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Dictamen n°: 38/18

Consulta: Consejero de Educacion e Investigacion
Asunto: Proyecto de Reglamento Ejecutivo
Aprobacion: 01.02.18

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad, en su sesion de 1 de
febrero de 2018, emitido ante la consulta formulada por el consejero de
Educacion e Investigacion, al amparo del articulo 5.3. de la Ley 7/2015,
de 28 de diciembre, por la que se somete a dictamen el proyecto de
decreto por el que se modifica el régimen de utilizacion de los inmuebles e
instalaciones de los centros educativos publicos no universitarios en la
Comunidad de Madrid.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El consejero de Educacion e Investigacion, por escrito
firmado el 6 de octubre de 2017 con entrada en este 6rgano el dia 10 de
octubre, formulé preceptiva consulta a esta Comision Juridica Asesora

sobre el proyecto de decreto citado en el encabezamiento.

A dicho expediente se le asign6 el numero 522/17, comenzando el
dia senalado el computo del plazo de treinta dias habiles para la emision
del dictamen, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23.1 del

Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica

Gran Via, 6, 3% planta
28013 Madrid
Teléfono: 91 720 94 60



Asesora, aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero, del Consejo de
Gobierno (en adelante, ROFCJA).

Advertida la falta de determinada documentacion que se citaba en el
expediente remitido pero que no se aportaba, esta Comision, en uso de la
facultad contenida en el articulo 19.2 del ROFCJA, y con suspension del
plazo para emitir nuestro dictamen, requirié6 nueva documentacion que

tuvo entrada el 29 de enero.

La ponencia correspondié, por reparto de asuntos, a la letrada vocal
Dna. Maria Dolores Sanchez Delgado, quien formulé y firmé la oportuna
propuesta de dictamen, que fue deliberada y aprobada, por unanimidad,

en la reunion del Pleno en su sesion de 1 de febrero de 2018.

SEGUNDO.- Contenido del proyecto de decreto.

El proyecto de decreto se ocupa de la regulacion del uso de los
edificios escolares segin estén o no en funcionamiento, el cambio de
destino y establece un procedimiento especifico para cada supuesto, a la
vez que diferencia si los centros son de titularidad autonomica o

municipal.

La norma proyectada consta de una parte expositiva y una parte
dispositiva integrada por 14 articulos distribuidos en cuatro capitulos,

una disposicion derogatoria Ginica y dos disposiciones finales.

El capitulo primero, referido a las disposiciones generales, incluye un
Unico articulo con tres apartados que responden cada uno de ellos al

contenido que refleja su titulo: objeto, ambito de aplicacion y finalidad.

El capitulo segundo contiene la regulacion de la utilizacion de los
centros educativos publicos fuera del horario lectivo y se extiende desde el

articulo 2 al articulo 7.
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El articulo 2 se ocupa de las caracteristicas y limites de las

actividades a lo largo de cinco apartados.

El articulo 3, con tres apartados, senala las instalaciones que podran

ser objeto de utilizacion.

El articulo 4 determina en cinco apartados los criterios de
autorizacion en caso de concurrencia de dos o mas solicitudes de

actividades para un mismo espacio.

El articulo 5 describe el procedimiento de solicitud y autorizacion en

sus cuatro apartados.

El articulo 6, con tres apartados, se reserva para regular el régimen

de responsabilidades.

El articulo 7, dedicado a la revocacion de la autorizacion, incluye en
sus tres apartados las causas de revocacion, el procedimiento y los

efectos de la misma.

El capitulo tercero regula, desde el articulo 8 al articulo 12, el uso

privativo de inmuebles de centros docentes sin uso.

El articulo 8 se refiere a la autorizacion temporal de inmuebles de

centros docentes sin uso en sus tres apartados.

El articulo 9 se ocupa a lo largo de sus cinco apartados del inicio e

instruccion del procedimiento.

El articulo 10 concreta en cuatro apartados el procedimiento de

adjudicacion y formalizacion.

El articulo 11 emplea tres apartados para establecer las condiciones

y duracion de la autorizacion de uso.
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El articulo 12 dispone en seis apartados la finalizacion y revocacion

de la autorizaciéon de uso.

El capitulo cuarto engloba en los articulos 13 y 14 el cambio de

destino de los edificios escolares de titularidad municipal.

El articulo 13 lo destina a regular la autorizacion previa y le dedica

dos apartados.

El articulo 14 especifica el procedimiento de cambio de uso en tres

apartados.

La parte final de la norma proyectada comienza con una disposicion
derogatoria Unica que identifica la norma que quedara derogada tras la

entrada en vigor del decreto.

También incluye dos disposiciones finales: la primera, habilita al
titular de la consejeria competente en materia de educacion para dictar
las disposiciones que sean precisas para el desarrollo del decreto; la
segunda, regula la entrada en vigor de la norma, prevista el dia siguiente

al de su publicacién en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid.

TERCERO.- El expediente que se remitio a esta Comision Juridica

Asesora consta de los siguientes documentos:

1. Tres versiones del proyecto de decreto (documentos n° 1, 2 y 3 del

expediente administrativo).

2. Tres versiones de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo,
elaborada por el secretario general técnico de la Consejeria de Educacion

e Investigacion (documentos n°® 4, 5y 6 del expediente administrativo).
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3. Dictamen n° 31/2017 de la Comision Permanente del Consejo
Escolar de la Comunidad de Madrid, aprobado en la sesion de 11 de julio

de 2017 (documento n° 7 del expediente administrativo).

4. Votos particulares emitidos el 13 y 14 de julio de 2017 por
representantes de la FAPA Giner de los Rios y de CCOO en la Comision
Permanente del Consejo Escolar (bloque de documentos n° 8 del

expediente administrativo).

5. Informe de la Direccion General de la Familia y el Menor
(Consejeria de Politicas Sociales y Familia - bloque de documentos n°® 9
del expediente administrativo), firmado el 6 de junio de 2017, en el que
aprecia un impacto positivo sobre la familia, la infancia y la adolescencia
al regular la utilizacion y potenciacion de las instalaciones educativas
para un mayor aprovechamiento con fines educativos, formativos y
sociales, del que se beneficiaran tanto los alumnos de los centros y sus

familias, como los alumnos y familias del entorno de dichos centros.

6. Informe de la Direccion General de la Mujer (Consejeria de
Politicas Sociales y Familia - bloque de documentos n°® 9 del expediente
administrativo), firmado el 2 de junio de 2017, que no prevé impacto por
razon de género al tratarse de una norma de caracter técnico,

organizativo y procedimental.

7. Informe de la Direccion General de Servicios Sociales e Integracion
Social (Consejeria de Politicas Sociales y Familia - bloque de documentos
n° 9 del expediente administrativo), firmado el 1 de junio de 2017, que
aprecia un impacto nulo por razén de orientacion sexual, identidad o
expresion de género puesto que el proyecto no incorpora en su articulado
una referencia especifica a la realidad LGTBI, por lo que no pueden

producirse situaciones de discriminacion.
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9. Escritos de las Secretarias Generales Técnicas de las consejerias
de Sanidad; de Presidencia, Justicia y Portavocia del Gobierno; de la
Consejeria de Politicas Sociales y Familia; y de Economia, Empleo y
Hacienda que formularon observaciones al texto del proyecto de decreto,
algunas de las cuales fueron tenidas en cuenta. Por el contrario, la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Transportes, Vivienda e
Infraestructura y la de Medio Ambiente, Administracion Local y
Ordenacion del Territorio no manifestaron objecion alguna (bloque de
documentos n° 10 del expediente administrativo). Se incluyen también en
este bloque de documentos el informe de 12 de junio de 2017 de la
Direccion General de Coordinacion y Atencion al Ciudadano y
Humanizacion de la Asistencia Sanitaria y el de 21 de junio de 2017 de la
Direccion General de Tributos y Ordenacion y Gestion del Juego, que
efectia algunas consideraciones sobre el rango normativo necesario para

el establecimiento de tasas.

10. Informe de la Direccion General de Proteccion Ciudadana de 7 de
junio de 2017, que advierte que los centros educativos deben contar con
un Plan de Autoproteccion/Emergencias para todas las actividades que se

desarrollen en los mismos.

11. Informe de la Direccion General de Calidad de los Servicios y
Atencion al Ciudadano, que formula algunas observaciones sobre los
formularios de solicitud, la documentacion a presentar y sobre las poélizas

de seguro, entre otras.

12. Informe de la Direccion General de Presupuestos y Recursos
Humanos, de 8 de junio de 2017 (documento n° 11 del expediente
administrativo) que resalta que del proyecto de decreto no se deduce que
genere gastos o cargas adicionales en materia de personal pero advierte
que, respecto al uso de los centros educativos publicos fuera del horario

lectivo, si se generara algun gasto y no se previese su abono por los
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usuarios, deberia asumirse con cargo a las disponibilidades

presupuestarias existentes en la Consejeria competente.

