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1. Los antecedentes histdricos en la regulacion del padréon municipal

La realizacién de censos y empadronamientos es un mecanismo que vienen utili-
zando desde antiguo los poderes publicos para conocer la poblacién que se
encuentra en su territorio. Asi lo atestiguan, por ejemplo, los primeros versiculos
del Evangelio de San Lucas, que hacen referencia a un edicto del emperador roma-
no César Augusto de hace unos dos mil afios." Con independencia de que la con-
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feccion de listas de los habitantes del antiguo Reino de Judea se realizara efectiva-
mente en aquel momento o fuera una licencia literaria utilizada por el evangelista
para justificar el nacimiento del Mesias en Belén,” lo cierto es que durante el Im-
perio Romano la elaboracién de registros de poblacién constituia ya un instru-
mento conocido y utilizado por los gobernantes de aquella época. Cada ciudad
solia elaborar su propio censo considerando como ciudadano a quien como tal
hubiera estado actuando.’ En Roma la inscripcién en el censo implicaba una pre-
suncion favorable a la ciudadania romana. Su confeccién se encargaba a una de las
magistraturas de mas prestigio, que era la del censor (professio censualis),* la cual
gozaba de inviolabilidad. Cabe destacar que el censo romano iba asociado al ejer-
cicio de derechos politicos (el de sufragio y el de acceso a los cargos magistratua-
les) y derechos militares (el de servir en las legiones). Ello era debido a que inicial-
mente existia una coincidencia entre ciudadania y ejército.” También parece ser
que las autoridades romanas impulsaron la elaboracién de las listas de poblacion
en diversas partes del Imperio, con la finalidad esencial de recaudar impuestos.®

1. El texto dice lo siguiente: “1 Sucedié que por aquellos dias salié un edicto de César Augusto ordenando que se
empadronase todo el mundo. 2 Este primer empadronamiento tuvo lugar siendo gobernador de Siria Cirino. 3 Iban todos
a empadronarse, cada uno a su ciudad. 4 Subié también José desde Galilea, de la ciudad de Nazaret, a Judea, a la ciu-
dad de David, que se llama Belén, por ser él de la casa y familia de David, 5 para empadronarse con Maria, su esposa,
que estaba encinta. 6 Y sucedié que, mientras ellos estaban alli, se le cumplieron los dias del alumbramiento, 7 y dio a
luz a su hijo primogénito, le envolvié en pafiales y le acost6 en un pesebre, porque no tenian sitio en el alojamiento.”
(Evangelio de San Lucas, capitulo 2, versiculos 1-7).

2. Los propios evangelios mantienen opiniones contradictorias: asi, Mateo y Lucas hacen nacer a Jesucristo en
Belén, mientras que Marcos y Juan consideran que naci6é en Nazaret. En realidad, los profetas sélo afirman que el
Mesias debia salir de Belén, lugar de origen del rey David. Ello no significa que seg(n tales profecias necesariamente
debiera nacer alli, sino que bastaba que fuera descendiente del rey David. Por tanto, no hay ningin elemento seguro
que nos permita afirmar que nacié en Belén o en Nazaret o en algln otro lugar. Entre otros, vid. L. REAu: Iconografia del
arte cristiano. Nuevo Testamento, tomo |, volumen 2, Ediciones del Serbal, Barcelona, 1996, pags. 223, 226 y 228; vid. tam-
bién W. M. Ramsay: Was Christ born at Bethleem?, Londres, 1905.

3. Asi se desprende claramente de la lectura del discurso de Marco Tulio Ciceron titulado “Pro A. Licinio Archia poeta
oratio”: “10. Asf las cosas, tras haberse inscrito en varias comunidades, ;qué es lo que os hace sospechosa su condi-
cion de ciudadano? Mientras en la magna Grecia se les hacia participes de la ciudad, casi sin objecion, a mucho medio-
crey a gente dotada de escasa o nula habilidad, jcémo voy a creer que los de Regio, los de Locrio, los napolitanos o los
tarentinos, que se la reconocian incluso a los comediantes, fueran a negarsela a quien tiene reconocido talento! ;Como
se entiende que, no solo tras el otorgamiento de la condicion de ciudadano, sino después incluso de la Ley Papia, hubie-
ra tantos incluidos fortuitamente en los registros de sus respectivos municipios, y, sin embargo, este pobre que ni siquie-
ra aporta aquellos en los que estaba inscrito porque siempre quiso continuar siendo heraclense, puesda verse exclui-
do? 11. Pides que se aporten los censos; sea. Pero tampoco esta claro que en tiempo de los Gltimos censores Arquias
figurara en el ejército al mando de L. LGpulo; que en el de los anteriores le acompafiara por Asia cuando era cuestor; ni
que durante los mandatos de César y Craso se censara solo una pequefia parte de la poblacion. Pero, puesto que el
censo no consolida el orden de la ciudad, sino que hace publico que tiene por ciudadano a quien como tal ciudadano
hubiera estado actuando, éste, a quien tu recriminas no acomodarse en aquélla época al orden juridico de los ciuda-
danos romanos, hizo en realidad testamento varias veces de acuerdo a nuestras leyes, acepto herencias de ciudada-
nos romanos, y ya constaba en la relacion de contribuyentes al erario cuando Lupulo era proconsul”. Vid. M. T. CICERON:
Discursos juridicos, Edicion y traduccion de J. M. Royo Arpén, Ed. Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2004.

4. Vid. C. SANCHEZ-MORENO ELLART: Professio Liberorum. Las declaraciones y los registros de nacimiento en Derecho
romano, con especial atencion a las fuentes papiroldgicas , Ed. Dykinson, Madrid, 2001.

5. Vid. P. CANAs NAVARRO: “Aspectos juridico-censales en el ejército romano”, en Revista de Historia Militar, nam. 90.

6. Se discute si hubo realmente un empadronamiento general en todo el territorio del Imperio durante la época de
Augusto y especialmente en el Reino de Judea, como parece deducirse del Evangelio de San Lucas. Parece ser que se
utilizaron dichas técnicas en la Galia (12 a. C.) y en Egipto (entre el 10y el 9 a. C.), asi como parecen encontrarse algu-
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La referencia a la época romana también resulta procedente en este momento
por otro motivo. En efecto, otra cuestion relevante es la diversidad de situaciones
en que se encontraban las personas libres en razén de su ciudadania. De esta
forma, cabe sefalar que no todos los habitantes del Imperio Romano tenian la ciu-
dadania romana. Con todo, se ird equiparando progresivamente esta situacién a
otras poblaciones para ganarse su favor en los diversos conflictos, como era el caso
de los latinos, los cuales, a su vez, se clasificaban en prisci (los que pertenecian a la
antigua Liga), coloniarii (los habitantes de las colonias a las que se confiri6 el cardc-
ter de latinas) y iunani (los manumitidos en forma no solemne). Los latinos podian
adquirir la ciudadania trasladando el domicilio a Roma e inscribiéndose en las lis-
tas del censo (ius migrandi). Por otra parte, con relacién al resto de la poblacion, se
acude a la figura del peregrino para extender la aplicacion del Derecho romano a
aquellos que no eran ciudadanos romanos (ius gentium). Los peregrinos se clasifi-
caban a su vez en peregrini alicuius civitatis o en peregrini dediticii segin pertene-
cieran o no a una comunidad que se gobernara autbnomamente por sus propias
leyes. Todo ello pone de relieve la disparidad de regimenes juridicos en que se
encontraban los habitantes del Imperio Romano y que bien recuerda la situacion
actual. Cuando, finalmente, se extiende la “ciudadania” romana a todos los habi-
tantes del Imperio, mediante el edicto de Caracalla en el afio 212 d. C,, en realidad
estamos ante un régimen politico que podriamos calificar como absolutista y en
que es mas procedente hablar de “stubdito” que de “ciudadano”.

Durante la Edad Media y el Antiguo Régimen los vecinos eran los habitantes
cabezas de familia de los nidcleos urbanos que gozaban del estado de plena liber-
tad o franquicia. Asi, por ejemplo, en el capitulo XXXIII del Recognoverunt Proceres
se dispone que “cualquier forastero que estuviese en Barcelona un afo y un dia sea
tenido por ciudadano, y no pueda ser reclamado por el sefior de cuyo domicilio
fue oriundo”. Para poder ejercer cargos municipales en esta ciudad se requeria, a
su vez, llevar diez afios de residencia. Frente a los habitantes de los municipios,
sometidos directamente a la jurisdiccion del rey o monarca, se encontraba el resto
de la poblacién que habitaba en otros lugares, sometidos al régimen sefiorial y a
un régimen de vinculaciones al sefior o a la tierra en su condicién de vasallo o co-
lono.

Los instrumentos para el recuento de la poblacion, que se suceden a lo largo del
Antiguo Régimen, son fundamentalmente los fogatges en la Corona de Aragén y
los vecindarios en el Reino de Castilla. A través de los fogatges, las Cortes
Generales de la Corona de Aragoén establecieron, entre los siglos xiv y xvi, la apor-
tacion que se realizaba por cada hogar o casa habitada para subvenir a las necesi-
dades de la Corona. Se trataba de una exaccién eventual que requeria cada vez un
acuerdo de las Cortes Generales en el que se determinaba los criterios de inclu-
sion o exclusion de los focs (fuegos) y las personas que estaban sujetas. Por su
parte, los vecindarios que fueron realizados por los monarcas espafoles durante

nas referencias en Tacito (Annal. 1, 11) a que el emperador Augusto tendria estadisticas sobre las provisiones de los rei-
nos dependientes, sobre los tributos directos e indirectos y sobre los gastos periddicos, circunstancia que quizas hubie-
ra podido proceder de un empadronamiento general.
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los siglos xvi y xviI consistian en averiguar el nimero de vecinos que existian en los
diversos lugares del Reino de Castilla, a efectos puramente fiscales. Tanto en los fo-
gatges como los vecindarios el recuento de la poblacion se realizaba por los cabe-
zas de familia, circunstancia que plantea la dificultad de determinar el nimero de
individuos de la familia y que convencionalmente se suele situar en una media
de entre cuatro y cinco unidades.

Los censos de poblacién en un sentido moderno aparecen en el siglo xvii. En
este periodo encontramos los censos que fueron impulsados por el Conde de
Aranda (1768), por el Conde de Floridablanca (1787) y por Manuel Godoy, el
Principe de la Paz (1797). Estos censos no se limitan a meras finalidades fiscales o
militares, sino que tienen como objetivo a averiguar “la verdadera poblacién de
esta Monarquia” para de esta forma poder “promover ideas Utiles al Estado, segtn
los sexos y las edades”.

La legislacion espanola recoge la figura del padron municipal ya en el Decreto
XLV, de 3 de febrero de 1823, para el gobierno econémico-politico de las provin-
cias. En su articulo 6 se sefala que los ayuntamientos “formaran en el mes de enero
de cada ano el padron general para el gobierno y administracién de su respectivo
pueblo, comprendiendo en él los particulares que sean necesarios para que sirva
a los objetos de policia, de seguridad y orden de repartimiento de contribuciones
y cargas, y de los alistamientos para el Ejército permanente, y para las milicias
nacionales activa y local”. De esta regulacion se desprende claramente las finalida-
des que tenia en aquel momento el padrén, que eran esencialmente de policia
administrativa, de seguridad, tributarias y de alistamiento militar.

A mitades del siglo xix, se realiza la distincion entre vecinos y residentes, siendo
este Gltimo todo habitante que no esté inscrito en su padrén de vecindad. La figu-
ra del vecino se restringia, en cambio, a todo espafol cabeza de familia que se halle
inscrito en su padron de vecindad. En esta linea encontramos una regulacion com-
pleta relativa a “los habitantes de los distritos municipales” en los articulos 6 a 24
de la Ley de 5 de julio de 1856, de ayuntamientos. La legislacion de régimen local
recoge en este punto la regulacion contenida en el Real decreto de 17 de noviem-
bre de 1852, sobre la condicién de los extranjeros en Espafa. La distincién serd tam-
bién recogida por la legislaciéon posterior, como atestigua la Ley municipal, apro-
bada por el Decreto de 21 de octubre de 1868, que contiene una regulacion similar.

La norma que marca un punto de inflexion es el Real decreto de 14 de marzo de
1857, mandando formar un empadronamiento general y un censo de poblacién,
que es firmado por el general Narvdez, presidente del Consejo de Ministros de
Isabel Il. El predmbulo de este real decreto ya advierte que “para la buena admi-
nistraciéon y gobierno del Estado es indispensable conocer su territorio, su pobla-
cién y riqueza en todos sus pormenores”. Reconoce que han venido realizandose
censos de poblacién, al menos desde el siglo xvi, pero “todos probablemente
inexactos, y hoy, por su antigiiedad, de ningin provecho”. También advierte que
los ayuntamientos forman también anualmente sus padrones de vecinos “para el
servicio de la administracion local” pero sefala que se realizan “aisladamente, sin
concierto y sin fiscalizacion superior”, por lo cual “los datos que recogen son tam-
bién indtiles por irregulares, por poco uniformes y por inexactos”. La novedad que
se introduce es la de prescindir del “domicilio legal” y atender Gnicamente al
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“domicilio de hecho”, realizdndose el empadronamiento de toda la poblacién “en
un mismo y solo dia”. De esta manera, se pretende evitar tanto la ocultacion como
la repeticion de los nombres en los padrones, tal y como venia produciéndose
hasta entonces. También debe mencionarse la Real orden de 14 de marzo de 1857,
que aprueba la instruccion para llevar a efecto el Real decreto de 14 del corriente,
por el que se dispone la formacion del censo general de poblacién en la peninsu-
la e islas adyacentes. En la real orden se realiza una regulacion detallada de las
“cédulas de inscripcién” sobre la base de las cuales se formaran los padrones de
pueblo, con éstos, resimenes de partido judicial y con éstos resimenes de pro-
vincia. Estos dltimos se remitian a la Comision de Estadistica General del Reino,
creada por Narvdez en noviembre de 1856.

La legislacion espafiola de 1857 vino a recoger la experiencia francesa con el
censo de Paris de 1817, donde se realiz6, por vez primera, la inscripcién nominal
de los habitantes, refiriéndose a la poblacién de hecho y distinguiéndose entre
residentes y transelntes. Los datos que eran recogidos fueron los relativos a la
edad, sexo, estado civil, nacionalidad y profesion. El procedimiento seguido en el
censo de Paris fue generalizado a toda Francia por una circular de 10 de marzo de
1836, en la que también se implant6 las cédulas u hojas de familia. Vemos, por
tanto, cémo la legislacion espafola tuvo como modelo de referencia la experien-
cia francesa, que supuso un avance cualitativo respecto a los recuentos de pobla-
cién precedentes que no pueden considerarse estrictamente como censos sino
como cémputos censales.

Con la Ley municipal de 20 de agosto de 1870 la condicién de vecino pasa de ser
exclusivamente del “espafol cabeza de familia” a “todo espafiol emancipado que
reside habitualmente en un término municipal y se halla inscrito con tal caracter
en el padron del pueblo”. Este cambio importante debe situarse en las coordena-
das del momento y en la influencia que tendria durante el Gltimo tercio del siglo
xix la revolucién de 1868. La Ley municipal establece, ademas, la obligacién de que
todo espafol ha de constar empadronado como vecino o domiciliado en algtn
municipio (articulo 12), como también del ayuntamiento de “formar el padrén de
todos los habitantes existentes en su término, con expresion de su calidad de veci-
nos, domiciliados o transelintes, nombre, edad, estado, profesion, residencia y
demads exigencias que la estadistica exija y el Gobierno determine”. El 12 de sep-
tiembre del mismo afio 1870 se crea el Instituto Geografico y Estadistico.

El 18 de junio de 1887 se promulga la Ley para el estudio de la poblacién. La
importancia de esta ley es que se dispone que a partir de entonces se haga el
recuento general de los habitantes de Espafa cada diez afos, por lo que el censo
adquiere definitivamente cardcter periédico. En 1900 esta ley es modificada en el
sentido que los censos se verifiquen en los afos cuya ultima cifra es cero, comen-
zando el 31 de diciembre de dicho ano.

La legislacién local contemplard, asimismo, el régimen del empadronamiento.
Concretamente, durante el primer tercio del siglo xx, encontramos el Estatuto
municipal de Calvo-Sotelo de 8 de marzo de 1924. Esta norma, que tuvo una
influencia decisiva en la posterior legislacion de régimen local, define el padrén
como el “instrumento publico y fehaciente para toda clase de efectos administrati-
vos”, el cual “es la relacion de los habitantes de un término municipal, con expre-

Anuario del Gobierno Local 2003 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 84-609-1596-4, p. 195-238 Institut de Dret Pablic



200 MODERNIZACION Y EVOLUCION DEL GOBIERNO Y LA AUTONOMIA LOCAL

sion de sus calidades”. La centralidad de la nocién de documento publico o “ins-
trumento publico y fehaciente” en la definicion del padron municipal sera acogida
por la legislacion local desde entonces hasta fechas recientes.

De acuerdo con el Estatuto, los habitantes de un término municipal se clasifican
en cabezas de familia, vecinos, domiciliados y transetntes. Los cabezas de familia
son los jefes de casa, mayores de edad o menores emancipados, bajo cuya depen-
dencia en algiin modo viven los individuos de la casa, si los hubiere. Pueden ser o
no vecinos, espafoles o extranjeros, varones o hembras. Los vecinos son los espa-
fioles emancipados, inscritos como tales en el padron municipal. En cambio, los
domiciliados son los espafoles que, sin estar emancipados residen habitualmente
en el término y forman parte de una casa o familia del pueblo. Finalmente, los tran-
setntes son los que no estando comprendidos en los dos casos anteriores se
encuentran accidentalmente en el término municipal.

En desarrollo de estos articulos del Estatuto municipal se dicta el Real decreto de
la Presidencia del Directorio Militar de 2 de julio de 1924, por el que se aprueba el
Reglamento sobre poblacion y términos municipales. Como dato singular cabe
mencionar que se distinguia entre poblaciéon de hecho y de derecho. En la pobla-
cion de hecho se hacia constar, por sexos, el nimero de residentes presentes y el
de transelntes, distinguiendo en los residentes presentes el que para cada sexo,
corresponde a vecinos y domiciliados. Por su parte, en la poblacién de derecho se
incluian, también por sexos, los residentes presentes y los ausentes, con expresion
de vecinos y domiciliados.

Después de la Guerra Civil, en 1945 se crea el Instituto Nacional de Estadistica,
que tiene como mision la elaboracién y el perfeccionamiento de las estadisticas
demograficas, econémicas y sociales ya existentes, la creacién de otras nuevas y la
coordinacién de los servicios estadisticos de las areas provinciales y municipales.
Por su parte, la legislacién de régimen local de la época sigue en sus lineas gene-
rales las previsiones establecidas en relacion con la poblacion municipal y el empa-
dronamiento que marco en su dia el Estatuto municipal de Calvo-Sotelo.

