En Logrofo, el 22 de junio de 2022, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en su
sede, con asistencia de su Presidente, D. José Ignacio Pérez Saenz, y de los Consejeros D.
José¢ Maria Cid Monreal, D. Enrique de la Iglesia Palacios, D* Amelia Pascual Medrano y
D? Ana Reboiro Martinez-Zaporta, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio
Serrano Blanco, y siendo ponente Don Jos¢ M?* Cid Monreal, emite, por unanimidad, el
siguiente

DICTAMEN
28/22

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de Educacion,
Cultura, Deporte y Juventud, en relacion con el Anteproyecto de Decreto por el que se
establece el curriculo de educacion infantil y se regulan determinados aspectos sobre su
organizacion y evaluacion en la Comunidad Autonoma de La Rioja.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto

Primero

En el presente dictamen, utilizamos las siguientes siglas y abreviaturas:

-ap. = apartado (de un precepto).

-art/s= articulo/s.

-BOR= Boletin Oficial de La Rioja.

-CAR= Comunidad Auténoma de La Rioja.

-CCAA= Comunidades Autonomas.

-CE= Constitucion espafiola.

-Consejeria actuante= Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

-CCR= Consejo Consultivo de La Rioja.

-D.= Dictamen (del CCR).

-DD= Disposicion derogatoria.

-DF= Disposicion final.

-DT= Disposicion transitoria.

-DG= Direccion General.

-EAR’99= Estatuto de Autonomia de La Rioja (redaccion de 1999).

-EI= Educacion Infantil.

-LAER’14= Ley 5/2014, de 20 de octubre, de administracién electronica y simplificacion
administrativa.

-LCCR’01= Ley 3/2001, de 31 de mayo, reguladora del Consejo Consultivo de La Rioja.



-LFAR’05= Ley (de la CAR) 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y Régimen Juridico de la
Administracion de la CAR, modificada por la Ley 2/2018, de 30 de enero, de Medidas Fiscales y
Administrativas para el afio 2018.

-LGI’03= Ley (de la CAR), 8/2003, de 28 de octubre, del Gobierno e incompatibilidades de sus
miembros.

-LPAC’15= Ley (estatal) 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimeinto administrativo comun.
-RCCR’02= Reglamento del Consejo Consultivo de La Rioja, aprobado por el Decreto 8/2002, de 24
de enero.

-RD= Real Decreto.

-SGT= Secretaria General Técnica.

-SOIPS= Servicio de Organizacion, e Innovacion de los Servicios Publicos.

-STC= Sentencia del TC.

-TC= Tribunal Constitucional.

-UE= Uni6n Europea.

Segundo

La precitada Consejeria actuante remite, para dictamen, el expresado Anteproyecto de
Decreto, junto con el expediente administrativo correspondiente al mismo, que consta de la
siguiente documentacion de interés:

- Informe de repercusion econdémica y costes de personal del Decreto, de 25 de febrero de 2022, de la
D.G. de Funcién Publica, de la C* de Hacienda y Administracion Publica.

- Informe de repercusién econdmica y costes de personal del Decreto, de 18 de marzo de 2022, de la
D.G. de Gestion Educativa, de la C* de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

- Certificado de Consulta Previa del Decreto, de 25 de febrero de 2022, de la D.G. de Transparencia y
Buen Gobierno, de la Consejeria de Igualdad, Participacion y Agenda 2030.

- Resolucion de Inicio, de 15 de marzo de 2022, de la D.G. de Innovacion Educativa, de la C* de
Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

- Borrador inicial del Anteproyecto de Decreto (V.4), de 14 de marzo de 2022, de la D.G. de Innovacion
Educativa, de la C* de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud, de 15 de marzo segin el indice del
expediente.

- Memoria Justificativa del borrador inicial del Decreto, de 17 de marzo de 2022, de la D.G. de
Innovacion Educativa, de la C* de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

- Diligencia de Formacion del Expediente, de 18 de marzo de 2022, de la Secretaria General Técnica de
la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

- Segundo Borrador del Anteproyecto de Decreto, de 18 de marzo de 2022, de la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

- Memoria Inicial del Decreto, de 21 de marzo de 2022, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria
de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.



Resolucion, de 21 de marzo de 2022, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Educacion,
Cultura, Deporte y Juventud, abriendo audiencia publica.

Peticion de informe al Consejo Escolar de La Rioja, de 21 de marzo de 2022, de la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

Resolucion de apertura del Tramite de audiencia publica, de 22 de marzo de 2022, de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud, publicada en el B.O.R.
nim. 56, de 22 de marzo de 2022.

Alegaciones al Decreto presentadas por M.S., el 30 de marzo de 2022, segin indica el indice del
expediente.

Alegaciones al Decreto, del Equipo de Orientacion Educativa y Psicopedagdgica de Logrofio Este,
presentadas por M.A.G., el 30 de marzo de 2022. (Informe repetido en el expediente en las paginas
240-241 y 245-248).

Alegaciones al Decreto, del equipo de Atencion Temprana, presentadas por M.E.V., el 30 de marzo de
2022.

Alegaciones al Decreto, presentadas por J.R.F., director del EOEP Logrofio Oeste, el 30 de marzo de
2022.

Alegaciones al Decreto, presentadas por U.S.O. de La Rioja (FEUSO), el 30 de marzo de 2022.

Certificado de Alegaciones, de 3 de abril de 2022, de la D.G. de Participacion Ciudadana y Derecho
Humanos, de la C* de Igualdad, Participacion y Agenda 2030.

Alegaciones al Decreto, presentadas por la A.P.S. de La Rioja, el 6 de abril de 2022.

Dictamen del Consejo Escolar de La Rioja, de 8 de abril de 2022, de la C* de Educacion, Cultura,
Deporte y Juventud.

