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Dictamen n°: 140/19

Consulta: Consejero de Educacion e Investigacion
Asunto: Proyecto de Reglamento Ejecutivo
Aprobacion: 11.04.19

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora aprobado
por unanimidad, en su sesion de 11 de abril de 2019, sobre 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 del Consejo de Gobierno por el que se
regula la organizacién, estructura y funcionamiento de la Inspeccion

Educativa en la Comunidad de Madrid”.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 4 de marzo de 2019, tuvo entrada en el registro
de este organo consultivo, una solicitud de dictamen preceptivo,
formulada por el consejero de Educacion e Investigacion, sobre el

proyecto de decreto citado en el encabezamiento.

A dicho expediente se le asign6 el numero 97/19, 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 Asesora, aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero, del
Consejo de Gobierno (en adelante, ROFCJA).

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



La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos, a la letrada
vocal Dna. Rosario Lopez Rédenas, quien formuld y firmé la oportuna
propuesta de dictamen, la cual fue deliberada y aprobada en la reunion
del Pleno de este 6rgano consultivo, en sesion celebrada el dia 11 de
abril de 2019.

SEGUNDO.- Contenido del proyecto de decreto.

El proyecto de decreto, tal y como se explicita en su parte
expositiva y se concreta en la Memoria del Analisis de Impacto
Normativo, tiene por objeto regular la organizacion, estructura y

funcionamiento de la Inspeccion Educativa en la Comunidad de Madrid.

La norma proyectada consta de una parte expositiva, en la que se
expone la necesidad de dotar a la Inspeccion Educativa de un marco
juridico adecuado, actualmente contenido, en diversos aspectos, en el
Decreto 127/2017, de 24 de octubre, del Consejo de Gobierno, por el
que se establece la estructura organica de la Consejeria de Educacion e
Investigacion, en el Decreto 133/2014, de 27 de noviembre, por el que
se establece el procedimiento de acceso al Cuerpo de Inspectores de
Educacion y en la Resolucion de 20 de abril de 2007, de la
Viceconsejeria de Educacion por la que se dictan instrucciones de
organizacion y funcionamiento de la Inspeccion Educativa de la
Comunidad de Madrid, modificada por la de 31 de julio de 2012.

La parte dispositiva esta integrada por tres capitulos que acogen
trece articulos, y una parte final integrada por una disposicion
derogatoria y dos disposiciones finales, con arreglo al siguiente

esquema:

El capitulo I.- Recoge las disposiciones generales y comprende

cinco articulos.

Articulo 1.- Define el objeto de la norma y el ambito de aplicacion.
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Articulo 2.- Se refiere a la competencia.
Articulo 3.- Contempla las funciones de la Inspeccion Educativa.

Articulo 4.- Regula el ejercicio de las funciones de la Inspeccion

Educativa.

Articulo 5.- Viene referido a las atribuciones y las actuaciones de

los inspectores de Educacion.

El capitulo II se refiere a la estructura, organizacion y
funcionamiento y consta de seis articulos con arreglo al siguiente

esquema:
Articulo 6.- Se refiere a la estructura de la Inspeccion Educativa.
Articulo 7.- Regula la organizacion de la Inspeccion Educativa.

Articulo 8.- Contempla la Subdireccion General de Inspeccion

Educativa.

Articulo 9.- Contempla los Servicios Territoriales de Inspeccion

Educativa.
Articulo 10.- Se refiere a los Distritos de Inspeccion Educativa.

Articulo 11.- Regula el Consejo de Coordinacion de la Inspeccion

Educativa.

El capitulo III aborda la formacion y evaluacion y consta de dos

articulos.

Articulo 12.- Se refiere a la formacion de los Inspectores de

Educacion.
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Articulo 13.- Regula la evaluacion.

En cuanto a las disposiciones de la parte final, la disposicion
derogatoria viene a derogar aquellas normas de igual o inferior rango

que se opongan a la nueva regulacion.

La disposicion final primera, en su apartado uno, habilita al titular
de la consejeria competente en materia de educacion para dictar las
disposiciones que sean precisas para el desarrollo del decreto, mientras
que el apartado dos, se autoriza al titular de la viceconsejeria
competente en materia de inspeccion educativa para dictar las

instrucciones precisas para la aplicacion del decreto.

La disposicion final segunda regula la entrada en vigor de la
norma, prevista el dia siguiente al de su publicacion en el Boletin Oficial
de la Comunidad de Madrid.

TERCERO.- Contenido del expediente remitido.

