CNS 10/2014

Dictamen en relacié amb la consulta formulada per un ajuntament sobre la utilitzacio del
Padré Municipal d’Habitants en la consulta sobre la remodelacié d’'una avinguda del
municipi

Antecedents

Es presenta davant I'Autoritat Catalana de Proteccié de Dades un escrit de l'alcalde d’un
ajuntament en el que es demana que I'Autoritat emeti un dictamen sobre la utilitzacié del Padré
Municipal d’Habitants en la consulta sobre la remodelacié d’una avinguda del municipi.

En concret, s’exposa que es vol garantir el compliment de la legislacié en matéria de proteccio
de dades pel que fa a la possibilitat d’emprar el Padré Municipal d’Habitants per comprovar
'empadronament de les persones que compleixin els criteris definits préviament.

Analitzada la consulta, que s’acompanya d’un document que porta per titol "Pla de garanties de
la consulta popular en relacio amb la remodelacio de l'avinguda (...), d'acord al Projecte de
Remodelacio aprovat per Junta de Govern Local’, i vist 'informe de I’Assessoria Juridica emeto
el seglient dictamen:

Fonaments Juridics

(..)
I

L’article 23 de la Constitucié Espanyola reconeix el dret dels ciutadans a participar en els
assumptes publics, directament o per mitja dels seus representants. Per la seva banda, I'article
29 de I'Estatut d'Autonomia de Catalunya (EAC), regula el dret de participacio dels ciutadans en
els afers publics de Catalunya, de manera directa o bé per mitja de representants, en els
suposits i en els termes que estableixen I'Estatut i les lleis. | larticle 122 estableix la
competéencia exclusiva de la generalitat per establir el regim juridic, les modalitats, el
procediment, 'acompliment i la convocatoria per la mateixa Generalitat o pels ens locals, en
lambit de llurs competéncies, d’enquestes, audiéncies publiques , forums de participacio i
qualsevol altre instrument de consulta popular, salvant el que disposa l'article 149.1.32 de la
Constitucié (autoritzacio per a la convocatoria de consultes populars per la via de referendum).

En I'ambit municipal, I'article 18 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim
local (LRBRL) recull entre els drets dels veins:



“b) Participar en la gestion municipal de acuerdo con lo dispuesto en las leyes y, en su caso,
cuando la colaboracion con cardcter voluntario de los vecinos sea interesada por los érganos de
gobierno y administracion municipal.

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

L'article 69.1 d’aquesta mateixa llei (LRBRL) preveu que “las Corporaciones locales facilitaran la
mas amplia informacion sobre su actividad y la participacion de todos los ciudadanos en la vida
local.”

L’article 70.bis afegeix, pel que ara ens afecta, que

1. Los ayuntamientos deberan establecer y regular en normas de cardcter organico
procedimientos y drganos adecuados para la efectiva participacion de los vecinos en los
asuntos de la vida publica local, tanto en el ambito del municipio en su conjunto como en el de
los distritos, en el supuesto de que existan en el municipio dichas divisiones territoriales.

(...)

3. Asimismo, las entidades locales y, especialmente, los municipios, deberan impulsar la
utilizacion interactiva de las tecnologias de la informacion y la comunicacion para facilitar la
participacion y la comunicacion con los vecinos, para la presentacion de documentos y para la
realizacion de tramites administrativos, de encuestas y, en su caso, de consultas ciudadanas.

(..)

| 'article 71 es refereix expressament a Ifies consultes populars en els termes seglents:

"De conformidad con la legislacion del Estado y de la Comunidad Autonoma, cuando é€sta
tenga competencia estatutariamente atribuida para ello, los Alcaldes, previo acuerdo por
mayoria absoluta del Pleno y autorizacion del Gobierno de la Nacion, podrdan someter a
consulta popular aquellos asuntos de la competencia propia municipal y de caracter local que
sean de especial relevancia para los intereses de los vecinos, con excepcion de los relativos a
la Hacienda local.”

Per la seva part, la Llei 4/2010, del 17 de marg, de consultes populars per via de referendum,
regula la convocatoria pels ajuntaments de consultes populars per via de referendum. En aquest
cas, la mateixa llei estableix (art. 4) que el cos electoral esta format per les persones que tenen
dret de vot en les eleccions al Parlament de Catalunya o en les eleccions municipals,
respectivament segons I'ambit de la consulta, d’acord amb la legislacié aplicable en cada ambit.

