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Se ha recibido en esta Abogacia General de la Comunidad de Madrid una solicitud de informe,
remitida por la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Educacién, Ciencia y
Universidades, en relacién con el proyecto de Decreto del Consejo de Gobierno, por el que
se regula la jornada escolar en los centros docentes que imparten Educacion Infantil y

Educacion Primaria y en centros de Educacion Especial en la Comunidad de Madrid.

A la vista de los antecedentes remitidos, y de conformidad con lo dispuesto en 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, tenemos el honor de emitir el siguiente:

INFORME
ANTECEDENTES DE HECHO
UNICO.

El 29 de julio de 2025 tuvo entrada en el Servicio Juridico en la Consejeria de Educacion,
Ciencia y Universidades un oficio, remitido por la Secretaria General Técnica de ésta, en el que

se interesa la emision del preceptivo informe a proposito del proyecto de decreto indicado.
Junto con el citado oficio, se acompafia la siguiente documentacion:

- Proyecto de decreto y sus antecedentes.
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- Certificado emitido por la Secretaria General del Consejo de Gobierno, el 23 de octubre de
2024, sobre la autorizacién de consulta publica otorgada por el Consejo de Gobierno en su
sesion de 23 de octubre de 2024.

- Resolucion de la Viceconsejeria de Politica y Organizacion Educativa (Consejeria de
Educacion, Ciencia y Universidades) de 7 de octubre de 2024, resolviendo someter al tramite

de consulta publica el proyecto de decreto.

- Captura del portal de participacion, acreditativa de la realizacion de las consideraciones
formuladas durante el tramite de consulta publica.

- Informe de la Vicepresidenta del Consejo de Derechos de la Familia y la Adolescencia de la
Comunidad de Madrid, firmado el 25 de marzo de 2025, en el que se indica que el decreto
proyectado se remitira a dicho Consejo una vez se constituya el pleno.

- Dictamen 14/2025, de la Comision Permanente del Consejo Escolar de la Comunidad de
Madrid, aprobado en la sesion celebrada el dia 12 de junio de 2025, asi como el voto particular
conjunto emitido por las consejeras firmantes representantes de Comisiones Obreras del
Profesorado y de las Centrales Sindicales, el 12 de junio de 2025; por el consejero representante
de FERE- CECA, MADRID (titulares de centros privados concertados) el 18 de junio de 2015
y por la consejera representante de la FAPA “Francisco Giner de los Rios”, con fecha 16 de

junio de 2025, e informe explicativo del voto de 16 de junio de 2025.

- Informe 8/2025, de coordinacién y calidad normativa, de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Presidencia, Justicia y Administraciéon Local, de 6 de marzo de 2025.

- Memoria ejecutiva del analisis de impacto normativo emitida el 22 de julio de 2025 por la
Direccion General de Educacion Infantil Primaria y Especial (Consejeria de Educacion, Ciencia
y Universidades), con sus antecedentes de 4 de abril, 8 de mayo y 23 de junio de 2025.

- Informe de impacto por razén de género de la Direccidon General de la Mujer (Consejeria de

Familia, Juventud y Politica Social), fechado el 4 de marzo de 2025, de conformidad con el
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articulo 19 de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la Igualdad Efectiva de Mujeres y
Hombres.

- Informe de impacto en materia de familia, infancia y adolescencia, evacuado por la Direccion
General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad (Consejeria de Familia, Juventud y
Asuntos Sociales), el 5 de marzo de 2025, segln lo previsto en el articulo 22 quinquies de la
Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccidn Juridica del Menor, de modificacién parcial
del Codigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil, articulo 47 de la Ley 4/2023, de 22 de
marzo, de Derechos, Garantias y Proteccion Integral de la Infancia y la Adolescencia de la
Comunidad de Madrid y disposicion adicional décima de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre,

de Proteccion a las Familias Numerosas.

- Escritos de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia y
Administracion Local, de 28 de febrero de 2025; de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Digitalizacién, de 6 de marzo de 2025; de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Vivienda, Transportes e Infraestructuras, de 3 de marzo de 2025; de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Cultura, Turismo y Deporte, de 3 de marzo de 2025; de la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Sanidad, de 7 de marzo de 2025; de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Medio Ambiente, Agricultura e Interior, de 7 de marzo de
2025 y de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Familia, Juventud y Asuntos
Sociales, de 7 de marzo de 2025, en los que se hace constar que no se formulan observaciones

al proyecto de decreto.

- Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo,

de 10 de marzo de 2025, formulando observaciones al proyecto.

- Escrito de la Direccién General de Atencion al Mayor y la Dependencia (Consejeria de
Familia, Juventud y Asuntos Sociales), de 3 de marzo de 2025, en el que se hace constar que

no se formulan observaciones al proyecto.

- Informe suscrito con fecha 7 de abril de 2025, por el Director General de Recursos Humanos

de la Consejeria de Educacion, Ciencia y Universidades.
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- Informe de la Direccion General de Recursos Humanos (Consejeria de Economia, Hacienda
y Empleo), de 24 de abril de 2025.

- Informe de la Direccion General de Presupuestos (Consejeria de Economia, Hacienda y
Empleo), de 21 de abril de 2025.

- Informe de la Direccion General de Atencion al Ciudadano y Transparencia (Consejeria de

Presidencia, Justicia y Administracion Local) de 18 de marzo de 2025.

- Informe en materia de proteccion de datos de la Delegada de Proteccion de Datos en la

Consejeria de Educacion, Ciencia y Universidades, de 3 de febrero de 2025.

- Resolucion del Director General de Educacion Infantil, Primaria y Especial (Consejeria de
Educacidn, Ciencia y Universidades) de 23 de junio de 2025, por la que resuelve someter al

tramite de audiencia e informacion publica el proyecto de decreto.

- Alegaciones, con registro de entrada de 25 de junio de 2025, formuladas por Yolanda Vilar
Diaz; con registro de entrada de 2 de julio de 2025, formuladas por Eva Cristdbal Trabazo; con
registro de entrada de 5 de julio de 2025, formuladas por Silvia Gutiérrez de Rozas Marin; con
registro de entrada de 6 de julio de 2025, formuladas por Sara Lucena Diaz; con registro de
entrada de 7 de julio de 2025, formuladas por Alejandra Isabel Ortiz Garcés y con registro de
entrada de 8 de julio de 2025, formuladas por Maria José Garcia Barragan en representacion de

la Asociacion Plataforma Votacién Escolar Justa PVEJ.

- Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Educacién, Ciencia y
Universidades, de 24 de julio de 2025, emitido en cumplimiento de lo preceptuado en el articulo
4.2.e) del Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por el que se regula 'y
simplifica el procedimiento de elaboracion de las disposiciones normativas de caracter general

en la Comunidad de Madrid.
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CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA. - FINALIDAD Y CONTENIDO.

El proyecto de decreto sometido a consulta tiene por objeto, segin sefiala el articulo 1,
establecer la regulacion de la jornada escolar en centros docentes que imparten Educacion
Infantil y Educacion Primaria y en centros de Educacion Especial, en la Comunidad de Madrid,
asi como establecer el procedimiento de cambio de jornada en colegios publicos que impartan

Educacion Infantil y Primaria.

Tiene como finalidad, tal y como se recoge en la Memoria del analisis de impacto normativo
(en lo sucesivo, MAIN) actualizar la regulacion de la jornada escolar con el objetivo de
incrementar la capacidad de eleccion de las familias madrilefias y facilitar la conciliacion de la
vida laboral y familiar.

La citada MAIN argumenta: “(...) diversos estudios e investigaciones vienen indicando que
organizar la jornada escolar de un modo pausado, alternando los periodos lectivos con los tiempos de
ocio, alimentacién y descanso tiene un efecto positivo sobre el rendimiento académico y el bienestar de
los alumnos. Igualmente, algunos estudios han demostrado la necesidad de tomar en consideracién el
adecuado crecimiento, maduracién y equilibrio personal y social de los menores, asi como sus

biorritmos a la hora de abordar las actividades de ensefianza y aprendizaje en los centros escolares.
Entre dichos estudios e intervenciones pueden citarse:

Propuestas para un plan de accién para reducir el abandono escolar temprano en Espafia, OCDE,
junio 2023

Jornada Escolar y CEIPSO: un debate en torno al interés superior del menor, Madrid, Consejo Escolar
de la Comunidad de Madrid, 19 noviembre 2024.

Jornada escolar continua: como la pandemia esta acelerando un modelo social y educativo regresivo,
AA. VV, ESADE, 2022.

El informe de la OCDE destaca que:
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“En Espafia, muchos centros funcionan con un horario intensivo y centrado en las mafianas (Ferrero,
Gortazar and Martinez, 2022). Cerca del 47% de los hogares pagan clases extraescolares para sus
hijos, mas de la mitad de las cuales se corresponden con clases de apoyo sobre materias curriculares
en el caso de los hogares de ingresos bajos (Martinez and Moreno, 2023). Varios paises de la OCDE,
como Dinamarcay Portugal, han pasado a sistemas flexibles de jornada completa (Nota: esta expresién
se refiere a la jornada partida en dos sesiones), con un aumento de la prestacion de comedores
escolares y actividades extraescolares (Radinger and Boeskens, 2021). Espafia podria considerar la
posibilidad de adoptar un enfoque similar por las ventajas que podria aportar, en particular para los
alumnos desfavorecidos. Se ha demostrado que pasar mas tiempo en el centro educativo permite elevar
las tasas de graduacion y mejorar el aprendizaje y otros indicadores sociales y conductuales (Wu, 2020;
Seidlitz and Zierow, 2020). Las investigaciones tienden a corroborar que estas ventajas son mas
notables en el caso de los alumnos desfavorecidos (Radinger and Boeskens, 2021).

El informe de ESADE destaca los siguientes aspectos referenciados con estudios e investigaciones que

se citan en la misma publicacion:

“No existe evidencia cientifica solida sobre la relacion entre el tipo de jornada y el rendimiento
académico de los alumnos. En cualquier caso, ain a falta de una mayor fiabilidad de los estudios,
pareciera que en Espafia es la jornada partida la que esta asociada a un mejor rendimiento académico.
Sin embargo, la evidencia cientifica si muestra claramente que pasar mas tiempo en la escuela tiene un
efecto positivo sobre el rendimiento académico y el bienestar del alumnado (...) las reformas educativas
gue promovieron escuelas a tiempo completo (con 7 u 8 horas de presencialidad del centro y con
almuerzo en el centro) estuvieron asociadas a mejoras en el aprendizaje y graduacion de los alumnos,

asi como a otros indicadores socio-emocionales y de comportamiento, tiempo de consumo de TV (...).

Una jornada escolar matinal (o continua) es una fuente de desigualdades educativas y sociales entre el
alumnado (...) la realidad es que la jornada matinal (o continua) estd asociada a una rotunda menor
participacion en actividades extraescolares dentro del colegio en los centros con jornada continua en

comparacion con los de jornada partida (...).

Los estudios que analizan los ritmos de atencidn de los nifios y adolescentes muestran que estos se
ajustan mejor a los de la jornada partida (o completa). La atencion de los alumnos aumenta hasta
media mafiana, disminuye hacia el mediodia y vuelve a mejorar en mayor o menor medida a lo largo

de la tarde. Estas fluctuaciones que experimenta la atencion a lo largo de la jornada escolar varian en
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funcion de la edad. En los nifios de 4 y 5 afios, la atencion aumenta durante la mafiana, alcanza su pico
de mayor atencién al final de la misma y vuelve a menguar durante la tarde. Entre los 6 y los 11 afios,
el descenso de los niveles de atencion a media mafiana es menos pronunciado que en la etapa de Infantil
y el pico de mayor atencidén comienza a desplazarse a la tarde. De los 11 afios en adelante, los mayores
picos de atencion se localizan a media mafiana y a media tarde. En el caso de los adolescentes, los
niveles de atencion mas elevados se desplazan claramente hacia la tarde, mientras que durante las
primeras horas de la mafiana se mantienen especialmente bajos y condicionan significativamente el

rendimiento escolar (...)

