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1. Antecedents remots: la Llei de 17 de juliol
de 1958, sobre procediment administratiu
(LPA)

La primera norma legal que va regular el pro-
cediment d'elaboracié de disposicions de ca-
racter general i dels avantprojectes de llei a
I'ordenament juridic espanyol va ser la Llei de
17 de juliol de 1958, sobre procediment admi-
nistratiu (LPA). Aquesta regulacié (articles 129
a 131) era l'objecte del capitol | del titol VI,
relatiu als procediments especials.

Els elements nuclears del procediment

per elaborar avantprojectes de llei

es van regular per primera vegada el 1958,
en la Llei sobre procediment administratiu

Jesus Gonzalez Pérez considerava que aquest
no és un procediment administratiu en sentit
estricte, perque "no es un procedimiento a
través del que se realice una funcién adminis-
trativa, sino la funcién normativa o legislativa

en su mas amplio sentido"".

El preambul de la Llei explicava la regulacié
d'aquest procediment i la seva finalitat en els
termes seglents:

"El procedimiento para la elaboracién de dis-
posiciones generales trata de asegurar la lega-
lidad, acierto y oportunidad de la disposicién,
mediante los correspondientes estudios e
informes previos, al mismo tiempo que permi-
te conocer la opinidn de los administrados a
través del tramite de informacion que, con las
naturales cautelas, se prevé."

Aquests elements es desenvolupen de manera

! Jests Gonzalez Pérez, "El procedimiento para elaborar
disposiciones de caracter general", pagina 9, a Revista de
Administracion Publica, nim. 40, 1963, pagines 9 a 31.
Val a dir que, si aquest no és un procediment administra-
tiu, es podria gliestionar que la seva regulacio s'inclo-
gués en una llei sobre procediment administratiu, encara
que fos dins del titol dels procediments especials. El
Consell d'Estat subratlla aquesta mateixa incoheréncia
en el seu Dictamen 275/2015, de 29 d’abril, arran de la
inclusié en I'Avantprojecte de llei de procediment admi-
nistratiu comu de les administracions publiques (actual
Llei 39/2015, d'1 d'octubre) d'una regulacié sobre la
iniciativa legislativa i de la potestat de dictar reglaments i
altres disposicions (titol VI).

sintetica a la Llei, i, malgrat el context politic
en que aquesta es va dictar, es pot considerar
gue estableix els elements nuclears del proce-
diment que les normatives posteriors, dicta-
des ja sota el régim democratic’, han anat
precisant, millorant i desenvolupant, amb Ia
pretensié d'aconseguir unes normes de quali-
tat, adequades a les necessitats plantejades i a
la legalitat ("legalidad, acierto y oportundi-
dad™), i també de garantir la participacié dels
ciutadans en la seva elaboracid.

2. Marc constitucional i estatutari

La Constitucid de 1978 reconeix la iniciativa
legislativa i la potestat reglamentaria del Go-
vern (articles 87.1 i 97, respectivament?), i
també li atribueix la potestat de dictar normes
amb rang de llei, en determinades circums-
tancies (legislacié delegada -articles 82, 83 i
84-i decrets llei -article 86.3).

El text constitucional inclou algunes referénci-
es puntuals al procediment per exercir la inici-
ativa legislativa i la potestat reglamentaria.

% La Llei de I'Estat 30/1992, del 26 de novembre, de
regim juridic de les administracions publiques i del pro-
cediment administratiu comu, va derogar la major part
de la LPA, pero va mantenir en vigor el capitol | del titol
VI, sobre elaboracié de disposicions de caracter general,
atés que aquesta materia no es regulava a la Llei esmen-
tada. Aquest capitol va ser derogat per la Llei de I'Estat
50/1997, de 27 de novembre, del Govern, que si regula-
va aquesta materia, si bé només en relacié amb les
propostes de disposicié tramitades per I'Administracio
de I'Estat. A Catalunya, la Llei 13/1989, de 14 de desem-
bre, d'organitzacié procediment i régim juridic de I'Ad-
ministracié de la Generalitat, va regular aquesta matéria,
i, per tant, a partir de la seva entrada en vigor es va
deixar d'aplicar la regulacié de la LPA.

3 Aquestes paraules, a banda del preambul, s'esmenta-
ven també a l'article 129.1 de la LPA. La Llei de I'Estat
50/1997, de 27 de novembre, del Govern, invoca també
la necessitat de garantir I'encert i la legalitat de la dispo-
sicio, que s'erigeix com la finalitat Gltima del procedi-
ment d'elaboracié (article 24.1.b del text vigent en l'ac-
tualitat, i article 26, apartats 1i 5, en la redaccié donada
per la Llei de I'Estat 40/2015, d'1 d'octubre, de régim
juridic del sector public, que entra en vigor el 2 d'octubre
de 2016).

* La iniciativa legislativa del Govern es vincula també a la
direccié politica que li encomana el mateix article 97 de
la Constitucid, tal com subratlla Ana Maria Ovejero
Puente, "La elaboracién de los proyectos de ley del
Gobierno", Revista Vasca de Administracion Publica,
num. 82 (1), 2008, pagines 125-138.



El marc legal de I'’elaboracié dels avantprojectes de llei a Catalunya:
una mirada a la legislacio catalana i a la legislacid estatal de recent aprovacié

Aixi, I'article 88 disposa que els projectes de
llei s'aproven pel Consell de Ministres, acom-
panyats d'una exposicido de motius i dels ante-
cedents. Aquests antecedents sén els que
formen part de I'expedient generat durant la
tramitacio del procediment®.

Foto: DGRIP
Per la seva banda, I'article 105.a disposa que
la Llei ha de regular I'audiencia dels ciutadans,
directament o a través de les organitzacions i
associacions reconegudes per la Llei, en el
procediment d'elaboracié de les disposicions
administratives que els afectin. Cal subratllar,
pero, que el mandat adrecat al legislador es
limita a I'ambit de les "disposicions adminis-
tratives": estrictament, per tant, no inclouria
els avantprojectes de llei, tot i que, com es
veura més endavant, la legislacié ha anat in-
corporant els tramits d'audiéncia i informacié
publica també en el procediment d'elaboracid
d'aquests avantprojectes®.

Els diferents estatuts d'autonomia, seguint
I'esquema institucional dissenyat per I'article
152.1 de la Constitucié’, van atribuir també al

> L'article 129.2 de la LPA establia el segiient: "Se con-
servaran, junto con la mocién, providencia o propuesta
de quien tenga la iniciativa de la disposicion de que se
trate, los dictamenes y consultas evacuados, las obser-
vaciones y enmiendas que se formulen y cuantos datos y
documentos ofrezcan interés para conocer el proceso de
elaboracidn de la norma o puedan facilitar su interpreta-
ciéon".

® L'article 51.2 de la Constitucié (inclos en el capitol Il
del titol |, sobre els principis rectors de la politica social i
economica) estableix que els poders publics han d'escol-
tar les organitzacions de consumidors i usuaris en les
"questions" que puguin afectar-los. Entre aquestes
"questions" hi ha d'haver, indiscutiblement, els avant-
projectes de llei.

7 Segons aquest article, en els estatuts aprovats pel
procediment a que es refereix I'article 151, l'organitzacié
autonomica s'ha de basar en una assemblea legislativa,

Govern de cada comunitat autonoma tant la
iniciativa legislativa com la potestat reglamen-
taria.

El text constitucional reconeix

la iniciativa legislativa del Govern,

i conté algunes referéncies al procediment
per exercir-la. En I’'ambit autonomic,

els estatuts han dissenyat un esquema
institucional similar i atribueixen als governs
autonomics la iniciativa legislativa

En el cas de Catalunya, I'Estatut de 1979 reco-
neixia al Consell Executiu o Govern la iniciativa
legislativa (article 32.6) i la possibilitat de de-
legar la potestat legislativa a aquest en els
mateixos termes en que els articles 82, 83 i 84
de la Constitucié regulen la delegaci6 legislati-
va de les Corts Generals al Govern de I'Estat
(article 33.1). La potestat reglamentaria es
recollia als articles 65 i 71.e de la Llei 3/1982,
de 23 de marg, del president, del Parlament i
del Consell Executiu de la Generalitat, d'acord
amb la remissid de l'article 37.1 de I'Estatut a
la Llei per regular les atribucions del Govern.

Per la seva banda, I'Estatut de 2006 reconeix
al Govern la iniciativa legislativa (article 32.1),
la possibilitat de dictar normes amb rang de
llei en determinades circumstancies (legislacié
delegada —article 33- i decrets llei —article 34-),
i la potestat reglamentaria (article 68.1).

En el marc de la Constitucid i dels estatuts
d'autonomia, el legislador (com es desprén de
|'article 105.a de la Constitucid, abans esmen-
tat) esta cridat a regular el procediment d'ela-
boracié de disposicions de caracter general,
tant els projectes de reglament o de normes
amb rang de llei aprovades pel Govern com els
avantprojectes de llei.

La qliestido que es planteja és quin legislador
ha de dur a terme aquesta regulacid, I'estatal

elegida per sufragi universal, un consell de govern, amb
funcions executives i administratives, i un president,
elegit per I'assemblea. Aquest esquema va ser adoptat
per la totalitat d'estatuts d'autonomia (tret dels de les
ciutats autonomes de Ceuta i Melilla), i no només pels de
les comunitats autonomes que van accedir a |'autonomia
per la via de I'article 151 de la Constitucid.



El marc legal de I'’elaboracié dels avantprojectes de llei a Catalunya:
una mirada a la legislacio catalana i a la legislacid estatal de recent aprovacié

o I'autonomic.

Aquesta questid va ser resolta amb aparent
claredat pel Tribunal Constitucional en la seva
Senténcia 15/1989, de 26 de gener. En ocasid
de I'examen de la constitucionalitat de I'article
22 de la Llei 26/1984, del 19 de juliol, general
per a la defensa dels consumidors i usuaris,
que regulava el tramit d'audiéncia a les asso-
ciacions de consumidors i usuaris i a les asso-
ciacions empresarials en el procediment d'e-
laboracio de les disposicions de caracter gene-
ral que els afecten, el Tribunal afirma que
aquest és "un procedimiento administrativo
especial, respecto del cual las Comunidades
Auténomas gozan de competencias exclusivas
cuando se trate del procedimiento para la
elaboracidn de sus propias normas de caracter
general." (FJ 7.c).

Aquest nitid reconeixement de la competéncia
exclusiva autonomica habilitava les comuni-
tats autonomes a regular amb plena llibertat
el procediment d'elaboracié de disposicions®.
Catalunya ho va fer menys d'un any després
que es dictés aquesta Sentencia.

3. Antecedents immediats: la Llei 13/1989, de
14 de desembre, d'organitzacid, procediment
i régim juridic de I'Administracié de la Gene-
ralitat de Catalunya (Llei 13/1989)

La Llei 13/1989, de 14 de desembre, d'organit-
zacid, procediment i regim juridic de I'Admi-
nistracié de la Generalitat de Catalunya (Llei
13/1989), va dedicar el capitol IV del seu titol
Il a l'elaboracié de disposicions de caracter
general. Aquest capitol constava de dues sec-
cions: la primera sobre el procediment de
tramitacid, i la segona sobre la verificacié de
I'eficacia de les normes.

L'article 66, al final de la seccié primera, dis-
posava que "els requisits establerts en aques-
ta Seccid per a l'elaboracié de disposicions

& cal dir que I'Estat va respectar aquesta doctrina del
Tribunal Constitucional, i la Llei 30/1992, de 26 de no-
vembre, de régim juridic de les administracions publi-
ques i del procediment administratiu comu, no va regu-
lar aquest procediment especial, a diferéncia de la LPA.
Vegeu la nota 2.

generals s'han d'aplicar als projectes de llei
elaborats per I'Administracié de la Generali-
tat". De la redaccidé d'aquest precepte es de-
dueix que la Llei diferenciava els avantprojec-
tes de llei dels projectes de disposicions gene-
rals que correspon aprovar al Govern o a al-
tres organs del poder executiu (reglaments i
decrets legislatius®), tenint en compte que uns
i altres responen a funcions diferents (iniciati-
va legislativa en un cas, potestat reglamenta-
ria i exercici de la legislacio delegada en l'al-
tre), perdo que, malgrat aixo, els aplicava el
mateix procediment d'elaboracié, probable-
ment perque la finalitat comuna és aprovar
normes juridiques, encara que el seu rang i la
seva font de legitimitat varii.

Foto: DGRIP

L'article 63.2 de la Llei, posteriorment modifi-
cat per la Llei 4/2001, de 9 d'abril, va tenir
cura de precisar i sistematitzar els documents
qgue havien d'acompanyar les propostes de
disposicio, amb la ja coneguda finalitat de
garantir |'oportunitat, 'adequacio a les finali-
tats que es persegueixen i la legalitat de la
disposicio. Aquests documents eren els se-
glients:

® La Comissi6 Juridica Assessora va deixar establert en
diferents dictamens que les disposicions del capitol IV
del titol Il de la Llei 13/1989 s'aplicaven als decrets
legislatius. Vegeu Oriol Mir Puigpelat, E/ procediment
d'elaboracio de reglaments en la doctrina de la Comissio
Juridica Assessora, pagines 25 a 29, Generalitat de Cata-
lunya, Comissié Juridica Assessora, edicid electronica,
novembre de 2013.
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- una memoria, que ha d’expressar el marc
normatiu en queé la proposta s’insereix, ha
de justificar I'oportunitat i I'adequacio de
les mesures proposades als fins que es
persegueixen, ha de valorar-ne la perspec-
tiva d’igualtat de génere i ha de fer refe-
réncia a les consultes que es poden haver
formulat i a altres dades d’interés per
coneixer el procés d’elaboracié de la nor-
ma.

- un estudi economic en termes de cost-
benefici.

- una llista de les disposicions afectades per
la nova proposta.

- la taula de vigéncies de disposicions ante-
riors sobre la mateixa mateéria, en la qual
s’han de consignar d’'una manera expressa
les que han de quedar totalment o parci-
alment derogades.

- un informe interdepartamental d’'impacte
de genere de les mesures que estableix la
disposicio.

Tal com s'ha posat en relleu per diversos au-
tors, la regulacid indicada és pionera en l'es-
tabliment de mesures de racionalitzacié en el
procediment d'elaboracié de normes, i es pot
considerar el precedent del sistema d'avalua-
cié d'impacte normatiu vigent'®, al qual es fara
referéncia més endavant.

