N°: 268/2026/CM
Seccién 22: Inclusion, Seguridad Social y Migraciones
URGENTE

La Comision Permanente del
Consejo de Estado, en sesion celebrada el
dia de la fecha, con asistencia de las sefioras
y sefiores que al margen se expresan, emitid
el siguiente dictamen:

“‘En cumplimiento de una Orden
comunicada de V. E., de 10 de marzo de 2026 (registrada de entrada en esa
misma fecha), el Consejo de Estado ha examinado, con caracter urgente, el
expediente relativo a un proyecto de Real Decreto por el que se modifica el
Real Decreto 1155/2024, de 19 de noviembre, por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos vy
libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social.

ANTECEDENTES

Primero. Contenido del proyecto de Real Decreto y de su
memoria del analisis de impacto normativo

El proyecto de Real Decreto objeto del expediente que ahora se
dictamina (citado también en adelante, de modo abreviado, como el “Proyecto”)
no esta fechado y se inicia con un preambulo, estructurado en tres apartados, el
primero de los cuales destaca, en primer lugar, que, dentro de su vinculacién
histérica al hecho migratorio, Espafia ha dejado de ser unicamente una tierra de
transito o de emigracion para consolidarse como territorio de destino y de
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acogida, citando, en ese sentido, que la poblacion de origen extranjero ha
pasado de ser un 1 % del total de la poblacién en 1986 a representar el 14 % en
el ano 2025.

En relacion con esa significacion del fendmeno migratorio, el
preambulo pasa a destacar que Espana se ha consolidado como un pais en el
que la proteccion y garantia de los derechos humanos ocupa un lugar central, lo
que se alinea con los compromisos asumidos por Espafia en el marco del Pacto
Mundial de Naciones Unidas de 2018 para la Migracién Segura, Ordenada y
Regular. A propésito de los objetivos de ese Pacto, la parte expositiva del
Proyecto enfatiza la promocién de vias de migracién regular mas accesibles y
flexibles (quinto objetivo) y la adopcién de politicas orientadas a la proteccion de
la vida y a la coordinacién internacional en situaciones de riesgo (octavo
objetivo). Y, a propdsito del indicado papel central de la proteccion y garantia de
los derechos humanos, el preambulo también destaca la incorporacion de la
perspectiva de la infancia como principio informador del conjunto del Proyecto y
la atencion a la perspectiva de género en cuanto principio informador
transversal.

Abordando el actual escenario geopolitico internacional, el
preambulo resena la aparicion de nuevas causas de movilidad humana y la
intensificacion de esa movilidad, todo lo cual ha llevado a asentar la politica
migratoria espafola sobre unas bases solidas, que incluyen la coordinacién
entre los distintos niveles de la organizacion publica y administrativa, la
instauraciéon de organizaciones especializadas como la Comision Laboral
Tripartita de Inmigracién y la aprobacion de un nuevo Reglamento (Real
Decreto 1155/2024, de 19 de noviembre) de la Ley Organica 4/2000, de 11 de
enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social (a la que se aludira también en adelante, de modo abreviado,
como la “Ley de Extranjeria”)

Partiendo de esas coordenadas, el preambulo del proyectado Real
Decreto apunta que, ante la proxima entrada en vigor del Pacto Europeo de
Migracion y Asilo, es necesario modificar ese marco reglamentario a fin de
permitir la plena integracién de aquellas personas extranjeras que permanecen
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en Espana de forma prolongada y que, por causas ajenas a su voluntad y por
circunstancias excepcionales, no pueden acceder a una autorizacion de
residencia.

El preambulo enmarca esas modificaciones destacando que la
incorporacion plena de los extranjeros fortalece la Seguridad Social, mejora la
recaudacion tributaria, contribuye a un mercado laboral que sea mas
transparente y eficiente y prevenga situaciones de explotacion laboral y
garantiza a las personas extranjeras el ejercicio efectivo de sus derechos.

En otro orden de consideraciones, la parte expositiva del Proyecto
también se apunta las razones demograficas que abonan las modificaciones
disefadas, entre las que menciona la aportacion cultural y social que representa
la diversidad de origenes, lenguas y tradiciones de los extranjeros, el refuerzo la
cohesiéon social y la proyeccion de Espafa como pais plural y dinamico. En
relacion con esos fundamentos de la iniciativa reglamentaria, el preambulo se
hace finalmente eco de que el Proyecto responde a la demanda social
expresada mediante una Iniciativa Legislativa Popular tomada en consideracion
en 2024 por el Pleno del Congreso de los Diputados y avalada por mas de
600.000 firmas, que puso de manifiesto la necesidad de articular soluciones
para situaciones administrativas que no reflejan la insercién social y laboral
efectiva de muchas personas y la voluntad de avanzar hacia un modelo de
convivencia basado en la seguridad juridica, la cohesion social y la
responsabilidad institucional.

El apartado | de la parte expositiva del Proyecto concluye
apuntando que el apoyo juridico de este ultimo es el articulo 31, numero 3, de
Ley Organica de Extranjeria, que permite conceder a la Administracién una
autorizacion de residencia temporal por situaciéon de arraigo, asi como por
razones humanitarias, de colaboracion con la Justicia y otras circunstancias
excepcionales que se determinen reglamentariamente.

Por lo que se refiere al apartado Il del preambulo del proyectado
Real Decreto, resefia la estructura de su parte dispositiva, pormenorizando los
cambios que se proponen en la actual disposicion transitoria quinta del
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Real Decreto 1155/2024, el alcance y contenido de la nueva disposicion
transitoria sexta de ese mismo Real Decreto y los cambios que el Proyecto
introduce en los articulos 97, numero 1, c; 126; 127, c); 130, numero 5; 132;
172, numero 2; 190, numero 6, y 191, numero 7; en las disposiciones
adicionales segunda y novena y en la unica disposicion transitoria del vigente
Reglamento de Extranjeria y dando cuenta de las dos disposiciones adicionales
del Proyecto.

Por ultimo, el apartado Ill del proyectado Real Decreto senala que
el mismo se adecua a los principios de buena regulacién enunciados por el
articulo 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, y pasa a detallar la
forma en que lo hace.

En lo que se refiere a los principios de necesidad y eficacia, el
preambulo sefala que la proyectada reglamentacion facilita la integracion plena
de aquellas personas extranjeras que permanecen en Espafia de forma
prolongada y que, por causas ajenas a su voluntad, no pueden acceder a una
autorizacion de residencia por circunstancias excepcionales, evitando, asi,
efectos negativos, tanto a las personas afectadas, como al conjunto de la
sociedad, tales como la economia informal o la vulneracion de la proteccion de
derechos.

En lo relativo a los principios de proporcionalidad y seguridad
juridica, la parte expositiva del Proyecto indica que este ultimo contiene la
regulacion imprescindible para alcanzar los objetivos perseguidos y es
coherente con el resto del ordenamiento juridico nacional, con el internacional y
con el de la Union Europea.

En cuanto al principio de eficiencia, el preambulo sostiene que la
iniciativa reglamentaria no impone cargas administrativas innecesarias y
racionaliza, en su aplicacion, la gestion de los recursos publicos.

Respecto de la tramitacion del proyectado Real Decreto, su
preambulo alude a la tramitacién urgente acordada por el Consejo de Ministros
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en su reunidon de 27 de enero de 2026, a los tramites de audiencia e
informacion publica practicados, a los informes solicitados (Oficina de
Coordinacion y Calidad Normativa, Foro para la Integracion Social de los
Inmigrantes, Comisién Interministerial de Extranjeria, Comision Laboral
Tripartita de Inmigracion y Secretarias Generales Técnicas de todos los
ministerios), a las consultas a las Comunidades Auténomas, ciudades
autonomas de Ceuta y Melilla y Federacién Espafiola de Municipios y
Provincias y al dictamen del Consejo de Estado, que se solicitara con caracter
urgente y cuyas observaciones seran incorporadas.

Finalmente, el preambulo sostiene que la proyectada
reglamentacion se adecua plenamente al orden constitucional de distribucion de
competencias y, en particular, a la competencia exclusiva que el articulo 149,
namero 1, 2.2, de la Constitucion atribuye al Estado en materia de inmigracion y
extranjeria y sera aprobado por el Gobierno a propuesta de la Ministra de
Inclusién, Seguridad Social y Migraciones; del Ministro de Asuntos Exteriores,
Union Europea y Cooperacion; del Ministro del Interior y del Ministro de Politica
Territorial y Memoria Democratica; con la aprobacion previa del Ministro para la
Transformacién Digital y de la Funcion Publica y de acuerdo con el Consejo
de Estado.

Por lo que hace a la parte dispositiva, el Proyecto esta compuesto
por dos articulos, tres disposiciones adicionales y dos disposiciones finales.

El articulo primero modifica el Real Decreto 1155/2024, de 19 de
noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000,
de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social (aludiéndose también en lo sucesivo, de modo abreviado, a
ese Real Decreto como el “Real Decreto 1155/2024” y al mencionado
Reglamento como el “Reglamento de Extranjeria”).

La modificacibn se concreta en dar nueva redaccion a la
disposicion transitoria quinta del Real Decreto 1155/2024, referida a las
autorizaciones de residencia por circunstancias excepcionales por razén de
arraigo (apartado numero uno del articulo primero del Proyecto) y en introducir
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una nueva disposicion transitoria, sexta, en el aludido Real Decreto, rubricada
“autorizaciones de residencia por circunstancias excepcionales por razén de
arraigo extraordinario” (apartado numero dos del articulo primero del Proyecto).

Por lo que hace al articulo segundo del proyectado Real Decreto,
se compone de 12 apartados que modifican los siguientes preceptos del
Reglamento de Extranjeria:

- El articulo 97, numero 1, ¢ (apartado numero 1)

- El articulo 97, numero 5 (apartado niumero 2)

- El articulo 126, h (apartado niumero 3)

- El articulo 127, c) (apartado numero 4)

- El articulo 130, numero 5 (apartado numero 5)

- El articulo 132, numero 2, a) (apartado numero 6)

- El articulo 172, numero 2 (apartado numero 7)

- El articulo 190, numero 6 (apartado 8)

- El articulo 191, numero 7 (apartado numero 9)

- La disposicion adicional segunda, a la que se afiade un nuevo
apartado numero 3 (apartado numero 10)

- La disposicion adicional decimonovena (apartado numero 11)

- La unica disposicion transitoria (apartado numero 12)

La parte dispositiva del Proyecto contiene tres disposiciones
adicionales. La primera contiene una habilitacién al grupo TRAGSA para la
gestiéon material y apoyo técnico en la tramitacion de solicitudes, la segunda se
ocupa de la prestacion de servicios por la Sociedad Estatal de Correos y
Telégrafos, S.M.E., y la tercera declara supletoria la Ley 39/2015 en materia de
procedimientos.

El Proyecto concluye con dos disposiciones finales, la primera de
la cuales habilita a los titulares de los Ministerios afectados para dictar las
disposiciones de desarrollo del proyectado Real Decreto y a los organos
superiores y directivos de esos Departamentos ministeriales para dictar las
resoluciones e instrucciones precisas para garantizar la correccion aplicacion de
la proyectada reglamentacion, mientras que la disposicion final segunda
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establece que el proyectado Real Decreto entrara en vigor el dia siguiente al de
su publicacion en el Boletin Oficial del Estado.

El Proyecto viene acompafado de su memoria del analisis de
impacto normativo (citada también en adelante, de modo abreviado, como la
“‘Memoria”), sin fecha y de caracter normal, que se inicia con un resumen
ejecutivo y consta de 7 capitulos.

A) Oportunidad de la propuesta

Bajo esa rubrica, el capitulo | empieza por presentar la proyectada
reglamentacion en unos términos que desarrollan las lineas argumentales
contenidas en su preambulo.

Junto a ello, el capitulo | enuncia las modificaciones que la
proyectada reglamentacién introduce, resefiando:

- Las que afectan, en primer lugar, a la actual disposicion
transitoria quinta del Real Decreto 1155/2024, entre las que
destaca la reduccion y homogeneizacion del tiempo de
permanencia exigido para las solicitudes de autorizaciones de
residencia temporal por circunstancias excepcionales en razon
de arraigo, la creacion de una nueva figura que permite su
aplicacion a otros supuestos de hecho la definicion detallada de
sus requisitos y la habilitacion para trabajar en todas las
modalidades de arraigo.

- La introduccion, en segundo lugar, de una nueva disposicidon
transitoria, sexta, en el Real Decreto 1155/2024, que surge, de
un lado, de la necesidad de reducir los espacios de
vulnerabilidad, reforzar la cohesion social y favorecer un
crecimiento econémico mas inclusivo y, de otro, de la necesidad
de plasmar la voluntad popular expresada en la ya mencionada
iniciativa legislativa popular.

A tales efectos, se disefia una autorizacién de residencia
temporal en Espafa cuya concesion esta supeditada a la
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acreditacion de una serie de requisitos imprescindibles para la
obtencién de una autorizacion de residencia temporal en
Espafia y de unas circunstancias que evidencien una
vinculacion del solicitante con Espafa, ya sea a través de la
promesa de una futura relacion laboral o mediante la
acreditacion de una previa, y de la convivencia, en territorio
nacional, con descendientes menores de edad o dependientes
o de la existencia de una situacion de vulnerabilidad.

Pasa el capitulo | de la Memoria a recoger los objetivos del
Proyecto, condensandolos en reforzar los mecanismos de acceso a las
autorizaciones de residencia por circunstancias excepcionales para aquellas
personas que acrediten un vinculo de convivencia estable en Espafa y en dotar
de una mayor seguridad juridica a las personas extranjeras ya residentes en el
territorio nacional, garantizandoles el pleno ejercicio de los derechos que les
reconoce el ordenamiento juridico, para lo que se les concede una autorizacion
de residencia por circunstancias excepcionales.

Esas finalidades se concretan en permitir que aquellas personas
extranjeras que antes del 1 de enero de 2026 hubieran presentado una solicitud
de proteccion internacional en Espafa o que se encontraran en Espana antes
de esa fecha puedan acceder a una autorizacion de residencia por
circunstancias excepcionales en razén de arraigo.

Tras descartar que existan alternativas a la proyectada
reglamentacion y de sostener que esta ultima se adecua a los principios de
buena regulacion, el capitulo | de la Memoria destaca concluye indicando que el
Proyecto no esta incluido en el Plan Anual Normativo de 2025 debido a su
caracter urgente y sobrevenido.

B) Contenido y analisis juridico
El capitulo Il de la Memoria detalla la estructura sistematica de la

proyectada reglamentacion y el contenido de sus distintas disposiciones,
mientras que el capitulo Ill se dedica a su analisis juridico, abordando,
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sucesivamente, su rango normativo, la congruencia con el Derecho de la Unién
Europea y con el ordenamiento juridico espafol, su entrada en vigor y la
habilitacion normativa a la que responde.

C) Adecuacion a la distribucion constitucional de
competencias y descripcion de la tramitacion

El capitulo IV de la Memoria sefala que el Proyecto se acoge a la
competencia exclusiva que el articulo 149.1. 2.2 de la Constitucion atribuye al
Estado en materia en materia de inmigracion y extranjeria y el capitulo V
describe la tramitacion practicada, empezando por indicar que no se ha
efectuado el tramite de consulta publica, al haberse declarado urgente la
tramitacion del Proyecto por Acuerdo de Consejo de Ministros en su reunion de
27 de enero de 2026, a lo que afade que si se ha practicado el tramite
de audiencia e informacion publica, en el curso del cual se han recibido
alrededor de 300 aportaciones procedentes de la ciudadania, entidades
sociales y colegios profesionales.

La Memoria indica que las observaciones se concentran en torno
a la necesidad de aclarar el alcance de los antecedentes penales, flexibilizar o
redefinir el requisito de permanencia de cinco meses, ampliar la inclusion de
menores en situacion irregular, incorporar a estudiantes con estancia por
estudios, personas con arraigo para la formacién y quienes han trabajado en
distintas modalidades, ampliar el plazo de solicitud ante el previsible colapso
administrativo, reclamar compatibilidad con el procedimiento de asilo, habilitar
vias telematicas accesibles sin certificado digital, permitir que entidades
sociales presenten solicitudes, definir con precision como se acreditara la
vulnerabilidad, evitar la sobrecarga de los servicios sociales e incluir el
contenido de los criterios e instrucciones en el Reglamento de Extranjeria y
destaca que esta ultima sugerencia ha llevado a modificar algunos articulos de
ese Reglamento.

La Memoria también da cuenta de los informes recabados, que
incluyen, en primer lugar, los de las Secretarias Generales Técnicas de los
Ministerios proponentes (Ministerio del Interior; Ministerio de Exteriores, Union
Europea y Cooperacién; Ministerio de Politica Territorial y Memoria Democratica
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y Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones)., si bien puntualiza
que también se han solicitado los informes de las Secretarias Generales
Técnicas de los Ministerios de Presidencia, Justicia y Relaciones con las
Cortes; Defensa; Hacienda; Transportes y Movilidad Sostenible; Educacion,
Formacion Profesional y Deportes; Trabajo y Economia Social; Industria y
Turismo; Agricultura, Pesca y Alimentacion; Transicidon Ecoldgica y el Reto
Demogréfico; Vivienda y Agenda Urbana; Cultura; Economia, Comercio y
Empresa; Sanidad; Derechos Sociales, Consumo y Agenda 2030; Ciencia,
Innovacion y Universidades; Igualdad; Transformacion Digital y de la Funcion
Publica, y Juventud e Infancia.

Ese tramite de informe ha incluido a las Comunidades Autonomas
y Oficina de Extranjeria, habiendo informado 12 Comunidades Auténomas, la
Federacion Esparfiola de Municipios y Provincias y 26 Oficinas de Extranjeria.

Por lo que se refiere a otros informes recibidos, la Memoria da
cuenta de los emitidos por la Comisiéon Interministerial de Extranjeria, la
Comision Laboral Tripartita de Inmigracién y las organizaciones empresariales
CEOE y CEPYME.

Por dltimo, la Memoria senala que se ha recabado el informe del
Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes y el de la Oficina de
Coordinacion y Calidad Normativa del Ministerio de la Presidencia, Justicia y
Relaciones con las Cortes.

Seguidamente, la Memoria resefa las observaciones avanzadas
por los Departamentos ministeriales informantes y recoge el criterio que los
organos instructores han seguido al respecto, en el sentido de aceptar o disentir
de tales observaciones y el modo en que las observaciones aceptadas han
quedado incorporadas al Proyecto. En ese analisis, la Memoria presta una
especialidad atencion a las observaciones formuladas por el Ministerio para la
Transformacién Digital y de la Funcién Publica en el tramite de aprobacion
previa de la proyectada reglamentacion.

D) Evaluacién de impactos
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El capitulo VI de la Memoria se ocupa de los impactos de la
proyectada reglamentacion, iniciando su analisis por el impacto econémico, del
que destaca, en primer lugar, que todos los indicadores invocados por la
doctrina especializada y los estudios apuntan a que la contribuciéon de los
trabajadores extranjeros a la economia espanola es cada vez mas relevante,
con un peso creciente en el crecimiento econdmico, evolucion del empleo y
financiacion de la Seguridad Social, ascendiendo los trabajadores extranjeros a
3,1 millones y representando en 2025 el 14,1 % del total de cotizantes a la
Seguridad Social.

En relacién con ese primer impacto, la Memoria sostiene que hay
muchas evidencias de que los ciclos de inmigracion de las dos ultimas décadas
han tenido un impacto muy beneficioso sobre el crecimiento y el empleo en
Espafa. Singularmente desde la pandemia, la contribuciéon de la poblacion
extranjera al incremento del PIB ha sido extraordinariamente robusta: segun el
Banco Central Europeo, hasta un 80 % del crecimiento de la economia
espanola entre 2019 y 2024, ha descansado en el aumento de la poblacién
extranjera en edad de trabajar y en la mejora de la tasa de empleo de la
poblacion de origen extranjero.