Comer en la escuela a una hora temprana es ademas una buena decisién cuando se trata de la salud
infantil: también implica mas aprendizaje y el desarrollo socio-emocional del alumnado. Asi lo han
refrendado recomendaciones y posicionamientos publicos de sociedades pediatricas (Sociedad
Espafiola de Pediatria Extrahospitalaria y Atencién Primaria), que se han posicionado a favor de la
jornada partida (o completa) y que hablan de la importancia de los habitos alimenticios (con un
almuerzo anterior a las 2 de la tarde para edades de nifios preadolescentes). En particular, una comida
del mediodia temprana contribuye a prevenir determinadas enfermedades infantiles, como la diabetes
0 el sobrepeso (Sociedad Valenciana de Pediatria, 2019); también garantiza una adecuada distribucién
de los periodos de ayuno y de las comidas intermedias, que evita a su vez un retraso en los horarios de
cena y suefio de los nifios (CN-AEP, 2018) (...).

Finalmente, un horario ajustado a las necesidades de descanso y suefio del alumnado es crucial: tanto
las siestas para alumnos en edad temprana como evitar un comienzo temprano en edades adolescentes
pueden marcar la diferencia. El suefio juega un papel muy importante para un adecuado rendimiento
a lo largo del dia, tanto en la poblacién en edades tempranas (menos de 5 afios) como en la poblacion
en edad adolescente. En el primer caso, la investigacion sefiala que las siestas del mediodia en las aulas
de infantil favorecen el aprendizaje ya que mejoran los recuerdos adquiridos en las primeras horas del
dia (...).

En este sentido, las horas vespertinas ligadas a la jornada escolar partida pueden suponer una ventaja
frente a la jornada matinal, ya que facilitan aplicar estrategias de aprendizaje muy potentes, como la
evocacion. En el caso de los adolescentes, la literatura cientifica muestra cémo el inicio de las clases
aprimera hora de la mafiana supone a efectos practicos una privacién del suefio en la poblacion escolar
adolescente con consecuencias no deseables, como la inatencién, los problemas de conducta o un peor

rendimiento académico. Esto se debe a que los adolescentes se caracterizan por un cronotipo
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vespertino: estdn méas activos y en alerta hacia la noche, tienden a retrasar el momento de acostarse y

presentan una marcada somnolencia a primeras horas de la maiiana”.

Por ello, para mejorar la calidad de la ensefianza y ayudar a nifios y jovenes a afrontar los problemas
que se encuentran para crecer y formarse, entre otras medidas, la Comunidad de Madrid quiere
fomentar la jornada partida en dos sesiones en los colegios publicos.

Adicionalmente, el interés superior del menor, tal como se recoge en la Ley 4/2023, de 22 de marzo, de
Derechos, Garantias y Proteccion Integral de la Infancia y de la Adolescencia, de la Comunidad de
Madrid, impulsa a la consejeria competente en materia educativa a revisar la actual normativa, y
ajustar la regulacién de la jornada escolar en los centros educativos de Educacion Infantil y Primaria

y en los centros de Educacién Especial.

En este contexto, como principales novedades, el decreto establece que, con caracter general, la
jornada escolar en los centros publicos incluidos en su &mbito de aplicacion sera la partida en dos
sesiones y simplifica el procedimiento y los requisitos para que los colegios publicos que tienen jornada
escolar continuada puedan aprobar el cambio a jornada escolar partida en dos sesiones. Incluye que
los centros actualmente autorizados para aplicar la jornada continuada la mantendran en tanto no

acuerden el paso a la jornada dividida en sesiones de mafiana y de tarde ”.

La norma proyectada se compone de una parte expositiva y de una parte dispositiva,
conformada por ocho articulos, distribuidos en dos capitulos, seguida de una parte final
integrada por una disposicion derogatoria y dos disposiciones finales. También incorpora dos

anexos.

El articulo 1 regula el objeto y ambito de aplicacidon de la norma; el articulo 2 se refiere a la
jornada escolar de los colegios publicos y centros publicos de educacién especial; el articulo 3
regula la jornada escolar de los centros privados; el articulo 4 reglamenta el horario lectivo y la
jornada escolar de los centros publicos; el articulo 5 regula la solicitud para el cambio de jornada
escolar continuada a jornada escolar partida; el articulo 6 se dedica a la votacién de las familias;
el articulo 7 regula la comunicacion al claustro y al consejo escolar del centro y, finalmente, el

articulo 8 se refiere a la resolucion.
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La disposicion derogatoria Unica concreta las normas que van a derogarse con la entrada en

vigor de la norma.
La disposicion final primera contempla una habilitacion para la aplicacion de la norma.
En Gltimo término, la disposicion final segunda establece la entrada en vigor de la misma.

El texto incorpora, para culminar, dos anexos. El anexo | contempla la papeleta dirigida a las
familias para participar en la consulta sobre el cambio de jornada escolar, mientras que el anexo
Il recoge el acta de escrutinio de la consulta a las familias relativa a la solicitud de cambio de

jornada escolar.

SEGUNDA. - MARCO COMPETENCIAL Y COBERTURA NORMATIVA.

El articulo 149, apartado 1, de la Constitucién Espafiola (en adelante, CE), en su regla 302,
reserva al Estado la competencia exclusiva en materia de “regulacion de las condiciones de
obtencion, expedicion y homologacidn de titulos académicos y profesionales y normas basicas para el
desarrollo del articulo 27 de la Constitucion, a fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones

de los poderes publicos en esta materia".

El articulo 27 de la CE en el apartado 7, establece que: “los profesores, los padres y, en su caso,
los alumnos intervendran en el control y gestion de todos los centros sostenidos por la Administracion

con fondos publicos, en los términos que la ley establezca .

El articulo 29 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, aprobado por Ley
Organica 3/1983, de 25 de febrero, establece que "corresponde a la Comunidad Auténoma la
competencia de desarrollo legislativo y ejecucion de la ensefianza en toda su extension, niveles y grados,
modalidades y especialidades. de acuerdo con lo dispuesto en el arto 27 de la Constitucion y leyes
orgénicas que conforme al apartado 1 del arto 81 de la misma lo desarrollen, y sin perjuicio de las
facultades que atribuye al Estado el nim. 30 del apartado 1 del arto 149 y de la Alta Inspeccién para

su cumplimiento y garantia”.
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De los preceptos transcritos, se colige que la Comunidad de Madrid ostenta competencias de

desarrollo legislativo y ejecucion en materia de educacion.

Sobre este particular, procede remitirnos a lo expuesto en el Dictamen de la Abogacia General
de la Comunidad de Madrid, de 27 de febrero de 2013, asi como al de 7 de junio de 2013, que
citay transcribe parcialmente la Sentencia del Tribunal Constitucional 184/2012, de 17 octubre,
en la que se compendia la doctrina constitucional sobre la distribucion competencial en materia

de educacion.

Mas recientemente, y en lo que concierne a este extremo, también interesa traer a colacién lo
que fuera indicado por la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid en su
Dictamen 16/2024, de 18 de enero:

“Como recuerda la Sentencia del Tribunal Constitucional 26/2016, de 18 de febrero, el régimen
de reparto de competencias en materia de Educacion, tiene caracter compartido, como ocurre
en muchos otros sectores del ordenamiento juridico. De esta manera “al Estado corresponde
dictar solo la legislacién educativa béasica, salvo en lo relativo a la ordenacion de los titulos
académicos y profesionales, en que su competencia es plena (art. 149.1.30 de la Constitucion
Espafiola). En el ejercicio de esa competencia exclusiva legislativa en la materia, el Estado
aprobd la ya citada LOE; parcialmente modificada por la Ley Organica 3/2020, de 29 de
diciembre (...)".

Como sefial6 la Direccidn General de los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid (hoy,
Abogacia General de la Comunidad de Madrid), en su Informe de 10 de mayo de 2011, las
bases han de ser, en cuanto a su contenido, un comdn denominador normativo para el conjunto
del Estado. Deben fijar los objetivos, fines y orientaciones generales para todo el Estado, como
expresion de la unidad de éste y con especial atencion a aspectos mas estructurales que
coyunturales. Asimismo, es consustancial a las bases la idea de estabilidad, sin que, por lo
demas, puedan descender a regulaciones de detalle. A este respecto, el Tribunal Constitucional
ha declarado que "el &mbito de lo basico, desde la perspectiva material, incluye las determinaciones

que aseguran un minimo comdn normativo en el sector material de que se trate y, con ello, una
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orientacion unitaria y dotada de cierta estabilidad en todo aquello que el legislador considera en cada

momento aspectos esenciales de dicho sector material (por todas, STC 223/2000, de 21 de septiembre)".

De acuerdo con lo anterior, las bases no pueden agotar el entero espacio normativo del &mbito
regulado. Han de permitir la introduccion de las peculiaridades que cada Comunidad Auténoma
estime oportunas, dentro del ambito de competencias estatutariamente asumido. No resulta
posible, pues, que las bases estatales vacien de contenido las competencias autonémicas en una
determinada materia, mediante la imposicion de un régimen uniforme que no permita, a partir
de lo considerado por el Estado como baésico, la instrumentacion de opciones diversas. En
sentido contrario, tampoco las comunidades autonomas, al dictar sus disposiciones de
desarrollo de la normativa bésica estatal, pueden invadir el &mbito previamente reservado al

Estado por ésta.

Sentado cuanto antecede, se debe determinar la competencia especifica que se ejercita, para lo
cual es preciso analizar la Ley Orgénica 2/2006, de 3 de mayo. de Educacion (en adelante,
LOE), en los preceptos que sean de aplicacién bésica, de conformidad con su disposicion final
quinta, asi como la normativa dictada en desarrollo de la misma que tenga, a su vez, la

consideracion de basica.

El articulo 120, apartado 1, de la LOE establece que los centros dispondran de autonomia
pedagdgica, de organizacion y de gestion en el marco de la legislacion vigente y en los términos

recogidos en la presente Ley y en las normas que la desarrollen.

Por su parte, el apartado 4, del propio articulo 120 de la LOE sefiala que "Los centros, en el
ejercicio de su autonomia, pueden adoptar experimentaciones, innovaciones pedagogicas, programas
educativos, planes de trabajo, formas de organizacion, normas de convivencia o ampliacion del
calendario escolar o del horario lectivo de ambitos, areas o materias, en los términos que establezcan
las Administraciones educativas y dentro de las posibilidades que permita la normativa aplicable,
incluida la laboral, sin que, en ningin caso, suponga discriminacion de ningun tipo, ni se impongan

aportaciones a las familias ni exigencias para las Administraciones educativas”.
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Se reconoce pues, la autonomia de los centros, siempre en el marco de la normativa estatal y

autondmica.

Esta autonomia de los centros docentes se reconoce también expresamente, en desarrollo de la
ley, tanto en el articulo 14, apartado 1, del Real Decreto 95/2022, de 1 de febrero, por el que se
establecen la ordenacién y las ensefianzas minimas de la Educacion Infantil (en adelante, Real
Decreto 95/2022), como en articulo el 21, apartado 6, del Real Decreto 157/2022, de 1 de
marzo, por el que se establecen la ordenacién y las ensefianzas minimas de la Educacion
Primaria (en adelante, Real Decreto 157/2022).

