La Abogacia General del Estado-Direccién del Servicio Juridico del Estado
ha examinado la conéulta remitida por el Aicalde de Vic al Ministerio del Interior a
través de la Delegacion del Gobierno de Catalufia en relacion con los oriterios que
aplica dicho Ayuntamientd para el empadronamiento de extranjeros y, en
concreto, scbre la validez y suficiencia de un pasaporte que no cuente con el

preceptivo visado.

- Unico -

El Tribunal Constitucional ha examinado en numerosas sentencias dictadas
en recursos de amparo y en ires recaidas en recursos de inconstitucionalidad
(STC 115/1987,de 7 dejulio; STC 95/2003, de 22 de mayo y STC 236/2007, de 7
de noviembre) el régimen de los derechos y libertades fundamentales de los

extranjeros en Espana.

A la doctrina constitucional que se contiene en dichas sentencias, se
acomoda con toda normalidad la normativa vigente en materia del Padron
municipal que a lo largo de este dictamen se va a examinar y que esfé constituida,
no tanto por la legislacién sobre extranjeria (alin cuando la misma también sea
objeto de consideracién), cuanto por la legislacion de Régimen Local, mas
concretamente y como normativa basica, por los articulos 15 a 18 de la Ley
711985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL) y por
las previsiones contenidas en el Titulo Il del Reglamento del Poblacién y
Demarcacion . Territorial de las Entidades Locales aprobado por Real
Decreto1690/1986, de 11 de julio (RPDEL).



Pues bien, de la aplicacién de las prescripciones de la LRBRL y del
RPDEL, debe concluirse, a juicio de este Centro Directivo, que la inscripcion de
los extranjeros en el Padrén del municipio de residencia habitual, procede aunque
se trate de extranjeros que no residan legalmente en territorio espafiol, esto es,
aunque se trate de ciudadanos extranjeros gue no cumpian los requisitos exigidos
por la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracién social — en lo sucesivo, Ley Organica
4/2000 - y por el Reglamento sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Espafia y su integracion social, aprobado por Real-Decreto 2393/2004, de 30 de
diciembre — en adelante RE -, y ello en razén de la ponderacién o consideracién
conjunta de los argumentos gue seguidamente se exponern:

PRIMERO.- En primer lugar, los articulos 15 y 16 de la LRBRL vinculan la
obligacién de inscribirse en el Padron municipal al hecho de vivir en Esparia y
residir habitualmente en un determinado municipio. Asi, el articulo 15, parrafo
primero, de la LRBRL dispone que “toda persona que viva en Espafna esta
obligada a inscribirse en el Padrén del Municipio en el que resida habituaimente
Quien viva en varios municipios debera inscribirse Gnicamente en el que habite
mas tiempo al ano”, y el articulo 16.1 del propio texto legal, tras definir el Padron
municipal, dispone que “sus datos constituyen prueba de la residencia en el
municipic y del domicilio habitual en &l misme”. Como facilmente se constata en la
lectura de ambas normas, éstas aluden Unicamente a un dato factico (vivir en
Espafia, residir habitualmente en el municipio, contemplando la norma el supuesto
de vivir en varios municipios) y no a un dato juridico, cual seria, en el casoc de
extranjeros, que éstos residiesen legalmente {es decir, cumpliendo los reguisitos
establecidos por la Ley Organica 4/200'y por el RE) en territorio espafiol. En
realidad, los articulos 15 y 16 de la LRBRL no distinguen, a efectos de ia
obligacion de inscribirse en el Padron municipal entre espafioles y extranjeros ni,
por tanto', contemplan el supuesto de los extranjeros como un supuesto especifico
para exigirles luego que su residencia en territorio espafiol sea una residencia
legal por cumplir las previsiocnes de la normativa sobre extranjeria. La exigencia,
en el caso de ciudadanos extranjeros, de que residan legalmente en territorio
espafiol para poderse inscribir en el Padron municipal hubiera requerido, por su
importancia y su caracter restrictive, una prevision o determinacién- expresa por
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parte del legislador, prevision que no existe ni se deduce del tenor de los citado:

precepios legales.