Con la Constitucion de 1978, encontramos diversos titulos competenciales
que ponen de relieve que el padrén municipal constituye una materia que si
bien tiene un interés intrinseco municipal, trasciende del ambito local y deter-
mina una intensa intervenciéon del Estado.” En este sentido, ademas del articulo
149.1.18 relativo a las “bases del régimen juridico de las administraciones publi-
cas”, encontramos también que el articulo 149.1.31 reserva como competencia
exclusiva del Estado la “estadistica para fines estatales”, asi como la prevision de
que por ley orgdnica se regule “el régimen electoral general” (articulo 81.1).
Sobre la base del titulo competencial del articulo 149.1.31, se aprueba la Ley
12/1989, de 9 de mayo, de la funcién estadistica publica. En el ambito de las rela-
ciones interadministrativas, la ley se centra, fundamentalmente, en las comuni-
dades auténomas y en la Unién Europea, pues con respecto a las entidades

7. Vid. J. PEmAN GaviN; A. Ezauerra HUERVA: “La poblacion municipal: La regulacion de la vecindad administrativa y del
estatuto del vecino”, en S. MuNoz MAcHADO (ed.): Tratado de Derecho municipal, tomo |, 2.2 edicion, Ed. Thomson Civitas,
Madrid, 2003, pag. 1224.
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locales existe una regulacién especifica, tal y como reconoce el propio pream-
bulo de la ley:

“La ley no regula con detalle las relaciones entre la Administracion estatal y la
local en materia estadistica. Tal regulacion resultaria innecesaria por lo que con-
cierne a los medios y métodos de colaboracion en general, es suficiente lo esta-
blecido en la legislacién de régimen local, a la que basta con remitirse. Y las cues-
tiones especificas mas importantes son las que la legislaciéon citada contempla a
efectos de la confeccion del padréon y el Censo de Poblacién y Vivienda, o las que
la legislacion electoral contiene en relacién con la elaboracién del Censo Electoral.
Basta, pues, con una remision, para no reiterar regulacién que, ademas, estan sis-
tematicamente mejor ubicadas en la legislacion propia de cada estadistica. En todo
caso, se establece un cauce para facilitar e impulsar la coordinacién entre el
Instituto Nacional de Estadistica y las corporaciones locales.”

Por tanto, debemos acudir, fundamentalmente, a la Ley 7/1985, de 2 de abril, regu-
ladora de las bases de régimen local (LBRL), que establece en su articulo 16 el régi-
men juridico del padrén y la poblacién municipal. En su redaccién inicial el articu-
lo 16.2 de la LBRL distinguia siguiendo la clasificacion tradicional entre vecinos y
domiciliados. Los primeros eran “los espafoles mayores de edad que residan habi-
tualmente en el término municipal y figuren inscritos con tal caracter en el
padrén”. Los segundos, en cambio, eran “los espafioles menores de edad y los
extranjeros residentes habitualmente en el término municipal y que como tales
figuren inscritos en el padrén”.

Como consecuencia de la incorporacién del Estado espafiol a la Unién Europea,
se modifico la Constitucion espafola para el reconocimiento del derecho de sufra-
gio activo y pasivo a los extranjeros, atendiendo criterios de reciprocidad. En cohe-
rencia con este planteamiento, se reformaron las disposiciones mencionadas de la
LBRL, eliminandose la distincién entre vecinos y domiciliados, habldandose, en cam-
bio, de residentes. En efecto, la Ley 4/1996, de 10 de enero, modifica la Ley 7/1985,
de 2 de abril, de bases de régimen local, en relaciéon con el padrén municipal. Asi
en su exposicion de motivos se sefiala que:

“[...] se elimina la distincién entre vecino y domiciliado, que se establecia por ser
diferentes los derechos y deberes de los mismos. Sin embargo, la diferencia entre
ambos conceptos era mas ficticia que real, pues los derechos y deberes que se les
reconocian estaban condicionados a las leyes especificas que los desarrollaban.
También se ha eliminado la inclusion de los transetntes en el padrén ya que al no
conferir ningin derecho a la poblaciéon que se inscribia como tal, la utilizacion de
esta figura padronal era practicamente nula, complicando inttilmente la gestién
del padroén a los ayuntamientos.”

La modificacién de la regulacion del padréon también cambia la calificacion del
padrén, que se definia tradicionalmente como un instrumento o documento publi-
co, y que viene a considerarse como un registro administrativo. Como registro
administrativo conlleva la presuncién de exactitud sobre los asientos, sobre la base
de la cual se pueden extender certificaciones o documentos publicos administra-
tivos, la inscripciéon comporta la adquisicién de un estatus o condicién (la de veci-
no) y responde también a una finalidad informativa o censal de la Administracion.
Se trata, en cualquier caso, de un registro administrativo que en atencién a los
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datos que constan en el mismo no estd sometido a un régimen de publicidad al
que puede acceder cualquier interesado, sino precisamente a un régimen de con-
fidencialidad.

Todos estos antecedentes histéricos ponen de relieve la importancia que ha
venido teniendo el padrén municipal para los poderes publicos como instrumen-
to que permitia el control de la poblacién que habita en su territorio y como meca-
nismo a través del cual se define y acredita el estatus juridico de la persona. El pri-
mer dato significativo que debe sefialarse es el hecho que al menos desde el siglo
XIX constituye una competencia tipicamente local que se regula en las leyes muni-
cipales. Si bien, también encontramos una legislacion esencialmente con finalida-
des estadisticas que desde el Estado pretende dar una mayor exactitud a la elabo-
racion de los censos. El segundo dato de interés es la estrecha interrelacion
existente entre el padréon y el censo electoral. El tercer dato que cabe advertir es
que a través del padron se viene definiendo el estatus juridico de la persona con
relacion a la comunidad en la que reside efectivamente. El cuarto dato relevante es
que, si bien en sus inicios se concebia como instrumento al servicio de las medi-
das de policia administrativa, fiscales y de alistamiento militar, la evolucién de la
propia Administracién y del contexto en el que se encuentra comporta que deba
enmarcarse en las nuevas coordenadas del Estado social y democratico de dere-
cho. De esta forma, desde las exigencias del Estado democratico el padrén puede
ser un instrumento que permita a aquellos que se inscriben en el mismo participar
en lavida publicay en la toma de decisiones administrativas. Desde los postulados
del Estado social el padrén es un instrumento que permite la definicion de las poli-
ticas publicas a través del conocimiento de la poblacién a las que va dirigido. Y, en
definitiva, desde las exigencias del Estado de derecho, el padrén debe asegurar
efectivamente el mas riguroso respeto a los derechos y libertades publicas.

En la época actual, las formidables posibilidades que ofrecen las nuevas tecnolo-
gias de la informacién y comunicacién (TIC) muestran las dos caras o rostros del
dios mitolégico Jano, retomando una vez mas la referencia al mundo clasico. En
efecto, por una cara, las TIC permiten que el padrén sirvan a los poderes publicos
para poder definir con mayor precision las politicas publicas de acuerdo con las
necesidades reales de sus destinatarios y, por la otra cara, estas tecnologias pueden
resultar una eficaz herramienta de control policial que puede llegar a colisionar
con los derechos y libertades.

2. La modificacién de la Ley de bases de régimen local en el contexto de las refor-
mas de la Ley de extranjeria (Ley organica 14/2003, de 20 de noviembre)

Para comprender el alcance de las dltimas reformas del padrén municipal en la
legislacion local resulta necesario contextualizarlas con las recientes reformas de
la Ley de extranjeria. Cabe advertir que la Ley organica 4/2000, de derechos y liber-
tades de los extranjeros en Espafia y su integracion social (LODYLE), supuso un
cambio legislativo importante porque abandonaba la estructura meramente poli-
cial de la Ley organica 7/1985 y se estructur6 en torno a un elenco de derechos y
libertades que como mecanismo de integracién social constituian el hilo conduc-
tor de la ley. La LODYLE introdujo como requisito esencial para el ejercicio de
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determinados derechos el encontrarse en Espana inscritos en el padrén del muni-
cipio en el que residan habitualmente. Concretamente, en su redaccion inicial se
referia al derecho a la asistencia sanitaria (articulo 12.1), al derecho de ayudas en
materia de vivienda (articulo 13) y al derecho a la asistencia juridica gratuita (arti-
culo 20.2). De esta forma, el padrén municipal se convertia en un instrumento de
integracion de la poblacién irregular que no sélo podia probar que se encontraba
en determinadas fechas en territorio espafiol, sino que también se le facilitaba el
acceso a determinados servicios.

La LODYLE fue modificada por la Ley organica 8/2000. Con esta ley se reduce con-
siderablemente el papel del padrén municipal que la legislacion anterior le habia
atribuido en la politica de inmigracion, al mismo tiempo que se produce una res-
tricciéon considerable de los derechos vy libertades de los extranjeros. Si bien se
mantiene para los inscritos en el padrén el supuesto de asistencia sanitaria,
se exige la situacion administrativa de residencia para tener derecho a acceder al
sistema publico de ayudas en materia de viviendas. También se mantiene para el
derecho a la asistencia juridica gratuita, excepto en los procedimientos adminis-
trativos que puedan llevar a la denegacién de su entrada, a su devolucién o expul-
sion del territorio espafiol y en todos los procedimientos de asilo. En cambio,
encontramos también algunos supuestos en los que ni se requiere la residencia
legal ni el padrén, sino simplemente el encontrarse fisicamente en territorio espa-
fiol, como son los servicios y prestaciones sociales bdsicas, el derecho y deber a la
educacion obligatoria hasta los 18 afios.

Después que el Tribunal Supremo anulara en el mes de marzo de 2003 diversos
articulos del reglamento de ejecucion de la Ley de extranjeria, el Gobierno central
anuncio su intencién de modificar, una vez mas, la LODYLE. La intencién de esta
modificacion partia, pues, de la voluntad politica de dar cobertura legal a los pre-
ceptos anulados, ante la insuficiencia de las habilitaciones previstas en la legisla-
cion vigente. También se queria aprovechar la reforma para introducir otros aspec-
tos, que se justifican en la voluntad de alcanzar los siguientes objetivos: a) mejorar
la gestion de la tramitacion administrativa; b) reforzar los instrumentos sanciona-
dores, y c) incorporar la normativa europea recientemente aprobada. La modifica-
cion de la ley fue anunciada durante la campana electoral de las elecciones mu-
nicipales de mayo de 2003, con la previsién de tramitarse y aprobarse durante la
fase final de la VIl legislatura.

Dentro de este contexto, el Gobierno aprob¢ el proyecto con la pretension de
modificar tres leyes. Ademas de la Ley de extranjeria (Ley organica 4/2000), se refor-
man otras leyes que también afectan al régimen de los extranjeros, como son los
que regulan el padréon municipal (Ley 7/1985, de bases del régimen local) y les
garantias del procedimiento administrativo comun (Ley 30/1992). Durante la trami-
tacion parlamentaria de la ley se ha incorporado la modificacién de otra ley para
considerar desleal la contratacion de extranjeros sin autorizacion para trabajar (Ley
3/1991, de competencia desleal).

Esta vez la tramitaciéon parlamentaria ha contado con el consenso de tres forma-
ciones politicas: Partido Popular, Partido Socialista Obrero Espafiol y Coalicion
Canaria. El consenso alcanzado, segln sefala alguna de las formaciones, no res-
ponde a un pacto de Estado, sino a la necesidad de incorporar una serie de
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enmiendas que introdujesen mejoras en el texto inicial. Por su parte, las criticas
de los grupos de la oposicién con relacién a la modificacion legislativa se han cen-
trado fundamentalmente en tres puntos: a) la falta de prevision de mecanismos de
regularizacion para la existencia de aproximadamente 600.000 extranjeros en situa-
cion irregular; b) el acceso de la policia a los datos confidenciales del padrén que
provocaran un efecto disuasorio a los inmigrantes que quieran inscribirse, y c) la
no-prevision de competencias para las comunidades auténomas.

El texto que fue consensuado en el Congreso por estas tres formaciones politi-
cas se aprobo sin ninguna modificacion en el Senado, por lo que se publicé final-
mente como Ley organica 14/2003, de 20 de noviembre, en el BOE del dia 21 de
noviembre, entrando en vigor en el plazo de un mes desde su publicacion.

La modificacién que prevé la nueva reforma se centra, fundamentalmente, en los
aspectos referentes al control de flujos migratorios, dejando al lado los aspectos
mas relacionados con la integracion social de los inmigrantes. Precisamente, es en
este Ultimo ambito donde el papel de los entes locales resulta més relevante. Entre
las ausencias mas significativas de la ley debe destacarse las relativas a una redefi-
nicién de las competencias autonémicas y locales, asi como la previsién de meca-
nismos financieros que garanticen un eficiente ejercicio de éstas. La otra ausencia
significativa es la definicién de un estatuto del inmigrante irregular que aborde de
una forma realista la situacion de aproximadamente 600.000 extranjeros que estan
en territorio espafiol en situacion irregular’ La imposibilidad de ejecutar, en
muchos casos, las 6rdenes de expulsion condena a estos extranjeros a vivir en un
estado de precariedad y marginalidad. Al mismo tiempo, la prohibiciéon legal a los
extranjeros irregulares de acceso al mercado de trabajo hace que los servicios
sociales municipales hayan de atender a personas que encontrarian facilmente un
puesto de trabajo. Si bien la convocatoria de regularizaciones extraordinarias, que
la nueva ley no prevé, puede resolver algunas situaciones individuales, habria que
abordar de una manera clara y definitiva la situacién juridica de los extranjeros con
orden de expulsiéon que no se puede ejecutar.

Por lo que hace referencia a los mecanismos de entrada, a diferencia de la legis-
lacién anterior, la nueva ley prevé, como novedad, que el visado habilite directa-
mente, una vez se ha producido la entrada, a permanecer en territorio espafol en
la situacion para la que se hubiera expedido. Con este nuevo régimen juridico se
elimina la exencion de visado, que se substituye por una autorizacion de residen-
cia temporal por circunstancias excepcionales. También debe mencionarse como
otra novedad importante la posibilidad de obtener un visado para bdsqueda de
empleo. Cabe decir, sin embargo, que este tipo de visado queda sujeto al régimen
del contingente. Por tanto, solamente se concederan un ndmero limitado de estos
visados y para determinados sectores de actividades o empleos. El visado para bus-
car trabajo matiza el principio de contratacion en origen posibilitando que el em-

8. Segln declaraciones del delegado del Gobierno para la Extranjeria y la Inmigracion G. Robles Orozco el cruce del
avance del padrén municipal y los datos de Interior a principios de este afio, revela que en torno a un millon de inmi-
grantes viven en Espafia en situacion irregular. Esta cifra estd muy por encima de las estimaciones de las propias orga-
nizaciones sociales, que los cifraban en 600.000. Vid. Europa Press, 10 de diciembre de 2003.
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presario pueda contratar en Espafa al trabajador extranjero. Habra que ver, con
todo, en qué sectores o empleos el Gobierno, al aprobar el contingente, permite
la obtencion de visados para buscar trabajo. La limitacién a casos muy concretos y
determinados puede frustrar esta novedosa posibilidad. En cualquier caso, tanto el
contingente como el visado para buscar trabajo no resuelven la situacién del inmi-
grante irregular que ya se encuentra en territorio espafol y al que aludiamos ante-
riormente.

Especificamente para los entes locales, cabe destacar el nuevo papel de control
que la nueva ley confiere al padréon municipal. En este sentido, las novedades son
fundamentalmente dos: la obligacién de los extranjeros que no tengan la residen-
cia permanente de renovacion periédica cada dos afios de su inscripcion padronal
y la habilitacién genérica a la Direccién General de la Policia para acceder a los datos
del padrén de los extranjeros, preferentemente por via telematica, y para la exclusi-
va finalidad del ejercicio de las competencias establecidas en la Ley de extranjeria.

La obligacién de la renovacion periédica de la inscripcion padronal se ve refor-
zada por el hecho que esta caduca automaticamente a los dos afos. Asi, una vez ha
transcurrido este periodo, se podra declarar la caducidad sin la audiencia del inte-
resado. Esta nueva regulacién rompe la tradicional regla segtn la cual la caducidad
por causa imputable al interesado requeria un requerimiento previo como requi-
sito a su produccién. Una interpretacion rigida de este precepto podria ser con-
traria al derecho fundamental a la tutela judicial efectiva.

Con relacién al acceso a los datos del padron se plantea una tension entre el dere-
cho fundamental a la proteccion de datos (articulo 18.4 de la CE) y el principio de
colaboracioén interadministrativa (articulo 4 de la LRJPAC). Con la legislacion anterior
faltaba una habilitacién legal expresa que permitiera esta cesion. Téngase en cuenta
que la jurisprudencia constitucional habia anulado la remision reglamentaria que
establecia genéricamente la Ley 15/1999, de proteccién de datos (STC 292/2000).

Ahora bien, una habilitaciéon genérica e ilimitada, aunque tenga un reconocimien-
to legal explicito, resulta manifiestamente compatible con el derecho constitucional
a la proteccién de datos. Por este motivo parece necesario insistir en la existencia de
unos limites precisos y bien definidos tanto con relacién al tipo de datos que pue-
den cederse como a la finalidad para la que pueden utilizarse. Ante esta modifica-
cioén del papel del padrén municipal, algunos ayuntamientos han mostrado una posi-
cion contraria a la cesion de datos. La LBRL obliga a los ayuntamientos a la remision
de los datos al Instituto Nacional de Estadistica. La nueva ley prevé que la inactividad
de los ayuntamientos dara lugar a que el Instituto Nacional de Estadistica proceda a
la ejecucion sustitutoria prevista en el articulo 60 de la LBRL.

En cualquier caso, los municipios estan llamados a jugar un papel esencial en la
garantia de los derechos de los extranjeros: el derecho a los servicios municipales,
a una vivienda digna, a la salud, a los servicios sociales.” No obstante, la nueva
reforma no prevé mecanismos que permitan dar una mayor capacidad de manio-
bra a los entes locales para una mayor efectividad de estos derechos.

9. Vid. V. Aguapno | CupoLA: “La aplicacion del marco juridico de la inmigracion en las administraciones locales: Un pri-
mer balance (1) y (I)” en Cuadernos de Derecho Local, nims. 0y 1.
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3. El padrén municipal como registro administrativo

La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local (LBRL), defi-
ne al padrén municipal (articulo 16) como “el registro administrativo donde cons-
tan los vecinos de un municipio” advirtiendo que “sus datos constituyen prueba de
la residencia en el municipio y del domicilio habitual en el mismo”. De los datos
que constan en dicho registro administrativo pueden expedirse certificaciones que
“tendran cardcter de documento publico y fehaciente para todos los efectos admi-
nistrativos”. El conjunto de personas inscritas en el padron municipal constituye la
poblaciéon del municipio y los inscritos son los vecinos del municipio, de acuerdo
con el articulo 15 de la LBRL.

De estas notas que, de acuerdo con la legislacion de régimen local, conforman
los rasgos basicos del padrén municipal, se desprende la importancia de este regis-
tro administrativo. Por una parte, el padrén constituye una forma de ejercicio de
derechos por parte de los inscritos en el mismo que son los vecinos. Con la ins-
cripcion en el padrén se adquiere un determinado estatus juridico, al mismo tiem-
po que sirve de prueba de la residencia y domicilio habitual. Por otra parte, cons-
tituye un instrumento muy importante para el municipio para saber cudl es su
poblaciény, por tanto, permite atender sus necesidades dentro del marco de com-
petencias que establece el ordenamiento juridico de conformidad con la autono-
mia municipal.