1° Informe complementario a las alegaciones formuladas como consecuencia del tramite de audiencia
publica, de 12 de abril de 2022, de la D.G. de Innovacion Educativa, de la C* de Educacion, Cultura,
Deporte y Juventud.

Tercer Borrador del Anteproyecto de Decreto, de 25 de abril de 2022, de la Secretaria General Técnica
de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

2° Informe complementario a las alegaciones formuladas como consecuencia del Dictamen del consejo
Escolar de La Rioja, de 26 de abril de 2022, de 1a D.G. de Innovaciéon Educativa, de la C* de Educacion,
Cultura, Deporte y Juventud.

Peticion informe al Servicio Organizacion e Innovacion de los Servicios Publicos de la C* de Hacienda
y Administracion Publica, de 27 de abril de 2022, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de
Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

Cuarto Borrador del Anteproyecto de Decreto, de 27 de abril de 2022, de la Secretaria General Técnica
de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.



- Peticion informe al Servicio de Inspeccion Técnica Educativa, de 28 de abril de 2022, de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

- Informe de 2 de mayo de 2022, del Servicio Ordenacién e Innovacién de los Servicios Piblicos de la
C? de Hacienda y Administracion Publica.

- Quinto Borrador del Anteproyecto de Decreto, de 3 de mayo de 2022, de la Secretaria General Técnica
de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

- 3°Informe complementario a las alegaciones formuladas por el Servicio de Organizacion e Innovacion
de los Servicios Publicos, de 4 de mayo de 2022, de la D.G. de Innovacion Educativa, de la C* de
Educacioén, Cultura, Deporte y Juventud.

- Informe de correccion de errores al Dictamen 2/2021-2022, de 8 de abril de 2022, del Consejo Escolar
de La Rioja, de 4 de mayo de 2022.

- Sexto Borrador del Anteproyecto de Decreto, de 4 de mayo de 2022, de la Secretaria General Técnica
de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

- 4° Informe complementario a las alegaciones formuladas por el Servicio de Inspeccion Técnica
Educativa, de 6 de mayo de 2022, de la D.G. de Innovacion Educativa, de la C* de Educacion, Cultura,
Deporte y Juventud.

- Memoria relativa al Anteproyecto de Decreto, de 6 de mayo de 2022, de la Secretaria General Técnica
de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

- Peticion informe a la D.G. de los Servicios Juridicos de la C* de Hacienda y Administracion Publica,
de 9 de mayo de 2022, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte
y Juventud.

- Informe Juridico, de 13 de mayo de 2022, de la Direccién General de los Servicios Juridicos.

- Ultimo Borrador del Anteproyecto de Decreto, de 16 de mayo de 2022, de la Secretaria General Técnica
de la Consejeria de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud.

- Memoria final, de 16 de mayo de 2022, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Educacion,
Cultura, Deporte y Juventud.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 17 de
mayo de 2022 y registrado de entrada en este Consejo el 18 de mayo de 2022, el Excmo. Sr.
titular de la Consejeria actuante remitio, al Consejo Consultivo de La Rioja, para dictamen,
el expediente tramitado sobre el asunto referido.



Segundo

El Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja, mediante escrito firmado,
enviado y registrado de salida electronicamente el 26 de mayo de 2022, procedio, en nombre
de dicho Consejo, a acusar recibo de la consulta, a declarar provisionalmente la misma bien
efectuada, asi como a apreciar la competencia del Consejo para evacuarla en forma de
dictamen.

Tercero

Asignada la ponencia al Consejero sefialado en el encabezamiento, la correspondiente
ponencia qued¢ incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la sesion del Consejo
Consultivo convocada para la fecha alli mismo indicada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo y su ambito

Atendiendo a lo dispuesto en el art. 11 LCCR’01, este 6rgano debera ser consultado
en los siguientes asuntos: “c) Proyectos de reglamentos o de disposiciones de caracter
general que se dicten en desarrollo o ejecucion de leyes estatales o autonomicas”; y de
igual modo lo expresa el art. 12.c) RCCR’02. Como quiera que el Proyecto de Decreto que
pretende aprobarse, es una norma dictada en desarrollo de la legislacion basica del Estado
y, en concreto, del Real Decreto 95/2022, de 1 de febrero, por el que se establece la
ordenacion y las ensefianzas minimas de la Educacion Infantil, ex articulo 149.1.30* C.E.,
esto es, la configuracion de las normas bésivcas de desarrollo del articulo 27 C.E., a fin de
garantizar el cumplimiento de las obligaciones de los poderes publicos en esta materia, la
preceptividad de nuestro dictamen es clara.

Pocas dudas caben respecto a la necesidad de nuestro Dictamen en decretos de
curriculo después de la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja nim.
131/2008, de 26 de mayo de 2008, en la que declard nulo el Decreto 26/2007, de 4 de mayo
por el que se establece el curriculum de la Educacion Primaria en la Comunidad Auténoma
de La Rioja, por un defecto esencial al faltar el Dictamen de este Consejo Consultivo.

En cuanto al &mbito del dictamen, sefiala el art. 2.1 de nuestra Ley reguladora que, en
el ejercicio de la funcidn consultiva, debemos velar por “la observancia de la Constitucion,
el Estatuto de Autonomia de la Rioja y el resto del ordenamiento juridico, en cuyo conjunto
normativo fundamentara el Consejo su dictamen”.



Como se ha sefialado en otros dictimenes, debemos examinar la adecuacion del
Anteproyecto de Decreto al bloque de constitucionalidad, sin entrar en cuestiones de
oportunidad que no nos han sido solicitadas.

Segundo

Competencia de la Comunidad Autonoma de La Rioja para dictar
la norma proyectada, cobertura legal y rango de la misma.

1. La competencia de la CAR para dictar la norma proyectada constituye el primer y
esencial requisito para la validez de cualquier clase de disposicion, legal o reglamentaria,
que pretendan dictar los 6rganos autonémicos competentes.