L'article 64 de la Llei 13/1989 es referia a la
possibilitat de sotmetre la proposta a infor-

10 Aixi ho explica Paula Orti a "L'avaluacio de l'impacte
economic i social de les normes", pagina 87, a Nota
d'Economia, num. 102, 2016, Departament de la Vice-
presidencia, d'Economia i Hisenda de la Generalitat de
Catalunya, pagines 84 a 98. En el mateix sentit, Dolors
Canals i Ametller ("La simplificacion administrativa en
Catalufia en el marco de la politica regulatoria",
a Simplificacion del procedimiento administrativo y mejo-
ra de la regulacion. Una metodologia para la eficacia y el
derecho a la buena administracion, coordinador Eduardo
Gamero Casado, Valéncia, Tirant lo Blanch, 2014, pagi-
nes 343 a 385) afirma, sobre els documents que han
d'acompanyar la proposta normativa d'acord amb la Llei
13/1989, que "los mencionados estudios e informes y la
modalidad original de valoracidn ex ante de la eficacia
normativa entroncan con los mas modernos instrumen-
tos de la mejora regulatoria" (pagina 363).

macié publica o a audiencia de les entitats
que, per llei, tenen la representacié i la defen-
sa d'interessos de caracter general o als afec-
tats per la disposicid, si bé ho limitava als su-
posits en que una llei aixi ho exigis o si ho de-
cidia, segons el cas, el Govern o el conseller
competent. Aquesta discrecionalitat en I'ator-
gament d'aquests tramits (fora que una llei ho
exigis expressament) va motivar que el Consell
Consultiu de la Generalitat, en el seu Dicta-
men 166, de 22 de juny de 1989, considerés
gue l'equivalent d'aquest precepte en el pro-
jecte de llei'! vulnerava l'article 105.a de la
Constitucié. Segons el Dictamen, "la logica del
precepte constitucional obliga a entendre que
el compliment del tramit ha de ser la regla
general que ha de guiar el legislador post-
constitucional, sobretot quan aquest determi-
na les regles generals del procediment d'ela-
boracié de disposicions de caracter general"
(Fonament 7.3).

Un cop vigent el precepte, i malgrat la seva
literalitat, la Comissié Juridica Assessora va
interpretar-lo d'acord amb I'article 105.a de la
Constitucid, i va considerar el tramit d'audien-
cia preceptiu, tot i admetre algunes excepci-
ons que calia motivar'.

Ara bé, aquesta doctrina es refereix a les dis-
posicions reglamentaries, perd no als avant-
projectes de llei, que, com s'ha apuntat ante-
riorment, no s'inclouen en I'ambit de les "dis-
posicions administratives" que esmenta I'arti-
cle 105.d de la Constitucié. Per tant, sota la
vigéncia de la Llei 13/1989, els tramits d'audi-
encia i d'informacid publica relatius als avant-
projectes de llei s'havien de considerar facul-
tatius, situacié que s'ha mantingut amb la
normativa posterior, i només molt recentment
es pot considerar que esta a punt de ser su-
perada, tal com s'exposara més endavant.

Altres aspectes destacables de la Llei 13/1989

" Era I'article 66, i tenia un contingut molt semblant a
I'article 64 de la Llei (I'inica diferéncia és que aquest va
afegir una referéncia al Govern, a més del conseller
competent).

12 Vegeu Oriol Mir Puigpelat, El procediment d'elaboracic
de reglaments en la doctrina de la Comissio Juridica
Assessora, op. cit., pagina 96.
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son els tramits vinculats a assegurar l'adequa-
ci6 a la legalitat de la disposicid, com l'informe
dels serveis juridics (article 65.1i .2), i el dic-
tamen de la Comissid Juridica Assessora (arti-
cle 65.4), si bé aquest ultim té caracter facul-
tatiu en el cas dels avantprojectes de llei (arti-
cle 9.1.a de la Llei 5/2005, de 2 de maig, de la
Comissiod Juridica Assessora).

La Llei establia igualment I'examen del Consell
Tecnic, que és un organ integrat, entre altres
membres, pels secretaris generals dels depar-
taments, i al qual correspon fer l'analisi i I'es-
tudi de les disposicions i els altres afers que
s'han de sotmetre al Govern (article 65.3, en
relacié amb el 17, de la Llei 13/1989).

Durant dues decades la regulacido de la Llei
13/1989 ha constituit el marc normatiu de
referencia sobre el procediment d'elaboracio
de disposicions de caracter general, inclosos
els avantprojectes de llei, en virtut de la re-
missid continguda a l'article 66 de la Llei.

Es important destacar que, durant aquest
temps, s'ha desenvolupat un moviment a ni-
vell internacional per fomentar politiques de
millora de la regulacié normativa, del qual han
estat els principals exponents I'Organitzacio
per a la Cooperacié i el Desenvolupament a
Europa (OCDE) i la Unié Europea, mitjancant
els programes coneguts com a Better Regula-
tion i Smart Regulation.

Un dels elements centrals d'aquestes politi-
ques és l'anomenada avaluacié de l'impacte
de les normes, que ha tingut un paper desta-
cat, entre d'altres, en I'ambit de la simplifica-
cio dels procediments i la reduccié de les car-
regues administratives, aspectes que han pres
un especial relleu arran de la transposicié de
la Directiva 2006/123/CE del Parlament Euro-
peu i del Consell de 12 de desembre de 2006,
relativa als serveis en el mercat interior.

En aquest context, a Catalunya es va aprovar
el Decret 106/2008, de 6 de maig, de mesures
per a l'eliminacié de tramits i la simplificacié
de procediments per facilitar I'activitat eco-
nomica, que, segons el seu preambul, consti-
tueix l'inici de la transposicié de la Directiva

esmentada®®.

L'article 4 d'aquest Decret estableix que les
propostes de disposicions han d'anar acompa-
nyades amb un informe d'avaluacié de l'im-
pacte de les mesures proposades, el qual ha
de seguir els criteris d'una guia de bones prac-
tiques per a l'elaboracid i revisié de normati-
va, que ha d'aprovar el Govern®, i en la qual
s'han d'especificar els principis, els criteris i les
recomanacions que cal seguir per tal de garan-
tir que no s'estableixen obligacions o carre-
gues administratives que no estiguin prou
justificades. Aquest precepte es pot conside-
rar l'inici de la recepcié a I'ordenament juridic
catala i espanyol®™ de I'instrument de I'avalua-
cio de l'impacte de les normes.

L'informe d'avaluacié s'exigia "a més de la
documentacid preceptiva que determinen la
legislacid sobre procediment i régim juridic de
I'Administracié de la Generalitat i la legislacio
sectorial que sigui d'aplicacié" (article 4.1). Es
tractava, per tant, d'un document que s'afegia
als que havien d'acompanyar la proposta de
disposicio, de conformitat amb I'article 63.2
de la Llei 13/1989.

4. El marc normatiu actualment vigent a Ca-
talunya

4.1. La Llei 13/2008, del 5 de novembre, de la
presidencia de la Generalitat i del Govern
(Llei 13/2008)

La Llei 13/2008, del 5 de novembre, de la pre-
sidéncia de la Generalitat i del Govern (Llei
13/2008), va regular la iniciativa legislativa del

Bla transposicio propiament dita es va fer mitjangant el
Decret legislatiu 3/2010, de 5 d'octubre, per a I'adequa-
ci6 de normes amb rang de llei a la Directiva
2006/123/CE, del Parlament i del Consell, de 12 de
desembre de 2006, relativa als serveis en el mercat
interior.

' En aplicaci6 d'aquest article, I'Acord del Govern de 13
d'abril de 2010 va aprovar la Guia de bones practiques
per a l'elaboracio i la revisi6 de normativa amb inciden-
cia en l'activitat economica (publicat en el DOGC num.
5609, de 15 d'abril).

> En I'ambit de I'Estat, aquesta recepcid es produeix
mitjangant el Reial decret 1083/2009, de 3 de juliol, pel
qual es regula la memoria de I'analisi d'impacte norma-
tiu.
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Govern (article 36) i la potestat legislativa del
Govern (decrets legislatius —article 37- i de-
crets llei —article 38-), incloent el procediment
d'elaboracié dels avantprojectes i dels projec-
tes corresponents. Per aquest motiu, la Llei va
derogar l'article 66 de la Llei 13/1989, en vir-
tut del qual s'aplicava al procediment d'elabo-
racié d'avantprojectes de llei la regulacié ge-
neral sobre el procediment d'elaboracié de
disposicions (disposicié modificativa primera,
apartat 2).

Foto: DGRIP

En canvi, la Llei 13/2008 no va regular el pro-
cediment d'elaboracié de les disposicions re-
glamentaries, que es va continuar regint per la
Llei 13/1989".

La Llei 13/2008, de la presidéncia

de la Generalitat i del Govern,

regula la iniciativa legislativa de I'executiu
catala i el procediment a seguir

per elaborar els avantprojectes de llei

Aquesta dualitat de regulacions, i la seva in-
clusié en textos normatius diferents, no era
probablement la millor opcid, tenint en comp-
te que no hi ha elements distintius suficients
entre unes i altres normes que justifiquin trac-
taments independents pel que fa al seu pro-
cediment d'elaboracié"’.

16| capitol VIII del titol Ill regula la potestat reglamenta-
ria, pero Unicament es refereix als organs competents i a
la forma de les disposicions.

7 Es mostra critic amb aquesta opcié legislativa Oriol Mir
Puigpelat, "Procedimiento de elaboracion de reglamen-
tos y Better Regulation", pagines 514 i 515, a Comenta-
rios a la Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen juridico
y de procedimiento de las administraciones publicas de
Catalufia, coordinador Joaquin Tornos Mas, lustel, Ma-
drid, 2012, pagines 501 a 543. L'autor es refereix en
aquest cas a l'opcié de la Llei 26/2010 de no regular
conjuntament els dos procediments. Amb tot, com s'ex-

D'altra banda, la regulacid no incorporava
canvis substancials, motiu pel qual encara
sembla menys justificada la seva inclusié en
textos diferents, amb redaccions no coinci-
dents pero sense aportar, en general, novetats
especialment rellevants.

Aixi, per exemple, l'article 36.3 (el qual ha
estat posteriorment modificat, tal com s'expli-
ca més endavant) establia que els avantpro-
jectes de llei han d'anar acompanyats de la
documentacio segilient:

a) Una memoria general, amb els estudis,
els informes i els dictamens pertinents
sobre la necessitat de la iniciativa, sobre
I'adequacié de la norma als fins que es
persegueixen i sobre el marc normatiu en
que s'insereix, amb una llista de les dis-
posicions afectades i una taula de vigéen-
cies en que es consignin expressament les
disposicions que han de quedar total-
ment o parcialment derogades.

b) Una memoria economica sobre I'estima-
ci6 del cost i I'impacte economic derivats
de l'aplicacié de la norma.

c¢) Uninforme d'impacte de genere que ava-
lui la incorporacié de la perspectiva d'i-
gualtat de genere a la norma.

d) Una memoria en que constin les consul-
tes formulades, les al-legacions presenta-
des, les raons que han dut a estimar-les o
desestimar-les i la incidéncia de les con-
sultes i les al-legacions en la redaccié final
de 'avantprojecte de llei.

e) Un informe emés pels serveis juridics dels
departaments concernits i els altres in-
formes que siguin preceptius d'acord
amb la normativa vigent.

Els dos primers documents tenen moltes sem-
blances amb la memoria, la llista de disposici-
ons afectades i la taula de vigéncies, d'una

plica més endavant en el text, aquesta Llei va intentar
donar certa coheréncia a les dues regulacions, si bé
mantenint-les en textos normatius separats.
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banda, i I'estudi economic, de l'altra, regulats
a l'article 63.1 de la Llei 13/1989 (perd amb
una terminologia diferent i una descripcié no
exactament coincident); l'informe d'impacte
de genere i el dels serveis juridics concorden
amb els que ja exigien els articles 63.1 i 65.1
de la Llei 13/1989; i la memoria sobre les con-
sultes formulades i les al-legacions presenta-
des és una novetat de la Llei 13/2008, si bé
concorda amb la doctrina de la Comissié Juri-
dica Assessora en relacié amb la necessitat de
valorar el contingut dels informes i les
al-legacions formulades en els tramits d'audi-
éncia, informacié publica i informes®.

Una innovacié important de la Llei 13/2008 és
el requisit d'un acord previ del Govern sobre
I'oportunitat de la iniciativa, per tal de poder
iniciar la tramitacid de I'avantprojecte de llei
(article 36.2). Aquest requisit es pot vincular a
I'especial transcendencia de l'exercici de Ia
iniciativa legislativa®®, pero també a la recep-
cié dels principis de bona regulacid. Aixi, I'a-
dopcié d'aquest acord previ ha de permetre
constatar, entre altres aspectes, que la regula-
cié proposada és necessaria i proporcionada,
tenint en compte els objectius que es volen
aconseguir i els efectes que la seva adopcio
tindria en diferents ambits™.

18 Vegeu Oriol Mir Puigpelat, El procediment d'elaboracio
de reglaments en la doctrina de la Comissié Juridica
Assessora, op. cit., pagines 124 a 127 i 156 a 157.

¥ Amb tot, cal tenir en compte que, amb posterioritat, la
Llei 26/2010 va establir la possibilitat d'exigir aquest
mateix requisit en el cas dels projectes de disposicions
reglamentaries, si bé només en aquells suposits en que
aixi es determinés en un decret del Govern (article 61.1).
Fins al moment actual no s'ha dictat cap decret d'aques-
tes caracteristiques.

20 |'Acord del Govern de 19 de maig de 2009, relatiu a
l'oportunitat de les iniciatives legislatives del Govern,
determina que I'acord previ del Govern a qué fa referen-
cia l'article 36.2 de la Llei 13/2008 ha de contenir una
memoria preliminar que ha d'incloure els aspectes se-
glients: objectius de la iniciativa; motius que la fan ne-
cessaria; efectes que tindria I'adopcioé de la llei sobre la
normativa vigent; relacié amb altres iniciatives legislati-
ves en tramitacid; conseqliéncies de no adoptar I'avant-
projecte de llei; descripcid i avaluacié d'altres opcions
(no normatives i normatives) per assolir els objectius que
es pretenen amb la llei; valoracio de I'afectacié de la llei
per la Directiva 2006/123/CE; avaluacié dels efectes per
als ciutadans i per a les empreses de |'aplicacié de la llei
(reduccié de carregues administratives i simplificacio
administrativa); estimacié dels efectes de I'aplicacio de
la llei sobre I'organitzacid, el personal i el pressupost de

Cal un acord previ del Govern
sobre l'oportunitat de la iniciativa abans
d’iniciar la tramitacio d’un avantprojecte

de llei, a fi de constatar que la proposta
és necessaria i proporcionada als objectius

La Llei 13/2008 va regular els tramits d'audi-
encia i informacié publica amb caracter potes-
tatiu (article 36.4), en termes semblants als de
I'article 64 de la Llei 13/1989, si bé en aquest
ultim cas ja s'ha indicat que la Comissié Juridi-
ca Assessora va interpretar aquest precepte
de conformitat amb I'article 105.a de la Cons-
titucid, de manera que la regla general en
matéria d'elaboracid de disposicions regla-
mentaries és la preceptivitat del tramit d'au-
diéncia. Ja s'ha vist, pero, que aquesta doctri-
na no es pot traslladar a I'ambit dels avantpro-
jectes de llei, que no es veuen afectats per
I'article 105.a de la Constitucio.