3.1. La inscripcion en el padrén municipal y el ejercicio de la libertad de
residencia

La Constitucion espanola reconoce el derecho de “elegir libremente su residencia
y a circular por el territorio nacional”, asi como el derecho “a entrar y salir libre-
mente de Espafa en los términos que la ley establezca” (articulo 19 de la CE). En
este sentido, la jurisprudencia viene considerando que el empadronamiento cons-
tituye una de las manifestaciones de la libertad de residencia.”

10. Como sefala la STSJ del Pais Vasco 139/2002 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 1.2), de 15 de febre-
ro (JUR 2002/21928): “Sera elemento determinante de la inscripcion o, en su caso, de la permanencia en el padron, la
demostracion de la efectiva residencia en el término municipal en cuyo padrén se interesa el alta o del cambio de resi-
dencia o de domicilio que justifique la rectificacion del padrén de procedencia, pues la inclusién en el mismo de una
persona no es mas que el ejercicio de la libertad de residencia, que concede el articulo 19 de la CE, haciendo variar la
situacion juridica de la misma, influyendo en su capacidad de obrar administrativa, y en la esfera de los derechos pri-
vados, originandose por ello un verdadero estatus juridico administrativo, de cuyos derechos y situacion no puede ser
privado el ciudadano sino en los casos y en la forma establecida por la ley.” STSJ del Pais Vasco 563/2001 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 1.2), de 22 de junio (JUR 2001/306062): “[...] desde el examen de la legalidad vigen-
te, la denegacion de la alteracion de la inscripcion registral del padrén municipal en lo que afecta al dato del nuevo
domicilio de la recurrente, y, aun siendo mas discutible, el corte del suministro de agua al domicilio de la recurrente en
[...], ala vista de la interpretacion que el Tribunal Constitucional hace del articulo 19 de la Constitucion (STC 28/1999, FJ
7), pudiera constituir una medida obstaculizadora o restrictitiva, al menos, del ejercicio del derecho fundamental de la
misma a elegir libremente su residencia, en su extension plena y consecuencias (ltimas, que no encuentra razon de
hecho o de derecho que la acomode al ordenamiento juridico. Tercero. Procede, en congruencia con lo que ha queda-
do expuesto y razonado, la estimacion del recurso interpuesto y la declaracion de nulidad de los actos administrativos
impugnados, por contrarios al derecho fundamental de libertad de residencia que garantiza el articulo 19 de la
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El articulo 19 de la CE sefiala explicitamente que “los espanoles tienen derecho a
elegir libremente su residencia y a circular por territorio nacional”. La alusion
exclusiva en su diccion literal a “los espafoles” suscité dudas iniciales sobre si
dicho precepto incluia también a los extranjeros. La exclusién de los extranjeros de
la titularidad hubiera supuesto para éstos que el régimen de tales libertades hubie-
ra quedado a la libertad absoluta del legislador.

Los extranjeros son titulares de las libertades de circulacion y residencia, si bien
en términos distintos y mas limitados que los espafioles. Debiendo acudir a los tér-
minos que establezcan los tratados" y la ley. De acuerdo con el articulo 5 de la
LODYLE seran titulares de este derecho “los extranjeros que se hallen en Espafia de
acuerdo con lo establecido en el titulo Il de esta ley”. Titulo que se refiere al “régi-

Constitucion; con reconocimiento del derecho de la parte actora a figurar en el padron municipal con el nuevo domici-
lio en[...]; asi como el derecho a obtener licencia definitiva para la acometida de agua de la que dispone su nuevo domi-
cilio.”

11. Segun el articulo 13 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos (adoptada y proclamada por la Asamblea
General en su Resolucion 217 A (Ill), de 10 de diciembre de 1948), toda persona tiene derecho a circular libremente y a
elegir su residencia en el territorio de un Estado. Los términos en que esta formulada son bastante amplios, sin que se
aluda a ningun tipo de limites o limitaciones. Por su parte, el articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (adoptado y abierto a la firma, ratificacion y adhesion por la Asamblea General en su resolucion 2200 A (XXI),
de 16 de diciembre de 1966. Entrada en vigor: 23 de marzo de 1976, de conformidad con el articulo 49, establece que toda
persona que se halle legalmente en el territorio de un Estado tendra derecho a circular libremente por él y a escoger
libremente en él su residencia, asi como tiene derecho a salir libremente de cualquier pais, incluso del propio. Tales
derechos, segin establece el propio articulo del Pacto, no podrén ser objeto de restricciones salvo cuando éstas se
hallen previstas en la ley, sean necesarias para proteger la seguridad nacional, el orden publico, la salud o la moral
plblicas o los derechos y libertades de terceros, y sean compatibles con los demés derechos reconocidos en el pre-
sente Pacto. Seglin los comentarios generales aprobados por el Comité de Derechos Humanos con arreglo al parrafo 4
del articulo 40 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos en relacion con la libertad de circulacion del arti-
culo 12, ésta “es una condicion indispensable para el libre desarrollo de la persona”. También se sefiala que la cuestion
de si un extranjero se encuentra “legalmente” dentro del territorio de un Estado es una cuestion regida por el derecho
interno, que puede someter a restricciones la entrada de un extranjero al territorio de un Estado, siempre que se ade-
cuen a las obligaciones internacionales de ese Estado. Entre los demds textos internacionales ratificados por el Estado
espariol debe hacerse mencion especial al Convenio Europeo para la Salvaguardia de los Derechos Humanos y las
Libertades Fundamentales. Cabe advertir, sin embargo, que todavia no se ha ratificado el protocolo nim. 4 a dicho con-
venio donde establece que toda persona que se encuentra en situacion regular sobre el territorio de un Estado tiene
derecho a circular libremente en él y a escoger libremente su residencia (articulo 4). La razon de que esté pendiente la
ratificacion espafiola seguramente puede encontrarse en que el Gobierno quiera evitar una judicializacion de numero-
sos asuntos de extranjeria ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos de Estrasburgo. De otra forma no se entien-
de que siga pendiente por cuanto el texto del protocolo anejo es bastante similar al que realizan otros textos interna-
cionales que han sido ratificados sobre las libertades de circulacion y residencia. Es mas, el protocolo insiste en la
cautela o prevencion de que el extranjero esté en situacion regular al reconocer dichas libertades. Con todo, en diciem-
bre de 2000 el Grupo Parlamentario Socialista ha presentado una mocion instando al Gobierno la ratificacion de este
protocolo anejo al convenio europeo. Asimismo, debe mencionarse el Tratado Constitutivo de la Comunidad europea que
establece la libre circulacion de personas (articulos 39 y siguientes). Esta libertad de circulacion se establece respec-
to a los nacionales de los estados miembros, por lo que se crean dos grandes categorias: los ciudadanos comunitarios
que seran los destinatarios principales de esta libertad y los ciudadanos extranjeros extracomunitarios que seran titu-
lares en la medida que se encuentren de forma regular en el territorio de la Unién europea. Por Gltimo, debe mencio-
narse la esperada Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea, firmada en Niza el 7 de diciembre de 2000,
si bien con caracter no vinculante. Esta carta proclama, en su articulo 45, la libertad de circulacion y de residencia en
los siguientes términos: todo ciudadano de la Unidn tiene derecho a circular y residir libremente en el territorio de los
estados miembros. Si bien sefiala a continuacién que de conformidad con lo dispuesto en el Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea, se podra conceder libertad de circulacién y de residencia a los nacionales de terceros paises que
residan legalmente en el territorio de un Estado miembro.
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men juridico de los extranjeros” y, por tanto, donde se establecen los requisitos
legales para acceder a las diversas situaciones juridicas (estancia, residencia tem-
poral y residencia permanente). Ahora bien, una vez fijado este régimen juridico
por los tratados y la ley su infraccidon tendra relevancia constitucional, susceptible
de ser protegida mediante la via del procedimiento preferente y sumario y la via
del recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional.

3.1.1. La obligacién de la Administracion municipal de inscribir la poblacién en el
padrén cuando se cumplen los requisitos legales necesarios
La consideracién del empadronamiento como una forma de ejercicio de las facul-
tades de eleccion de domicilio y lugar de residencia comporta una correlativa obli-
gacion de la Administracién competente, en este caso, la municipal, de proceder a
la inscripcion de aquella persona en el padrén municipal.” En esta linea, algunos
autores han sefalado que el ejercicio de la libertad de residencia supone la obli-
gacion de empadronamiento tal y como establece la legislacion de régimen local.”
Esta obligacion viene determinada por la atribucion de competencias al ayunta-
miento para “la formacién, mantenimiento, revision y custodia del padrén munici-
pal” seglin establece el articulo 17 de la LBRL." Es mas, la legislacién establece que
las administraciones municipales “realizaran las actuaciones y operaciones nece-
sarias para mantener actualizados sus padrones de modo que los datos contenidos
en éstos concuerden con la realidad”, asi como “declararan de oficio la inscrip-
cion en su padrén como vecinos a las personas que vivan habitualmente en su tér-
mino municipal y no figuren inscritos en el mismo” (articulos 62 y 73 del Regla-
mento de poblacién y demarcacion territorial de las entidades locales, segin
redaccién dada por el Real decreto 2612/1996, de 20 de diciembre). Esta competen-
cia supone, por tanto, que el ayuntamiento asume como una funcién propia el
empadronamiento de sus habitantes.

Se plantea en qué medida esta obligacion comprende exclusivamente a las per-
sonas que tengan la residencia legal en aquel municipio o comprende también a

12. Es precisamente esta correlacion entre el derecho de residencia y libre circulacion y el deber de la
Administracion de realizar el empadronamiento lo que determina que estemos ante una obligacion. Asi T.-R. Fernandez
Rodriguez sefiala que cabe hablar de obligaciones cuando “[...] la situacion de deber se produce en el seno de una rela-
cion dada en estricta correlacion con un derecho subjetivo de otro sujeto que es parte en dicha relacién y que, en con-
secuencia, tienen el poder de exigir del sujeto gravado, so pena de responsabilidad, el efectivo cumplimiento del com-
portamiento previsto [...]". Vid. E. GARCiA DE ENTERRIA MARTINEZ-CARANDE; T.-R. FERNANDEZ RODRiGUEZ: Curso de Derecho
administrativo Il, Ed. Civitas, Madrid, 2000. Asi, por ejemplo, segin la STSJ del Pais Vasco 439/2001 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 1.2), de 21 de mayo (JUR 2001/303352): “El articulo 40 del Cédigo civil establece que
el domicilio de las personas naturales es el lugar de su residencia habitual, quienes estan obligados a inscribirse en el
padrén del municipio de acuerdo con el articulo 15 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen
local, y el articulo 54.1 del Real decreto 1690/1986, de 11 de julio, de Reglamento de poblacién y demarcacion territorial
de las entidades locales; con el consiguiente derecho de acceso y rectificacion a que se refiere el articulo 53.3 de este
(ltimo texto, ejercitado conforme a la Ley orgénica 5/1992, de 29 de octubre. Con la correlativa obligacion de proceder
a la inscripcion cuando concurran los requisitos, seg(in se ha acreditado, en este caso por el actor.”

13. Vid. P. J. GonzALEZ-TREVIJANO SANCHEZ: Libertades de circulacion, residencia..., op. cit, pag. 85.

14. En esta linea, vid. J. Mir 1 BAGO: “Municipios e inmigracion. Los ayuntamientos ante la nueva Ley de extranjeria:
Participacion politica y derechos sociales” en T. FonT | LLoveT: Anuario del Gobierno Local 2001, Ed. Marcial Pons, Madrid,
2001, en especial pags. 169-177.
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aquellas personas que se encuentren en situacion irregular. O bien planteado en
otros términos, en qué medida se le puede denegar la inscripcion a un extranjero
en el padrén municipal.

La respuesta a esta cuestion la da el propio articulo 15 de la LBRL al no estable-
cer diferencias segun la situacion juridica del extranjero. En efecto, segtn este pre-
cepto legal el criterio determinante para proceder al empadronamiento es la situa-
cion factica: que la persona “viva en el territorio espafiol” y “resida habitualmente”.
Por tanto, no se subordina la inscripcién a ninguna situacion administrativa en
la que se encuentre el extranjero.” Este argumento queda reforzado con la cautela
que la propia LBRL otorga a los efectos del empadronamiento respecto a un even-
tual cambio en la situaciéon administrativa del extranjero. En efecto, el empadrona-
miento no comporta automaticamente la regularizacion del extranjero que se ins-
criba en el mismo. Ahora bien, tal y como veremos, ello no quiere decir que no
sirva como elemento de prueba que permita acreditar un periodo establecido que
permita tal regularizacion.”

Desde la perspectiva del ciudadano, sea o no extranjero, el empadronamiento
parece configurarse no s6lo como un ejercicio de las facultades de circulacién y de
residencia, sino también como una obligacién juridica. A estos efectos, de acuer-
do con la anterior redaccién del articulo 87 del Reglamento de poblacién y demar-
cacion territorial, se sefialaba que el alcalde podia sancionar, de acuerdo con el
articulo 59 del TRRL, “la negativa de los espafoles y extranjeros que vivan en terri-
torio espanol a cumplimentar las hojas de inscripcion padronal, la falta de firma en
éstas, las omisiones o falsedades producidas en las expresadas hojas o en las soli-
citudes de inscripcion, asi como el cumplimiento de las demas obligaciones dima-
nantes de los preceptos anteriores”. No obstante, esta posibilidad parece haber

15. Ante esta obligacion de la Administracion municipal sorprende el hecho que un ayuntamiento pueda someter a
votacion del Pleno si empadrona o no a los inmigrantes independientemente de su situacién administrativa, tal y como
sucedio en la ciudad de Burgos, segln una referencia del diario La Vanguardia de 27 de abril de 2001. También sor-
prenden las declaraciones que efectud el entonces delegado del Gobierno para la Inmigracion, Sr. Fernandez-Miranda,
en enero de 2001, cuando si bien reclam¢ de los representantes municipales que sean “méas cuidadosos” y también
“mas exigentes” con el sistema de empadronamiento. Les recordé que “los ayuntamientos tienen un papel clave para
combatir la inmigracion ilegal, ya que son los que se encargan del empadronamiento, que sélo se debe hacer a los inmi-
grantes con permiso de residencia” (sic), y les pidié que se olviden “del afan de empadronamiento por conseguir mas
ayudas, porque asi nos hacen un flaco favor”. Vid. el diario £/ Pais de 18 de enero de 2001.

16. Segln una noticia de prensa publicada en La Vanguardia el 30 de mayo de 2002: “Es la primera vez que Espafia
supera la cifra de los 41 millones de habitantes, gracias a un ligero repunte de los indices de natalidad durante el ejer-
cicio anterior y, principalmente, a los inmigrantes. No en vano, el afio pasado se llevé a cabo el proceso extraordinario
de regularizacion, que exigia documentar la presencia en Espafa de la poblacion extranjera, lo que motivé el empadro-
namiento masivo de las personas que optaban a legalizar su situacion en Espafia. Se calcula que més de 250.000 extran-
jeros han conseguido el permiso de residencia durante el afio 2000, aunque el nimero de empadronamientos de inmi-
grantes superd ampliamente esa cifra (se estima que mas de 400.000 inmigrantes pasaron por los consistorios). Esto fue
posible gracias a que los ayuntamientos solo les exigian la residencia real en el municipio.” En el Plan municipal de inmi-
gracion del Ayuntamiento de Barcelona, de diciembre de 2002, se sefiala que: “En Barcelona, la poblacion inmigrante
empadronada esta creciendo de manera acelerada en los cinco Gltimos afios. De los 40.000 extranjeros empadronados
en el afio 1999 la ciudad ha pasado a tener 113.000 a finales de diciembre de 2001 y 139.189 a finales de junio de 2002.
Esto representa, por ejemplo, un porcentaje de crecimiento entre marzo de 2001 y marzo de 2002 del 52,1%, a razon de
mas de un 3% cada mes. Mientras los extranjeros de paises desarrollados han crecido en este periodo (marzo 2001-
marzo 2002) un 27,1%, los del resto de paises lo han hecho un 58,2%."
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desaparecido con la nueva redaccion dada a este precepto, por el Real decreto
2612/1996, de 20 de diciembre. Cabe senalar, de esta forma, que para el particular
no constituye realmente una obligacion en sentido preciso, sino que propiamente
nos encontramos con la figura de la carga. Es decir, el hecho que un extranjero no
se inscriba en el padrén municipal no comportard una sancién por incumplimien-
to de la obligacién, sino que se vera privado de una serie de ventajas. Se trata, por
tanto, de una medida que se realiza en interés propio del sujeto sobre el que pesa
y cuyo incumplimiento no entrafia ilicitud alguna.”

La LBRL no regulaba en su redaccién original los datos que debia contener el
padrén municipal, por lo que debia acudirse al desarrollo reglamentario
(Reglamento de poblacién y demarcacion territorial, aprobado por el Real Decreto
1690/1986, de 11 de julio). No obstante, a partir de la modificacion de la LBRL por la
Ley 4/1996, se establecié directamente un listado de los datos que ha de contener.
En efecto, segun la redaccion del articulo 16.2 de la LBRL vigente hasta diciembre
de 2003, los datos que deben figurar, como obligatorios, en el padrén municipal
son basicamente los siguientes: a) nombre y apellidos; b) sexo; c¢) domicilio habi-
tual; d) nacionalidad; e) lugar y fecha de nacimiento; ) nimero de documento
nacional de identidad o, tratdndose de extranjeros, del documento que lo sustitu-
ya; g) certificado o titulo escolar académico que se posea, y h) cuantos datos pue-
dan ser necesarios para la elaboracién del censo electoral, siempre que se garanti-
ce el respeto los derechos fundamentales reconocidos en la Constitucion.

De los datos que hemos enumerado destacan a nuestros efectos el de la nacio-
nalidad y el del documento de los extranjeros que sustituya al documento nacio-
nal de identidad.” Para acreditar la nacionalidad bastara disponer de un documen-
to identificador que sera generalmente el pasaporte. En cuanto al documento de
los extranjeros que sustituya al documento nacional de identidad serd normal-
mente la tarjeta de extranjero, regulada por la Orden del Ministerio del Interior, de
7 de febrero de 1997.” Debe advertirse, sin embargo, que la tarjeta de extranjero se

17. Sobre la figura de la carga, vid. por todos J. A. SANTAMARIA PASTOR: Principios de Derecho administrativo I, Ed.
CERA, Madrid, 2000, pag. 405.

18. Segun el Ararteko, en su Informe de 1997 sobre “El acceso de los extranjeros a los padrones municipales”: “[...]
en el caso de extranjeros en situacion regular, la tarjeta de extranjero es, sin duda, el documento adecuado que debe
dar paso al alta padronal. Para aquellos que en algin momento han dispuesto de situacion regular en su presencia en
el Estado, su identificacion no ofrece dudas a través del nimero de identificacion de extranjeros que en su momento se
les expidié. Por Gltimo, si el extranjero que solicita la inscripcion se encuentra en una situacion de irregularidad inicial
y no dispone de ninguna autorizacion espafiola vigente o caducada, debe admitirse cualquier documento que sirva para
su identificacion, especialmente el pasaporte, y hacerlo constar, con su nimero correspondiente, en el padrén.”