La Memoria también sefiala el balance positivo que los previos
procesos de regularizaciéon de inmigrantes tuvieron en el mercado de trabajo y
sobre las finanzas publicas y sostiene que no hay evidencias de que el proceso
de regularizacién de 2005 provocara lo que se conoce como “efecto llamada”,
sino, mas bien, el contrario, puesto que el flujo migratorio se redujo tras la
regularizacion.

Pasando a analizar el coste econdmico relativo a la utilizacion de
los servicios publicos, la Memoria destaca que los mas de 500.000 inmigrantes
que viven en nuestro pais en situacion irregular, ya son usuarios de servicios de
prestacion universal a los que tienen derecho, como la educacion y la sanidad,
y que su normalizacion administrativa no implicaria, por lo tanto, un aumento
significativo del gasto en servicios prestados por las distintas Administraciones.
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Por ultimo, la Memoria enfatiza la relevancia de los flujos
migratorios de trabajadores extranjeros para la situacion demografica de la
poblacion espafiola y sus perspectivas de evolucion y para la financiacion del
sistema de Seguridad Social.

Por lo que hace al impacto presupuestario el capitulo VI de la
Memoria indica que esta siendo objeto de estudio.

Pasando al analisis de las cargas administrativas, la Memoria las
centra en las solicitudes de autorizacién que deberan presentar los interesados
y parte de una estimacion de 750.000 solicitantes y 500.000 beneficiarios y de
la distribucion esperada de tales solicitantes y beneficiarios entre las
proyectadas disposiciones transitorias quinta y sexta del Real Decreto
1155/2024.

Partiendo de esas estimaciones, la Memoria senala que la
experiencia en la tramitacion de procedimientos administrativos analogos en
materia de extranjeria revela que un 90 % de esos expedientes se inician
mediante solicitudes presentadas por via electronica mientras que el 10 %
restante deriva de solicitudes cursadas de forma presencial y aplica esos
porcentajes a las diversas actuaciones que deberan llevar a cabo quienes se
acojan a las novedades que contiene la proyectada reglamentacion, todo lo cual
le lleva a estimar el coste de las diversas cargas y a una cifra global
de 24.937.518 euros.

El siguiente impacto que la Memoria evalua es por razdon de
género, que se considera positivo en razén de que las mujeres migrantes en
situacion administrativa irregular se enfrentan a situaciones de especial
vulnerabilidad y se ven abocadas a recurrir a empleos en la economia informal,
normalmente en aquellos sectores mas precarios.

Esa misma valoracion positiva se basa, también, en que las
mujeres en situacion administrativa irregular que sufren violencia de género o
violencia sexual encuentran mas dificultades para acceder a informacién sobre
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sus derechos y canales de denuncia segura, asi como para acogerse a
sistemas de proteccion.

A la misma valoracion positiva llega la Memoria en relacion con el
impacto en la infancia, adolescencia y familia por entender que la proyectada
reglamentacion aportara seguridad juridica a las personas extranjeras que
hasta este momento se encontraban en situacion de irregularidad o a la espera
de su resolucién de una solicitud de proteccion internacional, y mejorara sus
posibilidades de inclusion e integracion al permitirles su incorporacion al
mercado laboral y el ejercicio de una serie de derechos.

En relacién con la familia, el capitulo VI de la Memoria resefia la
posibilidad de que los hijos de los solicitantes que se encuentren en Espafa
soliciten una autorizacion de residencia de los articulos 159 y 160 del
Reglamento de Extranjeria, con una duracién independiente de la autorizacién
de sus progenitores, evitando, asi, que puedan quedar en situacion de
irregularidad a causa de sus progenitores.

En esa misma linea, la Memoria destaca la posibilidad de que las
personas extranjeras que se encuentren en Espafa en situacion administrativa
irregular con sus hijos accedan, junto a ellos, a la nueva autorizacion.

Por lo que hace al impacto por razén de cambio climatico, la
Memoria lo considera nulo por no tener conexion con la materia regulada, y
afade que no se han considerado impactos adicionales.

E) Evaluacion ex post

La Memoria concluye con un capitulo VII, que se limita a constatar
que la norma proyectada no se encuentra sujeta a evaluacion ex post y no esta
incluida en el Plan Anual Normativo de la Administracion General del Estado

para 2026.

Segundo. Contenido del expediente
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Ademas del Proyecto y de su memoria del analisis de impacto
normativo, el expediente remitido a dictamen de este Consejo incluye la
siguiente documentacion:

a) Un certificado del Ministro de la Presidencia, Justicia y
Relaciones con las Cortes, de 27 de enero de 2026, que recoge que, en el
curso de su reunion de esa misma fecha, el Consejo de Ministros acordé la
tramitaciéon administrativa urgente del expediente.

b) Un borrador de esa reforma reglamentaria y de su memoria del
analisis de impacto normativo, sin fecha, que se sometié al tramite de audiencia
e informacion publica desde el 28 de enero al 6 de febrero de 2026, segun da
cuenta un oficio de la Subdirecciéon General de Tecnologias de la Informacién y
las Comunicaciones de la Subsecretaria del Ministerio de Inclusién, Seguridad
Social y Migraciones, de 6 de marzo de 2026.

El borrador consta de un preambulo, un unico articulo, dos
disposiciones adicionales, una disposicidén derogatoria y una disposicion final.

El articulo unico se estructura en dos apartados, el primero de los
cuales contiene una modificacion de la disposicion transitoria quinta del
Real Decreto 1155/2024, mientras que el segundo recoge una nueva
disposicion transitoria, sexta, que se propone incorporar a ese Real Decreto.

Por su parte, las disposiciones adicionales se refieren a las
facultades de ejecucion y desarrollo de esos cambios reglamentarios y a la
supletoriedad de la Ley 39/2015, la disposicion derogatoria alcanza a todas las
disposiciones de igual o inferior rango que se opongan al contenido de la
propuesta y la disposicion final fija la entrada en vigor de la iniciativa
reglamentaria el dia siguiente al de su publicacién en el Boletin Oficial del
Estado.

c) Las alegaciones presentadas durante el tramite de audiencia e
informacion publica por un amplio y diverso grupo de personas fisicas,
entidades, asociaciones, colegios profesionales y Consejos Generales de
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colegios profesionales, fundaciones, organizaciones, federaciones vy
confederaciones.

Como ya ha quedado resefiado, la Memoria recapitula los puntos
que considera mas relevantes de entre los planteados en ese tramite de
audiencia y enuncia la forma en que han sido tratados en el Proyecto. Teniendo
adicionalmente en cuenta el caracter urgente con que se ha recabado el
presente dictamen, éste concentrara su atencién en los términos en que ha
quedado finalmente articulada la iniciativa reglamentaria consultada vy
comentara, cuando asi sea relevante, los cambios que derivan de
observaciones avanzadas en el tramite de audiencia e informacién publica.

d) Un amplio tramite de consultas e informes de d&rganos
administrativos e instancias incluidas en la estructura administrativa.

Entre ellas figuran consultas a la Comision Interministerial de
Extranjeria (20 de febrero de 2026) y a la Comision Laboral Tripartita (23 de
febrero de 2026).

También se incluye en el expediente la intervencién que han
tenido las Comunidades Autébnomas (Junta de Andalucia, Castilla-La Mancha,
Castilla y Ledn, Madrid, Extremadura, Galicia, Catalufa, Aragén, Cantabria,
Pais Vasco, Islas Baleares y Murcia), la Ciudad Autonoma de Ceuta,
Ayuntamientos (Vitoria y A Corufia) y la Federacion Espafola de
Municipios y Provincias.

Igualmente figura las observaciones presentadas por las
organizaciones empresariales CEOE y CEPYME.

Sin embargo, el grueso de ese tramite son informes que proceden
de los siguientes 6rganos:

- Diversas Oficinas de Extranjeria de Subdelegaciones del
Gobierno (Toledo, Madrid, Guadalajara; Vizcaya, Tarragona,
Barcelona, Granada, Huelva, A Corufia, Alava, Guiptzcoa, Las
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Palmas, Malaga, Ciudad Real, Ceuta, Cuenca, Melilla,
Castellén y Santa Cruz de Tenerife), cuyas manifestaciones
recoge el expediente dentro de las alegaciones formuladas en
el tramite de audiencia.

La Secretaria de Estado de la Seguridad Social y Pensiones,
de 5 de febrero de 2026

El Gabinete del Ministerio de Derechos Sociales, Consumo y
Agenda 20230, de 5 de febrero de 2026

El Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes, de 18 de
febrero de 2026

La Direccion General de la Administracion General del Estado
en el Territorio del Ministerio de Politica Territorial y Memoria
Democratica, de 5 de marzo de 2025

Las Secretarias Generales Técnicas de los Ministerios de
Presidencia, Justicia y Relaciones con las Cortes; Defensa;
Hacienda; Transportes y Movilidad Sostenible; Educacion,
Formacion Profesional y Deportes; Trabajo y Economia Social;
Industria y Turismo; Agricultura, Pesca y Alimentacion;
Transicion Ecologica y el Reto Demografico; Vivienda y
Agenda Urbana; Cultura; Economia, Comercio y Empresa;
Sanidad; Derechos Sociales, Consumo y Agenda 2030;
Ciencia, Innovacion y Universidades; Igualdad; Transformacion
Digital y de la Funcion Publica, y Juventud e Infancia, emitidos
ente el 2y el 20 de febrero de 2026

Las Secretarias Generales Técnicas de los Ministerios
proponentes: los Ministerios de Politica Territorial y Memoria
Democratica (4 de febrero de 2026); Asuntos Exteriores, Unién
Europea y Cooperacién (5 de febrero de 2026); Interior (17 de
febrero de 2026), e Inclusion, Seguridad Social y Migraciones
(20 de febrero de 2026).

Ya quedé indicado que la Memoria recoge las observaciones
que avanzan los Ministerios informantes y pormenoriza la
valoracién que les dan los 6rganos instructores en el sentido
de aceptarlas e incluirlas en el proyectado Real Decreto o de
desecharlas. Teniendo adicionalmente en cuenta el caracter
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urgente con que se ha recabado el presente dictamen, éste
concentrara su atencién en los términos en que ha quedado
finalmente articulada la iniciativa reglamentaria consultada y
destacara, en la medida en que sean relevantes, los cambios
que se hayan introducido a propuesta de alguno de los
organos informantes.

e) La aprobacion previa del Ministro para la Transformacion Digital
y de la Funcién Publica, acordada, el 5 de marzo de 2026 y por delegacion del
mismo, por la Secretaria de Estado de Funcién Publica, a la que se adjuntan
unas observaciones formuladas a la proyectada reglamentacion por ese Centro
Directivo en esa misma fecha.

Tercero. Documentacion posteriormente recibida

Una vez que el expediente habia tenido ya entrada en este
Consejo, fue recibida la siguiente documentacién adicional enviada por el
Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones:

a) Un informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio del
Interior, de 11 de marzo de 2026, referido al que califica de segundo texto de la
proyectada reglamentacion, que responderia en parte a las observaciones
contenidas en el primer informe de ese Centro Directivo (apartado segundo, d),
de estos antecedentes),

El informe se considera complementario de ese primer informe de
la Secretaria General Técnica del Ministerio del Interior y, prescindiendo de
cuestiones formales o de técnica normativa, se centra en cuestiones que califica
de especialmente relevantes para el Ministerio informante, referidas a la
propuesta revision de la actual disposicién transitoria quinta del Real
Decreto 1155/2024 y a la nueva disposicion transitoria sexta que se plantea
incorporar a ese texto reglamentario.

b) Una nota de la Secretaria de Estado de Migraciones, de 17 de
marzo de 2026, que aborda y comenta las observaciones contenidas en el
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segundo informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio del Interior,
manifestando, finalmente, que no se aceptan.

En atencién al caracter urgente de esta consulta, el presente
dictamen se centra en el texto finalmente sometido a la consideracién del
Consejo de Estado y abordarg, al hilo del mismo, los extremos que sean mas
relevantes, incluidos los que procedan de la Secretaria General Técnica del
Ministerio del Interior y de esas manifestaciones al respecto por parte de la
Secretaria de Estado de Migraciones.

Cuarto. Audiencias ante el Consejo de Estado

Estando ya el expediente en este Cuerpo Consultivo, solicitaron
ante él audiencia la Asociacion de Extranjeristas en Red, la Asociacion
Catalana de profesionales de la Extranjeria, la ONG Zehar Errefuxiatuekin,
Caritas Espafola, el Sindicato Unificado de Policia, la Comision Espafola de
Ayuda al Refugiado y la Fundacion Save the Children, a quienes les fue
concedida.

Como resultado de ese tramite, y entre el 20 y el 25 de marzo
de 2026, presentaron escritos de alegaciones la Asociacion Catalana de
Profesionales de la Extranjeria, la Asociacion de Extranjeristas en Red, Caritas
Espafola, la Comision Espafola de Ayuda al Refugiado y la Fundacion Save
the Children.

Por el mismo motivo indicado en relacibn con la ultima
documentacion recibida en este Consejo, el presente dictamen se centra en el
texto finalmente sometido a su consideracion y examinara, al hilo del mismo, los
extremos mas relevantes que se hayan suscitado en esas alegaciones.

CONSIDERACIONES

A la vista de los anteriores antecedentes, el Consejo de Estado
formula las siguientes consideraciones:



268/2026 -19-

Primera. Naturaleza de la consulta y de la intervencion de este
Consejo

El expediente remitido a la consideracion de este Cuerpo
Consultivo se refiere a una modificacion del Real Decreto 1155/2024, de 19 de
noviembre, por el que se aprobd el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, de
11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social, y consiste en una reforma de la disposicion transitoria quinta
de ese Real Decreto y en la inclusion en €l de una nueva disposicion transitoria,

numerada sexta, asi como en la modificacion de los
articulos 97, numero 1, ¢, y numero 5; 126, h; 127, c); 130, numero
5; 132, numero 2, c); 172, numero 2; 190, numero 6, y 191,

numero 7, disposiciones adicionales segunda y decimonovena y disposicion
transitoria. Del Reglamento aprobado por ese Real Decreto.

Se trata, por tanto, de una modificacion parcial de los
mencionados Real Decreto y Reglamento, de modo que la Comisidon
Permanente del Consejo de Estado dictamina este expediente con caracter
preceptivo, en aplicacién del articulo 22, numero 3, de la Ley Organica
3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, que prevé que deberan ser
sometidos a consulta de la citada Comision Permanente las modificaciones de
los Reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten en ejecucion
de las Leyes.

Segunda. Tramitacién de la consulta

Por lo que se refiere a la tramitacion dada al expediente, obran en
el:

- El Acuerdo del Consejo de Ministros que acordo la tramitacion
urgente del expediente (apartado segundo, a), de
antecedentes).

Esa declaracion se circunscribid a la tramitacion urgente del
expediente en los términos previstos por el articulo 27, niumero
1, b), de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno,
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que comportan una sustancial reduccidn de los plazos y la
exclusién de algunos tramites.

No obstante, V. E. también ha hecho uso de la posibilidad de
recabar el dictamen de este Consejo con caracter urgente
(articulo 19, numero 1, de la Ley Organica del Consejo de
Estado), con la consecuente reduccion a 15 dias del plazo
para emitir el presente dictamen, si bien esa reduccién se ha
visto afectada por el tramite de audiencia practicado ante este
Consejo (punto cuarto de antecedentes).

La versiébn de la proyectada reglamentacién sometida al
tramite de audiencia e informacién publica (apartado segundo,
b), de antecedentes).

Sin embargo, no se trata de la unica versién previa al
Proyecto, toda vez que los informes de la Secretaria General
Técnica del Ministerio del Interior y de la Direccion General de
la Administracion General del Estado en el Territorio del
Ministerio de Politica Territorial y Memoria Democratica se
hacen eco de otras versiones que no figuran en el expediente
remitido a dictamen de este Consejo.

Pese a esa laguna, la version definitiva del proyectado Real
Decreto y el material que obra en el expediente permiten al
Consejo de Estado identificar las cuestiones relevantes que
plantea la proyectada reglamentacion y pronunciarse sobre
ellas con el suficiente fundamento, por lo que no resulta
necesario solicitar que se complete el expediente antes de
emitir el presente dictamen.

En todo caso, se aprovecha la ocasion para recordar la
necesidad de que los expedientes de iniciativas normativas
que se sometan a la consideracion de este Cuerpo Consultivo
incluyan todas las versiones preparadas de esas nuevas
regulaciones, ya que ello permite que este Consejo forme su
criterio con un conocimiento integral de esas iniciativas y
pueda, por lo mismo, contribuir a su mejor formulacion.

El tramite de audiencia e informacion publica a que se sometid
el proyectado Real Decreto (apartado segundo, c), de
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antecedentes), que da cumplimiento a la exigencia prevista en
el articulo 26, numero 6, de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno.

Por el contrario, se ha prescindido del tramite inicial de
consulta publica, lo que se justifica por el aludido caracter
urgente del expediente (articulo 26, numero 2, f), de la Ley del
Gobierno).

Las consultas e informes de diversos érganos administrativos,
entidades publicas e instancias incluidas en la organizacién
administrativa (apartado segundo, d), de antecedentes), que
han incluido los informes de todos los Departamentos
ministeriales que no son proponentes del Proyecto, dando asi
una amplia aplicacion de las consultas contempladas por el
articulo 26, numero 5, de la Ley del Gobierno.

Los informes de las Secretarias Generales Técnicas de los
cuatro Ministerios proponentes (Ministerios de Inclusion,
Seguridad Social y Migraciones; Asuntos Exteriores, Union
Europea y Cooperacion; Interior y Politica Territorial y Memoria
Democratica) (apartado segundo, de antecedentes), exigidos
por el articulo 26, numero 5, de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno.

La aprobacién del Ministro para la Transformacién Digital y de
la Funcion Publica (apartado segundo, €), de antecedentes),
requerida por el articulo 26, numero 5, de la Ley del Gobierno
al tratarse de una reglamentacion con un muy relevante
impacto en materia de procedimientos administrativos.

La memoria del analisis de impacto normativo (punto primero
de antecedentes), dando cumplimiento al articulo 26, numero
3 de la Ley del Gobierno. Esa memoria contiene un analisis
general de la proyectada reglamentacion, sus fundamentos y
la tramitacion practicada. En los términos en que acomete ese
empeno, la memoria amplia considerablemente las lineas
expositivas que sintetiza el preambulo del proyectado Real
Decreto, lo que el Consejo de Estado valora muy
positivamente, ya que evita difuminar las diferencias que
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existen y deben separar una memoria de ese tipo del
preambulo de la iniciativa normativa a la que se refiera.

La memoria también contiene un detallado andlisis de los
impactos que se asocian a la proyectada reglamentacion,
especialmente en lo referido a las cargas administrativas que
comporta, si bien resulta sorprendente que, en relacién con el
especifico impacto presupuestario, sélo sefiala que “esta
siendo objeto de estudio”, lo que representa una laguna
llamativa a la vista del alcance del proceso de gestion que esa
nueva reglamentacién comportara, extremo este sobre el que
habra multiples ocasiones de volver a lo largo de la presente
consulta.

Como habra ocasion de senalar al comentar la disposicion
adicional primera del Proyecto, incide éste, de forma muy relevante, en la
proteccion de los datos de caracter personal, por lo que este Consejo entiende
que hubiera sido muy recomendable que se recabase el informe de la Agencia
Espafiola de Proteccion de Datos.

