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Número de expediente: 2519/2006 (EDUCACIÓN Y CIENCIA)

Referencia: 2519/2006

Procedencia: EDUCACIÓN Y CIENCIA

Asunto: Proyecto de Real Decreto por el que se establecen las enseñanzas mínimas de segundo ciclo de la Educación Infantil. 

Fecha de Aprobación: 21/12/2006

TEXTO DEL DICTAMEN

La Comisión Permanente del Consejo de Estado, en sesión celebrada el día 21 de diciembre de 2006, emitió, por unanimidad, el siguiente dictamen: 

"En cumplimiento de la Orden de V. E. de 4 de diciembre de 2006 (registrada de entrada ese mismo día), el Consejo de Estado ha examinado, con carácter de urgencia, el proyecto de Real Decreto por el que se establecen las enseñanzas mínimas del segundo ciclo de la Educación infantil. 

De antecedentes resulta: 

PRIMERO.- Contenido del proyecto de Real Decreto 

El proyecto de Real Decreto consta de nueve artículos, una disposición adicional, una disposición transitoria, una disposición derogatoria, tres disposiciones finales y un anexo. 

De acuerdo con el preámbulo, en la norma proyectada se establecen las enseñanzas mínimas del segundo ciclo de la Educación infantil. 

En el artículo 1 se enuncian los principios generales de la Educación infantil, como etapa educativa que atiende a niños desde el nacimiento a los seis años y que se divide en dos ciclos -el primero hasta los tres años y el segundo hasta los seis-, ambos de carácter voluntario y el segundo de ellos gratuito. 

En el artículo 2 se enumeran pormenorizadamente los fines de la Educación infantil. 

En el artículo 3 se establecen los objetivos de la Educación infantil. 

En el artículo 4 se señala que los contenidos educativos de la Educación infantil se organizarán en áreas y se especifican los métodos de trabajo aplicables en ambos ciclos de esta etapa educativa. 

En el artículo 5 se prevé, entre otras cosas, que las Administraciones educativas determinarán los contenidos educativos del primer ciclo y el currículo del segundo ciclo de Educación infantil, y que los centros docentes desarrollarán y completarán los mismos. 

En el artículo 6 se enumeran las áreas del segundo ciclo de la Educación infantil, que son las tres siguientes: conocimiento de sí mismo y autonomía personal; conocimiento del entorno; lenguajes: comunicación y representación. Los objetivos, contenidos y criterios de evaluación de dichas áreas se fijan -de acuerdo con lo dicho en este precepto- en el anexo del Real Decreto. 

En el artículo 7 se dispone que la evaluación será global, continua y formativa, con el objetivo de identificar los aprendizajes adquiridos y el ritmo y características de la evolución de cada alumno, sin perjuicio de que los maestros deban también evaluar su propia práctica educativa. 

En el artículo 8 se impone la atención a la diversidad como principio en esta etapa educativa, de tal modo que las Administraciones y centros educativos establecerán procedimientos y medidas oportunas dirigidas a los alumnos que presenten necesidades educativas específicas o especiales. 

En el artículo 9 se señala que las Administraciones educativas fomentarán la autonomía pedagógica y organizativa de los centros docentes y favorecerán el trabajo en equipo y la actividad investigadora del profesorado; que los centros docentes desarrollarán y completarán el currículo establecido por las Administraciones educativas; y, en fin, que los centros docentes cooperarán con los padres de los alumnos y establecerán mecanismos para favorecer su participación en el proceso educativo. 

En la disposición adicional única se dice que, de acuerdo con la disposición adicional segunda de la Ley Orgánica 2/2006, de 3 de mayo, de Educación, las enseñanzas religiosas se incluirán en el segundo ciclo de la Educación infantil, y que la determinación del currículo de la enseñanza de religión católica y de las diferentes confesiones religiosas con las que el Estado español ha suscrito Acuerdos de Cooperación en materia educativa será competencia, respectivamente, de la jerarquía eclesiástica y de las correspondientes autoridades religiosas. Por otra parte, y según lo establecido en esta disposición reglamentaria, corresponde a la Administraciones educativas garantizar que los padres de alumnos puedan manifestar su voluntad de que éstos no reciban enseñanzas de religión, y velar por que tales enseñanzas respeten los derechos de los alumnos y no suponga discriminación alguna el recibir o no las mismas. 

En la disposición transitoria única se prevé que, hasta la implantación de la nueva ordenación de la Educación infantil de acuerdo con lo dispuesto en el Real Decreto 806/2006, de 30 de junio, por el que se establece el calendario de aplicación de la nueva ordenación del sistema educativo establecida por Ley Orgánica 2/2006, de 3 de mayo, de Educación, las enseñanzas mínimas de esta etapa se rijan por el Real Decreto 1330/1991, de 6 de septiembre, por el que se establecen los aspectos básicos del currículo de la Educación infantil, el Real Decreto 828/2003, de 27 de junio, por el que se establecen los aspectos educativos básicos de la Educación Preescolar, y el Real Decreto 2438/1994, de 16 de diciembre, por el que se regula la enseñanza de la religión, en lo que respecta a esta etapa educativa. 