D'altra banda, la Llei va introduir la possibilitat
de tornar a presentar un projecte de llei que
hagués caducat per finiment de la legislatura
anterior, amb el compliment dels dos unics
tramits segients: l'informe del secretari o
secretaria general del departament concernit i
I'informe dels serveis juridics de la Generalitat
(article 34.7). En aquest cas concret, la qliestio
regulada és especifica de |'exercici de la inicia-
tiva legislativa.

Hi ha la possibilitat de tornar a presentar
davant el Parlament un projecte de llei que
ha caducat per finiment de la legislatura,
sense necessitat de fer la tramitacio
completa, si s’elaboren dos informes:

del secretari general del departament

i dels serveis juridics de la Generalitat

L'article 37 de la Llei regula I'exercici de la
legislacid delegada (decrets legislatius). Pel
que fa al procediment, es remet (apartat 2) als
tramits de I'article 36.3 de la Llei (memories i
informes que han d'acompanyar el projecte), i
inclou també el dictamen preceptiu de la Co-

I'Administracio de la Generalitat; valoracid dels efectes
de I'aplicacié de la llei sobre I'organitzacio, el personal i
el pressupost de les administracions locals de Catalunya;
i analisi de la incidéncia de la iniciativa en el régim espe-
cial del municipi de Barcelona.
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missid Juridica Assessora (apartat 3). No es fa
referéncia als tramits d'audiéncia i informacié
publica (que no estan afectats per la remissio
a l'article 36.3), pero per aplicacid directa de
|'article 105.a de la Constitucio, el tramit d'au-
diéncia, si més no, s'ha de considerar precep-
tiu (els decrets legislatius, tot i tenir rang de
llei, no deixen de ser "disposicions administra-
tives").

Finalment, l'article 38 regula I'exercici de la
potestat de dictar decrets llei, d'acord amb
I'article 64 de I'Estatut. L'inici de la tramitacié
s'ha de comunicar al secretari o secretaria del
Govern (apartat 2). El projecte de decret llei
ha d'incloure una exposicié de motius en que
es raoni expressament la necessitat extraordi-
naria i urgent de la iniciativa, i ha d'anar
acompanyat de dos informes: un informe que
justifiqui aquesta necessitat i certifiqui que les
mesures proposades sén congruents i estan
en relacid directa amb la situacidé que s'ha
d'afrontar, i un informe dels serveis juridics de
la Generalitat (apartat 3). També es pot
acompanyar d’altres memories, estudis, in-
formes i dictamens sobre |'adequacid de les
mesures proposades als fins que es perseguei-
xen.

Fora del capitol especific relatiu a la iniciativa
legislativa i la potestat legislativa del Govern,
és important tenir en compte la regulacio dels
organs d'assistencia técnica i suport al Govern
(seccié segona del capitol VI -funcionament
del Govern- del titol I1l). Aquests organs sén la
Secretaria del Govern (article 33) i el Consell
Técnic del Govern (article 34).

La Secretaria del Govern i el Consell Técnic
s6n organs d'assisténcia a I’executiu

amb funcions destacades en el procediment
d'elaboracié d'avantprojectes de llei

La Secretaria del Govern es configura com un
organ d'assisténcia juridica i suport técnic* al
Govern i al Consell Técnic, que en prepara les
reunions, i el titular del qual és nomenat pel
president de la Generalitat i té la consideracié

21 N . . s T . N .

La referencia a I'assisténcia juridica i el suport tecnic al
Govern i al Consell Tecnic és una novetat en relacié amb
la regulacio anterior d'aquesta figura.

d'alt carrec. Per exercir aquestes funcions,
aquesta Secretaria consta de diverses unitats
de suport.

Una d'aquestes unitats és |'Oficina del Govern,
creada I'any 2008 amb rang de direccio gene-
ral®, i que té assignades funcions, entre d'al-
tres, de tramitacio i d'analisi de les iniciatives
(normatives i no normatives) que se sotmeten
al Consell Tecnic i al Govern, i de vetllar per la
seva correccié i qualitat teécnica.

En I'ambit especificament normatiu, cal desta-
car la creacio, I'any 2008, de la Direccié de
Qualitat Normativa®®, amb funcions, entre
d'altres, d'impuls de la cultura de la qualitat
normativa i de consultoria i assisténcia técnica
als departaments de I’Administracié de la Ge-
neralitat, en especial en I'ambit de I'avaluacié
de l'impacte normatiu. Aquesta direccié gene-
ral es va suprimir I'any 2011, pero les seves
funcions van ser assumides per I'Area de Mi-
llora de la Regulacid, que es va adscriure a
|'Oficina del Govern, i, recentment, s'ha adscrit
a la Direccié General de Coordinacid Interde-
partamental, que també depén de la Secreta-
ria del Govern (articles 24.3.b i 26 del Decret
266/2016, de 5 de juliol, de reestructuracié
del Departament de la Presidencia).

Finalment, cal tenir en compte que els decrets
d'estructura del Departament de la Presidén-
cia atribueixen habitualment a la Secretaria
del Govern la coordinacié del Gabinet Juridic
de la Generalitat®, que integra els serveis
juridics de la Generalitat, els quals han d'in-
formar totes les iniciatives normatives que se
sotmeten a I'aprovacio del Govern (pel que fa
als avantprojectes de llei, article 36.3 de la Llei
13/2008).

2 Decret 93/2008, de 29 d’abril, de reestructuracio del
Departament de la Presidéncia (abans de I'aprovacié
d'aquest Decret, I'Oficina del Govern era una subdireccié
general amb funcions de tramitacié i de suport a la Se-
cretaria del Govern). La regulacié vigent de I'estructura i
les funcions d'aquesta unitat directiva es troba en el
Decret 118/2013, de 26 de febrer, de reestructuracié del
Departament de la Presidéncia (articles 24 a 27).

2 Decret 93/2008, de 29 d’abril, de reestructuracio del
Departament de la Presidéncia.

2 Actualment, article 20.1.g del Decret 266/2016, de 5
de juliol, de reestructuracié del Departament de la Pre-
sidencia.
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Pel que fa al Consell Tecnic del Govern, aquest
constitueix I'organ col-legiat de suport al Go-
vern, i és presidit pel conseller primer, o pel
vicepresident del Govern, si n'hi ha, i en for-
men part els secretaris generals de cada de-
partament (articles 14.3.b, 15.3 i 34.2). Els
altres aspectes sobre la presidéencia, la compo-
sicié i les atribucions no establerts a la Llei han
de ser regulats per decret (actualment, Decret
413/2011, de 13 de desembre, pel qual s'a-
prova el Reglament del Consell Técnic). A dife-
réncia de la Llei 13/1989, la Llei 13/2008 no
exigeix expressament I'examen previ pel Con-
sell Técnic de les disposicions de caracter ge-
neral ni de la resta d'iniciatives que se sotme-
ten a la consideracié del Govern, siné que és
el Reglament el que determina aquesta i altres
funcions d'aquest organ col-legiat de suport.

El Consell Técnic examina i delibera

en relacio amb els avantprojectes de llei
amb caracter previ a 'aprovacio

per part del Govern com a projectes de llei

Aixi, I'article 8.1 del vigent Reglament del Con-
sell Técnic estableix que aquest organ examina
i delibera en relacié amb els avantprojectes de
llei amb caracter previ a la seva aprovacié per
part del Govern com a projectes de llei; els
projectes de disposicions normatives que ha-
gin de ser sotmesos a I'aprovacié del Govern,
tret dels projectes de decret llei; els projectes
de decret sense contingut normatiu i les pro-
postes d’acord que han de ser aprovats pel
Govern, tret de determinats suposits. En el cas
dels avantprojectes de llei i dels projectes de
disposicions que hagin de rebre el dictamen
de la Comissié Juridica Assessora (que és fa-
cultatiu pel que fa als avantprojectes de llei,
com ja s'ha indicat), el Consell Técnic els exa-
mina amb caracter previ a la sol-licitud del
dictamen i, un cop emes aquest, els examina
novament, si bé només amb relacié als aspec-
tes abordats en el dictamen?. Finalment, s'es-
tableix que quan es produeixin circumstancies
excepcionals que aixi ho aconsellin es poden
proposar a I'ordre del dia del Govern assump-

% Com es veura més endavant, les directrius internes
aprovades pel Govern afegeixen altres intervencions del
Consell Técnic (previes a les que estableix el Reglament)
en el procediment d'elaboracié de disposicions.

tes que no hagin estat examinats previament
pel Consell Tecnic, amb el coneixement previ
de la presidencia d’aquest organ i l'informe
del departament competent en matéria
d’economia i finances si la proposta té inci-
dencia en relacié amb les finances publiques.

4.2. La Llei 26/2010, del 3 d'agost, de régim
juridic i procediment de les administracions
publiques de Catalunya (Llei 26/2010)

La Llei 26/2010, del 3 d'agost, de régim juridic
i procediment de les administracions publi-
ques de Catalunya (Llei 26/2010), va incloure
una nova regulacié del procediment d'elabo-
racio de les disposicions reglamentaries (titol
IV), i va derogar el capitol IV del titol Ill de la
Llei 13/1989 (juntament amb la major part de
la Llei, tret dels articles relatius a I'organitzacio
de I'Administracié de la Generalitat, que enca-
ra es mantenen en vigor).

La Llei va respectar, per tant, la dualitat de
regulacions que havia establert la Llei 13/2008
(avantprojectes de llei i normes amb rang de
llei aprovades pel Govern, d'una banda, i dis-
posicions reglamentaries de l'altra). Tanma-
teix, va modificar I'apartat 3 de l'article 36 de
la Llei 13/2008 (disposicio final tercera, apar-
tat 3), que especifica els documents que han
d'acompanyar els avantprojectes de llei, per
tal d'adequar-los a la nova regulacié aprovada
en materia d'elaboracié de disposicions re-
glamentaries (titol IV de la Llei 26/2010). D'a-
guesta manera, s'aconseguia una certa homo-
geneitat entre les dues regulacions, si més no
pel que fa als documents que han d'acompa-
nyar el text de la disposicid.

D'acord amb la nova redaccid de ['article 36.3,
els avantprojectes de llei han d'anar acompa-
nyats de la documentacio seglient:

a) Una memoria general, amb els estudis,
els informes i els dictamens pertinents
sobre la necessitat de la iniciativa, que ha
de contenir, com a minim, I'adequacio de
la norma als fins que es persegueixen; el
marc normatiu en que s'insereix; la rela-
cié de les disposicions afectades per I'a-
vantprojecte de llei i la taula de vigencies
i derogacions resultants; la competéncia
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de la Generalitat sobre la matéria, i la re-
lacié motivada de les persones i les enti-
tats a les quals s'ha d'atorgar el tramit
d'audiéncia o la procedéncia de sotmetre
I'expedient a informacid publica.

b) Una memoria d'avaluacié de l'impacte de
les mesures proposades que ha de tenir
el contingut que s'estableixi per regla-
ment. Aquesta memoria inclou, com a
minim, un informe d'impacte pressupos-
tari, en que s'avalua la repercussié de I'a-
vantprojecte de llei en els recursos per-
sonals i materials i en els pressupostos de
la Generalitat, i també les fonts i els pro-
cediments de financament, si escau; un
informe d'impacte economic i social, en
que s'avaluen els costos i els beneficis
que implica la iniciativa legislativa per als
seus destinataris i per a la realitat social i
economica; un informe d'impacte norma-
tiu, en qué s'avalua la incidéncia de les
mesures proposades per la norma en
termes d'opcions de regulacid, de simpli-
ficaci6 administrativa i de reduccié de
carregues administratives per als ciuta-
dans i les empreses, i, finalment, un in-
forme d'impacte de génere.

c¢) Una memoria en que constin les consul-
tes formulades, les al-legacions presenta-
des, les raons que han dut a estimar-les o
desestimar-les i la incidencia de les con-
sultes i les al-legacions en la redaccid final
de I'avantprojecte de llei.

d) Un informe emés pels serveis juridics dels
departaments concernits i els altres in-
formes que siguin preceptius d'acord
amb la normativa vigent.

La modificacié afecta els documents que des
del primer moment han d'acompanyar el text
de I'avantprojecte. Aixi, en la nova redaccié es
manté el primer d'aquests documents (la
memoria general), amb algunes petites dife-
rencies en el seu contingut, i el segon docu-
ment (la memoria d'avaluacié de l'impacte de
les mesures proposades) substitueix la memo-
ria econodmica, i se li dédna un contingut més
ampli. Desapareix de la relacio l'informe d'im-
pacte de génere, pero un informe d'aquestes

caracteristiques forma part de la memoria
d'avaluacié de l'impacte de les mesures pro-
posades. Els altres dos documents (la memo-
ria de les consultes formulades i les
al-legacions presentades i l'informe dels ser-
veis juridics) es mantenen en els mateixos
termes que en la redaccié inicial.

L'audiéncia i la informacio publica
es mantenen com a tramits potestatius
en l’elaboracio dels avantprojectes de llei

Com abans s'indicava, el nou article 36.3 ade-
gua la seva redaccié a la regulacié aprovada
en materia d'elaboracié de disposicions re-
glamentaries, inclosa en el titol IV de la Llei
26/2010 i, en concret, en el seu article 64,
relatiu a les memories.

Pel que fa a la memoria general (lletra a), s'a-
fegeixen alguns continguts en relacié amb la
redaccié inicial de l'article 36.3 de la Llei
13/2008: la competéncia de la Generalitat
sobre la materia, la relacié motivada de les
persones i les entitats a les quals s'ha d'ator-
gar el tramit d'audiéncia i la procedéncia de
sotmetre |'expedient a informacid publica.

La redaccié d'aquesta lletra a és semblant,
perd no idéntica, a la de 'article 64.2 de la Llei
26/2010, relatiu a la memoria general en els
projectes de disposicid reglamentaria. En rea-
litat, I'Gnica diferencia és la referéncia als "es-
tudis, els informes i els dictamens pertinents",
que ja constava en la redaccid inicial de 'arti-
cle 36.3 de la Llei 13/2008, i que doéna lloc a
una certa confusié, perqué la memoria gene-
ral és un Unic document (tal com es desprén
amb tota claredat de l'article 64.2 de la Llei
26/2010), i d'aquesta redaccié semblaria que
esta formada per un conjunt heterogeni de
documents. En qualsevol cas, es tracta d'una
diferéncia menor que no posa en dubte que
les dues memories generals (la dels projectes
de disposicions reglamentaries i la dels projec-
tes de llei) tenen la mateixa naturalesa i con-
tingut.

