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DICTAMEN 157/2002

(Pleno)

La Laguna, a 28 de octubre de 2002.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno en relacion con el
Proyecto de Ley de Educacion y Formacion permanente de personas adultas
(EXP. 133/2002 PL)".

FUNDAMENTOS

Mediante escrito de 23 de Septiembre del 2002, el Excmo. Sr. Presidente del
Gobierno interesa preceptivo Dictamen de este érgano consultivo, al amparo de los
arts. 11.1.a.b y 12.1 de la Ley Territorial 5/02, disposiciones que efectivamente

sustentan la emision del dictamen solicitado.

El expediente remitido viene por lo demas acompafiado del preceptivo
certificado de los acuerdos gubernativos, adoptados el 10 de septiembre de 2002, de
toma en consideracion del Proyecto y de solicitud del Dictamen a este Consejo.
Obran asimismo en las actuaciones, entre otros, informes de legalidad, acierto y de
oportunidad, del Consejo Econémico y Social [Dictamen 6/2002, de 29 de julio], y de

la Direccion General del Servicio Juridico.

Constata este Consejo, de nuevo, que el Gobierno de Canarias continda
acordando que se someta a Dictamen el texto de un "Anteproyecto” de Ley, en lugar
del Proyecto de Ley, término idéneo toda vez que a él se refieren los arts. 11.1.A.b.

de la Ley Territorial Canaria 5/02, reguladora de este Consejo y 43 del Estatuto de

“ PONENTE: Sr. Doreste Armas.
" VOTO PARTICULAR: Sr. Diaz Tejera.
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Autonomia de Canarias, como viene reiterando el mismo en sus sucesivos

dictamenes.

A) Aspectos Competenciales Generales.

La Comunidad Auténoma de Canarias posee competencias de desarrollo
legislativo y ejecucion en materia de "ensefianza, en toda la extension, niveles,
grados, modalidades y especialidades, sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 27 de la
Constitucién y en las leyes organicas que, conforme al apartado 1 del art. 81 de la
misma, lo desarrollen. El Estado se reservara las facultades que le atribuye el n° 30
del apartado 1 del art. 149 de la Constitucién, y la alta inspeccion necesaria para su
cumplimiento" [art. 32.1 del Estatuto]. El mencionado precepto constitucional
atribuye al Estado la competencia exclusiva para la "regulacion de las condiciones de
obtencién, expedicién, homologacion de titulos académicos y profesionales y normas

basicas del art. 27 de la Constitucion".

Dentro de las leyes a las que llama la Constitucion y que de manera expresa el
Estatuto asume como delimitadora del alcance de la competencia estatutaria en la
materia, han de mencionarse las Leyes Orgénicas 8/85 reguladora del derecho a la
educacion (LODE) y la 1/1990 de Ordenacion General del Sistema Educativo [LOGSE],
cuyos principios y valores inspiradores [arts. 1 y 2] asume el PL de forma insistente
[arts. 1 a 4].

A la educacién de las personas adultas luego la LOGSE dedica su Titulo Ill. A tal
efecto, la LOGSE llama a la colaboracion con la Administracion laboral [art. 51.1
LOGSE] Universidades, Corporaciones Locales y otras entidades publicas y privadas
[art. 54.3 LOGSE]; se marca unos objetivos de formaciéon y promocién educativa y
profesional de los adultos [art. 51.2 LOGSE], con atencion preferente a aquellos
grupos o sectores sociales "con carencias 0 necesidades de formacioén basica o con
dificultades para su insercion laboral" [art. 51.3 LOGSE]; tiene en cuenta el
"autoaprendizaje, en funcion de sus experiencias, necesidades e intereses a través de
la ensefianza presencial y, por sus adecuadas caracteristicas, de la educacion a
distancia" [art. 51.5 LOGSE]. El sistema educativo velard porque tales adultos
cuenten con una oferta "adaptada a sus condiciones y necesidades" [art. 52.1 LOGSE]

para que puedan acceder, siempre que tengan Graduado escolar, a "programas o
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centros docentes que les ayuden a alcanzar la formacion béasica prevista (...) para la
ensefianza secundaria obligatoria" [art. 52.2 LOGSE]; garantizando la igualdad de
oportunidades [art. 53.1 LOGSE]; con una oferta especifica [art. 53.2 LOGSE], incluso
a distancia [art. 53.3 LOGSE].

