En Logrofio, a 15 de julio de 2005, e Consgjo Consultivo de La Rioja, reunido en su
sede, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert y Pérez-Caballero y de los
Consgeros D.Antonio Fanlo Loras, D.Pedro de Pablo Contreras, D M2 del Bueyo Diez
Jalén, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio Granado Hijelmo, habiendo
excusado su asistencia € Consgiero, D. José M2 Cid Monreal, y siendo ponente D.Pedro de
Pablo Contreras, emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN

71/05

Correspondiente a la consulta formulada por & Excmo. Sr. Consgjero de Educacion,
Cultura y Deporte, sobre Proyecto de Decreto por € que se aprueba el Reglamento para €
desarrollo de laLey de los Consgjos Escolares Municipales de La Rioja.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Primero

Por la Consgjeria de Educacion, Cultura y Deporte del Gobierno de La Rioja se ha
elaborado un proyecto de Decreto por € que se aprueba el Reglamento para el desarrollo de la
Ley delos Consgjos Escolares Municipales de LaRioja

El borrador del proyecto fue remitido, para informe, al Consgjo Escolar de La Rioja,
cuya Comisién Permanente emitio € oportuno Dictamen con fecha 11 de abril de 2005.

Con fecha 18 de abril de 2005, se redacta la pertinente Memoria justificativa del
proyecto de Decreto, suscrita por € Jefe del Servicio de Ordenacion Académica, con € visto
bueno del Subdirector General de Ordenacion e Innovacion Educativay, en lamisma fechay
con idénticos responsables, un anexo a la misma en €l que se valoran las observaciones a
borrador efectuadas por la Comision Permanente del Consgjo Escolar de La Rigja y, en
consecuencia, se incorporan determinadas modificaciones al texto.
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Segundo

El Servicio de Organizacion, Caidad y Evauacion (SOCE) emitié su preceptivo
informe con fecha 24 de mayo de 2005 y, finalmente, € 21 de junio de 2005, hizo lo propio la
Direccion Genera de los Servicios Juridicos.

El 23 de junio de 2005, a la vista de estos ultimos informes, se elabora un ultimo texto
del proyecto de Decreto, asi como una segunda Memoria suscrita por € Jefe de la Seccion de
Asistencia Técnica Educativa con el visto bueno del Secretario General Técnico de la
Consgjeria.

Antecedentes de la consulta

Primero

Por escrito de 23 de junio de 2005, registrado de entrada en este Consgjo €l dia 4 de
julio de 2005, el Excmo. Sr. Consgjero de Educacion, Culturay Deporte del Gobierno de La
Riojaremite al Consgjo Consultivo de La Rioja, a través de su Presidente y para dictamen, €
expediente tramitado sobre el asunto referido.

Segundo

Mediante escrito de fecha 4 de julio de 2005, registrado de salida € mismo dia, € Sr.
Presidente del Consgjo Consultivo procedio, en nombre del mismo, a acusar recibo de la
consulta, a declarar, provisionalmente, la misma bien efectuada, asi como la competencia del
Consgjo para evacuarla en forma de dictamen.

Tercero
Asignada la ponencia a Consgero sefidado en e encabezamiento, la correspondiente

ponencia quedo incluida, para debatey votacion, en € orden del dia de la sesiéon del Consgjo
Consultivo convocada paralafechaalli mismo indicada.



FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo.

El articulo 11.a) de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, del Consgjo Consultivo de La Rioja,
determina que & Consgo deberda ser consultado en relacion con “los proyectos de
reglamentos o disposiciones de carécter general que se dicten en desarrollo o gecucion de
leyes estatales o autondémicas’; precepto que viene a reiterar € articulo 12.2.C) dd
Reglamento Organico y Funcional del Consegjo Consultivo, aprobado por Decreto 8/2002, de
24 de enero. Habida cuenta la naturaleza del proyecto de reglamento sometido a nuestra
consideracion, que se dice dictado en gecucion de laLey Organica 8/1985, de 3 dejulio, y de
la Ley autonémica 3/2004, de 25 de junio, de Consgjos Escolares de La Rioja, resultaclarala
aplicacion de los citados preceptos de nuestra Ley y Reglamento reguladores y, por tanto, la
procedenciadel presente dictamen.