Lo mismo debe decirse del RPDEL, pues sus articulos 53.1 y 54.1 vienen ¢
reproducir. casi literalmente las previsiones de los articulos 15 y 16 de la LRBRL
A ello debe afadirse que otros preceptos de la norma regiamentaria siguer
utilizando un dato factico —residencia habitual- y no un dato juridico ~residenciz
legal-, lo que permite entender, habida cuenta que no se hace distincion entre
nacionales y extranjeros, que, en el casc de estos Gltimos no se exige st
residencia legal (esto es, ajustada a las previsiones de la normativa sobre
extranjeria) como requisitb necesario para su inscripcion en el Padrén. Asi, e
articulo 55.1 dispone que “son vecinos del municipio las personas que residiendc
habitualmente en el mismo, en los términos establecidos en el articulo 54.1 de
este Reglamento, se encuentran inscritos en el padrén municipal”; el articulo 58.1
establece que “el Ayuntamiento facilitaréd a todos los que vivan en su térming
hojas padronales o formularios para que le notifiqguen los datos de inscripcién”; el
articulo 72, inciso inicial, preceptia que “los Ayuntamientos daran de baja de
oficio, por inscripcion indebida, a quienes figuren empadronados incumpliendo los
requisitos establecidos en el articulo 54 de este Reglamento...” (recuérdese que el
articulo 54 del propio RDPEL impone la obligacion de inscribirse en el Padrén del
municipio en el que se reside habit_ua!rhente); y el articule 73, parrafo primero,
establece que “los Ayuntamientos declararan de oficio la inscripcién en su padron
como vecinos a las personas que vivan habitualmente en su términc municipal y
no figuren inscritos en el mismo”.

En suma, tanto la LRBRL como el RPDEL refieren o vinculan la obligacién
de inscribirse al hecho o dato, puramente factico, de vivir en territorio espafol y
residir habitualmente en un determinado municipic y no a un dato juridico, cual
seria el de residir legaimente. '

SEGUNDO.- Acudiendo la legislaciéon de extranjeria se obtiene el mismo
resultado: el articulo 6.3 de la Ley Orgénica 4/2000, en la redaccion dada al
mismo por el articulo Unico.ocho de la Ley Organica 2/2009, de 11 de diciembre,
de reforma de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y
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libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion sbciai, dispone que “los
Ayuntamientos incorporaran al padron a los extranjeros que tengan su domicilio
habitual en el municipio y mantendran actualizada la informacién relativa a los
mismos”. Nuevamente se observa, como se ha dicho, que la norma legal, y se
trata ahora de la norma legal que regula la extranjerfa, utiliza un dato factico
~domicilic habitual en el municipio— y no un dato juridico —residencia legal- como
base o fundamento de la inscripcion en el Padron,

TERCERO.- En tercer lugar, alcanzando la obligaciéon de inscribirse en el
Padrén a los extranjeros, el articulo 16.2.f) de la LRBRL determina ios datos que
necesariamente han de constar en el Padron. Asi, dicho precepto, segin
redaccion dada al mismo por el articulo 3.2 de la Ley Organica 14/2003, de 20 de
noviembre, de reforma de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, de derechos v
libertades de los exiranjeros en Espafia y su integracion social, dispone lo

siguiente:

“‘Numero de la tarjeta de residencia en vigor, expedida por las autoridades
espafolas o, en su defecto, nimero del documento acreditativo de la
identidad o del pasaporte en vigor expedido por las autoridades del pais de
procedencia, tratandose de ciudadanos nacionales de Estados miembros
de la Unién Europea, de otros Estados 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 previsto para los
ciudadanos de los Estados mencionados.

Nimero de identificacion de extranjero que conste en documento, en vigor,
expedido por las autoridades espaficlas o, en su defecto, por no ser
titulares de éstos el nimero de pasaporte en vigor expedido por las
autoridades del pais de procedencia, tratandose de ciudadanos nacionales
de Estados no comprendidos en el inciso anterior de éste parrafo”.