En todo caso, cabe considerar suficientemente atendidas las
exigencias de indole procedimental que deben seguirse para preparar, con las
debidas garantias de acierto, un texto normativo de la indole del ahora
examinado, pudiendo pasarse ya a analizar las cuestiones de fondo que
suscita.

Tercera. Alcance de la proyectada reglamentacién

Ese analisis ganara en claridad si parte de recordar cual es el
alcance de la iniciativa reglamentaria que se somete a dictamen de este
Consejo de Estado.

De acuerdo con la presentacion que hace la Memoria del
Proyecto, éste disefia dos regimenes de autorizaciones especiales de
residencia por circunstancias excepcionales en razén del arraigo de sus
destinatarios.
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El primero de ellos se dirige a las personas que hayan solicitado
proteccion internacional o apatridia en Espafa, mientras que el segundo
contempla a quienes reunan lo que el Proyecto califica de “arraigo
extraordinario”, categoria que incluye una diversidad de casos (factores de
indole laboral, estancia en Espafa junto con su unidad familiar que incluya
menores de edad o mayores con discapacidad u objetivamente incapaces de
proveer a sus propias necesidades y situaciones de vulnerabilidad).

Contemplando esos dos grupos de interesados, el Proyecto
disefa el alcance de esas nuevas autorizaciones y los regimenes
procedimentales que se aplicaran para obtenerlas, que estan construidos en los
mismos términos y que desembocan en unas autorizaciones de residencia de
idéntica naturaleza, contenido y alcance.

En definitiva, la proyectada reglamentacion contiene un régimen
de autorizaciones excepcionales, que incorpora especialidades en una
modalidad de autorizaciones de residencia temporal a favor de ciudadanos
extranjeros que esta ya contemplada en nuestra legislacion de extranjeria,
como es la “residencia temporal por circunstancias excepcionales por razones
de arraigo” recogidas en el articulo 31, numero 3, de la Ley Organica de
Extranjeria, desarrollado por los articulo 125 a 127 del Reglamento de
Extranjeria (Seccion 2.2 del Capitulo | de su Titulo VII).

Asi planteado el alcance de las nuevas autorizaciones disefiadas
por la proyectada reglamentacién, ha suscitado atencidn su relacion con otras
iniciativas promovidas por los posibles beneficiarios de esas nuevas
autorizaciones y con actuaciones administrativas que pueden afectarles.

Asi, el apartado numero 5 de la propuesta disposicion transitoria
quinta del Real Decreto 1155/2024 establece que la presentacion de una
solicitud de la autorizacion regida por esa disposicion “supondra la paralizacion
del procedimiento de proteccion internacional que se hubiera iniciado con
anterioridad, con la suspension de sus plazos, para la misma persona
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extranjera, hasta la denegacion firme, en su caso, de la solicitud de la
autorizacion prevista en esta disposicion transitoria.”

El Ministerio del Interior y la Comision Espafola de Ayuda al
Refugiado han objetado esa prevision, destacando para ello la diferencia de
naturaleza que existe entre los procedimientos de proteccion internacional y la
nueva autorizacion que se plantea. La mencionada Comision ha sostenido que
el criterio opuesto se aplicO en previos casos y, por su parte, el aludido
Ministerio ha aducido que esa suspension de los procedimientos de proteccidn
internacional no se ajusta al Reglamento (UE) 2024/1348, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 14 de mayo de 2024, por el que se establece un
procedimiento comun en materia de proteccion internacional en la Unidn y se
deroga la Directiva 2013/32/UE, que entra en vigor el proximo 12 de junio.

A ello se une que, al vincular la suspensién con la denegacion
firme de la nueva autorizacion propuesta, se introduce la posibilidad de una
suspension de largo recorrido temporal, con la consiguiente inseguridad para
los solicitantes.

Sin que sea necesario entrar ahora en un examen detallado de la
invocada incompatibilidad de la proyectada reglamentacion con el citado
Reglamento de la Union Europea, entiende este Consejo que la mencionada
suspension excede del caracter excepcional que debe tener la nueva
autorizacion que se plantea y las solicitudes para obtenerla y puede gravemente
perturbar la tramitacion de procedimientos de proteccion internacional en curso.

Por todo ello, el Consejo de Estado entiende que ha de suprimirse
el referido apartado numero 5 de la propuesta disposicion transitoria quinta del
Real Decreto 1155/2024, teniendo esta observacion caracter esencial, en el
concreto sentido recogido en el articulo 30, numero 3, del Reglamento
Organico del Consejo de Estado, aprobado por el Real Decreto 1674/1980,
de 18 de julio.

El Proyecto también contempla los efectos de la solicitud, en este
caso de cualquier de las nuevas autorizaciones, en los procedimientos de
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devolucion y expulsidn que estuvieran en curso, disponiendo que la concesién
de esas autorizaciones comportara el archivo de tales procedimientos y, en su
caso, la revocacion de la correspondiente orden (apartado numero 6 de las dos
propuestas disposiciones transitorias del Real Decreto 1155/2024).

En este caso, entiende este Consejo que las previsiones del
Proyecto son coherentes con la naturaleza de las nuevas autorizaciones que
disefia. En todo caso, y en previsién del tiempo que puede emplearse en la
tramitacion de las correspondientes solicitudes, parece necesario que la
indicada suspension de los procedimientos de devolucion y expulsion se
produzca desde la admision a tramite de las correspondientes solicitudes.

Complementariamente a ese objeto principal, el Proyecto (articulo
segundo) también incluye modificaciones en diversos preceptos del actual
Reglamento de Extranjeria.

Concebido en tales términos, el Proyecto deriva de la habilitacion
reglamentaria del articulo 31, numero 3, de la Ley Organica de Extranjeria, que
prevé que puedan concederse autorizaciones de residencia temporal por
situacion de arraigo en los términos que se determinen reglamentariamente.

Por lo tanto, el Proyecto hace uso de esa especifica habilitacion
reglamentaria, que se suma a la general de la que el Gobierno es titular
(articulo 97 de la Constitucion).

En relacion con la fundamentacion de la proyectada
reglamentacion, el apartado |l de la Memoria del Proyecto sefiala que
“finalmente, la reforma se enmarca en un proceso de participaciéon ciudadana
significativo. La Iniciativa Legislativa Popular tomada en consideracion por el
Congreso en 2024, respaldada por mas de 600.000 firmas, puso de manifiesto
una demanda social transversal para abordar la situacion de las personas en
irregularidad prolongada. EIl legislador reconoce que esta norma es una
respuesta a esa demanda y un paso hacia un modelo de convivencia basado en
la seguridad juridica, la responsabilidad compartida y el interés general. Como
recoge el texto, la ILP situ6 el debate migratorio en el terreno de la
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responsabilidad institucional y la cohesion social, alejandolo de enfoques
coyunturales.”

En esa misma linea, el apartado | del preambulo del Proyecto
indica que “esta norma responde, ademas, a una demanda social expresada
mediante una Iniciativa Legislativa Popular tomada en consideracion en 2024
por el Pleno del Congreso de los Diputados y avalada por mas de 600.000
firmas, que puso de manifiesto la necesidad de articular soluciones para
situaciones administrativas que no reflejan la insercion social y laboral efectiva
de muchas personas, la convivencia basada en la madurez del debate publico y
la voluntad de avanzar hacia un modelo de convivencia basado en la seguridad
juridica, la cohesion social y la responsabilidad institucional.”

Con ello, el ejercicio de la potestad reglamentaria se conecta
expresamente con la citada iniciativa legislativa popular. Es claro que, a la hora
de plantearse iniciativas reglamentarias en materia de extranjeria, los
departamentos ministeriales competentes pueden valorar y tomar nota de esa
iniciativa legislativa. No obstante, no cabe pasar por alto que el origen de un
proyecto de Real Decreto es completamente diferente del de una propuesta de
regulaciéon de rango legal promovida por un elevado numero de ciudadanos y
que la posicidon y responsabilidades de sus respectivos autores (los citados
departamentos y una relevante fraccion de ciudadanos) son también muy
diferentes. A ello ha de anadirse que el contenido, tramitacion y naturaleza de
una nueva regulacion legal son sustancialmente distintas de las propias de una
reglamentacion. Por todo ello, entiende este Consejo que no exacto afirmar que
la nueva reglamentacion se enmarque en un proceso de participacion
ciudadana o responda a una demanda social expresada mediante una iniciativa
legislativa popular y que conviene evitar cualquier confusion o incertidumbre
entre los ambitos propios y caracteristicos de cada una de esas iniciativas
normativas. En consecuencia, el Consejo de Estado entiende que tanto el
preambulo como la Memoria deben prescindir de los citados enunciados.

Delimitado, asi, el alcance del Proyecto, el presente dictamen se
centra en examinar y valorar como se insertan esas novedades en el grupo
normativo aplicable a la situacion de los extranjeros en Espania.
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Cuarta. Esquema de cuestiones a considerar

Recordado el alcance y contenido del Proyecto, puede ya entrarse
a considerar las cuestiones mas relevantes que el mismo contiene. En concreto,
las materias a examinar comprenden:

- Lajustificacion general de las especialidades propuestas

- La estructura, orden y naturaleza de las propuestas
disposiciones transitorias del Real Decreto 1155/2024

- El @mbito subjetivo de las nuevas autorizaciones de residencia

- Los plazos de solicitud, lugares de presentacion de las
solicitudes y tramitacion de los expedientes

- Los efectos laborales de la presentacion de las solicitudes
dirigidas a obtener tales autorizaciones

- La documentacion exigida a los interesados

- Los documentos relativos a la inexistencia de antecedentes
penales

- Lavigencia y prorroga de las nuevas autorizaciones

- La participacion de Tragsa y Correos

Quinta. La justificacion general de las especialidades
propuestas

Expuesto en la tercera consideracion de esta consulta el alcance
de la proyectada reglamentacién, resulta oportuno considerar los factores que
invoca en apoyo de las especialidades que propone.

De acuerdo con la sintesis que la Memoria hace, el Proyecto
hunde sus raices en la importancia que la inmigracién de extranjeros tiene para
la actual sociedad espanola. En ese sentido, la Memoria insiste en la creciente
importancia de la poblacion de origen extranjero en la actual estructura social
espafola, da cuenta de su notable crecimiento numérico y valora muy
positivamente la aportacion que representa en términos de mejora del mercado
laboral, el impacto que tiene en el sistema fiscal y en la financiacién de la
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Seguridad Social y la relevancia que ha adquirido en la evolucion demografica
espafola, sin dejar de destacar, por otra parte, aspectos menos cuantitativos
pero igualmente valiosos como son el aporte cultural de la poblacion de origen
extranjero.

Esas apreciaciones son fruto de una valoracion general y muy
pormenorizada de los movimientos migratorios hacia nuestro pais, de modo que
son el telon de fondo de los problemas concretos que han llevado a plantear
que se introduzcan en nuestro ordenamiento de la extranjeria unas nuevas
autorizaciones de residencia, pero no se refieren directamente a los aspectos
propios y especificos de esos problemas.

Se echa, asi en falta, una justificacion detallada de los datos que
han llevado a considerar necesario introducir esas nuevas autorizaciones. De
hecho, la Memoria solo ofrece basicamente al respecto una estimacién del
numero de posibles solicitantes y de beneficiarios de las nuevas autorizaciones,
sin dar cuenta de las bases ni de los métodos de valoracién y calculo que han
desembocado en tales estimaciones.

Con todo, ha de recordarse que nuestro grupo normativo de la
extranjeria ha introducido varias veces regimenes especiales de autorizacién de
residencia y trabajo de extranjeros para hacer frente a situaciones singulares.

Algunos de esos regimenes estuvieron expresamente
contemplados en las normas legales de cabecera de ese grupo normativo.
Fueron, por ejemplo, los casos de la disposicion transitoria segunda de la Ley
Organica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Espafia; de la disposicion transitoria primera de la Ley Organica 4/2000, de
11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social, y de la disposicién transitoria cuarta de la Ley 8/2000, de 22
de diciembre, de reforma de la Ley Organica 4/2000. Tales
previsiones legales expresas fueron objeto de sus correspondientes desarrollos
reglamentarios (Real Decreto 155/1996, de 2 de febrero,
por el que se aprueba el Reglamento de ejecucion de la Ley
Organica 7/1985; Real Decreto 239/2000, de 18 de febrero, por el que se
establece el procedimiento para la regularizacion de extranjeros prevista en la
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disposicion transitoria primera de la Ley Organica 4/2000, y Real
Decreto 142/2001, de 16 de febrero, por el que se establecen los requisitos
para la regularizacion prevista en la disposicion transitoria cuarta de la Ley
Organica 8/2000).

Sin embargo, también existen casos en que esos regimenes
especiales de autorizaciones de residencia y trabajo de extranjeros fueron
introducidos por el desarrollo reglamentario de textos legales que no contenian
previsiones expresas en ese sentido. Es el caso de la disposicion transitoria
tercera del Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprobd
el Reglamento de la Ley Organica 4/2000.

Algunos de esos previos regimenes especiales de autorizacion y
residencia de extranjeros fueron sometidos a dictamen de este Consejo en
cuanto proyectos de Reglamentos ejecutivos. Fueron los casos de los proyectos
que dieron finalmente luz a los Reales Decretos 239/2000, 142/2001
y 2393/2004, objeto de los dictamenes que la Comisidon Permanente de este
Consejo emitio el 17 de febrero de 2000, 15 de febrero de 2001 y 16 de
diciembre de 2004 en los expedientes numeros 448/2000, 325/2001 y
3203/2004, respectivamente. Por contra, aunque este Consejo también conocio
del proyecto que dio origen al Real Decreto 155/1996 (dictamen de 11 de enero
de 1996, referido al expediente numero 2864/1995), no tuvo ocasion de
pronunciarse sobre el régimen especial de documentacion disefiado por la
disposicion transitoria tercera de ese Real Decreto ya que el proyecto envido a
consulta del Consejo de Estado no incluia ese régimen especial, ya que solo se
compuso de dos disposiciones transitorias.

Algunas cuestiones que se abordaron en esos previos
pronunciamientos de este Consejo tienen proyeccién sobre el Proyecto y seran
ulteriormente consideradas.

También echa en falta este Consejo en el expediente que ahora
dictamina un analisis detallado de como los criterios que han llevado a la
propugnada reforma reglamentaria se relacionaran con los que inspiran y a los
que responde el grupo normativo aplicable en Espafa a la extranjeria (Ley
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Organica de Extranjeria y Reglamento de Extranjeria). Como habra ocasion de
destacar, existen algunos extremos concretos en que surgen dudas y posibles
problemas a la hora de relacionar esas importantes novedades reglamentarias
con el resto de las previsiones legales aplicables en materia de extranjeria.

En todo caso, las estimaciones cuantitativas recogidas en la
Memoria dan cuenta de que se prevé un muy elevado numero de interesados
en las novedades propuestas y anuncian que la aprobacion de la proyectada
reglamentacion obligara a afrontar y gestionar un complejo y masivo proceso de
presentacion, tramitacién y resolucion de solicitudes.

A la vista de la evolucion general del movimiento migratorio hacia
Espafa y del volumen de las actuaciones administrativas que han tenido que
desarrollarse durante los ultimos anos para canalizarlo, la adicion de ese nuevo
proceso representara un importante desafio para la capacidad de las
Administraciones implicadas. Por eso, es crucial que el disefio de los
procedimientos a seguir responda adecuadamente al perfil de ese desafio, al
que ha de hacerse frente. Se trata, en definitiva, de ofrecer a las
Administraciones actuantes y a todas las personas interesadas y participantes
un marco regulatorio claro y que se corresponda con la naturaleza de esas
nuevas autorizaciones y con los objetivos que se proponen alcanzar. En ese
sentido y tal y como habra ocasion de analizar en ulteriores apartados del
presente dictamen, existen varios aspectos de ese disefo que requieren ser
repensados y revisados.

Sexta. La estructura, orden y naturaleza de las propuestas
disposiciones transitorias del Real Decreto 1155/2024

Ocupandose cada una de esas disposiciones transitorias de la
naturaleza de una nueva autorizacion de residencia por circunstancias
excepcionales y del procedimiento aplicable para obtenerlas, se aprecia un
considerable desorden y falta de sistematica en su estructura y distribucion de
materias, que son sustancialmente coincidentes.
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Asi, cada una de esas disposiciones transitorias responde al
siguiente esquema:

- Los titulares de esas autorizaciones y algunos de los
documentos que deben adjuntar a su solicitud (apartado
numero 1 de ambas disposiciones y, en el caso de la
disposicion transitoria sexta, también su apartado numero 2)

- La posicién de los hijos menores de edad y de los hijos mayores
de edad discapacitados, que no sean objetivamente capaces de
proveer sus propias necesidades o de los que sean sus tutores
(apartado numero 2 de la disposicion transitoria quinta vy
apartado numero 3 de la disposicion transitoria sexta)

- Los ascendientes, conyuges o parejas de los interesados
(apartado numero 3 de la disposicion transitoria quinta vy
apartado 4 de la disposicion transitoria sexta)

- La posibilidad de trabajar durante la tramitacion de la solicitud y
el plazo de resolucion del expediente (apartado 4 de la
disposicion transitoria quinta y apartado numero 5 de la
disposicion transitoria sexta)

- La paralizacibn de los procedimientos de proteccion
internacional previamente iniciados durante la tramitacion de la
solicitud (apartado 5 de la disposicion transitoria quinta)

- Los efectos de la presentacion de la solicitud en los
procedimientos en curso de devolucion o expulsion de los
interesados (apartado numero 6 de ambas disposiciones)

- Los plazos de tramitacion, oficinas actuantes y modelos de
presentacion de las solicitudes (apartado 7 de ambas
disposiciones)

- La obligacion de solicitar la tarjeta de identidad de extranjero
tras la obtencién de la autorizacion de residencia (apartado 8 de
ambas disposiciones)

- La inexigibilidad de los documentos que obran en poder de la
Administracion (apartado numero 9 de ambas disposiciones)
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- La documentacion relativa a la inexistencia de antecedentes
penales de los solicitantes (apartado numero 10 de ambas
disposiciones)

- La vigencia y posibilidad de modificar las autorizaciones
(apartado numero 11 de ambas disposiciones)

- ElI régimen aplicable a las solicitudes de autorizacion
previamente presentadas por los solicitantes de las nuevas
autorizaciones de residencia (apartado numero 12 de ambas
disposiciones)

Con objeto de que la proyectada reglamentacion esté dotada de la
necesaria claridad y orden, entiende este Consejo que la estructura y
sistematica de las proyectadas disposiciones transitorias del Real Decreto
1155/2024 debieran reordenarse en una linea proxima o similar a la siguiente:

- Definicion y requisitos de las personas que pueden acceder a
las nuevas autorizaciones y puntualizaciones complementarias
respecto de sus familiares y miembros de su unidad familia
(hijos, ascendientes y conyuges y parejas registradas). En esta
primera parte se ubicarian los apartados numeros 1 de ambas
disposiciones, los apartados numeros 2 y 3 de la disposicidon
transitoria quinta del Proyecto y los apartados numeros 3 y 4 de
la propuesta disposicidn transitoria sexta)

- Requisitos documentales exigidos a los interesados vy
tratamientos de otros aspectos documentales relevantes (como
son los documentos referidos a la inexistencia de antecedentes
penales). En esta segunda parte se insertaria la parte de los
apartados numeros 1 de ambas disposiciones que se refiere a
los documentos que los solicitantes deben aportar, la parte de
los apartados numeros 7 de ambas disposiciones que se refiere
a los impresos a utilizar y los apartados numeros 9 y 10 de
ambas disposiciones.