La Comunidad de Madrid, en desarrollo de sus competencias, ha aprobado el Decreto 36/2022,
de 8 de junio, del Consejo de Gobierno, por el que se establece para la Comunidad de Madrid
la ordenacion y el curriculo de la etapa de Educacion Infantil (en adelante, Decreto 36/2022),
recogiendo la autonomia de los centros en su articulo 17; el Decreto 61/2022, de 13 de julio,
del Consejo de Gobierno, por el que se establece para la Comunidad de Madrid la ordenacion
y el curriculo de la etapa de Educacion Primaria (en adelante, Decreto 61/2022), recogiendo,
en el mismo sentido, la autonomia de centros en su articulo 28; la Orden 11994/2012, de 21 de
diciembre, de la Consejeria de Educacion, Juventud y Deporte, por la que se regula la jornada
escolar en los centros docentes que imparten segundo ciclo de Educacion Infantil y Educacion
Primaria en la Comunidad de Madrid (en adelante, Orden 11994/2012) y la Orden 502/2013,
de 25 de febrero, de la Consejeria de Educacion, Juventud y Deporte, por la que se regula el
procedimiento a seguir para solicitar el cambio de jornada escolar en los centros publicos que
imparten segundo ciclo de Educacion Infantil y Educacion Primaria en la Comunidad de Madrid
(en adelante, Orden 502/2013). Estas dos oOrdenes citadas quedarian derogadas con la

aprobacion del proyecto sometido a consulta.

Con base en el régimen juridico expuesto, se puede afirmar que la Comunidad de Madrid

ostenta competencia para dictar la norma proyectada.
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TERCERA. - NATURALEZA JURIDICA Y RANGO NORMATIVO.

El proyecto de decreto se configura como una norma autonémica de desarrollo de la normativa

béasica estatal sobre la materia, en los términos antes precisados.

Se caracteriza igualmente por su vocacién de permanencia, por innovar el ordenamiento
juridico y por dirigirse a una pluralidad indeterminada de destinatarios, de suerte que participa
de la naturaleza juridica propia del reglamento administrativo, en su condicion de disposicion
juridica de caracter general dictada por la Administracion Publica y con valor subordinado a la
ley, seguin la definicidn generalmente aceptada por nuestra jurisprudencia (por todas, Sentencia
del Tribunal Supremo de 15 de octubre de 2001, con cita de las anteriores de 14 de octubre de
1996, 17 de junio de 1997 y 18 de junio de 2001).

Tal y como se exponia en el Dictamen de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid de
22 de abril de 2013, los reglamentos se clasifican, por su relacion con la ley, en ejecutivos,
independientes y de necesidad. EI Consejo de Estado afirmaba, ya desde su Dictamen de 16 de
abril de 1943, que la labor del reglamento ejecutivo es la de “desenvolver la ley preexistente”.
Por consiguiente, tanto el “desarrollo” como el “complemento” y la pormenorizacion de la ley
son o pueden ser fines del reglamento de ejecucion. En este sentido, la jurisprudencia del
Tribunal Supremo, en sentencias de 24 de julio de 2003, 27 de mayo de 2002 o 30 de marzo de
1992.

El Tribunal Supremo, en la Sentencia de 30 de marzo de 1992, ha abogado por un planteamiento
amplio del concepto de reglamento ejecutivo, permitiendo que se incluyan dentro del mismo
todas las acciones normativas cuyo objetivo sea el de ejecutar la ley de uno u otro modo:

complementando, desarrollando, detallando, aplicando o ejecutando.

En particular, nuestro Alto Tribunal, en la sentencia citada, ha sentado la siguiente doctrina: "El
reglamento ejecutivo, como complemento indispensable de la Ley, puede explicitar reglas que en la Ley
estén enunciadas y puede aclarar conceptos de la Ley que sean imprecisos; el reglamento puede ir mas
alla que ser puro ejecutor de la Ley, a condicion de que el comportamiento de la Administracion sea

acorde con la Constitucion y el resto del ordenamiento juridico”. La misma doctrina se recoge en
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las sentencias del Tribunal Supremo de 27 de mayo de 2002 y de 24 de julio de 2003 y 4 de
junio de 2020.

Hechas estas precisiones conceptuales, puede confirmarse que el decreto proyectado desarrolla,
en el aspecto concreto antes apuntado, la normativa bésica de aplicacion y, en consecuencia,
participa de la naturaleza juridica propia de los reglamentos ejecutivos, por lo que corresponde

examinar si la norma pretendida respeta los limites que le son consustanciales.

A estos efectos, deben diferenciarse los limites formales de los materiales y, dentro de los
primeros, habra que atender a la competencia y al procedimiento, en tanto que, a prop6sito de
los segundos, tendremos que examinar si se respetan los aspectos béasicos regulados desde el
Estado.

Asi, en primer lugar, debe determinarse si concurre competencia suficiente en el Consejo de
Gobierno para el ejercicio de la potestad reglamentaria, acreditada ya la competencia

autonoémica por razon de la materia.

En este sentido, no suscita ninguna duda la competencia suficiente del Consejo de Gobierno,
como titular originario de la potestad reglamentaria, de conformidad con el articulo 21, letra g),
de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion de la Comunidad de
Madrid (en adelante, Ley 1/1983).

Asimismo, nada cabe oponer en cuanto al rango de la norma -decreto-, que es el pertinente a
tenor del articulo 50.2 de la precitada Ley 1/1983.

CUARTA. - PROCEDIMIENTO.

Atendida la naturaleza juridica del proyecto, ha de examinarse, ahora, si se ha observado la

tramitacion adecuada.

El ordenamiento autondmico madrilefio cuenta con una regulacion completa y cerrada del

procedimiento para la elaboracion de normas reglamentarias, tras la aprobacion del Decreto
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52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por el que se regula y simplifica el
procedimiento de elaboracion de las disposiciones normativas de caracter general en la
Comunidad de Madrid (en adelante, Decreto 52/2021), cuyo articulo 1, apartado 2, dispone:

“Las previsiones contenidas en el presente Decreto se aplicardn a los procedimientos de elaboracién y

tramitacion de los anteproyectos y proyectos de normas con rango de ley, proyectos de decretos
legislativos y resto de proyectos de disposiciones reglamentarias cuya aprobacién corresponda al

Consejo de Gobierno o a cualquiera de sus miembros” (el resaltado es propio).

Prosiguiendo con el examen procedimental, y amén de lo dispuesto en el referido Decreto
52/2021, debe tomarse en consideracion lo preceptuado en el articulo 60 de la Ley 10/2019, de
10 de abril, de Transparencia y de Participacion de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley
10/2019).

El articulo 5, apartados 4 y 5, del Decreto 52/2021, asi como el articulo 60 de la precitada Ley
10/2019, contemplan la realizacion de un tramite de consulta publica en la elaboracion de los
anteproyectos de leyes y proyectos de disposiciones reglamentarias, con las excepciones que

en los mismos se prevén.

En este procedimiento se ha efectuado tal consulta, previa autorizacion del Consejo de
Gobierno (Acuerdo de 23 de octubre de 2024, del Consejo de Gobierno), durante el plazo
comprendido entre el del 25 de octubre al 9 de diciembre de 2024.

Segun la MAIN, se han recibido 161 observaciones dentro de plazo. De las 138 observaciones
recibidas acerca de la jornada escolar en colegios publicos, una mayoria, 127, se posicionan a
favor de la jornada continuada, 6 opinan a favor de la jornada partida y otras 5 no se decantan

claramente por ninguna de ellas.

Al figurar la MAIN, en su modalidad ejecutiva, debe darse por cumplimentado el articulo 6 del
Decreto 52/2021.

La actualizacion del contenido de la MAIN mediante la incorporacion a su contenido de las

novedades significativas que se produzcan a lo largo del procedimiento constituye una
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exigencia reglamentaria (art. 6.3 del Decreto 52/2021). Asi, y segun viene refiriendo la
Comisién Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid en sus dictamenes (por todos, el
Dictamen 8/2021, de 12 de enero), la actualizacion de la MAIN permite comprobar que, de
hecho, los diversos tramites del procedimiento han resultado utiles y no un mero formalismo
de cara a la depuracion progresiva de la norma proyectada, esto es, que el documento de
referencia “responde a la naturaleza que le otorga su normativa reguladora como un proceso

continuo”.

Se observa, en este punto, que, con ocasion de la redaccién de la norma proyectada, se han
elaborado al menos cuatro memorias - 22 de julio, 4 de abril, 8 de mayo y 23 de junio de 2025-
incorporando, la ultima versién, los trdmites que se han ido realizando a lo largo del
procedimiento. De esta manera, podemos afirmar que la MAIN “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, en especial, la descripcién de la tramitacion y consultas (articulo 6.3 del Decreto 52/2021)
hasta culminar con una versién definitiva” (en estos términos se pronuncian los mas recientes
Dictamenes de la Comisién Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid 223/2024, de 25 de
abril y 385/2024, de 27 de junio, entre otros).

La norma, ademas, es propuesta por el Consejero de Educacion, Ciencia y Universidades. La
competencia del Consejero de Educacion, Ciencia y Universidades para proponer el presente
decreto deriva de su competencia en el desarrollo general, la coordinacién y el control de la
ejecucion de las politicas del Gobierno en materia de educacion (articulo 1 del Decreto
248/2023, de 11 de octubre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura
orgénica de la Consejeria de Educacion, Ciencia y Universidades, (en adelante Decreto
248/2023) y de acuerdo con el Decreto 38/2023, de 23 de junio, de la Presidenta de la
Comunidad de Madrid, por el que se establece el nimero y denominacion de las Consejerias de
la Comunidad de Madrid).

Asimismo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 9 del Decreto 248/2023, antes citado,

le corresponde a la Direccion General de Educacién Infantil, Primaria y Especial, la propuesta
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del nuevo decreto por el que se regula la jornada escolar en los centros docentes que imparten
Educacion Infantil y Educacion Primaria y en centros de Educacion Especial en la Comunidad
de Madrid.

En cumplimiento de lo establecido en el articulo 9 del Decreto 52/2021, puesto que la presente
propuesta de decreto afecta a intereses legitimos de las personas, se ha sometido a los tramites
de audiencia e informacion publica desde el 25 de junio de 2025 hasta el 15 de julio de /2025,
para recabar las posibles opiniones de los ciudadanos afectados sobre su texto, habiéndose

presentado 6 escritos de alegaciones, segun explica la MAIN.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 8 del Decreto 52/2021, durante el procedimiento de
elaboracion de la norma, el centro directivo proponente recabara los informes y dictdmenes que
resulten preceptivos, asi como los estudios y consultas que estime convenientes, debiendo

justificar los informes facultativos que se soliciten, en su caso.

Asi, se ha emitido el Dictamen del Consejo Escolar de la Comunidad de Madrid y, por tanto,
se ha cumplimentado lo dispuesto en el articulo 2.1.de la Ley 12/1999, de 29 de abril, de
creacion de dicho organismo y en el articulo 2 del Decreto 61/2000, de 6 de abril, sobre

composicion y funcionamiento del Consejo Escolar de la Comunidad de Madrid.

En relacion con el dictamen, se han formulado votos particulares por los consejeros; en
concreto, los representantes de la Federacion de ensefianza Comisiones Obreras de Madrid
ponen de manifiesto la omisién de la negociacién colectiva por entender que la norma afecta a
las condiciones laborales de los centros de Educacion Infantil, Primaria y Especial. Se
consideraba que el contenido de este decreto tendria que haberse negociado siguiendo lo
establecido en los articulos 31 y ss del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico (en

adelante, TREBEP), es decir, con las organizaciones sindicales.