19. Segun el preambulo de dicha orden ministerial, |a tarjeta de extranjero se justifica de la siguiente forma: “Es por
ello que tales documentos para extranjeros, ademas del caracter oficial por su origen, tienen por finalidad reflejar y
acreditar las diversas circunstancias caracteristicas de la situacion legal de los mismos, asi como la identificacion de
cada interesado, logrando, de este modo, que el mismo pueda justificar oficialmente el hecho de hallarse legalmente en
Espafia.

“Para lograr estos propositos es menester, de una parte, unificar todos los documentos de extranjeros que en la
actualidad se expiden en un solo modelo de documento, la tarjeta de extranjero, propiciando no sélo un mejor conoci-
miento de los funcionarios encargados del control de extranjeros, sino también su utilizacién en el desenvolvimiento de
actividades publicas o privadas de la mas variada indole. Y, por otra parte, es necesario dar cumplimentacion a la habi-
litacion que el reglamento de ejecucion de la Ley orgénica 7/1985, en su articulo 62.1, concede al Ministerio del Interior
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expedira Unicamente a los extranjeros en situacién legal en Espafia por tiempo
superior a tres meses, conforme al régimen general de extranjeria, al comunita-
rio o al de asilo. Ahora bien, la regulacion abierta que tenia hasta diciembre de 2003
el articulo 16.2.f) de la LBRL parecia incluir también a otros documentos que per-
mitieran acreditar su identidad.

Este precepto ha sido objeto de una nueva redaccién de acuerdo con el articulo
3, punto 2, de la Ley organica 14/2003, de 20 de noviembre, que mantiene los requi-
sitos existentes si bien introducen algunas novedades. Con esta nueva redaccion
se distingue segln la nacionalidad de los extranjeros en dos grandes categorias: a)
ciudadanos nacionales de estados miembros de la Unién Europea, de otros esta-
dos parte en el Acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo o de estados a los
que, en virtud de un convenio internacional se extienda el régimen juridico pre-
visto para los ciudadanos de los estados mencionados, y b) ciudadanos nacionales
de estados no comprendidos en el grupo anterior. Por lo que se refiere a la prime-
ra categoria se inscribira el nimero de la tarjeta de residencia en vigor, expedida
por las autoridades espafolas o, en su defecto, el nimero del documento acredi-
tativo de la identidad o del pasaporte en vigor expedido por las autoridades del
pais de procedencia. En cambio, por lo que respecta a la segunda categoria se ins-
cribird el nimero de identificacién de extranjero que conste en documento, en
vigor, expedido por las autoridades espafiolas o, en su defecto, por no ser titulares
de éstos, el nimero del pasaporte en vigor expedido por las autoridades del pais
de procedencia. Se recoge, al parecer, la interpretacién que venia manteniendo ya
con la anterior redaccién la Subsecretaria del Ministerio de la Presidencia a través
de algunas instrucciones a los ayuntamientos.”

La trascendencia de esta nueva redaccién estriba en el hecho de que no prevé
que los ciudadanos de terceros paises no comunitarios o asimilados puedan ins-
cribir el documento acreditativo de la identidad expedido por las autoridades del
pais de procedencia. Ello plantea la cuestién de si un extranjero no comunitario
que soélo esta previsto de tal documentaciéon no puede ser inscrito en el padrén
municipal. O planteado en otros términos si todos los datos contenidos en el ar-
ticulo 16.2 resultan imprescindibles para proceder a la inscripcién padronal.

La propia situacion irregular en que se encuentran muchos de ellos comporta
que bien no tengan un domicilio estable o fijo o bien incluso carezcan de él,
viviendo en una situacién de pura marginalidad. Tal situacién puede conllevar un
problema en el caso que la Administracién municipal solicite a la persona que pre-

para dictar las disposiciones necesarias que determinen las caracteristicas del documento de extranjero previo infor-
me de la Comision Interministerial de Extranjeria.”

20. En este sentido, vid. la Resolucion de la Subsecretaria del Ministerio de la Presidencia de 21 de julio de 1997, por
la que se dictan instrucciones y medidas a los ayuntamientos sobre actualizacion del padrén municipal (BOE 177, de 25
de julio de 1997): “Por lo que respecta al documento identificativo de los extranjeros, que el articulo 16.2.f) de la Ley de
régimen local define como el documento que sustituya al DNI, puede ser bien el documento oficial expedido por las
autoridades espafiolas (tarjeta de extranjero) o bien el expedido por las autoridades del pais de origen (pasaporte o, en
el caso de nacionales de los estados miembros de la Unién Europea, tarjeta de identidad vigente, de acuerdo con el Real
decreto 766/1992, de 26 de junio) (RCL 1992/1469 y 2450). No obstante, los ayuntamientos procuraran siempre hacer cons-
tar en su padrén, en el caso de extranjeros, el nimero de la tarjeta de extranjero, y s6lo a falta de éste reflejaréan el
nimero de su pasaporte, o de su tarjeta de identidad nacional si son ciudadanos de la Unién Europea.”
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tende la inscripcion la documentacion que acredite tal circunstancia. La posibili-
dad de que el ayuntamiento solicite del vecino “el titulo que legitime la ocupacion
de lavivienda” esta prevista en el articulo 59.2 del reglamento. Este titulo no puede
reducirse exclusivamente al contrato de arrendamiento o un titulo de propiedad
sobre el domicilio que se designa,* bastando otro tipo de documentos como
puede ser el contrato de suministro de luz, agua o teléfono o incluso puede bastar
una simple situacion factica que podra ser comprobada por el ayuntamiento bien
a través de su policia municipal o de cualquier servicio administrativo de inspec-
cion.” Lo que si debe tratarse es de una situacion efectiva. En cualquier caso, hay
que tener en cuenta que los datos existentes en el padrén no prejuzgan la propie-
dad o la posesion sobre la vivienda en que se ha sefalado el domicilio. Tampoco la
Administracion municipal puede denegar la inscripcion en el padrén basandose en
las condiciones de habitabilidad de la vivienda, pues puede exigir tales condicio-
nes a través del ejercicio de otras competencias.”

3.1.2. La obligacion de residir efectivamente en el municipio y la baja en el padrén
Entre los requisitos que hemos visto para la inscripcion en el padrén cabe hacer
referencia especifica a la “residencia habitual”. En el caso de los ciudadanos
espafoles, el problema que se plantea es la inscripciéon en el padrén de un
municipio en el que realmente no hay la residencia habitual, sino a lo sumo una
segunda residencia. Ello obedece normalmente a una serie de finalidades o ven-
tajas, como es la de obtener un mejor tratamiento fiscal o el poder ejercer el

21. Vid. E. AJa (ed.): La nueva regulacién..., op. cit, pag. 71.

22. En este sentido, vid. la Resolucion de la Subsecretaria del Ministerio de la Presidencia de 21 de julio de 1997, por
la que se dictan instrucciones y medidas a los ayuntamientos sobre actualizacion del padrén municipal (BOE 177, de 25
de julio de 1997): “Este titulo puede ser una escritura de propiedad o un contrato de arrendamiento, pero también un
contrato de suministro de un servicio de la vivienda (agua, gas, electricidad, teléfono, etc.), o, incluso, no existir en abso-
luto (caso de la ocupacion sin titulo de una propiedad ajena, sea publica o privada). En este tltimo supuesto, el gestor
municipal deberia comprobar por otros medios (informe de la policia local, inspeccion del propio servicio, etc.) que real-
mente el vecino habita en ese domicilio, y en caso afirmativo inscribirlo en el padrén, con completa independencia de
que el legitimo propietario ejercite sus derechos ante las autoridades o tribunales competentes, que nunca seran los
gestores del padron. 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 ocupacion de la vivienda, se le debera exi-
gir la autorizacion por escrito de una persona mayor de edad que figure empadronada en ese domicilio. Si, con ocasion
de este empadronamiento, la Administracion municipal advirtiera que las personas que figuran empadronadas en ese
domicilio lo han abandonado, aceptaréa el empadronamiento de los nuevos residentes en la vivienda conforme al pro-
cedimiento ordinario, y, simultdneamente, iniciara expediente de baja de oficio en su padrén de las personas que ya no
habitan en ese domicilio. Esta circunstancia podra hacerse constar en el apartado ‘observaciones’ de la certificacion
que pueda expedirse a instancia de los nuevos empadronados. Y cuando el alta se produzca en un establecimiento
colectivo (residencias, conventos, etc.), la autorizacion debera ser suscrita por la persona que ostente la direccion del
mismo. En estos casos se hara constar en el apartado ‘tipo de vivienda’ de la hoja padronal la mencién ‘colectiva’. En
los demads casos, el tipo de vivienda es ‘familiar’.”

23. Segun la STSJ del Pais Vasco 145/2000 (Sala de lo Contencioso-Administrativo), de 21 de marzo (JUR 2000/233447):
“Lo expuesto aboca a esta sala a estimar el presente recurso toda vez que, ademds de adolecer el acto impugnado de
la mas minima motivacion, no habiéndose negado que el recurrente es vecino de hecho, residente, en el término muni-
cipal de Ortuella, su alcalde, ante la solicitud de empadronamiento presentada cumpliendo los requisitos legales esta-
blecidos, debié admitirla, resultando para tal reconocimiento intranscendentes las condiciones de habitabilidad de la
vivienda u otras circunstancias urbanisticas que afecten a la misma para cuyo restablecimiento tienen las entidades
locales otros cauces legales previstos, sin necesidad de negar la vinculacién administrativa solicitada.”
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derecho de sufragio en un determinado municipio. En estos casos, la Admi-
nistracion municipal tiene la potestad de acordar de oficio la baja en el padron,
si bien para ello debe seguir un determinado procedimiento donde se acredite
fehacientemente que el domicilio indicado por el interesado no retine el carac-
ter de habitualidad.

El procedimiento para acordar la baja en caso de incumplimiento de la obliga-
cion de residir efectivamente en el municipio se acordard normalmente de oficio,
si bien no cabe excluir que un tercero interesado inste la baja ante la pasividad de
la entidad municipal. En este sentido, encontramos alguna decision de los tribuna-
les donde se condena a un ayuntamiento por inactividad, en relaciéon con el escri-
to del recurrente relativo a la solicitud de modificacion del padrén municipal, a
verificar los resimenes anuales de poblacién a fin de proceder a depurar las recla-
maciones que puedan formularse.”

En el procedimiento de baja de oficio resulta inexcusable la apertura del tramite
de audiencia y su notificacién a la persona interesada. En este sentido cabe men-
cionar abundantes sentencias que declaran la nulidad de la baja acordada unilate-
ralmente sobre la base de la ausencia de dicho tramite.” Se trata de un supuesto
que puede facilmente subsumirse en el supuesto de nulidad de pleno derecho
“por haber prescindido total y absolutamente del procedimiento legalmente esta-
blecido” [articulo 62.1.e) de la LRJPAC].

También se requiere una actividad probatoria suficiente que demuestre que la
persona no reside en dicho término municipal. En este sentido se ha planteado el
valor probatorio de los informes realizados por agentes de la autoridad para cons-
tatar su residencia. Dichos informes probatorios gozan de lo que ha venido a deno-
minarse presuncién de certeza o veracidad. En esta linea encontramos diversas
sentencias que han reconocido el valor de informes donde se pone de manifiesto
el “patente, manifiesto y palmario fraude de ley” [vid., por ejemplo, la STSJ de
Navarra ndm. 813/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién Unica), de 24
de julio (RJCA 2003/841)].

La inscripcién en el padrén es prueba fehaciente de la residencia en el munici-
pio y de la vecindad municipal.” Ahora bien, no es una prueba absoluta ni incon-
dicionada, sino que requiere que los hechos en los que se basan se correspondan
con la realidad” (técnica de control de los hechos determinantes). Por ello, para
proceder a la baja del padrén serd necesaria una prueba suficiente que demuestre
que tal persona no reside en el término municipal. En este sentido, encontramos
algunas sentencias en que se reconoce el valor probatorio de los informes policia-

24. Vid. la STSJ de Castilla y Leon, Burgos, 76/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Unica), de 7 de
marzo (JUR 2003/58118).

25. Vid. la STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 4.2) de 21 de marzo de 2001 (RJ 2001/6605); STSJ de
Castillay Ledn, Valladolid, 1609/2000 (Sala de lo Contencioso-Administrativo), de 26 de septiembre (JUR 2001/6642); STSJ
de Catalufia 707/2000 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 5.2), de 26 de junio.

26. Seglin M. J. ALonso MAs estariamos ante una presuncion de residencia habitual y por tanto de vecindad. Vid. de
esta autora el comentario al articulo 15 de la LBRL en la obra colectiva de M. J. DomiNGo ZABALLOS (ed.): Comentarios a
la Ley bédsica de régimen local, Ed. Civitas, Madrid, pag. 294.

27. Vid. J. PEMAN GAvin; A. Ezauerra HUERvO: “La poblacion municipal...”, op. cit, pags. 1242-1244.
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I/t

les, especialmente cuando se pone de manifiesto el “patente, manifiesto y palma-
rio fraude de ley” En otros casos, sin embargo, se da preferencia al padrén en
relacion con el informe de la policia municipal, como es el caso de la STS] de
Cataluna ndm. 790/1999 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 3.?), de 15
de julio (RJCA 1999/3725).” En esta decision se advierte que la acreditacion de la ins-
cripcién municipal en el padrén comporta en un procedimiento sancionador que
quede desvirtuada “la presuncién de que goza el informe de la policia municipal,
sin que las sospechas a que puedan conducir el resto de los documentos obrantes
en autos sean suficientes como para la destruccion de la razonable duda que
ampara en todo caso los intereses de la parte actora”. Cabe advertir que las decla-
raciones efectuadas por vecinos a los agentes de la policia municipal sobre si dicha
persona vive o no en aquella vivienda no tienen presuncién de certeza por ser
incorporadas al informe, sino que sélo se da fe que se realizaron dichas declara-
ciones ante la policia.”

3.1.3. La obligacion de inscripcion periédica de los extranjeros que estan en la
situacion administrativa de “residentes permanentes”

Una de les novedades mas relevantes de la nueva regulacion es el establecimiento
de la obligacién de renovacién periédica de la inscripciéon padronal, asi como la
declaracién de caducidad de esta inscripcién al transcurrir un plazo temporal que
establece la ley.

Esta obligacién queda delimitada al supuesto de los extranjeros no comunitarios
sin autorizacion de residencia permanente. Es decir, los extranjeros que se encuen-
tren en situacion de estancia (periodo de tiempo que no exceda de noventa dias,
salvo el supuesto de los estudiantes, que sera igual a la del curso para el que estu-
viera matriculado), residencia temporal (periodo de tiempo superior a noventa dias
e inferior a cinco afos), asi como todos aquellos que estén en situacion irregular
ya sea originaria o sobrevenida, ya tengan o no una orden de expulsién o un pro-
cedimiento sancionador en curso. Por tanto, Gnicamente quedan fuera los extran-
jeros que tengan autorizacion de residencia permanente.

La duracién de la inscripcion de empadronamiento es en estos casos de un maxi-
mo de dos afios. Una vez éstos han transcurrido, se produce la caducidad de la
mencionada inscripcién y, por tanto, la necesidad que se produzca a renovar por
parte del extranjero si quiere continuar estando empadronado.

A mi entender, la Administraciéon no tiene o tiene un escaso margen de discre-
cionalidad para declarar la caducidad de la inscripcién en el padrén. Entiendo que
cuando la ley utiliza la expresion “podrd” ello no significa necesariamente la exis-
tencia de discrecionalidad administrativa, tal y como ha sefalado destacados auto-

28. Vid. la STSJ de Navarra nim. 813/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Unica), de 24 de julio
(RJCA 2003/841).

29. En el mismo sentido, vid. las STS de 3 de octubre de 1984 (RJ 1984/4697) y de 11 de junio de 1984 (RJ 1984/3570).

30. Vid. V. Acuapo | CupoLA: La presuncion de certeza en el Derecho administrativo sancionador, Ed. Civitas, Madrid,
1994.
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res.” La Administracién esta obligada a declarar la caducidad de la inscripcién para
asegurar el cumplimiento de la obligacién de renovacién periédica para el extran-
jero excepto en dos supuestos: a) que el extranjero haya instado ya la renovacion,
y b) que el extranjero haya cambiado de situacién administrativa accediendo a la
residencia permanente. Se trata en cualquier caso de una declaracién que se reali-
za ex oficio por la propia Administraciéon municipal.

Otra cuestién que cabe plantear es si la declaracién de caducidad tiene caracter
constitutivo o declarativo. Es decir, si la caducidad se produce ex lege por el simple
transcurso del plazo de dos aflos o bien es necesario realizar un requerimiento
previo al interesado. Tal y como la configura la redaccion de la ley puede interpre-
tarse que se produce automaticamente ya que se hace una advertencia expresa de
que no serd necesaria la audiencia del interesado. La causa que produce la caduci-
dad es el mero transcurso del plazo legalmente establecido.

Aqui se plantea otra cuestion: ;en qué medida la declaracién sin necesidad de
audiencia al interesado afecta al derecho a la tutela judicial efectiva que proclama
el articulo 24 de la Constitucion? Cabe decir que el articulo 105.c) de la CE, a la
regulacion por ley del procedimiento administrativo, dice que ésta garantizara el
tramite de audiencia “cuando proceda”. Por tanto, se admite la posibilidad que en
determinados procedimientos no haya esta audiencia. Por ejemplo, un supuesto
relevante que es cominmente aceptado se encuentra en el articulo 112 de la Ley
30/1992, cuando, al referirse a los recursos administrativos, nos dice que el tramite
de audiencia solamente serd preceptivo cuando hayan de tenerse en cuenta nue-
vos hechos o documentos no recogidos en el expediente originario, no conside-
randose como documentos nuevos el recurso, los informes y las propuestas, asi
como los aportados por el propio interesado.

Cabe sefalar, sin embargo, la existencia de una serie de supuestos donde sera
necesario dar audiencia pese a los términos tan estrictos en que parece pronun-
ciarse el precepto legal, ya que de otra forma podra considerarse inconstitucio-
nal.

A mi entender, no se podra prescindir del tramite de audiencia en los supuestos
en que el extranjero conste en el padrén que se encuentra en situacion de resi-
dencia temporal. Para saber si un extranjero se encuentra en esta situacion, la
reforma de la Ley organica 4/2003 establece la obligacién de proveerse de una tar-
jeta de identidad como documento acreditativo de la autorizaciéon administrativa
para residir, adaptando asi nuestra normativa al Reglamento comunitario 1030/2002
del Consejo, de 13 de junio de 2002. El mismo articulo 16.2.f) de la LBRL, segln su
nueva redaccioén, habla del nimero de tarjeta de residencia en vigor. En estos
casos, sera preceptiva la audiencia porque cabe la posibilidad que el extranjero
haya consolidado su situacién y haya pasado a tener la residencia permanente. Asi,
el articulo 32 de la LODYLE prevé que tendran derecho a la residencia permanen-
te los que hayan tenido la residencia temporal durante cinco afos de forma conti-
nuada. En este caso, si el extranjero ha consolidado su situacién, queda excluido

31. Vid., por todos, la obra clasica de F. SaiNnz MoRreno: Conceptos juridicos, interpretacion y discrecionalidad admi-
nistrativa, Ed. Civitas, Madrid, 1976.
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de la obligacién peridédica de renovar su inscripcién en el padrén. Por tanto, ha de
posibilitarse la aportacién de esta documentacién para acreditar su nueva situa-
cion administrativa. En este sentido, el tramite de audiencia es preceptivo.