- Plazos, formas y lugares de presentacion de las solicitudes. A
esta tercera parte se trasladarian la parte de los apartados
numeros 7 de ambas disposiciones que abordan esas materias.
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- Efectos de la presentacion de las solicitudes en las
posibilidades de trabajo de los interesados y en relacion con sus
previas solicitudes de autorizacion y con los eventuales
procedimientos de devolucion o expulsion en curso. En esta
cuarta parte se ubicarian partes de los apartados numeros 4y 5
de la disposicion transitoria quinta, el apartado numero 5 de la
disposicion transitoria sexta y los apartados numero 6 de ambas
disposiciones.

- La tramitacién y resoluciones de los expedientes. A esta quinta
parte se trasladarian la correspondiente parte de los apartados
numeros 7 de ambas disposiciones.

- La vigencia y posibilidad de modificacion de las autorizaciones.
En esta sexta parte se insertarian los apartados numeros 11 de
ambas disposiciones.

- Las obligaciones derivadas de la obtencion de las
autorizaciones. A esta ultima parte de la nueva estructura se
trasladarian los actuales apartados numeros 4 de la disposicidn
transitoria quinta y 5 de la disposicion transitoria sexta.

Esa reordenacion sistematica deberia aprovecharse para ubicar
adecuadamente la prevision relativa a la acreditacion de la residencia habitual,
que parece aludir a una obligacion general de los solicitantes pero que esta
ahora ubicada, como segundo parrafo, en los apartados numeros 8 de las dos
propuestas disposiciones transitorias del Real Decreto 1155/2024, que se
refieren a una cuestion distinta, cual es la obligacion de solicitar la tarjeta de
identidad en el mes posterior a obtener una de las nuevas autorizaciones.

Por ultimo, merece un comentario la naturaleza de disposiciones
transitorias del Real Decreto 1155/2024 que el Proyecto atribuye a las
novedades contenidas en su articulo primero, cuestion que también ha sido
planteada por algunos de los Ministerios que han informado la proyectada
reglamentacion, como es el caso del Ministerio de Transportes y Movilidad
Sostenible.
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Ese tipo de disposiciones son las aplicables a las situaciones que
existen en el momento en que se aprueba una nueva regulacion y que quedan
por ella afectadas, expresando graficamente el adjetivo “transitorias” que su
finalidad es regir el transito desde una situacion preexistente a la nueva que
instaura esa nueva regulacion.

Por ello, calificar las previsiones que figuran en el articulo primero
del Proyecto de disposiciones transitorias del Real Decreto 1155/2024 exigiria
que ambas disposiciones se ocupasen de realidades preexistentes a ese Real
Decreto y que deben acomodarse a un nuevo régimen. Sin embargo, esa
naturaleza no se corresponde con el auténtico alcance de las nuevas
disposiciones contenidas en ese articulo primero.

Asi ocurre, en primer lugar, con la reforma de la disposicion
transitoria quinta del mencionado Real Decreto. Es cierto que, tanto en su
actual redaccion como en la que el Proyecto propugna darle, esa disposicion
transitoria aborda el caso de los solicitantes de una autorizacion de residencia
basada en el régimen de proteccion internacional. Sin embargo, la actual
disposicion transitoria quinta si tenia naturaleza de transitoria ya que se
ocupaba de una situaciéon preexistente al Real Decreto 1155/2024, cual era la
de quienes, a la entrada en vigor de ese texto reglamentario, estaban en
situacién irregular en Espafa al habérseles denegado esa solicitud de
residencia. Por el contrario, lo que el articulo primero del Proyecto califica de
“disposicion transitoria” se refiere a otro caso -solicitantes de una autorizacion
de residencia por razones de proteccién internacional, sin contemplar que se les
haya denegado esa solicitud-, lo que pone de relieve que no se esta ante una
reformulacién del régimen transitorio que se aprobd en 2024, sino ante una
distinta regulacion. Ademas, el Proyecto se refiere al caso de personas que,
antes del 1 de enero de 2026, estuvieran en ese caso. Por lo tanto, ademas de
que el enfoque material del Proyecto es distinto del de la actual disposicién
transitoria quinta del Real Decreto 1155/2024, no se trata de regular el transito
desde una situacion previa al Real Decreto 1155/2024 sino de una situacién
que, al menos en muchos casos, habra surgido con posterioridad a ese Real
Decreto y, por tanto, es nueva para el mismo.
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La situacion es todavia mas clara en el caso de la otra disposicidn
que el articulo primero del Proyecto también califica de “transitoria” del Real
Decreto 1155/2024 (en este caso, sexta). Aqui no se trata de reformular una
disposicion transitoria de ese Real Decreto, sino de introducir un régimen
especial de residencia por arraigo extraordinario, al que pueden optar quienes
se encontraran en Espafia antes del 1 de enero de 2026. Con ello, queda claro
que se trata de una regulacion “ex novo” que no se ocupa del transito desde
una situacion preexistente al citado Real Decreto.

Por las anteriores consideraciones, entiende el Consejo de Estado
que no procede calificar de “transitorias” las nuevas disposiciones disefiadas
por el articulo primero del Proyecto.

A la hora de dilucidar cual debiera ser la naturaleza de tales
disposiciones, ha de recordarse que, como se indicé en la tercera consideracion
de este dictamen, las nuevas autorizaciones que el Proyecto disefa son
especialidades de uno de los regimenes de residencia temporal contemplados
en el vigente Reglamento de Extranjeria (“la residencia temporal por
circunstancias excepcionales por razones de arraigo”, regidas por los articulos
125 a 127 de ese Reglamento).

Siendo ello asi, una primera posibilidad seria incorporar al
Reglamento de Extranjeria dos articulos que regulasen las dos nuevas
autorizaciones de residencia temporal por circunstancias excepcionales en
razon de arraigo. Sin embargo, esa primera posibilidad obligaria a recurrir a las
numeraciones bis, ter y sucesivas que son miradas con recelo por una
adecuada técnica juridica y que, por ello, sélo han de ser utilizadas en los casos
en que no exista otra solucién menos danina para una factura técnica de altura
en los textos normativos.

Precisamente por ello, conviene advertir que, al aprobarse el
actual régimen reglamentario aplicable a los extranjeros en desarrollo de la Ley
Organica 4/2000, se diferencié entre las disposiciones complementarias que
debian figurar en el Real Decreto que aprobd ese régimen reglamentario (el
Real Decreto 1155/2024) y las que tenian su encaje dentro del
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Reglamento aprobado por ese Real Decreto (el vigente Reglamento de
Extranjeria). Siendo ello asi, estima este Consejo que la mejor solucién para la
propugnada reglamentacion es incluir dos nuevas disposiciones adicionales en
el Reglamento de Extranjeria que recojan las dos nuevas autorizaciones
contempladas en el articulo primero del Proyecto y disponer, al mismo tiempo,
la derogacion de la actual disposicidon transitoria quinta del Real Decreto
1155/2024.

A la hora de efectuar esa reconfiguracion del actual contenido y
naturaleza del contenido del articulo primero del Proyecto, ha de tenerse en
cuenta que algunas previsiones de las propuestas disposiciones transitorias
quinta y sexta del Real Decreto 1155/2024 si tienen una naturaleza transitoria,
pero no desde el régimen preexistente a ese Real Decreto, sino desde
situaciones preexistentes a la reglamentacion ahora proyectada.

Son los casos, en primer lugar, de los parrafos finales del apartado
numero 2 de la disposicion transitoria quinta y 3 de la disposicion transitoria
sexta, que se ocupan de las autorizaciones presentadas por progenitores o
tutores respecto de sus hijos o pupilos con anterioridad a la aprobacion del
proyectado Real Decreto. Y también es el caso de los apartados numeros 12 de
ambas disposiciones, que abordan las solicitudes de residencia por proteccion
internacional o por circunstancias excepcionales que los interesados en
acogerse al proyectado Real Decreto hubieran presentado antes de que este
ultimo entre en vigor.

De acuerdo con el criterio anteriormente propugnado, esas
previsiones transitorias que figuran en el Proyecto debieran quedar
configuradas como disposiciones transitorias del proyectado Real Decreto.

Finalmente, ha de recordarse que la actual directriz 27 de técnica
normativa (Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005) contempla
que “los articulos se numeraran con cardinales arabigos”, 1o que debe seguirse
en el proyectado Real Decreto, sustituyendo la actual numeracion ordinal de
sus dos articulos.
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Séptima. El ambito subjetivo de las nuevas autorizaciones de
residencia

De conformidad con la presentacion general que se hizo en la
tercera consideracion del presente dictamen, el Proyecto contempla dos grupos
diferenciados de personas interesadas a las que se destinan las nuevas
autorizaciones de residencia de extranjeros. De un lado (la propuesta
disposicion transitoria quinta del Real Decreto 1155/2024), estan personas que
giran en el ambito de la residencia por razones de proteccion internacional o de
apatrida y, de otro (la propugnada nueva disposicion transitoria sexta del
aludido Real Decreto), estan personas en las que se aprecian lo que el
Proyecto califica de “circunstancias excepcionales por razéon de arraigo
extraordinario” y que engloban, en realidad, tres subgrupos de interesados.

Dada esa diversidad subjetiva, conviene analizar por separado los
diversos tipos de interesados en la proyectada reglamentacion.

Sin embargo, existe una cuestion comun a esos dos ambitos
subjetivos de interesados, cual es la exclusion de los titulares de una
autorizacion de residencia basada en una afluencia masiva de personas
desplazadas de Ucrania.

El apartado numero 1, c), de las dos propuestas disposiciones
transitorias del Real Decreto 1155/2024 excluye de las nuevas autorizaciones a
esos titulares, derivadas de la Decision de Ejecucion (UE) 2022/382, del
Consejo, de 4 de marzo de 2022, que constatdé ese desplazamiento en el
sentido del articulo 5 de la Directiva 2001/55/CE y con el efecto de que se inicie
una proteccion temporal.

Complementariamente a esa exclusion, el apartado numero 11 del
articulo segundo del Proyecto da nueva redaccion a la disposicién adicional
decimonovena del Real Decreto 1155/2024, que remitia la autorizacién de
residencia de esos interesados a una Orden del Ministro de la Presidencia,
Justicia y Relaciones con las Cortes, a propuesta de los Ministros de Inclusion,
Seguridad Social y Migraciones y del Interior. En lugar de ese enunciado, el



268/2026 -38 -

Proyecto abre a esas personas desplazadas la posibilidad de solicitar
autorizaciones desde el territorio nacional espafol, siguiendo los
procedimientos previstos en el Reglamento de Extranjeria.

Con ello, la proyectada reglamentacion contiene ya los cauces que
los interesados pueden utilizar, evitando dejar la cuestion pendiente de ese
pronunciamiento ministerial, lo que merece a este Consejo una valoracion
positiva.

Comentada ya esta cuestion comun, puede pasarse a examinar
las cuestiones referidas especificamente a cada uno de los dos grupos de
interesados contemplados por las propuestas nuevas autorizaciones.

A) Las personas afectadas por la nueva autorizacién de
residencia en razén de proteccion internacional o de apatrida (revisioén de
la disposicion transitoria quinta del Real Decreto 1155/2024)

Ya ha quedado indicado el diferente enfoque de la actual
disposicion transitoria quinta del mencionado Real Decreto y el del que se
propugna para revisarla. En su actual conformacion, esa disposicion transitoria
se ocupa de quienes se encontrasen en situacion irregular en Espana a la
entrada en vigor del Reglamento de Extranjeria por habérseles denegado una
solicitud de proteccion internacional. Diferentemente, el Proyecto plantea revisar
esa disposicion transitoria y centrarla en quienes, a la entrada en vigor de la
nueva reglamentacion, tuvieran pendiente de resolucion una solicitud de acceso
al procedimiento de proteccion internacional o al estatuto de apatrida.

Dentro de ese nuevo enfoque del ambito subjetivo de la aludida
disposicion transitoria, el apartado numero 1 de la nueva redaccién que el
Proyecto le da enuncia los requisitos exigidos a esos solicitantes de proteccion
internacional pendientes de decision, incluyendo en ellos a “las personas
extranjeras que, antes del 1 de enero de 2026, hubieran presentado solicitud de
acceso al procedimiento de proteccion internacional, registrado o formalizado
solicitud de proteccion internacional o de apatridia en Esparia”.
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La mencion a “presentar solicitud de acceso al procedimiento de
proteccion internacional” parece de todo punto equivalente a haber “registrado o
formalizado solicitud de proteccién internacional”’, de modo que debe suprimirse
esa reiteracion.

La cuestion mas relevante al respecto se ha planteado en la
documentacion recibida en este Consejo con posterioridad a que hubiera tenido
ya entrada el expediente (punto tercero de antecedentes). En concreto, el
segundo informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio del Interior ha
objetado que se incluya en la propuesta disposicidn transitoria quinta del Real
Decreto 1155/2024 a los solicitantes del estatuto de apatridia en Espafa v,
frente a ello, la Secretaria de Estado de Migraciones ha sostenido que la
proyectada reglamentacion no tiene exclusivamente por objeto a las personas
solicitantes de proteccion internacional y ha destacado que se aplican a los
solicitantes de apatridia los mismos requisitos que al resto de los solicitantes de
la nueva autorizacion y que se trata, en todo caso, de una regulacién con
vigencia estrictamente temporal.

Es de recordar que nuestro ordenamiento juridico contiene una
regulacion especifica de la situacion o estatuto de apatrida, distinta de la que
figura en el grupo normativo aplicable a la extranjeria, bastando con citar ahora
el Real Decreto 865/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Reglamento
de reconocimiento del estatuto de apatrida.

Siendo diferente la regulacion de la proteccion internacional y ese
régimen especifico de la apatridia, entiende este Consejo que es claramente
desaconsejable introducir confusiones o solapamientos entre esos dos grupos
normativos. A ello no resulta convincente oponer que la proyectada
reglamentacion tendra una vigencia estrictamente temporal, ya que ello sélo
acota temporalmente pero no elimina esas confusiones y solapamientos,
ademas de introducir tratamientos distintos a los solicitantes del estatuto de
apatridia en razon de fechas y periodos discrecionalmente elegidos.

Por todo ello, el Consejo de Estado considera que la nueva
autorizacion recogida en la propuesta disposicidon transitoria quinta del Real
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Decreto 1155/2024 no debe incluir a los solicitantes de apatridia, por lo que ha
de suprimirse la mencién “o de apatridia” que figura en el apartado numero 1 de
esa propuesta disposicion transitoria, teniendo esta observacion caracter
esencial, en el concreto sentido previsto por el articulo 130, nimero 3, del
Reglamento Organico del Consejo de Estado, aprobado por el Real
Decreto 1674/1980, de 18 de julio.

Una relevante prevision de la reforma de la comentada disposicion
transitoria es la atencion que dedica a determinados familiares y personas
vinculadas con el solicitante de proteccion internacional, que se concreta en dos
grupos de personas (apartado numero 2 de esa disposicion):

- De un lado, los hijos menores de edad de los solicitantes o
mayores de edad que tengan una discapacidad que requiera de apoyo o0 no
sean objetivamente capaces de proveer sus propias necesidades debido a su
estado de salud o de los que sean sus tutores.

Para ellos se prevé que los solicitantes de la nueva autorizacién
de residencia deberan simultaneamente presentar una solicitud de autorizaciéon
de residencia destinada a determinados casos de hijos de solicitantes de
autorizaciones de residencia en Espafa (articulos 159 y 160 del Reglamento de
Extranjeria, respectivamente), si bien con excepciones y reglas especiales en
los requisitos temporales del tiempo de nacimiento y de la previa permanencia
en Espafia previstos en esos dos articulos. Esas solicitudes a favor de los
menores deberan ser resueltas simultaneamente a la solicitud de la nueva
autorizacion de residencia que el Proyecto disena.

- De otro, los ascendientes de primer grado, cényuge o pareja
registrada de los solicitantes que formen parte de su unidad de convivencia,
respecto de los que se prevé que podran solicitar simultaneamente la nueva
autorizacion prevista en la proyectada disposicion transitoria, disponiéndose
que la solicitud del interesado y la de esos familiares y personas vinculadas se
resolveran simultaneamente.
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Tal y como indica la Memoria, esas especialidades reflejan que el
régimen de las nuevas autorizaciones se aborda dedicando la especial atencién
que merecen los hijos menores de los interesados y contemplando, al mismo
tiempo, la situacion de otros familias y personas estrechamente vinculadas, lo
que merece a este Consejo una opinion favorable. Por otra parte, esa extension
por razones de indole familiar se inserta sin dificultad en los amplios términos
de la comentada habilitacion del articulo 31 de la Ley Organica de Extranjeria.

En sus alegaciones ante este Consejo, la Fundacion Save the
Children ha valorado positivamente esas novedades del Proyecto, pero ha
echado en falta que no acometa una revision mas amplia de los cauces de
autorizacion de residencia a los hijos y familiares de los extranjeros. Se trata de
una preocupacion que responde a los mismos criterios inspiradores de la
proyectada reglamentacién pero que va mas alla de su objeto concreto y que
debera, por ello, ser considerada en ulteriores revisiones mas generales de
nuestra regulacion de extranjeria.

Como ya quedd indicado en la sexta consideracién del presente
dictamen, el ultimo parrafo del apartado niumero 2 de los nuevos términos
que el Proyecto propugna dar a la disposicion transitoria quinta del Real
Decreto 1155/2024 es, en realidad, una norma de indole transitoria, que se
ocupa de las solicitudes presentadas al amparo de los citados articulos 159 y
160 con anterioridad a la fecha maxima para solicitar la nueva autorizacion
prevista de residencia, disponiendo que se aplicara a tales solicitudes las
especialidades previstas en el Proyecto. Consecuentemente, y como ya quedo
apuntado, ese ultimo parrafo debera quedar configurado como una disposicion
transitoria del proyectado Reglamento de Extranjeria.

B) Las personas afectadas por circunstancias excepcionales
por razén de arraigo extraordinario (nueva disposicion transitoria sexta
del Real Decreto 1155/2024)

Esta segunda vertiente del ambito subjetivo de las nuevas
autorizaciones disefiadas por el Proyecto (apartados numeros 1 y 2 de la
propuesta disposicion transitoria sexta del Real Decreto 1155/2024) es mas
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diversificada que la anterior, ya que, bajo la mencionada definicion comun de
personas que reunan “circunstancias excepcionales por razén de arraigo
extraordinario”, se engloban tres grupos muy diferenciados de personas.

Por ello, es recomendable abordarlas por separado.

1. Personas con previos trabajos ya realizados en Espafa o
con la intenciéon de trabajar en lo sucesivo. Parece claro que este primer
grupo incluye a personas que no estan actualmente trabajando y que la
disyuntiva con la que esta redactado incluye en él a quienes en algun momento
trabajaron en Espafia y a quienes no lo hicieron en el pasado, pero tienen
intencion de hacerlo en el futuro.

Por lo que se refiere al segundo subgrupo, el Proyecto requiere la
presentacion de una oferta o contrato de trabajo (en el caso de quienes quieren
trabajar por cuenta ajena) o de una declaracién responsable (en el supuesto de
quienes quieren hacerlo por cuenta propia). Dado que la proyectada
reglamentacion se dirige confesadamente a regularizar la situacion de
extranjeros que estan en situacidén irregular en Espafa, parece claro que
careceran de contratos regulares de trabajo y dispondran, en realidad, de
ofertas o0, de acuerdo con la practica conocida, de los calificados como
precontratos. Por ello, debe suprimirse la alusion que el apartado numero 2, a),
de la proyectada disposicion transitoria sexta del Real Decreto 1155/2024 hace
a “contrato de trabajo”.