En relacion con la norma que nos ocupa, el articulo 10 del Estatuto de Autonomia de
La Rioja confiere a nuestra Comunidad Auténoma la competencia de desarrollo legislativo
y ejecucion de la ensenanza en toda su extension, niveles, grados y especialidades, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 27 de la Constitucion y Leyes Organicas que lo
desarrollen.

El Real Decreto 1826/1998, de 28 de agosto, articula el traspaso de funciones y
servicios de la Administracion del Estado a la Comunidad Auténoma de La Rioja en materia
de ensefianzas no universitarias, que se hizo efectivo a partir del 1 de enero de 1999,
mediante la asuncion de las citadas funciones y servicios por la Comunidad Auténoma de
La Rioja por Decreto 73/1998, de 29 de diciembre, el cual adscribe las mismas a la, entonces,
Consejeria de Educacion Cultura y Deporte.

Recientemente la Ley Organica 3/2020, de 29 de diciembre, por la que se modifica la
Ley Orgénica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacidén introduce en la redaccion de la norma
que se modifica importantes cambios, con el objeto, como se dice en su exposicion de
motivos, de adaptar el sistema educativo a los retos del siglo XXI de acuerdo con los
objetivos fijados por la uniéon Europea y la Unesco para la década 2020-2030. La Ley
Organica mencionada reformula la definicion de curriculo, enumerando los elementos que
lo integran y también modifica la anterior distribucion de competencias entre el Estado y las
comunidades autéonomas en lo relativo a los contenidos basicos de las ensefianzas minimas.
De este modo, correspondera al Gobierno de la Nacion, previa consulta a las comunidades
autonomas, fijar, en relacion con los objetivos, competencia, contenidos y criterios de
evaluacion, los aspectos basicos del curriculo, que constituyen las ensefianzas minimas. Las
administraciones educativas, a su vez, seran las responsables de establecer el curriculo
correspondiente en su d&mbito territorial, del que formaran parte los aspectos basicos antes
mencionados. Finalmente,correspondera a los centos educativos desarrollar y completar, en



su caso, el curriculo de las diferentes etapas y ciclos en el uso de su autonomia, tal y como
se recoge en la propia ley.

El Estado, ha promulgado el Real Decreto 95/2022, de 1 de febrero, por el que se
establece la ordenacion y las ensefianzas minimas de la educacion Infantil, que tiene caracter
basico a tenor de los establecido en la Disposicion final primera, mientras que la Comunidad
Auténoma de La Rioja, mediante la disposicion proyectada, procede a desarrollar dicha
normativa basica, respetando el contenido minimo fijado por el Real Decreto estatal
anteriormente mencionado.

Por todo ello, ha de concluirse, conforme a los citados preceptos constitucionales y
estatutarios, que el titulo que otorga la competencia a la Comunidad Autonoma para dictar
la presente norma es el contemplado en el articulo 10 del Estatuto de Autonomia de La Rioja
(EAR’99), y que se trata, en consecuencia, de un reglamento de desarrollo de la normativa
estatal basica en la materia.

2. En cuanto a la cobertura legal, la norma proyectada se dicta en cumplimiento de
lo ordenado en la citada Ley Organica 2/2006, de Educacion (LOE), y en el Real Decreto
95/2022, de 1 de febrero, por el que se establece la ordenacion y las ensefianzas minimas de
Educacion Infantil. De acuerdo con lo previsto en la Disposicion Final primera de este RD
se trata de normativa basica (con excepcion de dos anexos).

Por lo demés, la habilitacion legal del Decreto proyectado se contiene de forma
especifica en la propia LOE (art. 6) al prever que las administraciones educativas
estableceran el curriculo de las distintas ensefianzas reguladas en la presente ley, de la que
formaran parte los aspectos basicos sefialados en apartados anteriores. El articulo 6.bis de
la LOE més en concreto sobre la distribucion de competencias asigna al Gobierno “la
fijacion de las ensefianzas minimas a que se refiere el articulo anterior” (art. 6.bis.1-c)), y
a las Comunidades Autonomas el desarrollo de las disposiciones de la LOE (art. 6.bis.3).

Como complemento de las previsiones legales, en la doctrina constitucional, esta
clara la asignacion al Estado de la competencia para fijar los principios normativos,
generales y uniformes de ordenacion educativa (STC184/2012, de 17 de octubre (F. 3):

Por otra parte, «corresponde también al Estado, en virtud del art. 149.1.30 CE, la competencia
para dictar las normas basicas para el desarrollo del art. 27 CE, que debe entenderse, segun hemos
afirmado, en el sentido de que incumbe al Estado "la funcion de definir los principios normativos y
generales y uniformes de ordenacion de las materias enunciadas en tal art. 27 de la CE" (STC
77/1985, de 27 de junio, F. 15). Resulta pertinente recordar que el derecho a la educacion incorpora
un contenido primario de derecho de libertad, a partir del cual se debe entender el mandato
prestacional a los poderes publicos encaminado a promover las condiciones para que esa libertad
sea real y efectiva (art. 9.2 CE) (SSTC 86/1985, de 10 de julio, F. 3; y 337/1994, de 23 de diciembre,
F. 9), y que su ejercicio ha de tener lugar en el marco de un sistema educativo cuyos elementos
definidores son determinados por los poderes publicos, de modo que la educacion constituye una



actividad reglada (SSTC 337/1994, de 23 de diciembre, F. 9; y 134/1997, de 17 de julio, F. 4). En
todo caso, en la configuracion de ese sistema educativo han de participar necesariamente los niveles
de gobierno estatal y autonomico, de acuerdo con sus competencias» (STC 111/2012, F. 5)”.

Por tanto, para valorar el correcto ejercicio de la competencia es fundamental atender
al respeto de la competencia estatal, en el doble sentido de que no se invadan competencias
ajenas, y que se ejerciten las propias.