En el resto de casos, que serdn mayoritariamente los extranjeros que se encuen-
tren en situacion irregular, la necesidad de dar audiencia es mas discutible. Parece
claro que un extranjero en situacion irregular no puede acceder directamente a la
situacion de residencia permanente, sino que previamente habrd de pasar por la
residencia temporal en el caso que pueda regularizar su situacién de acuerdo con
el articulo 31.4, cuando prevé la autorizacion de residencia temporal por situa-
cién de arraigo, asi como por razones humanitarias, de colaboracién con la justicia
o otras circunstancias excepcionales que se determinen reglamentariamente. En
estos casos, por tanto, la obligacion de renovacion periédica de la inscripcién en
el padrén no es tan susceptible de discusion como en el caso anterior. Si bien la
ley no establece la obligatoriedad del tramite de audiencia, ello no excluye que
la Administracién pueda acordarla para dar una mayor garantia al interesado.

Otra cuestion que se plantea es la obligacion de notificar la declaracién de caduci-
dad al interesado. En este sentido, el articulo 58.1 de la LRJPAC establece la necesidad
de notificar todas aquellas decisiones que afecten a derechos e intereses legitimos.
La declaracién de caducidad puede incluirse claramente en este caso. De esta for-
ma, la notificacion podria servir para recordar que el extranjero puede volver a ser ins-
crito si lo solicita nuevamente. En los supuestos en que notoriamente el extranjero no
viva efectivamente en este domicilio y se deje constancia en el procedimiento, podra
considerarse como practicada de acuerdo con el articulo 59 de la LRJPAC.

3.2. La condicién de vecino y los derechos que se derivan de la inscripcion en el
padrén municipal

La inclusién en el padrén municipal, tal y como sefala A. Bullén Ramirez, “hace
variar la situacién juridica de la persona, influyendo en su capacidad de obrar
administrativa y en la esfera de sus derechos privados, origindndose por esta cua-
lidad de miembro, un verdadero estatus juridico administrativo”.” Se trata, por
tanto, de un complejo de situaciones juridicas diversas (potestades, derechos, obli-
gaciones) que son consideradas unitariamente en funcién de un determinado rol
social o juridico de las personas, en este caso el factor aglutinador es el de su resi-
dencia habitual y efectiva en un determinado municipio.

32. Vid. A. BuLLON RAMIREZ: La poblacién municipal, Ed. IEAL, Madrid, 1959, pag. 12. Recogiendo las palabras de este autor,
vid.la STS de 2 de enero de 1996 (RJ 1996/63): “El padron municipal, como medio de control de la poblacion que integra un
ntcleo urbano, es un documento piblico y fehaciente a todos los efectos administrativos, constituido por la relacion de
residentes y transelntes de un término municipal con inclusion de todos los datos de interés del Estado, de la comunidad
auténoma y del propio municipio, precisos para configurar las relaciones publicas con dichas entidades, articulo 62 del
Real decreto 1690/1986, de 11 de julio (RCL 1986/2662), Reglamento de poblacion y demarcacion territorial, de forma que la
inclusion en el mismo de una persona no es mas que el ejercicio de la libertad de residencia, que concede el articulo 19
de la CE, haciendo variar la situacion juridica de la misma, influyendo en su capacidad de obrar administrativa, y en la esfe-
ra de los derechos privados, origindndose por ello, un verdadero estatus juridico administrativo, de cuyos derechos y situa-
cion no puede ser privado el ciudadano sino en los casos y en la forma establecida por la ley.”
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Si bien en el caso de los ciudadanos espafoles, la inscripcion en el padrén muni-
cipal suponia una modificacion de su estatus, la legislacién de régimen local esta-
bleci6 ciertas prevenciones con relacion a los extranjeros. En efecto, la LBRL, en su
redaccion dada por la Ley 4/1996, establece que la inscripcion de los extranjeros en
el padrén municipal no constituira prueba de su residencia legal en Espana ni les
atribuira ningtn derecho que no les confiera la legislacién vigente, especialmente
en materia de derechos y libertades de los extranjeros en Espafna (articulo 18.2).
Con esta cautela, el legislador cif6 el papel del padrén a sus estrictos términos: el
posibilitar un mayor conocimiento real de la poblacién municipal con indepen-
dencia de la situacion juridica de sus habitantes.

La Ley organica 4/2000 introdujo como requisito esencial para el ejercicio de
determinados derechos el encontrarse en Espafa inscritos en el padrén del muni-
cipio en el que residan habitualmente. Concretamente, en su redaccion inicial se
referia al derecho a la asistencia sanitaria (articulo 12.1), al derecho de ayudas en
materia de vivienda (articulo 13) y al derecho a la asistencia juridica gratuita (ar-
ticulo 20.2). De esta forma, el padrén municipal se convertia en un instrumento de
integracion de la poblacion irregular que no sélo podia probar que se encontraba
en determinadas fechas en territorio espafiol, sino que también se le facilitaba el
acceso a determinados servicios.

Con la Ley organica 8/2000, se reduce considerablemente el papel del padrén
municipal que la legislacién anterior le habia atribuido en la politica de inmigra-
cioén, al mismo tiempo que se produce una restriccion considerable de los dere-
chos y libertades de los extranjeros. Si bien se mantiene para los inscritos en el
padrén el supuesto de asistencia sanitaria, se exige la situacion administrativa de
residencia para tener derecho a acceder al sistema publico de ayudas en materia
de viviendas. También se mantiene para el derecho a la asistencia juridica gratuita,
excepto en los procedimientos administrativos que puedan llevar a la denegacion
de su entrada, a su devolucién o expulsion del territorio espafiol y en todos los
procedimientos de asilo. En cambio, encontramos también algunos supuestos en
los que ni se requiere la residencia legal ni el padrén, sino simplemente el encon-
trarse fisicamente en territorio espafiol, como son los servicios y prestaciones
sociales basicas, el derecho y deber a la educacién obligatoria hasta los 18 afios.

El acceso a la condicién al padrén municipal y a la condicién de vecino compor-
ta a su vez el ser titular de los derechos que viene reconociendo la legislacion de
régimen local, en especial los previstos en el articulo 18 de la LBRL.” Sin embargo,

33. Segun este precepto legal los vecinos tienen los siguientes derechos: “a) ser elector y elegible de acuerdo con
lo dispuesto en la legislacion electoral; b) participar en la gestion municipal de acuerdo con lo dispuesto en las leyes y,
en su caso, cuando la colaboracion con caracter voluntario de los vecinos sea interesada por los 6rganos de gobierno
y administracion municipal; ¢) utilizar, de acuerdo con su naturaleza, los servicios publicos municipales, y acceder a los
aprovechamientos comunales, conforme a las normas aplicables; d) contribuir mediante las prestaciones economicas
y personales legalmente previstas a la realizacion de las competencias municipales; e) ser informado, previa peticion
razonada, y dirigir solicitudes a la Administracion municipal en relacion con todos los expedientes y documentacion
municipal, de acuerdo con lo previsto en el articulo 105 de la Constitucion; f) pedir la consulta popular en los términos
previstos en la ley; g) exigir la prestacion y, en su caso, el establecimiento del correspondiente servicio plblico, en el
supuesto de constituir una competencia municipal propia de caracter obligatorio; aquellos otros derechos y deberes
establecidos en las leyes.”
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la LODYLE reserva a los extranjeros residentes, empadronados en un municipio
todos los derechos establecidos por tal concepto en la legislacion de bases de régi-
men local, pudiendo ser oidos en los asuntos que les afecten, de acuerdo con lo
que dispongan los reglamentos de aplicacién.”

La inscripcién en el padrén constituye un elemento importante para la acredita-
cion de la residencia efectiva en el término municipal. En general, los datos conte-
nidos en el padrén gozan de lo que se ha denominado una presuncioén iuris tan-
tum de exactitud.” En realidad, se trata de un registro publico cuyos datos pueden
acreditarse a través de las correspondientes certificaciones que como documentos
publicos dan fe, salvo prueba en contrario.

Por lo que respecta a los datos que el padrén contiene sobre extranjeros, la LBRL
establece que la inscripcion en el padrén no constituird prueba de su residencia
legal en Espafa. Ahora bien, cuestion distinta es que dicha inscripcién pueda ser-
vir como una de las formas de acreditacién de la permanencia del extranjero
durante un determinado periodo en territorio espanol. Este extremo no es irrele-
vante por cuanto con dicha acreditacién podra, en determinados casos, accederse
a la regularizacion de su situacion.”

3.3. La determinacién de politicas pablicas a través del padrén municipal

Entre las funciones esenciales del padrén esta la de conocer cudl es la poblacién
de un determinado municipio. Sobre la base de los datos del padrén, la entidad

34. Vid. el articulo 52.2 del Reglamento de territorio y poblacion de las entidades locales de Aragén, aprobado por el
Decreto aragonés 346/2002, de 19 de noviembre: “Los extranjeros con permiso de residencia y empadronados en el
municipio tienen los derechos y los deberes propios de los vecinos, excepto los de caracter politico. En cuanto al dere-
cho al sufragio activo y pasivo se estara a lo dispuesto en la legislacion reguladora de las elecciones locales.” El ar-
ticulo 2 del Decreto catalan 188/2001, de 26 de junio, de los extranjeros y de su integracion social en Catalufia: “Las cor-
poraciones locales de Cataluiia han de garantizar a los extranjeros residentes, empadronados en un municipio de
Catalufia, el ejercicio de todos los derechos que reconoce la normativa vigente en materia de régimen local a los ciu-
dadanos empadronados en un municipio, en especial, a ser escuchados en todas aquellas cuestiones que les afectan.”

35. La jurisprudencia ha sefialado que esta presuncion de exactitud prevalece incluso respecto a otros elementos
probatorios, como puede ser un informe de la policia local. En esta linea, vid. la importante STSJ 790/1999 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 3.2), de 15 de julio (RICA 1999/3725): “Tales certificaciones, a las que la demanda-
da pretende quitar toda eficacia, tienen precisamente la que les viene atribuida por el articulo 62, parrafos 1y 2, del Real
decreto 1690/1986, de 11 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de poblacion y demarcacion territorial de las
entidades locales, a cuyo tenor el padron municipal, en cuanto relacion de los residentes y transedntes inscritos en el
término municipal, es un documento publico y fehaciente para todos los efectos administrativos, constituyendo sus
datos prueba plena de la residencia, datos que se acreditan, precisamente, por medio de las certificaciones de que se
trata. De manera que, acreditado que el actor figuraba inscrito en él ya en la fecha del requerimiento de descalificacion
y durante todo el periodo de duracion del expediente sancionador, y no constando que su esposa e hijos estuviesen en
situacion distinta, ha quedado plenamente desvirtuada la presuncion de que goza el informe de la Policia Municipal, sin
que las sospechas a que puedan conducir el resto de los documentos obrantes en autos sean suficientes como para la
destruccion de la razonable duda que ampara en todo caso los intereses de la parte actora.”

36. Asi, el Ararteko, en el informe especifico que realiza en 1997 sobre “El acceso de los extranjeros a los padrones
municipales”, sefiala: “El empadronamiento serviria para justificar una residencia en Espafia en cualquier hipotético
procedimiento global de regularizacion o en el curso de un procedimiento administrativo regularizador singular por via
de la exencion de visado o del reagrupamiento familiar, como un medio excelente de acreditacion de arraigo en la socie-
dad de acogida. Todo ello, sin perjuicio de las prestaciones sociales para las que el empadronamiento pueda ser un
requisito esencial.”
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local puede disponer de estadisticas, cuyas cifras son fundamentales para planifi-
car y programar los servicios municipales que ha de prestar, pudiendo destinar con
cierta anticipacion las inversiones y las partidas necesarias para ello.” En la medida
que los extranjeros acceden a los distintos servicios publicos municipales, ya sea
porque tienen derecho a los mismos, ya sea por razones de indole puramente fac-
tica, comporta la necesidad que la entidad municipal pueda conocer cuantos de
ellos se encuentran en su territorio. Es mas, la legislacion vigente tiene en consi-
deracién la poblacion municipal para la distribucién de los fondos entre las diver-
sas entidades locales,* por cuyo motivo un municipio puede verse beneficiado con
mayores inversiones si refleja la poblacién extranjera en el padrén municipal.”

En este sentido, los datos del padron se revelan como imprescindibles para
poder realizar una adecuada planificaciéon de las politicas que llevaran a cabo los
municipios en los proximos mandatos. La elaboracién de planes, sobre la base del
padréon municipal, destinados a atender las nuevas necesidades que plantea la pre-
sencia de una nueva poblacién municipal, permite una mayor racionalizacién en la
toma de decisiones administrativas.” En efecto, por una parte, la planificacién
constituye una forma de definicion de los objetivos a alcanzar y, por otra, compor-
ta la vinculaciéon de unas actuaciones mas o menos aisladas, estableciendo unas
lineas de actuacioén para alcanzar estos objetivos. Hay, por tanto, una prevision de
las actividades que hay que llevar a cabo para alcanzar unos objetivos y también
permite contemplar el fenémeno en su conjunto, desde una perspectiva globali-
zadora y coordinada.

En esta linea encontramos, cada vez mas, una mayor sensibilidad de los munici-
pios por elaborar planes y definir actuaciones en las que se incorporan los datos
que ofrece el padrén. El crecimiento exponencial de la poblacion a través de la
inmigracion, que se constata a través del padrén municipal, comporta que los
municipios no puedan ignorar esta realidad sin el riesgo de que se produzca una
grave fractura social.

De esta forma, encontramos planes especificamente dirigidos al fendmeno de la
inmigracion o bien en otras ocasiones planes de ciudadania. En cualquier caso, no
se trata de establecer nuevas politicas mds favorables respecto a esta nueva pobla-
cion, sino simplemente en normalizar su acceso a los distintos servicios publicos
municipales en las mismas condiciones que el resto de los ciudadanos. Esta nor-

37. Vid. J. Mir | BAGO: “Municipios e inmigracion. Los ayuntamientos ante la nueva Ley de extranjeria...”, op. cit.

38. Segun el articulo 115 de la Ley reguladora de las haciendas locales, la poblacion municipal constituye un elemento
fundamental en los criterios de distribucion de la participacion municipal en el Fondo Nacional de Cooperacion
Municipal.

39. Segtin noticia del diario E/ Pais de 18 de enero de 2001: “El delegado del Gobierno para la Inmigracion, Enrique
Fernandez-Miranda, pidié ayer a todos los ayuntamientos de Espafia que sean mas ‘cuidadosos’y ‘exigentes’ en la ela-
boracion de sus padrones de habitantes y no inflen sus censos empadronando a inmigrantes irregulares para recibir
maés dinero del Estado.”

40. Sobre la planificacion administrativa en el ambito de la inmigracion, vid. V. Acuapo | CuboLA: “L'actuacio dels ens
locals en I'ambit de la immigracié. El Pla municipal d'immigracié de Barcelona”, en La immigracié a Catalunya avui.
Anuari 2002, Ed. Fundacié Jaume Bofill, pags. 109-124. Desde una perspectiva no juridica, es de gran interés el estudio
de M. NADAL; R. Ouveres; M. A. ALEGRE: Les actuacions municipals a Catalunya en I'ambit de la immigracio (inédito),
Informe elaborado por encargo de la Associacié Consell de Cent y de la Fundacié Jaume Bofill, septiembre de 2001.
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malizacién puede comprender, fundamentalmente, tres tipos de actuaciones: ga-
rantizar la accesibilidad de todos a los servicios publicos municipales, redimensio-
nar la oferta de servicios de acuerdo con las necesidades y demandas de la pobla-
cion y la reconceptualizacion de una serie de servicios.

También, cabe advertir que unas veces esta planificacion va dirigida a materias o
ambitos especificos (cultura, servicios sociales, insercion laboral, vivienda, etc.),
mientras que otras veces tienen caracter transversal. La transversalidad permite
abordar de una forma més coordinada los distintos aspectos que presenta la inmi-
gracion. Se trata de abordar horizontalmente temas que por su naturaleza escapan
de la division compartimental de la Administracion publica. También podemos
encontrar planes con efectos meramente internos, con vocacion de no trascender
mds alla del ambito organizativo, y otros en cambio con efectos externos, con pre-
tension de incidir en la ciudadania.

La identificacién de la poblacién a través del padron municipal permite que los
poderes publicos conozcan mejor su composicion y puedan instrumentar férmu-
las de participacion. El hecho que los extranjeros tengan limitado el derecho de
sufragio a las elecciones municipales en los supuestos de situacién administrativa
regulary siempre que se den condiciones de reciprocidad en sus paises de origen,
implica la necesidad de buscar férmulas alternativas de participacién a través de
organos y procedimientos administrativos. En esta linea, los datos del padrén
municipal pueden ser uno de los criterios que permitan dar representatividad a los
diversos colectivos de inmigrantes ya sea de forma orgdnica (consejos asesores o
consultivos, forums o mesas sectoriales) o bien en los distintos procedimientos
administrativos entre los que deben destacar los relativos a la elaboracion de los
planes relativos a la inmigracion.

4. El padrén municipal como fichero de datos de titularidad publica

Ademds de considerarse un registro administrativo, el padrén municipal constitu-
ye un fichero de datos de titularidad publica. En este sentido, la Ley organica
15/1999, de 13 de diciembre, de proteccion de datos (LOPD), define al fichero como
“todo conjunto organizado de datos de cardcter personal, cualquiera que fuere la
forma o modalidad de su creacién, almacenamiento, organizacién y acceso”, y los
datos de caracter personal como “cualquier informaciéon concerniente a personas
fisicas identificadas o identificables”. En efecto, del contenido del articulo 16 de la
LBRL podemos concluir que el padrén contiene datos de caracter personal referi-
dos a personas fisicas identificadas como son los vecinos de un municipio y que es
un conjunto organizado de los mismos.

La consideracion del padrén como un fichero de datos comporta la aplicacion de
la normativa prevista en la LOPD y en su normativa de desarrollo, que, junto a la
legislacion de régimen local, constituira el régimen juridico bésico.” De esta forma,

41. Vid. 1. ViLLaverpe MENENDEZ: “Proteccion de datos personales y padrén municipal”, en Cuadernos de Derecho Local,
1, febrero de 2003, pags. 91-92: “Ciertamente, el padron es un registro administrativo, sometido, por tanto, a lo dispues-
to en el articulo 105.b) de la CE, que remite a la ley la regulacion del acceso a los archivos y registros administrativos.
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el titular de los datos dispondré de una serie de derechos, entre los que cabe des-
tacar los de acceso, rectificacion y cancelacién.

La legislacion de proteccion de datos distingue entre ficheros de titularidad
publica y ficheros de titularidad privada. El criterio que permite distinguir entre
unos y otros estriba en si la titularidad es de las administraciones publicas (articu-
lo 20 de la LOPD) o de personas o entidades privadas (articulo 25 y siguientes de la
LOPD). En el caso de las administraciones publicas establece una serie de reglas
especificas que son fundamentalmente sobre creacién, modificacién o supresion
(articulo 20), comunicacién de datos entre administraciones publicas (articulo 21),
ficheros de las fuerzas y cuerpos de seguridad (articulo 22) excepciones a los dere-
chos de acceso, rectificaciéon y cancelacién (articulo 23) y otras excepciones a los
derechos de los afectados (articulo 24).