Aquesta identitat inclou també les referéncies
als tramits d'audiencia i informacié publica.
Aguestes referencies parteixen de la base d'un
tramit d'audiéncia obligatori, si més no com a
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Palau de la Generalitat. Foto: Rubén Moreno

regla general, i d'un tramit d'informacié publi-
ca que pot no ser procedent, en coheréncia
amb la regulacié dels dos tramits als articles
67 i 68 de la Llei 26/2010, respectivament. En
concret, el caracter preceptiu, com a norma
general, del tramit d'audiencia, esmena el
defecte de I'article 64 de la Llei 13/1989, posat
en relleu pel Consell Consultiu de la Generali-
tat, i que va obligar la Comissié Juridica Asses-
sora a propugnar-ne una interpretacid inte-
gradora amb l'article 105.a de la Constitucid.

Amb tot, la Llei 26/2010 no modifica I'article
36.4 de la Llei 13/2008, i, per tant, malgrat
I'aparent equiparacié que es podria deduir del
tractament que ddna a aquests tramits la
memoria general en les dues regulacions, tant
el tramit d'audiencia com el d'informacié pu-
blica se segueixen mantenint com a potesta-
tius en el cas dels avantprojectes de llei®®.

%% S'ha de tenir en compte, pero, que les directrius sobre
contingut de I'expedient i procediment d’elaboracié de
disposicions de caracter general, aprovades per I'Acord
del Govern de 19 de maig de 2009, que donen un trac-
tament unitari dels projectes de disposicions aprovades
pel poder executiu i els avantprojectes de llei també en
el cas dels tramits d'audiencia i informacié publica (ve-
geu la nota 30), només permeten obviar aquests tramits

El segon document que ha d'acompanyar l'a-
vantprojecte de llei des de l'inici de la tramita-
Ci6 és la memoria d'avaluacidé de les mesures
proposades (lletra b de l'article 36.3). Aquest
és un dels elements més destacats de la regu-
lacié de la Llei 26/2010 en I'ambit del proce-
diment d'elaboracié de disposicions. Tal com
s'explica al preambul, I'émfasi en I'avaluacio
de l'impacte normatiu respon a la voluntat
d'introduir noves tecniques de bon govern en
el context de l'adopcié de qualsevol decisio
normativa competéncia de la Generalitat”’.

L'origen d'aguesta memoria és, en part, l'in-

si de forma motivada es fonamenta juridicament la seva
no-preceptivitat (apartat 1V.2.2). Aixo explica que, a la
practica, els avantprojectes de llei s'acostumin a sotme-
tre als tramits d'audiéncia i informacié publica.

7 Oriol Mir Puigpelat, "Procedimiento de elaboracién de
reglamentos y Better regulation", op. cit., pagina 523,
explica que la voluntat del legislador catala d'afegir-se al
corrent internacional de la millora de la regulacié s'ob-
serva sobretot en la introduccié d'aquesta memoria. Per
la seva banda, Dolors Canals i Ametller ("La simplificaci-
6n administrativa en Catalufia en el marco de la politica
regulatoria", op. cit., pagina 376) considera que l'aprova-
cié de la Llei 26/2010 significa el ple reconeixement de la
politica de millora de la regulacié i les seves eines, en
particular de l'avaluacié de I'impacte normatiu.
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forme d'avaluacié de l'impacte de les mesures
proposades, introduit pel Decret 106/2008, de
6 de maig, de mesures per a l'eliminacié de
tramits i la simplificacié de procediments per
facilitar I'activitat economica. Ara bé, si aquest
informe se centrava en la simplificacié admi-
nistrativa i la reduccié de carregues adminis-
tratives a les empreses, la memoria que intro-
dueix la Llei 26/2010 ha d'avaluar els impactes
de la norma en altres ambits, d'acord amb el
que s'estableixi per reglament®, si bé com a
minim ha d'integrar informes d'impacte pres-
supostari, economic i social, normatiu i de
génere, en els termes que la mateixa Llei pre-
cisa. El contingut d'aquests informes substitu-
eix altres documents que la regulacié anterior
exigia separadament, com la memoria eco-
nomica (en la terminologia de la redaccio ini-
cial de la Llei 13/2008) o I'estudi econdmic en
termes de cost-benefici (en la terminologia de
la Llei 13/1989), l'informe d'impacte de géne-
re” o el mateix informe d'avaluacié de I'im-
pacte de les mesures proposades regulat a

2 Ates que fins al moment no s’ha produit el desenvolu-
pament reglamentari sobre el contingut d'aquesta me-
moria, s’ha d’entendre aplicable I'article 4 del Decret
106/2008, de 6 de maig, i la Guia de bones practiques
per a I'elaboracid i la revisié de normativa amb inciden-
cia en l'activitat economica, aprovada per I'Acord del
Govern de 13 d'abril de 2010, a qué es remet aquest
precepte. Cal tenir en compte, a més, que l'article es-
mentat exigeix la quantificacié de les carregues adminis-
tratives que la norma genera a les empreses, i la Guia
estableix la metodologia per dur a terme aquesta tasca.
®a disposicid final primera de la Llei 17/2015, de 21 de
juliol, d'igualtat efectiva de dones i homes, modifica
I'article 3 de la Llei 11/1989, del 10 de juliol, de creacié
de l'Institut Catala de la Dona, en el sentit d'atribuir a
I'Institut Catala de les Dones (ICD) la funcid d'elaborar i
emetre els informes d'impacte de genere i, en tot cas,
els informes a qué fan referéncia els articles 36.3.b i 37.2
de la Llei 13/2008, del 5 de novembre, de la presidencia
de la Generalitat i del Govern, i 'article 64.3.d de la Llei
26/2010, del 3 d'agost, de régim juridic i de procediment
de les administracions publiques de Catalunya (lletra g).
Cal tenir en compte que l'informe d’impacte de génere a
que fan referéncia els articles esmentats forma part de la
memoria d’avaluacid de I'impacte de les mesures propo-
sades, que elabora la unitat que promou la iniciativa
normativa. L’atribucié a I'ICD de la competéncia per
elaborar-lo s’ha de considerar I'exigéncia d’un nou in-
forme, semblant a [l'informe interdepartamental
d’'impacte de génere a que feia referencia la Llei
13/1989, i que coexistia amb la valoracié des de la pers-
pectiva d'igualtat de génere que s'havia d'incloure a la
memoria que acompanyava la proposta normativa (arti-
cle 63.2).

I'article 4 del Decret 106/2008 (amb la dife-
réncia que la Llei 26/2010 no limita I'ambit de
I'avaluacié a les empreses, sind que inclou
també els ciutadans).

L'avaluacio de l'impacte de les normes és, per
tant, una operacidé global, que ha d'integrar
I'analisi des de perspectives diferents, i que ha
de permetre adoptar I'opcié de regulacié que
es consideri més adequada, tenint presents els
efectes que la tria d'una o altra opcid pot pro-
duir, i aquest exercici analitic és el que s'ha de
reflectir a la memoria d'avaluacid de l'impacte
de les mesures proposades.

Fora d'aquest article 36.3, i, més concreta-
ment, de les dues memories que han d'acom-
panyar l'avantprojecte de llei des de l'inici de
la tramitacio, la Llei 26/2010 no va modificar
la resta de la regulacié de la Llei 13/2008 so-
bre aguesta matéria.

Amb tot, la identitat substancial dels dos pro-
cediments fa que la mateixa regulacid de la
Llei 26/2010 en relaci6 amb el procediment
d'elaboracié de disposicions reglamentaries es
pugui tenir en compte per completar la regu-
lacié (més breu) de la Llei 13/2008 sobre els
avantprojectes de llei®.

Aixi, per exemple, la regulacié del tramit de
consulta interdepartamental de l'article 66 de
la Llei 26/2010, tot i no estar regulat a la Llei

3% E| Govern va aprovar mitjangant I'Acord de 19 de maig
de 2009 unes directrius sobre contingut de I'expedient i
procediment d’elaboracié de disposicions de caracter
general, que estableixen uns mateixos criteris per a la
tramitacié tant dels projectes de disposicié que corres-
pon aprovar al Govern (excepte els decrets llei) com dels
avantprojectes de llei. Aquestes directrius recullen crite-
ris adregats als organs de I’Administracio de la Generali-
tat, i no tenen caracter reglamentari: en la part expositi-
va de I'Acord que les aprova s’indica que les directrius
s’adopten en exercici de la facultat que I'article 49 de la
Llei 13/1989 atorga al Govern per emetre orientacions o
criteris adregats als organs de I’Administracié de la Ge-
neralitat per assolir més coheréncia en els objectius
respectius o una harmonitzacié de llurs actuacions,
sense que aixo impliqui I'exercici de la potestat regla-
mentaria. Cal tenir en compte que les directrius sén
anteriors a l'aprovacié de la Llei 26/2010 i altres textos
normatius que incideixen en el procediment, pero se
segueixen aplicant, si bé tenint en compte els nous
requeriments que es deriven de la normativa aplicable.
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13/2008, sembla raonable aplicar-la també en
el cas dels avantprojectes de llei, i, de fet, aixi
es fa a la practica®. Aquest tramit consisteix a
posar la iniciativa en coneixement dels dife-
rents departaments durant un temps deter-
minat®? perqué formulin les observacions que
considerin convenients, préeviament als tra-
mits d'audiéncia i d'informacié publica.

Per la seva banda, els apartats 2 i 3 del l'article
62 de la Llei 26/2010 regulen la sol-licitud i
I'emissid dels informes, en termes plenament
aplicables a l'elaboracié dels avantprojectes
de llei. Amb tot, I'apartat 2, pel que fa al mo-
ment i a la forma de dictar els informes, es
limita a remetre's a la normativa reguladora
corresponent. L'apartat 3 disposa —com és el
cas del procediment administratiu general-
gue si la normativa aplicable no estableix cap
termini, aquest sera de deu dies habils.

Entre els informes preceptius destaquen el
Dictamen del Consell de Treball, Economic i
Social sobre els avantprojectes de llei que
regulen mateéries socioeconomiques, laborals i
d’ocupacio, amb I'excepcidé de I'avantprojecte
de llei de pressupostos de la Generalitat (arti-
cle 2.1.a de la Llei 7/2005, de 8 de juny, del
Consell de Treball, Economic i Social de Cata-
lunya) i l'informe de la Comissié de Govern
Local sobre els avantprojectes de llei que afec-
ten el régim local (article 193.1.a del Text re-
fés de la Llei municipal i de régim local de Ca-

31 Aixi ho estableixen les directrius esmentades a la nota
anterior. Per tal d'iniciar el tramit s'ha d'incorporar el
text de la iniciativa a |'aplicacié SIGOV (Sistema de gestid
i tramitacié dels documents del Govern), juntament
amb les dues memories inicials i I'informe juridic preli-
minar dels serveis juridics de la Generalitat, i durant el
temps que dura la consulta els altres departaments
poden formular observacions i rebre respostes del de-
partament promotor. El tramit finalitza un cop la iniciati-
va ha estat vista pel Consell Tecnic (és el primer pas de la
iniciativa per aquest organ de suport, que no recull el
seu Reglament). L'aplicacié SIGOV és el mitja de tramesa
de la documentacié al Consell Tecnic (article 12 del
Reglament del Consell Tecnic), i també al Govern, i pot
ser consultada per les persones autoritzades pel secreta-
ri general de cada departament.

32 | a redacci6 inicial de I'article 66 de la Llei establia un
termini minim de quinze dies. La referéncia al termini es
va eliminar en la nova redaccié del precepte donada per
la Llei 10/2011, del 29 de desembre, de simplificacio i
millorament de la regulacié normativa.

talunya, aprovat pel Decret legislatiu 2/2003,
de 28 d’abril, TRLMRLC)*®.

Cal esmentar també l'informe de la Comissio
Tecnica de la Funcié Publica (CTFP), que és
I'organ de coordinacié, de consulta, de pro-
posta i, si s'escau, d'execucid dels assumptes
de personal, i que té la funcio, entre d'altres,
d'emetre informe en relacié amb les normes i
les disposicions de caracter general en mateéria
de personal (article 7 del Text Unic de la Llei de
la funcidé publica de I'Administracio de la Ge-
neralitat de Catalunya, aprovat pel Decret
legislatiu 1/1997, de 31 d'octubre). Formen
part d'aquest organ, a més de determinats alts
carrecs del departament competent en mate-
ria de funcié publica, els secretaris generals
dels departaments, que també formen part
del Consell Tecnic. Aquest element en comu
ha motivat que en els darrers anys les reuni-
ons dels dos organs es facin de manera conse-
cutiva, i que la CTFP informi iniciatives que
consten en l'ordre del dia del Consell Técnic
immediatament posterior. Aixo fa que la CTFP
normalment sigui I'Gltim organ que emet in-
forme durant la tramitacio, tret que se sol-liciti
dictamen a la Comissio Juridica Assessora.

L'article 59 de la Llei 26/2010 fa referéncia al
dictamen de la Comissio Juridica Assessora, si
bé ja s'ha indicat que en el cas dels avantpro-
jectes de llei aquest dictamen té un caracter
facultatiu, i, lamentablement, és molt poc

3 El Consell de Treball Econdmic i Social de Catalunya és
I’6rgan consultiu i d’assessorament del Govern en mate-
ries socioeconomiques, laborals i ocupacionals (article
72.2 EAC). Per la seva banda, la Comissié de Govern
Local és I'organ permanent de col-laboracié entre I'Ad-
ministracié de la Generalitat i les administracions locals i
esta integrada per un nombre igual de representants de
I'Administracié de la Generalitat i dels ens locals (article
192 TRLMRLC), de manera que s'erigeix com una de les
formes d'intervencio en el procediment de les entitats
locals (article 70 Llei 26/2010). L'especial rellevancia dels
informes que emeten aquests organs explica que les
directrius sobre contingut de I'expedient i procediment
d’elaboracié de disposicions de caracter general (vegeu
la nota 30) estableixin que aquests informes s'han d'e-
metre després de la resta de tramits del procediment
(exceptuant l'informe juridic final i, eventualment, I'in-
forme de la Comissid Técnica de Funcié Publica i el dic-
tamen de la Comissio Juridica Assessora), i que abans de
sol-licitar-los hagin de ser examinats novament pel Con-
sell Técnic.
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freqlient que es demani. En el cas que es de-
mani, cal I'examen previ del Consell Tecnic,
gue I'ha de tornar a examinar un cop emes el
dictamen, i abans d'elevar I'avantprojecte de
llei al Govern, si bé només amb relacid als
aspectes abordats en el dictamen (article 8.2
del Reglament del Consell Tecnic). Cal tenir en
compte que cap altre organ assessor de la
Generalitat no pot emetre cap informe sobre
les questions sobre les quals ja ha emes un
informe la Comissid Juridica Assessora, llevat
del Consell de Garanties Estatutaries quan
correspongui (article 13.3 de la Llei 5/2005, de
maig, de la Comissié Juridica Assessora).

