En Logrofio, a25 de mayo de 2004, el Consejo Consultivo deLaRioja, reunido ensu
sede, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert y Pérez-Caballero y de los
Consgjeros D.Antonio Fanlo Loras, D.Pedro de Pablo Contreras, D2M2del Bueyo Diez Jal6n

y D. Jose MaCid Monreal, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio Granado
Hijelmo, siendo ponente D2 M2 del Bueyo Diez Jalon emite, por unanimidad, €l siguiente

DICTAMEN
33/04

Correspondiente ala consulta elevada al Consegjo Consultivo deLaRiojaainstancia
del Excmo. Sr. Consgjero de Educacion, Culturay Deporte del Gobierno deLaRioja, sobreel
Proyecto de Decreto por e que se aprueba € Curriculo de Educacion Infantil en la
Comunidad Auténomade LaRioja.

ANTECEDENTESDE HECHO

Antecedentes dd asunto

Unico

El Excmo. Sr. Consgjero de Educacion, Culturay Deporte del Gobierno de LaRioja
nos remite para informe un Proyecto de Decreto por € que se aprueba el Curriculo de
Educacion Infantil en la Comunidad Auténoma de La Rioja. De acuerdo con la
documentacion enviada a este Consegjo Consultivo constan en el expediente los siguientes
documentos, acreditativos del cumplimiento de los tramites para la elaboracion de una
disposicion administrativa de caracter general:

-Borrador del proyecto, sin fecha (folios 1 a 23).

-Memoria justificativa de la norma proyectada, redactada por la Subdireccion General de
Ordenacion e Innovacion Educativa el 21 de abril de 2004 (folios 24 a 27).

-Dictamen 2/2004, aprobado por €l Pleno del Consejo Escolar de LaRiojaen su sesion celebradael
dia 30 de marzo de 2004 (folios 28 a 30).
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-Informe de 21 de abril de 2004 del Servicio de Ordenacion Académica, valorando las
observaciones emitidas por € Consegjo Escolar de LaRioja (folios 31y 32).

-Informe de la Secretaria General Técnicade 11 de mayo de 2004 (folio 33).

-Informe de la Direccidn Genera de los Servicios Juridicos de 13 de mayo de 2004 (folios 34 a
36).

-Informefinal dela SecretariaGeneral TécnicadelaConsegjeriade Educacidn, Culturay Deporte,
sin fecha (folios 37 y 38).

Antecedentesdela consulta

Primero

Por escrito de 14 de mayo de 2004, registrado de entrada en este Consgjo €l 17 del
mismo mesy afno, el Excmo. Sr. Consegjero de Educacion, Culturay Deporte del Gobierno de
La Riogja, remite a Consgjo Consultivo de La Rioja, a través de su Presidente y para
dictamen, el expediente tramitado sobre el asunto referido.

Segundo

Mediante escrito de fecha 18 de mayo de 2004, registrado de salida el mismo dia, el
Sr. Presidente del Consejo Consultivo procedid, en nombre del mismo, aacusar recibo dela
consulta, adeclarar, provisionalmente, lamismabien efectuada, asi como lacompetenciadel
Consgjo para evacuarla en forma de dictamen.

Tercero

Asignada la ponencia a la Consgera sefidada en e encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedo incluida, para debate y votacion, en e orden del diade la
sesidon del Consgo Consultivo convocada paralafechaalli mismo indicada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO



Primero
Necesidad del dictamen del Consgo Consultivoy su ambito.

De acuerdo con € articulo 11.c) delaLey 3/2001, de 31 de mayo, reguladora del
Consgjo Consultivo es preceptivo a ser, el Proyecto de Decreto que pretende aprobarse, una
normaque sedictaen desarrollo delalegislacion basicadel Estado ex articulo 149.1.302C.E.,
esto es, la configuracion de las normas basicas de desarrollo del articulo 27 CE, afin de
garantizar el cumplimiento de las obligaciones de |os poderes publicos en esta materia.

Igual caracter preceptivo establece € articulo 12.2.C) del Reglamento Orgéanico y
Funcional del Consegjo Consultivo dela Comunidad Autdnoma, aprobado por Decreto 8/2002,
de 24 de enero, en cuanto alaexclusividad de nuestro dictamen, sin opcién ahorade acudir a
Consgjo de Estado.

En cuanto al &mbito de nuestro dictamen, segiin hemos manifestado en reiteradas
ocasionesy teniendo en cuentalo dispuesto en nuestra L ey reguladora, procede unjuicio de
estatutoriedad, examinando la adecuacion del texto a Estatuto de Autonomia y, por
extension, a bloque de constitucionalidad definido en €l articulo 28.1° de la Ley Organica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, en el que seinserta, asi como unjuicio
delegalidad, esto es, sobre laadecuacion delanormareglamentariaproyectadaalal ey que
lesirvede coberturay del consiguiente respeto del principio dejerarquianormativa, para, de
este modo, evitar, mediante este control previo delegalidad, que lanorma proyectada pueda
guedar incursaen alguno delosvicios de nulidad de pleno Derecho expresadosen € articulo
62.2 de laLey 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Pablicasy del Procedimiento Administrativo Comun (en adelante, LPAC).