En el caso especifico de los ficheros de titularidad publica, éstos deben ser crea-
dos, modificados o suprimidos por una disposicion de caracter general publicada
en el boletin o diario oficial correspondiente. Esta disposiciéon general es por lo
que se refiere al padrén municipal los articulos 15 a 18 de la LBRL, basandose en los
cuales los municipios han de organizar y mantener dichos ficheros.

4.1. El derecho a la protecciéon de datos y el deber de colaboracién interadminis-
trativa: la comunicacion de datos entre administraciones publicas

La exigencia de mantener la confidencialidad de los datos del padrén se plantea
desde dos perspectivas fundamentales: la primera, en atencién a la primacia del
derecho fundamental a la proteccién de datos reconocido en el articulo 18.4 de la
CE, y la segunda en cuanto constituye un instrumento que dispone la entidad local
para incentivar la inscripcion de la poblacién real del municipio.” Interesa, por
tanto, examinar en qué medida la legislacion vigente al regular el funcionamiento
del padrén municipal permite asegurar esta confidencialidad.

El articulo 18 de la CE —que reconoce en su apartado primero el derecho a la inti-
midad personal y familiar- realiza en su apartado cuarto una mencidn especifica a
que “La ley limitard el uso de la informatica para garantizar el honor y la intimidad
personal y familiar de los ciudadanos y el pleno ejercicio de sus derechos”. De este
apartado cuarto, algunos autores han entendido que se deriva un derecho auté-
nomo o diferenciado, que ha venido a denominarse derecho a la “autodetermina-
cion informativa” o “libertad informatica” o “proteccion de datos”. Ello ha sido con-

Pero es un registro peculiar en el sentido de que estd compuesto nicamente por los datos personales de quienes sean
vecinos de ese municipio (articulo 16 de la LBRL y 57 del RPT). Asi, pues, el padrdn no es sino un ‘conjunto organizado
de datos de caracter personal’ [articulo 3.b) de la LOPD], que en cuanto tal, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 2.1
de la LOPD esté sujeto a las normas sobre proteccion de datos personales establecidas en ellay demas legislacion con-
cordante [...]. En suma, el padron es, al tiempo que un registro administrativo de vecinos, un fichero informatizado (‘auto-
matizado’ en la terminologia de la LOPD) de sus datos personales, cuyo régimen juridico, ademas del establecido en la
LBRL, que lo crea y lo regula, y el RPT, que desarrolla lo dispuesto en la LBRL, es el previsto en la LOPD en lo relativo a
la proteccion de los datos personales de los vecinos en él contenidos.”

42. Este (ltimo aspecto es puesto singularmente de relieve por J. Mir 1 BAGO: “Municipios e inmigracion. Los ayunta-
mientos ante la nueva Ley de extranjeria...”, op. cit.
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firmado por la jurisprudencia constitucional, especialmente a raiz de la STC
292/2000, de 30 de noviembre, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad pre-
sentado por el defensor del pueblo contra varios incisos de algunos preceptos de
la LOPD. Asi, el Alto Tribunal ha sefialado que:

“Este derecho fundamental a la proteccién de datos, a diferencia del derecho a
la intimidad del articulo 18.1 de la CE, con quien comparte el objetivo de ofrecer
una eficaz proteccion constitucional de la vida privada personal y familiar, atri-
buye a su titular un haz de facultades que consiste en su mayor parte en el poder
juridico de imponer a terceros la realizacién u omisién de determinados com-
portamientos cuya concreta regulaciéon debe establecer la ley, aquella que con-
forme al articulo 18.4 de la CE debe limitar el uso de la informatica, bien desarro-
llando el derecho fundamental a la proteccion de datos respecto de aquel
derecho fundamental tan afin como es el de la intimidad radica, pues, en su dis-
tinta funcion, lo que apareja, por consiguiente, que también su objeto y conteni-
do difieran.”

Cabe advertir que el derecho a la proteccion de datos no constituye un derecho
absoluto ni incondicionado, como sefala la propia STC 292/2000, y que encuentra
sus limites especificos en los restantes derechos fundamentales y bienes juridicos
constitucionalmente protegidos, de acuerdo con el principio de unidad de la
Constitucion. De esta forma, el Tribunal entiende que los derechos fundamentales
“pueden ceder ante bienes e intereses constitucionalmente relevantes, siempre
que el recorte sea necesario para lograr el fin legitimo previsto, proporcionado
para alcanzarlo y, en todo caso, sea respetuoso con el contenido esencial del dere-
cho fundamental restringido (STC 57/1994, de 28 de febrero, FJ 6; 18/1999, de 22 de
febrero, FJ 2)”. En esta misma linea advierte que “el apoderamiento legal que per-
mita a un poder publico recoger, almacenar, tratar, usar y, en su caso, ceder datos
personales, sélo estd justificado si responde a la proteccién de otros derechos fun-
damentales o bienes constitucionalmente protegidos”.

La posible existencia de excepciones en relacién al derecho de proteccién de
datos ha sido puesto especialmente de relieve por el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas en relaciéon con la interpretacion de la Directiva 95/46/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de octubre de 1995, relativa a la pro-
teccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos persona-
lesy alalibre circulacion de estos datos. Esta directiva destinada a la aproximacion
de las legislaciones nacionales de los estados miembros entiende que éstas “tie-
nen por objeto garantizar el respeto de los derechos y libertades fundamentales,
particularmente del derecho al respeto de la vida privada reconocido en el articu-
lo 8 del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales, asi como en los principios generales del Derecho
comunitario”.

El articulo 8 del CEDH, al tiempo que enuncia, en su apartado 1, el principio de
no-injerencia de la autoridad publica en el ejercicio del derecho a la vida privada,
admite, en su apartado 2, que una injerencia de este tipo es posible en tanto en
cuanto esté “prevista por la ley y constituya una medida que, en una sociedad
democrdtica, sea necesaria para la seguridad nacional, la seguridad publica, el
bienestar econdmico del pafs, la defensa del orden y la prevencién del delito, la
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proteccion de la salud o de la moral, o la proteccién de los derechos y libertades
de los demas”.

El legislador no tiene una libertad omnimoda en el ejercicio del derecho funda-
mental sino que debe realizarse dentro de los limites constitucionales. De aqui que
puede considerarse inconstitucional un apoderamiento o habilitacién genérica
para acceder a los datos personales del padrén que no tenga el suficiente grado de
certeza y de previsibilidad.” Por tanto, para que sea constitucionalmente valida
esta medida debera realizarse dentro de los limites que determine claramente el
legislador. De otra forma, tal y como ha sefialado la propia STC 292/2000, “la ley
habra vulnerado el derecho fundamental en cuestién, ya que no sélo habra frus-
trado la funcién propia de toda reserva de ley relativa a derechos fundamentales
al renunciar a fijar por si misma esos limites, dado que la reserva de ley impone al
legislador, ademas de promulgar esa ley, regular efectivamente en ella la materia
objeto de la reserva”.

Un criterio fundamental para comprobar si los limites que fija el legislador
son compatibles con el derecho fundamental sera el principio de proporciona-
lidad. El test aleman de proporcionalidad que ha venido aplicando la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional consiste en constatar si se cumplen tres
requisitos o condiciones que son los siguientes: la idoneidad, la necesidad y la
proporcionalidad en sentido estricto o ponderacién.” La idoneidad hace refe-
rencia a la aptitud o adecuacion de la medida objeto de control para conseguir
la finalidad perseguida. Por su parte, la necesidad consiste en la ausencia de
alternativas mas moderadas o menos gravosas para la consecucion, con igual
eficacia, de la finalidad perseguida. Finalmente, la proporcionalidad en sentido
estricto o ponderacion comporta que la medida sea proporcionada o equili-
brada por derivarse de la misma mas beneficios o ventajas para el interés gene-
ral que perjuicios sobre otros bienes o valores en conflicto. Dentro de la pro-
porcionalidad en sentido estricto se debe ponderar la incidencia disuasoria de
la medida impugnada en relacién con el legitimo ejercicio del derecho funda-
mental restringido.

La exigencia del test de proporcionalidad para comprobar si los limites que se
establecen al derecho de proteccién de datos son conformes al articulo 8 del
CEDH, ha sido puesto de relieve especialmente por la STJCEE de 20 de mayo de
2003 (caso “Divulgacion de datos sobre los ingresos de empleados de entida-

43. En esta linea, la STC 292/2000 advierte que: “Aun teniendo un fundamento constitucional y resultando proporcio-
nadas las limitaciones del derecho fundamental establecidas por una ley (STC 178/1985), éstas pueden vulnerar la
Constitucion si adolecen de la falta de certeza y previsibilidad en los propios limites que imponen y su modo de aplica-
cion. Conclusion que se corrobora en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos que ha sido citada
en el F 8y que aqui ha de darse por reproducida. Y ha de sefialarse, asimismo, que no sélo lesionaria el principio de
seguridad juridica (articulo 9.3 de la CE), concebida como certeza sobre el ordenamiento aplicable y expectativa razo-
nablemente fundada de la persona sobre la cuél ha de ser la actuacion del poder aplicando el Derecho (STC 104/2000,
F 7, por todas), sino que al mismo tiempo dicha ley estaria lesionando el contenido esencial del derecho fundamental asi
restringido, dado que la forma en que se han fijado sus limites lo hacen irreconocible e imposibilitan, en la practica, su
ejercicio.”

44. Vid. M. GonzALez BEILruss: El principio de proporcionalidad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Ed.
Aranzadi, coleccion “Cuadernos Aranzadi del Tribunal Constitucional”, nim. 11, Pamplona, 2003.
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des sujetas al control del Rechnungshof”). El TJCEE recoge la jurisprudencia del
TEDH que analiza la expresién “injerencia necesaria” prevista en el articulo 8
del CEDH como excepcion del derecho a la proteccion de datos. De acuerdo con
esta jurisprudencia, el adjetivo “necesario” comporta “que esté en cuestion una
‘necesidad social imperiosa’y que la medida adoptada sea ‘proporcionada a la fina-
lidad legitima perseguida’”.

Con caracter general, la LOPD regula en su articulo 21 la comunicacién de datos
entre administraciones publicas en los siguientes términos:

“1. Los datos de caracter general recogidos o elaborados por las administracio-
nes publicas para el desempefio de sus atribuciones no seran comunicados a otras
administraciones publicas para el ejercicio de competencias diferentes o de com-
petencias que versen sobre materias distintas, salvo cuando la comunicacion
hubiere sido prevista por las disposiciones de creacién del fichero o por disposi-
cion de superior rango que regule su uso, o cuando la comunicacién tenga por
objeto el tratamiento posterior de los datos con fines histéricos, estadisticos o
cientificos.

“2. Podran, en todo caso, ser objeto de comunicacion los datos de caracter per-
sonal que una administracién publica obtenga o elabore con destino a otra.

“3. No obstante lo establecido en el articulo 11.2.b), la comunicacién de datos
recogidos de fuentes accesibles al publico no podra efectuarse a ficheros de titu-
laridad privada, sino con el consentimiento del interesado o cuando una ley pre-
vea otra cosa.

“4. En los supuestos previstos en los apartados 1y 2 del presente articulo no sera
necesario el consentimiento del afectado a que se refiere el articulo 11 de la pre-
sente ley.”

Del precepto en cuestion, debe advertirse que podemos distinguir los siguientes
supuestos en relacion con la finalidad con la que se ceden los datos: a) para el ejer-
cicio de competencias que no sean diferentes o que versen sobre las mismas mate-
rias entre las administraciones; b) para el ejercicio de competencias diferentes o
que versen sobre materias distintas, y ¢) cuando los datos se hayan obtenido con
el propésito de cederlos a otra Administracion.

En los casos a) y ¢) el propio articulo 21.1 de la LOPD permite la cesién de datos
entre administraciones publicas. Se trata, por ejemplo, de aquellos casos en que se
trate de competencias que versan sobre un mismo dmbito material, como puede
ser el caso de los servicios sociales.”

45. Asi podemos ver como en los Convenios entre el Imserso y las comunidades auténomas se prevé esta cesion de
datos del padrén. En la Resolucion de 11 de marzo de 2002 por la que se publica el protocolo adicional que prorroga para
2001 el Convenio de colaboracion con el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales para el desarrollo de actuaciones con-
juntas en materia de atencion a inmigrantes, refugiados, solicitantes de asilo y desplazados (DOE 36, de 30 de marzo de
2002) se sefala que: “La comunidad auténoma remitira al Imserso informacion acerca de la escolarizacion de nifios
extranjeros, asi como acerca de los datos disponibles de extranjeros incluidos en los padrones municipales de su ambi-
to geografico y se llevara a cabo la colaboracion en el seguimiento de dichos datos para poder implementar los pro-
gramas de integracion procedentes. Igualmente, la comunidad auténoma remitira al Imserso la informacion correspon-
diente a las estadisticas e informaciones relativas a inmigrantes extranjeros de aquellos proyectos dirigidos a la
integracion social de inmigrantes, solicitantes de asilo, refugiados y desplazados, en los que interviene la citada comu-
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Por lo que se refiere al caso c), veiamos como el articulo 21.1 de la LOPD preve-
ia dos posibilidades distintas: una para cuando ello fuera previsto por las disposi-
ciones de creacion del fichero o por disposicion de superior rango que regule su
uso, y la otra cuando fuera para fines histéricos, estadisticos o cientificos. Cabe
advertir que este precepto fue objeto de impugnacién en un recurso de inconsti-
tucionalidad que presenté el defensor del pueblo que fue resuelto por la STC
292/2000, de 30 de noviembre, que declaré nulo el inciso relativo a la primera posi-
bilidad. El fundamento juridico en que se basaba la anulacién gir6 en torno a la
imposibilidad de que a través de normas de cardcter reglamentario se determina-
ra en qué casos podian cederse o no los datos a otras administraciones publicas
para el ejercicio de competencias diferentes o competencias que versen sobre
materias distintas. El Alto Tribunal consider6 que dicha regulacion reglamentaria
vulneraba la reserva de ley que el articulo 53.1 establece para el derecho funda-
mental. De esta forma, las excepciones a la cesion de datos que establece la LOPD
quedan limitadas a los “fines historicos, estadisticos o cientificos”.

Asimismo, la LOPD realiza una regulacién especifica de los ficheros de titulari-
dad publica creados por las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado (articulo 22),
en el que se limita el acceso sin el consentimiento de las personas afectadas a
“aquellos supuestos y categorias de datos que resulten necesarios para la preven-
cion de un peligro real para la seguridad publica o para la represién de infraccio-
nes penales, debiendo ser almacenados en ficheros especificos establecidos al
efecto, que deberan clasificarse por categorias en funcion de su grado de fiabili-
dad”. Ello no excluye, a mi juicio, que el legislador pueda extender, en otros
supuestos, la habilitacion de acceso a ficheros de titularidad puablica con fines poli-
ciales. El problema sera, por tanto, que estos nuevos supuestos queden plena-
mente delimitados y se adecuen a las exigencias del derecho constitucional a la
proteccién de datos.

Finalmente, hemos de destacar diversos preceptos legales donde se prevé la
cesion de datos entre administraciones publicas. Por una parte, encontramos las
propias previsiones de la LOPD, tanto las que ya han sido objeto de examen ante-
riormente como otras normas referidas a ambitos especificos como el articulo 11.2
en relacion con la Administracion sanitaria. Por otra parte, también hay que men-
cionar diversas leyes que prevén en diversos ambitos materiales la cesiéon de datos
entre administraciones publicas, pudiendo destacar las siguientes:

—Ley 58/2003, de 17 de diciembre, general tributaria: articulo 95.

—Real decreto legislativo 1/1994, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto
refundido de la Ley general de la Seguridad Social: articulo 66.

-Ley orgénica 5/1985, de 19 de junio, del régimen electoral general: articulo 41,
segun la redaccion dada por la Ley orgénica 1/2003, de 10 de marzo, para la garan-
tia de la democracia en los ayuntamientos y la seguridad de los concejales.

nidad”. En la misma linea vid. también el Protocolo de 21 de enero de 2002 de |la Secretaria General de la Consejeria de
Trabajo y Politica Social de la Region de Murcia por el que se publica el Protocolo adicional 2001 al Convenio de cola-
boracién con el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales para el desarrollo de actuaciones conjuntas en materia de
atencion a inmigrantes, refugiados, solicitantes de asilo y desplazados (BORM 29, de 4 de febrero de 2002).
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4.2. La habilitacion legal de la disposicion adicional séptima de la Ley reguladora
de bases de régimen local

Entre las novedades mas [lamativas que incorpora la Ley orgénica 14/2003, de 20
de noviembre, es una serie de disposiciones que establecen una serie de habili-
taciones con la finalidad de permitir la cesién de datos entre administraciones sin
el consentimiento del interesado. En concreto, se introduce una nueva disposi-
cion adicional quinta a la LODYLE sobre “acceso a la informacién y colaboracién
entre administraciones publicas”, se modifican los articulos 16.3 y 172y 3 de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local, a la cual se
afiade una nueva disposicion adicional séptima, sobre “acceso a los datos del
padrén”.

En el predambulo de la Ley organica 14/2003, de 20 de noviembre, se advierte ex-
presamente:

“También se introduce una habilitacién genérica de acceso al padrén municipal
a favor de la Direccién General de la Policia con el objeto de mejorar el ejercicio
de las competencias legalmente establecidas sobre el control y permanencia de los
extranjeros en Espafa. Esta habilitaciéon se formula en términos de reciprocidad
con el Instituto Nacional de Estadistica, al establecer la obligacién de la Direccion
General de la Policia de comunicar al Instituto Nacional de Estadistica, con el fin de
mantener actualizado el contenido del padroén, los datos de los extranjeros de que
tenga constancia que pudieran haber sufrido variacién en relaciéon con los consig-
nados en aquél.”

El preambulo se corresponde a la redaccion originaria del proyecto, por lo que
se habla de “habilitacién genérica de acceso al padrén municipal”. No obstante,
hay que sefalar que esta redaccion inicial fue objeto de modificaciones a raiz de
las enmiendas presentadas por el Partido Socialista Obrero Espafnol en el Congreso
de los Diputados que fueron consensuadas con el Partido Popular y Coalicién
Canaria. Concretamente por lo que se refiere al tema de la cesiéon de datos se tra-
tan de las enmiendas ndmero 152 y 154.

La enmienda 152 se refiere a la disposicion adicional quinta de la LODYLE, que
quedd redactada en los siguientes términos:

“1. En el cumplimiento de los fines que tienen encomendadas, y con pleno res-
peto a la legalidad vigente, las administraciones publicas, dentro de su ambito
competencial, colaborardn en la cesion de datos relativos a las personas que sean
consideradas necesarios en los procedimientos regulados en esta ley organica y
sus normas de desarrollo.