El contenido del Decreto sometido a informe se ajusta perfectamente a las
competencias que le corresponde ejercitar a la Comunidad Auténoma de La Rioja. La inica
salvedad, en este caso, podria venir dada por la repeticion de disposiciones estatales, como
una manifestacion del fendmeno denominado de lex repetita, pero la reproduccién de
articulos del Real Decreto 95/2022 permite disponer de un texto sistematico y comprensible.
El margen de regulacién autonémica es complemento de la regulacidon estatal, en ese
sentido, parece razonable reproducir parte de la regulacion basica.

3. En lo atinente al rango normativo formal de la disposicion proyectada, el art. 23.1)
LGI’03 preceptiia que ‘“corresponde al Consejo de Gobierno: ... i) aprobar, mediante
Decreto, los Reglamentos para el desarrollo y ejecucion de las leyes emanadas del
Parlamento de La Rioja, asi como el desarrollo con rango reglamentario de la legislacion
basica del Estado cuando asi proceda, y ejercer en general, la potestad reglamentaria, sin
perjuicio de la que corresponda a otros organos”, por lo que el rango de la disposicion
examinada es exactamente el querido por la Ley ya que, tratindose obviamente de un
reglamento, se presenta en forma de Decreto.

Tercero

Cumplimiento de los tramites de elaboracion
de disposiciones de caracter general

La importancia de observar las prescripciones previstas en la ley, en relacion con el
procedimiento para la elaboracion de disposiciones generales, no sélo viene a contribuir al
acierto en su elaboracion, sino que tiende a evitar que su incumplimiento produzca
distorsiones en su desarrollo en tanto que, en caso de recurso, los 6rganos de la jurisdiccion
contensioso administrativa pueden apreciarlo como causa de invalidez de la norma
reglamentaria aprobada. Constituye este criterio fundamento del examen del cumplimiento
de tales tramites que, en sus dictamenes, este Consejo Consultivo, viene efectuando al
respecto.

En el presente caso, procede examinar si se han cumplido los tramites establecidos en
los articulos 32 bis a 42 LFAR’0S.

1. Consulta previa



La modificacion indicada, operada en los preceptos de la LFAR’05 dedicados a
regular la elaboracion de las normas reglamentarias, ha introducido un articulo numerado
como 32 bis, que, bajo tal concepto, establece que:

“1. Con caracter previo a la elaboracion del anteproyecto de ley o reglamento, se sustanciard una
consulta publica, a través del portal web del Gobierno de La Rioja, en la que se recabarda la opinion
de los sujetos y de las organizaciones mads representativas potencialmente afectados por la futura
norma acerca de: a) los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa; b) la necesidad y
oportunidad de su aprobacion; c¢) Los objetivos de la norma; d) las posibles soluciones alternativas
regulatorias y no regulatorias.

2. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad economica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia, podra
omitirse este tramite de consulta. Tampoco serd exigible la consulta previa en relacion con los
proyectos de disposiciones presupuestarias o que regulen la organizacion del Gobierno, de la
Administracion general de la Comunidad Autonoma o de los entes integrantes de su sector publico,
salvo que, en alguno de estos casos, se regule la participacion de los ciudadanos o de sus
organizaciones y asociaciones representativas en el ejercicio de sus funciones u organos. Podra
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prescindirse de este tramite cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen”.

El tramite que nos ocupa puede ser evitado cuando la propuesta normativa incurra en
alguno de los cinco supuestos recogidos en el precitado art. 32.his.2 LFAR’05: 1) que la
propuesta no tenga impacto significativo en la actividad econdmica; ii) que no imponga
obligaciones relevantes a los destinatarios; iii) que regule aspectos parciales de una materia;
iv) que tenga relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias, o que regulen la
organizacion del Gobierno, de la Administracion general de la CAR o de los entes
integrantes de su Sector publico; o v) que concurran razones graves de interés publico.

Por su parte, el art. 133 LPAC’15, sobre participaciéon de los ciudadanos en el
procedimiento de elaboracién de normas con rango de Ley y reglamentos, prescribe que:

“1. Con caracter previo a la elaboracion del Proyecto o Anteproyecto de ley o de reglamento, se
sustanciara una consulta publica, a través del portal web de la Administracion competente en la que
se recabard la opinion de los sujetos y de las organizaciones mds representativas potencialmente
afectados por la futura norma acerca de: a) los problemas que se pretenden solucionar con la
iniciativa; b) la necesidad y oportunidad de su aprobacion); c) los objetivos de la norma; y d) las
posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.

2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la norma afecte
a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo competente publicara el texto
en el portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos afectados y recabar
cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades. Asimismo, podra
también recabarse directamente la opinion de las organizaciones o asociaciones reconocidas por ley
que agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren afectados por
la norma y cuyos fines guarden relacion directa con su objeto.



3. La consulta, audiencia e informacion publicas reguladas en este articulo deberdn realizarse de
forma tal que los potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella
tengan la posibilidad de emitir su opinion, para lo cual deberan ponerse a su disposicion los
documentos necesarios, que serdn claros, concisos y reunir toda la informacion precisa para poder
pronunciarse sobre la materia.

4. Podra prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e informacion publicas previstos en este
articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la Administracion General del Estado,
la Administracion autonomica, la Administracion local o de las organizaciones dependientes o
vinculadas a éstas, o cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad economica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia, podra
omitirse la consulta publica regulada en el apartado primero. Si la normativa reguladora del ejercicio
de la iniciativa legislativa o de la potestad reglamentaria por una Administracion prevé la tramitacion
urgente de estos procedimientos, la eventual excepcion del tramite por esta circunstancia se ajustarda
a lo previsto en aquella”.