La LOGSE contiene, pues, un marco referencial suficiente como para delimitar
con bastante nitidez el ambito de ejercicio de las competencias autonémicas en la

materia.

B) Aspectos competenciales especificos.

1. En lo que respecta a la actividad de reconocimiento o validacion de ciertas
ensefianzas (las no formales y el aprendizaje informal, que el art. 6 PL describe por
oposicion a las formales -regladas- a cuyo exclusivo fin enumera a éstas en su art.
5.1), se observa cierto grado de indefinicion en el art. 5.2 bis (el ordinal 5.2 esta
duplicado) sélo indica en términos vagos que se "tendra en cuenta" (esa ensefianza no
formal y ese aprendizaje informal) y en el art. 5.4 PL tampoco regula su equivalencia
y convalidacion con los estudios integrantes de las ensefianzas regladas ("formales"),
sino que soOlo "se fomentara" esa convalidacion, como se deduce de la diseccion
gramatical del precepto. Con ello la PL se mueve dentro de los parametros
competenciales del art. 32.1 EAC (que comprende todos los "niveles, grados,
modalidades y especialidades” de la ensefianza), sin atentar contra la doctrina
constitucional en esta materia, que parte del hecho de que el legislador autonémico
entre a regular la homologacion de titulos (STC. 42/81, 93/85 y 123/88), lo que le
resultaria vedado. Ciertamente, la férmula legal es imprecisa y, en aras de la debida
seguridad juridica, podria concretarse en la PL el contenido y alcance de esta
"tenencia en cuenta". Sin embargo, el legislador autonémico puede -como aqui hace-
dejar esta concrecion al desarrollo reglamentario de la Ley, tal y como refleja el
inciso final de este precepto, futuro desarrollo que, naturalmente, deberé cefiirse al

marco competencial del art. 32.1 EAC, y a la LODE.

2. En lo que atafie a los arts. 6.1, 6.3 y 7.4 cabe indicar que el primero incluye
entre las ensefianzas no formales las dirigidas a la adquisicion de capacidades que
mejoren la "empleabilidad” (sic) y los otros se refieren a su validacion y acreditacion
en conexion con las ensefianzas "formales" (regladas) sin que ello implique

vulneracién con las competencias estatales (art. 149.1.7%, 13% y 30% de la
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Constitucién y STC 147/92), puesto que conforme al 32.17 del Estatuto de Autonomia
la Comunidad Auténoma tiene la competencia legislativa de desarrollo y ejecucién de
instituciones que fomenten la formacién profesional, todo ello aparte de que las
ensefianzas no formales y el aprendizaje informal no debe considerarse como

Formacion Profesional.

3. En lo que respecta al régimen juridico de la autorizacion administrativa previa
hay que recordar que el legislador organico ya ha establecido que los centros

docentes privados que impartan ensefianzas regladas la necesitan (art. 23 LODE).

El art. 18.2 PL impone a los centros privados la sujecién al régimen de
autorizacion administrativa previa, lo que constituye una reproduccion en la Ley
Autondémica del mandato de la Ley Organica, lo que constituye una defectuosa
técnica normativa, que no sélo afecta a ese precepto, sino a otros (art. 5.1, por
ejemplo), lo que podria derivar en futuras cuestiones de constitucionalidad si se

derogara el precepto organico.

