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INFORME AJ-CDEFP 2025/141 PROYECTO DE ORDEN DE LA CONSEJERIA DE DESARROLLO
EDUCATIVO Y FORMACION PROFESIONAL POR LA QUE SE REGULAN LA FASE DE FORMACION EN
EMPRESA U ORGANISMO EQUIPARADO DE LOS GRADOS D Y E DEL SISTEMA DE FORMACION
PROFESIONAL EN LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA.

Asunto: Disposicion de cardcter general. Orden FP. Formacion en empresas.

Habiéndose remitido desde la Secretaria General Técnica peticion de informe sobre el asunto arriba
referenciado, de conformidad con el articulo 78.2.a) del Reglamento de Organizacién y Funciones del
Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia y del Cuerpo de Letrados de la Junta de Andalucia, aprobado por
Decreto 450/2000, de 26 de diciembre, y siendo varias la llamadas de diferentes departamentos a esta
Asesoria Juridica a los fines de contar con el informe a la mayor brevedad, cumple poner de manifiesto las
siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA. - Se solicita informe sobre el proyecto normativo antes referido, de manera que, siguiendo
el orden logico que demandan los informes sobre proyectos de disposiciones de caracter general, antes de
examinar el contenido debe precisarse el titulo competencial de la Comunidad Autonoma de Andalucia que
fundamente la disposicidn proyectada, asi como el procedimiento de elaboracién y la forma que haya de
adoptar la disposicién en cuestion.

En el presente caso, en cuanto al titulo competencial y atendiendo a la redaccion del borrador
remitido, pretende ser encontrado en la competencia compartida en materia de educacién y para el
establecimiento de los planes de accidn, incluida la ordenacion curricular, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 52.2 de la Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para
Andalucia, y sin perjuicio de lo recogido en el articulo 149.1.302 de la Constitucién Espafiola, a tenor del
cual corresponde al Estado dictar las normas bdsicas para el desarrollo del articulo 27 de la misma a fin de
garantizar el cumplimiento de las obligaciones de los poderes publicos en esta materia.

En linea con ello, la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién, regula en el Capitulo V del
Titulo I la Formacion Profesional, y determina que la ordenacion de las ensefianzas de Formacidn Profesional
establecidas en el mencionado Capitulo se efectuara de acuerdo con lo dispuesto en la Ley Organica 3/2022,
de 31 de marzo, de ordenacion e integracion de la Formacidn Profesional. La reforma llevada a cabo mediante
la Ley Organica 3/2022, de 31 de marzo, tiene por objeto la constitucion y ordenacion de un sistema Unico e
integrado de formacién profesional. La norma regula un régimen de formacién y acompafiamiento
profesionales que, sirviendo al fortalecimiento, la competitividad y la sostenibilidad de la economia espafiola,
sea capaz de responder con flexibilidad a los intereses, las expectativas y las aspiraciones de cualificacion
profesional de las personas a lo largo de suviday a las competencias demandadas por las nuevas necesidades
productivas y sectoriales tanto para el aumento de la productividad como para la generacién de empleo. Ha
introducido importantes cambios en la Formacion Profesional en relacién con el curriculo, a las ofertas, al
caracter dual de las ensefianzas o a la orientacion profesional, entre otros aspectos.
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Como desarrollo de la citada Ley se aprob6 el Real Decreto 659/2023, de 18 de julio, por el que se
desarrolla la ordenacion del Sistema de Formacion Profesional. Este Real Decreto viene a establecer la
ordenacion del Sistema de Formacién Profesional, de modo que garantice un régimen de formacion y
acompafiamiento profesionales, sirva al fortalecimiento y sostenibilidad de la economia, sea capaz de
responder con flexibilidad a los intereses, las expectativas y las aspiraciones de cualificacion profesional de
las personas a lo largo de su vida y a las competencias demandadas por el mundo laboral, desde la necesaria
confluencia y trabajo conjunto y compartido de las administraciones responsables en esta materia en cada
una de las comunidades y ciudades autdnomas. El Real Decreto pretende ser el marco para la progresiva
adaptacion del Sistema de Formacién Profesional a las exigencias y las necesidades de cada territorio, de
cada sector y de cada colectivo, asegurando coherencia entre ellos y sinergias para alcanzar el objetivo de
una cualificacién profesional de calidad. El Real Decreto 659/2023, de 18 de julio, desarrolla lo establecido en
la Ley Organica 3/2022, de 31 de marzo, dando cobertura reglamentaria, seglin se indica en la exposicion de
motivos, a la concrecién de la flexibilizacion y accesibilidad del sistema planteadas, para que las
administraciones responsables del desarrollo de las politicas en materia de Formacién Profesional y su
gestion desde cada comunidad auténoma trabajen conjuntamente, garantizando una oferta suficiente y
adecuada de Formacion Profesional, tanto para estudiantes como para personas trabajadoras, en todos y
cada uno de los Grados previstos en el sistema, permitiendo el establecimiento de itinerarios formativos, que
les acompafien, desde antes de acabar su escolaridad obligatoria y a lo largo de su vida laboral, y que
concluya en la generalizacion de una nueva cultura del aprendizaje. Esta norma compele a las
Administraciones educativas a establecer los curriculos correspondientes a los Grados D y E, dentro de sus
respectivas competencias, y del marco establecido por las leyes orgéanicas precitadas. Siendo asi, cualquier
regulacion de desarrollo en las Comunidades Auténomas se ve compelido a garantizar el respeto de las
disposiciones en el Real Decreto contenidos, y que entre otras puede analizarse a la luz de la lectura de
articulos como 9, 70, 71, 88, 106, 131 y todo el titulo IV ademas de las previsiones de la DT 62,