En relacion con este precepto, si bien la STC 55/2018 (FJ 7-b y 7-¢) ha declarado que
el art. 133 LPAC’15 resulta contrario al orden constitucional de distribucion de
competencias, ha dejado a salvo de esta declaracion el primer inciso del apartado 133.1
LPAC’15, el cual resulta de aplicacion, no solo a las iniciativas legislativas y reglamentarias
del Gobierno central, sino también a las de las CCAA.

Consta, en la pagina 5 del expediente, el Certificado de la Directora General de
Participacion Ciudadana y Derechos Humanos, sobre el correcto cumplimiento de este
tramite mediante la exposicion publica en el portal Web de Participacion, entre los dias 4 y
24 de febrero de 2022.

2. Organo competente y Resolucién de inicio del procedimiento.

A) En cuanto a la competencia administrativa, segun el art. 33.2 LFAR’05:

“El procedimiento para la elaboracion de los reglamentos podra iniciarse, en cualquier caso,
mediante Resolucion del titular de la Consejeria competente por razon de la materia. También podrd
iniciarse mediante Resolucion del Director General competente por razon de la materia o, en el caso
de que la norma afecte a competencias de varias Direcciones Generales, de su Secretario General
Técnico”.

En el presente caso, consta en el expediente (paginas 6 y 7), resolucion del Director
General de Innovacion Educativa de fecha 15 de marzo de 2022, por la que se acuerda iniciar
el procedimiento de elaboracion del borrador inicial, y ello de conformidad con lo
establecido en el articulo 33.2 de la Ley 4/2005, de 1 de junio de Funcionamiento y Régimen
Juridico de la Administracion de la Comunidad Auténoma de La Rioja, modificada por la
Ley 2/2020, de 30 de enero, de medidas Fiscales y Administrativas para el afio 2022.
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En definitiva, la DG era competente para dictar la antedicha Resolucion de inicio.

B) Desde el punto de vista del contenido, el art. 33.3 LFAR’05 establece que:

“La Resolucion de inicio expresara sucintamente el objeto y finalidad de la norma, las normas
legales que, en su caso, deba desarrollar, asi como el fundamento juridico relativo a la competencia
ejercida. La Resolucion podra sefialar la Unidad administrativa a la que se encomienda la elaboracion
del borrador o constituir una Comision de trabajo con ese fin, designando a los miembros que la
integraran”.

La Resolucion, de 15 de marzo de 2022, dictada, como se ha dicho, por el 6rgano
competente: 1) describe el objeto y finalidad de la norma; y ii) contiene el “fundamento
juridico relativo a la competencia ejercida”, en relacion con la competencia administrativa
del 6rgano que aprueba la Resolucion de inicio, por lo que el tramite estd adecuadamente
cumplido.

3. Elaboracion del borrador inicial.

A tenor de lo establecido en el articulo 34 LFAR’05:

“1. El borrador inicial estara integrado por una parte expositiva y por el texto articulado del proyecto
de ley o del reglamento que incluird, en su caso, una disposicion derogatoria de las normas anteriores
que resulten afectadas.

2. El borrador inicial ira acompariado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacion de la nueva norma, de su adecuacion al objeto y finalidad fijados en la Resolucion de
inicio, la incidencia que habra de tener en el marco normativo en que se inserte, una relacion de las
disposiciones afectadas y la tabla de vigencias de las disposiciones anteriores sobre la misma materia,
asi como una valoracion de los efectos previsibles que puedan seguirse de su aplicacion. Incluird
también, en su caso, los estudios e informes previos que le sirvan de fundamento, asi como una relacion
de aquellos informes o tramites que se consideren necesarios en la tramitacion del expediente.

3.En los casos de creacion de nuevos servicios o de modificacion de los existentes, o aquellos en los
que de la aplicacion de la norma se prevea que van a derivar derechos y obligaciones de cardcter
economico, debera adjuntarse al expediente un estudio del coste y de su financiacion”.

Consta en el expediente, un primer borrador del texto de la disposicién y una Memoria
inicial justificativa, de fecha 17 de marzo de 2022, que examina los aspectos a los que se
refiere el art. 34.2 LFAR’0S5. Consta también una Memoria de la Secretaria General Técnica
de fecha 21 de marzo de 2022, por lo que podemos considerar que el citado tramite también
se ha cumplido de manera adecuada.

En cuanto al estudio econdémico se indica que el presente Decreto no supondra coste

econémico, ni aumento del gasto publico, al versar sobre aspectos curriculares,
organizativos y procedimentales respecto a la evaluacion, relacionados con el curriculo de
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los dos ciclos de Educacion Infantil.
4. Formacion del expediente de Anteproyecto de reglamento.

El articulo 35 LFAR’05 dispone lo siguiente:

“1. Una vez elaborado el borrador inicial, asi como la documentacion complementaria a que se
refiere el articulo anterior, y, en su caso, practicado el tramite de audiencia, el expediente se remitird
a la Secretaria General Técnica de la Consejeria, cuyo titular, a la vista de su contenido, declarard,
en su caso, formado el expediente de anteproyecto y acordard la continuacion del procedimiento por
la propia Secretaria General Técnica.

2. La Secretaria General Técnica de la Consejeria determinard los tramites e informes que resulten
necesarios para garantizar el acierto y legalidad del reglamento.

3. Cuando se observaran defectos en la formacion del expediente, la Secretaria General Técnica
podra devolverlo al centro directivo que lo remitio a efectos de que se proceda a su subsanacion”.

En la documentacion remitida, consta la Diligencia de formacion del expediente de
Anteproyecto, de fecha 18 de marzo de 2022, que cumple con el requisito legal.

5. Tramite de audiencia.

A) La LFAR’05 regula expresamente este tramite de audiencia en su art. 36, a cuyo
tenor:

“1. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la disposicion
afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas, la Direccion General competente en fase
de elaboracion del borrador inicial o la Secretaria General Técnica en fase de tramitacion del
Anteproyecto, publicara el texto en el portal web del Gobierno de La Rioja, con el objeto de dar
audiencia a los ciudadanos y recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras
personas o entidades. Asimismo, podra también recabarse directamente la opinion de las
Organizaciones o Asociaciones reconocidas por Ley que agrupen o representen a las personas cuyos
derechos o intereses legitimos se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden relacion directa
con su objeto.