Més enlla de la regulacio especifica aplicable als ens locals, la legislacié general sobre
procediment administratiu i regim juridic de les administracions publiques, per tant aplicable
també als ens locals de Catalunya, també reconeix el principi de participacié sota diferents



modalitats. Aixi, la Llei 26/2010, del 3 d'agost, de régim juridic i de procediment de les
administracions publiques de Catalunya, a l'article 22.2 estableix el seglUent:

“Les administracions publiques de Catalunya han de fomentar la participacio ciutadana en les
actuacions administratives de llur competéncia, per tal de recollir les propostes, els
suggeriments i les iniciatives de la ciutadania, mitjiangant un procé€s previ d'informacio i debat.”

| larticle 31.2 recull, com a principi general de I'actuacié de les administracions publiques de
Catalunya, la participacio ciutadana.

Per altra banda, la Llei 30/1992, de 26 de novembre, del régim juridic de les administracions
publiques i del procediment administratiu comu (LRJPAC), també reconeix el principi de
participacio (art. 3.5) i estableix que “conforme a lo dispuesto en las Leyes, las Administraciones
Publicas podran establecer otras formas, medios y cauces de participacion de los ciudadanos,
directamente o a traves de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la Ley en el
procedimiento de elaboracion de las disposiciones y actos administrativos.” (art. 86.4).

Finalment, no podem deixar de fer esment que actualment s’esta tramitant al Parlament de
Catalunya la Proposicié de llei de consultes populars no referendaries i participacié ciutadana,
que s’emmarcaria també dins de les vies per a fer efectiva la participacié dels ciutadans en els
processos de presa de decisio per part de les administracions publiques.

Per tant, a la vista d’aquesta regulacid, la iniciativa descrita per I'Ajuntament que formula la
consulta s’emmarcaria dins de I'esmentat principi de participacié en el marc del procediment per
a laprovacié d’un determinat projecte d’obres, ja sigui per la via d’'una consulta refrendaria
regulada a la Llei 4/2010, ja sigui per alguna de les altres formes de participacid a que es
refereixen tant I'article 122 EAC com l'article 86.4 de la LRJPAC.

La consulta que s’analitza en aquest dictamen es centra en la possibilitat d’emprar les dades de
les persones inscrites al Padré Municipal d’Habitants (en endavant, el Padrd) en una consulta
convocada per I'’Ajuntament sobre la remodelacié d’'una avinguda del municipi. Per aixo caldra
en primer lloc, determinar la naturalesa i els finalitats del Padré Municipal d’Habitants.

El Padro és un registre de caracter administratiu que es troba regulat a la LRBRL. L’article 16
d’aquesta llei disposa el seguent:

“El padron municipal es el registro administrativo donde constan los vecinos de un municipio.
Sus datos constituyen prueba de la residencia en el municipio y del domicilio habitual en el
mismo. Las certificaciones que de dichos datos se expidan tendran caracter de documento
publico y fehaciente para todos los efectos administrativos”.

La LRBRL i, en el mateix sentit, el Decret Legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual s’aprova el
text refés de la llei municipal i de régim local (TRLMRL), estableix I'obligacié de tot resident
d’inscriure’s al Padré del municipi on resideixi habitualment, amb una triple finalitat: determinar



la poblacié d’'un municipi, ésser requisit per adquirir la condicié de vei i servir per acreditar la
residéncia i el domicili habitual (articles 151 16 LRBRL).

Aquestes finalitats queden clarament recollides a la recent Senténcia 17/2013 del Tribunal
Constitucional, on es defineix el Padré com:

“el registro administrativo donde constan los vecinos de un municipio, registro gestionado por
los propios Ayuntamientos por medios informaticos (art. 17.1 LBRL) en el que han de
inscribirse las personas residentes en un municipio con una triple finalidad, de acuerdo a los
arts. 15y 16 LBRL, determinar la poblacion del municipio, adquirir la condicion de vecino y
acreditar la residencia y el domicilio habitual. Ademas de estas funciones la legislacion de
régimen electoral preve la elaboracion del censo electoral a partir de los datos contenidos en
el Padron, los cuales sirven, tambien, para elaborar estadisticas oficiales sometidas al secreto
estadistico. Asi pues, de la propia regulacion de la LBRL podemos concluir que el padron
contiene un conjunto organizado de datos de cardcter personal referidos a personas fisicas
identificadas, los vecinos de un municipio, siendo por ello un fichero de datos personales al
que resulta de aplicacion la normativa prevista en la LOPD.”

Aquesta Autoritat ha examinat abastament el tractament de dades del Padré Municipal
d’Habitants, entre d’altres, en els Dictamens 9/2013, 3/2012, o 35/2011, als que ens remetem.

L’article 4 de la LOPD recull el principi de qualitat de les dades, dins el qual cal distingir el
principi de finalitat. Aquest article estableix:

“1.Les dades de caracter personal només es poden recollir per ser tractades aixi com
sotmetre-les a aquest tractament, quan siguin adequades, pertinents i no excessives en
relacio amb 'ambit i les finalitats determinades, explicites i legitimes per a les quals s’han
obtingut.