Todavia en relacion con ese segundo subgrupo, y por lo que hace
a quienes quieren trabajar por cuenta propia, el Proyecto requiere la
presentacion de una declaracion responsable, sin aportar detalle o concrecién
acerca de su contenido. Entiende este Consejo que la proyectada
reglamentacion debiera recoger los datos basicos de esa actuacién por cuenta
propia, tales como su descripcion, sector econoémico al que se refiera, ambito de
actuacion y experiencia o aptitudes que el solicitante tuviera al respecto. En
todo caso, si parece necesario que la documentacion que se ponga a
disposicion de los interesados en obtener una autorizacion de residencia de ese
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tipo incluya un modelo especifico de la declaracion responsable que habran de
presentar.

También respecto de ese segundo subgrupo de interesados, ese
requisito de la declaracién responsable parece conllevar que, en lugar de exigir
a los interesados una “intencion de trabajar’, se les requiera algo mas
especifico como “decision” o “voluntad”.

El segundo parrafo del comentado apartado numero 2, a), de la
propuesta disposicion transitoria sexta del Real Decreto 1155/2024 indica que,
“‘a efectos de contratacion laboral, se admitiran todas las modalidades
contractuales previstas en la normativa sectorial vigente, siempre que se
acredite que el contrato o la suma de contratos tenga una duracion superior a
90 dias en un ano”, lo que revela que se esta contemplando la contratacion del
segundo subgrupo de interesados, es decir, a los que tienen voluntad de
trabajar. Con ello, el Proyecto nada dice respecto de la documentacion que se
exija al primer subgrupo de interesados, a saber, quienes, habiendo ya
trabajado en Espaia, no lo hagan en la actualidad.

Este Consejo entiende que el Proyecto debe incluir alguna
concrecion sobre la forma en que se acreditara esa previa trayectoria laboral de
los solicitantes, ya sea exigiéndoles que aporten la correspondiente prueba o
recabando su autorizacion para consultar la informacién que esta al alcance de
los érganos administrativos actuantes, como es, esencialmente, la que obre en
el sistema de Seguridad Social.

2. Personas con permanencia en Espaia en una unidad
familiar cuyos integrantes reunan circunstancias singulares. Este segundo
grupo de destinatarios de la nueva autorizacion de residencia de la que se
ocupa la proyectada disposicidén transitoria sexta del Real Decreto 1155/2024
comprende quienes permanezcan “junto con su unidad familiar, siempre que
esté compuesta por hijas e hijos menores de edad o mayores de edad que
tengan una discapacidad que requiera de apoyo o que no sean objetivamente
capaces de proveer a sus propias necesidades debido a su estado de salud o
ascendientes de primer grado con los que convivan”.
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El enunciado es muy préximo al de los hijos de un solicitante de la
otra autorizacion de residencia contemplada en el Proyecto (propuesta
disposicion transitoria quinta del Real Decreto 1155/2024) respecto de los que
debe instar una solicitud de autorizacion de residencia de hijos menores de
edad acompanados, por lo que la proyectada reglamentacion sigue un criterio
coherente al respecto.

3. Personas que se encuentren en situacion de vulnerabilidad.
El ultimo grupo de personas a las que el Proyecto destina la nueva autorizacion
de residencia regulada por la propuesta disposicion transitoria sexta del Real
Decreto 1155/2024 son aquéllas que se encuentran “en situacion de
vulnerabilidad, acreditada por las entidades competentes en materia de
asistencia social’, previéndose que “podran acreditar también dicha situacion
las entidades del Tercer Sector inscritas en el Registro Electronico de
Colaboradores de Extranjeria regulado por la Orden ISM/164/2026, de 2 de
marzo.”

En relacion con ese doble cauce para acreditar la aludida situacion
de vulnerabilidad, se estima razonable la competencia que el Proyecto defiere a
las entidades competentes en materia de asistencia social.

Junto a ellas contempla el Proyecto las entidades del denominado
Tercer Sector que se encuentren inscritas en el Registro Electrénico de
Colaboradores de Extranjeria recientemente regulado por la Orden
ISM/164/2026, de 2 de marzo.

Ese Registro esta previsto por el articulo 197, numero 4, c), del
Reglamento de Extranjeria, que forma parte de las previsiones que ese
Reglamento dedica al “régimen competencial, concepto a cargo, presentacion
de solicitudes y acceso a la informacion” (Capitulo | de su Titulo Xll) y que
aparece rubricado como “lugares de presentacion de las solicitudes,
legitimacion y representacion cuando el sujeto legitimado se encuentra en
territorio nacional’. Por lo tanto, se trata de una norma claramente inserta en el
régimen de presentacion de solicitudes y de la representacion en materia de
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extranjeria. Mas en concreto, ese apartado numero 4, c¢), incluye a las entidades
inscritas en el aludido Registro Electronico de Colaboradores de Extranjeria
dentro de las entidades que pueden ejercer validamente la representacion de
los extranjeros para efectuar tramites ante la Administracion. Tal y como sefala
el preambulo de la citada Orden, esa actuacién representativa se lleva a cabo
por “sujetos legitimados para la presentacion electronica de los diferentes
tramites de extranjeria, otorgando a las personas interesadas, principalmente a
personas extranjeras que se hallen en situacion de vulnerabilidad, una nueva
via para la presentacion de sus procedimientos”.

Sin embargo, una cosa es que las mencionadas entidades estén
habilitadas para representar a los extranjeros ante las Administraciones
Publicas para llevar a cabo los tramites que les estan legalmente exigidos y otra
distinta es que se les confiera la aptitud de acreditar que sus representados se
hallan en la concreta situacion legalmente exigida para acceder a una especial
autorizacion de residencia.

Debe también tenerse en cuenta que la atribucion de funciones a
esas entidades se contiene en el Reglamento de Extranjeria y que la
habilitacion reglamentaria de la que deriva el Proyecto no parece extenderse a
modificar, ampliandolo sustancialmente, ese ambito funcional.

En todo caso, no cabe pasar por alto las dimensiones del proceso
de gestion y el muy elevado numero de interesados que seran destinatarios y
se veran afectados por las nuevas autorizaciones de residencia y trabajo. En las
observaciones y sugerencias avanzadas en previos apartados de este dictamen
ya se ha manifestado la preocupacion de este Consejo por coadyuvar al buen
desarrollo y fin de ese proceso administrativo y para ello, puede ser
especialmente valiosa la aportacion de entidades tan significadas como las que
conforman al llamado Tercer Sector. Por ello, y atendiendo al rango y alcance
de la proyectada reglamentacion, no se formula una objecion al segundo cauce
que el Proyecto prevé para acreditar la mencionada vulnerabilidad.

Sin perjuicio de ello, y sin que sea necesario entrar ahora en una
exposicion detallada al respecto, si conviene recordar que nuestro
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ordenamiento juridico viene abordando la regulacion de la vulnerabilidad de las
personas, haciéndolo desde la situaciéon en que se encuentran en relacién con
diferentes sectores. Buenos ejemplos de ello son regulaciones aprobadas a
propdsito de la vulnerabilidad social y econdmica en el ambito de la vivienda y
en materia de transportes (son los casos de los Reales Decretos-leyes 11/2020,
de 31 de marzo, y 37/2020, de 22 de diciembre) o regulaciones referidas al
consumidor vulnerable (Real Decreto 897/2017, de 6 de octubre).

Se entiende asi que la regulacion ahora comentada se cuide de
precisar que la acreditacion de la situacién de vulnerabilidad de los extranjeros
que les permita acceder a las nuevas autorizaciones de residencia de la
propuesta disposicion transitoria sexta del Real Decreto 1155/2024 surtira
efectos exclusivamente en ese ambito. Asi lo expresa el apartado numero 2, c),
de la propuesta nueva disposicion transitoria sexta del Real Decreto 1155/2024
al sentar que “el certificado que acredite esta situacion de vulnerabilidad surtira
efectos exclusivamente a los fines previstos en esta disposicion”.

Pero, por lo mismo, parece obligado constatar que no existe ni una
definicidn ni una regulacion especifica de la situacion de vulnerabilidad de los
extranjeros.

En tales circunstancias, y volviendo, de nuevo, sobre la indicada
necesidad de dar una adecuada respuesta a los desafios que encierra el
proceso de gestion y aplicacion de la proyectada reglamentacion, resulta
ineludible que la misma ofrezca un marco claro de actuacion a las entidades a
las que se encomienda acreditar la situacion de vulnerabilidad que se viene
comentando y a las personas afectadas por tal situacion.

En ausencia de ese claro marco, no sera posible que los dos
citados grupos de entidades puedan llevar a cabo sus cometidos a tiempo y con
seguridad y los solicitantes y potenciales beneficiarios quedaran expuestos a un
régimen inseguro e indefinido para acceder a las nuevas autorizaciones de
residencia y trabajo. Con todo, los problemas no se limitaran a ese ambito, sino
que, de no contar con un claro marco de criterios para apreciar la vulnerabilidad
de los solicitantes, también los 6rganos administrativos encargados de tramitar
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y resolver un numero muy elevado de solicitudes tendrian un enorme obstaculo
para poder gestionar eficientemente el proceso.

Por ello, entiende este Consejo que la proyectada reglamentacion
tiene que contener los criterios con los que acreditar la vulnerabilidad de los
extranjeros a los efectos por ella contemplados. Dentro del margen de que se
dispone para esa concrecion de la vulnerabilidad, esta observacion tiene
caracter esencial en el concreto sentido previsto por el articulo 130,
numero 3, del Reglamento Organico del Consejo de Estado, aprobado por
el Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio.

Todavia en relacidn con este tercer grupo de posibles beneficiarios
de la nueva autorizacién contemplada por la propuesta disposicion transitoria
sexta del Real Decreto 1155/2024, el ultimo parrafo del apartado numero dos de
esa disposicion sienta que “en todo caso se presumira que se encuentran en
dicha situacion de vulnerabilidad las personas extranjeras que se encuentren en
situacion administrativa de irregularidad en territorio espariol.”

No aclara el Proyecto el alcance de esa presuncion y, muy
especialmente, cual es el margen de actuacion de que disponen los 6rganos
administrativos competentes para aceptarla o discutirla y los requisitos que
tendrian que observar para ello. Con ello, se introduce una muy indeseable
inseguridad a la hora de apreciar el requisito del que penden algunas de las
nuevas autorizaciones propuestas y, consiguientemente, en la tramitacion y
resolucion de sus solicitudes.

Por otra parte, esa presuncion tiene una muy dificil relacion con
las competencias que se proponen atribuir a las entidades competentes en
materia de asistencia social y a las entidades del llamado Tercer Sector para
determinar si los interesados estan afectados por una situacion de
vulnerabilidad.

Este Consejo entiende que el resultado de todo ello no se
corresponde con la comentada necesidad de disefar con precision los
regimenes especiales contenidos en el Proyecto y de coadyuvar al buen
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desarrollo y finalizacion de un proceso de gestion de dificultades muy
considerables. Por ello, el Consejo de Estado estima que ha de suprimirse esa
presuncion y, consiguientemente, el ultimo parrafo del apartado numero 2 de la
propuesta disposicion transitoria sexta del Real Decreto 1155/2024, teniendo
esa observacion caracter esencial, en el concreto sentido contemplado
por el articulo 130, numero 3, del Reglamento Organico del Consejo de
Estado, aprobado por el Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio.

Octava. Los plazos de solicitud, lugares de presentacion de
las solicitudes y tramitacion de los expedientes

1. Los plazos de solicitud. Los apartados numeros 7 de las dos
propuestas disposiciones transitorias del Real Decreto 1155/2024 fijan el plazo
de presentacion de solicitud de las nuevas autorizaciones de residencia hasta el
30 de junio de 2026.

Se trata de una decision que forma parte de la habilitacion
reglamentaria del ya citado articulo 31, numero 3, de la Ley Organica de
Extranjeria que, por ello, no resulta objetable.

No obstante, las estimaciones que la Memoria contiene en torno al
numero de solicitantes y posibles beneficiarios de las nuevas autorizaciones de
residencia apuntan a un proceso especialmente amplio, numeroso y complejo,
cuya buena gestién y fin representara un muy acusado esfuerzo para todos los
interesados y los 6érganos administrativos actuantes.

Precisamente por ello, este dictamen viene prestando una
especial atencion a todos los extremos que se consideran relevantes para la
mejor gestion del citado proceso. Desde esa misma Optica, ha de indicarse
ahora que el mantenimiento de que el referido plazo concluira el proximo 30 de
junio exige prestar una especial atencion a todos esos extremos y a todos
aquellos otros que los 6rganos actuantes tengan identificados.

2. Lugares de presentaciéon de las solicitudes. Los apartados
numeros 7 de las dos propuestas disposiciones transitorias del Real



268/2026 - 49 -

Decreto 1155/2024 se remite a las normas especificas contenidas en la Ley
Organica de Extranjeria y en el Reglamento de Extranjeria y afiaden que “se
habilitaran otras oficinas publicas en todo el territorio nacional, como las oficinas
de Correos o las oficinas de la Seguridad Social, para la presentacion de las
solicitudes’.

La preocupacién manifestada por asegurar una adecuada gestiéon
de los procedimientos que se estan comentando lleva a este Consejo a
entender necesario que la proyectada reglamentacién concrete ya esas “otras
oficinas publicas” y no deje ese extremo pendiente de una futura determinacion.

3. La tramitacion de los expedientes. En otros apartados de la
presente consulta se abordan extremos que son relevantes a proposito de esa
tramitacién, como son, por ejemplo, el orden de las actuaciones iniciales
(comunicacion del inicio de la tramitacion y admision a tramite de la solicitud,
solicitud de los documentos relativo a los antecedentes penales de los
interesados en sus paises de origen o de previa residencia...).

Junto a esas consideraciones mas concretas, interesa ahora
destacar que el Proyecto no pormenoriza la duracién de los diferentes tramites
en que se articularan los procedimientos de tramitacion de las solicitudes, pero
si contempla una diversidad de tramites y de érganos actuantes.

En concreto, de los apartados numeros 4, 7, 8 y 10 de las
propuestas disposiciones transitorias del Real Decreto 1155/2024 resulta el
siguiente esquema de tramites:

- Presentacion de solicitudes dirigidas a la Delegacién o
Subdelegacion del Gobierno de la provincia donde el solicitante
resida

- Traslado de la solicitud a la Unidad de Tramitacion de
Expedientes de Extranjeria del Ministerio de Inclusién,
Seguridad Social y Migraciones

- Tramitacion del expediente por esa Unidad, incluida la gestidon
de los antecedentes penales de los solicitantes en Espafia y en
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sus paises de origen o de previa residencia, con intervencion
del Ministerio de la Presidencia, Justicia y Relaciones con las
Cortes.

- Resolucion por parte de quien sea titular de la Direccion
General de Gestion Migratoria del Ministerio de Inclusion,
Seguridad Social y Migraciones.

Se trata, en suma, de una tramitacion ciertamente compleja y
diversificada, lo que esta en la base de los comentarios mas concretos que se
hacen en otros apartados del presente dictamen.

No resulta ocioso insistir en la importancia de esta cuestién a la
vista de que se contempla que el plazo maximo para la resolucion del
expediente y notificacion de su decision final es de tres meses a partir del dia
siguiente a la fecha en que las solicitudes hayan tenido entrada en el registro de
la aludida Unidad.

Por ello, resulta acertada la prevision de que el procedimiento
aplicable sera “un procedimiento especifico, preferente y definido de
tramitacion”, lo que, en el criterio de este Consejo, exige tener especialmente en
cuenta los aspectos que se van destacando en el presente dictamen.

Ese caracter preferente se vera en buena medida servido si se
agiliza la informaciéon y modelos documentales a los que el Proyecto alude,
cuestion que también es objeto de analisis y comentario en otros apartados de
la presente consulta.

Novena. Los efectos laborales de la presentacion de las
solicitudes dirigidas a obtener tales autorizaciones

Esos efectos comprenden la habilitacion para que los solicitantes
puedan empezar a trabajar, precisando los apartados numeros 4 de la
propuesta disposicion transitoria quinta y 5 de la propuesta disposicion
transitoria sexta que esa habilitacion se referira a todo el territorio nacional, en
cualquier ocupacion y sector y tanto por cuenta propia como ajena, lo que
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supone aplicar una regla especial frente a la general, que supedita la posibilidad
de trabajar de los extranjeros a que cuenten previamente con la
correspondiente autorizacion. Los términos especialmente amplios de esa regla
especial revelan, por otra parte, el decidido propdsito integrador que anima a la
proyectada reglamentacion.

Los comentados apartados precisan que esa habilitacion se
producira “una vez admitida a ftramite la solicitud de la autorizacion” vy
mencionan posteriormente que tal habilitacion constara “en la comunicacion de
inicio de la tramitacion de la solicitud’. Esa comunicacion de inicio de la
tramitacion es una actuacion que frecuentemente se produce en los
expedientes administrativos y que responde a un adecuado estandar de
transparencia en las relaciones entre los organos administrativos y los
administrados. En todo caso, se trata de una mera comunicacion, a la que no se
asocian efectos relevantes respecto de la cuestidon objeto del expediente
administrativo de que se trate.

La cuestion es un tanto diferente en el caso de las admisiones a
tramite de solicitudes e instancias planteadas por los administrados. Su propia
terminologia refleja que, frente a las comunicaciones meramente informativas,
esas admisiones encierran o0 pueden encerrar una cierta revision preliminar del
objeto del expediente administrativo en cuestion, lo que también se produce en
muchos tramites judiciales. Consecuentemente, no es infrecuente que la
admision a tramite quede configurada como una fase procedimental o procesal
que puede desembocar en una resolucion de inadmision de la solicitud que los
interesados hayan planteado.

A la vista de esas sustanciales diferencias que separan una mera
comunicacion de inicio de la tramitacion de una solicitud de un pronunciamiento
de admision a tramite de esta ultima, entiende este Consejo que la proyectada
reglamentacion debe aclarar la cuestion y delimitar con precision cual es el
alcance de las actuaciones que contemplan los apartados que ahora se
comentan.

Décima. La documentacion exigida a los interesados
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En la anterior consideracion sexta quedd propugnada una cierta
reconstruccién de la sistematica de la proyectada reglamentacion, en la que
habria un apartado especificamente dedicado a esa documentacion.

En su actual conformacion, desde el punto de vista documental y
dejando a un lado la documentacién de la inexistencia de antecedentes penales
que sera posteriormente examinada por separado, el Proyecto menciona
expresamente que los solicitantes deberan aportar una copia completa de su
pasaporte, cédula de inscripcion o titulo de viaje reconocido como valido en
Espafia, los justificantes de haber permanecido en Espafa ininterrumpidamente
durante los cinco meses anteriores a la presentacion de su solicitud, el
justificante de haber abonado la tasa por tramitacion de la solicitud y la
acreditacion de su residencia habitual.

En relacién con la exigencia de pasaporte, cédula de inscripcion o
titulo de viaje reconocido como valido en Espafia, la Secretaria General Técnica
del Ministerio del interior ha objetado que el Proyecto admita la presentacion de
documentos caducados, aduciendo que se trata de una excepcidn injustificada
al requisito general de recabar a los interesados un documento en vigor. Frente
a ese reparo, la Secretaria de Estado de Migraciones ha destacado que el
Reglamento de Extranjeria habilita para aceptar documentacién caducada
(articulo 210) y que las previsiones del Proyecto no impiden que los érganos
intervinientes requieran a los solicitantes las pruebas necesarias para acreditar
su correcta identificacion.