2. La audiencia no sera exigible en relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias o que
regulen la organizacion del Gobierno, de la Administracion General de la Comunidad Autonoma o de
los Entes integrantes de su sector publico, salvo que en alguno de estos casos se regule la participacion
de los ciudadanos o de sus Organizaciones y Asociaciones representativas en el ejercicio de sus
funciones u organos. Tampoco serd exigible el tramite de audiencia en relacion con aquellas
disposiciones que tengan por objeto exclusivo la regulacion de los tributos o ingresos de Derecho
publico. Podra prescindirse del tramite de audiencia cuando concurran razones graves de interés
publico que lo justifiquen.

3. El plazo de la audiencia debe ser adecuado a la naturaleza de la disposicion, y no inferior a quince

dias. Por razones justificadas, y mediante Acuerdo o Resolucion debidamente motivados, este plazo
podrd reducirse a siete dias habiles”.
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B) En el presente procedimiento, se publicd en el BOR del dia 22 de marzo de 2022,
la apertura de este tramite de audiencia por plazo de 7 dias hébiles, remitiéndose igualmente
a la pagina web del Gobierno de La Rioja el texto objeto de consulta, constando a
continuacion en el expediente las alegaciones presentadas por distintas personas e
instituciones, por lo que el tramite ha sido adecuadamente cumplido.

6. Informes y dictamenes preceptivos.

Segun el art. 38 LFAR’05:

“1. Los informes preceptivos y los dictamenes de los organos consultivos se solicitardn en el momento
y en la forma que determinen sus disposiciones reguladoras. El plazo para su emision serd el previsto
en ellas, y, a falta de prevision expresa, el de diez dias.

En el momento de solicitarse el primero de los informes o dictimenes preceptivos, se procedera a
publicar, en el portal de transparencia, el Anteproyecto, como norma en tramitacion.

2. De no emitirse el informe en el plazo sefialado, y sin perjuicio de las responsabilidades en que
incurra el responsable de la demora, se podran proseguir las actuaciones, cualquiera que sea el
caracter del informe solicitado, excepto en los supuestos de informes preceptivos que sean
determinantes para la tramitacion de la norma, en cuyo caso podra interrumpirse la misma en tanto
no se emitan e incorporen al expediente. El plazo de espera no podra exceder en ningun caso de tres
meses, salvo disposicion legal que determine un plazo menor o establezca otros efectos ante la falta de
emision.

3. El Anteproyecto sera informado por la Direccion General de los Servicios Juridicos una vez
cumplimentados todos los tramites y previamente a la emision de los dictamenes que, en su caso,
resulten procedentes”.

En el expediente, consta el Dictamen 02/2021-2022 del Consejo Escolar de La Rioja,
aprobado por su Comision Permanente en las sesiones celebradas los dias 6 y 7 de abril de
2022. Posteriormente se adjunta una correccion de errores, de fecha 4 de mayo de 2022, al
citado Dictamen.

Consta igualmente el informe del Servicio de Organizacién e Innovacion de los
Servicios Publicos de fecha 2 de mayo de 2022, cuyas indicaciones son asumidas en su
practica totalidad determinando la incorporacién al expediente del informe previsto en el
articulo 19 de la Ley 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva entre hombres y
mujeres.

En el expediente, consta un informe complementario del centro gestor, de fecha 5 de
mayo, emitido a consecuencia de las alegaciones formuladas por el Servicio de Inspeccion
Técnica Educativa en fecha 4 de mayo de 2022. Sin embargo, dicho informe del Servicio
de Inspeccion, salvo error, no aparece en el expediente que nos ha sido remitido, por lo que
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convendria su incorporacion al mismo.

Por ultimo, consta el informe de la DG de los Servicios Juridicos de fecha 13 de mayo
de 2022.

7. Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

Finalmente, segun el art. 39 LFAR’05:

“1. Concluidas las actuaciones de instruccion y con cardcter previo a la emision del dictamen del
Consejo Consultivo de La Rioja que, en su caso, deba emitirse, la Secretaria General Técnica
encargada de la tramitacion elaborard una memoria sucinta de todo el procedimiento, en la que se
reseniaran los antecedentes, los tramites practicados y su resultado, las modificaciones introducidas
en el texto del Anteproyecto como consecuencia del contenido de los documentos e informes resultantes
de los tramites de consulta previa, audiencia; e informes preceptivos, asi como una exposicion
motivada de aquellas que hayan sido rechazadas. La Memoria deberd recoger expresamente una
declaracion motivada de la adecuacion al ordenamiento juridico del texto del Anteproyecto.

2. El expediente de elaboracion se ordenara a partir de la Resolucion de inicio seguido del
Anteproyecto y documentacion correspondiente, asi como de los estudios y consultas evacuados y
demas actuaciones practicadas. En el caso de que la Resolucion de inicio se apruebe como
consecuencia de la peticion razonada de otros organos, el expediente se ordenara a partir de la
documentacion que integre dicha peticion.

3. En aquellos casos en que proceda la emision de dictamenes por el Consejo Consultivo, y una vez
recibido el mismo, se procedera a introducir las modificaciones que procedan en el texto del
Anteproyecto, formulandose por la Secretaria General Técnica correspondiente, la Memoria final del
Anteproyecto, en aquellos casos en que la misma resulte necesaria, que precederd, en todo caso, a la
formalizacion del Anteproyecto de Ley o Proyecto de reglamento”.

En el expediente sometido a nuestra consideracion consta una Memoria final, de 6 de
mayo de 2022, que da cumplimiento a las exigencias del citado art. 39 LFAR’05.