Con caracter general cualquier desarrollo normativo debe respetar, entre otras cuestiones, la
naturaleza formativa y no laboral de dicha fase de formacidn que carece de curriculo propio y diferenciado
sin horario diferenciado, La asignacion total de horas en el centro de formacién y en la empresa u organismo
equiparado debera estar en consonancia con lo previsto en esta norma y las precisiones que efectle cada
Administracién en la gestion de cada Grado. La concrecidén en cada centro del curriculo de cada oferta
formativa identificara la distribucion horaria entre el centro de formacién y la o las empresas a partir del
cdmputo horario fijado para cada médulo profesional. Su régimen podra ser, en funcion de la duracion del
periodo de formacién: general o intensivo. Los centros deberd disponer de Acuerdos con las empresas u
organismos equiparados para los periodos de formacidén en empresa, asi como régimen y organizacion de la
misma y distribucion de los resultados de aprendizaje a trabajar en ella y deberan informar a las personas en
formacidn, con caracter previo a la matricula en cada oferta formativa, de la prevision del régimen en que
podran realizar su formacion en empresa, la duracién de la formacién en funcidn del régimen ofertado, asi
como las caracteristicas de cada régimen y los criterios de adjudicacion de empresa y condiciones. El inicio
de la estancia en la empresa u organismo equiparado requerira: Tener cumplidos los dieciséis afios y haber
superado la formacion en prevencidn de riesgos laborales, que sera impartida por los centros del Sistema de
Formacién Profesional. Los alumnos podran realizar la formacién en empresa en un maximo de dos ocasiones
en el marco de una oferta formativa.
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Asimismo, se aprobd el Real Decreto 278/2023, de 11 de abril, por el que se establece el calendario de
implantacion del Sistema de Formacién Profesional establecido por la Ley Orgénica 3/2022, de 31 de marzo,
de ordenacidn e integracion de la Formacién Profesional.

Es de alta relevancia conocer la afectacion al planteamiento en este expediente reflejado de los
términos de la Sentencia del Tribunal Constitucional (Pleno) 82/2025, de 26 marzo sobre diversos preceptos
del Real Decreto 659/2023 que atafien al Grado D (ciclos formativos) y al grado E (Cursos de especializacion),
conforme a lo dispuesto en el articulo 51 y ss. de la Ley Organica 3/2022, de 31 marzo. El Tribunal
Constitucional estima parcialmente la demanda interpuesta desde la Generalidad de Catalufia y declara
nulos algunos de los preceptos atendiendo a la carencia de habilitacion legal en la que incurre la norma al
regular aspectos como la duracién de mddulos profesionales de los programas formativos del Grado D; los
requisitos relativos a la documentacidn a presentar en las solicitudes de Formacidn Dual para proceder a la
asignacion alumnado para las estancias en empresas; sobre competencias de los equipos docentes del
sistema de formacion profesional; o respecto de la obligacién imputada a centros privados no sostenido con
fondos publicos de comunicar a las autoridades publicas competentes la realizacion de acciones formativas.
La sentencia estima parcialmente el conflicto positivo de competencia interpuesto y declara que son
inconstitucionales y nulos: “el articulo 47.1.b), en los términos del fundamento juridico 5.B.a), el segundo
inciso del primer parrafo del articulo 155.2 ("Los centros recogeran las solicitudes de cada alumno o alumna
con indicacién de la preferencia en participar en el régimen general o intensivo, en el caso de ofertar una
misma especialidad en ambos regimenes, asi como de la preferencia de las empresas"), en los términos del
fundamento juridico 5.E.a); los apartados 2, 3, 4 y 6 del articulo 166; los apartados 2, 3 y 4 del articulo 203; el
inciso "con una antelacién no inferior a treinta dias a la fecha de inicio" del primer parrafo, el segundo parrafo
y los nimeros 1 a 5 de la letra a) y el inciso "en un plazo no superior a dos meses desde la finalizacion de la
accion formativa" de la letra c), todos ellos del articulo 205.1 del Real Decreto 659/2023, en los términos del
fundamento juridico 5.1”.

Son otras muchas las resoluciones judiciales que merecen ser manejadas (por ejemplo STS secc.
cuarta rec .casacion 353/2019 de 5 de marzo de 2021 o STC 81/2021 o STC 39/2021) Sobre el espiritu de la
jurisprudencia recaida en los ultimos afios procede sefialar desde ya las cautelas que han de tener las CCAA
alrecalcar que las regulacién de aspectos basicos de evaluacidén es competencia estatal, no pudiendo por ello
fijar criterios que contravengan o cuestiones los criterios generales (en tal sentido se avanza que las
exigencias y relevancias dadas a las pruebas de evaluacion final presencial deben encajar en el refuerzo de
idea de evaluacién continua marcada por el legislador nacional o que los requisitos de esas evaluaciones no
pueden alterar sustancialmente la idea de evaluacion colegiada y global, o que la regulacién de los titulos
con validez en todo el territorial nacional es competencia del Estado y todo tratamiento al respecto por parte
del legislador autondémico ha de resultar consecuente con ello).

Recientemente esta Comunidad Autdnoma aprob el Decreto 147/2025, de 17 de septiembre de 2025,
por el que se establece la ordenacion de las ensefianzas de los Grados D y E del Sistema de Formacion
Profesional en la Comunidad Auténoma de Andalucia que alineado con las disposiciones estatales y entre
otras cuestiones mantiene que en ningln caso podra desarrollarse un mddulo profesional, en su totalidad,
por parte de la empresa u organismo equiparado durante el periodo entendido como de formacién en
empresa u organismo equiparado sin intervencion directa del profesorado. A su vez seran los centros
docentes, en el marco de su autonomia pedagdgica, organizativa y de gestion, quienes organizaran las
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ensefianzas de los Grados D y, en su caso E, incluyendo la fase de formacion en empresa u organismo
equiparado en los mddulos que mejor garanticen la adquisicion de las competencias recogidas en los
resultados de aprendizaje de cada ensefianza, atendiendo a los requerimientos y condicionantes de su
entorno productivo. La Administracion educativa ofrecera asesoramiento y apoyo a las empresas y
organismos equiparados para la efectiva integracion del alumnado en la fase de formacién. Asimismo, se les
otorgard sellos de calidad o cualquier otra distincién que la Administracién considere oportuna en
reconocimiento a su colaboracion en la fase de formacion. El seguimiento de los resultados de aprendizaje
alcanzados durante la fase de formacién en empresa u organismo equiparado sera realizado de manera
coordinada entre la persona encargada de la tutoria dual en la empresa u organismo equiparado y el tutor o
tutora dual del centro docente o la persona encargada de la coordinacion dual en cada familia profesional.
Se garantizara el contacto permanente entre el centro docente y la empresa u organismo equiparado tanto
previo como durante el desarrollo de la fase de formacién en empresa.