El expediente que se ha remitido a esta Comision Juridica Asesora
consta de los siguientes documentos de acuerdo con el indice de

documentos:

1. Indice de documentos que integran el expediente (documento n°

2. Texto del proyecto de decreto (documento n°® 2).

3. Extracto de expediente para el Consejo de Gobierno (documento
n°® 3).

4. Bloque de memorias del Analisis de Impacto Normativo, de 27 de
abril de 2018 firmada por la viceconsejera de Organizacion Educativa
(documento n° 4), 6 de agosto de 2018 firmada por el subdirector

general de Inspeccion Educativa (documento n°® 5), 20 de noviembre de
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2018 firmada por el subdirector general de Inspeccion Educativa

(documento n°® 6) y 21 de febrero de 2019 firmada por el viceconsejero

de Organizacion Educativa (documento n° 7).

S. Informe de la Oficina de Calidad Normativa de 31 de mayo de
2018 (documento n° 8).

6. Bloque de informes de la direccion general de la Familia y el
Menor de 13 de diciembre de 2018 en el que no se formulan
observaciones (documento n° 9), informe de la direccion general de
Servicios Sociales e Integracion Social de 8 de enero de 2019 en el que
se aprecia un impacto positivo por razéon de orientaciéon sexual,
identidad o expresion de género (documento n°® 10) y el informe de la
direccion general de la Mujer de 13 de diciembre de 2018 que prevé que

el impacto por razon de género sea positivo (documento n° 11).

7. Informe de la direccion general de Presupuestos y Recursos

Humanos de 25 de septiembre de 2018 (documento n° 12).

8. Informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid de
15 de febrero de 2019 (documento n°® 13).

9. Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de

Educacion e Investigacion de 9 de enero de 2019 (documento n° 14).

10. Bloque de informes de las secretarias generales técnicas de la
Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda; de la Consejeria de Medio
Ambiente y Ordenacion del Territorio; de la Consejeria de Politicas
Sociales y Familia; de la Consejeria de Transportes, Vivienda e
Infraestructuras; de la Consejeria de Cultura, Turismo y Deportes y de
la Consejeria de Justicia, todos ellos en el sentido de no realizar
observaciones al proyecto, e informes con observaciones de las

secretarias generales técnicas de la Vicepresidencia, Consejeria de
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Presidencia y Portavocia del Gobierno, de la Consejeria de Sanidad y del
Comisionado del Gobierno de la Comunidad de Madrid para la Canada

Real Galiana (documentos n°® 15 a 23).

11. Dictamen de la Comision Permanente del Consejo Escolar de la
Comunidad de Madrid, de 30 de octubre de 2018 con observaciones
materiales y de técnica normativa y votos particulares emitidos, el 31 de
octubre de 2018 por las representantes de CCOO y por los consejeros
representantes de la FAPA Francisco Giner de los Rios ( bloque de

documentos n°® 24).

12. Informes del director general de Recursos Humanos de la
Consejeria de Educacion e Investigacion de 23 y 24 de julio de 2018

(documentos n° 25 y 26).

13. Propuestas y observaciones al proyecto de decreto presentadas
por UGT-FESP Madrid, el sindicato ANPE, CCOO, ANIE y ADIDE-
MADRID (documento n° 28).

14. Certificado del secretario general del Consejo de Gobierno, de
26 de febrero de 2019, relativo a la solicitud de dictamen a la Comision

Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid (documento n° 29).

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- Competencia de la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid para emitir dictamen.
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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 cardacter 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 Administracién de la
Comunidad de Madrid, por el Presidente de la Comunidad de Madrid, el

Consejo de Gobierno o cualquiera de sus miembros”.

El proyecto de decreto que se pretende aprobar, en cuanto que
desarrolla en la Comunidad de Madrid la normativa basica en materia
de Inspeccion Educativa contenida en la Ley Organica 2/2006, de 3 de
mayo, de Educacion (en adelante, LOE), se configura como un
reglamento ejecutivo de la normativa basica estatal sobre la materia,
por lo que corresponde al Pleno de la Comision Juridica Asesora

dictaminar sobre el mismo.

El Tribunal Supremo se ha pronunciado sobre la importancia del
dictamen del Consejo de Estado o del 6rgano consultivo autonémico en
el procedimiento de elaboracion de los reglamentos ejecutivos. Asi la
Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 6 de febrero
de 2017 (recurso num. 1397/2915) 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 Yy

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

SEGUNDA.- Sobre la habilitacion legal y el titulo competencial.

La Constitucion Espanola de 1978 establece en su articulo 27 que
todos tienen derecho a la educacion (apartado 1) y los poderes publicos
inspeccionaran y homologaran el sistema educativo para garantizar el

cumplimiento de las leyes (apartado 8).

El Estado al amparo de los titulos competenciales contemplados en
las reglas 1%, 18% y 30* del articulo 149.1 de la Constitucion aprobo la
LOE, que dedica su Titulo VII, a la Inspeccién del sistema educativo,
que comprende los articulos 148 a 153, incorporados con el caracter de
normativa basica, y el articulo 154, que sin caracter basico, regula la

organizacion de la Inspeccion Educativa.