=

Foto: DGRIP

4.3. Llei 19/2014, del 29 de desembre, de
transparéncia, accés a la informacioé publica i
bon govern (LTAIBG)

La Llei 19/2014, del 29 de desembre, de
transparéncia, accés a la informacié publica i
bon govern (LTAIBG), inclou diferents disposi-
cions que soén rellevants per al procediment
d'elaboracié de disposicions de caracter gene-
ral.

La Llei 19/2014, de transpareéncia,

accés a la informacio publica i bon govern,
inclou novetats rellevants. Les obligacions
de publicitat activa impliquen haver de fer
publics determinats documents vinculats
a I’elaboracio dels avantprojectes de llei

D'una banda, el titol Il, relatiu a la transparén-
cia, inclou determinades obligacions de publi-
citat activa en aquest ambit. En concret, I'a-
partat 1 de l'article 10 estableix que I'Adminis-
tracié ha de fer publics els procediments nor-
matius en curs d’elaboracid, amb la indicacié
de I'estat de tramitacio en qué es troben (lle-
tra c), i les memories i els documents justifica-

tius de la tramitacid dels projectes o avantpro-
jectes normatius, els diversos textos de les
disposicions i la relacio i valoracié dels docu-
ments originats pels procediments d’informa-
cié publica i participacid ciutadana i per la
intervencié dels grups d’interes, si escau (lle-
tra d). L'apartat 2 del mateix article afegeix
que aquesta informacié també ha d’incloure
els documents que, d’acord amb la normativa
aplicable, han de ser sotmesos a un periode
d’informacié publica durant la tramitacid, i
també el contingut integre dels textos dels
avantprojectes de llei i dels projectes de re-
glament.

D'altra banda, el titol V, relatiu al bon govern,
inclou un capitol (lll) sobre la millora de la
gualitat normativa.

Dins d'aquest capitol, I'article 62 inclou uns
principis generals relatius a la iniciativa nor-
mativa de I'Administracié de la Generalitat:
aquesta s'ha d'exercir de manera que el marc
normatiu sigui previsible, tan estable com
sigui possible i comprensible, i només si hi ha
una causa d'interés general que ho justifiqui
(necessitat); les iniciatives s'han de referir a
finalitats o sectors materials homogenis, han
de ser clares i coherents amb la resta de I'or-
denament (seguretat juridica), i han de donar
prioritat a les mesures menys restrictives per
als drets de les persones, sempre que perme-
tin obtenir el mateix resultat per a l'interes
general (proporcionalitat).

Es tracta de principis facilment identificables
amb els que propugnen els programes per a la
millora de la regulacié en I'ambit internacio-
nal, i equiparables amb els que a Catalunya ja
havia desenvolupat la Guia de bones practi-
ques per a l'elaboracié i la revisié de normati-
va amb incidéncia en l'activitat economica,
aprovada per I'Acord del Govern de 13 d'abril
de 2010 (GBP), i també amb els que la norma-
tiva estatal aplicable a Catalunya ha establert
en els darrers anys, com es veura més enda-
vant.

L'article 63, sobre la simplificacié i la consoli-
dacié normativa, estableix que la iniciativa
legislativa de I'Administracid s'ha d'exercir de
manera que l'aprovacié d'una nova norma
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comporti, com a regla general, una simplifica-
ci6 de I'ordenament vigent (apartat 1). També
disposa que I'Administracido ha de facilitar el
coneixement del dret vigent, mitjancant I'ela-
boracié de textos consolidats amb valor in-
formatiu®* (apartat 2).

La nova Llei de transparéncia disposa que
I'’Administracio ha de facilitar el coneixement
del dret vigent, mitjangant l'elaboracio

de textos consolidats amb valor informatiu,
que cal diferenciar del procediment

per consolidar les lleis, que, d'acord amb
aquesta Llei, correspon establir al Parlament

Cal diferenciar aquest ultim suposit de conso-
lidacié amb valor informatiu del procediment
per consolidar les lleis, que, d'acord amb la
disposicid addicional cinquena, apartat 4, cor-
respon establir al Parlament, amb la finalitat
de simplificar I'ordenament, millorar-ne la
qualitat i contribuir a la garantia de la segure-
tat juridica. Aquesta consolidacié ha de donar
lloc a textos amb valor juridic que substituei-
xin i deroguin les lleis objecte de la consolida-
cié. En aquest sentit, la reforma parcial de 8
de juliol de 2015 del Reglament del Parlament
de Catalunya va introduir el procediment de
consolidacié de la legislacié vigent com una
especialitat del procediment legislatiu (articles
140 a 145 del Text refés del Reglament apro-
vat per la Mesa del Parlament el 28 de juliol
de 2015). Tenint en compte que es reconeix la
iniciativa legislativa del Govern (article 143.1
del Reglament), semblaria raonable que la llei
establis alguna especialitat procedimental per
a la tramitacié d'aquest tipus concret d'avant-
projectes de llei.

El capitol Il del titol Il de la LTAIBG es tanca
amb un article sobre la millora de la regulacio,
el 64, que disposa que I'Administracid, per a
I'elaboracié de les memories d’avaluacié i
impacte que poden produir les normes, ha
d'utilitzar els instruments d'analisi més adients
per avaluar els efectes de la nova regulacié i
evitar que es generin obligacions o despeses
innecessaries o desproporcionades respecte
dels objectius d’interés general que es prete-

3 Actualment aquesta tasca es fa a través del Portal

Juridic del DOGC.

nen assolir (apartat 1). Igualment, s'estableix
que I'’Administraci6 ha de desenvolupar me-
canismes per avaluar I'aplicacié de les normes,
per tal de verificar-ne el grau d’acompliment,
la necessitat i I’actualitat i, si escau, la conve-
niencia de modificar-les per radé de noves ne-
cessitats economiques o socials sobrevingudes
(apartat 2), i s'obliga a garantir la participacié
dels ciutadans en I'elaboracié de les memories
d’avaluacié i impacte, i també en el procés per
avaluar I'aplicacié de les normes (apartat 3).
Finalment, es permet que |’Administracio
promogui proves pilot prévies a I'aprovacio de
les noves mesures reguladores per verificar-ne
la idoneitat, que s’han d’aplicar per mitja de
convenis (apartat 4)*°.

La regulacié d'aquest capitol té un caracter, en
certa mesura, programatic, i no es concreta en
tramits o instruments concrets d'avaluacié i de
bona regulacid, que sén objecte de la norma-
tiva sobre procediment d'elaboracié de dispo-
sicions a que s'ha fet referéncia anteriorment.
Tot i aix0, mostra la preocupacio i sensibilitat
del legislador per millorar la qualitat de les
normes, tant des de la perspectiva de la técni-
ca normativa com de la correcta avaluacié dels
seus efectes, i constitueix un complement i un
valuds instrument interpretatiu de la normati-
va vigent en materia de procediment d'elabo-
racio de disposicions, que, com s'ha vist, ha
anat introduint instruments per aconseguir
aquests objectius. Es important tenir en comp-
te, a més, que la qualitat de les normes s'a-
borda com una de les manifestacions del bon
govern, a que fa referéncia el mateix titol de la
Llei*®.

* |'article 67 de la Llei 13/1989 ja establia la possibilitat
de verificar I'eficacia de les normes abans que una nor-
ma fos aprovada, amb la finalitat de comprovar I'ade-
quacio del contingut de la disposicio als objectius que
perseguia, les seves possibles disfuncionalitats i les
garanties del seu compliment eficag. Amb tot, aquesta
possibilitat es limitava a I'ambit de les disposicions que
correspon aprovar al Govern, mentre que |'apartat 4 de
I'article 64 de la LTAIBG sembla incloure també les lleis.
% Com diu Francesc Mantilla i Muntada (La recepcio a
Catalunya del dret a una bona administracié. La gover-
nanga i el bon govern, Institut d'Estudis Autondomics,
Barcelona, 2014, pagina 315), la bona regulacié és una
manifestacié de bona administracié i alhora també un
instrument del bon govern o governanga.



El marc legal de I'’elaboracié dels avantprojectes de llei a Catalunya:
una mirada a la legislacio catalana i a la legislacid estatal de recent aprovacié

El titol VI de la Llei, sobre el govern obert,
inclou un capitol Il sobre la participacié ciuta-
dana en I'elaboracié de disposicions generals,
que ja anunciava l'apartat 3 de |'article 64.

Agquest capitol Il inclou dos articles (69 i 70), si
bé només el primer és aplicable a la iniciativa
legislativa (el segon regula el dret de proposar
iniciatives normatives).

La Llei catalana de transparéncia

regula el govern obert

i reconeix el dret de participar en I'elaboracio
de les normes a través de la presentacié

de propostes i suggeriments

En concret, l'article 69 reconeix el dret de
participar en l'elaboracié de les normes per
mitja de la presentacié de propostes i sugge-
riments, que es pot exercir amb relacié a les
iniciatives en que, per la seva importancia o
per la matéria regulada, I’Administracio consi-
dera pertinent obrir aquest procés participatiu
des de l'inici de la tramitacié (apartat 1). En el
Portal de la Transparéncia s'ha de publicar la
iniciacido de la tramitacid, la versid inicial del
projecte normatiu i la documentacié comple-
mentaria que I'acompanya, s'ha de donar in-
formacio sobre I'estat de la tramitacio, i, sem-
pre que sigui possible, s’ha d’incentivar la
participacid per mitja de la comunicacié a les
entitats representatives dels col-lectius direc-
tament afectats per la iniciativa (apartat 2).
Aguest tramit és anterior als tramits
d’audiéncia i d'informacié publica (que no sén
objecte de regulacid en aquesta Llei), i, tot i
que la participacié no atribueix als ciutadans la
condicié d’interessats, I’Administracié ha de
fer una valoracié general de les contribucions
que s’ha de publicar en el Portal de la Trans-
parencia (apartats 3 i 4).

Es tracta, en definitiva, d'una consulta previa a
la tramitacio de la iniciativa propiament dita,
no preceptiva, de la qual hi ha antecedents en
I'ordenament juridic catala. En concret, la Llei
13/1989 ja esmentava "les consultes que s'ha-
guessin pogut formular”, en la descripcié dels
continguts de la memoria justificativa que
havia d'acompanyar la proposta de disposicié
(article 63.2), i la GBP també esmenta en di-
verses ocasions la consulta als agents afectats

per la proposta normativa, fins i tot amb ante-
rioritat a la decisio d'intervenir en el sector
(apartats IIl.3 i lIl.4, entre d’altres).

La normativa estatal de recent aprovacio tam-
bé regula aquest tramit, amb algunes diferen-
cies, tal com es veura més endavant.

5. La incidéncia de la normativa estatal en el
procediment d'elaboracié d'avantprojectes
de llei autonomics

El pronunciament de I’STC 15/1989, de 26 de
gener, abans esmentat, semblava no donar
marge al legislador estatal per incidir en la
regulacié del procediment d'elaboracié de
disposicions de caracter general d'ambit auto-
nomic.

Aix0 no obstant, diferents regulacions esta-
tals, d'ambits sectorials i amb invocacié de
titols competencials o fonaments constitucio-
nals diversos, han anat establint requeriments
d'obligat compliment en el procediment d'e-
laboracié de disposicions, incloent les d'ambit
autonomic, i fins i tot local.

Aixi, es poden esmentar les seglients normes
estatals, vigents en l'actualitat, que, en funcié
de la materia que regulen, s'han de tenir en
compte en el procediment d'elaboracié de
normes:

a) Els articles 13.2.c i 16.1.b de la Llei
27/2006, de 18 de juliol, per la qual es re-
gulen els drets d’accés a la informacié, de
participacié publica i d’accés a la justicia
en matéria de medi ambient (incorpora les
directives 2003/4/CE i 2003/35/CE), esta-
bleixen el dret de tothom a formular
al-legacions i observacions, quan encara
estiguin obertes totes les opcions i abans
que s’adopti la decisié, sobre els plans,
programes o disposicions de caracter ge-
neral relacionats amb el medi ambient.

b) L'article 5 de la Llei 17/2009, de 23 de
novembre, sobre el lliure accés a les acti-
vitats de serveis i el seu exercici, estableix
gue la normativa reguladora de l'accés a
una activitat de serveis o del seu exercici
no pot imposar als prestadors un régim
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d’autoritzacid, excepte de manera excep-
cional i sempre que hi concorrin determi-
nades condicions (no-discriminacio, ne-
cessitat i proporcionalitat), que s’han de
motivar suficientment en la llei que esta-
bleixi I'esmentat regim.

c) L'article 7.3 de la Llei organica 2/2012, de
27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera, estableix que les
normes legals i reglamentaries, en la seva
fase d’elaboracié i aprovacid, si afecten les
despeses o ingressos publics presents o
futurs, han de valorar les seves repercus-
sions i efectes, i supeditar-se de forma es-
tricta al compliment de les exigéncies dels
principis d’estabilitat pressupostaria i sos-
tenibilitat financera.

d) L'article 7 de la Llei 19/2013, de 9 de
desembre, de transparéncia, accés a la in-
formacié publica i bon govern, estableix
que les administracions publiques, en
I’ambit de les seves competéncies, han de
publicar els avantprojectes de llei, els pro-
jectes de decret legislatiu i els projectes
de reglament la iniciativa dels quals els
correspongui, quan se sol-licitin els dicta-
mens als organs consultius corresponents,
i, @ manca d'aquesta sol-licitud, en el mo-
ment de la seva aprovacié (lletres b i c);
les memories i informes que conformin els
expedients d’elaboracié dels textos nor-
matius (lletra d); i els documents que,
d’acord amb la legislacié sectorial vigent,
s’hagin de sotmetre a un periode
d’informacié publica durant la seva trami-
tacio (lletra e)*”

e) La redaccié de l'article 26 de la Llei
7/1985, del 2 d'abril, reguladora de les ba-
ses de régim local, donada per la Llei
27/2013, de 27 de desembre, de raciona-
litzacié i sostenibilitat de I’Administracié
local, disposa que les lleis que atribueixen
competéncies municipals han d’anar
acompanyades d’'una memoria economica
que reflecteixi I'impacte sobre els recursos

¥ com ja s'ha vist, a Catalunya la LTAIBG també inclou
obligacions de publicitat activa en I'ambit de la tramita-
ci6 dels projectes normatius.

financers de les administracions publiques
afectades i el compliment dels principis
d’estabilitat, sostenibilitat financera i efi-
ciencia del servei o I'activitat (apartats 3 i
4)®,

f) L'article 37 del Text refdés de I'Estatut basic
de I'empleat public, aprovat pel Reial de-
cret legislatiu 5/2015, de 30 d’octubre, es-
tableix les matéries objecte de negociacié
amb els organs de representacio dels em-
pleats publics, algunes de les quals poden
incloure's en normes juridiques, tal com
expressament indiquen les lletres c (nor-
mes que fixin els criteris generals en ma-
teria d’accés, carrera, provisié, sistemes
de classificacio de llocs de treball, i plans i
instruments de planificaci6 de recursos
humans) i d (normes que fixin els criteris i
mecanismes  generals en  matéria

d’avaluacio de I'acompliment).