Pues bien, la MAIN no da respuesta a tal alegacion ni justifica en ninguno de los apartados que
el contenido de la norma no afecte a las condiciones de trabajo del personal de los centros;
Unicamente en el apartado VII, IMPACTO ECONOMICO Y PRESUPUESTARIO, se indica
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que el proyecto de decreto no tiene impacto presupuestario ni tampoco tiene influencia sobre la
actividad econdémica, dado que su contenido no incrementa la duracion de la jornada laboral

semanal de los profesores ni la dotacion de profesores de los centros.

Por ello, se hace necesario justificar que el cambio a jornada partida no incidiria en las
condiciones de trabajo del personal de los centros afectados por la norma. En igual sentido,
resultaria pertinente incorporar en la MAIN una explicacion razonada en relaciéon con la no

necesidad de articular la negociacién colectiva en los términos legalmente exigidos.

A efectos de tal justificacion, no puede desconocerse que, aun cuando la nueva jornada partida
no incrementase la duracion de la jornada laboral del profesorado, como se afirma en la MAIN,
si podria resultar susceptible de afectar a sus condiciones de trabajo, que constituyen el objeto

de dicha negociacién colectiva, a tenor de lo dispuesto en los articulos 31.2 y 33.1 del TREBEP.

En particular, segun el articulo 37.1.m) del TREBEP, entre las materias objeto de negociacion

se incluyen “Las referidas a calendario laboral, horarios, jornadas, vacaciones, permisos, movilidad

funcional y geogréfica, asi como los criterios generales sobre la planificacién estratégica de los

recursos humanos, en aquellos aspectos que afecten a condiciones de trabajo de los empleados

publicos ™.

Por su parte, el articulo 41.1 del Real Decreto Legislativo 2/2015, de 23 de octubre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores, atribuye la
consideracién de modificaciones sustanciales de las condiciones de trabajo, entre otras, a las

que afecten a la jornada, horario y distribucion del tiempo de trabajo.

A mayor abundamiento, en relacion con una disposicion autonémica con un objeto semejante,
cual es la Orden Foral 106/2023, de 9 de noviembre, del Consejero de Educacién del Gobierno
de Navarra, por la que se regulan los tipos de jornada escolar en los centros educativos que
imparten ensefianzas de segundo ciclo de Educacion Infantil, de Educacion Primaria y de
Educacion Especial en la Comunidad Foral de Navarra, uno de los fundamentos impugnatorios
-como resulta de la sentencia 254/2024, de 16 de septiembre, de la Sala de lo Contencioso-

administrativo del Tribunal Superior de Navarra (rec. 10/2024), sobre la que volveremos mas
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adelante- fue precisamente el incumplimiento del trdmite de negociacion colectiva, si bien en

el supuesto enjuiciado se evidencid que se habia evacuado dicho tramite.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Consta igualmente el informe de impacto por razén de género, evacuado de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 19 de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad
efectiva de mujeres y hombres. Ademas, se ha evacuado el informe de impacto en materia de
familia -exigido por la disposicion adicional décima de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de
Proteccidn a las familias numerosas- y en materia de infancia y adolescencia por imperativo de
lo dispuesto en el articulo 22 quinquies la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion
Juridica del Menor, de modificacion parcial del Codigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento
Civil. y articulo 47 de la Ley 4/2023, de 22 de marzo, de Derechos, Garantias y Proteccion
Integral de la Infancia y la Adolescencia de la Comunidad de Madrid.

Se ha emitido informe de coordinacion y calidad normativa de la entonces Secretaria General
Técnica de la Consejeria Presidencia, Justicia y Administracion Local, conforme a lo previsto
en los articulos treinta y cuatro de la Ley 11/2022, de 21 de diciembre, de Medidas Urgentes
para el Impulso de la Actividad Econémica y la Modernizacion de la Administracion de la
Comunidad de Madrid, el articulo 8.4 del Decreto 52/2021 y el articulo 25.3 a) del Decreto
229/2023, de 6 de septiembre, del Consejo de Gobierno por el que se establece la estructura
organica de la actual Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracion Local, en relacién
con el articulo 4.2 del Decreto 52/2021.

Se ha requerido informe del Consejo de Derechos de la Infancia y la Adolescencia de la
Comunidad de Madrid, en virtud del articulo 51.2. a) de la Ley 4/2023, de 22 de marzo, de
Derechos, Garantias y Proteccién Integral de la Infancia y la Adolescencia de la Comunidad de
Madrid, que le atribuye, entre otras, la funcién de “informar, debatir o proponer cuantas
actuaciones pretendan llevarse a cabo en materia de proteccion y defensa de los derechos de la infancia
y la adolescencia”. Sobre tal aspecto, advierte la MAIN: “Complementariamente, el proyecto de

decreto ha sido enviado para informe al Consejo de Derechos de la Infancia y la Adolescencia de la

Comunidad de Madrid, estando a la espera de que se constituya proximamente el pleno del Consejo.
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Mientras tanto, el proyecto de decreto ha sido enviado a la Direccién General de Infancia, Familia y
Fomento de la Natalidad, que no ha formulado observaciones al texto del proyecto de Decreto”. La

MAIN definitiva que se apruebe deberd, por ello, actualizarse en este punto.

Ademas, se acompafa informe de la Direccién General Recursos Humanos (Consejeria de
Educacion, Ciencia y Universidades), de la Direccion General de Recursos Humanos
(Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo), de la Direccién General de Presupuestos
(Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo), de la Direccién General de Atencion al
Ciudadano y Transparencia (Consejeria Presidencia, Justicia y Administracion Local) e
informe de la Delegacion de Proteccion de Datos en la Consejeria de Educacion, Ciencia y

Universidades.

Por otra parte, el Decreto 52/2021 exige, en su articulo 4, apartado 3, que el proyecto sea
remitido por la Secretaria General Técnica de la Consejeria proponente a todas y cada una de

las Consejerias, para que éstas, a su vez, emitan informe sobre el texto circulado.

Se ha de indicar, en relacion con dicho extremo, y de acuerdo con la documentacion consignada
en los antecedentes del presente dictamen, que solo una consejeria ha formulado observaciones

al proyecto.

Se ha incorporado al expediente el informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria
de Educacion, Ciencia y Universidades, lo que vendria a dar cumplimiento a lo prevenido en el
articulo 4.2.e) del Decreto 52/2021.

Finalmente, por lo que se refiere a los tramites previos, ha de destacarse que el articulo 3 del
Decreto 52/20021 establece que:

“1. Durante el primer ario de cada legislatura, se publicard en el Portal de Transparencia de la
Comunidad de Madrid el Plan Normativo aprobado por el Consejo de Gobierno para dicho
periodo. El plan contendra las iniciativas legislativas o reglamentarias que las Consejerias

prevean elevar durante la legislatura a la aprobacion del Consejo de Gobierno (...).
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3. En el caso de tramitacién de propuestas normativas no incluidas en el Plan Normativo, su

necesidad debera justificarse adecuadamente en la Memoria del Analisis de Impacto Normativo

(en adelante, MAIN). Asimismo, la MAIN indicard si la norma debe someterse a evaluacion "ex

post" por parte de la consejeria promotora de la iniciativa normativa, asi como los términos y

plazos previstos para llevarla a cabo.

4. Las Consejerias deberan evaluar los resultados de aplicacion de las iniciativas que les
correspondan, en coordinacion con la Consejeria competente en materia de Coordinacion

Normativa” (el resaltado es propio).

El proyecto no estd incluido en el vigente Acuerdo de 20 de diciembre de 2023, del Consejo de
Gobierno, por el que se aprueba el Plan Normativo para la XI1I Legislatura, justificandose en
la MAIN (apartado VIII) que el presente decreto no ha sido incluido en el Plan Normativo,
“debido a que la necesidad y conveniencia de promover su tramitacion han sido decididas con
posterioridad a dicha aprobacion. Su tramitacion se realiza de acuerdo con el articulo 3.3 del Decreto
52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por el que se regula y simplifica la elaboracién de

las disposiciones normativas de caracter general en la Comunidad de Madrid. .

Si bien es cierto que la MAIN justifica la necesidad y oportunidad de aprobar el proyecto
sometido a consulta (apartados 1 y 1), se insta a incorporar una explicacion mas acabada -en el
mencionado apartado VI1II- sobre la procedencia de aprobar el proyecto que nos ocupa pese a
no contemplarse en el meritado plan normativo, conforme exige el articulo 3, apartado 3, ut

supra transcrito.

En altimo término, la MAIN se pronuncia sobre la evaluacion ex post, indicando que “La
evaluacion se realizara de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 6.1.i) y a los articulos 3.3, 3.4y 13
del Decreto 52/2021, de 24 de marzo. En este caso, la evaluacion ex post sera posible al final de cada
curso escolar, cuando se disponga de la informacion relativa a los procesos de cambio de jornada
escolar que se hayan llevado a cabo por parte de algunos colegios publicos. Dicha informacién sera

obtenida a través de las Direcciones de Area Territorial 7, dando cumplimiento a lo dispuesto en
los articulos 3.3y 6.1.1) del Decreto 52/2021.
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QUINTA. - ANALISIS DEL CONTENIDO.

Se estudiard, a continuacion, el articulado del proyecto desde una doble perspectiva: por un
lado, su contenido sustantivo y, por otro, su forma, teniendo en cuenta, en este segundo aspecto,
las Directrices de Técnica Normativa aprobadas por el Acuerdo de Consejo de Ministros de 22
de julio de 2005 (en adelante, las “directrices”), que, “sin ser de obligada observancia en el ambito
de la Comunidad de Madrid, sirven de referente normalizador en la elaboracion normativa”, COMO
sefialara la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid en su Dictamen 18/2023,

de 12 de enero y 640/2023, de 29 de noviembre, entre otros.

El titulo cumple con los requisitos de las directrices 6 y 7, sin que quepa formular observacion

al respecto.

De acuerdo con la directriz 6, el titulo de la norma se inicia siempre con la identificacion del

tipo de disposicion. En este caso, se identifica adecuadamente como “proyecto de decreto”.

Por otro lado, y en cuanto al nombre de la disposicion, responde, en términos generales, a lo
establecido en la directriz 7, puesto que identifica la materia regulada, permitiendo hacerse una
idea de su contenido y diferenciarlo del de cualquier otra disposicion. En este punto, nos
remitimos, no obstante, a lo que ulteriormente se expondra con ocasién del examen del articulo

1 del decreto proyectado.

La parte expositiva del proyecto carece de titulo, como indica la directriz 11, y se ajusta, con

caracter general, a la directriz 12 al describir el contenido de la norma e indicar su objeto y
finalidad; ademas, menciona los antecedentes normativos y se refiere también a las

competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta.

Asimismo, se han recogido los aspectos maés relevantes de la tramitacion, conforme a lo
prevenido en la directriz 13: informes preceptivos de coordinacién y calidad normativa, de los
analisis de los impactos de caracter social y de la Secretaria General Técnica de la Consejeria
de Educacidn, Ciencia y Universidades. Asimismo, se ha emitido dictamen por el Consejo

Escolar e informe por la Abogacia General.
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Por otra parte, se pone de manifiesto que la norma se ha elaborado de acuerdo con los principios
de buena regulacion: principios de necesidad y eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica,
transparencia y eficiencia, recogidos en el articulo 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comudn de las Administraciones Publicas y articulo 2 del
Decreto 52/2021, justificAndose la adecuacion del decreto proyectado a dichos principios,
conforme a la doctrina de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, sentada,
entre otros, en el Dictamen de 18 de enero de 2018, que sefiala lo siguiente: “(...) Se incluye una
referencia genérica a la adecuacion de la propuesta a los principios de buena regulacion establecidos
en el articulo 129 de la LPAC, si bien en aplicacion del citado precepto seria deseable una mayor
justificacion de la adecuacion de la norma a todos y cada uno de los principios que cita el articulo
(necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparenciay eficiencia), pues el mandato
del legislador estatal (“quedara suficientemente justificada su adecuacion a dichos principios”’) va mas
alla de la simple mencién a que la propuesta se adecua a los citados principios y a la especifica
referencia al cumplimiento de solamente alguno de ellos . En los mismos términos, se pronuncia su

posterior Dictamen de 11 de mayo de 2021.