Cualquier regulacion que se pretenda por la via de la orden que ahora nos ocupa necesariamente
debe casar y resultar congruente con los contenidos de la también muy reciente Orden de 18 de septiembre
de 2025, por la que se regula la evaluacion, certificacion, acreditacion y titulacién académica del alumnado
que cursa ensefianzas de los grados D y E del Sistema de Formacién Profesional en la Comunidad Auténoma
de Andalucia.

Por lo demas la propuesta de orden que se nos somete a estudio consta de cuatro capitulos, que
comprenden un total de veintiocho articulos, cuatro disposiciones adicionales, una disposicion transitoria,
una disposicion derogatoria, dos disposiciones finales y seis anexos. Por razones temporales y de
preceptividad del contenido del informe, el presente estudio no aborda el contenido del borrador de los
anexos por lo que se esta a disposicion de cualquier estudio complementario ulterior que nos pueda ser
solicitado de considerarse preciso analizar cuestion concreta ateniente al contenido de dichos anexos y asi
sernos solicitado.

Ante ello son varias las consideraciones previas que proceden ser realizadas y parten de advertir
que el texto nace de propuesta de la persona titular de la Direccion General de Formacion Profesional y
Educacién Permanente y precisa para su firma y publicacién habilitacién normativa en la persona titular de
la Consejeria. Se nos hace saber que no solo esa habilitacion sino en gran medida el desarrollo
reglamentario contenido en la propuesta realizada, penden de la aprobacion de un Decreto que se sabe no
publicado, en fase de tramitacion y cotejo de legalidad ultimo. Pese a la evidente inseguridad juridica que
ello genera, se nos insta el estudio e informe preceptivo del borrador de orden de forma urgente y se pide
encarecidamente para su evacuacion a la mayor brevedad dadas las fechas y el desarrollo de los cursos
académicos de afectacion.

Por otro lado, se conoce que atendiendo a los calendarios de aplicacidn, esta misma Consejeria
tiene aprobada una serie de resoluciones instrucciones y guias para la organizacion de esta fase de
formacion de afectacidn en principio para el curso 2024/2025 Muchos de los contenidos del proyecto de
orden son copia y reflejo de las previsiones contenidas y en vigor en dicha actuaciones previas que no
fueron objeto de valoracidn por esta Asesoria Juridica.
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Ante este escenario, no solo se debe advertir que las garantias y estudios profundos de una
propuesta de Orden tan extensa y novedosa y las labores de asesoramiento que a esta Asesoria Juridica le
corresponden resultan incompatible con no contar con los tiempos y reflexiones adecuados y con el reflejo
de una dptima organizacion administrativa.

SEGUNDA. - Sentado lo anterior, ha de examinarse el procedimiento que debe seguirse para la
elaboracion de la disposicién del proyecto de Orden sometido a nuestra consideracion.

1.- Al tratarse de una disposicidn de caracter general el procedimiento aplicable para su elaboracion
el contenido en el articulo 45 de la Ley 6/2006, de 24 de octubre de Gobierno de Andalucia, sobre el
procedimiento de elaboracién de las disposiciones reglamentarias.

Debe recordarse como el Tribunal Constitucional (cfr. entre otras, la Sentencia 15/1989, de 26 de
Enero, F.J. 7°) destaca que es ésta una materia en la que las Comunidades Auténomas gozan de competencia
exclusiva cuando se trata del procedimiento para la elaboracidn de sus propias normas de caracter general,
recogiéndose dicha competencia en el caso de Andalucia en el articulo 13.4° del Estatuto de Autonomia.

La Comunidad Auténoma de Andalucia cuenta con normativa especifica de caracter propio determinante
del cauce a través del cual se debe desarrollar la elaboracion de las disposiciones autondmicas de caracter
general. Nos referimos a la Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Auténoma de
Andalucia (BOJA de 7 de noviembre), articulo 45, cuyo contenido es similar al del articulo 24 de la Ley
50/1997 de 27 de Noviembre, del Gobierno si bien se recuerda que ha sido objeto de diferentes
modulaciones siendo la mas reciente la producida via Decreto-ley 3/2024, de 6 de febrero pero afectandole
también el Decreto-ley 26/2021, de 14 de diciembre de 2021 y la disposicion final 10.4 de la Ley 1/2008, de
27 de noviembre

Asi, dicho precepto establece los siguientes tramites para la elaboracién de disposiciones de caracter
general; a saber:

a) Con caracter previo a la elaboracién del proyecto del reglamento se sustanciard una consulta publica
en los términos establecidos en la normativa basica estatal y en la Ley 7/2017, de 27 diciembre, de
Participacion Ciudadana de Andalucia.

b) La iniciacién del procedimiento de elaboracidn de un reglamento se llevara a cabo por el érgano
directivo competente, previo acuerdo de la persona titular de la Consejeria, mediante la elaboracion
del correspondiente proyecto, al que se acomparfiara la MAIN, donde se recoja y unifique la
informacion sobre su justificacion, oportunidad y necesidad, y se realice una estimacion de los
impactos que en diferentes ambitos de la realidad tendra su aprobacion. Dicha Memoria se elaborara
conforme a lo establecido en la normativa vigente en materia de administracion electronica,
simplificacién de procedimientos y racionalizacidn organizativa de la Administracién de la Junta de
Andalucia.
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c) Alo largo del proceso de elaboracion deberan recabarse, ademas de los informes, dictamenes y
aprobaciones preceptivos, cuantos estudios y consultas se estimen convenientes para garantizar el
acierto y la legalidad de la disposicion.

d) Cuando una disposicion afecte a los derechos e intereses legitimos de la ciudadania, se le dara
audiencia, durante un plazo razonable y no inferior a quince dias habiles, directamente o a través de
las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley que la agrupe o la represente y cuyos fines
guarden relacion directa con el objeto de la disposicion. La decision sobre el procedimiento escogido
para dar audiencia a la ciudadania afectada serd debidamente motivada en el expediente por el
organo que acuerde la apertura del tramite de audiencia.

Asimismo, dicha disposicion sera sometida a informacion publica durante el plazo indicado
anteriormente, debiendo publicarse la iniciativa, al menos, en el Portal de la Junta de Andalucia. La
participacion de la ciudadania podra producirse por cualquier medio admisible en Derecho.

