
Resolució de l’expedient AO-00101/2024 

ANTECEDENTS

En primer lloc, la síndica de greuges ha rebut diferents queixes pel retard de 
l’Ajuntament de Barcelona a l’hora d’emetre l’informe de coneixement de 
residència (ICR), pas previ per formalitzar l’empadronament sense domicili fix.
 
Algunes d’aquestes persones manifesten haver rebut un missatge d’SMS de 
l’Ajuntament per informar-les que les han trucat i que no les han trobat. En un dels 
casos, la persona reclamant exposa que l’Ajuntament l’ha informada per SMS del 
tancament de l’expedient per no haver-la localitzat, raó per la qual ha hagut de 
formular una nova sol·licitud d’ICR.

A més, la síndica ha atès una queixa pel fet que no s’havia notificat una resolució 
sancionadora de l’Institut Municipal d’Hisenda al domicili del centre de serveis 
socials on la persona interessada estava empadronada.

En segon lloc, la informació municipal obtinguda durant la tramitació de les queixes
assenyala el següent:

• Quan la persona no disposa d’un domicili habitual –el que es coneix com a 
“sense sostre”– pot recórrer a un domicili fictici si  és coneguda pels serveis 
socials. Els serveis socials ho acrediten a través de l’ICR. 

• L’Ajuntament aplica el concepte de “sense sostre” en sentit ampli per 
enquibir també en la modalitat d’empadronament sense domicili fix certes 
situacions que no es refereixen estrictament a la pernocta al carrer; es vol 
recollir aquest concepte en una instrucció. 

• L’ICR és un informe preceptiu perquè les persones sense domicili fix puguin 
acreditar la seva condició de residents a Barcelona. 

• L’ICR no crea, modifica ni extingeix cap situació jurídica; tampoc no delimita 
drets i deures. L’informe reconeix una situació de fet i, per això, no es pot 
aplicar el silenci positiu ni negatiu. 

• La tramitació de l’ICR no està sotmesa als mateixos requisits formals que 
amb el reconeixement de drets. Tanmateix, la voluntat de l’Administració 
municipal és tramitar la sol·licitud d’ICR en el termini de tres mesos. 

• L’ICR es pot obtenir a través de tres circuits diferenciats: 
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- General: per a les persones que viuen efectivament a l’adreça que 
consignen a la sol·licitud, però que no poden empadronar-s’hi per alguna 
problemàtica residencial o social. En aquest cas:

o Han de presentar la sol·licitud d’ICR a les oficines d’atenció a la 
ciutadania (OAC) o a l’Oficina de Prestacions Socials i Econòmiques 
(OPSE). 

o Es comproven les dades per telèfon i, posteriorment, la Direcció de 
Serveis d’Inspecció en fa una comprovació presencial.

- Específic: per a les persones que manifesten que viuen al carrer. En aquest 
cas:

o Han de presentar la sol·licitud d’ICR a les OAC o a l’OPSE i el cas es 
deriva als serveis socials d’espai públic, que activen un protocol de 
comprovació, anàlisi de situació i vinculació de la persona en 
situació de carrer a serveis municipals.

– Particular: per a les persones vinculades als centres de serveis socials o 
serveis especialitzats, com ara SAIER o SARA. En aquest cas les persones 
obtenen l’ICR directament d’aquests serveis.

En tercer lloc, pel que fa al tràmit d’empadronament sense domicili fix, hem 
observat que la informació del procediment es recull al web corresponent de 
l’Ajuntament (Inscripció al padró d’habitants de l’Ajuntament de Barcelona | Nova 
ciutadania). Tot seguit, se’n detallen els elements més destacats:

• Abans de formalitzar l’empadronament, cal sol·licitar l’ICR; és un pas previ 
que el ciutadà ha de fer. 

• La sol·licitud d’ICR compta amb un formulari específic, que cal tramitar de 
forma presencial mitjançant cita prèvia. 