13. Informe de la Direccion General de Contratacion, Patrimonio y
Tesoreria, de 5 de julio de 2017 (documento n°® 12 del expediente
administrativo), que efectué algunas observaciones en relaciéon con la
exigencia del informe de la Consejeria competente en materia patrimonial
de la Comunidad de Madrid, con el procedimiento de adjudicacion de las
autorizaciones de uso de los centros educativos que han quedado sin uso
total o parcialmente de manera temporal y con la exigencia de una tasa

por el uso privativo de estos edificios publicos, entre otras cuestiones.

14. Resolucion de 14 de julio de 2017 del secretario general técnico
de la entonces Consejeria de Educacion, Juventud y Deporte (documento
n° 13 del expediente administrativo) por la que se somete al tramite de

audiencia e informacion publica el proyecto de decreto.

15. Alegaciones efectuadas por distintos municipios de la
Comunidad de Madrid (bloque de documentos n° 14 del expediente

administrativo).

16. Informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid,
emitido el 10 de octubre de 2017 (documento n° 15 del expediente
administrativo) en el que se realizaron observaciones, una de ellas con

caracter esencial.

17. Certificado del secretario general del Consejo de Gobierno, de 14
de noviembre de 2017, relativo a la solicitud de dictamen a la Comision
Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid sobre el proyecto de decreto

(documento n° 16 del expediente administrativo).

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes,
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CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora emite su dictamen
preceptivo, de acuerdo con el articulo 5.3.c) de la Ley 7/2015 de 28 de
diciembre, que dispone que “la Comision Juridica Asesora deberd ser
consultada por la Comunidad de Madrid en los siguientes asuntos: [...] ¢)
Proyectos de reglamentos o disposiciones de cardcter general que se dicten
en ejecucion de las leyes, y sus modificaciones”; y a solicitud del consejero
de Educacion e Investigacion, organo legitimado para ello de conformidad
con el articulo 18.3.a) del ROFCJA: “Cuando por Ley resulte preceptiva la
emision de dictamen de la comision Juridica Asesora, este serd recabado:
a) Las solicitudes de la Administraciéon de la Comunidad de Madrid, por el
Presidente de la Comunidad de Madrid, el Consejo de Gobierno o

cualquiera de sus miembros”.

En este caso el proyecto normativo que se consulta tiene naturaleza
de reglamento ejecutivo al ser desarrollo de lo dispuesto en la disposicion
adicional décimo-quinta, apartado 6, de la Ley Organica 2/2006, de 3 de

mayo, de Educacion (en adelante, LOE):

“Corresponde a las Administraciones educativas establecer el
procedimiento para el uso de los centros docentes, que de ellas
dependan, por parte de las autoridades municipales, fuera del horario
lectivo para actividades educativas, culturales, deportivas u otras de

cardcter social”.

Como apunta la sentencia del Tribunal Constitucional STC 18/1982,
de 4 de mayo, son reglamentos ejecutivos «aquéllos que estan directa y
concretamente ligados a una ley, a un articulo o articulos de una ley, o a un

conjunto de leyes, de manera que dicha ley (o leyes) es completada,
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desarrollada, aplicada, pormenorizada y cumplimentada o ejecutada por el
reglamento. Son reglamentos que el Consejo de Estado ha caracterizado
como aquéllos “cuyo cometido es desenvolver una ley preexistente o que
tiene por finalidad establecer normas para el desarrollo, aplicaciéon y
ejecucion de una ley”. Todo ello con independencia de que adopten forma
de decreto o de orden a los efectos de la procedencia del dictamen del

organo consultivo correspondiente.

El hecho de que el decreto que se somete a dictamen realice un
desarrollo parcial de la ley no afecta a su caracter de reglamento
ejecutivo, puesto que, conforme ha senalado la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo (S. de 21/5/2013, RCA 171/2012),
“se entiende por reglamentos dictados en ejecucion de Ley no solo aquellos
que desarrollan una Ley determinada sino también los que den lugar a

cualquier desarrollo reglamentario de preceptos de una Ley”.

También el Tribunal Supremo, en Sentencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo (Seccion 4%) de 15 de julio de 1996, se ha
pronunciado sobre el particular, al tratar de la preceptividad de la
consulta al Consejo de Estado, sirviendo dichos argumentos mutatis

mutandis, también para la Comision Juridica Asesora.

De esta misma doctrina se hacen eco otras sentencias posteriores de
nuestro Alto Tribunal, como las de 25 de mayo de 2004 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 7%) y de 11 de junio de 2008 (de la

misma Sala, Seccion 52).

En este caso, el proyecto normativo sobre el que se consulta aborda
cuestiones reguladas en normativa tanto educativa, como patrimonial y

de régimen local, que mas adelante senalaremos.

En cuanto a la importancia del dictamen del Consejo de Estado o del

organo consultivo autonoémico en el procedimiento de elaboracion de los
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reglamentos ejecutivos se ha manifestado el Tribunal Supremo en varias
sentencias. Asi la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo,
de 6 de febrero de 2017 (rec. num. 1397/2015) senala que la finalidad de
tal dictamen, “es contribuir a la legalidad de la disposicion proyectada:
contribuye a una buena administracion con el consiguiente efecto positivo
en términos de seguridad juridica, certeza y de calidad normativa en un

ambito normativamente complejo en lo sustantivo, cambiante y numeroso”.

Corresponde al Pleno de la Comision Juridica Asesora, a tenor de lo
previsto en el articulo 16.3 del ROFCJA dictaminar sobre sobre la

modificacion reglamentaria proyectada.

El presente dictamen ha sido evacuado dentro del plazo ordinario
establecido en el articulo 23.1 del ROFCJA.

SEGUNDA.- Habilitacion legal y competencial.

Dado que el proyecto normativo aborda la regulacion del régimen de
utilizacion de los centros educativos publicos no universitarios fuera del
horario lectivo, el de los inmuebles de los centros que han quedado sin
uso y el régimen de desafectacion de los mismos, habra de determinarse
la habilitacion legal y competencial desde la perspectiva educativa y

patrimonial.

En materia de educacion, el Estado en virtud de lo dispuesto en el
articulo 149.1.30 de la Constitucion Espanola, ostenta competencias
exclusivas de legislacion basica, pudiendo las Comunidades Auténomas,
dentro del marco de dicha legislacion, dictar su normativa de ejecucion y

desarrollo.

En el ejercicio de su competencia exclusiva legislativa en la materia,
el Estado aprobo la ya citada LOE, cuya disposicion adicional décimo-
quinta, referida a municipios, corporaciones o entidades locales, ordena a

las Administraciones educativas establecer el procedimiento para el uso
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de los centros docentes que de ellas dependan, por parte de las
autoridades municipales, fuera del horario lectivo para actividades
educativas, culturales, deportivas u otras de caracter social. Esta
prevision ya se contenia en su antecedente normativo, la Ley Organica
1/1990 de 3 de Octubre, de Ordenacion General del Sistema Educativo
de Espana (también llamada LOGSE) y fue desarrollada por el Real
Decreto 2274/1993, de 22 de diciembre, de cooperacion de las
corporaciones locales con el Ministerio de Educacion y Ciencia, y la Orden
de 20 de julio de 1995 por la que se regula la utilizacion por los
Ayuntamientos y otras entidades de las instalaciones de las Escuelas de
Educacion Infantil, Colegios de Educacion Primaria, Centros de
Educacion Especial, Institutos de Educacion Secundaria y Centros
Docentes Publicos que impartan las ensenanzas de régimen especial

dependientes del Ministerio de Educacion y Ciencia.

Estas normas, dictadas con anterioridad a las transferencias en
materia educativa, no son normas basicas pero se han estado aplicando
con caracter supletorio en la Comunidad de Madrid ante la ausencia de

normativa propia.

En el ambito autonomico, el concreto titulo competencial que
habilita para abordar el proyecto de decreto lo constituye la competencia
de la Comunidad de Madrid que, en materia de desarrollo legislativo y
ejecucion de la ensenanza, en toda su extension, niveles y grados,
modalidades y especialidades, le confiere el articulo 29 del Estatuto de
Autonomia, aprobado por la Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, en la
redaccion dada por la Ley Organica 10/1994, de 24 de marzo, en
desarrollo del articulo 27 de la Constitucion Espanola y de las distintas

leyes organicas que lo desarrollen.

Como antecedente al proyecto normativo que nos ocupa la
Comunidad de Madrid reguld, mediante el Decreto 30/2001, de 22 de
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febrero, el procedimiento de autorizacion previa a la desafectacion de

edificios publicos escolares de propiedad municipal.

Por otro lado, como ya hemos dicho, dado que el proyecto aborda
también la regulacion de la desafeccion o cambio de destino de los
inmuebles de los centros que han quedado sin uso, ha de partirse del
articulo 149.1.8%* y 18% de la Constitucion, que atribuye al Estado
competencias exclusivas en materia de la legislacion civil, de las bases del
régimen juridico de las Administraciones Publicas y sobre contratos y
concesiones administrativas, que actian como limites a la competencia
que la Comunidad de Madrid ostenta para la regulacion, mediante Ley,

del régimen juridico de su patrimonio.