Poniendo en relacidon el precepto transcrito con la Ley Organica 4/2000 y
con el RE (y téngase en cuenta que la letra fy del articulo 16.2 ha sido redactada
por una norma legal —la Ley Organica 14/2003, de 20 de noviembre— que modifico
la Ley de Extranjeria), se llega a la conclusion de que en el Padron se inscriben
todos los extranjeros que tengan residencia habitual en el municipio respectivo,
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independientemente de que se encuentren o no legalmente en territorio espafiol,

tal y como seguidamente se expone.

Con arreglo a la Ley Organica 4/2000 y al RE, las situaciones de los
extranjeros en Espafia son; 1) estancia, que se define como permanencia en
erritorio espafiol por un periodo de tiempo no superior a 90 dias; 2) residencia
temporal, que es la situacidon que autoriza a permanecer en Espafia por un
periodo superior a 90 dias e inferior a cinco afios; y 3) residencia permanente
(tras la reforma operada por la Ley Organica 2/2009, de 11 de diciembre, pasa a
denominarse residencia de larga duracion) que es la situacion que autoriza a
residir {y trabajar) en Espafia indefinidamente en las mismas condiciones que los
esparioles. La estancia queda acreditada por el pasaporte (o0 documento de viaje)
con o sin visado, segun los casos; la residencia, sea temporal 0 permanente (de

larga duracién) exige la pertinente autorizacion administrativa.

Pues bien, tomando como referencia o eiemplo el caso de ciudadanocs
extranjeros que no sean de Estados miembros de la Unién Europea, de Estados
parte en el Acuerdo sobre el Espacio Econdmico Europeo o de otros Estados a
los que, en virtud de convenio internacional, se extienda el régimen juridico
previsto para los ciudadanos de los Estados mencionados, el articulo 16.2.f) de la
LRBRL no sélo prevé el nimero de identificacion de extranjero (lo que, con
arreglo al articulo 101.1 del RE, corresponde a los extranjeros que hayan obtenido
un documento gue los habilite para permanecer en territorio espafiol), sino que
admite, en defecto del nimero de identificacion de extranjero, el namero de
pasaporte en vigor expedido por las autoridades del pais de procedencia, siendo
asi que, con arreglo al articulo 103 del RE, el pasaporte solo acredita la situacion
de estancia en aquellos supuestos de extranjeros que no precisen de fa obtencidn
de visado de estancia, y no acredita [a situacién de residencia en sus dos
modalidades antes indicadas (situacion esta ultima a que se asocia el nimero de
identidad del exiranjero y la tarjeta de identidad de extranjero). Lo anterior
—inscripcién en el Padrdon constando sélo el nimero de pasaporte en vigor—
permite entender que no es condicién para ia inscripcion en el Padrén municipal
que el extranjero se encuentre legalmente en territorio espafiol, pues, siendo
suficiente el pasaporte en vigor, puede obtener la inscripcion quien se encuentre
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residiendo en territorio espafiol por tiempo superior a la situacidon de estancia sin
tener fa pertinente autorizacion administrativa.

A lo anterior debe anadirse que en ninguno de los preceptos de la LRBRL y
del RDPEL relativos al Padron municipal se impone a los servicios de la
Corporacién Local respectiva la comprobacién o constatacion de la residencia
legal del extranjero en territorio espafiol como requisito necesario para su
inscripcion en el Padron y ello por entender, obviamente, que no es competencia
de las Corporaciones Locales dicha comprobacion a los efectos de

empadronamiento de personas extranjeras.

CUARTO.- En cuarto lugar, y como argumento final que corrcbora los
anteriores, debe tenerse en cuenta que si bien la inscripcion en el Padrén
municipal constituye prueba de la residencia en el municipio y del domicilio
habitual en el mismo, conforme dispone el articulo 16.1 de la LRBRL, dicha
inscripcidn, tratandose de ciudadanos extranjeros, no acredita la residencia legal
de los mismos en territorio espafiol, esto es, que su residencia cumple los
requisitos exigidos por la Ley Organica 4/2000 y por el RE.