En efecto, el articulo 148 de la LOE, al regular la “inspeccion del
sistema educativo”, y revestido de caracter basico, senala en su
apartado 2 que “Corresponde a las Administraciones publicas
competentes ordenar, regular y ejercer la inspecciéon educativa dentro del
respectivo ambito territorial”. Incidiendo sobre la misma materia, pero
sin gozar la condicion de normativa basica, el articulo 154 de la citada
Ley Organica establece sobre la organizacion de la inspeccion educativa
que: “1 Las Administraciones educativas regularan la estructura y el
funcionamiento de los 6rganos que establezcan para el desemperio de la
inspeccién educativa en sus respectivos dambitos territoriales. 2. La
estructura a la que se refiere el apartado anterior podrd organizarse
sobre la base de los perfiles profesionales de los inspectores, entendidos
en funcion de los criterios siguientes: titulaciones universitarias, cursos
de formacion en el ejercicio de la inspeccion, experiencia profesional en la
docencia y experiencia en la propia inspeccion educativa. 3. En los
procedimientos para la provision de puestos de trabajo en la inspeccion

educativa podran tenerse en consideracion las necesidades de las
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respectivas Administraciones educativas y podra ser valorada como

mérito la especializacion de los aspirantes de acuerdo con las condiciones

descritas en el apartado anterior”.

Respecto a los integrantes del colectivo funcionarial encargado de
desempenar las labores de inspeccion educativa, la LOE, dedica con
caracter basico, las disposiciones adicionales sexta, séptima, décima y
duodécima. El Estado ha acometido el desarrollo reglamentario de dicha
materia, mediante el Real Decreto 276/2007, de 23 de febrero, por el
que se aprueba el Reglamento de ingreso, accesos y adquisicion de
nuevas especialidades en los cuerpos docentes a los que se refiere la
LOE. Conforme a la disposicion final primera del citado Real Decreto,
sus preceptos tienen el caracter de basicos, salvo los articulos del
Reglamento: 3.2; 5; 6; 7; 8.1; 8.2; 10.2; 11; 16.2; 36.3 parrafo segundo;

53.2, parrafo tercero y el articulo 54.3, parrafo cuarto.

A las citadas normas basicas debe atenerse la Comunidad de
Madrid en la regulacion que es objeto del proyecto remitido y se
constituyen, como el limite al que debe circunscribirse en el ejercicio de
sus competencias en la materia y, por ende, como el marco de

enjuiciamiento de la norma proyectada por esta Comision.

Sobre el concepto de legislacion basica se ha pronunciado
reiteradamente el Tribunal Constitucional, cuya doctrina puede

resumirse en lo expresado en la Sentencia 39/2014, de 11 de marzo:

“Esta doble vertiente de lo bdasico ha sido objeto de especial atencion
desde el pronunciamiento de la STC 69/1988, de 19 de abril, en
cuyo fundamento juridico 5 se hace hincapié en que la esfera
material de lo bdsico responde al propdsito de evitar «que puedan
dejarse sin contenido o constitucionalmente cercenadas las
competencias autonomicas», en tanto que con la vertiente formal se

trata de «welar porque el cierre del sistema no se mantenga en la
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ambigtiedad permanente que supondria reconocer al Estado
facultad para oponer sorpresivamente a las Comunidades
Auténomas, como norma bdsica, cualquier clase de precepto legal o

reglamentario al margen de cudl sea su rango o estructuran.

A la satisfaccion de la primera de estas finalidades responde la
nocion material de lo bdsico, acunada por la doctrina constitucional
desde la temprana STC 1/1982, de 28 de enero (RTC 1982, 1), FJ
1, conforme a la cual «a definicion de lo bdsico por el legislador
estatal no supone que deba aceptarse que, en realidad, la norma
tiene ese cardcter, pues, en caso de ser impugnada, corresponde a
este Tribunal, como intérprete supremo de la Constitucion, revisar la
calificacion hecha por el legislador y decidir, en ultima instancia, si
es materialmente bdsica por garantizar en todo el Estado un comun
denominador normativo dirigido a asegurar, de manera unitaria y en
condiciones de igualdad, los intereses generales a partir del cual
pueda cada Comunidad Auténoma, en defensa de sus propios
intereses, introducir las peculiaridades que estime convenientes y
oportunas, dentro del marco competencial que en la materia le
asigne su Estatuto» (STC 69/ 1988, FJ5).

En el ambito autonomico, el proyecto normativo se dicta, conforme

a lo expuesto, al amparo de las competencias 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, y ello sin perjuicio de las competencias que ostenta la

Comunidad de Madrid en materia de funcion publica (articulo 27.2 de

su Estatuto de Autonomia).