• L’enllaç de la cita prèvia remet a l’OPSE de l’Institut Municipal de Serveis 
Socials (IMSS). 

• El calendari de disponibilitat de cites és ampli i sense decalatges entre la 
sol·licitud i l’assignació de la cita. 

• El termini màxim per resoldre l’ICR és de tres mesos, comptadors des de 
l’endemà del registre de la sol·licitud. En cas de no rebre resposta, la 
sol·licitud es considera desestimada per silenci administratiu. 

• L’IMSS emet les notificacions d’aprovació d’emissió de l’ICR, on consta el 
termini, el lloc i l’horari de recollida de l’informe. 

• L’ICR té un termini de caducitat de tres mesos. Això vol dir que el ciutadà 
disposa de tres mesos per formalitzar l’empadronament de forma presencial 
en una OAC, prèvia sol·licitud de cita. El calendari de disponibilitat de cites 
conté un decalatge d’entre dues i tres setmanes entre la sol·licitud i 
l’assignació de la cita. 

• El dia de la cita cal adreçar-se a l’OAC amb la documentació necessària. Es 
detecta que la remissió al tràmit “Alta al padró municipal d’habitants” no 
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està operativa (Informe de coneixement de residència al municipi de 
Barcelona (ICR) | Oficina Virtual | Ajuntament de Barcelona) 

• La inscripció en el padró es fa en una adreça que correspon a un centre de 
serveis socials municipal.

NORMATIVA

La Resolució, de 17 de febrer de 2020, de la Presidència de l’Institut Nacional 
d’Estadística i de la Direcció General de Cooperació Autonòmica i Local, per la qual 
es dicten instruccions tècniques als ajuntaments sobre la gestió del padró municipal
(en endavant, instruccions) recull, en el punt 3.3, l’empadronament en 
infrahabitatges i de persones sense domicili com a casos especials 
d’empadronament.

S’hi disposa que el padró ha de reflectir el domicili on realment visqui cada veí del 
municipi, amb independència de les controvèrsies juridicoprivades sobre la 
titularitat de l’habitatge i de les circumstàncies físiques, higienicosanitàries o de 
qualsevol altre tipus que afectin el domicili.

La decisió sobre si en aquests casos el domicili ha de constar en el padró ve 
determinada per la possibilitat o impossibilitat d’adreçar a la persona empadronada
una comunicació al domicili que consti a la inscripció padronal. Si és raonable que 
hi arribi, se l’empadrona a l’adreça indicada; en cas contrari, es recorre al domicili 
fictici. 

En aquest darrer cas, per a l’empadronament, cal que la persona sigui coneguda 
pels serveis socials. Els serveis socials han d’informar sobre l’habitualitat de la 
residència en el municipi i han d’indicar l’adreça que ha de constar en la inscripció 
padronal, amb el compromís d’intentar la pràctica de la notificació quan es rebin 
comunicacions d’alguna Administració pública.

CONSIDERACIONS

1. Sol·licitud d’empadronament sense domicili fix no condicionada a la tramitació 
d’una sol·licitud prèvia d’ICR

L’Ajuntament de Barcelona estableix que la sol·licitud d’ICR és un requisit per 
formalitzar l’empadronament sense domicili fix. Compta amb un model d’instància 
específic i s’ha de presentar a l’OPSE amb cita prèvia.

El web municipal estableix que el termini de resolució de la sol·licitud d’ICR és de 
tres mesos i que, transcorregut aquest termini, s’ha d’entendre desestimada per 
silenci (Informe de coneixement de residència al municipi de Barcelona (ICR) | 
Oficina Virtual | Ajuntament de Barcelona).
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El punt 1.9 de les instruccions, a l’apartat de consideracions generals, preveu que, 
amb caràcter general, sempre que un ciutadà sol·liciti l’alta o la modificació de les 
seves dades en el padró d’un municipi i aporti els documents necessaris per provar 
la seva identitat i residència real, es farà la inscripció corresponent al padró sense 
més tràmit.