El tramite de audiencia y de informacion publica podra ser abreviado hasta el minimo de siete dias
habiles cuando razones debidamente motivadas asi lo justifiquen.

e) No serd necesario el tramite de audiencia previsto en la letra anterior, si las organizaciones o
asociaciones mencionadas hubieran participado por medio de informes o consultas en el proceso de
elaboracion indicado en la letra c).

f) Los tramites de audiencia a la ciudadania y de informacion publica, regulados en la letra d), no se
aplicaran a las disposiciones de caracter presupuestario u organizativo del Gobierno y la
Administracion de la Junta de Andalucia o de las organizaciones dependientes o adscritas a ella, ni
cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

g) Junto a la memoria o informe sucintos que conforman el expediente de elaboracion del reglamento
se conservaran en el expediente todos los estudios y consultas evacuados y demas actuaciones
practicadas, asi como informe de valoracion de las alegaciones planteadas en la tramitacién del
proyecto.

En todo caso, los proyectos de reglamentos deberan ser informados por la Secretaria General Técnica
respectiva, por el Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia y demas drganos cuyo informe o dictamen tenga
caracter preceptivo conforme a las normas vigentes. Finalmente, serd solicitado, en los casos que proceda, el
dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia. La entrada en vigor de los reglamentos requiere su integra
publicacion en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia.

En el presente casoy ademas de lo poco ortodoxo de la tramitacién seguiday que ya hemos expuesto,
consta informe de validacion del expediente de la SGT de 23 de abril de 2025 y otro de septiembre del afio en
curso. Se recuerda que es el servicio de legislacion de la Consejeria es que debe adverar la concurrencia de
todas las actuaciones preceptivas a realizar y que resultan previas al paso de solicitud del presente informe
al Gabinete Juridico.

En este punto, debe sefialarse que, conforme a la doctrina sentada por el Consejo Consultivo de
Andalucia, a la hora de elaborar disposiciones de caracter general, la Administracion debe mostrar un rigor

Firmado por: MORATO PEREZ ARACELI 23/09/2025 15:05 PAGINA 6/15
VERIFICACION |



maroman
Rectángulo


estricto en la observancia de los requisitos de caracter adjetivo o procedimental que vengan legalmente
impuestos a la actividad administrativa de produccién normativa, porque ésta, al igual que los requisitos de
naturaleza sustantiva, se integran en el ordenamiento juridico, al que se encuentran vinculados en su
actuacién todos los poderes publicos, como claramente ponen de manifiesto los articulos 9.1y 103.1 de la
Constitucidn. Por tanto, la observancia del procedimiento de elaboracién de disposiciones de caracter
general debe ser escrupulosa, pues, si el procedimiento cumple una funcién de garantia para el ciudadano
en relacion con las decisiones administrativas, tanto mayor debe ser su exigencia cuando se trata de elaborar
normas que se van a insertar en el ordenamiento juridico, teniendo vocacion de generalidad.

Igualmente, habra que estarse también a las disposiciones contenidas en el Titulo VI de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comdn de las Administraciones publicas (en
adelante LPACAP), dedicadas a “la iniciativa legislativa y de la potestad para dictar reglamentos y otras
disposiciones”.

Recordamos al respecto, no obstante, que la aplicacién de parte de esos articulos quedé afectada
por el pronunciamiento del Tribunal Constitucional con ocasidn de la Sentencia de 24 de mayo de 2018, que
resuelve el recurso de inconstitucionalidad ndm. 3628-2016 interpuesto por la Generalidad de Catalufia,
contra diversos preceptos de Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, entre ellos, algunos de dicho Titulo VI. Concretamente, el fallo de esta Sentencia
del TC:

* Declarainconstitucional y nulo los incisos “o Consejo de Gobierno respectivo”y “o de las consejerias
del Gobierno” del parrafo tercero del art. 129.4 de la Ley 39/2015 (“Las habilitaciones para el desarrollo
reglamentario de una ley serdn conferida, con cardcter general al Gobierno o Consejo de Gobierno respectivo.
La atribucion directa a los titulares de los departamentos ministeriales o de las consejerias del Gobierno, o a
otros drganos dependientes o subordinados de ellos, tendrd cardcter excepcional y deberd justificarse en la ley
habilitante.”)

El TC afirma que el legislador estatal ordinario carece de competencia para distribuir poderes
normativos entre las instituciones autondmicas, en general, y para asignar, quitar, limitar o repartir la
potestad reglamentaria en las Comunidades Auténomas, en particular. Al reservar al Estatuto autonémico las
decisiones en torno a la titularidad de la potestad reglamentaria en las Comunidades Autonomas, el art. 147.2
c) CE ha excluido que puedan ser objeto de la legislacion ordinaria.

Por ello concluye que el parrafo es inconstitucional, pero no por contradecir lo dispuesto en el art.
68.1 EAC (Estatuto de Autonomia de Catalufia), sino, simplemente, por regular aspectos que la Constitucion
ha remitido a los Estatutos de Autonomia, esto es, cuestiones que integran su “contenido necesario y
reservado” (STC 93/2015, FJ 3), “contenido constitucionalmente obligado” (STC 31/2010, FJ 4) o “contenido
minimo necesario” (STC 247/2007, FJ 12).

Ahora bien, el TC estima la impugnacidn, pero solo parcialmente, esto es, sélo en el sentido de
declarar la inconstitucionalidad de los incisos “o Consejo de Gobierno respectivo” y “o de las consejerias del
Gobierno”.
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* Declara contrario al orden constitucional de competencias, en los términos del fundamento juridico
7 b) de esta Sentencia, los arts. 129 (salvo el apartado 4, parrafos segundo y tercero), 130, 132 y 133.

El articulo 129 se refiere a “Principios de buena regulacién”: el articulo 130, a la “Evaluacion
normativa y adaptacion de la normativa vigente a los principios de buena regulacion”; el 132, a la
“Planificacion normativa”, y el 133, a la “Participacion de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracion
de normas con rango de Ley y reglamentos”.