Esto sentado, se hace necesario revisar la cita de las disposiciones normativas contenida en los
parrafos tercero, cuarto y quinto del apartado | de esta parte expositiva, a fin de acomodarlas a
su correcta denominacion. Asi, debera referirse al Real Decreto 157/2022, de 1 de marzo, por
el que se establecen la ordenacion y las ensefianzas minimas de la Educacion Primaria (que no
“por el que se establece la ordenacion de las ensefianzas”); al Real Decreto 95/2022, de 1 de marzo,
por el que se establece la ordenacion y las ensefianzas minimas de la Educacién Infantil (que
N0 “ordenacion de las enseiianzas de”) y Decreto 61/2022, de 13 de julio, del Consejo de
Gobierno, por el que se establece para la Comunidad de Madrid la ordenacion y el curriculo de

la etapa de Educacién Primaria (que no “de la Educacién Primaria™).

En el parrafo noveno debiera explicarse, en mayor medida, el alcance de la siguiente prevision:
“asi como incrementar el numero de nuevos colegios publicos de Educacion Infantil y Educacién
Primaria autorizados para impartir Educacién Secundaria Obligatoria 'y, en particular, su conexion

con la finalidad que persigue la norma proyectada, maxime, cuando éste Gltimo tipo de
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ensefianza no es objeto de regulacién en el proyecto que nos ocupa. Parece tratarse de una

errata, en cuyo caso debera ser suprimida.

En cuanto a la parte dispositiva, es necesario valorar si el proyecto autonémico se acomoda a

la normativa bésica estatal y de la Comunidad de Madrid que le sirve de cobertura, constituida
fundamentalmente por la LOE, el Real Decreto 95/2022 y el Real Decreto 157/2022, como

normativa bésicas, asi como por las normas autonémicas Decreto 36/2022 y Decreto 61/2022.

La norma proyectada se estructura en dos capitulos, el primero de los cuales, dedicado a

“Disposiciones generales”, comprende los articulos 1 a 4.

El articulo 1 se ocupa del objeto de la norma y su &mbito de aplicacion.

En su apartado 1 sefiala que “tiene por objeto establecer la regulacién de la jornada escolar en
centros docentes que imparten Educacion Infantil y Educacion Primaria y en centros de Educacion
Especial, en la Comunidad de Madrid”, sin distinguir, por tanto, entre los dos ciclos en que se
ordena la Educacion Infantil -asi, el articulo 3.1 del Decreto 36/2022 preceptla que “La
Educacion Infantil constituye una etapa educativa de caracter voluntario, que atiende a nifios desde el
nacimiento hasta los seis afios de edad. Se ordena en dos ciclos, el primero comprende hasta los tres

afios de edad y el segundo, que sera gratuito, abarca de los tres a los seis afios "-.

Se observa, no obstante, que el articulo 2 del proyecto sometido a consulta expresamente alude

a “la jornada escolar en los colegios publicos que impartan sequndo ciclo de Educacién Infantil y

Educacion Primaria (...)"

A propdsito de este precepto, la MAIN advierte que el articulo 1 del decreto tiene por objeto y
ambito de aplicacion los “centros educativos que imparten segundo ciclo de Educacién Infantil y
Educacion Primaria y centros de Educacion Especial en la Comunidad de Madrid”, para
seguidamente precisar: “El dmbito del decreto incluye la totalidad de los centros educativos
autorizados para impartir segundo ciclo de Educacion Infantil y Educacién Primaria o Educacion
Especial si bien en el caso de los centros publicos el articulo 2 recoge la regulacion especifica de su
jornada escolar y en el caso de los centros privados el articulo 3 recoge su autonomia organizativa al

respecto” (los resaltados son propios).

24



ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

* F FeH CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y

* & Kk ADMINISTRACION LOCAL
Comunidad
de Madrid

Por indeclinables razones de seguridad juridica, se hace necesario, en consecuencia, clarificar
si el objeto del decreto proyectado son todos los centros docentes que impartan Educacion
Infantil, en su primer y segundo ciclo, ex articulo 3 del Decreto 36/2022, o0 solo los que impartan

el segundo ciclo.

Esta consideracién tiene caracter esencial.

En el apartado 2 del precepto examinado se indica igualmente que el decreto tiene por objeto
“establecer el procedimiento de cambio de jornada en colegios publicos que impartan Educacion
Infantil y Primaria”, Sin mencion alguna a los centros de Educacion Especial. Este cambio
implicaria orbitar del régimen de jornada continuada, que estuviera autorizada, al de jornada

partida en sesiones de mafiana y tarde (ex articulo 5 del proyecto).

Ciertamente, el articulo 2.1 b) in fine de la vigente Orden 11994/2012 prevé que: “En el caso de
los centros especificos de Educacion Especial, en atencidon a sus necesidades organizativas y de

funcionamiento, la jornada escolar se desarrollard mediante la opcién a): Jornada escolar partida en

dos sesiones, una de mafiana y otra de tarde ”, conteniéndose analoga prevision en el articulo 1 de
la Orden 502/2013, de donde se infiere que este tipo de centros no habrian de articular cambio

alguno al respecto, al no operar en régimen de jornada continua.

No obstante, debiera explicarse adecuadamente en la MAIN tal aspecto.

Debiera valorarse la inclusion de una mencidn especifica, en este precepto, al “horario lectivo”,

en cuanto el articulo 4 de la norma incluye previsiones atinentes al mismo.

En dltimo término, y a proposito de lo indicado en la MAIN respecto a la autonomia de los
centros, cabe, efectivamente, advertir que el régimen de los centros pablicos y los privados en
cuanto a la autonomia es diferente, pues los primeros, aunque se organizan de forma mas o
menos desconcentrada o autbnoma dentro de una determinada administracion, que no les dota
de personalidad juridica propia, estan sometidos a la direccion superior que implica la jerarquia,
mientras que los segundos encuentran su fundamento en la libertad de creacion de centros y se

benefician de ella.
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En el articulo 2 se regula la jornada escolar de los colegios publicos y centros publicos de

Educacion Especial.

En cuanto a las competencias de la Comunidad de Madrid para acometer esta reglamentacion,

observamos que derivaria de la LOE y de la naturaleza de los propios centros publicos.

Con caracter general, el articulo 120, apartado 1, de la LOE establece que los centros
dispondran de autonomia pedagogica, de organizacién y de gestion en el marco de la legislacion

vigente y en los términos recogidos en la presente ley y en las normas que la desarrollen.
Por su parte, el articulo 123 de la LOE, en cuanto a los centros publicos, establece que:

“1. Los centros publicos que impartan ensefianzas reguladas por la presente Ley dispondran de
autonomia en su gestion econdmica de acuerdo con la normativa establecida en la presente Ley,

asi como en la que determine cada Administracion educativa.

2. Las Administraciones publicas podran delegar en los 6rganos de gobierno de los centros
publicos la adquisicion de bienes, contratacion de obras, servicios y suministros, de acuerdo con
la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al
ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE
y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 y, en su caso, con la legislacion autondmica en materia
de contratacion del sector pablico, y con los limites que en la normativa correspondiente se fijen.
El ejercicio de la autonomia de los centros para administrar estos recursos estara sometido a las
disposiciones que las Administraciones publicas establezcan para regular el proceso de

contratacién, de realizacion y de justificacién del gasto.

3. Para el cumplimiento de sus proyectos educativos, los centros puablicos podran formular
requisitos de titulacion y capacitacion profesional respecto de determinados puestos de trabajo

del centro, de acuerdo con las condiciones que establezcan las Administraciones educativas.

4. Los centros publicos expresaran la ordenacion y utilizacion de sus recursos, tanto materiales
como humanos, a través de la elaboracion de su proyecto de gestion, en los términos que regulen

las Administraciones educativas.
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5. Las Administraciones educativas podran delegar en los 6rganos de gobierno de los centros
publicos las competencias que determinen, incluidas las relativas a gestion de personal,

responsabilizando a los directores de la gestion de los recursos puestos a disposicion del centro”.

Asi, es la propia LOE la que establece que seran las administraciones educativas quienes
determinaran las competencias especificas de los centros en el area pedagogica, de gestion y de

organizacion y funcionamiento en virtud del grado real de autonomia que concedan.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que la autonomia de los centros publicos se ve
condicionada por su propia naturaleza y por el hecho de ser de titularidad de una Administracion

publica, segln el articulo 108, apartado 2, de la LOE.

Los centros publicos docentes, como dijimos, no tienen personalidad juridica propia, por lo que
son meros Organos de la administracion educativa creados por ésta. Por ello, es la propia
administracion titular la que determina el alcance de las competencias del centro educativo, su
mayor o menor autonomia y, al formar parte de una organizacién jerarquizada dentro de la
Administracion puablica, que es la titular de la actividad, tiene limitado el ejercicio autbnomo

de sus competencias.

Conforme a lo indicado, no existiria impedimento juridico para que la Comunidad de Madrid

regulase la jornada de los centros publicos objeto del proyecto.

El apartado 1 establece que, con carécter general, la jornada escolar en los colegios publicos
que impartan segundo ciclo de Educacion Infantil y Educacion Primaria y en los centros
publicos que impartan Educacion Especial sera, por regla general, de lunes a viernes en jornada
partida en dos sesiones: una de mafiana y otra de tarde, dejando a salvo los supuestos previstos
en el propio decreto, y que se refieren a los centros que ya tuvieran autorizada la jornada escolar
continuada (apartado 2) aquellos casos en que las direcciones de area territorial puedan
determinar, con caracter provisional, el cambio de jornada escolar en los colegios publicos de
Educacién Infantil y Educacion Primaria ya existentes por causas justificadas, previo informe
emitido por el Servicio de Inspeccion Educativa y oido el consejo escolar del centro (apartado
7) -entre dichas causas podrian contemplarse, segin la MAIN, por ejemplo, situaciones tales
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como la realizacion de obras, reformas y adaptaciones en el centro que hagan necesaria una
modificacion de la jornada escolar- y la jornada escolar continuada durante los meses de julio

y septiembre (apartado 5).

Si bien la imposicion de jornada partida supone una limitacion a la autonomia de los centros,
ello estaria dentro de las competencias de la administracion autonémica para establecer un
marco que permita coordinar, en este caso la jornada escolar, buscando alcanzar las finalidades
que se recogen en la parte expositiva del proyecto y en la MAIN con base en las conclusiones
de diversos estudios e investigaciones que vienen indicando que organizar la jornada escolar de
un modo pausado, alternando los periodos lectivos con los tiempos de ocio, alimentacion y

descanso, tiene un efecto positivo sobre el rendimiento académico y el bienestar de los alumnos.