Segundo

Cumplimiento de los tramites del procedimiento de elaboracion de disposiciones de
caracter general.

Este Consgjo Consultivo viene insistiendo con reiteracion sobre la importancia de
observar las prescripciones establecidas en los articulos 67 y 68 de la todavia vigente Ley
3/1995, de 8 de marzo, en relacién con e procedimiento parala elaboracion de disposiciones
generales, no solo como garantia de acierto en su elaboracion, sino, ademas, por cuanto su
incumplimiento es susceptible de ser apreciado, por los 6rganos de la jurisdiccion contencioso
administrativa y en caso de recurso, como generador de la ineficacia misma de las normas
reglamentarias aprobadas. Procede, en consecuencia, examinar, en primer lugar, €l grado de
cumplimiento de las normas que rigen el procedimiento para la elaboracion de las
disposiciones de caracter general.

A) Memoria

Dispone literalmente el art. 67.2 de la Ley 3/1995 que las propuestas de disposiciones
de caracter genera “irdn acompariadas de una memoria que deberd expresar previamente el
marco normativo en que se inserta, justificar la oportunidad y adecuacion de las medidas



propuestas a los fines que se persiguen y hacer referencia a las consultas facultativas
efectuadas y a otros datos de interés para conocer el proceso de elaboracion de la norma”.

En diversos Dictdmenes —que con acierto recuerda el informe de la Direccién General
de los Servicios Juridicos— hemos sefialado que & adecuado cumplimiento de este precepto
exige la elaboracion de una memoriainicial y otrafinal. La primera es necesaria para orientar
el proceso de elaboracion de lanormay para guiar la emision de los informes requeridos por
estos procedimientos administrativos;, y la segunda, en la que deben incorporarse las
oportunas valoraciones de las observaciones redizadas y la justificacion de las
modificaciones introducidas en € texto, debe servir para ilustrar a érgano a quien
definitivamente competa la aprobacion de la norma en cuestion e incluso, con caracter previo,
a este Consgo Consultivo, cuyo dictamen debe emitirse inmediatamente antes de td
aprobacion.

En este caso, la exigencia de la Memoria justificativa, inicial y fina, ha sido
adecuadamente cumplida.

B) Memoria econdmica.

En la Memoriainicia de 18 de abril de 2005 se afirma, en cuanto a necesario estudio
econdémico que debe acompafiar a las propuestas de normas de caracter general, que “los
Consgjos Escolares Municipales de La Rioja no tienen dotacion economica directa, es decir,
no tienen asignada ninguna partida presupuestaria en la Ley de Presupuestos Generales de |la
Comunidad Auténoma de La Rioja’, puesto que “el coste econémico de los Consgos
Escolares Municipales correra a cargo de los Municipios respectivos en 10s que se creen
dichos Consgjos’.

Esta argumentacion es acorde con la realidad de los Consgjos Escolares Municipales,
gue, efectivamente, pueden ser libremente creados y disueltos por las Corporaciones Locales,
alas que iguamente corresponde su dotacion presupuestaria.

En consecuencia, estimamos en este caso innecesario € estudio econémico, por no
comportar la aprobacion de lanorma, por si misma, costo econémico aguno.

C) Tabla de derogaciones y vigencias.

En cuanto a la tabla de disposiciones derogadas y vigentes a que se refiere € art. 67.3
de la Ley 3/1995, este Consgo reitera, una vez mas, la importancia que la misma tiene en
cuanto que afecta a principio de seguridad juridica y de certeza en e conocimiento y
aplicacion del Derecho. Sin embargo, en este caso no parece necesaria, toda vez que €
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proyecto de Decreto no afecta a ninguna disposicion reglamentaria de la Comunidad
Autonomade LaRiojavigente.