Foto: DGRIP

A banda de les disposicions citades anterior-
ment, mereixen un especial comentari la Llei
2/2011, de 4 de marg, d'economia sostenible

38 Aquesta memoria economica, en el cas de Catalunya,
en realitat és la memoria d'avaluacié de I'impacte de les
mesures proposades, que haura d'incloure els continguts
a que fa referéncia I'article esmentat. Aixi ho va enten-
dre l'article 2.3 del Decret llei 3/2014, de 17 de juny, pel
qual s'estableixen mesures urgents per a l'aplicacio a
Catalunya de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de
racionalitzacié i sostenibilitat de I'Administracié local
(aquest Decret llei no va ser validat pel Parlament en el
termini que estableix Iarticle 64.2 de [IEstatut
d’autonomia, la qual cosa va motivar-ne la derogacio,
d'acord amb la Resolucié 774/X, de 19 de juliol de 2014,
de la Mesa del Parlament de Catalunya).
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(LES), i la Llei 20/2013, de 9 de desembre, de
garantia de la unitat de mercat (LGUM).

La primera inclou un capitol dedicat a la millo-
ra de la qualitat normativa, i és sens dubte el
precedent de la regulacié de la Llei 39/2015,
d'l d'octubre, del procediment administratiu
comu de les administracions publiques, que
s'analitza més endavant. Els articles del capitol
esmentat quedaran derogats un cop entri en
vigor aquesta ultima Llei (d'acord amb la dis-
posicio final sisena, al cap d'un any de la seva
publicacié en el Butlleti Oficial de I'Estat, és a
dir, el 2 d'octubre de 2016).

L'article 4 de la LES detalla els principis de
bona regulacié aplicables al conjunt de les
administracions publiques (necessitat, propor-
cionalitat, seguretat juridica, transparencia,
accessibilitat, simplicitat i eficacia), el compli-
ment dels quals s'ha de justificar a la iniciativa.

L'article 5 regula els instruments de les admi-
nistracions publiques per a la millora de la
regulacié (instruments d'analisi previa que
permetin tenir en compte els seus efectes,
procés de consulta publica, avaluacié a poste-
riori) i I'article 6 estableix |'obligacié de revisar
la normativa per adaptar-la als principis de
bona regulacid, i també determinades formes
de cooperacié entre administracions. Final-
ment, l'article 7 imposa determinades obliga-
cions de transparéncia i de seguiment de la
politica de millora de la regulacié.

Es clara la influéncia de les recomanacions
internacionals en materia de millora de Ia
regulacié en aquests preceptes, que tenen una
clara vocacié de generalitat, malgrat incloure's
en una llei aparentment "sectorial", pero que
afecta un ambit transversal i omnipresent en
la regulacié com és el de I'activitat economica.
Cal tenir en compte, en aquest sentit, que el
moviment per la millora de la regulacié té com
un dels seus objectius principals el d'incentivar
el desenvolupament economic.

El Dictamen del Consell d'Estat 215/2010, de
18 de marg, sobre I'avantprojecte de llei, con-
siderava que els principis establerts a |'article
4 (consideracié quarta, E.1) "son, desde luego,
aplicables a las regulaciones que se ocupan de

aspectos econdmicos vy, en ese sentido, a bue-
na parte del Anteproyecto, debiendo recor-
darse que existen multiples iniciativas y refle-
xiones en el ambito comparado (por ejemplo,
las patrocinadas por la OCDE) que destacan la
creciente relevancia que una adecuada regu-
lacién tiene para el eficaz desenvolvimiento
de las actividades econdmicas y que preco-
nizan, consecuentemente, la necesidad de una
cuidadosa evaluacion y seguimiento de cual-
quier iniciativa en ese campo".

Tot i aix0, el Dictamen subratlla que "esos
principios de buena regulacién no se cir-
cunscriben a un determinado sector de la ac-
tuacion administrativa de indole reguladora,
puesto que, por su alcance general, tienen
vigencia y pleno sentido en cualquier actuaci-
6n de tal naturaleza". Per aix0 "causa extrafie-
za que se proponga incluir tales principios en
una determinada regulacion, como es la refe-
rida a determinados aspectos conectados con
la sostenibilidad de nuestra economia, ya que
ello podria mandar un doble mensaje erréneo:
entender que esos principios son propios y
especificos de la regulacion administrativa que
se refiera a la sostenibilidad de nuestra activi-
dad econdmica vy, visto a la inversa, asumir
que tales principios no rigen en otros campos
en los que los drganos administrativos ejerzan
sus potestades normativas".

Un comentari analeg es fa en relacié amb la
resta de preceptes (articles 5 a 7), atés que
"los cauces dirigidos, primero a preparar, con
el maximo cuidado y reflexidn, las regulacio-
nes administrativas y, posteriormente, a eva-
luarlas y revisarlas son, al igual que los aludi-
dos principios, técnicas que no se circunscri-
ben a un determinado campo de la actuacion
administrativa de indole reguladora. Se trata,
en efecto, de instrumentos que han de aplicar
a todos los campos para los que las Adminis-
traciones Publicas preparen y aprueben regu-
laciones" (consideracio quarta, E. 2).

Aquestes consideracions portaven el Consell
d'Estat a aconsellar no incloure tots aquests
preceptes a I'Avantprojecte, perd0 no es va
atendre aquesta recomanacid, i es van man-
tenir en el text de la Llei.
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Val a dir que, des d'un punt de vista compe-
tencial, la regulaci6 esmentada no va ser
gliestionada, ni pel dictamen del Consell d'Es-
tat ni per les comunitats autonomes, malgrat
la seva incidéncia en el procediment d'elabo-
racié de disposicions, que I’'STC 15/1989, de 26
de gener, havia considerat que era de compe-
tencia exclusiva autonomica pel que fa a les
seves propies disposicions.

Per contra, la LGUM si que va ser qliestionada,
entre altres motius, per incidir indegudament
en el procediment d'elaboracié de disposici-
ons de caracter general.

Foto: DGRIP

L'article 14 d'aquesta Llei regula la cooperacié
en l'elaboracié de projectes normatius, cen-
trada principalment en l'intercanvi d'informa-
cié quan aquests projectes tenen incidencia
en la unitat de mercat, amb la finalitat de va-
lorar la coheréncia amb els principis de la llei,
la consistencia dels requisits i els mitjans d'in-
tervencié per exercir activitats economiques
amb altres regulacions existents, i el compli-
ment del principi de simplificacié de carre-
gues.

L'apartat 2 d'aquest article 14 estableix que en
els procediments d’elaboracié de normes que

afectin de manera rellevant la unitat de mer-
cat, el text del projecte, acompanyat dels in-
formes o els documents que en permetin la
valoracié adequada, s'ha de posar a disposicid
de la resta d’autoritats competents (estatal,
autonomiques i locals), a través d'un sistema
d’intercanvi electronic d'informacio (establert
a l'article 23).

El Dictamen 5/2014 del Consell de Garanties
Estatutaries, de 14 de febrer (FJ 2.3.D), en
relaci6 amb aquest apartat, indica que "la
LGUM introdueix un nou tramit extramurs de
les previsions de I'Estatut i de la legislacio
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especifica aplicable a Catalunya, que concer-
neix el procediment d’aprovacié de normes
reglamentaries". Aixd afecta el principi d'au-
tonomia politica, "del qual es deriva la potes-
tat de les comunitats autonomes per aprovar
les seves propies normes a través del proce-
diment del qual s’hagin dotat". Aixi, el fet que
la informacié "hagi de ser preceptivament
tramesa per la Generalitat, en cas que no
s’acordi un format comu entre les autoritats
competents, a través del sistema informatic
establert pel Ministeri d’Hisenda i Administra-
cions Publiques, a més del mandat peremptori
qgue es faci amb l'antelacié suficient, objecti-
vament, denoten un condicionament en el
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procés d’elaboracié de les propies normes", la
qual cosa vulnera la potestat reglamentaria
del Govern de l'article 68.1 EAC, pel que fa a
les competéncies relacionades amb activitats
economiques reconegudes al capitol Il del titol
IV EAC.

Aquest article ha estat un dels preceptes im-
pugnats pel Parlament de Catalunya i pel Go-
vern de la Generalitat en els recursos d'in-
constitucionalitat interposats contra aquesta
Llei (ndm. 1397-2014 i 1411-2014, respecti-
vament).

Val a dir que, tot i que el Dictamen del Consell
de Garanties Estatutaries es refereix només a
la vulneracié de la potestat reglamentaria del
Govern de la Generalitat, el precepte no dis-
tingeix entre el tipus de normes que han de
ser objecte del tramit d'informacid, i, per tant,
la iniciativa legislativa se'n veuria igualment
afectada.

En aquest context d'apropiacio sostinguda per
part del legislador estatal d'ambits normatius
relacionats amb el procediment d'elaboracié
de disposicions, es produeix I'aprovacié de la
Llei 39/2015, d'1 d'octubre, del procediment
administratiu comu de les administracions
publiques, que es pot considerar que culmina
aquest procés, i a la qual es dedica I'apartat
que segueix.

6. Especial referencia a la Llei de I'Estat
39/2015, d'1 d'octubre, del procediment ad-
ministratiu comu de les administracions pu-
bliques (LPACAP)

6.1. Visio general

La Llei de I'Estat 39/2015, d'1 d'octubre, de
procediment administratiu comu de les admi-
nistracions publiques (LPACAP)*°, inclou un
titol VI, sobre la iniciativa legislativa i la potes-
tat per dictar reglaments i altres disposicions,
que, entre altres qlestions, regula aspectes

¥ com ja s'ha indicat, d'acord amb la disposicioé final

sisena, aquesta Llei entra en vigor al cap d'un any de la
publicacié en el Butlleti Oficial de I'Estat, és a dir, el 2
d'octubre de 2016.

relatius al procediment d'elaboracié de dispo-
sicions.

D'aquesta manera, el legislador estatal rectifi-
ca l'opcié de la Llei 30/1992 de no regular
aquesta qliestio, la qual cosa, com ja s'ha indi-
cat, era coherent amb la posicié del Tribunal
Constitucional, que va reconeixer la compe-
tencia exclusiva autonomica per regular
aquesta materia, en I'ambit de les seves pro-
pies disposicions.

El preambul de la Llei explica amb claredat el
context i els objectius de la nova regulacio:

“Durant els més de vint anys de vigencia de la
Llei 30/1992, de 26 de novembre, en el side la
Comissié Europea i de I'Organitzacié per a la
Cooperacid i el Desenvolupament Economic
s’ha anat avancant en la millora de la produc-
cié normativa («Better regulation» i «Smart
regulation»). Els diversos informes internacio-
nals sobre la matéria defineixen la regulacié
intel-ligent com un marc juridic de qualitat,
que permet complir un objectiu regulador
alhora que ofereix els incentius adequats per
dinamitzar I’activitat econdomica, i permet
simplificar processos i reduir carregues admi-
nistratives. Per a aix0, és essencial analitzar
adequadament l'impacte de les normes de
manera continua, tant «ex ante» com «ex
post», aixi com la participacio dels ciutadans i
les empreses en els processos d’elaboracid
normativa, ja que sobre ells recau el compli-
ment de les lleis”.

En I'Gltima década, la Llei 17/2009, de 23 de
novembre, i la Llei 2/2011, de 4 de marg, van
suposar un avencg en la implantacié dels prin-
cipis de bona regulacio, especialment pel que
fa a I’exercici de les activitats economiques. Ja
en aquesta legislatura, la Llei 20/2013 ha fet
importants passos addicionals, en posar a
disposicio dels ciutadans la informacié amb
rellevancia juridica propia del procediment
d’elaboracié de normes.

Tanmateix, cal una nova regulacié que, en
acabar amb la dispersid normativa existent,
reforci la participacié ciutadana, la seguretat
juridica i la revisi6 de l'ordenament. Amb
aquests objectius s’estableixen per primera
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vegada en una llei les bases segons les quals
s’ha de desenvolupar la iniciativa legislativa i
la potestat reglamentaria de les administraci-
ons publiques, amb I'objecte d’assegurar el
seu exercici d’acord amb els principis de bona
regulacié, garantir adequadament I'audiencia i
la participacié dels ciutadans en I'elaboracié
de les normes, i aconseguir la predictibilitat i
I'avaluacié publica de I'ordenament, com a
corol-lari imprescindible del dret constitucio-
nal a la seguretat juridica. Aquesta novetat
esdevé crucial especialment en un Estat terri-
torialment descentralitzat en el qual coexistei-
xen tres nivells d’Administracié territorial que
projecten la seva activitat normativa sobre
espais subjectius i geografics moltes vegades
coincidents. Amb aquesta regulacid se seguei-
xen les recomanacions que en aquesta mate-
ria ha formulat I'Organitzacié per a la Coope-
racié i el Desenvolupament Economic (OCDE)
al seu informe emeés el 2014 «Spain: From
Administrative Reform to Continuous Impro-
vement».

Tanmateix, el Dictamen 275/2015, de 29 d'a-
bril, del Consell d'Estat, sobre I'Avantprojecte
de llei, no va trobar un fonament constitucio-
nal suficient que donés empara a aquesta
regulacio.

De fet, i amb caracter previ, el Dictamen qles-
tiona la seva inclusié en una llei sobre proce-
diment administratiu comu, tenint en compte
qgue els tramits a qué ha de subjectar-se la
iniciativa legislativa i I'exercici de la potestat
reglamentaria no sén propiament un proce-
diment administratiu (consideracio 111.B.3)%.