El Consejo de Estado entiende que el caracter rigurosamente
excepcional de la proyectada reglamentacion permite incluir la regla especial
que ahora se comenta. Sin embargo, ha de tenerse en cuenta que el invocado
articulo 210 del Reglamento de Extranjeria exige practicar unas actuaciones
administrativas para dotar a los solicitantes indocumentados de la oportuna
documentacion identificadora, lo que, en toda logica, debera aplicarse en los
casos en que los solicitantes de las nuevas autorizaciones carezcan de
documentos personales en vigor. Tal circunstancia ha de ponerse en relacion
con el muy masivo proceso de gestidon que la Memoria ha identificado y con las
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dificultades de atender y procesar adecuadamente, en tiempos muy breves, un
previsiblemente ingente niumero de peticiones.

Precisamente por ello, entiende este Consejo que es mas
adecuado reducir el numero de requisitos que habran de comprobar y tramitar
los 6rganos actuantes y que, por ello, es claramente recomendable que el
proceso al que se aplicara la proyectada reglamentacion se destine a personas
provistas de documentos identificadores en vigor, excluyendo, por tanto, a
quienes solo disponen de documentos caducados

Todavia en relacion con la documentacion exigida a los
solicitantes de las nuevas autorizaciones, el Proyecto también exige a los
interesados otros requisitos, cuya plasmaciéon documental no queda clara,
especialmente en los casos en que se trata de requisitos formulados en
negativo (tales como no estar interesado en procedimientos de concesion,
prérroga, renovacion o modificacion de una autorizacion de estancia o
residencia, no encontrarse dentro del plazo de compromiso de no retorno a
Espafia o no figurar como rechazable en el espacio territorial de paises con los
que Espafia haya firmado un convenio en tal sentido).

Por ello, la proyectada reglamentacion debe dejar claro si los
solicitantes deben aportar documentos relativos a esos requisitos, aclarar que
su cumplimentacion quedara salvada con los correspondientes apartados del
impreso normalizado que se contempla para presentar las solicitudes o si se
trata de datos que los 6rganos administrativos procuraran de oficio sin que
comporten cargas documentales para los solicitantes.

Esta cuestion esta vinculada con la prevision del Proyecto de que
no sera exigible aportar documentos que obren ya en poder de las
Administraciones (apartados numeros 9 de las dos disposiciones transitorias
propuestas), que es, en todo caso, una muy adecuada previsidon en relacion con
eso0s requisitos documentales.
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Por otra parte, la cuestion de los requisitos documentales exigidos
a los solicitantes esta directamente conectada con la aclaracion de la posible
fase de admisién a tramite de las solicitudes que ya ha quedado comentada y
con las previsiones que el Proyecto dedica a los plazos de tramitacion de los
expedientes administrativos.

Undécima. Los documentos relativos a la inexistencia de
antecedentes penales

Teniendo en cuenta que la carencia de tales antecedentes, tanto
en Espafia como en los paises de origen o de previa residencia de los
solicitantes es uno de los requisitos que se les exigen para poder obtener las
nuevas autorizaciones de residencia, merece una especial atencién la forma de
acreditarlo.

Después de que los apartados numeros 1 de las dos propuestas
disposiciones transitorias acoten la extensién temporal de la carencia de
antecedentes penales requerida, los apartados numeros 10 de cada una de
esas disposiciones concretan la forma de acreditar documentalmente esa
carencia, distinguiendo entre los antecedentes en Espafa y en los paises de
origen o de residencia de los solicitantes durante los ultimos cinco afos
anteriores a su fecha de entrada en Espafia.

Por lo que se refiere a los primeros, el Proyecto prevé que los
organos instructores recabaran de oficio informes del Registro Central de
Penados, de las bases de datos de la Union Europea y de los servicios
policiales, y prevé que esos informes sean emitidos en el plazo de siete dias.

Se trata, pues, de aplicar al caso la ya comentada directriz de no
exigir a los solicitantes documentos que ya obren en poder de las
Administraciones, lo que merece a este Consejo una valoracion claramente
positiva, acrecentada a la vista de los plazos previstos para la tramitacion de los
expedientes relativo a las nuevas autorizaciones de residencia.
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El citado plazo de siete dias ha sido cuestionado, por poco
realista, en el informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio del
Interior, entendiendo este Consejo que, estrictamente hablando, no es
necesario incluirlo en una regulacién del tipo de la que ahora se dictamina,
puesto que ya es bastante incluir el comentado caracter preferente de los
expedientes dirigidos a resolver acerca de las solicitudes de las nuevas
autorizaciones. Consecuentemente, la supresion de ese plazo no afecta al
caracter inmediato con que deben recabarse los aludidos informes.

En todo caso, un plazo muy reducido parece razonable en lo que
se refiere a contar con los datos y documentos que obran directamente en
poder de los organos espafoles, como son los servicios policiales y el
mencionado Registro Central, debiendo valorarse si es pertinente mantener el
aludido plazo de siete dias para disponer de los informes de las bases de datos
de la Union Europea, que probablemente seran accesibles por operadores
espanoles pero cuyo plazo de respuesta puede no depender directamente de
esos operadores. En todo caso, si tendria que aplicarse un plazo especialmente
perentorio para acceder y cursar las correspondientes solicitudes de informe a
las citadas bases de la Unién Europea.

Mayor importancia tiene el tratamiento que debe aplicarse a los
casos en que no se cuente con esos informes en los plazos que se estimen
adecuados. Tal y como destaca la Secretaria General Técnica del Ministerio del
Interior, la importancia del requisito de carecer de antecedentes penales debe
llevar a que los procedimientos queden en suspenso en tanto no se disponen
de los citados informes y asi debiera quedar reflejado en la proyectada
reglamentacion.

Todavia en relacién con la citada actuacion de oficio respecto de
los antecedentes penales espafoles, los apartados numeros 1 de las dos
disposiciones transitorias propuestas prevén que “no se tomaran en
consideracion los antecedentes penales cancelados ni los susceptibles de
cancelacion” y afaden que “en caso de que existieran antecedentes penales
susceptibles de cancelacion en Esparfa, la persona interesada solicitara al
Ministerio de la Presidencia, Justicia y Relaciones con las Cortes, la
cancelacion, antes de que se notifique la resolucion del procedimiento”.
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Entiende el Consejo de Estado que, en lo que se refiere a los
antecedentes penales en Espafia, la exigencia de que el interesado tenga que
solicitar la cancelacion de los que sean susceptibles de tal eliminacién en
Espafia no se compadece con la mencionada actuacién de oficio de la
Administracion espafiola y puede tener consecuencias procedimentales
dificilmente compatibles con los exigentes plazos previstos para la tramitacion
de los expedientes referidos a las nuevas autorizaciones de residencia. En
efecto, recabados de oficio los antecedentes penales en Espafa de los
solicitantes, esa exigencia de solicitud de cancelacion por parte de los
interesados abriria una fase procedimental que incidiria negativamente en el
cumplimiento de esos plazos. Por otra parte, no se especifica la exacta fase del
procedimiento en que el interesado deba cursar esa solicitud de cancelacion, no
pareciendo justificado que pueda efectuarse tan tarde como antes de la
notificacion de la resolucién del expediente, ya que es previsible que, de no
solicitarse la cancelacion antes de acordarse la resolucion, ésta sera
desestimatoria de la solicitud de la autorizacion.

Por todo ello, estima este Consejo que la proyectada
reglamentacion deberia extender la actuaciéon de oficio de los o6rganos
actuantes a la revision de la posible cancelacion de los antecedentes que hayan
recabado

En lo que hace a la acreditacion de la inexistencia de
antecedentes penales en los paises de origen y previa residencia de los
solicitantes, existen dos cuestiones importantes a considerar.

En primer lugar, estan las excepciones a ese requisito, recogidas
en el apartado numero 1 de las dos propuestas disposiciones transitorias del
Real Decreto 1155/2024, que comprenden los casos en que los solicitantes
hubieran permanecido de forma continuada en Espafa durante los ultimos
cinco afos inmediatamente anteriores a la presentacion de su solicitud o de que
se acredite la inexistencia de antecedentes penales en otra solicitud formulada
dentro de los cinco afios inmediatamente anteriores a la fecha de presentacion
de una de las nuevas autorizaciones disefiadas por el Proyecto.
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La primera de esas excepciones puede plantear problemas casi
irresolubles de prueba, tanto para los solicitantes como para los servicios
administrativos, en los casos en que los interesados hubieran estado en
situacion irregular en Espafia durante esos cinco afios. Por su parte, la segunda
excepcion comprende situaciones muy variadas e incluye, por ejemplo, la
inexistencia de antecedentes acreditada en una solicitud presentada en el
primero de esos cinco afos, lo que es compatible con que, durante los
siguientes cuatro afos, los interesados no hayan permanecido en Espafa y
puedan haber incurrido en hechos delictivos en terceros paises.

En atencion a esas circunstancias, y compartiendo los reparos
contenidos en el segundo informe de la Secretaria General Técnica del
Ministerio del Interior, este Consejo entiende que ha de concederse la maxima
prioridad a una rigurosa acreditacion de la carencia de antecedentes penales en
terceros paises y pone ese dato en relacién con la ya comentada atencion que
ha prestarse a las dificultades del proceso de gestion de las nuevas
autorizaciones y a la necesidad de contribuir a su buen desarrollo y fin.

Por todo ello, el Consejo de Estado considera que han de
suprimirse las dos excepciones que el Proyecto prevé a la necesidad de
acreditar que se carece de antecedentes penales en el pais de origen o de
previa residencia de los solicitantes, teniendo esta observacién caracter
esencial, en el concreto sentido contemplado por el articulo 130, numero
3, del Reglamento Organico del Consejo de Estado, aprobado por el Real
Decreto 1674/1980, de 18 de julio.

La segunda cuestion relativa a esa carencia de antecedentes
penales de los interesados en sus paises de origen o de previa residencia se
refiere a su acreditacion.

El apartado numero 10 de las dos disposiciones transitorias
propuestas requiere que los solicitantes aporten un certificado o documento
acreditativo de esa inexistencia, expedido por las correspondientes autoridades
de los paises en cuestidén, afadiendo que, en caso de haber transcurrido un
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mes desde la solicitud de ese certificado o documento por parte del interesado
sin haber obtenido respuesta, los o6rganos instructores lo pondran en
conocimiento del Ministerio de la Presidencia, Justicia y Relaciones con las
Cortes, quien recabara ese documento por via diplomatica.

Por ultimo, el Proyecto contempla que, de no obtener respuesta en
el plazo de un mes, el Ministerio de la Presidencia, Justicia y Relaciones con las
Cortes lo comunicara a los 6rganos instructores del expediente en cuestion para
que estos den traslado del hecho al solicitante, que podra presentar una
declaracion responsable de inexistencia de antecedentes penales, en cuyo caso
se entendera que carece de tales antecedentes.

En todo caso, la proyectada reglamentacion especifica que, de
recibirse posteriormente un certificado o documento que recogiese la existencia
de antecedentes, se revisara de oficio la autorizacidn que hubiera podido
concederse.

En relacion con esa actuacion del Ministerio de la Presidencia,
Justicia y Relaciones con las Cortes, el Proyecto requiere que los interesados
aporten justificante de su solicitud de antecedentes penales, una declaracion
jurada, conforme a un modelo preestablecido, en la que manifiesten haber
solicitado esos antecedentes y no haber recibido respuesta y un documento en
el que autoricen a las autoridades espafolas a recabar sus antecedentes
penales a los correspondientes paises, precisando que tal documento debera
estar redactado en esparnol y en el idioma de los paises donde deba surtir
efecto.

El segundo informe de la Secretaria General Técnica del
Ministerio del Interior ha cuestionado los efectos que el Proyecto asocia a la
presentacion de esa declaracion responsable, invocando que el articulo 31,
numero 5, de la Ley Organica de Extranjeria exige siempre que el interesado
que solicite una autorizacion de residencia temporal en Espafa acredite que
carece de antecedentes penales en los paises de su previa residencia.
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A propdsito de ese articulo 31, numero 5, el Consejo de Estado ha
tenido ocasion de subrayar que el certificado de antecedentes penales
resulta un documento de valor esencial cuya inexistencia en procedimientos de
autorizacion de residencia temporal, ha dado lugar a responsabilidad
patrimonial por mal funcionamiento de la Administracion Publica (dictamen del
expediente numero 697/2008, de 12 de junio de 2008) y a la necesidad de
revisar de oficio determinados expedientes de otorgamiento de la autorizacion
de residencia y trabajo por circunstancias excepcionales (dictamenes de los
expedientes numeros 196/2012 y 626/2013, de 29 de marzo de 2012 y 11 de
julio de 2013, respectivamente).

Recordada la importancia de ese precepto legal, entiende este
Consejo que las previsiones de la proyectada reglamentacion tratan de hacer
frente a los problemas que pueden surgir para aportar certificados o
documentos de antecedentes penales de una diversidad de paises y evitar
problemas en la tramitacion de las solicitudes presentadas por los destinatarios
de las nuevas autorizaciones de residencia.

Sin embargo, es muy relevante notar que el Proyecto se dedica a
extranjeros que estan ya en Espafa, a los que se abren unas especiales
autorizaciones de residencia y a los que, en consecuencia, no es
desproporcionado exigir que cumplan el requisito general del citado articulo 31,
namero 5, de la Ley Organica de Extranjeria aportando su certificado o
documento de carencia de antecedentes penales en sus paises de origen o de
previa residencia.

A ello se une que las previsiones de la proyectada reglamentacion
aplican al cumplimiento de ese requisito general de la Ley Organica de
Extranjeria una técnica (la declaracion responsable) que resulta inadecuada
para un proceso masivo de tramitacion que afectara a un numero muy elevado
de personas, que permite relajar injustificadamente la diligencia que cabe
razonablemente exigir a los beneficiarios de ese proceso y que abre la puerta a
practicas poco rigurosas e incluso irregulares en el cumplimiento de un requisito
de caracter general exigido por la Ley Organica de Extranjeria.
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Por todo ello, este Consejo entiende que el apartado numero 10
de las dos propuestas disposiciones transitorias del Real Decreto 1155/2024
debe ser revisado, suprimiendo las previsiones que dedica a las comentadas
formas de suplir la falta de aportacién del certificado o documento que acredite
que los solicitantes de las nuevas autorizaciones de residencia carecen de
antecedentes penales en sus paises de origen o de previa residencia. En
sustitucién de tales previsiones, el referido apartado numero 10 deberia dejar
claro que esos solicitantes deben aportar ese certificado o documento
equivalente y que, de no hacerlo al presentar su peticion, el correspondiente
procedimiento administrativo quedara en suspenso hasta su aportacion. Esta
observacion tiene caracter esencial, en el concreto sentido previsto por el
articulo 130, numero 3, del Reglamento Organico del Consejo de Estado,
aprobado por el Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio.

En todo caso, conviene anadir que la solucién disefiada en el
Proyecto parece dificilmente compatible con el cumplimiento de los plazos que
recoge para tramitar esas solicitudes, especialmente en lo que se refiere a los
plazos que requieren las vias diplomaticas que se exige apurar en caso de que
los interesado hayan solicitado su certificado o documento de antecedentes
penales en terceros paises y no hayan obtenido respuesta, especialmente si se
tiene en cuenta que esas vias pueden tener que aplicarse a un muy elevado y
diverso numero de solicitudes de documentacion.

Por ello, el Consejo de Estado entiende que, para el caso de que
no se compartiese la objecidon esencial que acaba de formularse, deberia
recurrirse a soluciones que permitiesen cumplir razonablemente esos plazos,
cual podria ser prescindir de la obligacidn de tener que apurar con caracter
previo la mencionada via diplomatica. De optarse por esa férmula, que, en todo
caso, no es la que este Consejo preconiza para el asunto que ahora se esta
abordando, la proyectada reglamentaciéon deberia mantener la obligacion de los
interesados de presentar el certificado o documento equivalente de sus
antecedentes en los citados paises o el justificante de haberlos solicitado v,
para el caso de que su solicitud no hubiera recibido respuesta, la citada
declaracion responsable y documento de autorizacion a las autoridades
espafnolas para recabar tal certificado o documento, manteniendo igualmente la
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posibilidad de revisar la autorizacion concedida en el caso de que finalmente se
constate que el interesado si tenia antecedentes penales en su paises de
origen o de previa residencia.

A proposito de esta ultima cuestion, ha de volverse sobre el
alcance de esa carencia de antecedentes penales en terceros paises, que,
como ya ha quedado apuntado, es una exigencia general de nuestra legislacion
de extranjeria (articulo 31, numero 5, de la Ley Organica de Extranjeria. Por
ello, aun configurada la actuacion de los 6rganos administrativos en los
términos que acaban de indicarse y no en los que este Consejo estima
preferibles, debe quedar claro que esa actuacion es rigurosamente necesaria y
que a ella han de destinarse, consecuentemente, los necesarios medios
personales y materiales para que culmine en el menor tiempo posible. Dicho en
otros términos, seria necesario que el proceso que pusiese en marcha la
proyectada reglamentacion desembocase en una definitiva comprobacion de
que los solicitantes carecen de antecedentes penales en sus paises de origen o
previa residencia en aquellos casos en que se haya operado, provisionalmente,
sobre la base de una declaraciéon responsable presentada por los interesados.

En relacion con esa definitiva comprobacién, el Proyecto prevé
que, “si posteriormente se recibiera la certificacion de antecedentes penales y
fuera positiva, se revisara de oficio la autorizacion que hubiera podido
concederse” (ultimo parrafo del apartado numero 10 de las dos propuestas
disposiciones transitorias del Real Decreto 1155/2024).

Se trataria, en definitiva, de casos en que se habria concedido una
autorizacion administrativa careciendo el interesado de los requisitos
legalmente exigidos para ello. Para algunos casos de ese tipo esta legalmente
prevista la figura de la revocacion de esas autorizaciones y no necesariamente
el cauce mas formal de la revision de oficio. Asi lo tiene establecido la doctrina
de este Consejo, que la ha aplicado a casos incluidos en la regulacion de
previas regularizaciones de extranjeros (dictamenes de 17 de febrero de 2000 y
de 15 de febrero de 2001 -expedientes numeros 448/2000 y
325/2001- referidos a los proyectos que dieron finalmente origen a los Reales
Decretos 239/2000 y 142/2001, respectivamente).
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En todo caso, de optarse por mantener esa via de la declaracion
responsable de los solicitantes, deberia considerarse la aplicacion del articulo
69, numero 4, de la Ley 39/2015, que prevé que la inexactitud, falsedad u
omision de caracter esencial de cualquier dato o informacion incorporada a una
declaracion responsable determinara la imposibilidad de que el afectado
continue con el ejercicio del correspondiente derecho (en este caso, la
autorizacion de residencia concedida), sin perjuicio de las responsabilidades
penales, civiles o administrativas a que hubiera lugar.

En atencion a la complejidad del proceso de gestion al que se
aplicara la proyectada reglamentacion, entiende este Consejo que esa misma
directriz ha de seguirse en el caso ahora examinado, procediendo revisar los
términos del citado ultimo parrafo del apartado niumero 10 de las propuestas
disposiciones transitorias del Real Decreto 1155/2024.

Como ultimo comentario mas general, han de revisarse los muy
amplios términos con que el Proyecto se refiere a la solicitud que los
interesados han de formular respecto de los antecedentes cancelados o
susceptibles de cancelacion para dejar claro que no alcanza a los antecedentes
que los solicitantes pudieran tener en sus paises de origen o de previo
residencia, ya que parece bastante con que se requiera unicamente la
aportacion de un certificado o documento relativo a los antecedentes no
cancelados.

En definitiva, estima este Consejo que Ila proyectada
reglamentacion debe tratar la acreditacion de que los solicitantes de las nuevas
autorizaciones carecen de antecedentes penales en sus paises de origen o de
previa residencia en los términos recogidos en la observacion esencial
anteriormente formulada.