2. Les dades de caracter personal objecte de tractament no es poden utilitzar per a finalitats
incompatibles amb aquelles per a les quals les dades hagin estat recollides. No es considera
incompatible el tractament posterior d’aquestes dades amb finalitats historiques, estadistiques
o cientifiques.

(.)

D’acord amb aix0, I'Ajuntament pot utilitzar les dades del Padro en les relacions amb els seus
veins per a I'exercici de les competéncies municipals que té encomanades, sempre que obeeixi
a alguna de les finalitats esmentades o que es tracti de finalitats que no resultin incompatibles
amb aquelles per a les quals es van recollir.

L’article 16.2 de la LRBRL estableix que la inscripcié en el Padré contindra com a obligatories
les dades seguents: a banda de la condicié de vei, s’hi inclou, el nom i cognoms, sexe, domicili
habitual, nacionalitat, data i lloc de naixement, numero del document didentitat (o pels
estrangers, la tarja de residencia o numero del document acreditatiu de la seva identitat),
certificat o titol escolar o académic, i finalment aquelles dades que puguin ésser necessaries per
a I'elaboracio dels censos electorals, sempre que es respectin els drets fonamentals.



Tenint en compte el tipus de dades personals que obligatdoriament han de constar en el Padro
(article 16.2 LRBRL), I'exercici de les competéncies municipals pot habilitar el tractament
d’aquestes dades en la mesura que no es persegueixi una finalitat incompatible amb les del
Padro.

De fet, aquesta Autoritat, en anteriors dictamens, entre d’altres CNS 35/2011, 40/2011 i 3/2012,
s’ha pronunciat en el sentit que poden existir finalitats inherents a I'exercici de competéncies
municipals que podrien habilitar el tractament de les dades personals que obligatdriament han
de constar en el Padrd, en la mesura que no son finalitats incompatibles amb la propia del
Padrd, abans descrita.

En aquest punt, cal fer referéncia a l'article 16.3 de la LRBRL, en qué s’estableix la possibilitat
de comunicar les dades del Padré a altres administracions publiques que ho sol-licitin, sense
consentiment dels interessats, quan siguin necessaries per a l'exercici de les seves
competencies i exclusivament per a assumptes en que la residéncia o el domicili siguin dades
rellevants.

Sobre aix0, convé assenyalar que, en relacio amb la cessio de les dades del Padré a altres
administracions publiques, la Senténcia 17/2013 del Tribunal Constitucional, ja esmentada,
avala la possibilitat prevista a I'article 16.3 LRBRL:

“.. en cuanto a las cesiones de los datos del Padron, debe recordarse que, siendo el Padron un
fichero de titularidad publica debera partirse del principio de delimitacion de la finalidad en las
cesiones entre Administraciones Publicas consagrado por el articulo 21 LOPD, con la unica
excepcion de que el cambio de finalidad este fundado en una de las causas contenidas en el
articulo 11 LOPD, pudiendo ser sustituida la necesidad del consentimiento para ese cambio en
el tratamiento de datos personales por una prevision realizada en una disposicion con rango de
Ley (art.11.2.a) LOPD). De esta forma, de acuerdo con la LOPD, la finalidad inicial que justifico
la recogida de los datos por parte de una Administracion Publica no impide el destino posterior
de los datos para su uso en finalidades diferentes de aquellas que motivaron su recogida
respetando, en todo caso, el principio de reserva de ley para establecer dicho cambio, en
cuanto que se trata de un limite al derecho a consentir la cesion de datos personales entre
Administraciones Publicas para fines distintos a los que motivaron originariamente su recogida,
y a los que alcanza unicamente el consentimiento inicialmente prestado por el afectado. Por lo
expuesto, desde esa perspectiva, la LBRL en su condicion, ademas, de norma reguladora de
un fichero como el Padron municipal puede prever cesiones de datos entre Administraciones
Publicas.

La prevision de la LBRL no resulta, por lo demds, extrana pues resulta ser similar a la
establecida en relacion a otros sectores especificos de la actividad administrativa (...). Incluso la
propia LOPD establece en el apartado segundo de su disposicion adicional segunda que “los
ficheros o registros de poblacion tendran como finalidad la comunicacion de los distintos
organos de cada administracion publica con los interesados residentes en los respectivos
territorios, respecto a las relaciones juridico administrativas derivadas de las competencias
respectivas de las Administraciones Publicas”, precepto del que cabe inferir una concepcion de
los ficheros o registro de poblacion como un elemento de comunicacion entre los distintos
organos de las Administraciones Publicas y los ciudadanos.



(...) la informacion que recogen y archivan las Administraciones Publicas ha de ser necesaria
para el gjercicio de las potestades que les atribuye la Ley y adecuada a las legitimas
finalidades previstas por ella (STC 254/1993, de 20 de julio, FJ 7). Asi el tratamiento de los
datos por las Administraciones Publicas estara subordinado a su estricta adecuacion a los fines
de interés publico que justifican el ejercicio de las competencias corespondientes a cada una de
ellas. (...)”