Asi, el articulo 18.2 de ia propia LRBRL dispone que “la inscripcién de los
extranjeros en el padrén municipal no constituira prueba de su residencia legal en
Espafia...”. Se confirma de esta manera el criterio que se mantiene en el presente
informe. En efecto, si, tratdndose de ciudadanos extranjeros, su inscripcion en el
Padrén municipal sélo procediese cuando se encontrasen aquéllos residiendo
legalmente en fterritorio espafiol, es decir, cuando cumpliesen los requisitos
exigidos en cada. caso por la Ley Organica 4/2000 y el RE, habria que concluir
que la inscripcidén en el Padrén municipal haria prueba de su residencia legal en
Espafia, pues no tendria sentido alguno que se exigiese para la inscripcion en el
Padrén la residencia legal en Esparia, y luego se dispusiera que la inscripcion en
el Padrdn no constituye prueba de la residencia legal.

Si, como acontece vy asi se dispone expresamente en el articulo 18.2 de la
LRBRL, la inscripcion de los extranjeros en el Padron municipal no constituye
prueba de su residencia legal en Espafia, ello sdlo puede deberse a que la
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inscripcion de los extranjeros en el Padron municipal no se supedita o condiciona
a que tengan residencia legal en territorio espafol, es decir, que resulta
procedente la inscripcién en el Padrén tanto si se trata de extranjeros con
residencia legal en Espafia como si se frata de exiranjeros que no cumplan esta

circunstancia.

QUINTO.- Cuanto acaba de decirse queda confirmado por lo que se
establece en la resolucién de 4 de julic de 1997, conjunta de la Presidenta del
Instituto Nacional de Estadistica y del Director General de Cooperacién Territorial,
de vigencia indiscutida, por la que se dictan instrucciones técnicas a los

"Ayuntamientos sobre actualizacion del Padrén municipal.

Téngase en cuenta que dicha resolucién se dicta por la Administracion
General del Estado en desarrollo y gjercicio de sus competencias en la definicién
de la conformacion del Padrén y nétese asimismo que no corresponderia a cada
una de las Corporaciones l.ocales dictar instrucciones técnicas distintas de las
que emanen de los érganos de la Administracion Central.

En el apartadc 5 de la resolucién citada, bajo la rdbrica de
‘Empadronamiento de extranjeros”, se dice lo siguiente:

“El articulc 18.2 de la Ley de Bases del Régimen Local, en su nueva
redacciéon dada por la Ley 4/1996, refleja en forma clara y definitiva la
separacion entre las funciones que corresponden a los Ayuntamientos y ias
que corresponden al Ministerio del Interior en relacién con la residencia en
Espafa de ciudadanos extranjeros.

El control de la permanencia en Espafia de ciudadanos extranjeros
correspende al Ministerio del Interior, que se sirve para ello del Registro de
permisos de residencia regulado por el articulo 13.2 de la Ley Organica
7/1985, de 1 de julio, reguladora de los derechos y libertades de los

extranjeros en Espana.

El Ayuntamiento ni interviene en la concesién de los permisos de
residencia ni es competente para controlarlos. Su obligacién es reflejar en
un registro, el Padrén, el domicilioc y las circunstancias de todas las
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personas que habitan en su término municipal, y de la misma manera que
no debe controlar a través del Padron la legalidad o ilegalidad de Ia
ocupacidn de la vivienda, tampoco debe realizar ningtin control sobre la
legalidad o ilegalidad de la residencia en territorio espafiol de ninguno de
sus vecinos. '

Una vez mas debe reiterarse gue la misién del Padron es constatar el
hecho de la residencia, y no controlar los derechos de los residentes, y
justamente porque ésta es la finalidad del Padrén, el articulo 18.2 de la Ley
de Régimen Local determina que la inscripciéon padronal no es un acto
administrativo idéneo para que de é} se extraigan consecuencias juridicas

ajenas a su funcioén.

Durante la vigencia de la legislacidbn anterior, éste fue un tema
controveriido que dio lugar a sentencias judiciales contradictorias. Para
tratar de evitar, en la medida de lc posible, las consecuencias que se
estaban originando, el Instituto Nacional de Estadistica dict¢ la Instruccidn
de 16 de junio de 1992 que pretendia evitar que se produjeran altas en el
Padrén que podrian ser utilizadas para otros fines ajenos al ambito

municipal.

