en que no existeixi document ni fotocòpia del mateix.

Cal recordar que en el cas dels menors estrangers, no tenen necessitat de tenir 
DNI fins als 14 anys, per equiparació amb els espanyols, segons la sentència de 
l’AN de 28 de desembre de 2018 que anul·la les instruccions que feien un tracta-
ment discriminatori, tenint en compte l’interès últim del menor. 

Els aplicadors administratius de la normativa referida al empadronament, tenint 
en compte aquest interés del menor, la necessitat de la seva protecció especial, la 
relació del padró amb els drets reconeguts a la Convenció i el principi favor per-
sona o pro homine, haurien d’interpretar la normativa d’empadronament actual en 
el sentit més favorable al nen o nena d’acord amb la Convenció esmentada (re-
cordem l’art. 10.2 CE). Per això, entenem possible l’empadronament dels menors 
entre 14 i 18 anys amb els mateixos requisits que els menors de 14 anys, entenent 
que en aquest supòisit, excepcionalment i per les raons esmentades, la normativa 
espanyola ha de ser interpretada en aquest sentit. 

XVII - Més enllà d’interpretacions possibles de la normativa en vigor, hi ha casos 
en què la legislació és força clara, però el problema es troba en el mal funciona-
ment administratiu, en la mala administració (a què fa referència l’art. 43 de la 
CDFUE).

XVIII - Un primer supòsit detectat es refereix a les dilacions indegudes i el no com-
pliment del termini de tres mesos per a resoldre

D’acord amb el que indiquen les instruccions, el termini per a resoldre el procedi-
ment administratiu iniciat a sol·licitud de persona interessada pel seu empadrona-
ment té una màxima durada de 3 mesos i si el ciutadà no rep resposta ha d’enten-
dre acceptada la seva sol.licitud:

Si el Ayuntamiento no notifica dentro de los tres meses la resolución estimando 
o desestimando la solicitud, operará el silencio positivo y el ciudadano quedará 
a todos los efectos empadronado en ese municipio (...), desde la fecha de su 
sol·licitud.

En primer lloc, cal insistir que hi ha una obligació jurídica de resoldre dins de 
termini. Forma part del dret a una bona administració dels ciutadans obtenir una 
resolució dins de termini, com explicita l’art. 22 de la LPACat (“1. El dret dels ciuta-
dans a una bona administració inclou: d) El dret a obtenir una resolució expressa i 
que se’ls notifiqui dins del termini legalment establert”).

Si l’Ajuntament no ho fa en tres mesos, es produeix un supòsit de mala adminis-
tració, que donarà lloc a un silenci positiu, però que a més pot donar lloc a altres 
conseqüències jurídiques en les quals no entrarem (responsabilitat disciplinària 
del responsable del procediment, responsabilitat patrimonial de l’administració).

En segon lloc, cal assenyalar que l’administració local ha d’informar al sol·licitant 
del termini de resolució i dels efectes del silenci en cas de mala administració, el 
que entenem que és molt important i cal que sigui recordat, donat que aquesta co-
municació especifica, malgrat està específicament prevista a la llei no s’acostuma 
a fer. Com assenyala l’art. 21.4 de la LPAC:
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4. Las Administraciones Públicas deben publicar y mantener actualizadas en 
el portal web, a efectos informativos, las relaciones de procedimientos de su 
competencia, con indicación de los plazos máximos de duración de los mis-
mos, así como de los efectos que produzca el silencio administrativo. 

En todo caso, las Administraciones Públicas informarán a los interesados del 
plazo máximo establecido para la resolución de los procedimientos y para 
la notificación de los actos que les pongan término, así como de los efectos 
que pueda producir el silencio administrativo. Dicha mención se incluirá en la 
notificación o publicación del acuerdo de iniciación de oficio, o en la comunica-
ción que se dirigirá al efecto al interesado dentro de los diez días siguientes a la 
recepción de la solicitud iniciadora del procedimiento en el registro electrónico 
de la administración u organismo competente para su tramitación. En este últi-
mo caso, la comunicación indicará además la fecha en que la solicitud ha sido 
recibida por el órgano competente.

L’administració ha de resoldre dins de termini, però si té dificultats per fer-ho cal 
que, per evitar la mala administració i el silenci, procedeixi a suspendre’l o am-
pliar-l’ho, com és sabut, en els casos previstos en els arts. 22 i 23 LPAC.

Un cop transcorreguts els tres mesos des de la presentació de la sol·licitud sense 
resolució ni notificació, es produeix el silenci administratiu, autèntic acte adminis-
tratiu presumpte d’empadronament, que no pot ser modificat posteriorment per 
un acte exprés de l’administració local, donat que incorreria en il·legalitat (nul·litat 
de ple dret) per dictar un acte (denegació de la inscripció) al marge totalment del 
procediment administratiu degut (en aquest cas, procediment de revocació d’ofici 
de l’acte presumpte). 