En la disposición derogatoria única se deroga expresamente el Real Decreto 1330/1991, de 6 de septiembre, por el que se establecen los aspectos básicos del currículo de la Educación infantil, el Real Decreto 828/2003, de 27 de junio, por el que se establecen los aspectos educativos básicos de la Educación Preescolar, y el Real Decreto 2438/1994, de 16 de diciembre, por el que se regula la enseñanza de la religión, en lo que respecta a esta etapa educativa, sin perjuicio de lo establecido en la disposición transitoria única del presente Real Decreto. Asimismo, se derogan tácitamente cuantas normas de igual o inferior rango se opongan a lo establecido en este Real Decreto. 

En la disposición final primera se dice que el Real Decreto tiene carácter de norma básica, de acuerdo con lo establecido en los artículo 149.1.1ª y 30ª de la Constitución, además de en otros preceptos legales. 

En la disposición final segunda se habilita al Ministro de Educación y Ciencia para dictar, en el ámbito de sus competencias, cuantas disposiciones sean precisas para la ejecución y desarrollo de lo establecido en este Real Decreto. 

En la disposición final tercera se prevé que el Real Decreto entrará en vigor el día siguiente al de su publicación. 

SEGUNDO.- Contenido del expediente 

El texto inicial del proyecto de Real Decreto, sin fecha, fue sometido a consulta de las Comunidades Autónomas en la sesión de la Comisión General de Educación de la Conferencia de Educación celebrada el día 7 de noviembre de 2006, según resulta de la certificación expedida por su Secretaria. El debate en torno al mismo transcurrió en los términos recogidos en el borrador del acta de la sesión, pendiente de aprobación en la próxima reunión de la Comisión, que se ha incorporado como anexo de la mencionada certificación. 

Como resultado de las observaciones formuladas por las Comunidades Autónomas, se elaboró un segundo texto del proyecto de Real Decreto, con el que se adjuntan las correspondientes memorias justificativa y económica y el informe sobre impacto por razón de género. Ninguno de estos documentos lleva fecha. 

El día 21 de noviembre de 2006 el proyecto de Real Decreto fue informado por el Director del Gabinete Técnico de la Secretaría General de Educación, que formuló algunas sugerencias, en su mayor parte de índole formal. 

Ese mismo día la norma proyectada fue informada con observaciones por el Consejo Escolar del Estado. 

El día 23 de noviembre de 2006 el Secretario General Técnico del Ministerio de Educación y Ciencia informó favorablemente el proyecto de Real Decreto. 

En el mismo sentido se expresó, en informe de fecha 28 de noviembre de 2006, la Secretaria General Técnica del Ministerio de Sanidad y Consumo. 

El día 1 de diciembre de 2006 la Dirección General de Desarrollo Autonómico informó que la regulación proyectada encontraba cobertura en los artículos 149.1.1ª y 30ª de la Constitución, sin formular observaciones a su contenido. 

Ese mismo día la Directora General de Cooperación Territorial y Alta Inspección remitió al Secretario General Técnico del Ministerio de Educación el texto definitivo del proyecto de Real Decreto. Con el mismo se adjunta un informe en el que la mencionada Directora General precisa que se han incorporado, con carácter general, las observaciones en las que había consenso entre las Comunidades Autónomas, aquellas otras en las que se pedía la reproducción del texto de la Ley Orgánica 2/2006, de 3 de mayo, de Educación, y las formuladas por el Consejo de Escolar del Estado que no invadieran competencias autonómicas, no supusieran modificaciones a la redacción de los artículos de la propia ley ni planteasen cuestiones ajenas al objeto del Real Decreto. 

Y, en tal estado de tramitación, el expediente fue remitido al Consejo de Estado para dictamen. 

Versa la consulta sobre el proyecto de Real Decreto por el que se establecen las enseñanzas mínimas del segundo ciclo de la Educación infantil. 

I 

El dictamen tiene carácter preceptivo de acuerdo con lo dispuesto en el artículo 22.3 de la Ley Orgánica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, en el que se prevé que su Comisión Permanente deberá ser consultada en los "reglamentos o disposiciones de carácter general que se dicten en ejecución de las leyes, así como sus modificaciones". El proyecto de Real Decreto examinado desarrolla lo dispuesto por la Ley Orgánica 2/2006, de 3 de mayo, de Educación, en relación con el segundo ciclo de la Educación infantil. 