Segundo

Cumplimiento delos tramites del procedimiento de elaboracion de disposiciones
administrativas de caracter general.

Este Consgo Consultivo vieneinsistiendo reiteradamente en lanecesidad de cumplir,
no sélo formalmente, sino en profundidad y con rigor, la normativa sobre un procedimiento
administrativo especial, cual esel delaelaboracion de disposiciones de caracter general que
tras su aprobacion, publicacion y entrada en vigor, pasaran a integrar el ordenamiento
juridico-administrativo, y que, por ende, en é se ha de canalizar adecuadamente el gjercicio
de una de | as potestades mas intensas de la Administracion, cual es lareglamentaria.

En el presente caso, se hade someter aenjuiciamiento si se han cumplido lostramites
establecidos en los articulos 67 y 68 de la Ley 3/1995, de 8 de marzo, del Gobierno y
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Administracion de la Comunidad Auténoma de La Rioja, - preceptos a los que en la
actualidad seremiteel articulo 46.3° delaL ey 8/2003- y supletoriamente, por |o dispuesto en
el articulo 24 delaLey 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

A) Iniciacion.

No consta en e expediente remitido por € Excmo. Sr. Consegjero de Educacion,
Culturay Deportes, laResoluciony lafechadeiniciacion del procedimiento de elaboracion
delanormaproyectadani el 6rgano directivo elaborador delamisma, como exige el articulo
67.1 delaLey 3/1995, por méas que de laMemoriainicial que obraen el expediente, pueda
deducirse que ese 6rgano ha podido ser la Subdireccion General de la Ordenacion e
Innovacion Educativa, que actla por delegacion, pues es a la Direccion General de
Educacion de dicha Consgieria, a abrigo de lo dispuesto en €l articulo 4.5.3.8) del Decreto
37/2003, de 15 de julio, de atribucién de funciones administrativas en desarrollo de la Ley
3/2003, de 3 de marzo, de organi zacién del Sector Publico delaComunidad AuténomadelLa
Rioja, aquien le compete € inicio de este procedimiento especial.

B) Memoria justificativa.

El mismo va acompaiiado de una Memoria justificativa inicial, elaborada el 21 de
abril de 2004, en la que se expone, con claridad y precision, el marco normativo en que se
insertalanorma proyectada, con especial referenciaal titulo competencial en quesefunda, la
oportunidad de lamisma, y una breve referencia sobre la innecesariedad de la memoria de
corte econdmico, pues la aprobacién y posterior entrada en vigor de la norma, no implica
gasto alguno a cargo de los Presupuestos de la Comunidad Autonomade La Rioja.

Posteriormente y sin fecha, se emite otra, por parte dela Secretaria General Técnica
de la Consgjeria de Educacion, Culturay Deporte, en la que se tienen en cuenta los
tramites del procedimiento para la redaccion y aprobacion definitiva de la norma
proyectada.

Este Consgjo ha venido exigiendo la necesidad de gque en la tramitacion de estos
expedientes serealicen dos memoriasdistintas, lainicial enlaque sejustificalaoportunidad
y necesidad de redactar lanorma, sumarco normativo y las posi bles disposiciones afectadas, -
tabla de vigencias -, y otrafinal, amodo de resumen, de las incidencias que en los diversos
trdmites se hayan ido planteando, en especia sobre el andlisisdelasaegacionesvertidasenla
audiencia individual o corporativa, y eventualmente de las presentadas dentro del plazo
conferido en e de informacién publica.

En el expediente elevado a consulta se advierte |a existencia de ambas.



C) Estudio econdmico.

No se prevé que laentradaen vigor delanormagenere coste econdémico alguno para
el Gobierno de La Rioja, por lo que no se hace necesario una previa consignacion
presupuestaria (articulo 67.3° Ley 3/1995).

D) Tabla devigenciasy disposiciones afectadas.

En la Memoria inicial redactada por la Subdireccion Genera de Ordenacion e
Innovacion Educativa el 21 de abril de 2004, en su apartado V, se refiere bajo la rubrica
“Tabla de vigencias’ a este requisito exigido en la tramitacion de una disposicion
reglamentaria por €l articulo 67.3° Ley 3/1995. Si bien, de un andlisis del contenido del
mencionado apartado, deducimos que en él se mencionan las normas béasicas del Estado que
dan cobertura a proyecto reglamentario curricular, y no a las posibles afectaciones,
sustituciones o, més allg, las eventuales derogaciones expresas o tacitas de otras normas
anteriores reguladoras de |os proyectos curriculares para la Educacion Infantil.