El TC afirma que estos articulos se refieren al ejercicio, por parte de los gobiernos nacional y
autondmico, tanto de la potestad reglamentaria como de la iniciativa legislativa. Se aplican, por tanto, a las
iniciativas de rango legal de las Comunidades Auténomas, por lo que invaden las competencias que estas
tienen estatutariamente atribuidas en orden a organizarse y regular la elaboracion de sus leyes, razon por la
cual estima el recurso en este punto.

No obstante, el TC no declara su nulidad, por cuanto tales preceptos se refieren también a las
iniciativas legislativas del Gobierno nacional, de manera que Unicamente los declara no aplicables a las
iniciativas legislativas de las Comunidades Auténomas.

* Por ultimo, declara contrarios al orden constitucional de competencias, en los términos del
fundamento juridico 7 c), el art. 132 y el art. 133 (salvo el inciso de su apartado 1 “Con cardcter previo a la
elaboracion del proyecto o anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciard una consulta publica” y el
primer parrafo de su apartado 4).

El articulo 132 de la Ley 39/2015, que se refiere a la “Planificacién normativa”, establece, a juicio del
TC, “una regulacion de cardcter marcadamente formal o procedimental que desciende a cuestiones de detalle
(periodicidad, contenido y lugar de publicacién del plan normativo)”. Concluye por ello el Tribunal que “De
acuerdo con la STC 91/2017, FJ 6, esta prevision no puede entenderse amparada en el titulo bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas (art. 149.1.18 CE), por lo que invade las competencias estatutarias de
las Comunidades Auténomas”.

En cuanto al articulo 133, sobre “Participacion de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracién
de normas con rango de Ley y reglamentos”, el TC excluye de la declaracién como contrario al orden
constitucional, tanto el primer inciso del apartado 1 (“Con cardcter previo a la elaboracién del proyecto o
anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciard una consulta puiblica”), como el primer parrafo del
apartado 4 (“Podrd prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e informacién publicas previstos en este
articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la Administracion General del Estado, la
Administracién autonémica , la Administracion local o de las organizaciones dependientes o vinculadas a éstas
, 0 cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen”), y ello por cuanto contienen normas
con parecido tenor que pueden reputarse bases del régimen juridico de las Administraciones publicas (art.
149.1.18 CE), aplicables en cuanto tales a la elaboracion de reglamentos autondmicos. Por el contrario, las
demas previsiones del art. 133, en la medida que descienden a cuestiones procedimentales de detalle,
desbordando el ambito de lo basico, vulnerarian las competencias estatutarias de las Comunidades
Auténomas en relacion con la elaboracidn de sus propias disposiciones administrativas.
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En consecuencia, el TC declara que los arts. 132 y 133 (salvo las partes referidas: primer inciso de su
apartado 1y el primer parrafo de su apartado 4) son contrarios al orden constitucional de competencias,
resultando por ello inaplicables a las Comunidades Autonomas. El TC entiende que tampoco en este caso la
declaracién de la invasion competencial conlleva la nulidad, habida cuenta de que los preceptos se aplican
en el ambito estatal (sin que ello fuera objeto de controversia en el citado proceso).

Aln dentro de cuestiones formales, surge la necesidad de referirse a la forma elegida en el proyecto
para que se integre esta disposicion en el Ordenamiento Juridico: Orden de la Consejeria de Educacion.

En primer lugar, la forma de “Orden” implica abordar la potestad reglamentaria de que disponen los
titulares de las Consejerias. Basicamente, son tres los supuestos en que aquella potestad les corresponde:

e Cuando se trata de la organizacion interna de la Consejeria (la conocida como “potestad reglamentaria
doméstica”).

e Cuando cuenta con una previa habilitacion para ello, de acuerdo con el ordenamiento vigente (conforme
alaSTC 185/1995, de 14 de diciembre -F.J. 6° ¢) -, dicha habilitacién habra de venir prevista en norma de
rango legal).

e Cuando la disposicidn reglamentaria no viene tanto a desarrollar otras normas previas, sino a disponer
la simple ejecucidn reglada de las mismas, como se destaca en el Dictamen del Consejo de Estado de 23
de diciembre de 1997 (Consideracion 39).

El articulo 44.2 de la Ley andaluza 6/2006, de 24 de octubre, de Gobierno de la Comunidad Auténoma
de Andalucia, dispone expresamente que “Las personas titulares de las Consejerias tienen potestad
reglamentaria en lo relativo a la organizacién y materias internas de las mismas. Fuera de estos supuestos, sélo
podran dictar reglamentos cuando sean especificamente habilitadas para ello por una ley o por un reglamento
del Consejo de Gobierno”.

Insistimos en recordar que, en este caso, esa habilitacion se hace pender de un decreto no aprobado
sino hasta el 17 de septiembre del afio en curso y siendo asi se podria comprobar que todas las actuaciones
previas del expediente de la presente Orden son de fecha muy anterior a constar con la efectiva habilitacion.

TERCERA. - Respecto del contenido de la Orden, hemos de efectuar una serie de consideraciones
generales a implementar en la redaccion aqui pretendida:

1.- De acuerdo con la Regla Ill de la Instruccion de 16 de marzo de 2005 de la Comision General de
Viceconsejeros ha de evitarse un uso sexista del lenguaje en las disposiciones de caracter general de la Junta

de Andalucia.

2.- Los conceptos técnicos se entenderan realizados en el mismo sentido en el que se encuentran
regulados en las disposiciones que los regulen.

3.- Cada parrafo ha de tener sentido por si mismo y ser comprensible al margen del resto del texto.
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4.- Una vez utilizado un término o expresion que tenga caracter de continuidad en el texto, deberia
evitarse la proliferacion de otras distintas de las ya empleadas.

5.- Conforme al apartado 3.c) de la Instruccion 4/1995, de 20 de abril, de la Secretaria General para la
Administracién Publica por la que se establecen los criterios para la redaccion de proyectos de disposiciones
de caracter general de la Junta de Andalucia, las divisiones de los apartados deben efectuarse en parrafos
sefialados con letras minudsculas ordenadas alfabéticamente. Cuando deba a su vez subdividirse se
numeraran las divisiones con ordinales arabigos (1°, 2°, 3° 6 12, 22, 3%). En ningln caso podran utilizarse
asteriscos, guiones o listados carentes de apartado o subapartado; dividir los articulos directamente en forma
de cldusulas (6.1, 6.2, 6.3).