A nivel autonoémico, el concreto titulo competencial que habilita para
dictar el presente proyecto de decreto lo constituye la competencia de la
Comunidad de Madrid en materia de desarrollo legislativo, potestad
reglamentaria y ejecucion en materia de contratos y concesiones
administrativas, asi como respecto de los bienes de dominio publico y
patrimoniales cuya titularidad corresponda a la Comunidad, en el ambito
de sus competencias, de conformidad con el articulo 27.2.2% y 13% del
Estatuto de Autonomia, aprobado por la Ley Organica 3/1983, de 25 de
febrero, en la redaccion dada por la Ley Organica 10/1994, de 24 de

marzo.

Partiendo de estas premisas, al acometer el analisis del proyecto
habra que tener en consideracion la normativa patrimonial tanto estatal
como autonomica, constituida por la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del
Patrimonio de las Administraciones Publicas (en adelante, LPAAP) y por la
Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid
(en lo sucesivo, LPCM), sin dejar tampoco de observar la normativa
relativa a la Administracion Local, la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, puesto que el proyecto,

referido también a centros docentes de titularidad municipal, afecta a las
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entidades locales, cuyos articulos 25.2.,n) y 55, junto con la disposicion
adicional segunda de la Ley Organica 8/1985, de 3 de julio, reguladora
del Derecho a la Educacion, aparte de la normativa ya citada
previamente, senalan los principios de las relaciones entre las

Administraciones Autonomica y Local en materia educativa.

Todo ello nos lleva a afirmar que el proyecto de decreto sometido a
dictamen tiene suficiente cobertura legal y que la Comunidad de Madrid

ostenta titulo competencial para dictarlo.

La competencia para su aprobacion corresponde al Consejo de
Gobierno de la Comunidad, quien tiene reconocida genérica y
ordinariamente la potestad reglamentaria por el articulo 22.1 del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad de Madrid “en materias no reservadas en
este estatuto a la Asamblea” y a nivel infraestatutario, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 21.g) de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre,

de Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid.

Por otro lado, el rango normativo -Decreto del Consejo de Gobierno-
es el adecuado, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 50.2 de la
citada Ley 1/1983.

TERCERA.- Cumplimiento de los tramites del procedimiento de

elaboracion de disposiciones administrativas de caracter general.

El procedimiento aplicable para la elaboracion de normas
reglamentarias no se encuentra regulado de una manera completa y

cerrada en el ordenamiento de la Comunidad de Madrid.

Por ello ha de acudirse -al amparo del articulo 149.3 de la
Constitucion y el articulo 33 del Estatuto de Autonomia- a lo dispuesto en
la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (en adelante, Ley del
Gobierno), tal y como ha sido modificada por la Ley 40/2015, de 1 de
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octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, cuya disposicion final
tercera, apartado doce, ha anadido un articulo 26 relativo al
procedimiento de elaboracion de normas con rango de ley y reglamentos.
Esta regulacion ha de completarse con lo dispuesto en el Real Decreto
1083/2009, de 3 de julio, por el que se regula la memoria del analisis de
impacto normativo (en lo sucesivo, Real Decreto 1083/2009), en virtud de
lo dispuesto en la disposicion transitoria unica del Real Decreto
931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la Memoria del Analisis
de Impacto Normativo, segin la cual este nuevo Real Decreto no es
aplicable a los proyectos normativos iniciados con anterioridad a su
entrada en vigor. También habra que tener en cuenta la Ley 39/2015, de
1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (en adelante, LPAC) y las diversas
especialidades procedimentales dispersas en la normativa madrilefia, las
cuales han sido recogidas en el Acuerdo del Consejo de Gobierno de 31 de

octubre de 2016, si bien el mismo no tiene caracter normativo.

1.- Por lo que se refiere a los tramites previos, ha de destacarse que
tanto el articulo 132 de la LPAC como el articulo 25 de la Ley del
Gobierno establecen que las Administraciones aprobaran anualmente un
Plan Anual Normativo que se publicara en el portal de la transparencia.
En el caso de la Comunidad de Madrid, no existia ese instrumento de
planificacion por lo que se refiere al ano 2017, cuando se inici6 la
tramitacion del proyecto, aunque si se ha aprobado mediante Acuerdo de
25 de abril de 2017, del Consejo de Gobierno, el Plan Anual Normativo
para el ano 2018, pero el presente proyecto normativo no figura en el
mismo. La falta de inclusion del proyecto de decreto que constituye el
objeto de la consulta en dicho Plan Normativo, obliga a justificar este
hecho en la Memoria del Analisis de Impacto Normativo, segun exige el
articulo 25.3 de la Ley del Gobierno, lo que debera subsanarse

oportunamente en este expediente.
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2.- Igualmente el articulo 133.1 de la LPAC y el articulo 26.2 de la
Ley del Gobierno establecen que, con caracter previo a la elaboracion del
proyecto normativo, se sustanciara una consulta publica a través del
portal web de la Administracion competente para recabar la opinion de
los sujetos y organizaciones mas representativas potencialmente
afectadas por la norma que se pretende aprobar. En este caso, la Memoria
del Analisis de Impacto normativo senala que se ha prescindido de este
tramite, lo que se ha justificado en el hecho de que el proyecto no tiene
un impacto en la actividad econémica ni impone obligaciones relevantes a
los destinatarios, que es una de los motivos por los que podra

prescindirse de ese tramite, segun permite el articulo 133.4 de la LPAC.

3.- La norma proyectada es propuesta por la actualmente
denominada Consejeria de Educacion e Investigacion en virtud de lo
dispuesto en el Decreto 80/2017, de 25 de septiembre, a la que se
atribuyen las competencias que, en materia de educacion, ostentaba la
Consejeria de Educacion, Juventud y Deporte (en virtud del Decreto
25/2015, de 26 de junio, de la Presidenta de la Comunidad de Madrid,
por el que se establece el numero y denominacion de las Consejerias de la
Comunidad de Madrid), y en el Decreto 127/2017, de 24 de octubre, del
Consejo de Gobierno, que deroga el anterior decreto de estructura —el
Decreto 100/2016, de 18 de octubre- y establece la estructura organica
de la Consejeria de Educacion e Investigacion, y cuyo articulo S atribuye
a la Secretaria General Técnica de la Consejeria la competencia en

materia patrimonial.

4.- Por lo que se refiere a la denominada Memoria del Analisis de
Impacto Normativo prevista en el citado articulo 26.3 de la Ley del
Gobierno y desarrollada por el Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio, es

un documento esencial en la elaboracion de toda disposicion normativa.
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Como tiene senalado esta Comision Juridica Asesora en sus
dictamenes (el 253/17, de 19 de junio, 383/17, de 21 de septiembre y
412/17, de 11 de octubre, entre otros), la Memoria del Analisis de
Impacto Normativo se configura en su normativa reguladora como un
proceso continuo, que debe redactarse desde el inicio hasta la finalizaciéon
de la elaboracion del proyecto normativo, de manera que su contenido se
vaya actualizando con las novedades significativas que se produzcan a lo
largo del procedimiento de tramitacion hasta culminar con una version

definitiva.

En este proyecto se observa que se han incorporado al procedimiento
tres memorias firmadas por el secretario general técnico: la primera, de
30 de mayo de 2017, al principio de la tramitacion del procedimiento y las
otras dos (de fechas 27 de septiembre y 6 de noviembre de 2017) segtuin se
han ido cumplimentado los distintos tramites e incorporandose las
observaciones que se iban formulando. De esta manera cabe considerar
que la memoria responde a la naturaleza que le otorga su normativa
reguladora como un proceso continuo, que debe redactarse desde el inicio
hasta la finalizacion de la elaboracion del proyecto normativo, de manera
que su contenido se vaya actualizando con las novedades significativas
que se produzcan a lo largo del procedimiento de tramitacion (articulo 2.3

del Real Decreto 1083/2009) hasta culminar con una version definitiva.

La ultima Memoria que figura en el expediente remitido, de fecha 6
de noviembre de 2017, contempla la necesidad y oportunidad de la
propuesta y los objetivos de la misma para justificar la alternativa de
regulacion elegida. También incluye el analisis juridico de la misma asi
como su adecuacion al orden de distribucion de competencias y describe

el contenido de la propuesta.

Por lo que se refiere al impacto econdomico y presupuestario, la
Memoria senala que la regulacion contenida en el proyecto no tendra

repercusiones economicas en los sujetos privados ni en las
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administraciones publicas. Y, desde el punto de vista presupuestario, no
supone la asuncion directa ni indirecta de gastos. Anade que las unicas
disposiciones de contenido economico se refieren al abono de la tasa por
el aprovechamiento especial del dominio publico, asi como la prestacion
de garantias o suscripcion de seguros por parte de los beneficiarios de las
autorizaciones de uso de los inmuebles, pero dado que dicha prevision no
supone novedad alguna sobre la situacion actualmente prevista en la
normativa vigente en materia de patrimonio, no se prevé ningun
incremento de ingresos o disminucion de gastos en el presupuesto de la
Comunidad de Madrid.