El dictamen se emite, además, con carácter de urgencia, dado que este Real Decreto se debe aprobar antes del 31 de diciembre de 2006, de acuerdo con lo previsto en el artículo 3.1 del Real Decreto 806/2006, de 30 de junio, por el que se establece el calendario de aplicación de la nueva ordenación del sistema educativo, establecida por la Ley Orgánica 2/2006, de 3 de mayo, de Educación. 

II 

El proyecto de Real Decreto se ha tramitado de acuerdo con el procedimiento de elaboración de reglamentos establecido en el artículo 24 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno. Así, con el texto proyectado se adjuntan las correspondientes memorias justificativa y económica (artículo 24.1.a de la Ley del Gobierno), además del informe sobre impacto por razón de género (artículo 24.1.b, párrafo segundo, de la Ley del Gobierno, según la redacción dada por la Ley 30/2003, de 13 de octubre, sobre medidas para incorporar la valoración del impacto de género en la disposiciones normativas que elabore el Gobierno). 

Durante la tramitación ha informado la Secretaría General Técnica del Ministerio de Educación y Ciencia, que es el departamento proponente de la norma proyectada (artículo 24.2 de la Ley del Gobierno). 

Asimismo, han sido oídas las Comunidades Autónomas en el seno de la Comisión General de Educación de la Conferencia de Educación, y se ha incorporado el informe de la Dirección General de Cooperación Autonómica del Ministerio de Administraciones Públicas, por cuanto la norma reglamentaria pudiera afectar a la distribución de competencias entre el Estado y las Comunidades Autónomas (artículo 24.3 de la Ley del Gobierno). 

Se ha solicitado, en fin, el informe del Consejo Escolar del Estado. 

III 

El proyecto de Real decreto se dicta al amparo de los artículos 149.1.1ª y 30ª de la Constitución, en los que se atribuye al Estado competencia exclusiva sobre la regulación de "las condiciones básicas que garanticen la igualdad de todos los españoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales" y de "las condiciones de obtención, expedición y homologación de títulos académicos y profesionales y normas básicas para el desarrollo del artículo 27 de la Constitución, a fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones de los poderes públicos en esta materia". Las Comunidades Autónomas, que han sido oídas durante la tramitación del expediente, no mostraron reparos a la invocación de ambos títulos, ni al carácter básico que, en ejercicio de los mismos, corresponde a la normativa proyectada. 

Asimismo, el Gobierno goza de la habilitación legal necesaria para la aprobación del presente Real Decreto. En particular, el artículo 6.2 de la Ley Orgánica 2/2006, de 3 de mayo, de Educación, dispone que "con el fin de asegurar una formación común y garantizar la validez de los títulos correspondientes, el Gobierno fijará, en relación con los objetivos, competencias básicas, contenidos y criterios de evaluación, los aspectos básicos del currículo que constituyen las enseñanzas mínimas a las que se refiere la disposición adicional primera, apartado 2, letra c) de la Ley Orgánica 8/1985, de 3 de julio, Reguladora del Derecho a la Educación". 

IV 

Aunque el título del proyecto de Real Decreto se refiere únicamente al segundo ciclo de la Educación infantil, el análisis del contenido de la norma proyectada evidencia que algunos de sus artículos tienen un alcance diferente: 

A) Por un lado, los artículos 1.1, 1.2, 1.3 inciso primero, 2.1, 2.2, 3, 4.1 y 4.2 del proyecto de Real Decreto son aplicables a los dos ciclos de la Educación infantil. En estos preceptos, el proyecto de Real Decreto reproduce literalmente los artículos 12.1, 14.1, 12.2, 12.3, 14.3, 13, 14.4, 14.6 y 14.5 de la Ley Orgánica 2/2006, de 3 de mayo, de Educación, respectivamente. 

Pese a la vocación de generalidad de estos preceptos, no resulta inoportuna su inclusión en un proyecto de Real Decreto dedicado exclusivamente al segundo ciclo de la Educación infantil. Es más, la reproducción de estas previsiones legales en el proyecto de Real Decreto ayuda a encuadrar el segundo ciclo de la Educación infantil dentro del significado general de que goza esta etapa educativa. 

B) Por otra parte, los artículos 5.2, 5.3, 6, 7, 8 y 9, la disposición adicional única y el anexo del proyecto de Real Decreto son aplicables únicamente al segundo ciclo de la Educación infantil, que es el objeto propio de la norma proyectada. 

Salvo el artículo 5.3 del proyecto de Real Decreto, que se corresponde literalmente con el artículo 14.5 de la Ley Orgánica, el resto de los preceptos constituyen desarrollo reglamentario en sentido estricto. 