8. Resumen conclusivo.

Por lo expuesto, debe concluirse que el procedimiento de elaboracion de la disposicion
general se ha tramitado de manera correcta.
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Cuarto
Observaciones sobre la norma proyectada
1.- Observaciones de caracter general.

La disposicion proyectada cuenta con 32 articulos, agrupados en 6 capitulos que
llevan los siguientes titulos: Disposiciones Generales, Organizacién General, Evaluacion y
Promocioén, Atencion a las diferencias individuales, Documentos oficiales y Autonomia de
los Centros. Cuenta ademas con cuatro disposiciones adicionales, una disposicion
derogatoria y tres disposiciones finales.

Por ultimo, cuenta con seis anexos con la siguiente denominacién: Competencias
Claves en Educacion infantil, Areas de Educaciéon Infantil, Situaciones de aprendizaje,
Sugerencias educativas para el primer ciclo de educaciéon infantil, Distribucién horaria
semanal en el segundo ciclo de educacion infantil y el sexto con los modelos de informe
final de ciclo.

A lo largo del procedimiento de elaboracion de la norma se han ido asumiendo
diversas de las alegaciones que se han realizado tanto en el tramite de consulta previa, como
en informacién publica y en los diversos informes que constan en el expediente, lo que ha
ido originando diversas versiones del texto hasta la Gltima que es de fecha 16 de mayo de
2022.

2.- Observaciones concretas al articulado.

-Sobre el articulo 2, definiciones. El articulo afirma definir los objetivos,
competencias clave, competencias especificas, criterios de evaluacion, “saber bdsico” y
situaciones de aprendizaje, de conformidad con lo establecido en el articulo 2 del RD
95/2022.

El Consejo Escolar, recomend¢ incluir las definiciones contenidas en el articulo 2 del
RD 95/2022, pero dicha alegacion no se admite, utilizando nuestra postura acerca de la lex
repetita. Por tal motivo, considerando acertada la postura del 6rgano gestor, se propone
modificar el texto del precepto por el siguiente:

“A los oportunos efectos, se hace constar que, las definiciones relativas a objetivos, competencias
clave, competenciacias especificas, criterios de evaluacion, saber bdsico y situaciones de aprendizaje,
se corresponderdn con las contenidas en el artiuclo 2 del Real Decreto 95/2022, de 1 de febrero, por
el que se establece la ordenacion y las ensefianzas minimas de la educacion Infantil”.
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-Sobre el articulo 3, gratuidad. El Consejo Escolar recomendo que se incluyera una
referencia al articulo 5 del RD 95/2022 acerca de la posible extension de la grautidad (art.
5.2), y asi se ha hecho.

Se parte de que el segundo ciclo de la EI es gratuito por disposicion directa de la LOE
(art. 15.2). Sin embargo, en el ambito riojano parece que esa gratuidad ya estd prevista,
también para el primer ciclo de EI, en la Ley 1/2019, de 4 de marzo de medidas econdmicas,
presupuestarias y fiscales urgentes para dicho afio. Es una Ley en vigor, cuyo articulo 2.2
dice:

“El Gobierno de La Rioja implantara la gratuidad del Primer Ciclo de Educacion Infantil de
acuerdo con los principios de universalidad, libertad de eleccion de centro de las familias, igualdad y
no discriminacion y gradualidad”.

La Orden EDU/23/2019 de la Consejeria de Educacion, Formacion y Empleo,
establece las bases reguladoras del programa de ayudas Bono Infantil, destinado a la
escolarizacion del alumnado en el primer ciclo de educacion infantil en la Comunidad
Auténoma de La Rioja.

Por tanto, y en los términos previstos en la Ley y en la Orden de bases citadas, el
primer ciclo de Educacion Infantil es gratuito en La Rioja.

En el articulo 3.4 se prevén cauces de cooperacion con las familias o “responsables
legales”. El informe de la Direccion General de Servicios Juridicos ya hizo referencia a que
el texto se referia unas veces a los tutores legales y otras a los “responsables”. Igualmente,
recomendd que se sustituyera la referencia a responsables por la de tutores legales. La
memoria de la SGT de la Consejeria consultante de 16 de mayo de 2022 aceptd dicha
sugerencia, y modificé la redaccion de dos articulos (26 y 30).

Sin embargo, no se ha hecho un analisis completo del texto y quedan referencias a
responsables en distintas partes del articulado (11.1-d), 14.3, 15.2 y 4, y 28.4).

-Sobre el articulo 6, principios pedagogicos. En el articulo 6.9 se dice:

“De igual modo, sin que resulte exigible para afrontar la Educacion Primaria, se podrd favorecer
una primera aproximacion a la lectura y a la escritura, asi como a experiencias de iniciacion temprana
en habilidades numéricas bdsicas, en las tecnologias de la informacion y la comunicacion, en la
expresion visual y musical y en cualesquiera otras que se determine por la Administracion con
competencias en materia educativa”.

El objeto del Decreto tiene que ser tomar las opciones de desarrollo que habilita la

regulacion basica de las ensefianzas minimas. No tiene sentido que un reglamento riojano
incluya una prevision respecto de lo que se puede hacer con remision a lo que “se determine
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por la Administracion con competencias en materia educativa”, por lo que se recomienda
suprimir esa expresion, que procede del hecho de haberse transcrito textualemnte lo
establecido en el articulo 6.7 del Real Decreto 95/2022, de 1 de febrero.

-Sobre el articulo 7, objetivos. Se recomienda una nueva redacciéon al primer
apartado en el mismo sentido que el recomendado para el artiuclo 2 y asi sugerimos sustituir
dicho parrafo por el siguiente:

“Los objetivos de la Educacion infantil que deben contribuir a desarrollar en los nifios y nifias las
distintas capacidades son los contenidos en el articulo 7 del real Decreto 95/2022, de 1 de febrero”.

-Los articulos 11 y 12 se dividen en un primer apartado que es tnico.