E) Informe dela Asesoria Juridica del Gobierno deLa Rioja.

También se ha sometido la norma proyectada al informe de la Asesoria Juridica
exigido por € art. 67.4° Ley 3/1995. y asi obra en el expediente administrativo elevado a
nuestra consideracion.

F) Informacion publica y audiencia cor porativa de los inter esados.

Dispone € articulo 68 Ley 3/1995 que, “1°Los proyectos con caracter de
disposicion general, cuando la Ley lo disponga o asi |o acuerden el Consejo de Gobierno o
Consgjero correspondiente, se someteran ainformacion publica’ y el parrafo 3° del precepto
asimismo establece que, “ Podrén acceder alainformacion publicay presentar alegaciones
los ciudadanos, las organizaciones y asociaciones reconocidas por la Ley, asi como las
demas personas juridicas, publicasy privadas’ .

Como, hemos matizado en Dictdmenes anteriores, en especial 9y 39/99, € precepto de
laLey riojanatrascrito, solo prevé, “en su caso” e tramite de informacién publica, no el de
audiencia a los ciudadanos afectados por la norma, directamente o a través de sus
organizaciones que les representen, bajo la formula de la audiencia corporativa, ya
consagrada en el articulo 105.a) C.E., en los procedimientos de elaboracion de las
disposiciones administrativas de carécter general quelesafecten. No obstante, y en virtud de
la aplicacion supletoria de lo dispuesto en € articulo 24 de la Ley 50/1997, de 27 de
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noviembre, del Gobierno, hemos de distinguir con nitidez, estas formas de participacion
ciudadanaen los procedimientos de el aboraci én dereglamentos; y asi laletrac) del precepto
referido de laLey estatal, literalmente expresa cuanto sigue:

“Elaborado € texto de una disposiciones que afecte a los derechos e intereses legitimos de los
ciudadanos, selesdara audiencia(...) directamente o a través de las organizaciones y asociaciones
reconocidas por laley que los agrupen o representen y cuyos fines guarden relacion directa con el
objeto de la disposicion (...), y afiade que, “asimismo, y cuando la naturaleza de la disposicién lo
aconsgje, sera sometida a informacién pablica (...)" .

Se trata, como hemos reiterado, de dos instituciones diferenciadas.

El cumplimiento del tramite de audiencia de los interesados requiere notificacion
personal aquienestengan esacondicion, bien directamente o através delosrepresentantes de
las organizaciones en las que seintegran voluntariau obligatoriamente. Setratade un tramite
obligatorio, como regla general que admite excepciones. En efecto, al no contemplar esta
institucion nuestra ley, hemos de acudir a articulo 24.1.d) de la Ley 50/1997, “no ser4
necesario €l tramite previsto en la letra anterior —el de audiencia de los interesados-, si las
organizaciones 0 asociaciones mencionadas hubieran participado por medio de informes o
consultas en € proceso de elaboracién indicado en el apartado b) —informes, dictamenesy
aprobaciones previos preceptivos-“.

Lainformacion publica es, en cambio, facultativa—salvo disposicion en contrario- y
se trata de un tramite abierto a cualquier ciudadano, tenga o no la condicién de interesado,
gue ni laadquiere por comparecer y alegar ni lapierde por no hacerlo, si bien quien presente
alegacionestiene derecho aobtener de la Administracion unarespuestarazonada, de acuerdo
con € articulo 86.3 L.P.A.C.

La confusion de ambas instituciones sélo se explica en e contexto de discusion
acerca de la extension de las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y
del procedimiento administrativo comun y si formaba parte de ellas el procedimiento de
elaboracion de reglamentos de todas |as Administraciones. Nada establecio laLey 30/1992,
de 26 de noviembre, alavistade unajurisprudenciaconstitucional equivocasobrelacuestion
(SSTC 227/88, F.J. 32; 204/92 y 50/99) y, contra el parecer de un sector mayoritario de la
doctrina, € legislador estatal se decantd por una interpretacion restrictiva plasmada
finalmente en laque Ley estatal 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, cuyo articulo 24
regula el procedimiento de elaboracion de reglamentos de la Administracion General del
Estado, excluyendo, en consecuencia, el caracter basico de esa regulacion.