6.- Sugerimos evitar, por razones de buena técnica normativa, alusiones concretas a centros
directivos, a fin de que posibles modificaciones en el reparto de competencias, o simplemente en la
denominacién de dichos 6rganos, conviertan en obsoletas las previsiones de la Orden. Por ello, proponemos
la siguiente formula alternativa: “la Direccion General competente en la materia”.

7.- Por ltimo, aquellos preceptos que reproduzcan el contenido de normas legales deberian
introducir, siguiendo el criterio formulado por el Consejo Consultivo de Andalucia, la formula “de conformidad

”»

con...”.

8.- Se recuerda en este punto el Dictamen 277/2007 del Consejo Consultivo de Andalucia, relativo al
Anteproyecto de Ley de Educacion de Andalucia, el cual recuerda que ha venido expresado su preocupacion
por los riesgos que lleva consigo el empleo de la técnica conocida como “lex repetita”: “En concreto, se
advierte que el Tribunal Constitucional ha criticado el procedimiento consistente en reproducir normas de
otras disposiciones en lugar de remitirse a ellas; procedimiento que “al utilizarse por érganos legislativos
distintos, con ambitos de competencia distintos, esta inevitablemente llamado a engendrar tarde o temprano
una innecesaria complicacién normativa cuando no confusién e inseguridad” (SSTC 40/1981, de 18 de
diciembre, FJ 1.c; y 10/1982, de 23 de marzo, FJ 8). Sobre esta problematica cabe remitirse a lo expuesto por
el Tribunal Constitucional en sentencias posteriores (62/1991 (FJ 4.b); 147/1993, FJ 4; 162/1996, FJ 3;
150/1998, FJ 4; 341/2005, FJ 9y 135/2006, FJ 3). En tales supuestos, el Tribunal Constitucional precisa que la
cuestion principal que se suscita consiste en determinar si “el ente autor de la norma que reproduce otra
dictada por ente distinto, posee 0 no competencia en la materia a que la primera norma se refiere” (STC
149/1985, FJ 3).

Asi, la reproduccion por la legislacion autondmica de normas estatales en materias que
correspondan a la exclusiva competencia del Estado ha llevado al Tribunal Constitucional a sefialar, en un
caso concreto y especifico, que “su simple reproduccion por la legislaciéon autondémica, ademas de ser una
peligrosa técnica legislativa, incurre en inconstitucionalidad por invasién de competencias en materias cuya
regulacion no corresponde a la Comunidad Auténoma” (STC 69/1991, FJ 4). Del mismo modo, en su sentencia
162/1996, de 17 de octubre, el Tribunal Constitucional advierte de la posible inconstitucionalidad de estas
practicas legislativas por resultar inadecuadas al sistema de fuentes constitucionalmente configurado (FJ 3.°)
y recuerda en este sentido habido en la sentencia 76/1983 (FJ 23) ante el supuesto de reproduccion por ley
de preceptos constitucionales, o los referidos a otros casos en los que leyes autondmicas reproducian normas
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incluidas en la legislacion basica del Estado (SSTC 40/1981 y 26/1982, entre otras), asi como ante supuestos
en que por ley ordinaria se reiteran preceptos contenidos en una ley organica. En opinién del Tribunal se trata
de practicas, todas ellas, “que pueden mover a la confusién normativa y conducir a la inconstitucionalidad
derivada de la norma, como ocurre en aquellos supuestos en los que el precepto reproducido pierde su
vigencia o es modificado, manteniéndose vigente, sin embargo, el que lo reproducia”. Sin perjuicio de lo
anterior, este Consejo ha hecho notar que de la jurisprudencia constitucional no se infiere un criterio
formalista o automatico, en virtud del cual la mera reproduccién de un precepto estatal habria de acarrear
tacha o reproche por vicio de incompetencia.

Por el contrario, y desde una perspectiva material o sustantiva, se trata de evitar, no ya la eventual
“desactivacion” de la remision autondmica a la norma estatal como consecuencia de una sobrevenida
derogacidn de ésta (lo que de suyo no habria de plantear problemas especiales), sino mas bien, y entre otros
efectos negativos y no consentidos por la institucion, que de la “importacién” del precepto estatal y su
insercion en un tejido normativo distinto pudiera seguirse -por ejemplo una reinterpretacion de la norma
estatal o la opcién por uno de sus sentidos posibles, reduciendo asi su alcance o contenido. En tales casos,
obvio es decirlo, de modo indirecto o inadvertidamente, la norma estatal podria verse ilegitimamente
manipulada a resultas de su introduccidn en un texto legal diverso.

Ciertamente, este Consejo Consultivo ha constatado también que el uso de la técnica de la “lex
repetita” obedece en muchos supuestos al deseo de ofrecer un texto normativo en el que las normas legales
de competencia autonémica queden integradas con otras de competencia estatal, proporcionando una
vision sistematica sobre el régimen juridico. Para lograr el objetivo antes indicado despejando cualquier duda
sobre una posible invasion de las competencias estatales, se han barajado técnicas diferentes. En este
sentido nos remitimos a lo expuesto en el dictamen 591/2006, donde se indica que el propdsito de claridad y
complitud para los operadores juridicos puede justificar la formula utilizada en el Anteproyecto entonces
examinado, donde en disposicion adicional se reflejan los preceptos estatales que son objeto de
reproduccién en la norma autondmica. En otras ocasiones se ha recomendado, por ser mas directo y visible,
el uso de las consabidas férmulas “de acuerdo con” o “de conformidad con”, siempre con la intencién de
evitar que se produzca un posible vicio de competencia al que pudiera dar lugar la lex repetita. En el dictamen
591/2006 se ha advertido que la férmula de identificacién genérica de los preceptos que hacen uso de la “lex
repetita”, mediante disposicion adicional, aunque responde a una técnica ya empleada por los legisladores
autonomicos y aporta ventajas de simplificacion (facilitando la lectura del texto al evitar la inclusion reiterada
deincisos explicativos), tiene el inconveniente de ser poco explicita, ya que no identifica los preceptos basicos
reproducidos, ni cita la Ley de procedencia, sino simplemente el origen estatal y el titulo competencial que
ha servido de base para dictarlas.