Tenint en compte que la mateixa LRBRL admet la cessié de dades personals del Padrd vers
altres administracions per I'exercici de les seves competéncies, en els termes exposats, amb
major motiu cal admetre que les diferents unitats o oOrgans administratius d’'un mateix
ajuntament puguin accedir a aquestes dades quan son necessaries per a I'exercici de les seves
funcions i quan la dada residéencia o domicili resulta rellevant.

Aixi doncs, en la mesura que el motiu pel qual es volen utilitzar determinades dades del Padro
sigui el desenvolupament de les funcions compreses en l'exercici de les competéncies
municipals previstes en la LRBRL, es pot considerar legitima la utilitzacié de la informacié
personal pretesa, en tractar-se d'una finalitat compatible amb la del Padré Municipal
d’Habitants.

En el cas que ens ocupa, el dret a la participacié en els assumptes locals, d’acord amb l'article
18 de la LRBRL esmentat, es refereix als veins. |, tal com hem vist, I'instrument que la llei ha
previst per a acreditar la condicido de vei del municipi és el Padrd, llevat que en la regulacié
d’alguna d’aquestes formes de participacié s’estableixi l'acreditaci6 del compliment dels
requisits per a poder participar, a través d’algun altre registre.

D’acord amb aix0, en el cas que s’empri el Padré per a acreditar la condicio de vei als efectes
de participar en la consulta, o en qualsevol altra de les modalitats de participacié previstes per
les lleis, no hi hauria una modificacié de la finalitat per a la qual es va recollir la informacio
(acreditar la condicié de vei per a I'exercici de les competéencies de 'Ajuntament, i també de la
resta d’administracions publiques (art. 16.3).

En tractar-se del desenvolupament de funcions compreses en l'exercici de les competéencies
municipals previstes a la LRBRL, en les quals I'acreditacio de la condicié de vei és un element
essencial, es pot considerar legitima la utilitzaci6 de dades del Padrd, en tractar-se d'una
finalitat compatible amb la del Padro.

Ara bé, cal tenir present que, en aplicacioé del principi de qualitat (article 4.1 LOPD), les dades
personals que s’emprin amb aquesta finalitat han de limitar-se a les que siguin estrictament
necessaries, pertinents i adequades per assolir la finalitat pretesa, aixo és, la participacio en la
consulta.

A"

La consulta formulada per I'Ajuntament s’acompanya d’'un document que porta per titol "Pla de
garanties de la consulta popular en relacio amb la remodelacio de l'avinguda (...), d'acord al
Projecte de Remodelacio aprovat per Junta de Govern Local’, en el qual es descriu el procés de
consulta, i, en especial la utilitzacié de mitjans electronics en la mateixa.



Tot i que la consulta que es formula es cenyeix exclusivament a la possibilitat d’emprar el Padrd
en la consulta, des del punt de vista de la proteccidé de dades de caracter personal cal recordar
la importancia que té una adequada gestié de la informacié en un procés electoral o en un
procés de consulta popular. D’aixd0 en depén que la participacido dels ciutadans sigui real i
efectiva. Només si les condicions en qué es desenvolupa la consulta garanteixen la correcta
identificacié de les persones que hi participen, la confidencialitat de la seva informacid, i en
especial del seu vot, i la seguretat de tota la informacio que hi esta relacionada, queda garantida
la llibertat de participar-hi i la fiabilitat del resultat.

En aquest sentit, ens remetem a les consideracions que formulava aquesta Autoritat en el
Dictamen CNS 3/2010 disponible al web d’aquesta Autoritat (http://www.apd.cat ), en relacié
amb una consulta formulada sobre els sistemes de vot electronic, on es recullen les aspectes a
tenir en compte pel que fa a les mesures de seguretat aplicables i també les garanties
necessaries pel que fa a la intervencio de terceres persones —empreses col.laboradores- en el
proceés.

D’acord amb les consideracions fetes en aquests fonaments juridics en relacié amb la consulta
plantejada en relacié amb la possibilitat d’emprar el Padré Municipal d’Habitants per comprovar
'empadronament de les persones que participen en la consulta, es fan les seguents,

Conclusions

La utilitzacié del Padré municipal d’Habitants amb la finalitat de comprovar la condicié de vei de
les persones que participen en una consulta popular o en qualsevol altra forma prevista per les
lleis per a la participacié dels veins en la gestié municipal, pot resultar adequada a la normativa
de proteccié de dades de caracter personal. No obstant aix0, cal vetllar pel compliment de la
resta d’obligacions derivades de la normativa de proteccié de dades, en especial el principi de
qualitat, la confidencialitat i 'adopcié de les mesures de seguretat necessaries.

Barcelona, 26 de febrer de 2014
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