En cuanto a los centros docentes privados que impartan ensefianzas no regladas,
conforme con el art. 23 LODE, en relaciéon con el art. 11.2 de la misma y su
Disposicion Adicional 12 y Final 12, resulta que queda entregada a la potestad
normativa autonémica establecer que su creacion requiera esa autorizacion

administrativa.

Por ultimo, el art. 18.1 PL habilita a la Administracién autonémica a establecer
los requisitos para la autorizacion de centros docentes de ensefianza reglada o no, lo
que es respetuoso con el art. 23 en relaciéon con el 14.1 LODE en relaciéon con su
Disposicion Adicional 12.1 -que reserva al Gobierno central la regulacion de dichos
requisitos- siempre que estos requisitos sean los que establece la normativa del
Estado.

4. Con respecto al régimen de participacién (art. 13.1) hay que precisar que el
derecho fundamental a la creacion y direccion de centros docentes privados (art.
27.6 de la Constitucion, art. 21.1 LODE) comprende el derecho a establecer el
régimen de participacion de la comunidad educativa, siempre que esos centros no

estén sostenidos con fondos publicos (art. 27.7 de la Constitucion, art. 26.1 LODE).
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La participacién de la comunidad educativa en centros docentes privados no
sostenidos con fondos publicos no puede ser regulada por la Ley autonémica ni ésta,

por ende, puede autorizar al reglamento autonémico a regularla.

Para que el art. 13.2 PL sea compatible con el art. 27.6 de la Constitucion y con
el art. 26.1 LODE, es necesario que excluya de su ambito de aplicacién los centros

privados no sostenidos con fondos publicos.

\Y

La regulacion de esta materia ha venido, hasta ahora, limitandose a rango

reglamentario y de forma detallada.

En efecto, se encuentran regulados aspectos como el funcionamiento y
organizacion de los centros publicos de educacion de adultos, presenciales y a
distancia [Orden de 31 de agosto de 1999; Orden de 23 de mayo de 1994]; el
Programa de educacion de adultos [Orden de 10 de mayo de 1991]; el curriculo de la
formacion bésica para la educacion de las personas adultas [Decreto 79/1998, de 28
de mayo, y Orden de 15 de julio de 1998]; y la evaluacién y acreditacion de la

formacion basica de las personas adultas [Orden de 28 de junio de 1999].

El PL incide en todos y cada uno de estos aspectos; sin embargo, nada se expresa
en la parte final del PL respecto de este Derecho vigente. Al contrario, la disposicion
final segunda PL llama a las Administraciones autondmica y local a "adoptar las

disposiciones precisas para el desarrollo de la presente Ley".

En esta ocasién, el desarrollo reglamentario ha precedido a la ley formal; Ley
que desde el punto de vista normativo no puede sino ser entendida como desarrollo
de la LOGSE, aunque con algo de retraso, pues es lo cierto que hasta la fecha la
ordenacion reglamentaria de la materia ha satisfecho las exigencias de legalidad, por
mas que, como este Consejo ha manifestado reiteradamente, el desarrollo normativo
de una materia en la que el Estado posee competencias debe hacerse, como es
l6gico, por ley en primer lugar, la cual podréa ser reglamentariamente desarrollada. Si
de ordinario este desarrollo legal originario no tiene lugar -de forma que se aborda el
desarrollo/ejecucién de la Ley del Estado directamente por norma reglamentaria- en
este caso se tramita un PL a fin de integrar el Ordenamiento autonémico con una

norma con rango legal que complete el amplio cuadro normativo en unos términos
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normativamente coherentes y légicos. El PL, principalmente, se contrae a las normas
reglamentarias antes resefiadas y a una exposicidén programatica, con poco contenido
sustantivo. Asi, la superacién de las condiciones de desigualdad o discriminacién, la
defensa de la identidad canaria, el respeto por otras culturas, la validacién de las
ensefianzas informales, la participacién de alumnos y profesores, la coordinacion de
servicios y cooperacion interadministrativa, la promocion para el empleo, la
implantacion de tecnologias de la informacion, etc. son objetivos que no solo estan
en la LOGSE, sino que el PL reitera como principios [art. 2], objetivos [art. 3], o
lineas programéticas de actuacién [art. 4]; y luego concreta y reitera en preceptos

subsiguientes [arts. 5 a 16].