A juicio de esta Comision, el hecho de que la percepcion de tasas ya
esté prevista en la normativa en materia de patrimonio no obsta que
pueda producirse un incremento de ingresos o diminucion de gastos en el
presupuesto de la Comunidad de Madrid desde el momento que pueden
percibirse tasas por el nuevo uso de inmuebles previsto en el proyecto que

hasta ahora no se utilizaban, lo que no ha sido valorado por la Memoria.

Ademas, tal y como pone de manifiesto la Direccion General de
Presupuestos y Recursos Humanos de la Consejeria de Economia, Empleo
y Hacienda, la desafeccion de bienes en desuso supondria un ahorro
respecto a los gastos que pudiera suponer la conservacion de dichos
bienes, lo que no se ha considerado al analizar el impacto econémico y

presupuestario.

Por otro lado, el articulo 26.3.d) y f) de la Ley del Gobierno, exige la
evaluacion del efecto sobre la competencia, la unidad de mercado y la
competitividad, asi como la identificacion de las cargas administrativas
que conlleva la propuesta y su coste, sin que tales extremos se contengan

en la Memoria.

Tales omisiones de pronunciamiento habran de ser subsanadas.
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La Memoria si incluye la mencion al impacto sobre la infancia, la
adolescencia y la familia, tal y como se exige por el articulo 22 quinquies
de la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del
Menor, y la Disposicion adicional 10* de la Ley 40/2003, de 18 de
noviembre, de Proteccion a las Familias Numerosas, introducidos ambos
por la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema de
proteccion a la infancia y a la adolescencia. El impacto, de acuerdo con la
direccion General de la Familia y el Menor, se estima positivo al favorecer
un mayor aprovechamiento de las instalaciones educativas con fines
educativos, formativos y sociales, y ser los alumnos y sus familias los
beneficiarios directos de todas las actividades que se pretenden

propulsar.

Figuran ademas incorporados a la Memoria el examen del impacto,
negativo, por razéon de género, y el de orientacion sexual, identidad o
expresion de género, en cumplimiento de las Leyes 2/2016, de 29 de
marzo, de Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y no
Discriminacion de la Comunidad de Madrid y 3/2016, de 22 de julio, de
Proteccion Integral contra la LGTBifobia y la Discriminacion por Razon de

Orientacion e Identidad Sexual en la Comunidad de Madrid.

También contempla la Memoria la descripcion de los tramites
seguidos en la elaboracion de la norma y, de manera sucinta, recoge las
observaciones que se han ido formulando a lo largo de su tramitacion, asi
como el modo en que han sido acogidas por el 6rgano proponente. Esta
inclusion “refuerza la propuesta normativa y ofrece una valiosa
informacién sobre la prevision del grado de aceptacion que puede tener el
proyecto”, segun la Guia Metodologica para la elaboracion de la Memoria
del Analisis de Impacto Normativo aprobada por el Consejo de Ministros
el 11 de diciembre de 2009, en cumplimiento de la disposicion adicional
primera del Real Decreto 1083/2009.
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5.- De acuerdo con el articulo 26.5 de la Ley del Gobierno, a lo largo
del proceso de elaboracion del proyecto normativo deberan recabarse, los

informes y dictamenes que resulten preceptivos.

En cumplimiento de esta prevision han emitido informe la Direccion
General de la Familia y el Menor, la Direccion General de la Muyjer y la
Direccion General de Servicios Sociales e Integracion Social, sin estas dos

ultimas hayan apreciado impacto sobre los aspectos que les incumben.

También, conforme a lo previsto en la disposicion adicional primera
de la Ley 6/2017, de 11 de mayo, de Presupuestos Generales de la
Comunidad de Madrid para 2017 (al igual que se prevé en Ley 12/2017,
de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad de
Madrid para el ano 2018) ha emitido informe preceptivo la Direccion
General de Presupuestos y Recursos Humanos de la Consejeria de
Economia, Empleo y Hacienda, en el que no ha puesto objecion a la
tramitacion del proyecto, aun cuando senalo que la desafeccion de bienes
en desuso podria suponer un ahorro respecto a los gastos que pudiera

significar la conservacion de dichos bienes.

Ademas, en el ambito de la Comunidad de Madrid, el articulo 4.1 a)
de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios
Juridicos de la Comunidad de Madrid prevé que dichos Servicios emitan
dictamen con caracter preceptivo, entre otros asuntos, acerca de los
proyectos de disposiciones reglamentarias, salvo que tengan caracter
meramente organizativo. Por ello, se ha evacuado por la Abogacia General
de la Comunidad de Madrid el informe de 10 de octubre de 2017,
formulando diversas observaciones al proyecto, algunas de las cuales han
sido tenidas en cuenta por el 6rgano proponente de la norma tal y como
se recoge en la ultima Memoria del Analisis de Impacto Normativo que

figura en el expediente.
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De igual modo, al amparo del articulo 2.1 de la Ley 12/1999, de 29
de abril, de creacion del Consejo Escolar de la Comunidad de Madrid, se
ha solicitado el dictamen de dicho Consejo, dictamen que se aprobd con
fecha 11 de julio de 2017 y al que formularon voto particular los

consejeros representantes de CCOO y de la FAPA Giner de los Rios.

Por otro lado, conforme a lo dispuesto en el articulo 35.1 del
Reglamento de funcionamiento interno del Consejo de Gobierno y de sus
Comisiones, aprobado por Decreto 210/2003, de 16 de octubre, se ha
remitido el proyecto a las Secretarias Generales Técnicas de las distintas
Consejerias que, salvo la de Transportes, Vivienda e Infraestructura y la
de Medio Ambiente, Administracion Local y Ordenacion del Territorio, han
evacuado informes con observaciones al texto, algunas de las cuales se

han tenido en cuenta segun se senala en la Memoria.

Ademas, de conformidad con el articulo 4,g) y el criterio 12.1 Decreto
85/2002, de 23 de mayo, por el que se regulan los sistemas de evaluacion
de la calidad de los servicios publicos y se aprueban los Criterios de
Calidad de la Actuacion Administrativa en la Comunidad de Madrid, la
regulacion de nuevos procedimientos administrativos, o las
modificaciones de los ya existentes, deberan ser informadas por la
Direccion General de Calidad de los Servicios y Atencion al Ciudadano, a
solicitud de las secretarias generales técnicas o los centros directivos
promotores, dentro del proceso de elaboracion de normas de caracter
general. En este caso, en las observaciones que la Secretaria General
Técnica realizo al proyecto se mencionaba que se habia dado traslado del
mismo a la citada Direccion General, que habia procedido a senalar
determinadas objeciones. Al margen de recordar la obligacion de
acompanar a esta Comision de la documentacion completa de los
expedientes, ex articulo 19.1 del ROFJCA, para que este 6rgano pueda
formarse un juicio fundado sobre todos los aspectos que inciden en la
legalidad de la norma que se somete a su dictamen preceptivo, dada la

obligatoriedad del informe por razon de la materia regulada en la norma

20/41



*

N COMISION
AR JAJURiDICA
U/ ASESORA

proyectada, al 6rgano promotor le corresponde requerir e incorporar dicho
informe al expediente sin que quepa su inclusion por referencias de otro

informe.

Finalmente dicho informe fue remitido a esta Comision junto con el
informe de la Direccion General de Proteccion Ciudadana, de 7 de junio
de 2017, que advertia que los centros educativos debian contar con un
Plan de Autoproteccion/Emergencias para todas las actividades que se

desarrollasen en los mismos.

Por su parte, la Direccion General de Calidad de los Servicios y
Atencion al Ciudadano realizé algunas observaciones sobre los
formularios de solicitud, la documentacion a presentar y sobre las poélizas

de seguro, entre otras.

6.- El articulo 26.5 de la Ley del Gobierno senala que, en todo caso,
los proyectos normativos habran de ser informados por la Secretaria
General Técnica del Ministerio proponente. En este proyecto no se ha
unido dicho informe lo que se justifica en la Memoria en que se ha
impulsado el proyecto por la propia Secretaria General Técnica, que es la
que emite la Memoria por lo que “se considera cumplida la emisién del
citado informe, pues su contenido y finalidad quedan recogidas en esta

memoria”.