En defecto de seguirse esa solucién, se estima necesario que la
proyectada reglamentacion recoja las siguientes puntualizaciones:
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- En primer lugar, han de precisarse las fechas a que deben
referirse los certificados o documentos equivalentes de las autoridades de los
paises en cuestion.

- En segundo lugar, ha de concretarse como se computa el plazo
de un mes sin que el interesado haya obtenido respuesta a su solicitud en
relacion con su solicitud de obtener una de las nuevas autorizaciones, ya que
bien pudiera ocurrir que esa solicitud se haya cursado antes de la aprobacion
de la proyectada reglamentacion. En ese sentido, no parece razonable que el
mencionado plazo de un mes debe transcurrir dentro de la tramitacién del
expediente relativo a la solicitud de una de las nuevas autorizaciones, ya que
ello no parece compatible con el cumplimiento de los exigentes plazos que el
Proyecto marca a la tramitacion de tales expedientes.

Obviamente, esta precision esta vinculada con la especificacion de
la fecha con que se requiere el certificado o documento que se viene
comentando.

- En tercer lugar, no parece preciso que la declaracion jurada
exigida para propiciar la intervencion del Ministerio de la Presidencia, Justicia y
Relaciones con las Cortes tenga que recoger la manifestacion de haber
solicitado sus antecedentes, ya que se requiere que los interesados también
aporten copia de esa solicitud.

- En cuarto lugar, resulta justificado que el documento en el que
los interesados autoricen a las autoridades espafiolas a recabar sus
antecedentes penales responda un modelo preestablecido, tal y como el
Proyecto ya prevé para la declaracion jurada que requiere a los interesados
respecto de no haber obtenido respuesta a su solicitud de antecedentes
penales.

- Finalmente, ha de sustituirse la alusidon a la mencionada revision
de oficio de las autorizaciones eventualmente concedidas sobre la base de una
declaracion responsable de carencia de antecedentes penales en terceros
paises, previendo que, en caso de que esas declaraciones responsables sean
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ulteriormente desmentidas por los documentos recabados por los 6rganos
administrativos, procedera revocar tales autorizaciones administrativas o hacer
uso del cauce especifico previsto por el articulo 69, numero 4, de la Ley del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas..

Duodécima. La vigencia y proérroga de las nuevas
autorizaciones

Los apartados numeros 11 de las dos disposiciones transitorias
propuestas fijan en un afio la vigencia de las autorizaciones de residencia
temporal que el Proyecto disefia, lo que supone aplicar a esas nuevas
autorizaciones en razon de arraigo la regla general contenida en el Reglamento
de Extranjeria para las autorizaciones de residencia por circunstancias
excepcionales en razén de arraigo (articulo 125, numero 1) y la regla general
que ese Reglamento aplica a las autorizaciones iniciales de
residencia y trabajo por cuenta ajena y propia (articulos 73, numero 4, y 83).
Esa prevision resulta razonable, tanto a la vista de las aludidas reglas como en
atencion al caracter excepcional de las nuevas autorizaciones.

Esos mismos apartados contemplan que los titulares de una de
esas nuevas autorizaciones deberan solicitar su modificacion, conforme al
articulo 191 del Reglamento de Extranjeria, dentro de los dos meses previos a
la fecha en que expiren sus autorizaciones y precisan que esas solicitudes
prorrogaran la validez de sus autorizaciones hasta la resolucion de su solicitud,
efecto que también se asocia a los casos en que la solicitud de modificacion se
presentase dentro de los tres meses posteriores a la fecha de finalizacion de la
vigencia de esas autorizaciones, si bien ese retraso puede dar lugar a la
incoacion de un expediente sancionador por la infraccion leve tipificada en el
articulo 52, b), de la Ley Organica de Extranjeria.

Adicionalmente, también se dispone que, en caso de no poderse
solicitar esa modificacion, las nuevas autorizaciones podran ser prorrogadas
siempre que sus titulares acrediten estar en busqueda activa de empleo o se
aporte un informe de esfuerzo de integracién emitido por los 6rganos de la
correspondiente Comunidad Auténoma.
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Finalmente, el Proyecto contempla que las nuevas autorizaciones
que disefia podran ser prorrogadas sin acreditar los anteriores requisitos si
concurren circunstancias justificadas que razonablemente impidan a sus
titulares acceder al empleo, tales como enfermedades, discapacidad del
interesado o de sus familiares cercanos o alcanzar la edad legal de jubilacion.

El Consejo de Estado entiende necesario revisar estas previsiones
que el Proyecto dedica a la extension de la vigencia de las nuevas
autorizaciones, especialmente a la vista de la combinacion que hacen de los
términos modificacion y prorroga. Esa revision requiere abordar y aclarar los
siguientes extremos:

- En primer lugar, la remision general al articulo 191 del
Reglamento de Extranjeria, que resulta errébnea ya que ese precepto se contrae
a la posibilidad de modificar una autorizacién de residencia temporal para
convertirla en una autorizaciéon de residencia y trabajo, siendo asi que las
nuevas autorizaciones de la proyectada reglamentacion encierran ya, y desde
su misma solicitud, un régimen privilegiado de residencia y trabajo.

- En segundo lugar, el juego exacto de las prorrogas de las nuevas
autorizaciones. Los plazos que el Proyecto fija para lo que califica de
“‘modificacion”, referidos a la finalizacion de la vigencia de las nuevas
autorizaciones, revelan que esta contemplando, en realidad, una “renovacion” o
prérroga de tales autorizaciones.

Siendo ello asi, el Proyecto parece partir de la posibilidad de
prérrogas que el Reglamento de Extranjeria contempla para las autorizaciones
de residencia por circunstancias excepcionales de su Titulo VII, lo que estaria
en linea con el hecho de que la proyectada reglamentacién basa las nuevas
autorizaciones en la concurrencia de circunstancias excepcionales por razones
de arraigo.

Sin embargo, hay que tener en cuenta que esas especiales
autorizaciones por circunstancias excepcionales reunen casos muy diversos,
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que estan sujetos a previsiones diferentes para sus prérrogas. Asi, las
autorizaciones fundamentadas en razones humanitarias derivadas de
enfermedad grave o en la colaboracion con autoridades, seguridad nacional e
interés publico contemplan expresamente una pluralidad de prérrogas (articulo
132, numeros 1y 2, c), de ese Reglamento), lo que estd mucho mas acotado en
el caso de las autorizaciones basadas en arraigo de segunda oportunidad,
sociolaboral o social o por arraigo socioformativo (apartado numero 2, b) y c),
de ese articulo 132).

Por ello, resulta preciso que la proyectada reglamentacion precise
los requisitos que seran exigibles para poder acceder a una prérroga de las
nuevas autorizaciones, teniendo en cuenta las sustanciales diferencias que
existen entre los destinatarios de tales autorizaciones.

- En tercer lugar, la especificacién de las circunstancias a que se
refiere la alusidbn a que “excepcionalmente, si no se pudiese solicitar una
modificacion conforme al Reglamento de la Ley Organica 4/2000, esta
autorizacion podra ser prorrogada’ (cuarto parrafo del apartado numero 11 de
las propuestas disposiciones transitorias). Esa especificacién es imprescindible
especialmente a la vista de lo ya indicado a propésito de la modificacion de las
autorizaciones.

- Finalmente, los plazos por los que las nuevas autorizaciones
podran renovarse o prorrogarse. La proyectada reglamentacion solo recoge
expresamente el plazo de cuatro afios para la prorroga que se produzca por
circunstancias justificadas que razonablemente impidan a sus titulares acceder
al empleo.

Cabria colegir que, tratandose de prdérrogas de una autorizacion
de un afo, su prérroga tendra, con caracter general, la misma duracion. Pero,
ademas del caso especial que acaba de citarse, hay que tener en cuenta que
las autorizaciones se refieren a titulares que se encontraran en muy distintas
circunstancias. Por todo ello, resulta necesario que la proyectada
reglamentacion recoja, con toda precision, la duracion de las prorrogas de las
nuevas autorizaciones en los diferentes casos que pueden plantearse.
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Decimotercera. La participacion de Tragsa y Correos y las
restantes especialidades organizativas

El Proyecto contiene unas previsiones especificas en materia de
las entidades a las que llama a participar en el realmente muy ambicioso y
complejo proceso de gestidon material y apoyo técnico que se desarrollara para
tramitar y resolver las solicitudes de las nuevas autorizaciones de residencia de
extranjeros. Se trata de las previsiones contenidas en las dos primeras
disposiciones adicionales del Proyecto, que son distintas de las que ya han
quedado comentadas al examinar el modo y lugares de presentaciéon de las
solicitudes dirigidas a obtener una de esas nuevas autorizaciones.

Dado que tales previsiones plantean cuestiones muy
diferenciadas, conviene examinarlas por separado.

A) Los encargos a Tragsa

Se ocupa de ellos la disposicion adicional primera del Proyecto,
que contempla los encargos que se le cursen para la gestién y apoyo técnico,
previendose que habra de desarrollar, con caracter inmediato, la necesaria
estructura organizativa, dotada de los medios personales y materiales
adecuados para “poder realizar los tramites materiales de gestion, tramitacion y
preparacion para su resolucion” de las solicitudes referidas a las nuevas
autorizaciones, quedando habilitada para “acceder a los aplicativos precisos
para la tramitacion de las autorizaciones, asi como para formular las consultas
de oficio que su gestion conlleve”. En todo caso, se precisa que, a fin de
garantizar el cumplimiento de la legislacién de protecciéon de datos personales,
“la entidad encargada debera designar expresamente al personal que ejercera
estas funciones”.

En esa redaccion es facil advertir la amplitud de los encargos a
que esa disposicion se refiere y, consiguientemente, de los medios materiales y
personales y de las actuaciones que deberan llevarse a cabo.
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Por ello, llama la atencion la escasa atencion e informacién que el
expediente remitido a dictamen dedica a esta cuestion, de la que es buen
ejemplo que la Memoria, al analizar esa disposicidén adicional, se limita a indicar
que se trata de una “disposicion que habilita al personal de la entidad
encargada para la gestion de las medidas contempladas en este real decreto a
realizar los tramites materiales de gestion, tramitacion y preparacion para su
resolucion por el 6rgano competente, en relacion con las autorizaciones
previstas en la disposicion transitoria quinta y sexta del Real Decreto
1155/2024, de 19 de noviembre”.

En definitiva, las actuaciones remitidas a este Consejo no
permiten conocer cual ha sido y cdmo se ha desenvuelto el proceso que ha
llevado a la conclusion de que Tragsa es la entidad mas idénea para colaborar
en las muy complejas tareas administrativas de gestion de las solicitudes que
van a presentarse para obtener las nuevas autorizaciones que el Proyecto
plantea instaurar.

En tales circunstancias, conviene brevemente recordar que
Tragsa, al igual que su filial Tragsatec, es un medio propio personificado de la
Administracion General del Estado, de las Comunidades Auténomas, de las
Ciudades Autéonomas de Ceuta y Melilla, de los Cabildos y Consejos Insulares,
de las Diputaciones Forales del Pais Vasco, de las Diputaciones Provinciales y
de las entidades del sector publico dependientes de cualesquiera de ellas
(disposicién adicional vigésimo cuarta, numero 2, de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico).

La utilizacidon de ese tipo de medios propios personificados de las
Administraciones Publicas se desenvuelven dentro de la colaboracion
publico-privada que tiene lugar en el desarrollo de la contratacion publica, que
estd presidida por un muy exigente régimen de objetividad, neutralidad,
publicidad y transparencia en la adjudicacién de los contratos publicos. Desde
esa Optica, la mencionada colaboracion ha recibido una atencion preferente en
el Derecho de la Unién Europea y, consecuentemente, en nuestra legislacion
nacional. Precisamente por tales coordenadas, el recurso a utilizar esos medios
propios personificados de las Administraciones Publicas representa, en buena
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medida, excepciones 0 modulaciones a la citada colaboracién publico-privada
abierta, objetiva, transparente y neutral y esta, por ello, rodeada de una
regulacion muy detallada.

También como consecuencia de las especialidades que concurren
en tales medios, han sido objeto de atencion desde muy distintas épticas y asi,
por ejemplo, los encargos a esos medios y el régimen de responsabilidad
patrimonial aplicable fueron considerados en la Memoria que este Consejo de
Estado elevé al Gobierno en relacién con sus actuaciones durante el afo 2019.

Asi enmarcada la cuestion y teniendo Traga y Tragsatec esa
condicion de medios propios personificados, la regulacion general que la Ley de
Contratos del Sector Publico dedica a la utilizacién de ese tipo de medios de la
Administracion requiere la “verificacion por la entidad publica de que dependa el
ente que vaya a ser medio propio, de que cuenta con medios personales y
materiales apropiados para la realizacion de los encargos de conformidad con
Su objeto social’ (articulo 32, numero 2, d).

En el caso de Tragsa y Tragsatec, el apartado numero 4 de la
indicada disposicion adicional sefala que los encargos que pueden recibir
tendran por objeto funciones centradas en actuaciones, obras, trabajos y
prestacion de servicios referidos, en términos muy globales, a materias
agricolas, pesqueras, ganaderas, forestales, de acuicultura, desarrollo rural,
conservacion y proteccion del medio natural y medioambiental.

En esa misma linea, la regulacion especifica de Tragsa senala que
esa entidad y su filial Tragsatec podran recibir encargos sobre “trabajos y
actividades que, encontrandose dentro del marco funcional definido en
cualquiera de los apartados 1, 4 y 5 de la disposicion adicional vigesimo cuarta
de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, y en el objeto social de las
mismas, precisen para el ejercicio de sus competencias y funciones, asi como
los que resulten complementarios o accesorios” y precisan que “se consideran
trabajos y actividades complementarios o accesorios aquellas actividades que
resultan objetivamente indisociables de la prestacion principal objeto del
encargo por ser necesarias para poderla llevar a cabo”, asi como que “es la
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existencia de una conexion directa con la finalidad agricola, ganadera, forestal y
medioambiental, de desarrollo rural, de conservacion y proteccion del medio
natural y medioambiental, de acuicultura y de pesca, o el mejor uso y gestion de
los recursos naturales el apoyo a la cooperacion espafiola en el ambito
internacional, y demas previstas en la disposicion adicional vigésima cuarta de
la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, la que determina la adecuacion de un
encargo de obra al objeto social de TRAGSA, con independencia de su
ubicacion” (articulo 4, numero 1, del Real Decreto 345/2025, de 22 de abril, por
el que se desarrolla el régimen juridico de la Empresa de Transformacion
Agraria, SA, S.M.E., M.P. (TRAGSA) y de su filial Tecnologias y Servicios
Agrarios, SA, S.M.E., M.P. (TRAGSATEC).

Por su parte, los articulos 2 de los Estatutos Sociales, tanto de
Tragsa como de Tragsatec, referidos a su objeto social, mantienen esos mismos
ambitos de actuacion de esos dos medios propios entidades, si bien contienen
algunas alusiones que parecen tener un alcance mas amplio.

Asi, el articulo 2 de los Estatutos Sociales de Tragsa sefiala que
“también estara obligada a satisfacer las necesidades de los poderes
adjudicadores de los que son medios propios instrumentales en la consecucion
de sus objetivos de interés publico mediante la realizacion, por encargo de los
mismos, de la planificacion, organizacion, investigacion, desarrollo, innovacion,
gestion, administracion y supervision de cualquier tipo de asistencias y servicios
técnicos en los ambitos de actuacion sefalados en el apartado anterior, o
mediante la adaptacidon y aplicacion de la experiencia y conocimientos
desarrollados en dichos ambitos a otros sectores de la actividad administrativa”.

Por su parte, el articulo 2 de los Estatutos Sociales de Tragsatec
incluyen la posibilidad de que esa entidad lleve a cabo “la elaboracién o
realizacion de todo tipo de estudios, planes, proyectos, direcciones de obra,
memorias, informes, dictamenes y, en general, todas las actividades de
ingenieria y asesoramiento técnico, informatico, econdmico o social, y cualquier
tipo de consultoria y de asistencia técnica y formativa en materia de gestion,
organizacion, recopilacion, tratamiento y digitalizacién documental, de gestion y
de conformacion de bibliotecas, registros y archivos, ya sean de texto, de
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imagenes o sonido, en cualquier soporte, incluidos los multimedia, y de gestidn
de protocolos en general también en cualquier soporte, para las diferentes
Administraciones Publicas, asi como sus organismos dependientes y las
entidades de cualquier naturaleza vinculadas a aquéllas”.

En todo caso, se echa en falta en el expediente una justificacién
acerca de si se ha entendido que esas previsiones estatutarias cubren la
posibilidad contemplada en la disposicién adicional primera del Proyecto, asi
como contrastar y relacionar tales previsiones con las disposiciones legales
anteriormente mencionadas.

Por lo tanto, estima este Consejo que ese analisis debe llevarse a
cabo y que su resultado debe figurar en la definitiva redaccion de la memoria
del analisis de impacto normativo de la proyectada reglamentacion y reflejarse
en el preambulo de la norma que finalmente se apruebe.

Dentro de ese analisis, sera necesario dejar claro que las
actividades que se encomienden a Tragsa y, en su caso, a su filial Tragsatec
deberan cefiirse a actuaciones administrativas de gestidbn y canalizacion
documental, es decir, a ambitos de colaboracion instrumental dentro del
complejo proceso de gestion a que se viene haciendo referencia. Por lo mismo,
los encargos a Tragsa y, en su caso, a su filial Tragsatec no podran atribuirles
potestades publicas respecto de las solicitudes que se presenten para acceder
a las nuevas autorizaciones de residencia de extranjeros, ya que el ejercicio de
tales potestades para resolver o adoptar decisiones sustantivas respecto de
tales solicitudes corresponde legalmente a los d&rganos administrativos
competentes en la materia y al personal funcionario que en ellas se integra.

Complementariamente, sera necesario que la disposicién adicional
primera del proyectado Real Decreto recoja también ese ambito propio de los
encargos que podran cursarse a Tragsa y, en su caso, a su filial Tragsatec (las
aludidas actuaciones instrumentales de gestién y canalizacion documental) y
que el ejercicio de potestades publicas respecto de las solicitudes de las nuevas
autorizaciones de residencia correspondera a los citados ¢6rganos
administrativos y a su personal funcionario.
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Ese reflejo en la parte dispositiva de la proyectada reglamentacién
viene requerido por las disposiciones legales de caracter general, de entre las
que destaca el articulo 9, numero 2, del Estatuto Basico del Empleado Publico
(aprobado por el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, que
dispone que “el gjercicio de las funciones que impliquen la participacion directa
o indirecta en el gjercicio de las potestades publicas o en la salvaguardia de los
infereses generales del Estado y de las Administraciones Publicas
corresponden exclusivamente a los funcionarios publicos, en los términos que
en la ley de desarrollo de cada Administracion Publica se establezca.

También es de especial relevancia la atencion que la
jurisprudencia viene dedicando a la posibilidad de encomendar a medios
propios o empresas privadas la gestién de los procedimientos administrativos.

Asi, cabe citar las sentencias del Tribunal Supremo 2812/2020,
de 14 de septiembre de 2020 (Roj: STS 2812/2020 - ECLI:ES:TS:2020:2812)
y 3321/2020, de 7 de octubre de 2020 (Roj: STS 3312/2020 -
ECLI:IES:TS:2020), referidas especificamente a encomiendas de gestion
efectuadas a favor de Tragsatec en relacién con la prestacion de auxilio material
y asistencia técnica en la tramitacion de los expedientes sancionadores
competencia de una Confederacién Hidrografica, permitiendo que Tragsatec
llevara a cabo funciones de elaboracion de dosieres, valoracidén de la viabilidad
del expediente sancionador, analisis y valoracion de las alegaciones del
interesado, elaboracion de notas-resumen y borradores -tanto del pliego de
cargos como de la propuesta de resolucion, la resolucidon misma y la resolucion
del recurso administrativo que pudiera interponerse-, asi como la posesion
material e impulso efectivo del expediente administrativo.