Hasta la fecha, tal y como senala la Memoria del Analisis de

Impacto Normativo y la propia exposicion de motivos de la norma

proyectada, la Comunidad de Madrid no ha dictado una norma propia
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de rango reglamentario en materia de Inspeccion Educativa, sino que se
ha limitado a recoger sus funciones en el Decreto 127/2017, de 24 de
octubre del Consejo de Gobierno por el que se establece la estructura
organica de la Consejeria de Educacion e Investigacion, ha regulado el
procedimiento para el acceso al Cuerpo de Inspectores de Educacion en
el ambito de la Comunidad de Madrid en el Decreto 133/2014, de 27 de
noviembre, del Consejo de Gobierno y se han dictado instrucciones de
organizacion y funcionamiento mediante Resolucion de 20 de abril de
2007 de la Viceconsejeria de Educacion modificada por la de 31 de julio
de 2012.

En atencion a lo expuesto puede afirmarse que el proyecto de
Decreto sometido a dictamen tiene suficiente cobertura legal y que la

Comunidad de Madrid ostenta titulo competencial para dictarla.

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.
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En el ordenamiento de la Comunidad de Madrid no se encuentra
regulado de una manera completa y cerrada el procedimiento de

elaboracion de normas reglamentarias.

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 octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, cuya disposicion
final tercera, apartado doce, ha anadido un articulo 26 relativo al
procedimiento de elaboracion de las normas con rango de ley y los

reglamentos.

Esta regulacion ha de completarse con lo dispuesto en el Real
Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la Memoria
del Analisis de Impacto Normativo (en adelante, Real Decreto
931/2017), cuya entrada en vigor es anterior a la fecha en que comenzo
la tramitacion del presente proyecto, que segun la primera Memoria del

Analisis de Impacto Normativo es el 27 de abril de 2018.

No obstante lo anterior, se observa que en las cuatro memorias
elaboradas durante la tramitacion del proyecto normativo se recoge que
el proyecto fue entregado el dia 20 de enero de 2017 a las asociaciones
de inspectores y a los sindicatos mas representativos, sin que en el
expediente se haya documentado dicha entrega. En cambio, si forman
parte del expediente, aunque sin firma ni fecha alguna, las propuestas
por ellos formuladas, por lo que de documentarse dicha entrega, seria
de aplicacion el Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio.

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 madrilena,

las cuales han sido recogidas en el Acuerdo del Consejo de Gobierno de
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31 de octubre de 2016, actualmente contenidas en el Acuerdo del

Consejo de Gobierno de 5 de marzo de 2019, si bien el mismo no tiene

caracter normativo.

No obstante, cabe destacar que la Sentencia del Tribunal
Constitucional num. 55/2018, de 24 de mayo (recurso de
inconstitucionalidad 3628/2016) ha declarado que algunas previsiones
de la LPAC relativas al procedimiento para la elaboracion de
disposiciones generales (los articulos 129 -salvo el apartado 4, parrafos
segundo y tercero-, 130, 132 y 133 de la LPAC, asi como que el articulo
132 y el articulo 133, salvo el inciso de su apartado 1 y el primer
parrafo de su apartado 4) vulneran el orden de distribucion de
competencias de las Comunidades Autonomas. Sin embargo, conviene
precisar que estos preceptos no han sido declarados inconstitucionales
y mantienen su vigencia, por lo que son de aplicacion supletoria en la
Comunidad de Madrid en defecto de regulacion propia, al igual que la
Ley de Gobierno, que refleja también la tramitacion de disposiciones

generales.

1.- Por lo que se refiere a los tramites previos, ha de sefalarse 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, mediante el
Acuerdo del Consejo de Gobierno de 25 de abril de 2017, se suscribio el
Plan Anual Normativo de la Comunidad de Madrid de 2018, que no
contempla el proyecto que examinamos, ni tampoco se incluye en el

Plan Anual Normativo de 2019.

La falta de inclusion del proyecto de decreto en el Plan Normativo
del ano correspondiente se justifica en las memorias que obran en el
expediente por haberse iniciado su tramitacion con posterioridad a la

fecha de remision de las iniciativas normativas para la aprobacion del
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Plan Anual Normativo correspondiente al ano 2018, lo que resulta
contradictorio con la ya citada entrega del proyecto a los sindicatos mas
representativos y asociaciones de inspectores en diciembre de 2017, lo
que habra de justificarse en la Memoria, y no justifican su falta de

inclusion en el Plan Anual Normativo del 2019.

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 sustancie 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, segun las memorias del Analisis de Impacto
Normativo, se ha prescindido de este tramite, lo que se ha justificado
por el hecho de carecer el proyecto de impacto “significativo” en la
actividad economica, y por no imponer obligaciones relevantes a los

destinatarios de la norma.

3.- 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 931/2017, es un

documento esencial en la elaboracion de toda disposicion normativa.