Si bien la preceptividad de tal informe se ha visto reconocida por el
Tribunal Supremo en ocasiones y ha determinado la nulidad de los
proyectos que no contaban con €l (por ejemplo, las sentencias de 16 de
abril de 2013 -rec. 6470/2011- y la de 8 de enero de 2014 -rec.
2651/2012-), lo cierto es que la finalidad de dicho informe es asegurar la
legalidad de la norma reglamentaria proyectada, finalidad que cumple en
este caso la Memoria, realizada por el mismo organo que habria de
elaborar el informe omitido, y que vendria a redundar sobre los aspectos

sobre los que la Memoria ya se ha pronunciado. En este sentido, el
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Tribunal Supremo, con cita de otras sentencias anteriores (de 27 de
diciembre de 1990 y de 14 de mayo de 1991) se pronuncié en su
sentencia de 8 de noviembre de 2004 (rec. 7145/2000) sobre la “validez
de la sustitucion de un informe —en este caso de la Secretaria general
Técnica- cuando los datos que con el mismo puedan obtenerse o, en su

caso, comprobarse por otros mecanismos informativos y de control”.

7.- El articulo 133.2 de la LPAC y el articulo 26.6 de la Ley del
Gobierno, en desarrollo del mandato previsto en el articulo 105.a) de la
Constitucion Espanola, disponen que, sin perjuicio de la consulta previa,
cuando la norma afecte a derechos o intereses legitimos de las personas
se publicara el texto en el portal web con objeto de dar audiencia a los
ciudadanos afectados y recabar aportaciones adicionales de otras
personas o entidades. También podra recabarse la opinion de
organizaciones o asociaciones reconocidas por ley que agrupen o

representen a las personas afectadas por la norma.

Segun la memoria se publico en el portal de la transparencia de la
Comunidad de Madrid una resolucion del secretario general técnico, que
consta incorporada al expediente, por la que se sometia el proyecto de
decreto al tramite de audiencia, sin que se presentaran alegaciones en el

plazo de 15 dias concedido al efecto.

En cuanto a la audiencia a las organizaciones o asociaciones que
representan derechos o intereses legitimos que puedan resultar afectados
por la norma, dicho tramite puede considerarse completado porque no
solo se ha solicitado informe a la Federacion de Municipios de Madrid que
dio traslado a los municipios de la Comunidad de Madrid, sino que
también, como ya hemos dicho, se ha solicitado y obtenido el informe del
Consejo Escolar, y segun venimos recordando con reiteracion (entre otros,
dictamenes 121 y 132/17, de 23 de marzo), a tenor de lo dispuesto en el
articulo 3.5 de la Ley 12/1999, de 29 de abril, de creacion del Consejo

Escolar de la Comunidad de Madrid, en dicho 6rgano estan representados
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los sectores generalmente implicados en el ambito educativo a los que
pudiera afectar la norma proyectada (profesores, padres de alumnos,
alumnos, personal de administracion y servicios, organizaciones

sindicales, titulares de centros privados, entre otros).

CUARTA.- Cuestiones materiales. Analisis del articulado.

Como hemos adelantado, el proyecto de decreto pretende fomentar el
mayor aprovechamiento de los centros educativos durante los periodos no
lectivos para facilitar su accesibilidad a los propios alumnos y a sus
familias —-cuya implicacion es clave para el éxito de los sistemas
educativos- para el desarrollo de actividades educativas y de interés
general que contribuyan a un aprendizaje significativo, lo que hace

preciso disponer de unos entornos que lo posibiliten.

Hasta ahora, la Comunidad de Madrid carecia de normativa que
hiciese posible ese uso alternativo de los centros educativos, por lo que,
aunque no tenia el caracter de normativa basica, se aplicaba
supletoriamente la regulacion estatal: el Real Decreto 2274 /1993, de 22
de diciembre, y la Orden de 20 de julio de 1995, previamente citados.

Si se regulaba en el Decreto 30/2001, de 22 de febrero, del Consejo
de Gobierno, el procedimiento de autorizacion previa a la desafectacion de
edificios publicos escolares de propiedad municipal, que se deroga por

este proyecto al incorporarse al mismo dicho procedimiento.

El marco normativo para el enjuiciamiento de la norma proyectada -
que pretende establecer un procedimiento que simplifique y agilice la
tramitacion de los distintos usos de los inmuebles de los centros
docentes, garantice la igualdad en el acceso al disfrute de los bienes
pubicos y proporcione seguridad juridica a todos los intervinientes- viene
dado por la legislacion en materia de educacion, patrimonial y de régimen

local ya citada.
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El proyecto establece la regulacion del uso de los edificios escolares
segln estén o no en funcionamiento, el cambio de destino y establece un
procedimiento especifico para cada supuesto, a la vez que distingue un
procedimiento para los centros de titularidad autonémica (institutos de
educacion secundaria, centros de régimen especial -como escuelas de
idiomas o conservatorios de ensenanzas artisticas-) y otro para los
centros de titularidad municipal (colegios de educacion infantil, primaria
o especial), bajo la supervision de la Administracion autonémica, en uso

de sus competencias en materia educativa.

Partiendo de estas premisas pasaremos a analizar el contenido de la
norma proyectada en aquellos aspectos en los que sea necesario o
conveniente considerar alguna cuestion de caracter juridico. Debe
destacarse la depuracion que ha sufrido la norma durante su tramitacion,
ya que se han ido acogiendo en gran medida las observaciones juridicas y
de técnica normativa que se han ido formulando por los organos
preinformantes. El analisis se realizara tanto desde un punto de vista
material -a la luz de la normativa que constituye su marco y referencia
juridica- como desde un punto de vista formal, bajo el prisma de las
Directrices de técnica normativa aprobadas por el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 22 de julio de 2005 (en adelante, las directrices), al que se
remite expresamente el Acuerdo de 31 de octubre de 2016, del Consejo de
Gobierno de la Comunidad de Madrid, por el que se establecen
instrucciones generales para la aplicacion del procedimiento de iniciativa

legislativa y de la potestad reglamentaria previsto en la Ley del Gobierno.

Entrando ya en el examen del proyecto, cabe adelantar que consta de
una parte expositiva y una parte dispositiva integrada por 14 articulos
distribuidos en cuatro capitulos, segun prevé la directriz 23, una

disposicion derogatoria inica y dos disposiciones finales.

La parte expositiva cumple con el contenido que le es propio, a tenor

de la directriz 12. De esta manera describe, si bien someramente, la
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finalidad de la norma, contiene los antecedentes normativos e incluye
también las competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta.
Asimismo y conforme exige el articulo 129 de la LPAC, justifica la
adecuacion de la norma proyectada a los principios de buena regulacion,
si bien consideramos que debiera realizarse un mayor esfuerzo

justificativo de la concurrencia de tales principios.

Ademas, esta parte expositiva destaca los aspectos mas relevantes de
la tramitacion del proyecto de decreto, con mencion expresa a la
audiencia e informacion publica y a los informes recabados durante su
tramitacion (asi, la peticion y emision del informe del Consejo Escolar, de
la Abogacia General de la Comunidad de Madrid, asi como la peticion de

dictamen a esta Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid).

También recoge de manera adecuada la formula promulgatoria con
la necesaria referencia al dictamen de este 6rgano consultivo, segun la

directriz 16.

La parte dispositiva, que comienza con el capitulo primero, referido a
las disposiciones generales aplicables a todo el proyecto, incluye un tnico
articulo con tres apartados que responden cada uno de ellos al contenido

que refleja su titulo: objeto, ambito de aplicacion y finalidad.

El apartado 1 describe sucintamente el objeto del proyecto: la
regulacion del uso tanto de los centros educativos de titularidad
municipal como autonémica en uso —que enumera en el apartado 2-, los
que han quedado sin uso y el cambio de destino de los edificios escolares,
respecto de los que habra que especificar -en lo que al cambio de destino
se refiere-, que son centros municipales, a tenor del contenido del
capitulo IV del proyecto. En la ultima version del proyecto remitida a esta
Comision se ha sustituido la referencia al “régimen de desafectacion” de
los inmuebles de los centros que han quedado sin uso -tal y como

aparecia en la segunda version del proyecto- para adecuarlo al capitulo IV
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habida cuenta que, como razonaba la Memoria, la disposicion adicional
décimo-quinta de la LOE alude a la posibilidad de que los ayuntamientos
puedan destinar a otros servicios o finalidades los centros docentes de su

titularidad, sin implicar necesariamente la desafectacion del inmueble.

Del apartado 3, referido a la finalidad, habria que suprimir las
siguientes frases “la finalidad de este decreto es optimizar la utilizacién de
los inmuebles publicos educativos” (...) “evitando asimismo su deterioro y
abandono” puesto que se trata de motivaciones o explicaciones cuyo lugar
adecuado es la parte dispositiva de la disposicion, tal y como establece la
directriz 26. Independientemente de dicha justificacion podria
mantenerse que el régimen de utilizacion consistira en la realizacion de
actividades de interés general, preferentemente de tipo educativo, lo cual
podria incluirse en el apartado uno de este articulo “para la realizacién de
actividades de interés general, preferentemente de tipo educativo” aunque
esa preferencia por las actividades de tipo educativo sea matizada en los
apartados y articulos siguientes en funcion del tipo de centro, de
situacion del inmueble y del uso, mas o menos amplio del mismo, que se
pretenda realizar. Podria también suprimirse sin mas dado que en los
siguientes capitulos ya se especifican el tipo de actividades que
preferentemente se podran realizar en cada tipo de inmueble segun su

situacion.