-Sobre el articulo 18, promocion. Prevé la promocion automatica. La LOE, en el
articulo 14.8 trata de la continuidad en el proceso educativo, y de la necesidad de un informe
final de etapa, sin mayor regulacion respecto a la promocidon. Tampoco hay prevision alguna
en el RD 95/2022. Por tanto, es una materia propia para el desarrollo autonémico

El articulo 22.3 del anteproyecto, sin embargo, permite flexibilizar la duracion de la
Educacion Infantil para subir a Primaria.

Es cierto que el articulo 21.3 prevé adaptaciones curriculares para abordar
competencias especificas que no se hubieran alcanzado. Esa puede ser una medida que
permita acordar la promocidn automatica.

Esta regulacion plantea dos cuestiones: primero, la diferencia de criterio en la
flexibilizacion de la duracion de la etapa; y segundo, si va a ser posible, como hasta ahora,
que se decida la permanencia extraordinaria de un alumno con necesidades especiales
durante un afio mas, antes de promocionar a primaria. Con la redaccion del articulo 18 no
parece posible.

Conviene que se aclaren estas cuestiones.

-Sobre el articulo 21, alumnado con necesidades educativas especiales. En el
apartado 3 de este articulo se hace referencia a las competencias de primer ciclo “no
superadas”. Esa expresion es poco rigurosa, dado que en el primer ciclo la evaluacion no
se hace por superaciéon de competencias, segun resulta del articulo 14.4 (valoracion en
términos cualitativos).

Es distinta la evaluacion del segundo ciclo, y la prevision del articulo 22.3 concuerda
perfectamente con la regulacion del articulo 16.2.
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-Sobre el articulo 25, documentos oficiales de evaluacion. En el apartadol hay una
subdivision hecha con guiones. Las directrices de técnica normativa desaconsejan el uso de
guiones, puesto que dificulta la cita y aplicacion de las normas, y por tanto la garantia de
seguridad juridica (Acuerdo de Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, BOE 29/07/05).

En este articulo se puede hacer otra consideracion en relacion a las remisiones internas
del texto. Parece que el articulo 16.3-c) que se remite al articulo 25, podria hacerlo con mas
rigor al articulo 26; y el articulo 23.4, que se remite al articulo 20, que se refiere a los
principios generales dentro de la Atencion a las diferencias individuales, por lo que dicha
remision parece que debiera hacerse al articulo 25.

-Disposicion derogatoria. Hace una derogacion parcial del Decreto 49/2009 por el
que se regula la organizacion del primer ciclo de Educacion Infantil, se fijan sus contenidos
educativos y se establecen los requisitos de los centros que imparten dicho ciclo en la
Comunidad Auténoma de La Rioja.

En su virtud, se derogan los articulos 3 a 10, 14, 29 y 30, junto con el Anexo I del
susodicho Decreto. El dictamen del Consejo Escolar de La Rioja sugirié derogar también el
articulo 26 sobre ratios.

Esa derogacion parcial y expresa, se une a la derogacion tacita del apartado 6: “quedan
derogadas cuantas disposiciones de igual o inferior rango se opongan a lo dispuesto en el
presente Decreto”.

Una de las partes vigentes partes del Decreto de 2009 regula la autonomia de los
centros, que también es objeto de regulacion en el capitulo VI del presente anteproyecto.

Esta formula derogatoria puede generar inseguridad, y dudas acerca de la norma
vigente. Deberia haberse refundido en un Unico texto normativo toda la regulacion de la
etapa que se considere ajustada a la adaptacion de la regulacion autonémica a las bases
estatales.

-Disposicion final segunda, desarrollo normativo. En esta disposicion se faculta “a
la Consejeria” para dictar disposiciones de ejecucion, interpretacion, aplicacion y
desarrollo del Decreto. Es habitual que los Decretos contengan habilitaciones a los titulares
de las Consejerias para el desarrollo de la norma. La potestad reglamentaria original le
corresponde al Consejo de Gobierno, pero sus miembros también tienen esa misma potestad
derivada. El resto de altos cargos de la Consejeria no tienen postestad reglamentaria.

En ese sentido, no es posible que dicten “disposiciones”, igual que no es posible que

haya reglamentos para la interpretacion de otros anteriores. Con la potestad reglamentaria
se introducen en el ordenamiento juridico disposiciones de caracter general. Otra cosa es lo
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que se ha dado en llamar soft law, que puede tener cabida en circulares, instrucciones y
ordenes de servicio.

Este Consejo ya se refirid6 a esta cuestion en el Dictamen 6/2013. La potestad
reglamentaria se debe considerar como una fuente de derecho, que puede dar lugar a
disposiciones imperativas. La discutida naturaleza juridica de las circulares e instrucciones,
como norma, o como acto administrativo hunde sus raices en la recepcion de la doctrina
alemana que distinguia entre las ordenanzas juridicas (Rechtsverordnungen) y las
administrativas (Verwaltungsverordnungen). No es posible que una autoridad, sin potestad
reglamentaria, dicte circulares o instrucciones con contenido normativo, que innove el
ordenamiento y que produzca efectos frente a terceros.

En este sentido, la delegacion para el desarrollo del Decreto debe circunscribirse al
titular de la Consejeria.
CONCLUSION
Unica
La Comunidad Auténoma de La Rioja tiene competencia para dictar la norma
proyectada, la cual cuenta con la necesaria cobertura legal, tiene el adecuado rango

normativo y, en su contenido, es ajustada a Derecho con las precisiones contenidas en este
dictamen.

Este es el Dictamen emitido por el Consejo Consultivo de La Rioja que, para su
remision conforme a lo establecido en el articulo 53.1 de su Reglamento, aprobado por
Decreto 8/2002, de 24 de enero, expido en el lugar y fecha sehalados en el encabezamiento.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

José Ignacio Pérez Saenz
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