Por otra parte, el respeto al tipo de jornada ya autorizado que incorpora el articulo, en su
apartado 2, supone respetar el principio de irretroactividad y la doctrina de los actos propios
por parte de la administracion educativa, que implican la vinculacion del autor de una
declaracion de voluntad al sentido objetivo de la misma y la imposibilidad de adoptar después
un comportamiento contradictorio (STS 10/07/1997), en tanto: “... la fuerza vinculante del acto
propio (nemine lict adversus sua facta venire), estriba en ser ésta expresion de un consentimiento
dirigido a crear, modificar o extinguir algun derecho, generando una situacion desacorde con, la
posterior conducta del sujeto..." (STS 30/05/1995).

Pues bien, la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de
18 de octubre de 2012 aplica la doctrina de los actos propios en los siguientes términos:

“Al respecto, resulta oportuno recordar que, en relacion con el principio de actos propios, en la
sentencia de esta Sala de 5 de enero de 1999 (RC 10679/1990), dijimos:

“[..]EnlaS.T.C. de 21 de abril de 1988, n°73/1988 , se afirma que la llamada doctrina de los
actos propios o regla que decreta la inadmisibilidad de venire contra factum propium surgida
originariamente en el ambito del Derecho privado, significa la vinculacion del autor de una
declaracion de voluntad generalmente de caracter tacito al sentido objetivo de la misma y la
imposibilidad de adoptar después un comportamiento contradictorio, lo que encuentra su

fundamento ultimo en la proteccion que objetivamente requiere la confianza que fundadamente
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se puede haber depositado en el comportamiento ajeno y la regla de la buena fe que impone el
deber de coherencia en el comportamiento y limita por ello el ejercicio de los derechos objetivos.
El principio de proteccién de la confianza legitima ha sido acogido igualmente por la
jurisprudencia de esta Sala del Tribunal Supremo (entre otras, en las sentencias de 1 de febrero
de 1990 (f°.j°. 1 °y 2°), 13 de febrero de 1992 (f°.j°. 4 9), 17 de febrero, 5 de junio y 28 de julio de
1997. Un dia antes de la fecha de esta sentencia se ha publicado en el BOE la Ley 4/1999, de
modificacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Uno de los articulos modificados es el 3°,
cuyo n° 1, parrafo 2° pasa a tener la siguiente redaccion: “Igualmente, deberan (las
Administraciones Pablicas) respetar en su actuacion los principios de buena fe y de confianza
legitima», expresandose en el Apartado Il de la Exposicion de Motivos de la citada Ley lo
siguiente: «En el titulo preliminar se introducen dos principios de actuacion de las
Administraciones Publicas, derivados del de seguridad juridica. Por una parte, el principio de
buena fe, aplicado por la jurisprudencia contencioso-administrativa incluso antes de su
recepcion por el titulo preliminar del Codigo Civil. Por otra, el principio, bien conocido en el
derecho procedimental administrativo europeo y también recogido por la jurisprudencia
contencioso-administrativa, de la confianza legitima de los ciudadanos en que la actuacion de

las Administraciones Publicas no puede ser alterada arbitrariamente ”.

Sobre el principio de confianza legitima, recuerda la STS de 21 de septiembre de 2017 (Rec.
769/2014), de conformidad con la jurisprudencia antecedente de la propia Sala que cita (SSTS
de 24/3/2003, RC 100/1998, y de 20/9/2012, RC 5511/2009), que dicho principio encuentra su
fundamento Ultimo “en la proteccion que objetivamente requiere la confianza que fundadamente se
puede haber depositado en el comportamiento ajeno y el deber de coherencia de dicho
comportamiento ”, asi como en el principio de buena fe que rige la actuacion administrativa (STS
de 15/4/2005, RC 2900/2002). Conforme ha expuesto mas recientemente la STS de 8 de octubre
de 2024, RC 3120/2023, en linea con otros antecedentes que cita, “si la Administracion desarrolla
una actividad de tal naturaleza que pueda inducir razonablemente a los ciudadanos a esperar
determinada conducta por su parte, su ulterior decision adversa supondria quebrantar la buena fe en
que ha de inspirarse la actuacion de la misma y defraudar las legitimas expectativas que su conducta

hubiese generado en el administrado ™.

En este sentido, la confianza legitima se encontraria vinculada con los actos propios de la
Administracion. Como pone de manifiesto la STS 183/2023, de 15 de febrero (RC 1250/2021)
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a proposito de la doctrina de los actos propios y el principio de confianza legitima, “en general,
viene a exigir una previa actuacion de la que deriva una declaracién de voluntad de la Administracién
gue crea la vinculacion a la que va a venir sometida, puesto que si no hay dicho precedente, si no hay
acto propio, ciertamente no cabe hablar de vulneracion del principio de confianza legitima, ni el de
buena fe para la relacion entre la Administracion y los administrados, ni se quiebra el principio de
seguridad juridica. Sobre dichos principios este Tribunal se ha pronunciado en innumerables
ocasiones, creando un cuerpo de doctrina al efecto sefialando que la Administracion puede quedar
obligada a observar hacia el futuro la conducta que ha seguido en actos anteriores, inequivocos y
definidos, creando, definiendo, estableciendo, fijando, modificando o extinguiendo una determinada
relacion juridica, pudiendo ser los actos expresos, mediante los que la voluntad se manifiesta
explicitamente, presuntos, cuando funciona la ficcion del silencio en los casos previstos por el
legislador, o tacitos, en los que la declaracion de voluntad se encuentra implicita en la actuacién
administrativa de que se trate; siendo el dato decisivo en que, cualquiera que fuere el modo en que se
exteriorice, la voluntad, aparezca inequivoca y definitiva, de manera que, dada la seguridad que debe
presidir el tréafico juridico (articulo 9.3 de la Constitucion) y en aras del principio de buena fe,
enderezado a proteger a quienes actuaron creyendo que tal era el criterio de la Administracion, esta
ltima queda constrefiida a desenvolver la conducta que aquellos actos anteriores hacian prever, no

’

pudiendo realizar otros que los contradigan, desmientan o rectifiquen”.

En la actualidad, estos principios de buena fe y confianza legitima, vienen recogidos en el
articulo 3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

El apartado 4 exige garantizar la continuidad de los servicios de comedor y transporte escolar

en supuestos de cambio de jornada.

El apartado 6 resulta prescindible, pues no aporta nada nuevo o distinto a la regulacion
contenida en el apartado. En caso de mantenerse, para realizar una mencion especifica a los
colegios publicos de nueva creacidn, su ubicacién sistematica resultaria mas adecuada como

apartado 3, reenumerando los sucesivos apartados.

En cuanto al apartado 7, se sugiere desarrollar, en mayor medida, las causas justificadas por las
que las direcciones de area territorial pudieran determinar el cambio provisional de jornada.

Ello para garantizar el respeto del principio de seguridad juridica y autonomia de los centros.
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Al respecto, ya hemos anticipado previamente que la MAIN contempla, entre las posibles
causas justificadas, “situaciones tales como la realizacion de obras, reformas y adaptaciones en el

centro gue hagan necesaria una modificacion de la jornada escolar”.

Asimismo, la referencia que se contiene en este apartado 7 al articulo 2.1 deberia sustituirse por

la del “apartado 1 de este articulo”.

El articulo 3, en el apartado 1, se refiere a la jornada de los centros privados con remision a la
autonomia reconocida por el articulo 25 de la Ley Orgéanica 8/1985, de 3 de julio, Reguladora
del Derecho a la Educacion (en adelante LODE), y de conformidad con lo establecido en la

normativa vigente que regula la ordenacion de las distintas ensefianzas.

Efectivamente, el articulo 25 de la LODE dispone que, dentro de las disposiciones de la ley y
normas que la desarrollan, los centros privados no concertados gozaran de autonomia para
organizar la jornada en funcion de las necesidades sociales y educativas de sus alumnos y

alumnas.

Se sugiere suprimir la referencia genérica a la normativa vigente, por innecesaria, y a la LODE,

por interferir en la vocacion de permanencia de la norma.

Desde una perspectiva gramatical, el verbo impartir debe figurar en subjuntivo (“que

impartan’), cOmo sucede en el articulo 2.1.

La intervencion de la administracion educativa en los términos que recogen los apartados 2, 3
y 4 responderia a la habilitacion concedida por el apartado 120, apartado 1, de la LOE, en tanto
establece que “Los centros dispondran de autonomia pedagégica, de organizacién y de gestién en el

marco de la legislacién vigente y en los términos recogidos en la presente Ley y en las normas que la

desarrollen” (el subrayado es nuestro), sin que incida sustancialmente en la autonomia de los

centros privados y si responda a las finalidades perseguidas por la norma.

En cuanto al apartado 3, se sugiere desarrollar los motivos por los que la direccion de area
territorial pudiera formular objeciones y las consecuencias de las mismas; ello para garantizar
el respeto del principio de seguridad juridica y autonomia de los centros privados en la materia.
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Téngase en cuenta que no procede trasladar el régimen previsto en el articulo 4.3 para los
centros publicos y buena muestra de ello es que se suprime la facultad, prevista en dicho
precepto, de aprobacién de la propuesta por la direccion de area, por lo que se desconoce el

alcance y efectos que podrian tener tales objeciones en el caso de los centros privados.

Los apartados 2 y 4 (que, desde un punto de vista sistematico, deberian ser apartados
correlativos, al ser los dos unicos del articulo que se refieren especificamente a los centros
privados concertados) establecen, en relacion con el intervalo entre jornada de mafiana y tarde
y la jornada en los meses de junio y septiembre, un régimen similar, en las materias reguladas,
al de los colegios publicos, si bien estableciendo para los primeros un margen para que, en
ejercicio de su autonomia, fijen el intervalo ente jornadas. A tal efecto, se prevé que la duracion
minima del intervalo entre la jornada de mafiana y la de tarde sea de una hora y maxima de tres
horas, lo que se cohonesta con la prevision que actualmente contiene el articulo 2.3 de la Orden
1194/2012, a cuyo tenor: “Los centros privados concertados con jornada escolar partida deberan

respetar un intervalo cuya duracién minima sera de una horay su duracién méaxima de tres horas ”.

Nada cabe objetar en relacion con el articulo 4, salvo que, siendo el contenido de los apartados
1 a 3, relativo al horario lectivo, ajeno propiamente al objeto del proyecto, deberia, en su caso,

reglamentarse en una disposicion adicional conforme a la directriz 39.

Por su parte, se sugiere incorporar el contenido del apartado 4 de este precepto, en tanto referido
a la fecha maxima en que ha de finalizar el procedimiento de cambio de jornada escolar, al
subsiguiente Capitulo Il de la norma proyectada.

El Capitulo Il (articulos 5-8) regula el cambio de jornada escolar en los colegios publicos.

Conforme a lo indicado en el articulo 1, apartado 2, del proyecto, esta regulacion sera aplicable

a los “colegios publicos que impartan Educacién Infantil y Primaria”. Para mayor claridad y

coherencia, se sugiere precisar tal extremo en la rubrica de este capitulo o, al menos, en el

articulo 5 del mismo.
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El precitado articulo 5 establece que los colegios publicos que tengan autorizada la jornada
escolar continuada podran acordar la propuesta de cambio a jornada escolar partida, en sesiones
de mafana y tarde, y que la propuesta de este cambio habra de ser solicitada por, al menos, un
tercio de los miembros del consejo escolar al director del centro, quien lo “comunicara” al
consejo escolar e “informard™ al claustro. Ello responderia a las competencias que el articulo

127, apartado n), de la LOE permitiria atribuir al consejo escolar del centro.

El articulo 6 se refiere a la votacion de las familias dentro del procedimiento, indicando que
para que la propuesta de cambio de jornada escolar se considere aprobada, deberé contar con la

conformidad de la mayoria de los votos emitidos y asi constar en el acta.
Nos encontramos, por tanto, ante un requisito “sine qua non” para el cambio de jornada escolar.