Vv

Al margen de tal opinion general del PL, que atafie sélo a la técnica normativa
utilizada, se pueden formular al PL proyectado las siguientes observaciones,

asimismo de técnica normativa pero mas concretas.

Las Administraciones locales estan llamadas por el PL para ser integradas en la
Red publica de centros [art. 10 PL], ampliando las competencias que al respecto
otorga la LRBRL a tales Corporaciones [arts. 2 y 25.2.n) LRBRL]. Es la Ley la que, en
efecto, puede ampliar el ambito de competencias de las Corporaciones locales. El
PL, sin embargo, no precisa qué competencias se asignan a las Corporaciones locales
-municipales e insulares, se entiende- y la naturaleza y régimen juridico de tales
competencias. Estas parecen que exceden de la simple posibilidad de suscribir
convenios [art. 10.3 PL], pues ha de recordarse que la disposicion final segunda PL
reconoce la participacion normativa de tales Corporaciones en esta materia. A esta
potestad normativa local también hace referencia el art. 14.2 PL, de forma

indeterminada.

Se efecta un uso acumulativo de funciones, sin concretar y que, en las

siguientes ocasiones, se explicitan en una cierta superposicion funcional. A saber:

El Gobierno de Canarias planifica, coordina, colabora y corresponsabiliza a las
distintas Administraciones Publicas [art. 14.1 PL]. Las Comisiones Territoriales [art.
16] son también érganos que tienen en su zona -no se dice cual es- las funciones de
"planificar, coordinar (...) [y] evaluar conjuntamente sus actividades y recursos” [art.
16.1], lo cual no es sino otra manera de llamar a la planificacion. Pero la

planificacion también la pueden llevar a cabo los "centros de educacion de adultos”
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[art. 16.5 PL]. En el art. 20 PL se habla de un plan de "supervisién y evaluacién" a
aprobar por el Gobierno de Canarias. Y la disposicion adicional quinta habilita al
Gobierno para la elaboracion de un "mapa de la educacion y formacién permanente

de personas adultas”, lo cual parece algo préximo a un plan.

Igual falta de concrecion se produce en la funcion de coordinacion; ésta es
competencia de "6rganos colegiados de composicion interdepartamental” [art. 14.1
PL], en especial "la Comisién canaria para la educacion y formaciéon permanente de

(14

personas adultas. [art. 14.1 PL]. Pero esta Comision es, ademads, "6rgano asesor,
consultivo, de participacion y de cooperacion” [art. 15.1 PL]. Afade la coordinacion
de todas las Administraciones Publicas, mas no se delimita su alcance, ni qué

competencias tienen las Administraciones locales al respecto.

VI

Y, por altimo, en la misma linea de la concrecion, se formulan las siguientes

observaciones adicionales:

1.- Se utiliza el término "formal" para referirse a la ensefianza reglada,
cuando es este Ultimo el asumido por el resto de la normativa sobre la materia.

Ello supone incorporar un elemento de cierta inseguridad juridica.

2.- La regulacion de la financiacion [art. 23 PL] parece responder a un
modelo centralizado, cuando no es asi pues cada Administracion ejerce sus
propias competencias, aunque no se concretan lo suficiente. No es que exista un
Fondo dotado de los recursos que se indican en el art. 23.2 PL. Cada
Administracién dedicard en sus Presupuestos las cantidades que crea oportuno
para dar cumplimiento a los fines que el PL, es decir, la Ley, les encomienda.
Pero como tales funciones estan indeterminadas, la financiacion es dificil que

pueda ser predeterminada.