“2. Para la exclusiva finalidad de cumplimentar las actuaciones que los 6rganos
de la Administracion General del Estado competentes en los procedimientos regu-
lados en esta ley organica y sus normas de desarrollo tienen encomendadas, la
Agencia Estatal de Administracién Tributaria, la Tesoreria General de la Seguridad
Social y el Instituto Nacional de Estadistica, éste dltimo en lo relativo al padrén
municipal de habitantes, facilitaran a aquéllos el acceso directo a los ficheros en los
que obren datos que hayan de constar en dichos expedientes, y sin que sea preci-
so el consentimiento de los interesados, de acuerdo con la legislacién sobre pro-
teccion de datos”.
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Se reproduce en cursiva el anadido que supuso la enmienda respecto a la redac-
cion original que permanece practicamente intacta.” Si bien, de entrada parece
positiva la referencia expresa a la legislacion sobre proteccién de datos, cabe dudar
que esta enmienda haya supuesto un gran avance en las garantias respecto a la pro-
teccion de los datos inscritos en el padron municipal. En efecto, aunque no se
hiciera mencién expresa, la aplicacion de la legislacién sobre proteccién de datos
resultaba evidente desde una interpretacion sistematica del ordenamiento juridi-
co vigente. Seguramente por ello no debié haber ninguna objecién a la aceptacion
de esta enmienda.

Por su parte, la enmienda 154 se refiere a la nueva disposicién adicional sép-
tima de la LBRL que quedé definitivamente redactada en los siguientes térmi-
nos:

“Para la exclusiva finalidad del ejercicio de las competencias establecidas en la
Ley orgdnica de derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion
social, sobre control y permanencia de extranjeros en Espana, la Direccién General
de la Policia accedera a los datos de inscripcion padronal de los extranjeros exis-
tentes en los padrones municipales, preferentemente por via telematica.

“A fin de asegurar el estricto cumplimiento de la legislacion de proteccion de
datos de cardcter personal, los accesos se realizardn con las mdximas medidas de
seguridad. A estos efectos, quedard constancia en la Direccion General de la Policia
de cada acceso, la identificacion de usuario, fecha y hora en que se realizo, asf
como de los datos consultados.

“Con el fin de mantener actualizados los datos de inscripcién padronal de
extranjeros en los padrones municipales, la Direccion General de la Policia comu-
nicara mensualmente al Instituto Nacional de Estadistica, para el ejercicio de sus
competencias, los datos de los extranjeros anotados en el Registro Central de
Extranjeros.

“Se habilita a los ministros de Economia y del Interior para dictar las disposicio-
nes que regulen las comunicaciones de los datos de los extranjeros anotados en el
Registro Central de Extranjeros por medios electrénicos, informaticos o telemati-
cos al Instituto Nacional de Estadistica.”

También se reproducen en cursiva los cambios que supuso esta enmienda. Con
ellas se perseguia la finalidad de establecer limites en el acceso a los datos y evitar
una habilitacién genérica e indiscriminada,” llegdndose a sefialar que se introduci-
an un mayor nimero de garantias que las que sefial6 en su momento el dictamen

46. De acuerdo con el BOCG. Congreso de los Diputados Nam. A-160-5 de 17/09/2003, la motivacion de esta enmien-
da era la siguiente: “Resulta mas acorde con la proteccion del derecho a la intimidad de las personas la regulacion que
se propone ya que de la redaccion propuesta se deriva la facultad de acceder a ficheros en que obren datos que hayan
de constar en dichos expediente, pero ello le permitiria acceder también a otros datos en los que no esta legitimado su
acceso.”

47. De acuerdo con el BOCG. Congreso de los Diputados Nam. A-160-5 de 17/09/2003, la motivacion de esta enmien-
da era la siguiente: “Como garantia de que los datos que obran en el padron son consultados para los exclusivos fines
que marca este articulo y para velar por el maximo respeto del derecho a la intimidad de las personas, en consonancia
con la legislacion sobre proteccion de datos de caracter personal, se introduce un refuerzo de las garantias de dichos
accesos.”
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de la Agencia de Proteccién de Datos.” En realidad, esta enmienda lo que hace es
elevar a rango de ley lo que ya venia disponiendo algunas disposiciones del
Reglamento de medidas de seguridad de los ficheros que contengan datos de
caracter personal, aprobado por el Real decreto 994/1999, de 11 de junio. Fun-
damentalmente, la disposicién adicional séptima se remite a las “maximas medidas
de seguridad” que en la actualidad son las “medidas de seguridad de nivel alto”
que regulan los articulos 23 a 26 del mencionado reglamento. Es mas, practica-
mente reproduce el contenido del articulo 24 de la norma reglamentaria afnadien-
do que debe quedar constancia también “de los datos consultados”.

Ahora bien, tanto el hecho que se delimite la finalidad de la habilitacion al ambi-
to de la LODYLE como que se incorporen las medidas de seguridad previstas en la
LOPD no son suficientes para considerar su adecuacion a las previsiones constitu-
cionales a las que hemos hecho referencia. En mi opinién, tal y como razonaré a
continuacion, los limites que establece la nueva regulacién no se adecuan a las exi-
gencias constitucionales®” que conforman el derecho fundamental a la proteccion
de datos y las medidas de acceso al padrén previstas por la nueva disposicion adi-
cional séptima de la LBRL no superan el test de proporcionalidad en sus aspectos
de necesidad y proporcionalidad en sentido estricto o ponderacién.

En efecto, si bien la habilitaci6n puede ser una medida apta para conseguir la
finalidad perseguida (idoneidad), no puede hablarse ni de la ausencia de alternati-
vas mas moderadas o menos gravosas para su consecucion (necesidad) y no impli-
ca mas beneficios o ventajas para el interés general que perjuicios sobre otros
bienes o valores en conflicto, teniendo efectos disuasorios sobre el ejercicio del
derecho fundamental restringido (proporcionalidad en sentido estricto o ponde-
racion).

La LODYLE prevé la habilitacion de importantes facultades en relaciéon con la
poblacién extranjera, en especial la vigilancia y los controles de identidad en los
puestos fronterizos. Dichos controles tienen asimismo un importante mecanismo

48. En este sentido encontramos la intervencion del diputado Sr. Pedret i Grenzner durante la tramitacion parlamen-
taria de la ley: “Nuestra enmienda, aceptada por la ponencia, introduce una serie de garantias importantes ante el posi-
ble acceso al padron municipal. Es imposible negar la posibilidad de conocimiento a los cuerpos y fuerzas de seguridad
del Estado, pero es necesario revestirlo de las garantias suficientes para preservar el derecho a la intimidad y que no
se establezca una especie de extension del conocimiento més alla de lo que fuere preciso para la actuacion concreta
en el marco de la ley que estamos tramitando. Las garantias respecto a la constancia de qué consultas se han hecho,
quién las ha hecho, con qué objeto y en qué expediente, son posiblemente suficientes, y por eso las apoyamos, para evi-
tar malos usos de esta informacion. Quisiera destacar, para conocimiento de los sefiores comisionados, que las garan-
tias que introducimos van méas alld —y de ello estamos satisfechos— de lo que establecia en su informe la Comision
Nacional de Proteccion de Datos. La ley que se va aprobar a partir de este tramite —lo digo por las intenciones de voto
anunciadas—va a contar con unas garantias superiores incluso a las establecidas por el especializado 6rgano que es
la Comision Nacional de Proteccion de Datos.” Vid. Congreso de los Diputados. Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados. Comisiones, afio 2003, VII Legislatura, nim. 817, Constitucional, presidencia J. I. del Burgo Tajadura, Sesion
nam. 28, celebrada el 23 de septiembre de 2003, pag. 25723.

49. Sobre la inconstitucionalidad de la ley, vid. el dictamen elaborado por la Subcomision de Extranjeria del Consejo
General de la Abogacia Espafola acerca de la posible inconstitucionalidad de determinados articulos de la Ley orga-
nica 14/2003, de 20 de noviembre, que reforma la Ley organica 4/2000, de 11 de enero. El texto de dicho dictamen puede
consultarse en la direccion electronica de la pagina web de extranjeria del Colegio de Abogados de Zaragoza: www.rei-
caz.es/extranjeria. Este dictamen se basd, en este punto, en el articulo de M. PErez publicado en el nim. 5 de la Revista
de Derecho Migratorio y Extranjeria (REDMEX, Lex Nova).
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de control como es el Sistema de Informacién Schengen (SIS), que consiste en una
base de datos destinada a garantizar la existencia de un espacio de libertad, segu-
ridad y justicia, asi como posibilitar la libertad de circulacion entre los ciudadanos
comunitarios y asimilados. La base de datos en cuestion tiene, entre otras finali-
dades, la de llevar a cabo los controles de las fronteras exteriores de la Unidon
Europea. También cabe hablar de la amplitud con que la jurisprudencia constitu-
cional espafola viene concibiendo los requerimientos de identificacién que per-
miten incluso llevar a cabo identificaciones de personas en el interior de las fron-
teras espafolas basandose incluso en meros indicios raciales (STC 13/2001). La
amplitud de estas extraordinarias facultades de control impide hablar de la ausen-
cia de otras medidas que permiten llevar a cabo las finalidades de la Ley de extran-
jeria. La facultad de control de los datos del padrén se revela como una facultad
mas gravosa para el extranjero en la medida que impide que sus datos sean trata-
dos para la finalidad con que se recogieron (que son, esencialmente, los propios
de la legislacién local como es la condicion de vecino de un municipio, el ejercicio
de los derechos y la definicion de las politicas publicas municipales), existiendo ya
en nuestro ordenamiento otras medidas que posibilitan los controles de extran-
jeria.

Asimismo, son claros los efectos disuasorios que comporta la habilitacion legal
desde la perspectiva del ejercicio del derecho fundamental. El extranjero en situa-
cion irregular dificilmente se inscribird en el padrén municipal si sabe que no tiene
un control sobre dichos datos y que los mismos pueden ser utilizados por la poli-
cia para detectar su presencia y abrir el correspondiente procedimiento adminis-
trativo sancionador de expulsion. Ello tiene adn un cardcter mds grave por cuanto
no sélo provoca un efecto disuasorio sobre el derecho fundamental en cuestion,
el de proteccion de datos (articulo 18.4 de la CE), sino también sobre el derecho a
la salud (articulo 43 de la CE) y el derecho a la educacién (articulo 27 de la CE).
Recordemos que la LODYLE configura la inscripcién en el padréon como requisito
necesario para el ejercicio de estos derechos.

4.3. El deber de secreto y su incumplimiento: el régimen sancionador y disciplina-
rio en caso de cesion indebida de los datos del padrén

El deber de secreto es regulado en el articulo 10 de la LOPD, segtn el cual el respon-
sable del fichero y quienes intervengan en cualquier fase del tratamiento de los datos
de caracter personal estan obligados al secreto profesional respecto de los mismos y
al deber de guardarlos, obligaciones que subsistirdn aun después de finalizar sus rela-
ciones con el titular del fichero o, en su caso, con el responsable del mismo.

La responsabilidad sancionadora se extiende de acuerdo con el articulo 43 de la
LOPD a los responsables de los ficheros y los encargados de los tratamientos. El
responsable serd “la persona fisica o juridica, de naturaleza publica o privada, u
6rgano administrativo, que decida sobre la finalidad, contenido y uso del trata-
miento” [articulo 3.d)]. Por su parte, el encargado del tratamiento, sera “la persona
fisica o juridica, autoridad publica, servicio o cualquier otro organismo que, sélo o
junto con otros, trate datos personales por cuenta del responsable del tratamien-
to”. En el ambito municipal, el responsable del fichero “padrén municipal” serd a
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falta de una disposicién normativa que expresamente lo prevea, el alcalde de
acuerdo con la competencia genérica prevista en el articulo 21.s) de la LBRL, si bien
podra delegarlo en otro 6rgano distinto.” La naturaleza esencialmente politica de
la figura del alcalde plantea la dificultad de exigir responsabilidad disciplinaria al
mismo.

Cabe advertir que el Reglamento de medidas de seguridad de los ficheros que
contengan datos de caracter personal, aprobado por Real decreto 994/1999, de 11
de junio, distingue de las dos figuras anteriores la del “responsable de seguridad”,
que seria la “persona o personas a las que el responsable del fichero ha asignado
formalmente la funcién de coordinar y controlar las medidas de seguridad aplica-
bles”.

La LOPD tipifica el incumplimiento del deber de secreto distinguiendo entre
infraccion leve [articulo 44.2.e)], infraccion grave [articulo 44.3.g)] y muy grave [ar-
ticulo 44.4.g)]. La gravedad de la infraccion se hace depender del tipo de datos
sobre los que se produce la vulneracion del deber de guardar secreto. Asi, consti-
tuird infraccion muy grave cuando se traten de datos de caracter personal que
revelen la ideologia, afiliacion sindical, religion y creencias o que hagan referencia
al origen racial, a la salud y a la vida sexual, asi como los que hayan sido recabados
para fines policiales sin consentimiento de las personas afectadas. Por su parte sera
infraccion grave cuando contengan datos relativos a la comision de infracciones
administrativas o penales, hacienda publica, servicios financieros, prestaciéon de
servicios de solvencia patrimonial y crédito, asi como aquellos otros ficheros que
contengan un conjunto de datos de caracter personal suficientes para obtener una
evaluacién de la personalidad del individuo. Para el resto de datos no incluidos en
los supuestos anteriores se tratara de una infraccién leve.

Los datos que han de constar obligatoriamente en el padrén segtn el articulo 16
de la LBRL no revelan la ideologia, afiliacion sindical, religién y creencias o hacen
referencia al origen racial, a la salud y a la vida sexual. No podemos decir estricta-
mente que hayan sido recabados para fines policiales, pese a la habilitacién que
prevé la nueva disposicién adicional séptima de la LBRL que ha introducido la Ley
organica 14/2003. La finalidad del padrén es la determinacién del domicilio o resi-
dencia habitual de los ciudadanos, la atribucién de la condicién de vecino, el ejer-
cicio de los derechos que le atribuye el ordenamiento juridico, la determinacién
de la poblacién del municipio y la acreditacion de la residencia y domicilio.
Dificilmente de los datos que constan en el padrén municipal podria realizarse una
evaluacién de la persona (nombre y apellidos, sexo, domicilio habitual, nacionali-
dad, lugar y fecha de nacimiento, documentacién, certificado o titulo escolar o aca-
démico que se posea, y cuantos otros datos puedan ser necesarios para la elabo-
racion del Censo Electoral). Ello comporta que la vulneracién del deber de secreto
en relacién con los datos del padron municipal constituye una infraccién leve del
articulo 44.1.e) de la LPD. Cuestion distinta es que los hechos pudieran ser subsu-
midos en el tipo de otra infraccién considerada como grave o muy grave de los ar-

50. En este sentido, vid. el excelente trabajo de . VILLAVERDE MENENDEZ: “Proteccion de datos personales y padron
municipal (I1)” en Cuadernos de Derecho Local, 3, octubre de 2003.
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ticulos 44.2 y 3. En estos casos, se requeriria que los hechos no se limitaran a la vul-
neracion del deber de secreto sino que pudieran ser encuadrados en una conduc-
ta tipica mas especifica, como, por ejemplo, que hubiera comunicacién o cesién a
terceras personas de estos datos [articulo 44.4.b)] o bien que se produjera una
recogida de datos en forma engafosa o fraudulenta [articulo 44.4.a)], etcétera.

Cuando se trate de ficheros de los cuales sean responsables las administraciones
publicas, como sucede en el caso del padrén municipal, el articulo 43.2 de la LOPD
prevé que en lo relativo al procedimiento y a las sanciones sera de aplicacion lo
dispuesto en el articulo 46.2 de la misma ley.

En efecto, el articulo 46 de la LOPD lleva por titulo “Infracciones de las adminis-
traciones publicas”, y contiene diversas disposiciones sobre el particular. En el pri-
mer apartado, se habilita al director de la Agencia de Proteccién de Datos a dictar
resolucion en la que se establezcan medidas de restauracion de la legalidad alte-
rada ordenando que cesen o se corrijan los efectos de la infraccion. En el segundo
apartado, en cambio, se faculta al director de la Agencia a la mera propuesta de ini-
ciar actuaciones disciplinarias, remitiéndose al régimen disciplinario de las admi-
nistraciones publicas por lo que se refiere a las sanciones y al procedimiento. En
los apartados tres y cuatro se establece el deber de comunicar las resoluciones y
medidas adoptadas al director de la Agencia, el cual a su vez comunicara al defen-
sor del pueblo las actuaciones y resoluciones que dicte.

Nos encontramos, por tanto, ante un régimen sancionador peculiar por cuanto
la titularidad de la potestad sancionadora no reside en el 6rgano técnico especiali-
zado, que sélo tiene facultades de propuesta de inicio de actuaciones, sino en la
propia Administracién que es la responsable del fichero.” Y no sélo por ello, sino
sobre todo por cuanto el régimen de infracciones administrativas viene definido
por la LOPD, mientras que las sanciones y el procedimiento deben buscarse en la
correspondiente normativa disciplinaria.

Para unos autores, con este régimen juridico “lo que en realidad se estatuye es un
régimen de impunidad de la Administracién desde la 6rbita de las sanciones previs-
tas en laley”, sefialandose que “no son infrecuentes los supuestos en que unas admi-
nistraciones sancionan a otras”.”” En este sentido, se recuerda una enmienda defen-
dida por el Grupo Parlamentario de Senadores Nacionalistas Vascos dirigida a evitar
la exclusion de la responsabilidad sancionadora de las administraciones publicas
que se consideraba “injustificada”.” La razén de este régimen sancionador peculiar
se encuentra a juicio de otros autores en la inoportunidad de exigir una responsabi-
lidad pecuniaria a los entes publicos, ya que en estos casos el importe de la sancién

51. Vid. A. E. pe Asis Roig: “La actividad sancionadora de la Agencia de Proteccion de Datos”, en Actualidad
Informética, 22, 1997, péag. 6.

52. Vid. M. Vizcaino CALDERON: Comentarios a la Ley organica de proteccion de datos de cardcter personal, Ed. Civitas,
Madrid, 2001, pags. 507-508.

53. Vid. la intervencion del sefior Zubia Atxaerandio durante la tramitacion parlamentaria de la ley en la que defendio
tal posicion: “Para terminar, quiero hacer una simple precision en relacion con la enmienda nimero 13, al articulo 46.
De no aceptarse la enmienda me gustaria que, cuando menos, quedara claro tras el debate de hoy que las infracciones
de las administraciones puablicas no estan excluidas del régimen de sanciones previsto con caracter general en la futu-
raley.”
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irfa a cargo de los presupuestos publicos. A mi entender, parece oportuno excluir la
responsabilidad sancionadora de la Administracién publica como ente y en cambio
exigirla de la autoridad o el funcionario que comete la vulneracién de la normativa
de proteccién de datos. Ahora bien, dicho esto, deben establecerse los mecanismos
juridicos necesarios para lograr la efectividad de la sanciéon administrativa, asegu-
rando que dichas conductas no queden impunes sin mds.