En relacion con ello, debemos poner de manifiesto que el Tribunal Superior de Justicia de
Navarra, en la anteriormente citada sentencia 254/2024, de 16 de septiembre (recurso 10/2024),
ha tenido ocasion de pronunciarse desfavorablemente sobre la intervencién de las familias en
el cambio de jornada escolar, asi como sobre las competencias decisorias que corresponderian

al consejo escolar del centro, en los siguientes terminos:

“Por lo que respecta a la contradiccion de los articulos impugnados con los preceptos sefialados

de la LOE, el juicio de la Sala, en cambio, es positivo.

Pero se margina la competencia de impulso o iniciativa del profesorado, o del Consejo Escolar.

Del articulo 10.2 y 3 de la orden foral se desprende la idea contraria, que fue expresamente
advertida en la reunion del 26 de octubre de 2023. El Consejo Escolar pone en marcha la

iniciativa (actuaciones previas), con una votacién minima de un 25%. Y en caso de superarla, el

mismo porcentaje se requiere para fijar el concreto modelo de jornada sobre la que se requieren

las consultas posteriores, a las familias y al Claustro:

“2. Con caracter anual, la directora o director de los centros educativos, teniendo en cuenta los
dispuesto en el apartado anterior, convocara una sesion de Consejo Escolar en las fechas a tal
fin determinadas en la correspondiente resolucion de convocatoria de eleccion de jornada

escolar, al objeto de decidir sobre la posibilidad de proceder a un cambio de jornada. A tal
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efecto, se realizara una votacion directa y no delegable en la que, para poder proseguir con las
actuaciones previas al inicio del procedimiento, se requerira el voto favorable de, al menos, el
25% del nimero méximo de personas componentes con derecho a voto del Consejo Escolar que

reglamentariamente le correspondieran.

3. Igualmente, y en el caso de haberse alcanzado el porcentaje establecido en el apartado
anterior, en la misma sesion de Consejo Escolar debera determinarse, en votacién directa y no
delegable, la modalidad o modalidades de jornada que seran consideradas en el procedimiento
de eleccidn, debiendo contar, en todo caso, y para cada una de ellas, con, al menos, el 25% del
nimero maximo de personas componentes con derecho a voto del Consejo Escolar que
reglamentariamente le correspondieran. A estos efectos, quedaréa excluida en la votacién el tipo

de jornada que, en ese momento, tuviera implantada el centro educativo.”

Pero lo que si es cierto es que en el articulo 12.7 impugnado se constituye una suerte de veto
familiar a la continuacion del procedimiento y eventual votacién para decision final de nuevo en

el Consejo Escolar.

Contrasta dicho poder decisorio con el caracter meramente consultivo que se otorga a la

votacion del Claustro (articulo 13, también impugnado). El articulo 14.1 simplemente reitera esa

necesidad de votacion conforme de las familias para la prosecucion del tramite; no se trata tanto,

como dice el ultimo articulo, de recoger ‘el sentir’ de las familias, sino de recoger su_expresa

conformidad como requisito sine qua non, ademas en un porcentaje nada desdefiable (3/5 de los
votos; no obstante, la STS de 10 de diciembre de 2007, en el recurso 3532/2004, considerd que
el 27.7 de la CE no excluye, en principio, la utilizacién excepcional de mayorias cualificadas en

las consultas a padres y madres o al Consejo Escolar).

Asi, aungue el Consejo Escolar continda reteniendo la competencia para la aprobacidn final,

dicha competencia deviene inexistente para el caso de no obtener la previa conformidad de las

familias, del censo de votantes, en el citado porcentaje.

El problema que se plantea es que, con independencia de la razonabilidad del sometimiento al

previo placet familiar, no existe, en la Ley Organica de Educacién, un érgano decisorio

conformado por las familias.
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A la inversa, lo que si existe es un organo colegiado en el que se aglutina la llamada “comunidad
educativa” (la STC 31/2018, de 10 de abril, en el recurso 1406/2014, FJ 5°, identificaba dicha

comunidad con los profesores, padres y alumnos representados en dicho Consejo Escolar).

Dicho 6rgano colegiado, de multiples competencias, dispone de la facultad de aprobar las
normas y proyectos relativos al Capitulo 1l del Titulo V (articulo 127.a), entre las que se
encuentran las normas que garantizan la autonomia, organizacion, funcionamiento, convivencia
y programacion general (articulos 120 a 125); también la programacion general aparece en la
letra b del articulo 127.

Y el Claustro, por otro lado, goza de competencias de iniciativa (letras a, d y j del articulo 129,
en relacion con la presente), gque no aparecen mediatizadas por la necesidad de obtencion de un

visto bueno familiar; mas bien se dirigen al equipo directivo o al Consejo Escolar, directamente.

Frente a estas concretas competencias decisorias y de iniciativa del Consejo Escolar y Claustro,

expresamente previstas en la LOE, con caracter basico y organico (disposiciones finales 52 y 79),

lo gue dicha LOE prevé en relacién con las familias no pasa de ser un derecho a la participacion,

gue se incardina precisamente a través del Consejo Escolar.

Asi, debe recordarse que el articulo 27.7 de la Constitucion Espafiola, que abre el FJ 2° de esta
sentencia, es un derecho de configuracion legal (SSTC 5/1981, FJ o motivo 2°, parrafo n°15 y
motivo 3°, parrafos 18 a 19; 77/1985, FJ 21° in fine, y 31/2018, de 10 de abril, en el recurso
1406/2014, FJ 5°, arriba extractadas).

Y en esta LOE se prevé en el articulo 118.1, 2, 3 y 4 dicho derecho a la participacion de los
ciudadanos, fomentando dicha participacion del alumnado, las familias, el profesorado y el
personal de administracion y servicios, ademas de la colaboracion efectiva entre la escuela 'y la
familia (véanse también los articulos 4.1.f, 27 54 y 55 de la LO 8/1985).

Pero en cuanto a la configuracion legal de las familias como érgano decisorio, insistase en la
negativa: se encuentran representadas e incardinadas en el Consejo Escolar (al igual que toda
la “comunidad educativa”; articulo 119.2 de la LOE), sin perjuicio de la posibilidad de sus
asociaciones, como posibilidad adicional (articulo 119.4; “también”). Y la participacion “en el
gobierno de los centros” se vehicula, de nuevo, a través del Consejo Escolar: “La comunidad

educativa participara en el gobierno de los centros a través de su Consejo Escolar” (119.2).
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En el mismo sentido, el articulo 6 del Decreto Foral 24/1997 (“Los padres y madres de alumnos,
el profesorado, el personal de administracion y servicios y los Ayuntamientos participaran en la
gestion de los centros a través del Consejo Escolar”; las asociaciones de padres y madres

también participan a través de éste, segun el articulo 54).

En este Consejo Escolar que canaliza, entonces, la participacion familiar en el gobierno de los
centros, las familias no son una parte residual o insignificante, sino al contrario: como minimo,

un tercio de los miembros del Consejo (articulo 126.1.e de la LOE).

Por ello, volviendo al problema antes enunciado, la orden foral recurrida ha erigido a las

familias, sin respaldo legal y en contra de las competencias basicas y organicas, en un 6rgano

decisorio con capacidad de blogueo o veto, con capacidad resolutoria negativa de modo previo

al pronunciamiento del Consejo Escolar, 6rgano gue ostenta la competencia para una decisién

final tanto en la LOE como en la orden foral, pero que en esta segunda Unicamente se mantiene

si las familias se muestran previamente conformes.

Si lo que se desea es conseguir el acuerdo de las familias como requisito para la aprobacion
final, una de las vias puede ser el aumento del porcentaje de votos en el Consejo Escolar (en la
orden impugnada, de 2/3; articulo 14.1), pues, como hemos visto, las familias son como minimo

un tercio de los miembros.

Pero la opcién escogida implica un poder decisorio —negativo y previo- conferido por norma de

rango reglamentario, pese a que la Ley Organica no otorga tal capacidad a las familias como

Organo en si, sino a través del Consejo Escolar, donde se hallan representadas.

Como se ha dicho, tal poder decisorio contrasta mas con la correlativa incapacidad del Claustro

para pronunciarse de modo vinculante, terminando de constatar la vulneraciéon legal

denunciada, ante el desequilibrio que supone entre unos y otros integrantes del mismo Consejo

Escolar.

No puede olvidarse que nos hallamos ante una cuestion que afecta a diversos integrantes de la
comunidad educativa y de distintas maneras. Los articulos indicados de la LOE no se oponen a
la existencia de funciones decisorias de las familias (de las que hablaba la STC 77/1985) pero
sin vaciar las competencias correlativas y dentro del cauce legal establecido, que aqui

implicaria, a través de la exigencia de determinado nimero de votos favorables en el Consejo
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Escolar, un apoderamiento familiar siempre difuso por la composicion del propio Consejo

Escolar.

No hay ponderacidn alguna entre los intereses y derechos de unos y otros miembros del citado
organo: la orden foral impugnada priva de cualquier capacidad decisoria —e incluso de debate
o deliberacidn- sobre el particular a los profesores y al resto del Consejo Escolar si previamente
no se alcanzan los 3/5 de votos favorables por las familias (consiguientemente, también pierde
la oportunidad de lograr la aprobacion final en el Consejo Escolar el hipotético porcentaje de
hasta 2/5 de las familias que fueran favorables a la solicitud, con independencia del respaldo
que pudieran lograr en dicho Consejo).

Esta regulacion de la orden foral es consciente, es una opcién expresamente anunciada por el
articulo 2.2: “Para la determinacion y organizacion de la jornada escolar se atenderd,
prioritariamente, a los intereses, necesidades y caracteristicas del alumnado y sus familias o

representantes legales.”

La demanda habla de “ninguneo” al profesorado, ignora la Sala si es el vocablo mas adecuado,

pero desde luego, debe recordarse el contenido de los articulos 104.1 y 2 de la misma LOE:

“l. Las Administraciones educativas velaran por que el profesado reciba el trato, la

consideracidn y el respeto acordes con la importancia social de su tarea.

2. Las Administraciones educativas prestaran una atencion prioritaria a la mejora de las
condiciones en que el profesorado realiza su trabajo y al estimulo de una creciente consideracion

y reconocimiento social de la funcion docente.”

Finalmente, notese que el Preambulo de la Orden Foral 106/2023 anunciaba que: “es intencion
del Departamento de Educacion regular los diferentes tipos de jornadas escolares al objeto de
posibilitar que las propias comunidades educativas, en base a la autonomia pedagogica y

organizativa de los centros, puedan decidir su modalidad de jornada escolar.”

Sin embargo, como hemos visto, en la porcién impugnada no es la comunidad educativa la
depositaria de la decisidn, sino las familias, que GUnicamente son una parte de la misma. Y no
halla la Sala —tampoco procederia su inclusion; articulo 271.2 de la LEC- la alegada resolucion
del Defensor del Pueblo de Navarra, de 4 de junio de 2024, en los Expedientes NUMO000, Q24/307
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y Q24/316 (que supuestamente recomendaria modificar la orden foral para que no finalice el
tramite si las familias no alcanzan la mayoria cualificada exigida de 3/5,) pero tal resolucion, o

su ausencia, no tienen impacto en la decision que se dira.

Por todo lo razonado —recordando que el aspecto determinante es el competencial, por la

inexistencia de poder decisorio directo de las familias, en la LOE, fuera del Consejo Escolar

como Grgano de gobierno-, consideramos gue procede declarar la nulidad de los articulos 12.7,

13y 14.1 de la orden foral impugnada, al vulnerar normas de rango superior (articulo 47.2 de
la Ley 39/2015)” (el subrayado es afiadido).