Desde el punto de vista ortografico, siguiendo la directriz 102, habria
que suprimir el guion situado sobre el punto y aparte del primer

apartado.

El capitulo segundo contiene la regulacion de la utilizacion de los
centros educativos publicos que estén en uso, tanto municipales como de
titularidad autonémica, fuera del horario lectivo y se extiende desde el

articulo 2 al articulo 7.
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El articulo 2 se ocupa de las caracteristicas y limites de las
actividades a lo largo de cinco apartados, en los que se regulan la
delimitacion subjetiva, objetiva y temporal de ese uso y, aunque sigue el
modelo de la Orden de 20 de julio de 1995, hace una regulacion mas
detallada. De esa forma, determina quién puede hacer uso de los mismos:
los integrantes de la comunidad educativa de los propios centros, los
ayuntamientos y otras entidades, organismos o personas fisicas o
juridicas. Dispone también los limites temporales y especifica cuando se
desarrollaran las actividades: a lo largo del curso escolar (del 1 de
septiembre de un ano hasta el 31 de agosto del afio siguiente) en horario

y dias no lectivos.

En cuanto a las actividades que pueden llevarse a cabo, sehala que
seran actividades educativas, culturales, deportivas u otras de caracter
social, y establece como preferentes aquellas actividades dirigidas a nifios
y jovenes que supongan ampliacion de la oferta educativa. En relacion
con esta expresion “ampliacion de la oferta educativa” —que se recoge
también en la Orden de 20 de julio de 1995- la Memoria aclara que hace
referencia a aquellas actividades cuyo objeto material es concorde con la
propia oferta del centro. Se excluyen las actividades de caracter privado o
familiar. Ademas se especifica que las actividades seran no lucrativas
aunque excepcionalmente permite el desarrollo de actividades lucrativas
si tienen caracter cultural o “de interés publico de la Comunidad de
Madrid”. Esta excepcion se introdujo en la segunda version del proyecto si
bien referida a actividades de “cardcter cultural o promocional de la
Comunidad de Madrid”, expresion que ha sido sustituida a raiz de la
sugerencia que, por seguridad juridica, manifesté la Abogacia General en
su informe. En la Memoria se fundamenta la modificacion en que admite
un mayor abanico de posibilidades de interés publico de la Comunidad de
Madrid. No obstante, seria conveniente sustituir la preposicion “de” por

“en” para abarcar el interés publico general de la comunidad educativa en
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la Comunidad de Madrid y no el de la Administracion, o incluso suprimir

“de la Comunidad de Madrid”’ para evitar equivocos.

Por otro lado, el apartado 4, por razones sistematicas sobre los
gastos generados por la utilizacion de los centros, habria de suprimirse de
este articulo dedicado a las caracteristicas de las actividades y sus limites
y no a los centros, y trasladarse al articulo que se ocupa del régimen de
responsabilidades, el articulo 6, y en el que deben integrarse las reglas
para asegurar el normal desarrollo de la actividad, en materia de
vigilancia, mantenimiento, limpieza, incluyendo la prevision sobre la

asuncion de los gastos que ello origine.

Desde el punto de vista de la técnica normativa, de conformidad con
la directriz 101 que recomienda prescindir de todo aquello que, sin
aportar precisiones de contenido, recargue innecesariamente la redaccion
de la norma -como los epitetos triviales-, habrian de suprimirse los
calificativos “inequivoco” referido al caracter social de las actividades y
“marcado”, relativo al caracter privado o familiar, aparte de la inseguridad
juridica que supondria la valoracion de la intensidad de las

caracteristicas sociales o familiares de las actividades.

El articulo 3, con tres apartados, sefiala qué instalaciones podran
ser objeto de utilizacion, con exclusion de las instalaciones en las que se
imparta el primer ciclo de Educacion Infantil, exclusion que convendria

explicar en la Memoria.

El articulo 4 determina en cinco apartados los criterios de
autorizacion en caso de concurrencia de dos o mas solicitudes de
actividades para un mismo espacio y senala el orden de prioridades —en
razon del sujeto solicitante- para la eleccion de la actividad a desarrollar,
prioridades que varian en funcion de la titularidad municipal o
autonomica de los centros. Pero este orden de prelacion cede, segin se

ordena en el apartado 4), por la preferencia de las necesidades educativas
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del propio centro que incluso podran dar lugar a la revocacion de
autorizaciones ya concedidas, y deja a salvo en el apartado 5) la
utilizacion de las instalaciones del centro a las asociaciones de padres y
madres de alumnos para que puedan utilizarlas segun lo previsto en la
Ley Organica 8/1985, de 3 de julio, reguladora del Derecho a la
Educacion. En relacion con el inciso relativo a la posible revocacion de las
autorizaciones concedidas por necesidades del propio centro o bien habria
de suprimirse puesto que esa posibilidad ya se contempla en el articulo 7
0, si se pretende resaltar la preferencia de las necesidades del centro

habria de completarse con una referencia a lo dispuesto en el articulo 7.1

Sin embargo, estos criterios de autorizacion son insuficientes en el
caso de concurrencia de “cualquier otra persona fisica o juridica’ a los que
se refieren las letras d) y c) de los apartados 2 y 3. Si concurren entre si
dos o mas de estas entidades el unico criterio de prelacion es que la
actividad que vayan a realizar sea de caracter educativo, pero no resuelve
el supuesto de que todas las entidades concurrentes vayan a realizar este
tipo de actividades —y ello dejando a salvo lo dispuesto en el apartado 3
del articulo 2, que senalaba la preferencia de actividades dirigidas a ninos
y jovenes que supongan “ampliacion de la oferta educativa”. Habria que
completar los criterios de autorizacion para dar respuesta a este

supuesto.

Desde el punto de vista ortografico, habria que concluir los

apartados c) y d) del articulo 4.2 con un punto y aparte.

El articulo 5 describe el procedimiento de solicitud y autorizacion en
sus cuatro apartados, procedimiento que es distinto en funcion de que se
trate de centros de titularidad municipal o autonomica y de si el

procedimiento se inicia de oficio o a instancia de parte interesada.

Para el caso de que se inicie a instancia de parte y se pretenda

desarrollar alguna actividad en centros de titularidad autonomica, el
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procedimiento comenzara con la presentacion de la solicitud, junto con
“la documentacion pertinente”, en el centro escolar, tras lo que el Consejo
Escolar correspondiente emitira un informe sobre si el uso solicitado
interfiere o no en la actividad escolar del centro y resolvera el director del

Area Territorial correspondiente.

Si se tratase de un centro de titularidad municipal, la solicitud se
presentara en el centro escolar y el informe sobre la idoneidad de la
actividad lo emitira el director del centro y resolvera el ayuntamiento
titular del centro. No se ha atendido la observacion realizada por la
comision permanente del Consejo Escolar que sugirio la conveniencia de
que también en este caso informara el Consejo Escolar, como en el
supuesto de los centros docentes de titularidad autonémica. Este informe
se ha sustituido por el que debe emitir el director del centro. En este
sentido, la disposicion adicional décimo-quinta, apartado 6, lo que prevé
es que el uso de dichos centros quede “unicamente sujeto a las
necesidades derivadas de la programacién de las actividades de dichos

centros”, por lo que bastaria con la prevision establecida en el proyecto.

En caso de que el interesado sea el ayuntamiento titular del centro o
la Administracion Autonémica, el procedimiento se iniciara de oficio y la
norma proyectada dispone que se solicite directamente el informe
pertinente al Consejo Escolar o al director del Area Territorial, segun
corresponda. Habria de determinarse especificamente en qué supuestos
corresponde puesto que en el procedimiento establecido a instancia de
parte en el caso de centros de titularidad municipal no es precisa la

intervencion de dichos 6rganos.

En relacion a la documentacion a presentar con la solicitud no se
identifica cual pueda ser esta, cuestion que, por seguridad juridica y por
no retrasar la vigencia de decreto al ulterior desarrollo del mismo, habria
de senalarse en este decreto y no demorarlo a un desarrollo posterior, de

conformidad con la directriz 3 que recomienda que se regule en una
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misma disposicion todo el objeto del proyecto y los aspectos que guarden
directa relacion con él. Por otro lado, se trata también de una exigencia
del criterio 11 del Decreto 85/2002, de 23 de mayo, por el que se regulan
los sistemas de evaluacion de la calidad de los servicios publicos y se
aprueban los Criterios de Calidad de la Actuacion Administrativa en la
Comunidad de Madrid.