XIX - Un segon supòsit de possible mala administració consisteix en l’exigència al 
sol·licitant de documents no exigits per la legislació aplicable ni que ja es trobin en 
poder de les administracions, cosa que no és possible legalment. Si l’ajuntament 
així ho fes, estaria violant drets del sol·licitant reconeguts per l’ordenament.

Efectivament, la LPACat, preveu com un component del dret a una bona administració:

Article 22 Dret a una bona administració 

1. El dret dels ciutadans a una bona administració inclou: 

e) El dret a no aportar les dades o els documents que estiguin en poder de les 
administracions públiques o dels quals aquestes puguin disposar.

Per la seva banda la LPAC indica el següent:

Artículo 53. Derechos del interesado en el procedimiento administrativo. 

1. Además del resto de derechos previstos en esta Ley, los interesados en un 
procedimiento administrativo, tienen los siguientes derechos: 

d) A no presentar datos y documentos no exigidos por las normas aplicables al 
procedimiento de que se trate, que ya se encuentren en poder de las Adminis-
traciones Públicas o que hayan sido elaborados por éstas.

Cal fer notar que es parla d’administracions en plural. Això significa que si el do-
cument a aportar es troba en poder d’una altra administració que no sigui la local, 
aquesta té l’obligació, vinculada a l’estàndard jurídic de deguda cura o deguda 
diligència vinculat al dret a una bona administració del sol·licitant, d’obtenir el 
document.

Pel que fa a la impossibilitat de demanar documents innecessaris, ens remetem al 
que s’ha explicat en epígrafs anteriors.

S’ha de tenir en compte que l’esperit de la llei i de les instruccions tantes vegades 
esmentades és que hi ha una presumpció de veracitat en la declaració del ciutadà 
que aporti el mínim de documentació que acrediti dos punts essencials: la seva 
identitat i el domicili de residència. Acreditat això, la inscripció hauria de ser au-
tomàtica i només es poden comprovar les dades si hi ha indicis en contra d’aques-
ta declaració. Aquestes comprovacions per part de l’Ajuntament ho són amb la 
finalitat de contrastar la realitat i si aquesta ja s’ha constrastat no s’ha de seguir 
fent cap altra actuació, d’acord amb la jurisprudència existent.

Els mitjans de prova per acreditar al residència són, a més a més, no taxats, per-
metent que el ciutadà acrediti la residència per qualsevol mitjà 

XX - En tercer lloc, cal tenir en compte la possible caducitat del procediment de-
clarada per l’administració de forma inadequada. L’exigència de documentació su-
pèrflua i innecessària, esmentada fa un moment, no només viola el dret a una bona 
administració del sol·licitant i li causa molèsties i retards, sinó que pot derivar, de 
forma encara més greu, a que es tanqui el procediment iniciat pel sol·licitant. 

Així, la LPAC preveu la subsanació de la sol·licitud si aquesta és incompleta en el 
seu art. 68.

Artículo 68. Subsanación y mejora de la solicitud. 

1. Si la solicitud de iniciación no reúne los requisitos que señala el artículo 66, 
y, en su caso, los que señala el artículo 67 u otros exigidos por la legislación es-
pecífica aplicable, se requerirá al interesado para que, en un plazo de diez días, 
subsane la falta o acompañe los documentos preceptivos, con indicación de 
que, si así no lo hiciera, se le tendrá por desistido de su petición, previa resolu-
ción que deberá ser dictada en los términos previstos en el artículo 21.

Ara bé, el desestiment només es podrà dictar per l’administració si en la sol·licitud 
manquen “los documentos preceptivos”.

Al seu torn, l’art. 95 de la LPAC regula la caducitat del procediment quan aquest 
s’inicia a sol·licitud de persona interessada, com és el cas. La caducitat del proce-
diment li posa fi. Si el sol·licitant vol aconseguir l’empadronament haurà d’iniciar 
de nou un altre procediment diferent, tornant, per així dir-ho, a la casella de sortida.

Per això es important que l’administració respecti els límits legals previstos. No 
qualsevol paralització del procediment pot portar a la caducitat, només aquella 
que impedeixi continuar el procediment (STS de 14 d’octubre de 2001: no proce-
deix caducitat quan l’Administració exigeix quelcom superflu o sobre allò en què hi 
ha disputa amb el ciutadà respecte a si és d’aportació obligatòria). I això ha de ser 
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per culpa (imputació) de l’interessat i no de l’administració (STS de 17 de febrer de 
2004). L’administració ha d’advertir al sol·licitant donant-li un termini de tres me-
sos per a que realitzi les activitats necessàries (per exemple, aportar documents).

És important extremar aquí la diligència deguda o deguda cura administrativa, 
en protecció del dret a la bona administració del sol·licitant, i no sol·licitar docu-
ments no preceptius ni actuacions innecessàries per continuar el procediment que 
puguin donar lloc a la declaració de desestimant o a la caducitat del procediment. 
El principi de bona fe de l’Administració en el procediment ha d’evitar supòsits de 
mala administració en què es dugui a terme un frau de llei utilitzant aquests pre-
ceptes per impedir la continuació del procediment d’empadronament i donant lloc 
a una desviació de poder.