El contenido de los mismos no suscita observaciones. Tan solo cabe destacar que: 

- La previsión competencial contenida en el artículo 5.2 del proyecto de Real Decreto, en el sentido de que "las administraciones educativas establecerán el currículo del segundo ciclo de la Educación infantil, del que formarán parte, en todo caso, las enseñanzas mínimas fijadas en este real decreto", se ajusta a lo dispuesto en los artículos 6.2 y 6.4 de la Ley Orgánica 2/2006, de 3 de mayo, de Educación. 

- La inclusión de las enseñanzas de religión en el segundo ciclo de la Educación infantil (es decir, a partir de los tres años, del mismo modo que en el vigente Real Decreto 2438/1994, de 16 de diciembre, por el que se regulan las enseñanzas de religión) y la voluntariedad de las mismas, en los términos previstos en la disposición adicional única del proyecto de Real Decreto, respetan el contenido del Acuerdo sobre Enseñanza y Asuntos Culturales entre la Santa Sede y el Estado español suscrito el 3 de enero de 1979 y de los Acuerdos de Cooperación celebrados por el Estado español con la Federación de Entidades Religiosas Evangélicas de España, la Federación de Comunidades Israelitas de España y la Comisión Islámica de España, aprobados respectivamente por las Leyes 24/1992, 25/1992 y 26/1992, de 10 de noviembre, a los que se remite la disposición adicional segunda de la Ley Orgánica 2/2006, de 3 de mayo, de Educación. 

C) Finalmente, el artículo 5.1 del proyecto de Real Decreto, que no hace sino reproducir lo dispuesto en el artículo 14.7 de la Ley Orgánica, es aplicable en exclusiva al primer ciclo de la Educación infantil. 

Con este precepto se deslindan las competencias de las Administraciones educativas en relación con el primer ciclo de la Educación infantil respecto de las que ostentan sobre el segundo ciclo de acuerdo con lo dispuesto en el artículo 5.2 del proyecto de Real Decreto. La diferencia estriba en que las enseñanzas mínimas establecidas por el Gobierno en este proyecto de Real Decreto vinculan a las Administraciones educativas a la hora de establecer el currículo del segundo ciclo, lo que no sucede en relación con el primer ciclo de dicha etapa educativa, respecto del cual el Gobierno no puede establecer tales enseñanzas mínimas, por lo que serán las mencionadas Administraciones las que determinen los contenidos educativos de dicho ciclo. 

Este deslinde competencial, que tiene su proyección en el artículo 5.4 del proyecto de Real Decreto, se ajusta a los términos de la Ley Orgánica 2/2006, de 3 de mayo, de Educación, y entra -por su carácter principial- dentro de las competencias básicas del Estado en materia educativa. 

Cuestión distinta es que con ello se estén aclarando y concretando aspectos básicos de la Educación infantil en su conjunto que exceden del ámbito propio de un proyecto de Real Decreto en el que, según su título, se establecen las enseñanzas mínimas del segundo ciclo de la Educación infantil. Cabría, por ello, considerar la posibilidad de dotar a la norma proyectada de un título más amplio, por ejemplo, el de "Real Decreto por el que se regulan aspectos básicos de la Educación infantil y se establecen las enseñanzas mínimas de su segundo ciclo". Otra opción sería que, manteniendo el título actual, se circunscribiese su contenido a aquellas previsiones reglamentarias que atañen al segundo ciclo de la Educación infantil y constituyen un desarrollo reglamentario en sentido propio. 

V 

Por lo demás, y como consideraciones de mera redacción, se advierte un uso incorrecto del gerundio en algunos preceptos, señaladamente en el artículo 1.3 del proyecto de Real Decreto, que quedaría mejor redactado en los siguientes términos: "La Educación infantil tiene carácter voluntario. El segundo ciclo de esta etapa educativa será gratuito". 

Asimismo, la expresión "actitudinal" empleada en el párrafo segundo del artículo 6.1 no aparece en el Diccionario de la Lengua Española publicado por la Real Academia. 

Por otra parte, en la rúbrica de la disposición transitoria única se debería sustituir la expresión "vigencia" por la de "aplicabilidad". 

Finalmente, en la disposición derogatoria única convendría suprimir, en sus apartados 1 y 2, el inciso final "de acuerdo con lo que establece la disposición transitoria única de este Real Decreto". 

Por lo expuesto, el Consejo de Estado es de dictamen: 

Que, una vez consideradas las observaciones realizadas en el cuerpo del presente dictamen, puede V. E. elevar al Consejo de Ministros para su aprobación el proyecto de Real Decreto remitido en consulta." 

V. E., no obstante, resolverá lo que estime más acertado. PRIVATE 

Madrid, 21 de diciembre de 2006 

EL SECRETARIO GENERAL, 

EL PRESIDENTE, 

EXCMA. SRA. MINISTRA DE EDUCACIÓN Y CIENCIA. 
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