El propio Tribunal Constitucional ha matizado la proscripcién de la reiteracion o reproduccién de
normas estatales por el legislador autonémico al precisar que no debe extenderse a aquellos supuestos en
que la reiteracién simplemente consiste en incorporar a la normativa autondmica, ejercida ésta en su ambito
competencial, determinados preceptos del ordenamiento procesal general con la sola finalidad de dotar de
sentido o inteligibilidad al texto normativo aprobado por el Parlamento Autondmico (STC 47/2004, de 29 de
marzo, FJ 8). En este orden de ideas, la sentencia del Tribunal Constitucional 341/2005, de 21 de diciembre
(FJ 9) considera que la reproduccion de preceptos estatales dentro de los limites referidos responde a una
opcidn de técnica legislativa que entra de lleno en la libertad de configuracion del legislador, considerando
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que el uso de tal técnica puede ayudar en ocasiones a paliar la dispersidn normativa existente en una
determinada materia, no produciéndose la inconstitucionalidad cuando existan competencias legislativas
del Estado y de la Comunidad Auténoma sobre la misma materia. La anterior conclusién sélo puede
establecerse, claro estd, cuando se esté ante una reproduccion y no ante una modificacién que colisione o
simplemente distorsione el significado de un precepto estatal, en cuyo caso se materializaria el potencial
riesgo de declaracién de inconstitucionalidad. También en este expediente cabe sefialar que la doctrina del
Consejo Consultivo no prejuzga las soluciones de técnica legislativa que pueden introducirse para salvar los
inconvenientes que derivan de la denominada “lex repetita”, pero en todo caso si subraya con vehemencia
que cuando el legislador decida trasladar preceptos de general aplicacion en toda Espafia, debe ponerse el
cuidado necesario en revisar la redaccion que emplean los articulos afectados, pues el peligro radica en que
una pequefia variacion, aunque se trate de matices o precisiones aparentemente intrascendentes, puede
alterar o reducir las determinaciones que el legislador estatal ha plasmado en los preceptos que se pretenden
reproducir, tratandose como se trata de competencias que no corresponden a la Comunidad Auténoma.

En suma, en los supuestos en que se ha considerado necesario la reproduccidén de normas basicas
estatales para facilitar una visién unitaria y una comprension global de la materia regulada, como sucede en
el que ahora centra nuestra atencidn, este Consejo Consultivo no ha dejado de advertir sobre la necesidad de
salvar esa posible vulneracién de competencias del Estado mediante la cita expresa del precepto de lanorma
estatal, extremando el celo puesto al redactar los preceptos en los que se cree necesario utilizar dicha técnica,
a fin de que guarden fidelidad con la norma reproducida. Al igual que se subraya en el dictamen 277/2007,
también es preciso destacar la necesidad de revisar globalmente el texto, de manera que se observe un
criterio coherente y uniforme, dando cuenta ademas en el preambulo de las razones que llevan a la
reproduccion de normas estatales y del modo y extensidn con que ello se realiza”.

En consecuencia, deberia motivarse en el expediente la necesidad de reproducir en el proyecto los
preceptos de otras disposiciones normativas que resultan ya de aplicacién directa al caso si bien la
reproduccion de estos preceptos o apartados en su caso se podran realizar:

- Unicamente cuando ello resulte necesario o justificado en los términos anteriormente expuestos.

- Siempre de manera literal, existiendo una correspondencia idéntica, distinguiendo aquellos
afiadidos o desarrollos que no se contienen en la misma.

- Y con cita o referencia a los mismos.

Asi la reproduccion de normas estatales o el desarrollo de un precepto concreto de las mismas debe
ir precedida de la expresién “de conformidad con lo previsto en....” o bien optar por la inclusion de una
disposicion final en la que se identifiquen las mismas en su totalidad. Todo ello a efectos de evitar los efectos
perniciosos de la lex repetida antes citados.

9.- A la luz de la documentacién que nos ha sido remitida son muchas las recomendaciones
efectuadas y valoradas por el departamento proponente que ha venido motivando la aceptacion o no de las
mismas, y sin que sea pretension caer en reiteracion si consideramos de interés plantear cuestiones de
afectacion juridica.

12

Firmado por: MORATO PEREZ ARACELI 23/09/2025 15:05 PAGINA 12/15
VERIFICACION |



maroman
Rectángulo


Se recuerda que se esta ante una Orden y como tal ha de respetar los principios de jerarquia
normativa y limitarse a desarrollar previsiones ya incorporadas en el Decreto de 17 de septiembre de 2025
que a su vez trae causa de normativa estatal. La orden sera legitima en cuanto desarrolle las disposiciones
del Decreto, pero no podra modificarlo directa ni indirectamente ni adicionar o exceptuar lo alli expuesto
como contenido de base. Siendo asi llama la atencién y a modo de ejemplo, que via la orden se incluya
modulacién de lo recientisimo dispuesto en el art 10 Decreto 147/2025 de 17 de septiembre y reconozca la
posibilidad de estar ante insuficiencia de plazas formativas, o que pueda considerarse que innova en el art
19.5, o que se excede al afiadir deberes ex novo en el art 16. El Decreto tuvo por vocacion fijar principios
basicos procedimentalesy por ello articulos del borrador como el 6.9 0 el 21 pueden parecer que buscan crear
un nuevo régimen procedimental mas que desarrollar lo existente al incluir previsiones de relevancia como
son los plazos de resolucidn, los efectos del silencio, la audiencia o los informes a requerir cuando va mas alla
de las normas generales que ya hemos venido exponiendo en el presente informe.

En otro orden de cuestiones la lectura de los art 10 y 11 del borrador pueden contener algunas
imprecisiones del alcance juridico como pudiera ser a modo de ejemplo, no mencionar la formacién
obligatoria de los tutores que por el contrario se presenta como exigencia basica en el RD 659/23, o priorizar
el seguimiento telematico sin garantizar la presencialidad minima de una visita prevista en los estandares
estatales, o describir funciones amplias sin garantizar que la dotacion horaria resulte suficiente, o no tratar
coberturas obligatorias de seguros de accidentes y responsabilidad civil, u omitir obligaciones de proteccion
de datos y confidencialidad, o no contemplar compensaciones o ajustes de horas para el tutor de la empresa
recordandose que la normativa laboral es contraria a imponer obligaciones sin contraprestacion...