El punt 1.10 de les instruccions estableix que, si hi ha indicis que facin dubtar que el
ciutadà resideixi en el municipi o que les dades declarades siguin certes, 
l’Ajuntament ordenarà els actes de tràmit necessaris per comprovar la veracitat de 
les dades i se’n dictarà la resolució corresponent.

El punt 1.11 disposa que el termini per tramitar i notificar la resolució és el general, 
de tres mesos; un cop transcorregut, opera el silenci positiu i el ciutadà ha de 
quedar empadronat en el municipi des de la data de la sol·licitud (punt 1.3 de les 
instruccions).

El punt 3.3 de les instruccions, amb relació als empadronaments en infrahabitatges i
de persones sense domicili, indica que es pot recórrer a un domicili fictici quan una 
persona sense sostre resideixi habitualment en el municipi i sigui coneguda pels 
serveis socials. 

Per aquest motiu, els responsables dels serveis socials han d’informar sobre 
l’habitualitat de la residència en el municipi del veí que es vol empadronar; han 
d’indicar l’adreça que ha de figurar a la inscripció padronal i s’han de comprometre 
a intentar la pràctica de la notificació quan es rebi una comunicació procedent 
d’alguna Administració pública.

La previsió que conté aquest apartat de la instrucció estaria connectada amb 
l’article 54.3 del Reial decret 1690/1986, d’11 de juliol, pel qual s’aprova el Reglament
de població i demarcació territorial de les entitats locals. En aquest aparat s’indica 
que la inscripció en el padró de les persones que resideixin en el municipi sense 
domicili només es pot dur a terme després que els fets s’hagin posat en 
coneixement dels serveis socials competents en l’àmbit geogràfic on resideixi la 
persona afectada. 

La persona que viu al municipi de Barcelona ha de poder presentar la sol·licitud 
d’inscripció al padró sense domicili fix. I és en el marc de la tramitació d’aquesta 
sol·licitud que l’instructor/a hauria de requerir a l’IMSS l’emissió de l’ICR. En cas 
contrari, entenem que es vulnera el dret de les persones interessades a sol·licitar la 
posada en marxa del procediment d’inscripció padronal, amb les garanties previstes
a la normativa reguladora.

A títol d’exemple ens remetem a l’apartat “Tràmits” de la seu electrònica de 
l’Ajuntament de l’Hospitalet de Llobregat: preveu el tràmit d’empadronament de 
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persones en infrahabitatges o en circumstàncies de manca de sostre i 
l’empadronament de persones quan no es pugui aportar el títol que legitimi 
l’ocupació de l’habitatge. Us en facilitem l’enllaç: Tràmits | Seu electrònica (l-h.cat) 

Entenem que l’ICR és una peça clau i angular del procediment, ja que és un element 
que l’òrgan competent necessita per resoldre la sol·licitud. El requeriment d’aquest 
informe s’ha d’impulsar i sol·licitar des del mateix ens. És a dir, es tracta d’un tràmit
que no s’ha de dissociar del procediment que s’ha de posar en marxa amb la 
presentació de la sol·licitud d’inscripció padronal sense domicili fix. 

La sol·licitud d’informes preceptius i dels informes que s’estimin necessaris per 
resoldre són actuacions que ha de realitzar l’òrgan municipal competent dins de 
la instrucció del procediment iniciat per resoldre la sol·licitud d’empadronament 
sense domicili fix.

2. Termini de resolució del procediment i sentit del silenci administratiu

El model dissenyat per l’Ajuntament de Barcelona incrementa ostensiblement, i en 
detriment del dret dels ciutadans més vulnerables, el termini de resolució de la 
sol·licitud d’inscripció al padró:

 La sol·licitud d’ICR s’ha de tramitar, resoldre i notificar en un termini 
màxim de tres mesos. En cas de silenci, la sol·licitud es considera 
desestimada. 