En este proyecto se observa que se han incorporado al
procedimiento cuatro memorias firmadas, el 24 de abril de 2018 por la
vicenconsejera de Organizacion Educativa, el 6 de agosto de 2018 por el
subdirector general de Inspeccion Educativa, el 20 de noviembre de
2018 por el subdirector general de Inspeccion Educativa y el 21 de
febrero de 2019; esto es, la primera al principio de la tramitacion del
procedimiento y las otras segun se han ido cumplimentado los distintos
tramites. De esta manera, como tiene senalado esta Comision Juridica
Asesora en sus dictamenes (el 253/17, de 19 de junio; 383/17, de 21
de septiembre; 412/17, de 11 de octubre; el 38/18 de 1 de febrero, y
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266/18, de 14 de junio, entre otros), 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 elaboraciéon 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 2.2 del

Real Decreto 931/2017) hasta culminar con una version definitiva.

Centrandonos en la ultima Memoria que figura en el expediente
remitido, fechada el 21 de febrero de 2019 y firmada por el
viceconsejero de Organizacion Educativa, en ella se analiza la
oportunidad de la propuesta desde la perspectiva de la necesidad de
regular en una norma juridica con rango adecuado, la organizacion,
estructura y funcionamiento de la Inspeccion Educativa “como factor
fundamental para la mejora de la calidad de la educacién y que ha de
ser ejercida desde la profesionalidad y con la necesaria autonomia, por lo
que requiere un alto nivel de capacitacion profesional y una adecuada
formacion que atienda, en todo caso, a los requerimientos de cardcter
curricular y organizativo de las diferentes ensenanzas Yy centros

educativos”.

También contiene la Memoria una referencia al contenido de la
norma y su analisis juridico, la justificacion desde el punto de vista del
rango normativo y su adecuacion al orden de distribucion de
competencias, asi como a los principios de buena regulacion a que hace
referencia el articulo 129 de la LPAC, si bien respecto al principio de
transparencia, la Memoria expresa que “De conformidad con lo
establecido en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia
Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno, el proyecto de decreto
sera publicado en el portal de transparencia de la Comunidad de Madrid
para que sea accesible por los ciudadanos y puedan hacer todas las

aportaciones que consideren oportunas”.
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No consta en el expediente remitido ni se localiza en el portal de
transparencia de la Comunidad de Madrid que se haya dado
cumplimiento a los dispuesto en el articulo 7.c) de la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen

Gobierno.

Por lo que se refiere a los impactos de la norma proyectada, la
Memoria contiene una breve referencia al impacto econdémico y
presupuestario. Destaca, que la regulacion proyectada no tiene
repercusion economica, ni implica ningin incremento presupuestario
de gasto “ya que no demanda ningun incremento de carga administrativa
ni de efectivos de personal”. Asimismo, se indica en la Memoria, que la
norma carece de repercusion en los gastos o ingresos publicos
presentes o futuros al tratarse de una norma cuya finalidad es la
reorganizacion de la Inspeccion Educativa y dotarla de un marco legal

adecuado.

La Memoria, respecto al impacto por razéon de género; familia,
infancia y adolescencia; y orientacion sexual, identidad o expresion de
género, recoge que va a ser remitida a los correspondientes centros

directivos, para el analisis de los citados impactos.

Sin embargo, consta en el expediente que, tal y como requiere 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,
el informe de 13 de diciembre de 2018 del director general de la Familia
y el Menor en el que expresé la ausencia de impacto del proyecto en

materia de familia, infancia y adolescencia.

Figuran también incorporados al expediente, los informes de
impacto positivo por razon de género de 13 de diciembre de 2018 de la
directora general de la Mujer y de orientacion sexual, identidad o

expresion de género de 8 de enero de 2019 de la directora general de

16/27



'] COMISION
A J AJURiDICA
U/ ASESORA

Servicios Sociales e Integracion Social, 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.

Contempla la Memoria la descripcion de los tramites seguidos en la
elaboracion de la norma y, las observaciones que se han ido formulando
a lo largo de su tramitacion. Esta inclusion “refuerza la propuesta
normativa y ofrece una valiosa informacion sobre la previsiéon del grado
de aceptaciéon que puede tener el proyecto”, segun la Guia Metodologica
para la elaboracion de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo

aprobada por el Real Decreto 931/2017.

Como resumen de todo lo expuesto hasta ahora en relacion con la
Memoria del Analisis de Impacto Normativo, esta Comision Juridica
Asesora no puede dejar de observar la importancia de la citada Memoria
en el seno del procedimiento, que trasciende de su consideracion como
un mero tramite con independencia de su contenido, por lo que
consideramos necesario que se redacte una version definitiva de la
Memoria antes de la remision del proyecto al Consejo de Gobierno, en la
que se subsanen las imprecisiones y ausencias de contenido expuestas
en las lineas anteriores y las que se vayan indicando a lo largo del

presente Dictamen.

4.- 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
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Servicios Sociales e Integracion Social y la Direccion General de la

Mujer.