Por otro lado, se establecen en este articulo el plazo para presentar
las solicitudes y para resolver, en relacion con el momento del comienzo
de la actividad, plazo que se refieren a dias naturales. En este sentido, el
articulo 30.2 de la LPAC, senala que el computo de los dias vendra
referido a dias habiles y establece una reserva de ley en esta materia, de
tal forma que so6lo una ley, o norma con ese rango, o normativa

comunitaria europea, podran fijar un plazo en dias naturales:

“Siempre que por Ley o en el Derecho de la Unién europea no se
exprese otro computo, cuando los plazos se senialen por dias, se
entiende que éstos son habiles, excluyéndose del cémputo los

sdabados, los domingos y los declarados festivos”.

En este caso, no existe ninguna ley que senale que, en el computo de
esos dias, estos deban ser referidos a dias naturales por lo que, sin la
habilitacion de una ley, el computo habra de venir senalado en dias
habiles -es de destacar que en otros articulos del proyecto (articulos 10 y

12) si se refieren a dias habiles y no naturales-.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Respecto del articulo 6, con tres apartados, -que se reserva para
regular el régimen de responsabilidades-, ya adelantamos al analizar el
articulo 2, que su apartado 4 —relativo a la forma de sufragar los gastos
originados por la utilizacion de las instalaciones mediante modulos de

precios- habria de trasladarse a este articulo. Si el articulo 6 se dedica a
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determinar las responsabilidades derivadas del uso de los inmuebles, una
de las cuales es la adopcion de las medidas necesarias para la vigilancia,
mantenimiento y limpieza de la instalacion, habria de completarse con la
prevision de la responsabilidad sobre los gastos que se originen por el uso

de la instalacion.

Desde el punto de vista ortografico, habra que eliminar la coma que

precede al punto y aparte que cierra el apartado.

El articulo 7 del proyecto se ocupa de la revocacion de las
autorizaciones e incluye en sus tres apartados las causas de revocacion,

el procedimiento y los efectos de la misma.

La autorizacion puede ser total o parcial, en cuyo caso la resolucion
revocatoria determinara su alcance y condiciones. Las razones de la
revocacion son el incumplimiento de las condiciones de la autorizacion
concedida, por necesitarlos para realizar actividades propias del centro -
siempre que se justifique que no se pueden posponer y que sean
posteriores a la autorizacion concedida y no a una imprevision-, y por
razones de interés publico. En todo caso, segun el proyecto, la revocacion
no generara indemnizacion o compensacion a favor del beneficiario de la
misma. Respecto de la indemnizacion, el articulo 92, en su apartado 4 y
7,g) de la LPAAP y el articulo 32.2 de la LPCM excluyen la indemnizacion
si la revocacion es por causa de interés publico pero no en los demas
supuestos. Incluso el articulo 33.4 de la LPCM y el articulo 93.5 de la
LPAAP prevén la indemnizacion en las concesiones aunque la revocacion
sea por interés publico. Si bien podria parecer que el proyecto se
extralimita de lo dispuesto en la normativa patrimonial, dado que el
proyecto distingue varias causas de revocacion, distinta del interés
publico, lo cierto es que el incumplimiento de las condiciones en que la
autorizacion fue concedida también redundara y se acordara por razon
del interés publico, por lo que no parece que el texto exceda de lo

dispuesto en la normativa patrimonial. La misma reflexion puede hacerse
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en relacion al articulo 12 del proyecto que regula la finalizacion y

revocacion de la autorizacion de uso de los centros docentes sin uso.

La revocacion precisa de informe de la direccion del centro en el caso
de que la causa de revocacion sea el incumplimiento de las condiciones
de la autorizacion, lo que se pondra en conocimiento del o6rgano
competente para resolver “a la mayor brevedad posible”, expresion que
debera suprimirse por su imprecision y falta de rigor juridico. Esta
observacion, por razones de seguridad juridica, ya se hizo por la
secretaria general de la Consejeria de Politicas Sociales y Familia, pero la
Memoria la desestimo con el objetivo de transmitir la agilidad y rapidez en
la comunicacion de este tipo de incumplimientos. Advertimos que no solo
la LPAC en su articulo 71 dispone el principio de celeridad en los
procedimientos administrativos, sino que también es un principio
inspirador de la actividad administrativa, reconocido en la Constitucion
Espanola en su articulo 103, que recoge el principio de eficacia. Con estas
previsiones legales es innecesario que, sin determinar un plazo preciso, se

exija que el informe se evacue a la mayor brevedad posible.

Por otro lado, si bien en el caso de la causa de la revocacion por
necesidades del centro y del incumplimiento de las condiciones de la
autorizacion sera la direccion del mismo la que lo solicite motivadamente,
en el caso de que sean razones de interés publico no se especifica quién
debe apreciar, solicitar y justificar esas razones, lo que habra de preverse

para evitar la inseguridad juridica.

También prevé este articulo un tramite de audiencia para las
personas fisicas o juridicas beneficiarias de la autorizacion, pero no
dispone nada al respecto en el caso de que la beneficiara de la
autorizacion sea el ayuntamiento o la Administracion Autonoémica. Habria

que concretar la prevision de este supuesto, como se contemplaba, por
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ejemplo, en la Orden de 20 de julio de 1995, que senalaba en estos casos,

la resolucion de comtin acuerdo.

El capitulo tercero regula, desde el articulo 8 al articulo 12, el uso

privativo de inmuebles de centros docentes sin uso.

En la version inicial del proyecto este articulo hacia referencia
Unicamente a las autorizaciones temporales de uso, pero a raiz de las
observaciones de la Direccion General de Contratacion, Patrimonio y
Tesoreria, se introdujo el apartado 2 en el que se establecia la posibilidad
de que los inmuebles a los que se referia el capitulo fueran objeto de
concesion administrativa de acuerdo con lo previsto con la normativa
patrimonial. No obstante, dado que la Memoria advierte que el objeto de
la regulacion subsiguiente del capitulo se refiere solo a las autorizaciones,
por razones de claridad, rigor juridico y para evitar equivocos, al apartado
1 del articulo 8, sobre las autorizaciones, podria anadirse que estas,
ademas de otorgarse segun lo dispuesto en la normativa patrimonial,
deberan sujetarse a las previsiones del decreto. Sin hacer esta salvedad,
no queda bien definido si la regulacion contenida en los siguientes
articulos se aplicaria a las concesiones también, y podria parecer una
omision de regulacion involuntaria al haberse modificado el proyecto

original.

También en el apartado 1 habria de suprimirse la expresion “o
normativa que las sustituya” tras senalar la normativa patrimonial

aplicable, por ser obvio.

Ademas, el titulo del articulo, de conformidad con la directriz 28,
habria de modificarse para que respondiera al contenido del mismo, de
forma que comprendiese también a las concesiones, o que de manera
genérica se apuntase la utilizacion temporal de los inmuebles de centros
docentes sin uso, sin especificar en el titulo el instrumento habilitante de

dicha utilizacion.
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En el apartado 3, para los inmuebles de titularidad autonémica, las
autorizaciones y concesiones “en todo caso” tendran por objeto
actividades de naturaleza educativa o formativa, “que complementen la
actividad educativa reglada”. Salvo que se introduzca con esta formula un
nuevo matiz en relacion con la “ampliacion de la oferta educativa” del
articulo 2, que no se explica en la Memoria, deberian uniformarse ambas

expresiones.

El articulo 9 se ocupa a lo largo de sus cinco apartados del inicio e
instruccion del procedimiento tanto para el caso de que se trate de
inmuebles de titularidad autonémica como municipal, para lo que se
exige la justificacion detallada del proponente sobre la necesidad o
conveniencia de la autorizacion de uso y su adecuacion al interés publico;
el informe de la Consejeria competente en materia de educacion —que sera
en todo caso preceptivo y vinculante- segun las previsiones sobre
necesidades educativas actuales o potenciales y sobre la adecuacion al
interés publico de la utilizacion que se pretenda dar; y el informe técnico
sobre el estado del inmueble y su habilitacion o no para el uso que se

pretende.

Por razones de sistematica procedimental seria conveniente que se
regulara el informe técnico sobre el estado del inmueble (ahora contenido
en el apartado 5) con anterioridad al informe de la consejeria competente
en materia de educacion (regulado en el apartado 4) para que, esta se
pudiera pronunciar con todos los elementos de juicio necesarios para

emitir su informe vinculante.

El articulo 10 concreta en cuatro apartados el procedimiento de
adjudicacion y formalizacion de las autorizaciones, que se realizara
preferentemente en régimen de publicidad y concurrencia competitiva.
Este precepto del proyecto ha sido objeto de observaciones por los

distintos organos preinformantes. Asi, la Direccion General de
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Contratacion, Patrimonio y Tesoreria consideraba que el procedimiento de
adjudicacion elegido alteraba el régimen normal de otorgamiento de las
autorizaciones que, en la normativa patrimonial es la adjudicacion
directa. Por su parte, la Abogacia General, como consideracion esencial,
senal6 que se conculcaba la normativa patrimonial relativa a las
autorizaciones al remitir excepcionalmente a la adjudicacion directa en

los supuestos previstos en el articulo 137.4 de la LPAAP.