D) Audiencia corporativa.

Este tramite —en € que viene también insistiendo este Consgo en numerosos
dictamenes— no ha sido a nuestro juicio adecuadamente cumplido en la tramitacién de la
disposicion general objeto de nuestro examen.

Como hemos ya indicado a proposito de la Memoria econdmica, |os Consegjos Escolares
Municipales son Organos creados por los Ayuntamientos, y son éstos los que igualmente
pueden acordar su disolucién. Es notorio, por ello, que se incardinan, como 6rganos
consultivos, dentro de la Administracion Local, afectando concretamente a gercicio de las
competencias que, en materia de educacion, tienen las Entidades Locales. El articulo 6 de la
norma proyectada o pone inequivocamente de manifiesto.

En consecuencia, resulta obvio que la norma que se pretende aprobar afecta a las
competencias locales y, en definitiva, a la autonomia municipal, garantizada por la propia
Constitucion alas Entidades Locales.

De todo elo se infiere, en nuestro criterio, la necesidad de consultar, dentro del
inexcusable tramite de audiencia corporativa, a los propios Ayuntamientos a través de la
Federacion Riojana de Municipios. En este sentido hubiera sido también adecuado recabar
informe interno de la Direccion General de Administracion Local.

Esta exigencia no puede estimarse cumplida con la consulta elevada a Consegjo Escolar
de La Rigja por e hecho de que forme parte del mismo un representante de las Entidades
Locales nombrado a propuesta de la Federacion Riojana de Municipios [art. 12.i) de la Ley
3/2004, de Consejos Escolares de La Riojal, no sélo porque dicha representaciéon es minima
dado € elevado niumero de componentes de dicho Consgo, sino, sobre todo, porque los
intereses representados en € son los propiamente educativos, no los relativos a la autonomia
municipa que aqui también aparece directamente concernida.

E) Informe del S.O.C.E.

El art. 28 del Decreto 58/1997, de 30 de diciembre, sobre informacién, calidad,
evauacion e inspeccion de los servicios, exige e informe del Servicio de Organizacion,
Calidad y Evaluacion (SOCE) sobre «toda actuacion administrativa que conlleve la creacion,
modificacién o supresion de un procedimiento administrativo”, informe que € referido
precepto sefida que se «exigird» con carécter «previo a su publicacion y entrada en vigor» y
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ello «a objeto de mantener 1a adecuada homogeneizacién y normalizacién de procedimientos
y documentos administrativos».

En este caso, € tramite se ha cumplido adecuadamente.

Tercero
Competencia de la Comunidad Auténoma de La Rioja para regular la materia
proyectada y adecuacion a Derecho del texto del Proyecto de Decreto.

La competencia de la Comunidad Auténoma de La Rioja para dictar € proyecto de
Decreto es la que resulta de lo dispuesto en € articulo 10.1 de su Estatuto de Autonomia,
segun el cua le corresponde la de desarrollo legidativo y gecucion en relacion con la
ensefianza en toda su extension, niveles y grados, modalidades y especialidades, de acuerdo
con lo dispuesto en €l articulo 27 de la Constitucion y las Leyes Organicas que |o desarrollen,
sin perjuicio de las facultades que atribuye a Estado e articulo 149.1.30 y de la Alta
Inspeccion para su cumplimiento.