En ese contexto de discusion doctrinal y faltade claridad normativahade situarsela
imperfectay equivocaregulacion de nuestralaLey 3/1995, que este Consejo Consultivo ha
superado a asumir como diferenciados los tramites de audiencia de los interesados y de
informacion publica, en cuanto exigenciadel principio constitucional recogido en el articulo



105 CE, colmando laslagunas de dicho texto legal con laaplicacion supletoriadelacitadaley
estatal.

A lavista de esta interpretacion y teniendo en cuenta los antecedentes facticos

relatados, este Consgjo Consultivo considera necesario aclarar, de acuerdo con nuestra
reiterada doctrina, que e tramite de informacion publica, en los procedimientos de
elaboracion de Reglamentos que deba aprobar € Gobierno de La Rioja —de carécter
facultativo parala Administracion, salvo disposicion legal queloimpongacomo obligatorio-
en ningun caso puede sustituir al de audienciadelosinteresados, directamente o por medio de
Sus organizaciones representativas, que resulta de cumplimiento obligado —con las
excepciones que, por gemplo, contempla el articulo 24 de la Ley 50/1997, a las que nos
hemos referido-. Si se acuerda su realizacion, es a mayor abundamiento, pero nunca para
sustituir dicha audiencia.

En el presente Proyecto de disposicién reglamentariaque seinforma, laConsgjeria

de Educacion, Culturay Deportes no hadado el tramite de informacion publica, ni ha dado
audiencia directa o, en su caso, corporativa a los interesados; sin embargo, podemos
entenderlo suficientemente suplido por el Dictamen emitido por el Consgjo Escolar de La
Riojaal amparo delo previsto en el articulo 5 delalLey 3/1997, de 6 de mayo, habida cuenta
de la amplia composicion del mismo y de su configuracién como Organo de participacion
socia de toda la comunidad educativa.

Asimismo, consideramos, de acuerdo con nuestra anterior doctrina (Dictamenes
15/2000; 16/2000; 84/2003 y 17/2004, entre otros), que la efectiva emision del dictamen del
Consgjo Escolar de La Riojaen |os estrictos ambitos de su competencia hace innecesariala
simultanea audiencia corporativa, por entender que todos |os intereses afectados del sector,
estan institucionalizados y representados en dicho Consgjo.

G) Dictamen del Consgjo Escolar deLa Rioja.

El articulo 4 delaLey 3/1997, de 6 de mayo, de Consgjos Escolares de LaRioja,
define a Consegjo Escolar de La Rioja como “ 6rgano colegiado superior de naturaleza
consultiva, enla ordenaciény programacion general dela ensefianza no universitariaenLa
Rioja” , ademas de revestir, de acuerdo con €l articulo 2, lanaturaleza comun a resto de los
consgjos de ser “ drganos de participacion, asesoramiento y consulta en la ordenacion
educativa” .

A tal efecto, establece e articulo 5.2 que* los anteproyectos deleyesy disposiciones
generales gque para la programacion general de la ensefianza no universitaria deban ser
aprobados por €l Gobierno de La Rioja, seran sometidos preceptivamente a informacion
previa por €l Consgjo Escolar de La Rioja” .



En cuanto ala forma de manifestacién de su parecer, establece el articulo 5.1 que
“ El Consgjo Escolar de La Rioja gjercera las funciones emitiendo dictamenes cuando sea
consultado preceptivamente...” .

El Consgjo Escolar de LaRiojaes, pues, por definicion legal, un érgano colegiado
integrado por representantes de la Administracién regional y organi zaciones representativas
de todos los intereses sociales del sector educativo. Organo que constituye e cauce
institucional de “ participacion, asesoramiento y consulta” en materia educativa. Su
consideracion de* érgano colegiado” supone asumir, en su funcionamientoy en el gjercicio
de susfunciones (en particular de las consideradas preceptivas, como en el presente caso) la
reglade la colegialidad; esto es, la“voluntad” del 6rgano esladelamayoriay unamayoria
adoptadamediante el singular proceso de formacion delavoluntad fruto delacomposicion e
integracion de los intereses contrapuestos que puedan existir, alcanzando acuerdos
respal dados por mayorias suficientes. Ese espiritu de concertacion, composi cion eintegracion
deintereses contrapuestos eslarazon exclusivade su creacion, pues laAdministracion cuenta
con otros instrumentos para conocer los intereses individuamente considerados de las
distintas organizacionesy grupos del sector educativo.

No obstante, se advierte que el Dictamen del Consegjo Escolar ha sido remitido
parcia mente, pues constaque, a sentir mayoritario, se han emitido votos particularesy ni los
mismos ni su fundamentacion se hallan en el expediente elevado a nuestro conocimiento, si

bien nos han sido remitidos posteriormente.

Tercero

Competencia dela Comunidad Autonoma de La Rioja pararegular lamateria
objeto del proyecto del Decreto consultado.

La competencia de la Comunidad Autonoma de La Rioja, constituye el primer y
esencial presupuesto paralavalidez de cualquier clase de disposicion proyectada, oraseade
rango legal, oralo seareglamentaria.