 La sol·licitud d’inscripció en el padró, un cop recollit l’ICR, s’ha de 
formalitzar en un termini màxim de tres mesos, mitjançant l’obtenció 
de cita amb l’OAC, i es resol sense més tràmit. 

Sobre el termini de resolució
Com ja hem indicat anteriorment, la tramitació de la sol·licitud d’inscripció al padró
és única i no es pot fer recaure en el ciutadà l’obligació d’obtenir l’ICR. Aquest 
informe és un acte de tràmit que ha de requerir l’òrgan municipal competent dins 
de la instrucció del procediment.

Cal recordar que, llevat de disposició expressa en contrari, els informes són 
facultatius i no són vinculants (art. 80 Llei 39/2015). En aquest cas, com que les 
instruccions requereixen el corresponent informe, ens trobem davant d’un informe 
preceptiu no vinculant.

L’article 80.2 de la Llei 39/2015 disposa que, en els casos dels informes preceptius, es
pot suspendre el transcurs del termini màxim legal per resoldre el procediment, 
d’acord amb l’article 22.1 d) d’aquesta llei. Tanmateix, no podem passar per alt que
el procediment d’inscripció padronal es regeix per unes disposicions específiques 
que fixen en tres mesos el termini de què disposen els ajuntaments per tramitar i 
notificar la resolució de la sol·licitud d’inscripció al padró. 
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D’aquí, doncs, que el termini màxim per resoldre i notificar la sol·licitud 
d’empadronament sense domicili fix hagi de ser de tres mesos.

Sobre el sentit del silenci
El punt 1.13 de les instruccions estableix que, si l’Ajuntament no notifica la 
resolució estimatòria o desestimatòria de la sol·licitud en tres mesos, el silenci serà 
positiu i el ciutadà quedarà empadronat en el municipi des de la data de la 
sol·licitud.

En el model dissenyat per l’Ajuntament es fa recaure el pes del procediment en la 
sol·licitud d’ICR, que el ciutadà ha de formular abans de sol·licitar la inscripció 
padronal. 
A més, l’Ajuntament manté que, un cop transcorreguts tres mesos des de la 
sol·licitud d’ICR, aquesta es considera desestimada per silenci.

De manera encertada, en l’informe municipal tramès, l’Ajuntament assenyala que, 
en l’emissió d’un informe sobre una situació de fet, com és l’ICR, no es pot entendre 
produït el silenci ni positiu ni negatiu. Aquest informe preceptiu és necessari per 
resoldre la sol·licitud. Ara bé, de forma contradictòria amb aquesta exposició, la 
informació que conté la pàgina web corresponent (Informe de coneixement de 
residència al municipi de Barcelona (ICR) | Oficina Virtual | Ajuntament de 
Barcelona) indica que la sol·licitud d’ICR s’entén desestimada per silenci 
administratiu un cop transcorreguts tres mesos. 

Aquesta institució entén que si la falta d’emissió de l’informe es caracteritzés com 
un silenci negatiu, això comportaria, a la pràctica, barrar el pas a la persona 
interessada a sol·licitar la seva inscripció en el padró i a forçar-la a presentar un 
recurs per destruir una presumpció negativa sobre una situació de fet; presumpció 
que, a més, no està prevista legalment. 

I no està prevista legalment perquè, tal com hem assenyalat en la primera de les 
nostres consideracions, l’ICR és un informe que cal tramitar en el marc del 
procediment. I aquest procediment s’ha d’iniciar a partir d’una sol·licitud 
d’inscripció en el padró municipal. La manca d’emissió de l’informe sol·licitat per 
l’òrgan instructor del procediment en el termini fixat no ha d’impedir la resolució de
la sol·licitud d’inscripció.