En concreto, € marco para € gjercicio de esta competencia autondémica, en lo que se
refiere alos Consegjos Escolares Municipales, lo proporciona e articulo 35 de laLey Organica
8/1985, de 3 de julio, del Derecho a la Educacion, que, después de haber establecido en €
articulo 34 que en cada Comunidad Auténoma existira un Consegjo Escolar cuya composicion
y funciones seran reguladas por una Ley de la Asamblea de la Comunidad Auténoma
correspondiente —que, a efectos de la programacion de la ensefianza, garantizara en todo
caso la participacion de los sectores afectados—, afiade que los poderes publicos, en €
gjercicio de sus respectivas competencias, podran establecer Consejos Escolares de ambitos
territoriales distintos al de las Comunidades Auténomas, asi como dictar las disposiciones
necesarias para la organizacion y funcionamiento de los mismos, garantizandose, en todo
caso, la adecuada participacion de | os sectores afectados en |0s respectivos Consgos.

Evidentemente, estos articulos 34 y 35 de la LODE han de ser interpretados en €
contexto de la distribucién estatutaria de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autonomas que existia en el momento de su entrada en vigor, en € cua no todas las
Comunidades Autonomas tenian atribuida la competencia que hoy contempla € articulo 10.1
del Estatuto de Autonomia de La Rioja. De ese modo, el articulo 34, en cumplimiento del
criterio general de la LODE de generalizar la participacion sociad en la programacion
educativa, venia a reconocer a todas las Comunidades Autonomas, aun a las que carecian de
competencia alguna en materia de ensefianza, la facultad de regular la composicion y
funciones de los Consgjos Escolares de ambito autondémico que ella misma preveia como de



existencia inexcusable; mientras que € articulo 35 contemplaba simplemente como posible la
existencia de Consegjos Escolares de diferente ambito territorial, remitiendo la decision de su
creacion y regulacion, genéricamente, a “los poderes publicos’ que fueran competentes para
elo.

Pues bien, esta referencia del articulo 35 de la LODE a los “poderes publicos
competentes’ ha de entenderse hecha a Estado y a las Comunidades Autonomas con
competencia en materia de ensefianza, pero también a las Entidades Locales, si bien éstas
ultimas han de moverse en e ambito de lo que al respecto establezca la legislacion sectorial
educativa, estatal y autondmica, la cual, a su vez, debe asegurar que dichas Entidades Locales
participen “en la programacion de la enseflanza’ [art. 25.2.n) Ley de Bases de Régimen
Local] de acuerdo con los principios establecidos en € articulo 2 de la Ley de Bases de
Régimen Local [art. 25.3 LBRL].

En definitiva, pues, segiin resulta de los articulos 10.1 de su Estatuto de Autonomiay,
por remision de éste, 35 de laLODE, |la Comunidad Autonoma de La Rioja tiene competencia
para contemplar la existencia de Consgos Escolares Municipales y para regular su
composicion y funciones, si bien debe gercerla respetando las competencias de las Entidades
Locales a que se refiere € articulo 25.1.n) de la Ley de Bases de Régimen Local y modular
éstas conforme alos principios que establece e articulo 2 de lamisma.

Dicha competencia la gercié la Comunidad Autonoma de La Rioja a aprobar la Ley
3/2004, de 25 de junio, de Consgjos Escolares de La Rioja, concretamente en su capitulo 1V
(articulos 19 y 20), sobre los “Consgjos Escolares Municipaes y de otros &mbitos
territoriales’, que va acompafnado en la misma de otros preceptos complementarios (articulo 3
y disposicion transitoria segunda).

Dichos preceptos legales contienen una regulacion muy sucinta, remitiéndose, por lo
demés, a un ulterior desarrollo reglamentario que, ademés, ha de ser culminado por €
Gobierno de LaRiojaen e plazo de un afio desde la entrada en vigor de la Ley (apartado 2 de
la Disposicién Transitoria Segunda).