Pel que fa a la qliestié competencial, en el cas
concret de la iniciativa legislativa®® el Dicta-
men subratlla (consideracié I1l.C.4.a) que I'e-

40 Aquesta posicio ja la sostenia Jesus Gonzélez Pérez a
"El procedimiento para elaborar disposiciones de carac-
ter general", op. cit., 1963 (nota 1). El Consell d'Estat
considera que el procediment administratiu "se configu-
ra como una sucesion concatenada de tramites de la que
resulta la produccién de un acto administrativo o una
manifestacion de voluntad de la Administracién, en
sentido amplio", i aquests elements no es donen ni en
I'exercici de la iniciativa legislativa ni en I'exercici de la
potestat reglamentaria, atenent a la seva rellevancia
constitucional (article 97 CE).

*1 El raonament és semblant en el cas de I'exercici de la
potestat reglamentaria (consideracio 111.C.4.q).

xercici d'aquesta "es inherente a la autonomia
politica constitucionalmente reconocida a las
Comunidades Auténomas, que son las que
pueden y deben disponer de tal iniciativa para
la gestién de sus propios intereses (STC
25/1981, de 14 de julio), con los Unicos limites
derivados de la Constituciéon, de los respecti-
vos Estatutos y, en general, de las restantes
normas integrantes del bloque de constitucio-
nalidad". Aixi, el Dictamen conclou que "no se
aprecia ningun precepto constitucional en que
pueda reposar la regulacion por parte del Es-
tado de un procedimiento 'comun' de elabo-
racién de normas de rango legal, procedimien-
to que, de este modo, queda huérfano de
amparo constitucional, al no poder incardinar-
se su regulacién por el Estado en ninguno de
los titulos competenciales que la Constituciéon
le reconoce". Amb tot, ja es veura que aquesta
contundent doctrina general té algunes ex-
cepcions, no del tot justificades en el mateix
Dictamen.

Sigui com sigui, sorpren que, malgrat aquest
pronunciament general del Consell d'Estat, es
mantingués el titol sobre la iniciativa legislati-
va i la potestat per dictar reglaments i altres
disposicions, com aixi va ser (titol VI).

Certament, el contingut d'aquest titol es va
alleugerir: part de les seves disposicions es
van incloure en la Llei 50/1997, de 27 de no-
vembre, del Govern (el Consell d'Estat consi-
derava que la regulacié d'aquestes qliestions
s'havia d'incloure en aquesta ultima Llei), mit-
jancant la modificacié introduida per la Llei
40/2015, d'1 d'octubre, de régim juridic del
sector public. Pero, tot i aixd, es va mantenir
una part significativa d'aquella regulacié a la
LPACAP, tot i no constituir, segons el Consell
d'Estat, procediment administratiu en sentit
estricte, i malgrat no disposar I'Estat, sempre
segons l'alt organ consultiu, d'un titol compe-
tencial que I'habilités per regular aguesta ma-
teria en l'ambit de les comunitats autono-
mes*.

*2 E| Dictamen només planteja la qliestié en relacié amb
les comunitats autdnomes, pero no en relacié amb les
administracions locals, que també es veuen afectades
per la regulacié unitaria de la potestat de dictar disposi-
cions reglamentaries.
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També el Dictamen 23/2015, de 17 de desem-
bre, del Consell de Garanties Estatutaries, ha
censurat alguns preceptes del titol VI, tal com
s'indicara més endavant. Amb tot, el Dictamen
no qliestiona el titol VI en el seu conjunt, tot i
gue els arguments que utilitza es podrien es-
tendre a la majoria dels articles que el com-
ponen.

Probablement per aquest motiu, en el proce-
diment de negociacié iniciat en el si de la Co-
missid Bilateral Generalitat-Estat en relacid
amb determinats articles d'aquesta Llei, pro-
mogut pel Govern de la Generalitat, s'hi han
inclos tots els del titol VI*. L'inici d'aquest
procediment planteja, d'altra banda, la possi-
bilitat que, quan es resolgui la controversia
(com a resultat de la negociacio, o pel Tribunal
Constitucional en cas d'un hipotétic recurs),
I'actual regulacid sigui modificada o alterada.

6.2. Aspectes més destacats de la regulacio
a) Principis de bona regulacié (article 129)

L'article 129 de la LPACAP recull els principis
de bona regulacid, en termes semblants, pero
no identics, als de I'article 4 de la LES.

La mateixa enumeracié de principis (necessi-
itat, eficacia, proporcionalitat, seguretat juri-
dica, transparéncia i eficiencia) inclou alguna
diferéncia. Aquests principis es desenvolupen
als apartats 2 a 6, i I'apartat 7 afegeix el res-
pecte als principis d'estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera, en termes idéntics als

3 Acord de 17 de desembre de 2016 de la de la Subco-
missiéo de Seguiment Normatiu, Prevencid i Solucié de
Conflictes de la Comissié Bilateral Generalitat - Estat
(DOGC i BOE de 29 de gener de 2016). D'altra banda,
aquests articles també consten en I'Acord de la Comissid
Bilateral de Cooperacié Administracié General de I'Estat
— Comunitat Autonoma de Canaries en relacié amb
determinats preceptes de la LPACAP (BOE de 8 de febrer
de 2016).

Cal afegir que el Govern de la Generalitat va acordar, en
la seva reunio del 14 de juny del 2016, interposar un
recurs d’inconstitucionalitat contra determinats precep-
tes de la LPACAP, segons la nota de la Direccié General
de Comunicacié del Govern sobre els acords de la reunid
esmentada, accessible a la pagina web prem-
sa.gencat.cat (els preceptes concrets impugnats no es
precisen).

que ja recull la legislacid vigent sobre aquesta
mateéria.

El Dictamen del Consell d'Estat admet, en
aquest cas, l'establiment d'aquests principis
per al conjunt d'administracions publiques, si
bé rebutja la invocacid del titol competencial
de l'article 149.1.13 de la Constitucid (bases i
coordinacié de la planificacié general de I'acti-
vitat economica), tenint en compte que no es
pretén "disciplinar ningun sector concreto de
la economia ni ordenar la actividad de los
agentes que en ella intervienen, sino, en lo
gue aqui interesa, establecer unos principios
de obligado respeto por las Administraciones
Publicas que ejerzan la iniciativa legislativa o
la potestad reglamentaria que tienen recono-
cidas" (consideracio Il.B.4.c). Per contra, con-
sidera que el titol relatiu a les bases del regim
juridic de les administracions publiques (arti-
cle 149.1.18 CE) dona cobertura suficient al
precepte, del qual subratlla la vocacié de ge-
neralitat (a diferencia de l'article 4 de la LES,
que restringia la seva aplicacié a la regulacio
economica). Cal indicar, pero, que es troba a
faltar una argumentacié que fonamenti aques-
ta conclusio.

En conjunt, els principis inclosos en aquest
article responen als postulats de la Better
Regulation i de la Smart Regulation, que sén
en bona mesura equiparables als que ja esta-
bleix la normativa catalana.

Cal destacar que, d'acord amb l'apartat 1, en
I’exposicié de motius o en el preambul, segons
es tracti, respectivament, d’avantprojectes de
llei o de projectes de reglament, ha de quedar
prou justificada la seva adequacié als principis
esmentats. Es tracta d'un requeriment especi-
alment exigent, que obligara a un important
esfor¢ de motivacié, i que haura de quedar
reflectit en el mateix preambul de la norma,
sense que sigui suficient incloure aquesta
jutficacié en els documents que acompanyen
la proposta de disposicié*.

*  Certament, l'article 4 de la LES ja exigia que en la

iniciativa normativa quedés suficientment justificada
I’'adequacié als principis esmentats, pero I'obligacié era
menys concreta que la de l'article 129.1 de la LPACAP,
que indica sense ambigliitats que aquesta justificacié
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En una linia semblant, I'apartat 5, sobre el
principi de transparéncia, obliga a definir
clarament, en el preambul o en I'exposicié de
motius, els objectius de les iniciatives norma-
tives i la seva justificacio.

D'altra banda, I'apartat 4, relatiu al principi de
seguretat juridica, inclou, en el seu paragraf
segon, |'obligacié de justificar els tramits addi-
cionals o diferents als regulats a la mateixa
LPACAP que les iniciatives normatives esta-
bleixin en matéria de procediment administra-
tiu. Aquesta justificacié (que en aquest cas no
es precisa si s'haura d'incloure en I'exposicid
de motius o en el preambul, o bé en algun
document de l'expedient) s'haura de fer ate-
nent a la singularitat de la materia o els fins
perseguits per la proposta.

Per la seva banda, l'article 1.2 de la LPACAP
estableix que només mitjancant una llei, quan
sigui eficag, proporcionat i necessari per asso-
lir les finalitats propies del procediment, i de
manera motivada, es poden incloure tramits
addicionals o diferents dels que preveu aques-
ta Llei.

El Dictamen del Consell de Garanties Estatuta-
ries 23/2015, de 17 de desembre (FJ 3.4), con-
sidera que aquests preceptes (article 129.4,
paragraf segon i article 1.2 de la LPACAP) vul-
neren "la competéncia de la Generalitat ex
article 159.1.c EAC, ja que, conformement
amb la doctrina jurisprudencial, poden existir
regles especials de procediment aplicables a la
realitzacié de cada activitat material (proce-
diments especials ratione materiae), la regula-
cio de les quals correspondra a I'Estat o a les
comunitats autdonomes segons quina sigui la
materia substantiva prevalent sobre la qual es
projecta el dit procediment", i "no troben
empara en la nocié de «procediment adminis-
tratiu comu», que deriva de I'article 149.1.18
CE". El Dictamen també considera que I'exi-
gencia d'una llei "per a la inclusié i la determi-
nacié dels tramits «addicionals o diferents»
incideix directament sobre I'autonomia politi-
ca de la Generalitat ex article 68.1 EAC, ja que

s'ha d'incloure en el preambul o en I'exposicié de mo-
tius.

condiciona I'exercici de la potestat legislativa
de la Generalitat i, alhora, la priva de la seva
legitima opcidé per adoptar la disposicié nor-
mativa que cregui més convenient per regular-
ne aquests tramits, sigui aquesta una llei o una
disposicio reglamentaria

n45

Consell de Garanties Estatutaries. Foto: David Tortosa
b) Avaluacié normativa i adaptacié de la
normativa vigent als principis de bona regu-
lacié (article 130)

*> E| Dictamen també considera que el tercer paragraf

d'aquest mateix apartat 4 de l'article 129 és contrari a
I'Estatut (en concret, als articles 68.1 —direccid de I'accio
politica i potestat reglamentaria del Govern- i 150 de
I'Estatut —competéncia  sobre  organitzacié de
I’Administraci6 de la Generalitat-). Aquest paragraf
disposa que les habilitacions per al desplegament regla-
mentari d’'una llei han de ser conferides, amb caracter
general, al govern o consell de govern respectiu, i que
I'atribucio directa als titulars dels departaments ministe-
rials o de les conselleries del govern, o a altres organs
dependents o subordinats d’aquests, té caracter excep-
cional i s’ha de justificar en la llei habilitadora. Segons el
Dictamen, "el que fa el legislador estatal és incidir en un
doble nivell sobre I'exercici de la potestat reglamentaria
del Govern de la Generalitat, com a manifestacié de
I’'autonomia politica: per una banda, determinant quins
son els organs de I’Administracié autonomica que poden
exercir la potestat reglamentaria; per I'altra, exigint uns
requisits addicionals, de caracter formal i material, com
son la necessaria justificacio en la mateixa llei
d’habilitacio i el fet que tingui caracter excepcional" (FJ
3.4).
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L'apartat 1 de l'article 130 de la LPACAP regula
I'anomenada avaluacié ex post, és a dir, la
revisié de les normes que ja estan aprovades, i
que, a Catalunya, ja promou la GBP (vegeu-ne
I'apartat IV.B, 1.2), i, també, la LTAIBG (article
64.2).

Aquest apartat estableix |'obligacié de revisar
periodicament la normativa vigent per adap-
tar-la als principis de bona regulacié i per
comprovar la mesura en que les normes en
vigor han aconseguit els objectius previstos, i
si estava justificat i correctament quantificat el
cost i les carregues imposades en aquestes. El
resultat s'ha de plasmar en un informe, amb el
detall i la periodicitat que determini la norma-
tiva reguladora de l'administracié correspo-
nent.

L'apartat 2 encomana a les administracions
publiques que promoguin I'aplicacié dels prin-
cipis de bona regulacié i que cooperin per
promocionar I'analisi economica en
I’elaboracié de les normes i, en particular, per
evitar la introduccid de restriccions injustifica-
des o desproporcionades a l'activitat econo-
mica.

Com es veu, es tracta d'un article amb un con-
tingut prescriptiu escas (procedent en bona
part de l'article 6 de la LES), i que requereix,
per a la seva efectivitat, que es completi amb
la corresponent normativa aplicable a cada
administracié i I'establiment d'instruments de
cooperacio.

c) Planificacié normativa (article 132)

L'article 132 de la LPACAP estableix que, anu-
alment, les administracions publiques han de
fer public un pla normatiu que ha de contenir
les iniciatives legals o reglamentaries que ha-
gin de ser elevades per a la seva aprovacio
I'any seglient. Aquest pla s'ha de publicar en el
portal de la transparéencia de I'administracio
corresponent™.

8 Jorge Rodriguez-Zapata Pérez ("La iniciativa legislativa
y la potestad reglamentaria”, pagina 232, a Nueva revis-
ta de politica, cultura y arte, num. 154, 2015, exemplar
dedicat a la Reforma de I'Administracié Publica, pagines
225-236) qualifica aquesta planificacid, amb certa exage-
racio, de revolucionaria. De fet, és relativament freqiient

El Dictamen del Consell de Garanties Estatuta-
ries 23/2015 considera que "la mateixa previ-
si6 d’una planificacié normativa suposa una
afectacié directa a I'autonomia politica que
assoleix el seu nivell maxim, ja que s’exigeix,
no sols la previsié de disposicions reglamenta-
ries, sing, i sobretot, la previsié de les iniciati-
ves legislatives que el Govern ha de presentar
davant el Parlament, aspecte aquest que su-
posa condicionar la politica del Govern en
I’exercici de la seva tasca d’impuls legislatiu"
(FJ 3.4). El Dictamen conclou que aquest arti-
cle és contrari als articles 68.1 (direccié de
I'accié politica i potestat reglamentaria del
Govern) i 150 de I'Estatut (competéncia sobre
I'organitzacio de I’Administracié de la Genera-
litat).

Per la seva banda, el Dictamen del Consell
d'Estat 275/2015 va considerar que la regula-
cié sobre aquesta mateéria només s'havia d'a-
plicar a I'Administracié de I'Estat, d'acord amb
la seva doctrina general sobre la manca de
titol competencial estatal per legislar sobre el
procediment d'elaboracié de normes autono-
miques. El legislador estatal ha mantingut,
pero, el seu criteri sobre |'aplicacié de la regu-
lacié esmentada al conjunt d'administracions,
tot i que amb un contingut menys detallat que
el de I'Avantprojecte®’.