En esas sentencias, y con cita de la indicada reserva de funciones
a los érganos administrativos y a los funcionarios publicos, el Tribunal Supremo
anulo los expedientes sancionadores tramitados por Tragsatec.
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No se trata, en todo caso, de una doctrina jurisprudencial cefida
s6lo a esa entidad, ya que también se ha aplicado a encargos efectuados a
entidades consultoras (sentencia numero 892/2024, de 12 de febrero de 2024
(STS 892/2024 - ECLI:ES:TS:2024:892; sentencia 197/2023, de 16 de febrero
(casacion n.° 4118/2021); sentencia numero 198/2023, de 16 de febrero
(casaciéon n.° 3686/2021); sentencia numero 988/2023, de 13 de julio
(casacién n.° 3334/2021) y sentencia numero 211/2024, de 7 de febrero
(casacion n.° 6872/2021).

También este Consejo ha examinado la posibilidad de
encomendar potestades en materia de procedimiento administrativo a una
Fundacion, en un caso referido a procedimientos para obtener subvenciones.
En su dictamen del expediente numero 1028/2025, sobre el proyecto de Real
Decreto por el que se modifican determinadas disposiciones normativas en el
ambito del empleo y la formacién en el trabajo, se sefald que “en resumen,
tanto de las normas vigentes en el momento de su constitucion como de las
normas vigentes en este momento se desprende con claridad que las
fundaciones del sector publico no pueden ejercer potestades publicas. Y las
potestades que se refieren a la aprobacion de las bases reguladoras, la
autorizacion previa de la concesion, las funciones derivadas de la exigencia del
reintegro y de la imposicion de sanciones, asi como las funciones de control son
calificadas expresamente como potestades administrativas. Procede, pues,
reconsiderar la redaccion proyectada para los proyectados apartados 4 y 5 del
articulo 18 y mantener con claridad que las potestades de control, sequimiento
y vigilancia del régimen de aplicacion y justificacion de las subvenciones
publicas corresponden al Servicio Publico de Empleo Estatal. EI procedimiento
de gestion y justificacion de las subvenciones concedidas con dinero publico se
rige por los articulos 29 y siguientes de la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, General de Subvenciones, sin que tenga cabida en un
procedimiento administrativo como este, que puede tener consecuencias
desfavorables para empresas y trabajadores, la intervencion de una fundacion.
Esta observacion se formula con caracter esencial, a los efectos previstos en el
articulo 130.3 del Reglamento Organico del Consejo de Estado, aprobado por
Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio”.
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La necesidad de que el proyectado Real Decreto acote
materialmente los encargos que pueden hacerse a Tragsa y, en su caso, a su
filial Tragsatec tiene el caracter de observacion esencial, en el concreto
sentido contemplado por el articulo 130, numero 3, del Reglamento
Organico del Consejo de Estado, aprobado por el Real Decreto 1674/1980,
de 18 de julio.

Con independencia de ello, hay dos observaciones concretas que
formular a los concretos términos en que esta formulada la disposicion adicional
primera del Proyecto:

- De un lado, que su apartado numero 1 se limita a reproducir los
términos del articulo 48, numero 1, de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del
Régimen Juridico del Sector Publico, por lo que carece de contenido sustantivo
y resulta ser una suerte de formula expositiva. En tales condiciones, tal
apartado es innecesario y pudiera suprimirse sin merma del contenido
sustancial de esa disposicion.

- De otro, que el contenido del segundo parrafo de su apartado
nuamero 2, que se propone garantizar el cumplimiento de la legislacién de
proteccion de datos, es insuficiente para ello. Notese, en ese sentido, que el
contenido sustantivo de ese parrafo se limita a exigir a Tragsa que designe al
personal que ejercera las funciones que se le van a encargar.

Esa designacion de responsables es efectivamente necesaria,
pero ha de tenerse en cuenta que la proyectada reglamentacion abrira un
proceso masivo de presentacion y tratamiento de solicitudes que encerraran un
muy elevado numero de datos de caracter personal. Por ello, entiende este
Consejo que la proyectada disposicion adicional primera del Proyecto debe
revisarse para que reflejar qué tipo de medidas y medios deberan aplicarse
para garantia el cumplimiento de la referida legislacion y qué concretas
entidades administrativas asumiran los precisos roles y responsabilidades
previstas por la legislacion de proteccidon de datos de caracter personal.
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B) La prestacion de servicios por la Sociedad Estatal Correos
y Telégrafos, S.S., S.M.E

Habiendo sido ya comentada la posibilidad de que las oficinas de
Correos intervengan en la presentacion de las solicitudes de las nuevas
autorizaciones de residencia de extranjeros, la atencidén ha de pasar ahora a los
términos de la disposicion adicional segunda del Proyecto, que recogen tres
frentes de servicios que procede examinar por separado.

Se advierte que la comentada disposicion adicional recoge tres
pronunciamientos diferentes en relacion con los servicios de Correos, que
pasan a analizarse por separado.

1. El personal de Correos en cuanto representante de los
solicitantes de las nuevas autorizaciones de residencia. El primer parrafo
del apartado numero 1 de la mencionada disposicion adicional segunda sefiala
que el personal de Correos asignado a tareas relacionadas con la gestion de las
proyectadas novedades queda habilitado para actuar como representante en
relacion con la presentaciéon de esas solicitudes, invocando al respecto el
articulo 5, numero 7, de la Ley 39/2015. En relacion con esa habilitacion, el
segundo parrafo de ese apartado contiene, en relacion con Correos, la misma
prevision ya comentada en relacién con Tragsa a propoésito de garantizar el
cumplimiento de la Ley Organica de Proteccién de Datos Personales.

El mencionado articulo 5, numero 7, de la Ley 39/2015 contempla
la posibilidad de que la Administracion habilite, con caracter general o
especifico, a personas fisicas o juridicas autorizadas para realizar determinadas
transacciones electronicas en representacion de los interesados.

Los términos de su disposicién adicional segunda podrian llevar a
pensar que el Proyecto esta contemplando una habilitacién de caracter general
que se extenderia al personal de Correos, pero, sin embargo, la proyectada
reglamentacion contiene una expresa mencion a que, con la finalidad de
garantizar el cumplimiento de la Ley Organica de Proteccion de Datos Personal,
“Correos debera designar expresamente al personal que ejercera dicha
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representacion”. Por lo tanto, partiendo de una alusién general al personal de
Correos, el Proyecto cifie la citada habilitacion al personal que sea
expresamente designado por Correos.

Dadas las dimensiones de Correos y la dispersion de sus oficinas
por el territorio nacional, la designacion expresa de su concreto personal
comprendido dentro de la habilitacion que se estd comentando puede requerir
de tramites internos de esa Sociedad y del consiguiente tiempo necesario para
ello, lo que puede ser harto problematico para que la puesta en marcha y el
desenvolvimiento de los procedimientos administrativos previstos puedan
ajustarse a los exigentes plazos que el Proyecto prevé para la resolucion de
tales procedimientos.

Por otra parte, ha de tenerse en cuenta que el citado articulo 5
que la comentada disposicién adicional invoca como fundamento requiere que
la habilitacion para actuar como representante ha de referirse a personas
“autorizadas”, lo que indica que la habilitacidon por parte de la Administraciéon ha
de referirse a personas que reunan los requisitos exigidos para llevar a cabo las
actuaciones en las que intervendran como representantes de unos
administrados. En consecuencia, la designacion por parte de Correos de la
parte de su personal que quedara habilitado a los efectos contemplados en el
proyectado Real Decreto habra de referirse a aquel personal que reuna los
requisitos y la capacitacion requeridas para llevar a cabo las actuaciones en
cuestion. Todo ello representa un nuevo y relevante factor que Correos debera
tener en cuenta a la hora de identificar el personal que quede finalmente
comprendido en la habilitacién que se viene comentando, y puede abundar en
los problemas ya indicados para la adecuada y eficaz puesta en marcha y
desarrollo de los especiales procedimientos previstos por el Proyecto dentro de
los indicados

Finalmente, también ha de sehalarse que la habilitacion prevista
en el articulo 5, numero 7, de la Ley 39/2015 se refiere a “la realizacion de
determinadas transacciones electronicas”. De acuerdo con la informacion que
obra en la Memoria, se estima que una muy importante fraccién de las
solicitudes de las nuevas autorizaciones se presentaran por medios
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electronicos, pero también habra un numero considerable de solicitudes que se
presenten de forma presencial. A falta de mas informacion en el expediente,
ambas modalidades (presentaciones telematicas y presentaciones
presenciales) pueden darse en las oficinas de Correos, careciéndose también
de informacién en el expediente acerca de los medios electrénicos y telematicos
que estaran a disposicion de las oficinas de Correos y del concreto personal
habilitado. En definitiva, la identificacion y provisidon de tales medios en la muy
amplia red de oficinas de Correos representa otra dificultad para que los
servicios de Correos puedan eficazmente organizarse y prestarse dentro de los
plazos de tramitacion de los procedimientos contemplados por el Proyecto.

En definitiva, los requisitos aplicables para que el personal de
Correos pueda actuar como representante de los solicitantes de las nuevas
autorizaciones arrojan serias dudas sobre el acierto de este primer frente de
servicios y sobre la aportacion que brinde al buen fin de a proyectada
reglamentacion.

Adicionalmente, ese primer frente puede plantear dudas sobre las
diferencias que guarda con las funciones generales que las oficinas de Correos
prestaran para la presentacion de tales solicitudes en aplicacion de las
disposiciones legales de caracter general. Notese, en ese sentido, que la
habilitacion para actuar como representantes empieza por enunciarse a
propdsito del personal asignado a tareas relacionadas con la gestion de las
medidas contempladas en el proyectado Real Decreto, entre las que figuran las
de recepcion de solicitudes, que las oficinas de Correos llevaran a cabo en
ejercicio de las mencionadas funciones. A ello ha de afadirse la diversidad de
formas y casos en que podran actuar los solicitantes, varias de las cuales
pueden no corresponderse con la realizacion de las transacciones electronicas
a que se refieren las habilitaciones para representacion previstas en el citado
articulo 5 de la Ley 39/2015. Por otra parte, la aplicacion de las aludidas
funciones generales de las oficinas de Correos a los procedimientos
administrativos de las nuevas autorizaciones de residencia es
considerablemente mas sencilla que la aludida actuacion del personal de
Correos en cuanto representante de los solicitantes. Estrictamente hablando, la
aplicacién de esas funciones generales de las oficinas de Correos a los nuevos
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procedimientos solo requerira que un personal que ya lleva a cabo actividades
de recepcion de solicitudes dirigidas a los érganos administrativos reciba la
oportuna informacién y formacion acerca de esos nuevos procedimientos.

Por todo ello, el Consejo de Estado entiende que convendria
reconsiderar los servicios de Correos recogidos en el apartado numero 1 de la
disposicion adicional segunda del Proyecto.

2. Los servicios encomendados a Correos al amparo de la
disposicion adicional octava de la Ley 43/2010. El apartado numero 2 de la
disposicion adicional segunda del Proyecto indica que dicho personal de
Correos podra realizar tareas de informacibn o ayuda a las personas
interesadas, asi como gestionar materialmente los procedimientos relacionados
con las citadas solicitudes, mencionando que asi se prevé en la disposicion
adicional octava de la Ley 43/2010, de 30 de diciembre, del servicio postal
universal, de los derechos de los usuarios y del mercado postal.

Este segundo frente de actuacion del personal de Correos
comprende un primer ambito (“tareas de informacion o ayuda a las personas
interesadas”) que parece estar claramente comprendido en las comentadas
funciones generales de las oficinas de Correos en cuanto lugares habilitados,
con caracter general, para la presentacion de escritos y solicitudes dirigidas a
los 6érganos administrativos. Por ello, ese primer ambito no parece estar dotado
de un contenido sustantivo propio. Junto a ello, se enuncia un segundo ambito
(“la gestion material de los procedimientos relacionados con tales solicitudes”)
que esta formulado en unos términos tan generales que dificultan determinar
cual es su auténtico alcance.

En todo caso, el Proyecto sefala que este segundo frente de
servicios que prestaria Correos esta previsto en la disposicion adicional octava
de la Ley 43/2010, que, bajo la rubrica “servicios de interés econdémico general
prestados por la Sociedad Estatal Correos y Telégrafos, S.A., S.M.E.”, esta
integrada por dos apartados. El numero uno se refiere a los “servicios de interés
econdomico general prestados como operador designado por el Estado” y sefiala
que “para coadyuvar a la cohesion territorial, economica y social, a la
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sostenibilidad y al bienestar publico, se establece que la Sociedad Estatal
Correos y Telégrafos, S.A., S.M.E., por su implantacion en el territorio y por los
medios personales y materiales de que dispone, es el instrumento idoneo del
Estado para prestar los servicios de interés economico general que se le
asignen. A tal fin, en virtud de esta disposicion se le asignan los siguientes:

a) Las comunicaciones postales, mediante la puesta a disposicion
de la red de oficinas y del resto de puntos de acceso en el
ambito rural.

b) La accesibilidad a servicios financieros basicos. Este servicio se
presta en régimen de libre competencia.

¢) El acceso universal a la Administracion Publica.

d) La puesta a disposicion del Estado de un conjunto de medios
personales y materiales que refuercen sus mecanismos de
resiliencia ante requerimientos de seguridad o emergencia.”

Concretando el aludido acceso universal a la Administracion
Publica, el inciso numero 2 de ese apartado numero uno de la citada
disposicion adicional sostiene que “garantiza al menos lo siguiente:

a) La aceptacion de las solicitudes administrativas
presentadas por los ciudadanos y las empresas, asi como su
posterior transmision al organismo correspondiente.

b) La entrega a los ciudadanos de los documentos expedidos
por las administraciones publicas con fines administrativos o de
seguridad publica.

c¢) La gestion del pago de tributos y multas.

d) La gestion del pago a los beneficiarios de subvenciones y
ayudas publicas.

e) Los servicios de acreditacion de identidad digital.

f) Cuando lo prevea la normativa aplicable, la gestion de los
procedimientos promovidos por los ciudadanos y las empresas
relativos a las competencias de ministerios y organismos
publicos que de ellos dependan, asi como la prestacion de
servicios asociados.”
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En consecuencia, las “tareas de informaciébn o ayuda a las
personas interesadas” mencionadas en el apartado numero 2 de la disposicién
adicional segunda del Proyecto parecen claramente referirse a “la aceptacion
de las solicitudes administrativas presentadas por los ciudadanos y las
empresas, asi como su posterior transmisiéon al organismo correspondiente”
recogida por la disposicion adicional octava de la Ley 43/2010 como parte de la
garantia del acceso universal a la Administracion Publica y se corresponden
con las comentadas funciones generales de las oficinas de Correos.

Por el contrario, es necesario que la disposicion adicional
segunda, numero 2, del Proyecto especifique qué deba entenderse por “gestion
material de los procedimientos relacionados con tales solicitudes”, que parece
ser una férmula no muy afortunada de aludir a las citadas funciones generales
de las oficinas de Correos.

3. La colaboraciéon general que sea requerida a Correos. Por
ultimo, el apartado numero 3 de la disposicion adicional segunda del Proyecto
recoge que “Correos colaborara con sus medios personales, materiales y
capacidades en todo aquello que le sea requerido con el objeto de contribuir a
la gestion de las medidas previstas en este real decreto”.

Se trata de un enunciado muy indefinido, especialmente en los
requerimientos que pueden dirigirse a Correos, ya que no se precisa qué
autoridad puede cursarlos, hasta donde llega su objeto (“en todo aquello que le
sea requerido con el objeto de contribuir a la gestion de las medidas previstas”
en el proyectado Real Decreto) y cual es su exacto alcance, es decir, en qué
medida pueden comprometer los “medios personales, materiales y
capacidades” de Correos.

Por otra parte, la disposicion comentada aborda el régimen
econdmico que se asocia a esos requerimientos, senalando que Correos
“reflejara en una contabilidad separada los costes por la prestaciéon de esos
servicios, que seran compensados conforme al articulo 22.5 de la Ley 43/2010,
de 30 de diciembre” y afiadiendo que “en el mes siguiente a la entrada en vigor
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de este real decreto debera suscribirse un convenio que determinara el
presupuesto, liquidacion y pago de esta compensacion”.

El citado articulo 22.5 se refiere a “ofras obligaciones de servicio
publico” que el Gobierno puede imponer a Correos (en cuanto operador
designado para prestar el servicio postal universal), precisa que ello puede
producirse “cuando asi lo exijan razones de interés general o de cohesion social
o territorial, mejora de la calidad de la educacion y proteccion civil, o sea
necesario para salvaguardar el normal desarrollo de los procesos electorales,
de conformidad con lo dispuesto en la normativa que regula el régimen electoral
general. Igualmente, podra imponer al citado operador y a los operadores que
presten servicios postales al amparo de una autorizacion administrativa singular
obligaciones de servicio publico en circunstancias extraordinarias para
garantizar la seguridad publica o la defensa nacional’ y dispone que “la
imposicion de obligaciones adicional de servicio publico debera ser objeto de
compensacion.”

En los términos indefinidos en que estan enunciados, esos
requerimientos de colaboracion parecen ser una férmula abierta a las
necesidades y eventualidades que puedan irse produciendo. Por ello, no parece
factible que, en el mes siguiente a la entrada en vigor del proyectado Real
Decreto, pueda suscribirse un convenio que determine el presupuesto,
liquidacion y pago de la compensacion por unos servicios.

Por otra parte, la indefinicion que se ha advertido en ese apartado
numero 3 de la disposicion adicional segunda del Proyecto le hace
escasamente util para la eficiente puesta en marcha de los muy exigentes
procedimientos administrativos que se plantean introducir.

Por todo ello, entiende el Consejo de Estado que, salvo que se
esté en condiciones de dar a ese ultimo apartado de la disposicion adicional
segunda del Proyecto un contenido concreto y util para el muy ambicioso
proceso de gestion administrativa que se avecina, es preferible suprimirlo.

Por ultimo, no puede dejarse de destacar que el propio contenido
de la Memoria avala las dudas que se han formulado en este apartado del
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cuerpo del presente dictamen, ya que, al examinar la disposicion adicional
segunda del Proyecto, sefala, lacénicamente, que se introduce “a efectos de
habilitar al personal de correos a la grabacion de las solicitudes en el aplicativo
informatico correspondiente”.

CONCLUSION

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado es de dictamen:

- Que, una vez tenidas en cuenta las observaciones esenciales
formuladas en las consideraciones tercera, séptima, A) y B), numero 3,
undécima y decimotercera, A) del cuerpo del presente dictamen (que afectan al
articulo primero, numero 1, y numero 2, del proyectado Real Decreto en lo
relativo a los apartados numeros 1 y 10 de las dos propuestas disposiciones
transitorias del Real Decreto 1155/2024, al apartado numero 5 de la
propuesta disposicion transitoria quinta de ese Real Decreto y al apartado
namero 2, c), de la propuesta disposicidon transitoria sexta del aludido Real
Decreto y a la disposicion adicional primera del proyectado Real Decreto,) y
consideradas las restantes, puede V. E. elevar a la aprobacion del Consejo de
Ministros el proyecto de Real Decreto a que se refiere esta consulta”.

V. E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.

Madrid, 9 de abril de 2026
EL SECRETARIO GENERAL,

LA PRESIDENTA,

EXCMA. SRA. MINISTRA DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL Y MIGRACIONES.