Debemos comenzar sefialando que & Estado, en virtud del articulo 149.1.302 CE,
tiene competencia exclusiva pararegular las “normas basicas de desarrollo del articulo 27
CE, afindegarantizar el cumplimiento de las obligaciones de |os poderes publicos en esta
materia” . Dentro de la concepcidn de lo basico, segin ladoctrinadel TC, -entre otrasen la
Sentencia149/1991, de 4 dejulio-, como normativaque hadefijar el Estado, (si bien queno
seaminuciosa, detal formaque no merme las competencias normativas de las Comunidades
Autdénomas reconocidas constitucional y estatutariamente) € Estado havenido hagjercitar su
potestad | egislativaen materiaeducativaen varias L eyes Organicas de desarrollo del derecho
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fundamental contenido dentro delaSeccion 12del Capitulo 11 del Titulo| CE, el derechoala
educacion del articulo 27.

Son varias las Leyes Organicas promulgadas por € Estado en desarrollo de este
derecho fundamental, y asi hemosdetraer acolacion: laL O 8/1985, de 3 dejulio, reguladora
del Derecho alaEducacion (LODE); laLO 1/1990, de 3 de octubre, de Ordenacion General
del Sistema Educativo (LOGSE) y la LO 9/1995, de 20 de noviembre, de Participacion,
Evaluacion y Gobierno de los Centros Docentes. Este bloque normativo, constitutivo del
concepto de “normas basicas’ del Estado, se ha visto sensiblemente afectado tras la entrada
en vigor de laLO 10/2002, de 23 de diciembre, de Calidad de la Educacion (LOCE). Pues
bien, asu entrada en vigor —desde el 12 de enero de 2003-, esta norma, por un lado, procede
ala derogacion de varios preceptos de la LODE vy, casi integramente de la LOGSE ;y por
otro, introduce en sus Disposiciones Final es, variasreformas al os preceptos que dejavigentes
tanto de una como de la otra, trazando, en definitiva, dentro de los titulos competenciales
atribuidos por €l articulo 149.1.12 182y 302 CE, el marco “basico” a que han decefiirseensu
desarrollo las Comunidades Autonomas.

De este modo, la propia Exposicion de Motivos de la LOCE recuerda literalmente
cuanto sigue:

“Asi pues, la presente Ley establece el marco general delos distintos aspectos del sisterma educativo
gue inciden de modo directo en la calidad de la educacién. En este marco, los poderes publicos,
estatal y autondémicos, adquieren una responsabilidad que nace no solo de las obligaciones
impuestas por € ordenamiento constitucional sino también, y de un modo muy especial, de las
continuas demandas de nuestra sociedad, que | egitimamente exige de nuestro sistema educativo una
respuesta eficaz a los retos y requerimientos que se plantean en los albores de este nuevo siglo” .

Con pleno respeto a este nuevo marco que, por ahora, constituye la “normacion
basica’ del Estado, la Comunidad Auténoma de La Rioja también ostenta competencias en
materia educativa desde que €l articulo 12 de nuestro Estatuto de Autonomia fue reformado
por laLO 3/1994, de 24 de marzo, si bien esta atribucién estatutaria aparece ahorarecogida
en su articulo 10, tras la reforma operada por la LO 2/1999, de 7 de enero, a cuyo tenor:

“Corresponde ala Comunidad Auténoma la competencia de desarrollo legislativo y gjecucion dela
ensefianza en toda su extension, nivelesy grados, modalidades y especialidades, de acuerdo con lo
dispuesto en € articulo 27 de la Constitucion y leyes organicas que conforme al apartado 1 del
articulo 81 de la misma lo desarrollen y sin perjuicio de las facultades que atribuye al Estado €l
nimero 30 del apartado 1 del articulo 149y dela altainspeccion para su cumplimiento y garantia” .

El traspaso de funcionesy servicios del Estado en esta materia no se hizo efectivo
hastael 1 deenero de 1999, envirtudy enlostérminosdel Real Decreto 1826/1988, de 28 de
agosto.



Ahora bien, habida cuenta de que, como hemos sefialado en diversos dictamenes
anteriores, los Reales Decretos de traspasos carecen de virtualidad para transferir
competencias, puestos que las mismas sol o derivan del bloque delaconstitucionalidad, y, de
formaespecial, del Estatuto de Autonomia, hemos de concluir afirmando que la Comunidad
Auténoma de La Rioja ostenta titulo competencia suficiente“ ex” articulo 10 del Estatuto,
parareglamentar €l curriculo de Educacion Infantil, dentro del marco de lanormativabasica
del Estado. Adolece la Exposicion de Motivos delanorma proyectada, que ahora seinforma
deunareferenciaexpresaal titulo estatutario competencial, esto es, al articulo 10 del Estatuto
de Autonomia de LaRioja.

Cuarto

Cobertura legal del proyecto dereglamento, como norma de desarrollo dela
legislacion basica del Estado.