También se solicito informe a la Direccion General de Presupuestos
y Recursos Humanos de la Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda
que en informe de 25 de septiembre de 2018 formuld observaciones
formales y de fondo al articulado del proyecto, y desde el punto de vista
econémico y de recursos humanos que segun el informe, “deberdn {...)
atenderse, en todo caso”. Al respecto, la Memoria no solamente no
enumera las observaciones formuladas sino que ademas, se limita a
expresar que la Viceconsejeria de Organizacion Educativa ha analizado
y valorado las observaciones formuladas pero no se pronuncia sobre el
modo en el que han sido acogidas, lo que exige subsanar la Memoria en

este aspecto.

Se ha recabado, el informe la Direccion General de Recursos
Humanos de la Consejeria de Educacion e Investigacion que en un
primer momento emitio el informe de 24 de julio de 2018 en el que
propuso la eliminacion de un parrafo en el articulo 7, que segun la
Memoria ha sido tenida en cuenta por el 6rgano proponente de la
norma, y un segundo informe, no mencionado en la Memoria, de fecha
25 de julio de 2018 en el que se informa que “su puesta en
funcionamiento no supone coste alguno ya que no incluye ningin
incremento de efectivos de personal”, por lo que debera completarse la

Memoria en este aspecto.

También ha emitido informe el Comisionado del Gobierno de la
Comunidad de Madrid para la Canada Real Galiana para formular
observaciones a la disposicion transitoria unica del proyecto y a la

Memoria, figurando en la Memoria la forma en que han sido acogidas.

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
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un informe 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 15 de febrero de
2019 que ha formulado, sin caracter esencial, diversas observaciones al
proyecto, la mayoria de las cuales han sido tenidas en cuenta por el

organo proponente de la norma tal y como se recoge en la Memoria.

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, que fue aprobado el 30 de
octubre de 2018 y al que formularon voto particular las consejeras
representantes de la Federacion de Ensenanza de Comisiones Obreras

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

En cuanto al informe de calidad normativa al que se refiere el
articulo 26.9 de la Ley del Gobierno, emitido el 31 de mayo de 2018 por
la Oficina de Calidad Normativa (de la Secretaria General Técnica de la
Vicepresidencia, Consejeria de Presidencia y Portavocia del Gobierno) en
cumplimiento de las competencias otorgadas por el articulo 8.3 del
Decreto 87/2018, de 12 de junio, del Consejo de Gobierno, por el que se
establece la estructura organica de dicha Consejeria, sugeria algunas
observaciones de técnica normativa al proyecto y a la Memoria. La
Memoria especifica las que se han tenido en cuenta y aquellas que no

se ha considerado incluir por los motivos que en ella se indican.

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,
han evacuado informes con observaciones la Secretaria General Técnica
de la Consejeria de Sanidad que hizo determinadas observaciones que
en parte han sido acogidas y la Secretaria General Técnica de la

Vicepresidencia, Consejeria de Presidencia y Portavocia del Gobierno
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que recomendo ajustar el texto a la Directrices de Técnica Normativa,
sin que las demas secretarias generales técnicas del resto de las

consejerias hayan presentado observaciones.

Llama la atencién sin embargo, que en el informe de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda de
13 de agosto de 2018 obrante en el expediente, no se formulen
observaciones al proyecto y sin embargo, la Memoria recoja
observaciones formales y de fondo realizadas por dicha Secretaria

General Técnica, contradiccion que debera subsanarse en la Memoria.

5.- En aplicacion del articulo 26.5 de la Ley del Gobierno, se ha
unido al expediente el preceptivo informe de la Secretaria General
Técnica de la consejeria que promueve la aprobacion de la norma,

emitido el 9 de enero de 2019.

Merece una consideracion aparte, el examen del tramite de
audiencia e informacion publica, del que se ha prescindido en la

tramitacion del presente proyecto normativo.

CUARTA.- Los articulos 133.2 de la LPAC y 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 requerir 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.

Conviene por tanto precisar, que con la entrada en vigor de la
LPAC, la participacion de los verdaderos sujetos a los que van dirigidas

las normas, los ciudadanos, se garantiza en dos momentos diferentes,
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tal y como tiene senalado esta Comision Juridica Asesora en el
Dictamen 263/18, de 7 de junio:

“De un lado, el articulo 133.1 de la LPAC establece que, con cardcter
previo a la elaboracién del proyecto normativo, se sustanciarda una
consulta publica a través del portal web de la Administracion
competente recabando la opinién de los sujetos y organizaciones
mas representativas potencialmente afectadas por la norma que se

pretende aprobar.

De otro, 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 Constituciéon 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 podrd
recabarse la opinién de organizaciones o asociaciones reconocidas
por ley que agrupen o representen a las personas afectadas por la

norma”.

Pues bien, en la tramitacion del presente proyecto de decreto no se

ha llevado a cabo ninguno de esos tramites.