Cabe advertir que a mi juicio la razén fundamental de este régimen estriba en la
posibilidad de imponer a los funcionarios que son responsables de estas infrac-
ciones sanciones que no tienen un contenido estrictamente pecuniario, sino que
inciden en su relacion juridica como empleados publicos y que pueden consistir
por ejemplo en la separacion de servicio, suspensién de empleo y sueldo durante
un periodo de tiempo determinado, destitucién del cargo, traslado de lugar de tra-
bajo con o sin cambio de residencia, pérdida de grados personales, etc. Parece, por
tanto, l6gico que la imposicion de este tipo de sanciones corresponda a la autori-
dad o superior jerarquico del funcionario que ha cometido la infraccion. Ello no
obsta a que de lege ferenda seria conveniente potenciar la figura de la Agencia de
Proteccién de Datos en estos procedimientos y reconsiderar el actual marco juri-
dico en el que el director solamente tiene facultades para proponer la iniciacién
del procedimiento. En este sentido, la Agencia de Protecciéon de Datos tiene la
especializacion técnica necesaria para poder apreciar si el hecho constituye o no una
infraccion de la legislacion de proteccion de datos. La compatibilizacion de ambos
aspectos pasa, a mi entender, por una reforma legislativa que suponga potenciar el
papel de la Agencia en el sentido que le corresponderia a ella la instruccion del pro-
cedimiento disciplinario que concluiria en una propuesta de resolucién. Dicha pro-
puesta de resolucion deberia tener caracter vinculante por lo que se refiere a la exis-
tencia o no de responsabilidad disciplinaria, correspondiendo en cambio al ente
local la imposicién de la sancién administrativa que considerara mds conveniente en
este caso dentro del margen que establece la legislacién y las necesidades de la pro-
pia corporacién local. A mi juicio, esta solucién seria la mds respetuosa desde el
punto de vista de la autonomia local, al mismo tiempo que daria un papel mucho
mas relevante a un 6rgano técnico especializado en la proteccién de datos.

El problema de esta dualidad entre, por un lado, la tipificacion de las infracciones
administrativas y, por otro, las sanciones, y el procedimiento se ha planteado recien-
temente en la STS) de Cataluna nimero 684/2002 (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién 5.%), de 20 de septiembre (RJCA 2003/82) (ponente: Horcajada
Moya). En este caso, un ayuntamiento sanciona disciplinariamente a un vigilante que
era funcionario municipal con la separacion de servicio por haber facilitado a la poli-
cia judicial en el curso de una investigacion criminal datos personales de los miem-
bros de una familia de la localidad —extraidos del soporte informatico del padrén de
habitantes— presuntamente implicados en la comisién de un delito. La corporacion
sancionante hace descansar la responsabilidad de la conducta en no haber solicita-
do la oportuna autorizacion del alcalde, responsable del fichero informatico que es
el padrén municipal. Las infracciones que invoca el ayuntamiento son las contenidas
en el Reglamento de personal al servicio de las entidades locales de Catalufia, como
“el incumplimiento del deber de fidelidad a la Constitucion o al Estatuto en el ejer-
cicio de la funcién publica”, “la publicacién o la utilizaciéon indebida de secretos
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declarados oficiales por ley o calificados como tales”y el hecho de causar, por negli-
gencia o por mala fe, dafios muy graves al patrimonio y a los bienes del ente local. El
tribunal, con buen criterio, anula la sancién disciplinaria por cuanto los hechos
imputados no encajan en ninguna de las infracciones ofrecidas. Sefala que se podria
haber incurrido, sin embargo, en una infraccién prevista en la legislacion de protec-
cién de datos pero que no se puede sancionar en este momento sobre la base de
este titulo juridico por la falta de homogeneidad entre la acusacién y el objeto de la
condena que no han podido ser plenamente debatidos.

5. Conclusiones y valoracion general: la dudosa constitucionalidad de la habili-
tacion para la cesion de datos del padrén a la policia por la ausencia de limites
precisos

Del examen de los antecedentes y del régimen juridico vigente se desprende tanto
la diversidad de funciones que viene teniendo el padrén como su importancia para
definir el estatus juridico de las personas que residen efectivamente en el término
municipal.

El examen tradicional del padrén ha partido de su consideracién como registro
administrativo. Ahora bien, cabe advertir también que la consideracion como
fichero de datos de titularidad publica plantea la necesidad de dotar de las garan-
tfas. El derecho constitucional a la proteccion de datos comprende un derecho de
control sobre los datos y la oposicién a recogerse para fines distintos de los que se
cre6 el fichero. Se trata de un derecho que no tiene un caracter absoluto ni ilimi-
tado y que puede ser objeto de ciertas limitaciones siempre que se prevean en una
norma con rango de ley, tengan como fundamento la proteccién de bienes consti-
tucionalmente relevantes y se adecuen al principio de proporcionalidad. Ello plan-
tea en qué medida los datos del padrén pueden ser cedidos a otras administracio-
nes publicas, de acuerdo con el principio de colaboracién interadministrativa.

La habilitacion de acceso policial al padréon municipal que introduce la Ley organi-
ca 14/2003, si bien respeta la exigencia de una norma con rango de ley, esta realizada
en términos tan amplios que entra en colisién con el derecho de proteccién de datos.
Durante la tramitacién parlamentaria de la Ley organica 14/2003, se llegé a un acuer-
do entre las principales fuerzas politicas que se traduce, entre otras cuestiones, en
unas enmiendas del Grupo Socialista con la intencién de garantizar los derechos fun-
damentales del articulo 18 de la CE y limitar el acceso a los datos del padrén. Tales
enmiendas introducen ciertas garantias como son la exigencia de las maximas medi-
das de seguridad, que se encontraban ya en la legislacion de proteccién de datos,
pero no consigue introducir suficientes limites al texto original elaborado por el
Gobierno central para considerar su plena compatibilidad con el texto constitucional.

Del examen de la jurisprudencia constitucional sobre el derecho a la proteccion
de datos, puede concluirse que la habilitacion legal de acceso a los datos del
padrén por la policia no respeta el test de proporcionalidad en sus aspectos de
necesidad y en sentido estricto por cuanto las finalidades de control de la pobla-
cion inmigrante irregular puede conseguirse a través de otros mecanismos menos
gravosos y por el efecto disuasorio que comporta en relaciéon con el ejercicio de
derechos fundamentales.

Anuario del Gobierno Local 2003 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 84-609-1596-4, p. 195-238 Institut de Dret Pablic

233



234 MODERNIZACION Y EVOLUCION DEL GOBIERNO Y LA AUTONOMIA LOCAL

Por lo que se refiere al régimen de infracciones y sanciones en los casos que se
produzca una vulneracién del deber de secreto y de confidencialidad, cabe adver-
tir que la legislacion establece un régimen peculiar al tratarse de administraciones
publicas. La actual regulacién puede comportar ciertas situaciones en las que
acabe produciéndose la impunidad de los responsables, por ello seria convenien-
te una reforma legislativa en la que se potenciara el papel del 6rgano técnico espe-
cializado, en este caso la Agencia de Proteccién de Datos.

6. Anexo: decisiones de los tribunales sobre el padrén municipal*
Jurisdiccion contencioso-administrativa

Obligacion de la Administracion a la inscripcion patronal cuando se cumplan los
requisitos

—STS]J del Pais Vasco 439/2001 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.?),
de 21 de mayo (JUR 2001/303352): Impugnacién del decreto del alcalde denegando
el empadronamiento solicitado por el recurrente. Estimacion del recurso. Condena
al ayuntamiento a dictar otro decreto autorizando el empadronamiento.

Procedimiento de inscripcion en el padrén

-STS) de Canarias, Santa Cruz de Tenerife, 177/2003 (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién Unica), de 27 de febrero: Aplicacién del silencio positivo al
incumplimiento de la obligacién de resolver la solicitud de inscripcién en el
padrén municipal.

-STSJ de Castillay Le6n, Burgos, 255/2001 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién Unica), de 18 de octubre (RJCA 2002/323): No procede entender se haya
efectuado el empadronamiento por silencio positivo, al existir resolucion expresa
denegando el mismo.

—STS]J del Pais Vasco 563/2001 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.?),
de 22 de junio (JUR 2001/306062): Impugnacién de denegacion de cambio de domi-
cilio en el padrén. Vulneracién del derecho a la libertad de residencia. Estimacion.

Baja a instancia de parte de la inscripcion en el padron

—STS) de Castilla y Le6n, Burgos, 76/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién Unica), de 7 de marzo (JUR 2003/58118): Inactividad del ayuntamiento en
relacion con el escrito del recurrente relativo a la solicitud de modificacién del
padrén municipal, y en su lugar se condena al ayuntamiento demandado a verifi-

54. Las referencias de las sentencias se corresponden al nimero de marginal del Fondo Jurisprudencial de la Base
de Datos Aranzadi on-line (www.westlaw.es). Las abreviaturas utilizadas son: Sentencia del Tribunal Supremo (STS),
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia (STSJ), SAN (Sentencia de la Audiencia Nacional), SAP (Sentencia de la
Audiencia Provincial).
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car los resimenes anuales de poblacion a fin de proceder a depurar las reclama-
ciones que puedan formularse a través del procedimiento que garantice el princi-
pio de audiencia.

Baja de oficio de la inscripcion en el padrén

—STSJ de Navarra 813/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién Unica),
de 24 de julio (RJCA 2003/841): Derecho de circulacién y libre residencia, derecho
de voto, inscripcion masiva en el padrén previa a las elecciones, fraude de ley.

-STS) de Castillay Le6n, Burgos, 139/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion Unica), de 12 de mayo (JUR 2003/145920): Baja de oficio en el padrén de
habitantes, prueba de residencia en localidad distinta.

—STS) de Castillay Leén, Burgos, 140/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién Unica), de 12 de mayo (JUR 2003/145921): Baja de oficio en el padrén de
habitantes, prueba de residencia en localidad distinta.

-STSJ) de la Comunidad Valenciana 592/2003 (Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo, Seccién 1.?), de 12 de mayo (JUR 2003/252545): Baja de oficio en el padrén
municipal de habitantes al comprobar que dichos vecinos estaban dados de alta en
el padrén de habitantes de distintos municipios. Estimacién del recurso.

—STSJ del Pais Vasco 139/2002 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién
1.%), de 15 de febrero (JUR 2002/21928): Baja en el padrén municipal a los vecinos
por falta de cumplimentacién de las hojas padronales. Estimacion del recurso.

-STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 4.?), de 21 de marzo de 2001
(RJ 2001/6605): Baja en el padrén municipal sin haber dado audiencia a los intere-
sados. Estimacion del recurso.

—STS) de Castilla-La Mancha 1095/2000 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién 1.%), de 27 de diciembre (JUR 2001/81113): Baja en el padrén municipal por resi-
dencia efectiva y habitual en otro municipio donde trabaja uno de los padres y donde
tiene los estudios la hija. Falta de prueba de lo contrario. Desestimacién del recurso.

-STS) de Castilla y Ledn, Valladolid, 1609/2000 (Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo), de 26 de septiembre (JUR 2001/6642): Baja del padrén municipal de una
persona inscrita practicada unilateralmente y sin previo tramite de audiencia.
Nulidad procedente por haber prescindido total y absolutamente del procedi-
miento legalmente establecido.

—STS) de Cataluna 707/2000 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5.2),
de 26 de junio: Decreto de la Alcaldia por el que se modificé la inscripcion regis-
tral del padrén municipal de habitantes que dispone su inmediata ejecutividad
previa a las alegaciones de los actores, y antes de que se resolviera a la vista de las
alegaciones e instruccién del expediente. Estimacion del recurso.

Régimen sancionador y disciplinario por cesion de datos del padron

—STS] de Cataluna 684/2002 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5.%), de 20
de septiembre (RJCA 2003/82): Impugnacién de la sancién disciplinaria de separa-
cion del servicio impuesta a vigilante de un ayuntamiento por facilitar a la policia judi-
cial datos personales de una familia del municipio extraidos del padrén municipal.
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Anulacion de la resolucién sancionadora por falta de prueba de los hechos imputados.

—STS) de Madrid 660/2001 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 8.7), de
13 de junio (JUR 2001/324801): Impugnacién de la sancién impuesta por el director
de la Agencia de Proteccién de Datos al Grupo Municipal Popular del Ayuntamien-
to de Leganés. Estimacion del recurso. Falta de tipicidad de los hechos imputados.
La simple consulta por un grupo municipal del censo electoral que obra legalmen-
te en su poder para confrontar la veracidad de los datos que figuran en el padrén
y en los listines telefénicos no constituye ni una utilizacién directa del censo elec-
toral ni, desde luego, un acto de propaganda electoral ilicito.

—SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.7), de 5 de mayo de 2001
(JUR 2001/293417): Impugnacion de la sancién impuesta por el director de la
Agencia de Proteccién de Datos a una sociedad mercantil particular. Caracter con-
fidencial de los datos del padrén que no pueden considerarse datos accesibles al
publico. Procedencia de la sancion.

—STSJ de Madrid 328/2001 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 9.%), de
24 de abril (JUR 2001/223317): Impugnacion de la sancién a una sociedad concesio-
naria del servicio de aguas. Para ceder datos de los abonados para remitirles publi-
cidad de una determinada entidad para la domiciliacién de sus recibos se requie-
re el consentimiento de los afectados. Procedencia de la sancién.

—SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.2), de 10 de noviembre
de 2000 (JUR 2001/71844): Impugnacion de la sancién a un ayuntamiento por la
comunicacién de los datos del padrén fuera de los supuestos permitidos. Cesiéon
de datos a un juez que actuaba como particular.

Derecho a obtener copias y certificaciones de los datos del padron

—STSJ de Madrid 373/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 2.?) de
11 de marzo (JUR 2003/223742).

Acceso a datos del padrén por terceros

—STS) de Cataluna 229/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 4.%), de
13 de febrero: Denegacion de solicitud de la relacién de nombre y domicilio de los
miembros participes de una comunidad de regantes con finalidad electoral. Esti-
macion del recurso.

Derechos derivados de la inscripcion en el padrén

-STSJ de Castilla y Ledn, Burgos, 255/2001 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién Unica), de 18 de octubre (RJCA 2002/323): Residencia habitual como requisi-
to del disfrute y aprovechamiento de bienes comunales. Valor del padrén municipal.

Determinacion de la poblacion municipal

—STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 3.%), de 22 de abril de 2003 (R]
2003/3724): Impugnacion del acuerdo del Consejo de Ministros por el que se pro-
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cedia a declarar oficiales las cifras de poblacién resultantes de la revision patronal.
Discrepancias entre el INE y el ayuntamiento. Informe del Consejo de Empa-
dronamiento.

—STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 3.%), de 9 de diciembre de
2002 (RJ 2002/10843): Impugnacion del real decreto por el que se declaran oficiales las
cifras de poblacion resultantes de la revision del padrén municipal. Discrepancias
entre el INEy el ayuntamiento. Informe del Consejo de Empadronamiento.

—STS]J del Pais Vasco 646/2001 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 3.%),
de 22 de junio (JUR 2001/306043): Impugnacién de la denegacion de la reclamacion
sobre el nimero de concejales que corresponde elegir en el municipio. Se tendrd en
cuenta la dltima cifra de poblacién de cada municipio oficialmente aprobada.

-STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 3.%), de 22 de mayo de 2001
(R) 2001/4545): Impugnacién del real decreto por el que se declaran oficiales las
cifras de poblacion resultantes de la revision del padrén municipal. Discrepan-
cias entre el INE y el ayuntamiento. Informe del Consejo de Empadronamiento.

Hacienda y recursos financieros de los entes locales

—STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 3.?), de 30 de enero de 2003
(RJ 2003/834): Denegacion de subvencién por transporte colectivo urbano prestado
por las entidades locales. Cifras de poblacién resultantes de la renovaciéon del
padrén municipal.

—STS) de Madrid 102/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 8.%), de
28 de enero (JUR 2003/139429): Impugnacion de la liquidacion definitiva en la par-
ticipacion en los tributos del Estado. Cifras de poblacién resultantes de la renova-
cion del padrén municipal.

—STSJ de Madrid 1194/2002 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 9.%),
de 31 de octubre (JUR 2003/168809): Impugnacién de la liquidacion definitiva de la
participacion en los tributos estatales. Cifras de poblacién resultantes de la reno-
vacion del padrén municipal.

—STS) de Madrid 1086/2002 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 8.%),
de 9 de octubre (JT 2003/1010): Impugnacién de la liquidacion definitiva de la parti-
cipacion en los tributos del Estado. Cifras de poblacion resultantes de la renova-
cion del padrén municipal.

—STS) de Madrid 1085/2002 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 8.2),
de 9 de octubre (JUR 2003/138976): Impugnacion de la liquidacion definitiva de la
participacion en los tributos del Estado. Segregacién municipal posterior al Gltimo
padrén aprobado. Ausencia de normativa sobre reduccién de ndmero de habitan-
tes. Criterios de logica y justicia: que la liquidaciéon se haga por la poblacién de
derecho real, que oficialmente tenia el municipio recurrente.

—STS) de Madrid 972/2002 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 8.2), de
12 de septiembre (JT 2003/775): Impugnacién de la liquidacién definitiva de la par-
ticipacion en los tributos del Estado. Necesidad de atender a las cifras de poblacién
del padrén municipal oficialmente renovado.

-STS) de Madrid 1866/2001 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5.%),
de 19 de diciembre (JT 2002/850): Impugnacion de la liquidacién definitiva de la par-
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ticipacion en los tributos del Estado. Criterio: renovacién quinquenal oficial del
padrén municipal coincidente con los censos de poblaciény vivienday no a la rec-
tificacion anual del referido padrén.

—STS) de Madrid 1034/2001 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5.%),
de 4 de julio (JT 2002/506): Impugnacién de la liquidacion definitiva de la participa-
cion en los tributos del Estado. Criterio: renovacion quinquenal oficial del padrén
municipal coincidente con los censos de poblacién y vivienda y no a la rectifica-
cion anual del referido padron.

Jurisdiccion penal
Delito de revelacion de secretos

—STS 1461/2001 (Sala de lo Penal), de 11 de julio (R) 2003/1056): Obtencién de
hojas del padrén correspondiente a diversas personas —con los datos persona-
les y familiares que en ellas consta—, en su mayoria mayores de setenta anos,
cuyo destino final se ignora. Delito de descubrimiento de secretos por funcio-
nario publico.

—SAP de Baleares 140/2000 (Seccion 3.%), de 28 de noviembre (JUR 2001/32071):
Funcionario publico que utiliza datos del padrén municipal para conocer el domi-
cilio de una sefiora y mandarle flores. Delito de revelacion de secretos.

—SAP de Madrid 269/1999 (Seccién 15.%), de 19 de junio (ARP 1999/3226): Delito de
descubrimiento de secretos por funcionario publico, al apoderarse, sin estar auto-
rizado, siendo funcionario publico y prevaliéndose de su cargo, de datos reserva-
dos de caracter personal y familiar que se hallaban registrados en los ficheros y
soportes informaticos del padrén municipal.

Delito de desobediencia y denegacién de auxilio

—~SAP 36/2000 (Seccién 1.%), de 16 de febrero (ARP 2000/21): Negativa del alcalde pre-
sidente de la corporacion municipal de Zumarraga de remitir al Centro de
Reclutamiento de Guipuzcoa las listas de jévenes nacidos en 1979 cuando fue
requerido para ello. Absolucién del delito de desobediencia y denegacién de auxi-
lio.

Delito de falsedad en documento publico

—STS 2842/1992 (Sala de lo Penal), de 30 de diciembre (R) 1992/10539): Darse de alta
en padrén municipal con domicilio falso. Delito de falsedad en documento publi-
co.

Delito de calumnia a funcionario publico
—SAP de Navarra 128/2001 (Seccién 2.%), de 28 de diciembre (JUR 2002/69610):

Concejales que acusan al alcalde y al secretario municipal de manipular los datos
del padron.

Anuario del Gobierno Local 2003 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 84-609-1596-4, p. 195-238 Institut de Dret Pablic