La coberturalegal del proyecto normativo que informamos ha de buscarse, como
hemos precisado anteriormente, en e bloque normativo basico querido por € legislador
estatal, dentro de las competencias atribuidas por € articulo 149.1.12 182y 272CE. Fruto de
dichos titulos competenciales estatales es la LOCE. Esta es la norma bésica vigente en €l
momento de emision del presenteinforme, y alaque hemos de estar parabuscar su amparo o
coberturalegal, sin poder juridicamente aventurar laduracion delavigenciadelamisma, ante
los nuevos proyectos politicos, pues quedatal apreciacion, de oportunidad, fuerade nuestro
ambito de consulta.

El articulo 8 LOCE, se refiere a los proyectos curriculares de las ensefianzas que
integran el nuevo panorama del sistema educativo espariol, llamando a la colaboracion de
otras Administraciones Educativas, como las Autonémicas, de la siguiente forma:

“1. A los efectos de lo dispuesto en esta Ley, se entiende por curriculo € conjunto de
objetivos, contenidos, métodos pedagdgicos y criterios de evaluacion de cada uno de los niveles,
etapas, ciclos, gradosy modalidades del sistema educativo.

2. En relacion con los objetivos, contenidos y criterios de evaluacion del curriculo, €
Gobierno fijaralas ensefianzas comunes, que constituyen los elementos basicosdel curriculo, cond fin
degarantizar unaformacion comin a todoslosalumnosy la validez delostitul os correspondientes. A
los contenidos de las ensefianzas comunes |l es cor responde en todo caso el 55 por 100 deloshorarios
escolares en las Comunidades Auténomas gue tengan, junto con la castellana, otra lengua propia
cooficial y el 65 por 100 en el caso de aquellas que no la tengan.

3. Las Administraciones educativas competentes estableceran € curriculo delosdistintosniveles,
etapas, ciclos, gradosy modalidades del sistema educativo, que deberd&incluir las ensefianzas comunes
€n Sus propios términos.
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4. Los titulos académicos y profesionales seran homologados por el Estado y expedidos por las
Administraciones educativas en las condiciones establecidas en la legislacion estatal y en las normas
dedesarrollo que al efecto se dicten”.

Este precepto delaL OCE garantizalasuficiente coberturalegal, bgjo latécnicadela
remision normativa, y como reglamentacion de desarrollo delanormativabésicadel Estado,
detal formaque nuestraComunidad Autonoma puede, con respeto alas ensefianzas comunes
fijadas por € Estado, establecer 10s pertinentes proyectos curriculares, en €l caso que se
informa, parala Educacion Infantil.

No podemos olvidar que, pese aque laLOCE entré en vigor alos veinte dias de su
publicacion en el B.O.E., su Disposiciéon Adicional Primera preveia la elaboracion de un
calendario progresivo de aplicacion de laLey, expresando que:

“El Gobierno, previa consulta a las Comuni dades Autonomas, aprobaré el calendario de aplicacién
deesta Ley, que tendra un ambito temporal de cinco afos, a partir delaentrada envigor delamisma.
En dicho calendario se establecera la extincion gradual del plan de estudios de las ensefianzas de
Idiomas en vigor, la implantacién de los curricul os correspondientes, asi como las equivalencias a
efectos académicos de los afios cursados segin € plan de estudios que se extingue. Asimismo se
regularg, la implantacion de las ensefianzas de régimen general y las equivalencias de los titulos
afectados por esta Ley” .

Este calendario de progresivaimplantacién del nuevo sistemaeducativo delaL OCE,
fue elaborado, previa consulta a las Comunidades Auténomas, por €l Gobierno Central, y
aprobado en virtud del Real Decreto 827/2003, de 27 de junio, y por €l presente se disefia el
calendario de aplicacion de laL OCE, que tendra un ambito temporal de cinco afos, apartir
de laentrada en vigor de lareferida Ley Organica. Dispone la norma reglamentaria citada
gue queda también integrada dentro de la concepcién de normativa bésica estatal, -en una
relacién que como ha sugerido la doctrina, podemos denominar “ de adherencia’-, que las
nuevas ensefianzas comunesalasque serefiereel articulo 8.2 delaL OCE, enrelacion conla
Educacién Infantil, laEducacion Primaria, laEducacion Secundariay € Bachillerato, queden
fijadas antes del afio académico 2003-2004; pues no olvidemos que, dentro de tales
parametros, han de circunscribirse posteriormente | os proyectos curricul ares que elaboren las
Administraciones Educativas de las Comunidades Auténomas.

En relacion a la Educacion Infantil, que es la que ahora nos ocupa, |as ensefianzas
comunes fueron determinadas por el Estado mediante la aprobacion del Real Decreto
829/2003, de 27 dejunio, al que hacereferenciael proyecto de reglamento que sedictamina,
y que es plenamente respetado en su contenido. Esmés, parala Educacion Infantil, € articulo
5 del Real Decreto 827/2003, de 27 de junio, dispone su implantacion, con caracter general,
en el préximo afio académico, esto es, € 2004-2005, para los tres cursos de la nueva
ordenacion definidapor laLOCE, “ y se dejaran deimpartir los cursos correspondientes al

11



segundo ciclo de la Educacion Infantil definida por la LO 1/1990, de 3 de octubre, de
Ordenacién General del Sistema Educativo” .