La no realizacion de consulta previa no planea problemas ya que se
ha justificado en la Memoria porque la propuesta normativa no tiene un
impacto significativo en la actividad econémica, no impone obligaciones
relevantes a los destinatarios y se refiere a materias actualmente
reguladas en diversas disposiciones normativas, aspectos contenidos en
el articulo 26.2 de la Ley de Gobierno que posibilitan que pueda

prescindirse de la necesaria consulta publica.
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No obstante lo anterior, llama la atencion, que en la exposicion de
motivos del proyecto normativo se exprese con claridad que “durante la
tramitacion de esta norma se ha dado la necesaria publicidad a través
del Portal de Transparencia de la Comunidad de Madrid”, cuando dicha

publicidad no se ha realizado.

Mayores problemas plantea el tramite de audiencia publica tal y
como aparece configurado en los articulos 133.2 LPAC y 26.6 de la Ley
del Gobierno. En estos casos la audiencia aparece configurada como
obligatoria, al venir dirigida a todos los ciudadanos afectados

(informacion publica) y habra de realizarse a través del portal web.
Al respecto, el articulo 26.6 de la Ley del Gobierno, expresa:

“6. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccién del texto de la
iniciativa, cuando la norma afecte a los derechos e intereses
legitimos de las personas, el centro directivo competente publicara el
texto en el portal web correspondiente, con el objeto de dar
audiencia a los ciudadanos afectados Yy obtener cuantas
aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o
entidades. Asimismo, podrd recabarse directamente la opinién de
las organizaciones o asociaciones reconocidas por ley que agrupen o
representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se
vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden relacién directa

con su objeto.

El plazo minimo de esta audiencia e informacion publicas sera de 15
dias habiles, y podra ser reducido hasta un minimo de siete dias
habiles cuando razones debidamente motivadas asi lo justifiquen;
asi como cuando se aplique la tramitacion urgente de iniciativas
normativas, tal y como se establece en el articulo 27.2. De ello
debera dejarse constancia en la Memoria del Andlisis de Impacto

Normativo.
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El tramite de audiencia e informacién ptblica sélo podrd omitirse

cuando existan graves razones de interés publico, que deberan
justificarse en la Memoria del Andlisis de Impacto Normativo.
Asimismo, no serd de aplicacion a las disposiciones presupuestarias
o que regulen los 6rganos, cargos y autoridades del Gobierno o de

las organizaciones dependientes o vinculadas a éstas”.

En el caso que nos ocupa, la omision del tramite de audiencia e
informacion publica se fundamenta en la Memoria, por la remision del
proyecto a los sindicatos y a las diferentes asociaciones de inspectores
de educacion, asi como al consejo escolar de la Comunidad de Madrid,
mientras que el proyecto normativo en su exposicion de motivos, con
una redaccion mejorable, tras mencionar su caracter “organizativo”,
recoge que “durante la tramitacion de esta norma se ha dado la
necesaria publicidad a través del Portal de Transparencia de la
Comunidad de Madrid”, publicidad que no se ha llevado a cabo, tal y

como ya ha sido expuesto.

Respecto al caracter organizativo de las disposiciones
reglamentarias, tal y como se indico por esta Comision Juridica Asesora
en el Dictamen 263/18, dicho concepto debe ponerse en relacion con la
tradicional distincion entre reglamentos organizativos y ejecutivos y aun
cuando la distincion no deja de ser problematica, el criterio mantenido
por esta Comision ha sido “entender que un reglamento que produce
efectos ad extra deja de ser meramente organizativo”, como ocurre con el
presente proyecto que establece la regulacion de la Inspeccion
Educativa de todos los centros educativos, programas, servicios y
actividades que integran el sistema educativo en la Comunidad de

Madrid, tanto de titularidad publica como privada.

En este sentido se pronuncia la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid en la Sentencia 219/2016, de 26 de abril ha

expresado:
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“Los reglamentos organizativos son aquellas disposiciones
normativas que operan sobre la propia organizacion administrativa
ad intra con una proyeccién predominantemente interna y sujeta a
las facultades dispositivas de las cuales la administraciéon no puede
prescindir para el cumplimiento de sus finalidades. Por otra parte,
los llamados reglamentos ejecutivos se caracterizan por desarrollar
de forma directa e inmediata una norma de rango de ley que

contempla la regulacion bdsica de una materia.

Sobre la naturaleza meramente organizativa de determinadas
disposiciones generales de los servicios de la Administracién ha sido
reiteradamente interpretada por la jurisprudencia en el sentido de
exigir la preceptiva negociacion colectiva, tan sélo respecto a los
reglamentos ejecutivos no organizativos (sentencias del Tribunal
Supremo de 9 de julio y 25 de noviembre de 1993, 6 de noviembre
de 1995, 14 de octubre de 1997, 30 de septiembre, 30 de octubre y
15 de diciembre de 1999 y 17 de enero de 2000 ).

Conforme a la citada doctrina jurisprudencial, lo esencial para
reputar un reglamento como ejecutivo y no como meramente
organico, ha de ser la produccion de efectos ad extra de la esfera
administrativa, fuera del seno o ambito de las llamadas relaciones

de supremacia especial o del esquema organizativo a que se refiere”.