XXI - En d’altres ocasions, les administracions locals al·leguen que una determina-
da sol·licitud o certs documents inclosos en la mateixa no pot ser acceptada donat 
que ni allò que es sol·licita ni/o els documents aportats s’acostumen a acceptar 
per l’empadronament a l’Ajuntament.

A més del que ja hem dit abans respecte de l’amplitud de mitjans de prova que pot 
aportar el ciutadà segons la normativa i jurisprudència esmentada, cal recordar 
aquí que el costum no forma part de les fonts del Dret Administratiu llevat quan es 
cridat expressament per la llei, cosa que no succeeix en l’àmbit del padró. Per tant 
qualsevol ús del costum administratiu en aquest àmbit no és vàlid legalment i no 
pot desplegar efectes jurídics.

XXII - Qüestió diferent és que l’administració local s’aparti en un cas concret davant 
d’una sol·licitud d’empadronament de pràctiques o decisions prèvies sostingudes en 
el temps i ho faci sense justificar la denegació basada en aquest canvi de criteri.

Aquí no estem davant d’un costum no vinculant, sinó davant del trencament d’un 
precedent administratiu, el qual vincula, en funció dels principis de legalitat i 
d’igualtat, llevat que s’ofereixi una motivació acurada de la raó de separació dels 
precedents anteriors.

XXIII - Aquest punt ens porta a la qüestió de la motivació de totes les decisions 
que afectin als ciutadans en matèria de padró (denegacions d’inscripcions, de-
sistiments de sol·licituds, caducitats de procediments, apartament de precedents, 
baixes, etcètera)

En tots els casos en que l’administració adopta una decisió relativa al padró, cal 
que la motivi curosament i de forma comprensible pel ciutadà, com a exigència del 
dret a una bona administració, i per l’art. 9.3 CE (interdicció de l’arbitrarietat) i pels 
arts. 35 LPAC i 22 LPACat. 

XXIV - Tot el que aquí s’ha assenyalat és d’aplicació, en allò que procedeixi, al pro-
cediment per a donar de baixa en el padró. Les baixes en el padró també susciten 
problemes diversos.

L’exigència per la normativa estatal d’informe favorable del Consejo de Empadro-
namiento pot provocar en ocasions dilacions en la resolució que poden perjudicar 
a tercers en altres procediments (per exemple, persones tramitant reagrupació 
amb persones inscrites però que no viuen a l’habitatge). 

El cas de les baixes d’estrangers, la LBRL en el seu art. 16 i les Instruccions en el 
seu apartat 6.4 no semblen preveure l’obligatorietat d’obrir un tràmit d’audiència 
a l’interessat abans d’adoptar la decisió. Però aquesta obligatorietat ve imposada 
per la la LPAC en el seu art. 82, llevat renúncia de l’interessat o que no es tinguin 
en compte per a resoldre altres documents que els aportats per ell mateix. La 
LPAC només preveu aquests dos casos en que es pot prescindir del mateix i s’im-
posa sobre altra legislació, com ara la LBRL, en raó de la matèria, PAC i del temps, 
al ser-ne posterior. 

El tràmit d’audiència ha estat considerat per la jurisprudència importantíssim per 
a la defensa dels drets dels interessats i des d’aquesta perspectiva vinculat amb la 
seva dignitat. Es podria considerar la baixa del padró com una decisió de caràcter 
sancionador, per la que el tràmit d’audiència “alcanza el valor de trámite essencial” 
(STS de 27 d’octubre de 2009).

Pel que fa a les instruccions, la seva naturalesa de normes reglamentàries fa que 
no puguin contradir a la LPAC i per tant quan diu que es podrà donar tràmit d’au-
diència cal interpretar que caldrà, de conformitat amb la llei i la jurisprudència.

Cal, doncs, recordar a l’ajuntament la necessitat de donar tràmit d’audiència en 
tots els casos, amb independència de la nacionalitat de l’afectat, donat que ser 
escoltat abans de que s’adopti una decisió que afecta a la persona forma part del 
dret a una bona administració, i aquest es gaudit per totes les persones (art. 22.1, 
d LPACat). L’incompliment d’aquesta obligació de bona administració donarà lloc 
a la il·legalitat de la baixa, que serà nul.la de ple dret per manca de procediment 
administratiu, com afirmen diverses sentències.

XXV - En definitiva, La importància, doncs, de l’exercici de la potestat adminis-
trativa de donar d’alta o de baixa en el padró exigeix el respecte del principi de 
legalitat i de l’objectivitat de l’Administració. La rellevància del tema justifica que la 
formació del servidors públics encarregats de la gestió del padró hagi de ser de la 
major qualitat possible i que la coordinació entre el padró municipal i altres serveis 
municipals sigui la millor possible.

Tot això fa que la inversió pressupostària en el servei del padró hagi d’adequar-se 
a aquesta rellevància i a la necessària formació, actualització i coordinació dels 
serveis afectats.
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