3.- Si el término "actitudes" contenido en el art. 61 PL no contiene ningun
error material (aptitudes), no parece que las actitudes sean equiparables a

capacidades y habilidades en cuanto a su posible adquisicion.

4.- Existe duplicidad en el ordinal 2 del art. 5 PL, que debera reenumerarse

(el presente Dictamen se refiere al segundo parrafo segundo como 2 bis.).
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5.- Se omite la creacion expresa del Registro Oficial al que se refiere el art.
18.3 PL.

CONCLUSIONES

1.- El Proyecto de Ley se ajusta a la Constitucion y al Estatuto de Autonomia de
Canarias, ejerciéndose por ésta la actividad legislativa en el marco competencial

adecuado, material y formalmente.

2.- No obstante, se sefialan al Proyecto las observaciones referidas en los

Fundamentos Ill a VI del presente Dictamen.

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL EXCMO. SR. CONSEJERO D. ARCADIO DIAZ
TEJERA AL DICTAMEN 157/2002, DE 28 DE OCTUBRE (EXP. 133/2002 PL).

Observaciones al articulado

Art. 5.1 PL: Segun este precepto las ensefianzas formales son las que forman
parte del sistema educativo, es decir, las ensefianzas dirigidas a la obtencion de

titulos académicos.

La normativa que establece cudles son esas ensefianzas es un aspecto basico de
la regulacion del sistema educativo y, por ende, sélo puede estar contenida en el
Derecho estatal (art. 149.1.30% de la Constitucion y art. 32.1 del Estatuto de

Autonomia).

El legislador canario es incompetente para establecer cuéles son las ensefianzas

formales o regladas. Por este motivo se debe reparar el art. 5.1 PL.

El art. 5.2 PL establece que los centros educativos autorizados "tendran en
cuenta" las ensefianzas no formales y el aprendizaje informal en los términos que

determine la Administracion autonémica.

El Estado es el Unico competente para regular las condiciones de obtencion,
expedicion y homologacion de titulos académicos. Por consiguiente la Ley
autonémica no puede habilitar al reglamento autondmico para que establezca las

condiciones en que los centros educativos autorizados deben "tener en cuenta" las
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ensefianzas no regladas en las ensefianzas regladas que imparten. Por esta razén se

debe reparar este precepto.

Por el mismo motivo se debe reparar el art. 5.4 PL: La Comunidad Auténoma es
incompetente para acreditar ensefianzas no regladas en orden a facilitar el acceso a
la titulacion profesional. La equivalencia y convalidacion de cualquier tipo de
estudios con los estudios integrantes de las ensefianzas regladas es competencia

exclusiva del Estado.

Idéntica razén obliga a reparar los arts. 6.3 y 7.4: la Comunidad Auténoma
carece de competencia para regular la complementariedad y conexion de las
ensefianzas no regladas con la ensefianza reglada y para regular las condiciones en
gue las ensefianzas de formacién orientada al empleo pueden acreditarse para las

ensefianzas regladas y las de formacion profesional ocupacional.

El art. 6.1 PL incluye entre las ensefianzas no formales las dirigidas a la

adquisicién de capacidades que mejoren la "empleabilidad" (sic).

Conforme al art. 149.1.7%, 132 y 302 de la Constitucion el Estado tiene la

competencia legislativa exclusiva en materia de formacion profesional ocupacional.

Conforme al 32.17 del Estatuto de Autonomia, la Comunidad Auténoma tiene la
competencia legislativa de desarrollo y ejecucién de instituciones que fomenten la
formacién profesional. Ello significa que puede regular las organizaciones que
fomenten y ejecuten la normativa sobre esa formacién profesional, pero no el

régimen sustantivo de ésta.

De acuerdo con estas previsiones constitucionales se dicté el Real Decreto
447/1994 de 11 de marzo, que traspasé a la Comunidad Autonoma las funciones y

servicios en materia de gestion de la formacion profesional ocupacional.

