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CRITERIO INTERPRETATIVO DE LA DIRECCION GENERAL DE GESTION MIGRATORIA RELATIVO
A LA VIGENCIA DE LA HABILITACION PROVISIONAL PREVISTA EN LAS DISPOSICIONES
ADICIONALES VIGESIMA Y VIGESIMOPRIMERA DEL REGLAMENTO DE LA LEY ORGANICA
4/2000, DE 11 DE ENERO.

La disposicion adicional primera de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia y su integracidn social, establece, con caracter general,
un plazo maximo de tres meses para resolver y notificar las solicitudes de autorizacién
formuladas al amparo de dicha ley. Asimismo, dispone que, transcurrido dicho plazo sin
haberse dictado y notificado resolucidn expresa, la solicitud podra entenderse desestimada
por silencio administrativo.

Por otra parte, las disposiciones adicionales vigésima y vigesimoprimera del Reglamento de la
Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, disponen, expresamente, que desde la comunicacion de
inicio de la tramitacidn del procedimiento y hasta su resolucidn, la persona solicitante quedara
habilitada provisionalmente para residir y trabajar en Espafia. Asimismo, el propio precepto
establece de manera expresa que la pérdida de dicha habilitacién se producird como
consecuencia de la denegacidn de la solicitud, vinculando la extincién de la habilitacién a la
existencia de una resolucién administrativa denegatoria.

No obstante, dicha consecuencia juridica no determina por si misma la extinciéon de la
habilitacion provisional para residir y trabajar reconocida a la persona interesada desde la
comunicacioén de inicio del procedimiento.

En este sentido, el articulo 24 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, establece, en su apartado segundo,
que “la desestimacidn por silencio administrativo tiene los solos efectos de permitir a los
interesados la interposicion del recurso administrativo o contencioso-administrativo que
resulte procedente.”
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Por lo tanto, y desde esta perspectiva, el silencio administrativo negativo opera
exclusivamente como una ficcidn legal establecida en beneficio de la persona interesada para
permitirle acceder a las vias de recurso procedentes frente a la falta de resolucién
administrativa, pero no equivale a una resolucidon denegatoria expresa ni produce por si
mismo todos los efectos materiales que la normativa anuda a la denegacidn de la solicitud.
Por esta razon, la jurisprudencia ha venido sefialando reiteradamente que el silencio negativo
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constituye una mera ficcidén procesal derivada del incumplimiento por la Administracién de su
obligaciéon de resolver y que no exime a esta de dictar resolucidn expresa.

Debe recordarse, ademas, que el articulo 21 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, mantiene en
todo caso la obligacion de la Administracion de resolver expresamente los procedimientos,
cualquiera que sea su forma de iniciacion, obligacion que subsiste aun cuando se haya
producido el silencio administrativo.

Por ello, la expiracion del plazo maximo para resolver y notificar no determina por si sola la
pérdida de la habilitaciéon provisional reconocida a la persona interesada. El silencio
administrativo negativo tiene Unicamente los efectos previstos en el articulo 24 de la Ley
39/2015, esto es, permitir la interposicion de los recursos procedentes frente a la falta de
resolucidn expresa, sin que pueda producir consecuencias mas gravosas que las expresamente
previstas por el ordenamiento juridico para la denegacion de la solicitud.

En consecuencia, una interpretacién sistematica y finalista de la regulacién conduce a
entender que la habilitacion provisional permanece vigente hasta la notificacién de la
resolucidon expresa que ponga fin al procedimiento, ya sea estimatoria o denegatoria.
Interpretar lo contrario supondria identificar el silencio negativo con una denegacion expresa,
pese a que la propia norma reserva la pérdida automatica de la habilitacion para el supuesto
de denegacion de la solicitud, asi como hacer recaer sobre la persona interesada tales
consecuencias perjudiciales.
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Tal interpretacidn resultaria igualmente contraria a los principios de seguridad juridica, buena
administracién y confianza legitima, puesto que la persona solicitante ha recibido una
comunicacion administrativa expresa que le reconoce una habilitacién provisional para
trabajar hasta que se resuelva el procedimiento. La extincidon automatica de dicha habilitacién
por la mera produccion del silencio administrativo privaria de eficacia a esa previsién
normativa y trasladaria al interesado los efectos negativos de una demora administrativa que
le es completamente ajena.
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Por todo ello, la desestimacidn presunta producida por silencio administrativo no extingue la
habilitacion provisional para residir y trabajar reconocida con la comunicacion de inicio del
procedimiento, la cual permanecerd vigente hasta la notificacion de la resolucidn expresa
correspondiente. Unicamente la resolucién denegatoria expresa producird la pérdida
automatica de dicha habilitacidn, en los términos previstos en las disposiciones adicionales
vigésima y vigesimoprimera del Reglamento de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero.
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En este sentido, y de conformidad con el criterio anteriormente sefialado, procede analizar las
distintas situaciones que pueden concurrir en relacion con los efectos del silencio
administrativo, distinguiendo entre los siguientes supuestos:

- Personas que hayan recibido la comunicacién de inicio del procedimiento y, por tanto,

estén provisionalmente habilitadas para residir y trabajar:

La desestimacidn de su solicitud por silencio administrativo tiene como Unico efecto
permitir a la persona interesada la interposicién del correspondiente recurso de
alzada. En consecuencia, dicha desestimacion no supone, en ningln caso, la pérdida
de la habilitacion provisional para residir y trabajar, por lo que la persona interesada
podra continuar desempefiando su actividad laboral con normalidad en tanto no
recaiga resolucién expresa denegatoria.

- Personas que aun no hayan recibido la comunicacidn de inicio de procedimiento:

La desestimacion de su solicitud por silencio administrativo tiene como Unico efecto
permitir a la persona interesada la interposicién del correspondiente recurso de
alzada. No obstante, dado que la Administracion mantiene la obligacién de dictar
resolucion expresa, la persona interesada recibird con posterioridad tanto la
comunicacidn de inicio del procedimiento como la resolucién que ponga fin al mismo,
ya sea estimatoria o denegatoria.

En Madrid, a fecha de la firma electrénica
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EL DIRECTOR GENERAL DE GESTION MIGRATORIA

SANTIAGO ANTONIO YERGA COBOS
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