Tras la promulgacion de la Ley 4/1996 no cabe ya esa utilizacion sesgada
" de las certificaciones padronales, por impedirlo el nuevo. articulo 18.2 de la
Ley de Bases de Régimen lLocal. Por ello, la Instruccién del Instituto
Nacional de Estadistica de 16 de junio de 1992 ha quedadc sin fundamento
¥, €n consecuencia, se declara expresamente inaplicable por haber perdido

su vigencia.

En el Padron municipal deben estar dadas de alta todas las personas que
habitan en el municipio, sean nacionales o extranjeras, y, en este Gltimo
caso, tengan o no regularizada su situacién en el Registro del Ministerio del

Interior.

€.

" Debe, pues, concl'uirse', a la vista de los arngmentos expuestos, que fa
inscripcion de los extranjeros en el Padron municipal procede con independencia
de que los mismos tengan o no residencia legal en territorio espafiol, por lo que,
en consecuencia, no resulta procedente denegar fa inscripcién so pretexto de que
el ciudadano exiranjero no reside legalmente en Espafa, es decir, no cumple los

8 ' ' —



requisitos exigidos en cada caso por la Ley Organica 4/2000 y por el RE. Es
conclusién no queda en nada desvirtuada por la modificacion del citado texto leg
operada por la Ley Organica 2/2009, de 11 de diciembre, ya que este Gltimo tex
legal no ha alterado en ninglin aspecto las previsiones de la LRBRL sobre
Padron municipal.

SEXTO.- Sin perjuicio de todo lo anteriormente dicho y en concrei
contestacion a la consulta formulada por el Ayuntamiento de Vic, debe indicars
que el criterio que aqui se sostiene no gqueda enervado por la circunstancia d
que, por una parte, el articulo 25.2 de la Ley Organica 4/2000 disponga que, salv
lo establecido en convenios internacionales o por la normativa de la Unid
Europea, la entrada en territorio espafiol exige visado y, por otra parte, que ¢
articulo 27.2.b) del citado texto iegal disponga que la concesién de visad
habilitara al extranjero para permanecer en Espafia, asi como que los visados d
residencia y de residencia y trabajo habilitan para residir en Espaiia —articul
25.bis.2.c) y d)-, ya que estos preceptos de la Ley Organica 4/2000 tiene
limitada su aplicacion a la materia de extranjeria y no alcanzan a la regulacion de
Padrén municipal, materia esta dltima que, como se ha dicho, no ha sid
modificada en modo alguno por Ia reforma operada por la Ley Organica 2/2009. /
lo anterior debe afiadirse que los citados preceptos de la Ley Organica 4/200(
{con la modificacién introducida por la Ley Organica 2/2009) establecen la:
exigencias necesarias para que la residencia en territorio espariol sea legal
siendo asi que, reiterando lo dicho anteriormente, lo que exige la normativ
especifica por la que se rige el Padron municipal (que, en la resolucion de
cuestiones que afecten al mismo, prevalece sobre cualquier otra por su condicior
de normativa propia y especifica de la materia) para practicar la inscripcion no es
la residencia legal, sino Iarresidencia habitu.af en el término municipal. '

En virtud de todo lo expuesto, la Abogacia General del Estado-Direccior
del Servicio Juridico del Estado somete a su consideraciéon en orden a contestal
“la consulta formulada por el Alcalde de Vic las siguientes



CONCLUSIONES

1%) La inscripcién de los extranjeros en el Padron municipal procede con
independencia de que los mismos tengan o no residencia legai en territorio
espanol, por. lo que, en consecuencia, no resulta procedente denegar la
inscripcion so pretexto de que el ciudadano extranjero no reside legalmente en

Espanfia.

2%} A los efectos de tramitar las solicitudes de los extranjeros de inscripcién
en el Padrén municipal, debe entenderse y considerarse como valido y suficiente
un pasaporte aunque no cuente con el preceptivo visado.

Madri.d, 20 de enero de 2010
EL ABOGADO GENERAL DEL ESTADO