Si bien no nos consta la firmeza de la sentencia, se sugiere tener en consideracion su

fundamentacion a los efectos oportunos.

Ciertamente, existen otras disposiciones autonomicas que establecen sistemas de votacion de
la jornada escolar por parte de las familias y que no han sido cuestionadas, como sucede en la
Comunidad Valenciana con la Orden 9/2022, de 25 de febrero, de la Conselleria de Educacion,
Cultura y Deporte, por la que se regulan las condiciones y el procedimiento de solicitud y de
autorizacion de modificacion de la jornada escolar en los centros sostenidos con fondos
publicos de segundo ciclo de Educacién Infantil y de Educacion Primaria del sistema educativo
0, en el caso de la propia Comunidad de Madrid, con la Orden 502/2013, llamada a ser derogada
por el decreto proyectado, y con la precedente Orden 21/2002, de 8 de enero, de la Consejeria
de Educacion, por la que se regula la jornada escolar en los centros docentes de Educacion
Infantil y Primaria. Sin embargo, en todas ellas se exigia la aprobacion por el consejo escolar y
el claustro mediante distintas mayorias, a diferencia de lo que sucede en el texto que nos ocupa,
en que basta con el acuerdo favorable de un tercio de sus miembros, y con la orden navarra

parcialmente anulada, en la que se reduce al acuerdo favorable de un 25% de sus miembros.

Si bien ello no pareceria suficiente para salvar los reproches del pronunciamiento judicial
aludido en lo que respecta al caracter decisorio que se atribuye a las familias (aspecto que
entendemos que podria defenderse con fundamento en los precedentes normativos existentes y
en el derecho a la participacion de las familias consignado en el articulo 118 de la LOE), si se

salvaguardarian las competencias del consejo escolar y del claustro establecidas en la
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legislacion bésica, que no puede ser obviada, lo que conduce a la necesidad de rectificar este

extremo.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Sentado cuanto antecede, observamos que, en el apartado 2.b), convendria identificar, por
razones de seguridad juridica, el modo en que quedaria designado “el representante de los padres,

madres o tutores legales de los menores de menor edad”.

Por otro lado, se advierte cierta incoherencia entre el apartado 4 del articulo 4 -del que se
desprende que el procedimiento de cambio de jornada escolar en los colegios publicos ha de
finalizar con anterioridad al 15 de marzo de cada afio- y la confusa expresion que acoge el punto
1° de la letra c) del apartado 2 del articulo 6, del siguiente tenor: “Solo podra celebrarse una
votacién por curso escolar, con esta finalidad que debera haber finalizado antes del 15 de marzo de
cada aiio”. A fin de disipar cualquier duda al respecto, se aconseja reformular la redaccion de

este Ultimo apartado.

En lo que se refiere al voto telematico contemplado en el punto 3° de esa misma letra c), debe
suprimirse su segundo parrafo, pues reitera exactamente lo dispuesto en el primer parrafo, sin

afiadir nada relevante.

Por su parte, en el punto 4° se consideran nulos los votos que contengan texto escrito. Sin
embargo, atendiendo al anexo I, en el que se contempla el modelo de papeleta para participar
en la consulta, deben cumplimentarse necesariamente sus apartados, por lo que debe matizarse
la redaccion (por ejemplo, sustituyendo el inciso final “o con texto escrito” por del de “o con

cualquier contenido adicional al que debe cumplimentarse atendiendo al anexo 17).

Esta consideracién tiene caracter esencial.

El articulo 7 se limita a prever que el presidente del consejo escolar “informara” al claustro y
al propio consejo escolar del centro del resultado de la votacion, ademas de dar traslado

posterior del mismo a la direccion del area territorial correspondiente. A efectos de la
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intervencion del claustro y del consejo escolar, nos remitimos a lo expuesto en relacion con el

articulo 6.

El articulo 8 regula la resolucion por parte del director del Area Territorial correspondiente,
autorizando o denegando el cambio de jornada con base en el cumplimiento de lo establecido
en el decreto.

Sin embargo, debe aclararse si se trata de una resolucion autorizatoria o denegatoria con
fundamento en un mero control formal del procedimiento o si responde al cumplimiento de
algun otro tipo de requisito, exigiéndose, en este ultimo caso, su regulacion, evitando que nos
encontremos ante una decision puramente discrecional. A estos efectos resulta confusa la
expresion contenida en este articulo de “al objeto de comprobar dicho cumplimiento”, extremo que

deberia clarificarse.

La disposicion derogatoria Unica responde a la directriz 41 al indicar expresamente las normas
que se derogan, ademas de prever una genérica derogacion de cuantas normas de igual o inferior

rango se opongan a lo establecido en este decreto.

En orden a una mayor correccién técnica, se sugiere sustituir la expresion “las demas normas”,
g p

por ‘““cuantas normas”.

La disposicion final primera, bajo la rabrica “habilitaciéon normativa”, habilita al titular de la
consejeria competente en materia de educacion, asi como a las direcciones generales con
competencias especificas en educacion infantil, primaria, secundaria y especial, para dictar, en
el &mbito de sus respectivas competencias, las “instrucciones” que resulten necesarias para la

aplicacion de lo establecido en el decreto.

Nada cabria objetar en cuanto a la primera de estas habilitaciones pues el articulo 41.d) de la
Ley 1/1983, en efecto, atribuye a los consejeros el ejercicio de la potestad reglamentaria en la
esfera de sus atribuciones, si bien, en orden a una mayor correccion semantica, en lugar de

hacer referencia al posible dictado de unas “instrucciones”, mejor debiera consignarse una
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expresion del tipo “El titular de la consejeria competente en materia de Educacion podra dictar las

disposiciones que sean precisas para el desarrollo de lo dispuesto en este decreto .

Sobre esta cuestion, nos remitimos, en todo caso, al criterio que viene sosteniendo esta
Abogacia General de la Comunidad de Madrid, desde los dictdmenes de 26 de abril, y de 21 de
mayo de 2012, o en el més reciente o de 11 de junio de 2013 -y reiterado en otros posteriores
de 14 de abril de 2015, 25 de febrero de 2019, o el mas reciente de 28 de octubre de 2024, entre
otros- en los que se afirma la viabilidad de este tipo de habilitaciones reglamentarias cuando se
limite a “la regulacién de cuestiones secundarias, puramente operativas y no integrantes del niicleo

esencial de la normacion que el Gobierno debe por si realizar”.

En relacién con la habilitacion a los titulares de las direcciones generales para dictar las
instrucciones que sean precisas para la aplicacion de la norma proyectada, conviene recordar,
como se ha puesto de manifiesto en precedentes informes de la Abogacia General (de 27 y 28
de agosto de 2012, de 22 de abril de 2013, de 3 de abril de 2014, hasta los mas recientes de 18
de enero y 8 de febrero de 2024, entre otros), que “en la Administracién de la Comunidad de
Madrid, las competencias normativas se agotan en los Consejeros, correspondiendo a los érganos
directivos inferiores la facultad de emitir instrucciones de caracter interno, entendiendo por tales las
directrices de actuacion dictadas en el ejercicio del poder jerarquico, con el fin de establecer los
criterios de aplicacion e interpretacion juridicos que habran de ser seguidos en futuros actos

administrativos, con una eficacia puramente interna”.

En consecuencia, las “instrucciones” adoptadas al amparo de tales “habilitaciones” en ningin
caso podran inmiscuirse en el ambito para el que resulte precisa una disposicion de caracter
general, esto es, de naturaleza reglamentaria, como bien sefialara la Comision Juridica Asesora
de la Comunidad de Madrid en su Dictamen 43/2018, de 1 de febrero: “La parte final de la norma
proyectada contiene una disposicion final primera que faculta al titular de la Direccion General con
competencias en materia de Atencién Primaria y atencion hospitalaria, para dictar las instrucciones
precisas para la ejecucion de la Orden. Al respecto ningun reproche cabe hacer, sin perjuicio de

recordar gue tales instrucciones en ningln caso pueden inmiscuirse en el &mbito para el que resulte

precisa una disposicion de caracter general, esto es, de naturaleza reglamentaria” (el subrayado es

nuestro).
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En esta misma linea, la meritada Comisién Juridica Asesora, en su Dictamen 541/2024, de 19
de septiembre, relativo al proyecto de decreto que finalmente fuera aprobado como el Decreto
94/2024 afirma que “son los consejeros quienes ostentan competencias normativas y no los directores

generales”.

Al mismo tiempo, el ejercicio de las potestades administrativas por los 6rganos administrativos
en el &mbito de las competencias que tienen atribuidas -entre ellas, para dictar actos
administrativos o instrucciones- no precisa de ninguna habilitacion especifica, puesto que ya se

encuentra normativamente prevista.
Habida cuenta de ello, deben suprimirse 10s incisos “asi como a las direcciones generales con
competencias especificas en educacion infantil, primaria, secundaria y especial” 'y “en el &mbito de

sus respectivas competencias”, 'y sustituir el término “instrucciones” por el de “disposiciones”.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

La disposicién final segunda regula la entrada en vigor de la norma, ajustandose a la directriz

43y sin vulnerar lo establecido en el articulo 51, apartado 3, de la Ley 1/1983.

Para concluir, desde el punto de vista gramatical, deben suprimirse las comas indebidamente
emplazadas en los articulos 4.2 (“los centros publicos de Educacion Especial, comunicaran (...)
siguiente, a la direccion’-), 5 (“La propuesta de cambio de jornada escolar, serd solicitada™), 6.2.¢)1°
(“por curso escolar, con esta finalidad que deberd”) y 6.2.c).3° (“El plazo para su presentacion,
debera finalizar ). Por el contrario, en el articulo 6.2.¢).1°, debe incluirse la coma al introducir

la subordinada (“con esta finalidad, que debera... ).

En el articulo 6.2.c.4° debe omitirse el plural en el verbo (“Se considerardn voto nulo”) y, en
cambio, afiadirse en la disposicion derogatoria (“en lo que se oponga[n]”). Finalmente, el

formato de los cinco numerales del articulo 6.2.c) debe armonizarse.

En virtud de cuanto antecede, procede formular la siguiente
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CONCLUSION

Desde una perspectiva formal, debe justificarse debidamente que la disposicion proyectada no
afecta a las condiciones de trabajo de los empleados publicos de los centros comprendidos en
el ambito de aplicacion de la norma, en los términos expuestos en la consideracion juridica
cuarta del presente informe, o, en caso contrario, proceder a la negociacion colectiva de los

cambios necesarios.

Desde una perspectiva sustantiva, el parecer favorable de esta abogacia al proyecto de decreto
informado queda condicionado a la observancia de las consideraciones esenciales formuladas
a su articulado en la consideracién juridica quinta, sin perjuicio de la atencién de las restantes

observaciones consignadas.

Es cuanto se tiene el honor de informar.

Madrid, a fecha de firma

LA LETRADA JEFE DEL SERVICIO JURIDICO EN LA
CONSEJERIA DE EDUCACION, CIENCIA Y UNIVERSIDADES

Begofia Basterrechea Burgos

(P.S.: Marta Azabal Agudo).

Art. 59 del Reglamento de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid,
aprobado por Decreto 105/2018, de 19 de junio, del Consejo de Gobierno.

CONFORME
EL ABOGADO GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

Fernando Mufioz Ezquerra

ILMA. SRA. SECRETARIA GENERAL TECNICA DE LA CONSEJERIA DE
EDUCACION, CIENCIA Y UNIVERSIDADES.
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