En & momento en que se emite el presente Dictamen, la norma proyectada por la
Comunidad Auténomade La Riojagozade lasuficiente coberturalegal, ex articulo 8 LOCE
y a amparo de los dos reglamentos estatales citados, €l Real Decreto 827/2003, y € Real
Decreto 829/2003; si bien, y no ajenos a las noticias sobre la eventual derogacion por el
Gobierno de la Nacion del Real Decreto 827/2003, y por ende, la suspension de la
implantacion gradual del nuevo sistemaeducativo delaL OCE, conintencién de elaborar una
nueval ey Organicareguladoradel contenido del sistemaeducativo espafiol en desarrollo del
articulo 27 de nuestraNorma Fundamental, hemos deinterrogarnos sobre los posi bl es efectos
juridicos que laderogacién de laimplantacion gradual delalL OCE, puede provocar sobre un
reglamento autonémico de desarrollo de unanormativabésicaestatal que hadejado de surtir
su eficacia.

Ad cautelam, hemos de entrar en el andlisis sobre |os efectos del reglamento estatal,
todaviaen proceso de elaboracion, por el que se procederaaderogar el R.D. 827/2003, en €
gue se establece el calendario gradual de implantacién del nuevo sistema educativo querido
por laLOCE- lacual, dicho sea de paso, seguira siendo lalegislacién basica del Estado en
vigor mientras no se procedaa su derogacion por unanormadeigual rango legal (art. 2.2 del
Cadigo Civil)-. Puesbien, pese alatan intensa“relacion de adherencia’ existente entre la
LOCE y e R.D. 827/2003, la derogacion de éste no puede afectar a aquélla, que seguira
constituyendo € nucleo normativo basico cuyo desarrollo es competencia de las
Comunidades Autonomeas (art. 8.LOCE).

Asi, ademas de la titularidad o competencia de la potestad reglamentaria,
tradicionalmente se consideran exigencias y limites formales del reglamento, cuyo
incumplimiento puede fundamentar la pretensién impugnatoria: laobservanciadelajerarquia
normativa, tanto respecto ala Constituciony alaLey (articulos9.3°y 97 CE), como interna
respecto de los propios reglamentos , seguin resulta del articulo 23 de la Ley 50/1997; la
inderogabilidad singular de los reglamentos (articulo 52.2 de la Ley 30/1992); y el
procedimiento de elaboracion de los reglamentos, referido en €l articulo 105, letraa) CE 'y
regulado en e dmbito estatal en el articulo 24 de la Ley 50/1997, y en nuestro ambito
autonémico en los articulos 67 y 68 de laLey 3/1995, mantenidos por la Ley 8/2003, segun
seinfieredesuarticulo 46. Y seentiende que son exigenciasy limites materiales, que afectan
al contenido delanormareglamentaria, lareservadeley, materia y formal, y el respetoalos
principiosgeneralesdel Derecho. Pues, como estableced articulo 103 CE, laAdministracion
estasometidaalaley y al Derecho; un Derecho que no sereduceal expresado enlalLey sino
gue comprende dichos principios en su doble funcién legitimadora y de integracién del
ordenamiento juridico, como principios técnicos y objetivos que expresan las ideas basicas
de lacomunidad y que inspiran dicho ordenamiento.
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Por ello, el reglamento, comolo esel que seinformaen el presente, en cuanto norma
juridicade carécter general emanadadela Administracion, tieneunvalor subordinadoala
Ley ala que complementa. Por ser el Reglamento norma juridica de colaboracién, debe
distinguirse entre la normacion basica de las cuestiones fundamentales, que siempre
corresponde ala L ey, y aquellas otras normas secundarias pero necesarias paralapuestaen
précticadelal ey: losreglamentos, en este caso el Real Decreto 827/2003, integrado también
excepcionalmente en el concepto de “bésico” (S. TC 109/2003, de 5 de junio).

Por medio delapotestad reglamentaria, la Administracion participaen laelaboracion
del ordenamiento juridico, de suerte que la norma emanada de la Administracion (el
reglamento) quedaintegradaen aguél. Pero lapotestad reglamentaria no esincondicionada,
sino que esta sometida ala Constitucion y alas Leyes (articulo 97 CE).