La regulacion de este tipo de autorizaciones de uso se establece en el
articulo 92 de la LPAAP -que tiene el caracter de legislacion basica segun
el apartado S de su disposicion final segunda- y en los articulos 32 y 34.5
de la LPCM.

El articulo 92 de la LPAAP dispone que las autorizaciones se
otorguen por el procedimiento de adjudicacion directa. No obstante, tanto
el citado articulo 92 como el articulo 32 de la LPCM disponen que la regla
sea la concurrencia cuando el numero de solicitantes fuera limitado
(articulo 92.1 de la LPAAP) o también cuando, ademas de ese supuesto,
existan varios solicitantes (articulos 32 y 34.5 de la LPCM), por lo que no
se ha modificado el proyecto en este sentido puesto que la Memoria
considera que la regla en la utilizacion de los centros docentes sera la
existencia de un numero muy amplio de potenciales interesados que
exceda al namero de autorizaciones que puedan darse; es decir, que se
estaria en el caso regulado por la normativa patrimonial con caracter de

excepcion.

Ahora bien, también se prevé en el proyecto que las autorizaciones
puedan adjudicarse directamente por remision a lo dispuesto en el
articulo 137.4 de la LPAAP que se refiere a las enajenaciones de bienes
inmuebles, -y a la que la propia LPCM remite al regular las concesiones-.
La Memoria ha mantenido esta remision al articulo 137.4 al considerar

muy rigorista la no aplicacion del citado articulo para las autorizaciones.
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En este aspecto, sin embargo, hemos de advertir que el articulo 34.5
de la LPCM -que prevé la remision al articulo 137.4 de la LPAAP para las
concesiones-, no contempla esa posibilidad para las autorizaciones, esto
es, expresamente omite su aplicacion para las autorizaciones, a las que se

refiere el siguiente parrafo del mismo apartado:

“El otorgamiento de concesiones sobre bienes de dominio publico se
efectuara en régimen de concurrencia. No obstante, podra aprobarse el
otorgamiento directo en los supuestos previstos en el articulo 137.4 de
la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones  Publicas, cuando se den  circunstancias
excepcionales, debidamente justificadas, o en otros supuestos
establecidos en las Leyes. Una vez otorgada la concesiéon deberda
formalizarse en documento administrativo, que serd titulo suficiente

para su inscripciéon en el Registro de la Propiedad.

Las autorizaciones se otorgardn directamente a los peticionarios que
reunan las condiciones requeridas, salvo si, por cualquier
circunstancia, se encontrase limitado su numero, en cuyo caso lo
serdn en régimen de concurrencia, y si ello no fuere procedente, por no
tener que valorarse condiciones especiales en los solicitantes,
mediante sorteo, sSi otra cosa no se hubiese establecido en las

condiciones por las que se rigen”.

En suma, el proyecto no conculca la normativa patrimonial al
establecer la regla de la concurrencia en el otorgamiento de
autorizaciones, pero si en la adjudicacion directa en el caso de uso
limitado y varios solicitantes que reunan las condiciones que se

requieran.

La regla del proyecto es el otorgamiento de las autorizaciones
mediante el procedimiento de concurrencia ya que se estima que el uso de

las instalaciones esta limitado y habra varios solicitantes, lo que es
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conforme con la normativa patrimonial porque, aunque en la normativa
patrimonial tanto estatal como autonomica se prevé la adjudicacion
directa a todos los que reunan las condiciones requeridas, la
concurrencia competitiva se admite en caso de limitacion del uso y
existencia de varios solicitantes. Sin embargo, lo que no permite la
normativa patrimonial es que, si los solicitantes reuinen las condiciones
requeridas, pueda adjudicarse directamente en los casos de uso limitado
por remision del articulo 137.4. En estos casos, habra de adjudicarse por
concurrencia, senalandose las condiciones necesarias de los beneficiarios
en los procedimientos concretos para la utilizacion de los inmuebles, y si
ello no fuera procedente, incluso se admite el sorteo pero en ningin caso

la adjudicacion directa prevista en el articulo 137.4 de la LPAAP.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Por otro lado, habrian de anadir un punto y aparte al final del

segundo parrafo del articulo 10.3.

El articulo 11 establece las condiciones y duraciéon de la autorizacion
de uso en tres apartados que se ajustan a lo dispuesto en las leyes de
patrimonio (articulos 32.3 y 34.2 de la LPCM y 92.7 de la LPAAP), de
forma que habran de tener una duracion no superior a 30 anos,
devengara la tasa que corresponda segun lo dispuesto en la normativa de
aplicacion -aunque podra concederse su exencion en los supuestos
legalmente previstos- y enumera el contenido minimo que habra de

especificar la autorizacion.

El articulo 12, titulado “finalizacion y revocacién de la autorizacion?,
dispone como causas de finalizacion de la autorizacion, el cumplimiento

del plazo, la renuncia del autorizado y la revocacion de la autorizacion.

Respecto del cumplimiento del plazo, el precepto comienza con un

primer apartado que reitera que lo senalado en el ultimo apartado del
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articulo anterior, esto es, que la duracion de la autorizaciéon no podra
extenderse mas alla de 30 anos, y anade el matiz relativo a que en esos
30 anos se incluiran las prorrogas de que pueda ser objeto. Por razones
sistematicas y de conformidad con la directriz 28, la mencion a que las
prorrogas se incluiran en la duracion total de la autorizacion deberia
insertarse en el apartado 3 del articulo 11, que se ocupa de la duraciéon
de las autorizaciones, expresando en el apartado primero del articulo 12
la mencion de la finalizacion de la misma por cumplimiento o vencimiento

del plazo.

El apartado 3 enumera una serie de causas que pueden dar lugar a
su revocacion, sin caracter exhaustivo, ya que solo se refiere a algunas de
las contenidas en la normativa patrimonial (articulo 100 de la LPAAP) y
establece una remision genérica a “cualquier otra causa admitida en
Derecho”, que da entrada a la aplicacion de otras causas legalmente

previstas.

La revocacion, que se adoptara en un procedimiento contradictorio
con audiencia del autorizado (ya previsto en el articulo 3.2 de la Orden de
20 de julio de 1995), no dara lugar a indemnizacion, segun senalan
también los articulos 32.1 de la LPCM y 92.4 de la LPAAP.

El capitulo cuarto engloba en los articulos 13 y 14 el cambio de
destino de los edificios escolares de titularidad municipal, en el que es
preceptiva la autorizacion previa de la Administracion educativa. Este
cambio de uso se contemplaba hasta ahora en el Decreto 30/2001, de 22
de febrero, que regula el procedimiento de autorizacion previa a la
desafectacion de edificios publicos escolares de propiedad municipal. El
capitulo IV del proyecto incorpora su contenido al presente decreto, con
ligeros matices (en cuanto al plazo del procedimiento y el sentido del

silencio administrativo, por ejemplo), lo que posibilita la derogacion del
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citado Decreto 30/2001 por la disposicion derogatoria unica como forma

de combatir la dispersion normativa en esta materia.

La parte final de la norma proyectada comienza con la mencionada
disposicion derogatoria tnica y cuenta ademas con dos disposiciones

finales, a las que nada hay que reprochar.

La primera, habilita al titular de la consejeria competente en materia
de educacion para dictar las disposiciones que sean precisas para el
desarrollo del decreto, lo que resulta conforme con lo establecido en el
articulo 41.d) de la Ley 1/1983, que atribuye a los consejeros el ejercicio

de la potestad reglamentaria en la esfera de sus atribuciones.

Por ultimo, la disposicion final segunda establece la entrada en vigor
de la norma proyectada el dia siguiente al de su publicacion en el Boletin
Oficial de la Comunidad de Madrid.

No obstante, por seguridad juridica, dado que la materia que se
reglamenta mediante este proyecto ha venido siendo regulada por otras
normas tanto estatales como autonomicas, se echa en falta la prevision
de una disposiciéon transitoria que determine la normativa de aplicacion a
los procedimientos que pudieran haberse iniciado con anterioridad a la
entrada en vigor del presente proyecto, de conformidad con lo dispuesto

en el articulo 9.3 de la Constitucion Espanola.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

La disposicion transitoria, de conformidad con la directriz 34, debera

preceder a la disposicion derogatoria y las finales.

En mérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid formula la siguiente,
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CONCLUSION

Que una vez atendidas las observaciones efectuadas en el cuerpo del
presente dictamen, y, en especial, las formuladas con caracter esencial,
procede someter al Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid el
proyecto de decreto por el que se modifica el régimen de utilizacion de los
inmuebles e instalaciones de los centros educativos publicos no

universitarios en la Comunidad de Madrid.

V.E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.
Madrid, a 1 de febrero de 2018

La Vicepresidenta de la Comision Juridica Asesora
CJACM. Dictamen n°® 38/18

Excmo. Sr. Consejero de Educacion e Investigacion

C/ Alcala, 30-32 - 28014 Madrid

41/41