A juicio de este Consgjo Consultivo —que no fue consultado en la elaboracion de la
Ley 3/2004—, esta opcién del legislador por una tan amplia remision al reglamento, que no
suscita problemas desde € punto de vista competencia si se atiende tan solo a tenor del
articulo 10.1 del Estatuto de Autonomia de La Rioja, era desaconsejable desde |a perspectiva
del imprescindible respeto a la autonomia municipal, aspecto en € que debid tenerse en
cuenta la reserva formal de ley establecida en el articulo 25.3 de la Ley de Bases de Régimen
Local, que afecta inequivocamente a la competencia municipal en orden a la “participacion



en la programacion de la ensefianza’ que establece expresamente € articulo 25.2.n) de la
mismay que, Si bien no proscribe laintervencion del reglamento, si cifie ésta a unafuncion de
optimizacién técnica o complemento indispensable de la ley dificilmente compatible con una
remision reglamentaria précticamente en blanco como es la que se infiere de los articulos
19.3.d), 194y D. T. 22 2. de la Ley 3/2004. De este modo, aungque la norma reglamentaria
proyectada, en su contenido material, se mueve, a nuestro juicio, dentro de los limites de la
competencia autondmica y articula razonablemente a los Consgos Escolares Municipales
como 6rganos consultivos de los Ayuntamientos (art. 5.2 del proyecto de Decreto), y aunque
formalmente no puede negarse que el Gobierno esta habilitado por laLey 3/2004 para aprobar
dicha norma reglamentaria, la deficiente solucion legal puede dejar abierta, en nuestro
criterio, unaindeseabl e via de impugnacion de la misma.

Cuarto

Observaciones concretas al texto del proyecto de Decreto

Entrando ya en e concreto texto del Proyecto de Decreto, y sin olvidar que nuestra Ley
reguladora nos impide realizar observaciones de mera oportunidad, consideramos necesario
hacer notar lo inadecuado del titulo, al no existir ninguna “Ley de Consgjos Escolares
Municipales de La Rioja’. También resulta inadecuada la expresion “Consgjos Escolares
Municipales de la Comunidad Auténoma de La Rioja’ que se utiliza en € articulo 1, puesto
gue tales Consgjos no son organos de la Comunidad Auténoma, sino de los Municipios. Por
lo demas, la cdlificacion como 6rganos consultivos de los Municipios debiera hacerse
explicita en € texto, resolviendose de este modo implicitamente el problema de a quién
corresponde su dotacion presupuestariay de medios materiales, sin necesidad de llevar a cabo
ninguna i nterpretacion.

Es, en todo caso, observacion de legalidad |a referida a la habilitacion a Consgjero de
Educacion para desarrollar reglamentariamente el Decreto contenida en su Disposicion Find
Segunda. Esta habilitacion, a nuestro juicio, debe suprimirse, pues €l respeto a la autonomia
municipa exige la existencia de un marco claro en e que puedan moverse las Ordenanzas
municipales y los Estatutos de los propios Consgos Escolares Municipales, cuya aprobacion
por los Ayuntamientos prevé el proyecto de Decreto, sin que searazonable, ni compatible con
el articulo 25.3 de la Ley de Bases de Régimen Local, que por una Orden del Consgjero
pueda modificarse sobrevenidamente dicho marco.



CONCLUSIONES
Primera

Aungue la aprobacion de la norma reglamentaria proyectada encuentra formalmente
una habilitacidn expresa en la Ley autonomica 3/2004, se aconsgja trasladar el grueso de sus
prescripciones a la oportuna modificacion de esta Ultima por medio de una norma con rango
legal, pues, siendo los Consgos Escolares Municipales Organos consultivos de cada
Ayuntamiento o Entidad Local, su regulacion précticamente completa por norma de rango
reglamentario de procedencia autonémica puede no ser compatible con la reserva formal de
ley establecida por la Ley de Bases de Régimen Local.

Segunda

En todo caso, de considerarse conveniente la aprobacion de la norma reglamentaria
proyectada, ademas de dar audiencia a la Federacion Riojana de Municipios, deben tenerse en
cuenta las modificaciones que se proponen en € Ultimo de los Fundamentos de Derecho de
este Dictamen.

Este es € dictamen que pronunciamos, emitimos y firmamos en el lugar y fecha
sefialados en @ encabezamiento.