De acuerdo con su Anexo la Comunidad Auténoma ejecuta la legislacién sobre
formacidn profesional ocupacional y al Estado le corresponde la regulacion de las
condiciones de obtencion, expedicién y homologacion de las certificaciones de
profesionalidad validas en todo el territorio nacional; y la regulacion de las
correspondencias o convalidaciones entre los conocimientos adquiridos en la

formacién profesional ocupacional y en la préactica laboral y las ensefianzas de la
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formacién profesional reglada reguladas en la Ley Organica 1/1990, de Ordenacién
General del Sistema Educativo (LOGSE).

De ahi que en el art. 6.1 PL se deba precisar que las ensefianzas dirigidas a
mejorar la "empleabilidad" (sic) que contempla no incluyen la formacion profesional

ocupacional.

El art. 13.2 PL prevé que por reglamento autonémico se regule la participacion
de los alumnos y profesores de los centros autorizados para la educacion y formacion

permanente de personas adultas.

Es claro que los centros a los que se refiere son centros de titularidad privada,

puesto que requieren de autorizacion.

Estos centros privados pueden dedicarse a la ensefianza reglada y no reglada. Si
no perciben fondos publicos el art. 25 de la Ley Organica 8/1985, de 3 de julio, del
Derecho a la Educacion (LODE) remite a sus reglamentos de régimen interior la

regulacion de la participacion de la comunidad educativa.

El derecho fundamental a la creacion y direccién de centros docentes privados
(art. 27.6 de la Constitucion, art. 21.1 LODE) comprende el derecho a establecer el
régimen de participacion de la comunidad educativa, siempre que esos centros no

estén sostenidos con fondos publicos (art. 27.7 de la Constitucion, art. 26.1 LODE).

La participacion de la comunidad educativa en centros docentes privados no
sostenidos con fondos publicos no puede ser regulada por la Ley autonémica ni ésta,

por ende, puede autorizar al reglamento autonémico a regularla.

Para que el art. 13.2 PL sea compatible con el art. 27.6 de la Constitucion y con
el art. 26.1 LODE, es necesario que excluya de su ambito de aplicacion los centros

privados no sostenidos con fondos publicos.

Un aspecto esencial del desarrollo del derecho fundamental a la creacién de
centros docentes es establecer si su ejercicio requiere o no-autorizacion

administrativa previa.

El legislador autonémico, como es incompetente para desarrollar los preceptos
constitucionales que reconocen derechos fundamentales, no puede regular este

extremo.
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El legislador organico ya ha establecido que los centros docentes privados que
impartan ensefianzas regladas necesitan de autorizacién administrativa previa (art.
23 LODE).

Por estas razones el art. 18.2 PL debe ser reparado ya que invade materia

reservada a la Ley Orgénica y, por ende, de competencia estatal.

En cuanto a los centros docentes privados que impartan ensefianzas no regladas,
del art. 24.1 LODE, en relacion con el art. 11.2 de la misma y su Disposicion Adicional
2 y Final 12, resulta que queda entregada a la potestad normativa autonémica

establecer que su creacion requiera esa autorizacion administrativa.

El art. 18.1 PL en cuanto se refiere a centros docentes privados que imparten

ensefianzas regladas contradice abierta y derechamente el art. 23 LODE.

Ademads, el art. 18.1 PL habilita a la Administracién autonémica a establecer los
requisitos para la autorizacion de centros docentes de ensefianzas regladas, lo que
contradice al art. 14. 1 LODE en relacion con su Disposicion Adicional 2.1 que reserva
al Gobierno central la regulacién de dichos requisitos. Por estos dos motivos debe ser

reparado el art. 18.1 PL.

En resumen pues, copiar arts. afectando ambitos competenciales de la Ley
Organica no sélo no es buena técnica legislativa, sino que puede traer problemas de
inconstitucionalidad sobrevenida desde el momento que el Legislador General cambie

de criterio y derogue el art. que ha sido copiado.
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