La Sentencia contintia indicando “la condiciéon organizativa o

doméstica no excluye sin mads la naturaleza Ejecutiva del Reglamento. La

Sentencia del Tribunal Supremo de 2 de Diciembre de 2.003 se pronuncia

sobre ello al sostener: "Tampoco puede estimarse que el Reglamento

dictado no sea ejecutivo por el hecho de contener disposiciones

organizativas o domésticas. Esta Sala ha considerado exentos del

dictamen del Consejo de Estado tales disposiciones cuando se limitan a

extraer consecuencias organizativas, especialmente en el ambito de la

distribucion de competencias y organizacion de los servicios, de las
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potestades expresamente reconocidas en la Ley. La Sentencia de 14 de

Octubre de 1.997 resume la Jurisprudencia en la materia declarando que
se entiende por disposicion organizativa aquella que, entre otros
requisitos, no tiene otro alcance que el meramente organizativo de alterar
la competencia de los 6rganos de la Administracion competentes para
prestar el servicio que pretende mejorarse. En el mismo sentido, la
Sentencia de 27 de Mayo de 2.002, recurso de casacion numero
666/ 1.996, afirma que los Reglamentos Organizativos, como ha admitido
el Tribunal Constitucional (v. gr., Sentencia 18/1.982, fundamento
juridico 4), pueden afectar a los derechos de los administrados en cuanto
se integran de una u otra manera en la estructura administrativa, de tal
suerte que el hecho de que un Reglamento pueda ser considerado como
un Reglamento interno de organizacion administrativa no excluye el
cumplimiento del requisito que estamos considerando si se produce la

afectacion de intereses en los términos indicados".

Ademas, la Memoria tal y como ya ha sido apuntado, considera
cumplimentado el tramite de informacion publica por la remision del
proyecto normativo a las asociaciones de inspectores a los sindicatos
mas representativos el dia 20 de enero de 2017, y al Consejo Escolar,
sin embargo, dicho tramite no suple la necesaria audiencia e
informacion publica puesto que segin venimos recordando con
reiteracion la audiencia a las asociaciones, y organizaciones que
agrupen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren

afectados por la norma, tiene caracter potestativo.

Nos encontramos asi ante un proyecto normativo en el que se ha
omitido el tramite de informacion publica y siendo el objeto de la
funcion consultiva que corresponde a esta Comision advertir de
aquellas actuaciones u omisiones que puedan impedir que la
Administracion de la Comunidad de Madrid cumpla los requisitos

constitucionales de eficacia y legalidad contenidos en los articulos 103 y
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106 de la Constitucion Espanola, esta Comision Juridica Asesora
considera necesario que se cumplimente dicho tramite, vy
posteriormente se realicen de nuevo los demas tramites a la vista de los
resultados de dicha informacion publica, con anterioridad a su remision

a esta Comision Juridica Asesora.

El Tribunal Superior de Justicia de Castilla Leon, en la Sentencia
de 22 de noviembre de 2018 (recurso 682/2017) ha considerado que:

“a la Administracién le corresponde acreditar los hechos que
justifican su proceder, en este caso, los plazos en que ha llevado a
cabo la consulta previa y la audiencia publica, lo que no ha hecho
porque no consta en el expediente mds alld de su propia
manifestacion en la memoria (en la redaccion de esta de 31 de
mayo, incluso hablan de dos fechas, como resalta el Consejo
Consultivo). Pero, es mds, ni la consulta previa ni la audiencia se
han llevado a cabo en la forma legalmente establecida, es decir,
posibilitando que los potenciales destinatarios de la norma y quienes
realicen aportaciones sobre ella tengan la posibilidad de emitir su
opinién, poniendo a su disposicién "los documentos necesarios, que
seran claros, concisos y reunir toda la informacion precisa para

poder pronunciarse sobre la materia.

Y ello es asi, porque la consulta previa tiene por objeto (art. 133.1 de
la Ley 39/2015) recabar la opinion de los sujetos y de las
organizaciones mds representativas potencialmente afectados por la
futura norma acerca de: a) Los problemas que se pretenden
solucionar con la iniciativa) La necesidad y oportunidad de su
aprobacion) Los objetivos de la norma. d) Las posibles soluciones

alternativas regulatorias y no regulatorias”.

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

Comunidad de Madrid formula la siguiente,
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CONCLUSION

Procede retrotraer el procedimiento para cumplimentar el tramite
de informacion publica, realizandose de nuevo los demas tramites a la
vista de los resultados de dicha informacion publica, con anterioridad a

la remision a esta Comision Juridica Asesora.

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

Madrid, a 11 de abril de 2019

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n° 140/19

Excmo. Sr. Consejero de Educacion e Investigacion

C/ Alcala, 30-32 - 28014 Madrid
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