Per aquest motiu, l’apartat 1.13 de la instrucció es remet a l’article 24 de la Llei 
39/2015 per establir el silenci positiu davant la manca de notificació de la 
resolució, un cop transcorreguts els tres mesos des de la sol·licitud d’inscripció. 
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3. Lloc de presentació de les sol·licituds d’empadronament sense domicili fix

L’Ajuntament de Barcelona ha dissenyat la tramitació de dos procediments per 
formalitzar aquests tipus d’empadronaments:

 La sol·licitud d’ICR, que el ciutadà pot presentar a l’OPSE amb cita 
prèvia o a l’OAC, amb cita prèvia també. 

 La sol·licitud d’empadronament que, juntament amb l’ICR, s’ha de 
presentar en una OAC, amb cita prèvia. 

Com ja hem assenyalat, s’ha de requerir l’emissió de l’ICR en el decurs de la 
tramitació de la sol·licitud d’inscripció en el padró, ja que aquest no es pot imposar 
com un tràmit previ i preceptiu sense el qual el ciutadà no pugui formalitzar 
l’esmentada sol·licitud d’inscripció.

A més, es detecta una aparent discordança entre la informació que se’ns trasllada i 
la informació del web municipal (Informe de coneixement de residència al municipi 
de Barcelona (ICR) | Oficina Virtual | Ajuntament de Barcelona). 

D’una banda, se’ns trasllada que la sol·licitud d’ICR es pot presentar indistintament 
a l’OPSE i a les OAC. De l’altra, el web esmentat, per a la tramitació presencial, fixa 
dos tipus d’oficina: les OAC i els punts d’informació i/o tramitació:

 OAC: “per tramitar altes, canvis de domicili, modificacions de dades 
padronals o baixa al padró d’habitants de la ciutat de Barcelona”; 

 Punts d’informació i/o tramitació: per emetre l’informe l’ICR per a 
l’empadronament de les persones sense domicili fix. A l’apartat “On es 
pot fer”, hi ha l’OPSE. 

El fet d’establir que la sol·licitud s’ha de presentar, necessàriament, en una oficina 
municipal determinada restringeix el ventall d’opcions de l’article 16.4 de la Llei 
39/2015. Aquesta llei estableix els diferents llocs on es poden presentar escrits i 
sol·licituds.

La recerca d’una major eficàcia pel que fa al lloc de presentació de les sol·licituds 
no pot comportar en cap cas una minva de les garanties i dels drets dels 
ciutadans. Això no és incompatible amb el fet que l'Ajuntament estableixi dins del
seu catàleg de tràmits el corresponent formulari de sol·licitud d'aquesta modalitat 
d'empadronament.
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4.Altres qüestions

Pel que fa a la comprovació de residència

L’informe municipal assenyala que, per donar curs a l’ICR, es fan trucades de 
comprovació per verificar les dades de contacte i que, en el cas d’impossibilitat de 
comprovació, s’arxiva la sol·licitud.

En aquest punt, hem de partir, com ja hem assenyalat, que el particular no ha de 
formular cap sol·licitud d’ICR i, per tant, ja no es pot produir l’arxiu de la sol·licitud. 
Ara bé, és evident que per emetre l’informe cal fer actuacions (de comprovació i de 
coneixement de residència, en funció de cada cas). Entre aquestes actuacions s’hi 
inclouen les telefòniques que, com hem exposat en els antecedents, han donat lloc 
a la presentació d’escrits de queixa per la impossibilitat de contactar amb 
l’Ajuntament a partir dels SMS rebuts.

Entenem, doncs, que seria convenient establir un protocol de comprovació clar, 
que recollís les garanties necessàries per respectar els drets de les persones. 
Aquest protocol podria fixar, per exemple, el nombre de trucades que s’han de fer o 
l’enviament d’un correu electrònic, si el sol·licitant l’ha inclòs en el formulari. 
Aquests missatges (SMS i correu) podrien avisar del dia i hora de contacte, i facilitar,
alhora, un telèfon o correu electrònic al qual el sol·licitant pogués adreçar-se per 
demanar, si convé, un canvi en el dia de comprovació proposat.