Ello es asi porque e reglamento g ecutivo, como complemento indispensable de la
Ley, puede explicitar reglas que en la Ley estén simplemente enunciadas y puede aclarar
preceptos de la Ley que sean imprecisos. Asi, pues, el reglamento puede ir méas alla de ser
puro gecutor de la Ley, a condicién de que el comportamiento de la Administracion sea
acorde con laConstitucion y con €l resto del ordenamiento juridico en los términos dichos (
STSde 14 de octubre 1996. Art. 8651).

Desde esta Optica, que no essino laplasmacion deloslimitesmaterialesy formalesa
los que se ha de sujetar la Administracién en el gercicio de una de las potestades
administrativas, mésintensas, como |o eslareglamentaria, hemosde afirmar que el proyecto
dereglamento que se somete anuestraconsideracion, y alafechadelaemision del presente,
guarda escrupul osamente las referidas limitaciones y goza de la suficiente cobertura legal.
Sin embargo, la existencia de un proyecto de reglamento estatal por el que se modifica el
Real Decreto 827/2003, de 27 de junio, dejando suspendidala aplicacion delaLOCE, y su
progresivaimplantacion, hace aconsejable, tanto por razones de seguridad juridicacomo por
lanecesidad y la conveniencia de garantizar una formacion comin atodos los alumnos, en
todo €l territorio nacional (articulo 149.1.12y 302 CE), que se someta a consideracion esta
consecuencia, que no es otra que la pérdida de eficacia de la normativa basicaen la que se
fundamentay hunde susraices el proyecto de disposicion administrativade caracter general
y autondmica, que ahora se informa.

La inminente derogacion del Real Decreto 827/2003, de 27 de junio, por € que se
establece €l calendario de aplicacion de la nueva ordenacion del sistema educativo
establecida por la LOCE, y la previsible suspensiéon de la implantacion de la misma,
presentando un nuevo proyecto de Ley Organica que sustituyaalaanterior, conllevaria, en
Su caso, es decir, s se tratase de implantar nuevas bases del contenido positivo, €
“desplazamiento” de las normas autondmicas dictadas en desarrollo de lo que hasta hoy
constituye el bloque de “normativa basica’ del Estado en materia educativa.
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El carécter estructural, consustancial a la nocion de bases, en tanto que elemento
esencia de articulacion del Estado Autondémico, asi como las propias exigencias del
principio constitucional de seguridad juridica, reclaman la declaracion expresa por el
legislador estatal del carécter basico de su regulacion a fin“ de dotar de una determinacion
ciertay estable alos ambitosrespectivos de ordenacion delas materias en las que concurren
y se articulan las competencias basicas estatales y las legidativas y reglamentarias
autondmicas’ de desarrollo (asi o declaré el TC en la Sentencia 37/2002, de 14 de febrero
ensu F.J9; yensimilar sentido la Sentencia también del mismo TC, 1/1982, de 28 de
enero, ensuF.J.1,y 1a197/1996, de 28 de noviembre, F. J.5, entre otras). Esaobservanciade
las garantias de certidumbre juridica es necesaria “ para asegurar que las Comunidades
Auténomas pueden conocer cual esel marco basico al que deben someter su competencia de
desarrollo legidativo”™ (STC 27/2002, F.J9).

L 6gico corolario de todo |o anteriormente expuesto es que, alafechade emision del
Dictamen, este Consgjo Consultivo concluye existencia de suficiente cobertura legal del
proyecto reglamentario que informamos, sin embargo también hemos de recoger la
Jurisprudencia del TC existente sobre posibles juicios de “inconstitucionalidad” ante la
desaparicion de la normativa basica en que se fundamentaba el desarrollo reglamentario
autondmico; pues € blogue o pardmetro de constitucionalidad pasa a ser € “ius
superveniens’, representado por lalegislacion basica del Estado vigente en el momento de
adoptarse la decisién del TC sobre la regularidad de los preceptos autonémicos (SS. TC
28/1997, de 13 de febrero, F.J. Segundo; 170/1989, de 19 de octubre, F.J. Tercero). Todas
ellas citadas por lareciente S. TC 1/2003, de 16 de enero.

CONCLUSIONES
Primera

La Comunidad Auténoma de La Riojatiene competencia pararegular lamateriaen
virtud del titulo competencial estatutario contemplado en el articulo 10 del Estatuto de
Autonomiade LaRioja.

Segunda

El proyecto de disposicion de caracter general sometido a consulta goza de la
naturaleza juridica de un reglamento g ecutivo de desarrollo de la normativa bésica estatal
constituidapor laL O 10/2002, de 23 de diciembre, de Calidad delaEducaciény por el Rea
Decreto 829/2003, de 23 de junio, por € gue se establecen |as ensefianzas comunes de la
Educacion Infantil.
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Tercera

Tanto su procedimiento de elaboracién como su contenido interno son gjustados a
Derecho, gozando de la suficiente cobertura legal.

Este es el dictamen que pronunciamos, emitimos y firmamos en e lugar y fecha
sefidados en el encabezamiento.
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