Seria conveniente diferenciar las obligaciones de las partes intervinientes en el desarrollo de la fase
por imperativo normativo de las que deriven de la suscripciéon de convenios o acuerdos ulteriores. Asi por
ejemplo no se entiende las referencias contenidas en el punto 2 del art 12 del borrador del que a su vez habra
de advertirse que de mantenerse debiera contener, por esencial y garantista, previsiones transitorias para las
actividades en desarrollo y en curso al momento de producirse la extincién del convenio alli propuesta y
siempre en pro del alumnado. En todo caso prever ulteriores suscripciones de convenios (art 17 del proyecto
de orden) debe tener encaje en valoraciones acerca de los titulos competenciales de los directores de los
centrosy el analisis de las funciones, facultades y autonomias de cada uno de los diferentes centros docentes
a los que afecte esa prevision. Se recuerda que no solo se podra estar ante centros docentes publicos y
privados sino también ante centros sostenidos con fondos publicos (art 21 de la propuesta de orden) Alineado
con ello se debe de dejar expuesto que a lo largo del articulado propuesto hay previsiones (art. 6.10 0 21.8 0
24) que habilitan cauces de revision de decisiones administrativas pero circunscrito a los centros privados
(recurso de alzada sin mencion al potestativo de reposicién por lo que pudiera ser mas correcto remitirse en
tales casos a la interposicion de los recursos que procedan de conformidad con lo dispuesto en los art 112 y
ss de la Ley 39/2015) lo cual podria conllevar desigualdad de oportunidades para otro tipo de centros
docentes.

Recordar en todo caso que existen exigencias normativas (Estatuto de Trabajadores o la LO 3/2022)
que toda distribucion horaria de la formacién en empresa debe cumplir como son por ejemplo el descanso
semanal minimo, o la prohibicidn de trabajos nocturnos a menores de 18 afios, o la compatibilidad con la
jornada lectiva en el centro cuando la fase en empresa no absorbe todo el horario. Ello pudiera condicionar
la autorizacién excepcional que propone el art 20 del borrador.
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El trabajo en paralelo de redaccion del Decreto de 17 de septiembre de 2025, la Orden de 18 de
septiembre y la presente Orden, obliga a efectuar una labor se sincronizacién y maxima congruencia entre
ellos. A modo de ejemplo pudiera ser confuso que en la Orden de 18 de septiembre manteniéndose en el
marco estatal prevea porcentajes por ciclo mientras que el borrador ahora propuesto parezca hablar de
porcentajes por mddulos. También resulta esencial coordinar las dos ordenes en lo relativo al tema de la
exencion y las evaluaciones y seguimientos. Evitar entre las disposiciones normativas reiteraciones
innecesarias.

Por lo demas, en linea con lo expuesto y en la idea de mejorar la redaccion, hacerla clara y evitar la
necesidad de interpretaciones ulteriores, se advierte la necesidad de mantener la coherencia cuando se
remite al contenido de preceptos de otras disposiciones normativas (p.e art.4.10 se entiende que se remite a
una ley organica) o unificar expresiones (por ejemplo cuando se hable de un contrato de formacion se
entiende que se esta haciendo referencia al contrato de formacidn en alternancia al que se refieren a su vez
disposiciones como art 65.3 LO 3/22 o el art 6,1 b) del RD 659/23 o el art 11.2 del RDleg 32/2021 y ello sin
perjuicio de las medidas transitorias que parecen mantenerse hasta el 31 de diciembre de 2028 relativas al
RD 1529/2012 via DT 52 del RD 659/23 o que compeleria a prever alguna redaccién antifraude manteniendo la
posibilidad excepcional y transitoria hasta ese 31 de diciembre de 2028 de instrumentos de becas y convenios
solo preexistente ya aplicados con anterioridad). Se debe clarificary evitar posibles problemas practicos pro-
futuro cuando p.e el art 10.5 incluye la exigencia de autorizacién previa a todos los centros docentes
permitiendo solo la revision via recurso de alzada a los privados. Tampoco se ajusta a la correcta técnica
normativa la remision a otras disposiciones pareciendo que transcribe las mismas, pero empleando otra
redaccién (p.e art 16 del borrador de la orden con respecto al art 153.3 RD 659/2023) o las reiteraciones
innecesarias (p.e art 21.3y 21.4 del borrador)

Sin duda alguna la regulacidén que se precisa no solo contiene un alto tecnicismo y reflejo de una
practica y experiencias previas, sino como se comprueba por la gran cantidad de ocasiones en las que la
propia redaccion se remite a otras normas en vigor, obliga a un minucioso trabajo de interconexién de toda
esa normativa fragmentada, precisando de un previo trabajo de sistematizacion cuyas conclusiones debieran
dejarse expuestas en los trabajos preparativos del expediente y en la propia memoria a incorporar al mismo.
Ello permitiria razonar las diferentes opciones decididas por el redactor de la normay ampliar su defensa.

Por otro lado, debe advertirse que sin conocer el momento concreto de entrada en vigor de la
presente Orden pero atendiendo a las fechas en las que nos encontramos, debiera
articularse lo procedente para garantizar la viabilidad del desarrollo de todas las actuaciones con tiempos
marcados y el amparo de los derechos de todos los alumnos en el curso académico en actual desarrollo.

Finalmente, se recuerda la procedencia y oportunidad de someter a valoracion del delegado de
proteccion de datos de la Consejeria todos los preceptos de la presente norma de afectacion a la normativa
en vigor en relacién y en este caso consta informe de 4 de junio de 2025.

Es cuanto tengo el honor de someter a su consideracion superior atendiendo al tiempo tan escaso

con el que se ha contadoy con las advertencias que sobre el procedimiento seguido se han realizado ut supra.
Todo lo anterior a reservas de las resultas de la ulterior tramitacion procedimental que se siga y del
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requerimiento que se pudiera realizar de estudios concretos mas detenido de alguna duda juridica que se nos
pueda requerir al respecto.

En Sevilla, a la fecha de la firma digital.
La Letrada de la Junta de Andalucia.
Jefa de la Asesoria Juridica.

Fdo.: Araceli Morato Pérez.
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