Pel que fa a la notificació de les cartes certificades

L’apartat 3.3 de les instruccions assenyala que una de les condicions per als 
empadronaments sense domicili fix és que els Serveis Socials indiquin l’adreça que 
ha de constar a la inscripció padronal i es comprometin a intentar la pràctica de la 
notificació quan en l’esmentada adreça es rebi una comunicació d’alguna 
Administració pública.

Amb motiu de la queixa 2474/2023, l’Ajuntament de Barcelona ens ha informat de la
problemàtica de l’IMSS amb relació l’elevat nombre de persones empadronades 
sense domicili fix que han de poder rebre correspondència. Els centres de serveis 
socials que la reben no poden assegurar-ne el lliurament al destinatari.

En aquest sentit, tal com ja hem assenyalat a la resolució emesa en aquesta queixa, 
l’Ajuntament hauria d’implementar un protocol que permetés deixar constància 
dels intents de localització i del lliurament de la correspondència i de les 
notificacions a les persones destinatàries que hi estan empadronades, així com de
les devolucions i de la destrucció que es faci dels avisos de correus que van a nom
d’aquestes persones. 
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En aquest punt, podria ser d’utilitat que, en el moment de formalitzar 
l’empadronament, s’acredités l’entrega al ciutadà de la informació sobre com es 
gestiona el lliurament de la correspondència que el centre rebi al seu nom; per 
exemple, adreçar-se un cop per setmana al centre per saber si ha rebut alguna 
notificació, sens perjudici de valorar la possibilitat que el centre pugui enviar-li un 
SMS o un correu per informar-lo que té notificacions per passar a recollir.

Pel que fa a la cita prèvia

Arran de les recomanacions que la síndica de greuges va adreçar a totes les 
administracions catalanes, l’Ajuntament de Barcelona, concretament la Direcció de 
Serveis d’Informació i Atenció Ciutadana, ens va informar, al novembre de 2022, 
que tot ciutadà que s’adreça a una OAC és atès sense necessitat de cita prèvia per 
obtenir informació o lliurar al registre la documentació requerida per l’Ajuntament 
o la documentació relativa al tràmit subjecte a termini o per fer una gestió urgent. 

Actualment, les OAC informen que, per registrar documentació adreçada a 
l’Ajuntament, s’hi pot anar sense cita prèvia fins a 30 minuts abans del tancament 
(Oficines d’atenció ciutadana (OAC) | Ajuntament de Barcelona).

Convindria examinar si està prou justificat fixar amb caràcter preceptiu la cita 
prèvia per sol·licitar la inscripció en el padró sense domicili fix.

RECOMANACIONS

Per les raons exposades, recomanem a l’Ajuntament de Barcelona:

– Incorporar el tràmit “sol·licitud d’empadronament de persones en 
infrahabitatges, habitatge insegur o per manca de sostre” en el catàleg de 
tràmits de la seu electrònica i en la carta de serveis d’atenció ciutadana.

– Identificar els punts on es pot formalitzar la sol·licitud d'empadronament 
en la descripció del tràmit “sol·licitud d’empadronament de persones en 
infrahabitatges, habitatge insegur o per manca de sostre”; en el cas de 
presentació per via presencial, informar que es pot registrar sense 
necessitat de cita prèvia.

– Vetllar perquè sigui l’òrgan instructor, en el marc de la tramitació de la 
sol·licitud d'empadronament ,el que faci la sol·licitud d’ICR a l’Institut 
Municipal de Serveis Socials (IMSS).

– Estudiar l’establiment d’un protocol per a la gestió de la correspondència de
les persones empadronades sense domicili fix.
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– Estudiar l’establiment d’un protocol per a la gestió de les comprovacions de 
residència amb plenes garanties jurídiques per a les persones que 
demanen ser empadronades en la modalitat de sense domicili fix.

A més, recordem a l’Ajuntament de Barcelona que el termini per a la resolució de 
les sol·licituds d’inscripció padronal és de tres mesos i que el silenci és positiu.

 
 

<#1#>
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