El precepte no recull el suposit que es preten-
gui tramitar una iniciativa no inclosa en el pla
anual normatiu. Si que ho fa, en canvi, la nova
regulacio de la Llei 50/1997, del 27 de novem-
bre, del Govern, sobre la iniciativa legislativa i
la potestat reglamentaria del Govern de I'Estat
(titol V), introduida per la Llei 40/2015, d’1
d’octubre, de regim juridic del sector public (i
gue entra en vigor el 2 d'octubre de 2016): en
concret, l'article 26.3 estableix que quan s'ele-
vi per a la seva aprovacié per I'0rgan compe-
tent una proposta normativa que no figuri en
el pla cal justificar aquest fet en la memoria

que les administracions elaborin aquest tipus de planifi-
cacions, i fins i tot que les facin publiques.

*’ Tal com ha estat el cas amb altres articles de I'Avant-
projecte sobre el procediment d'elaboracié de normes,
la regulacié completa, d'aplicacié exclusiva a I'Adminis-
tracid de I'Estat, es va incloure a la Llei 50/1997, del
Govern, modificada per la Llei 40/2015, d'1 d'octubre, de
régim juridic del sector public.
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d'analisi de I'impacte normatiu. A manca d'u-
na norma propia, sembla que s'haura d'aplicar
un criteri analeg pel que fa a les iniciatives
autonomiques no incloses en el pla anual
normatiu.

d) Participacié dels ciutadans (article 133)

L'article 133 regula la participacié dels ciuta-
dans en dos moments diferents de la tramita-
cio.

En un primer moment, amb caracter previ a
I'elaboracio del projecte o avantprojecte de
llei o de reglament s'ha de fer una consulta
publica, a través del portal web de I'adminis-
tracié competent, en la qual s'ha de demanar
I'opinid dels subjectes i les organitzacions més
representatives potencialment afectats per la
futura norma sobre els problemes que es pre-
tenen solucionar amb la iniciativa; la necessi-
tat i l'oportunitat de la seva aprovacio; els
objectius de la norma; i les possibles solucions
alternatives, reguladores i no reguladores
(apartat 1).

Espais de Participa ara! Processos
participacio participatius

Procés participatiu per al 3R
Congrés de |'Associacionisme i
el Voluntariat

Procés participatiu per a recollir
aportacions per al #3RCCAV

Procés participatiu Pla de
Gestio de les conques internes
Procés participatiu per a la revisié
del pla de gestio de les conques
internes per al periode

2016-2021
Procés participatiu del Il Pla
estratégic de serveis socials de
Catalunya
Procés participatiu per a
Felaboracio del Il Pla estratégic de
serveis socials de Catalunya

Procés participatiu sobre

l'elaboracié de I'Avantprojecte def
Llei del Canvi Climatic
Procés participatiu del Pla de

suport al tercer Sector

Ambiental

Procés participatiu per elaborar el

pla de suport per al periode

2015-2018

Es tracta d'un tramit que no és desconegut en
la regulacié del procediment d'elaboracié de
disposicions, i que permet coneixer I'opinid
dels destinataris de la norma, i, en general,
dels ciutadans, "quan totes les opcions estan
obertes", com diu la Llei de I'Estat 27/2006, de
18 de juliol, per la qual es regulen els drets
d’accés a la informacio, de participacid publica
i d’accés a la justicia en materia de medi am-
bient.

En I'ambit de Catalunya, ja s'ha vist que la
LTAIBG també recull un tramit de consulta
(article 69.1), si bé amb algunes diferencies en
relacié amb la norma estatal, com és el carac-
ter discrecional del tramit (I'Administracio
obre el procés participatiu quan ho considera
pertinent) i el fet que ja es disposa d'una pri-
mera versio del text.

La novetat de la nova norma estatal seria la
configuracié d'aquest tramit com a preceptiu,
si bé s'estableixen importants excepcions, com
es veura més endavant.

El segon moment de participacié s'ha de pro-
duir un cop ja es disposa del text i aquest se
sotmet a la tramitacid corresponent, sempre
gue la norma afecti els drets i els interessos
legitims de les persones.

En aquest cas, s'ha de publicar el text en el
portal web corresponent, amb I'objecte de
donar audiéncia als ciutadans afectats i dema-
nar les aportacions addicionals que puguin fer
altres persones i entitats. Aquest tramit sem-
bla correspondre amb el d'informacid publica
(que s'esmenta expressament als apartats 3 i
4), tot i que no es fa referencia a un dels re-
quisits tradicionals d'aquest tramit, com és la
publicacié d'un edicte en el diari oficial.

Igualment, es pot demanar directament I'opi-
nié de les organitzacions i associacions reco-
negudes per llei que agrupin o representin les
persones els drets o interessos legitims dels
quals es vegin afectats per la norma i les finali-
tats de la qual tinguin relacié directa amb el
seu objecte. Aquest seria el tramit que es co-
neix com a tramit d'audiéncia (que s'esmenta
expressament als apartats 3 i 4), en el qual es
notifica a les persones interessades (en aquest
cas, mitjancant les organitzacions i associaci-
ons reconegudes per llei que les representen)
la tramitacié de la disposicid, i se'ls déna un
termini per fer-ne les al-legacions que consi-
derin oportunes.

Tal com esta formulat aquest article, sembla-
ria que el tramit d'informacid publica és obli-
gatori, i el d'audiéncia és potestatiu, pero I'ar-
ticle 133.4 estableix els casos en qué es podra
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prescindir dels dos tramits (juntament amb el
de consulta), la qual cosa sembla implicar que,
fora d'aquests suposits, els dos tramits son
obligatoris*.

Es important destacar que aquesta regulacié
és aplicable tant als avantprojectes de llei com
als projectes de disposicions reglamentaries, i,
per tant, la conclusid sobre I'obligatorietat
dels tramits d'audiéncia i d'informacié publica
afecta els dos tipus de disposicions. Per tant,
un cop entri en vigor la Llei, sembla que ja no
es podria invocar el caracter potestatiu que,
en el cas de Catalunya, l'article 36.4 de la Llei
13/2008 doéna a aquests tramits, tret de les
excepcions que la mateixa LPACAP autoritza
(apartat 4 de I'article 129)%.

L'apartat 3 estableix que la consulta, audiéncia
i informacié publica s'ha de realitzar de forma
qgue els potencials destinataris de la norma i
els que hi facin aportacions tinguin la possibili-
tat d'emetre la seva opinid, i, amb aquesta
finalitat, s'han de posar a la seva disposicié els
documents necessaris, que han de ser clars,
concisos i reunir tota la informacié precisa
perque puguin pronunciar-se sobre la matéria.

Aquest article s'ha de posar en relacié amb
I'article 129.5 de la Llei, que estableix que, en
aplicacié del principi de transparencia, les
administracions publiques han de permetre
I'accés senzill, universal i actualitzat a la nor-
mativa en vigor i als documents propis del seu
procés d'elaboracid, d'acord amb la normativa
estatal sobre transparéncia. En l'ambit de
Catalunya, cal tenir present també que de la

“8 El Dictamen del Consell d’Estat va criticar la redaccié
de l'article equivalent de I’Avantprojecte (161.5, en el
text de I’Avantprojecte sotmés a consulta), justament
pel fet que donava I'opcid entre els dos tramits (en una
redaccié no coincident amb I'actual, atés que en aquesta
el suposat caracter potestatiu sembla limitar-se al tramit
d’audiéncia). El Dictamen va considerar, pero, que el
legislador no pot establir com a alternatius els tramits
d’informacié publica i d’audiéncia, atées que 'audiéncia,
ja sigui directa o ja sigui a través d’organitzacions o
associacions representatives, ha de concedir-se sempre
per imperatiu de diversos preceptes constitucionals (art.
9.2 o0 105), tret que hi concorrin greus raons d’interées
public que ho justifiquin (consideracié 1V.43).

4 Ja s'ha vist, perd, que, en general, a Catalunya els
avantprojectes de llei s'acostumen a sotmetre als tramits
d'audiéncia i d'informacid publica (vegeu la nota 26).

LTAIBG es despren que s'ha de publicar al
portal de la transparéncia tant el text de la
proposta normativa (i posteriorment la norma
aprovada) com la documentacié de I'expedi-
ent.

L'apartat 4 estableix les excepcions als tramits
de consulta, informacié publica i audiencia.

Hi ha unes excepcions que sén comunes als
tres tramits: se'n pot prescindir en el cas de
les normes pressupostaries o organitzatives de
I'Administracid, o quan hi concorrin greus
raons d'interes public que ho justifiquin.

A banda, hi ha unes excepcions especifiques al
tramit de consulta publica prévia. Se'n pot
prescindir si la proposta no té un impacte sig-
nificatiu en l'activitat econdmica, si no imposa
obligacions rellevants als destinataris o si re-
gula aspectes parcials d'una matéria. A més,
en el cas que la normativa reguladora de I'e-
xercici de la iniciativa legislativa o de la potes-
tat reglamentaria per una administracié per-
meti la tramitacié urgent d'aquests procedi-
ments, I'eventual excepcié del tramit de con-
sulta s'ha d'ajustar al que estableixi aquesta
regulacio (article 133.4)°.

La gran indeterminacié d'aquestes excepcions
ha estat criticada per diferents autors, i, cer-
tament, planteja alguns dubtes sobre I'aplica-
ci6 efectiva de la consulta®.

'\ Catalunya, la Llei 13/2008 no estableix cap procedi-
ment d’urgencia en la regulacié de la iniciativa legislativa
del Govern. La Llei 26/2010, tot i no regular un procedi-
ment d’urgencia propiament dit en el cas del procedi-
ment d'elaboracié de disposicions reglamentaries, si que
estableix, tant per al tramit d’audiéncia (article 67) com
per al tramit d’informacié publica (article 68), un termini
reduit minim de set dies per raons justificades i degu-
dament motivades (el termini minim, fora d’aquests
casos, és de quinze dies). Cal tenir present, pero, que,
segons l'article 133.4 de la LPACAP, no n’hi ha prou que
existeixi una tramitacié urgent, sind que la normativa
corresponent ha de regular els termes de |'excepcio a la
consulta.

3t Enrique Ordufia Prada ("Sobre la potestad normativa
local y la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas", pagina 9, a Actualidad
Administrativa, ndm. 2, Seccid Actualidad, febrer 2016,
Editorial La Ley) considera que "el inicial propdsito gu-
bernamental ha quedado reducido a la regulacién de
una participacion ciudadana cuasi residual en el proce-
dimiento de elaboracién de disposiciones reglamenta-
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Finalment, des d'una perspectiva competenci-
al, cal indicar que el Dictamen del Consell d'Es-
tat 275/2015, de 29 d'abril, sembla fer una
excepcio a la seva doctrina general sobre la
manca de titol que fonamenti una regulacié
estatal sobre el procediment d'elaboracié de
disposicions (avantprojectes de llei i projectes
de llei), quan diu que la regulacié de l'audién-
cia als ciutadans "es aplicable a todas las Ad-
ministraciones con ocasién de la tramitacién
de los procedimientos de elaboracién de sus
disposiciones de caracter general" (considera-
cid IV.43). Aquesta excepciod, que el Dictamen
no justifica, se circumscriu Unicament als tra-
mits d'audiéncia i informacio publica, pero no
al de consulta publica prévia, malgrat que el
legislador estatal inclou també aquest ultim
en la regulacid comuna aplicable al conjunt
d'administracions.

7. Els defectes en la tramitacio i les seves
conseqtiiéncies

L'incompliment dels tramits establerts a la
Llei, en el cas dels reglaments, pot comportar
la nul-litat de ple dret d'aquests. Cal tenir en
compte que, en aquest cas, un cop finalitzat el
procediment, el Govern aprova la disposicid,
gue es converteix en norma juridica.

La situacio és diferent en el cas dels avantpro-
jectes de llei, en qué, quan s'acaba la tramita-
cio, el Govern aprova el projecte de llei i acor-
da trametre'l al Parlament, acompanyat de
tota la tramitacido annexa (article 36.7 de la
Llei 13/2008), i, a partir d'aquest moment,
s'inicia la tramitacié parlamentaria, i només
quan aquesta finalitza i el projecte és aprovat
pel Parlament, es promulga la llei i aquesta
esdevé norma juridica.

L'article 110.1 del Reglament del Parlament de
Catalunya disposa que els projectes i les pro-
posicions de llei han de tenir un objecte mate-
rial determinat i homogeni i han d’anar acom-
panyats d’'una exposicié de motius i dels ante-
cedents necessaris per poder-s’hi pronunciar.
Per la seva banda, l'article 111.1 estableix que

rias, dado que [...] el legislador se ha preocupado con un
fervor desbordante de prever un extenso listado de
excepciones a esa intervencion ciudadana."

la Mesa del Parlament, a qui s'adreca la inicia-
tiva, ha de verificar si els projectes i les propo-
sicions de llei compleixen els requisits esta-
blerts per aguest Reglament i per les lleis i
declarar si sdn admesos a tramit o no ho son.

Hipoteticament, es podria pensar que la Mesa
del Parlament podria no admetre a tramit un
projecte de llei els antecedents del qual evi-
denciessin que no s'ha complert la tramitacio
establerta legalment, o que no tinguessin un
objecte material determinat i homogeni (tal
com exigeix l'article 110.1 del Reglament), o,
fins i tot, que no complis els principis de bona
regulacié que la normativa vigent estableix.
Amb tot, tret que les deficiencies fossin mani-
festes, es fa dificil pensar que la Mesa no ad-
metés a tramit un projecte de llei pels motius
indicats.

Si el projecte es tramita i s'acaba aprovant
com a llei, els eventuals defectes en la trami-
tacié no podrien motivar la declaracié d'in-
constitucionalitat de la Llei, tret que es dones-
sin algunes circumstancies especialment quali-
ficades. Aixi es desprén de I'STC 108/1986, de
29 de juliol, en qué s'invocava l'omissié del
tramit d'informe del Consell General del Poder
Judicial durant la tramitacié de I'Avantprojecte
de llei organica del poder judicial.

Reglament del
Parlament de Catalunya

EDICIC 2018

LunTa
camuAman T BY SATALY

Foto: DGRIP



El marc legal de I'’elaboracié dels avantprojectes de llei a Catalunya:
una mirada a la legislacio catalana i a la legislacid estatal de recent aprovacié

En concret, la Senténcia afirma el segiient (FJ
3):

"... el defecto denunciado se habria produci-
do, en todo caso, en el procedimiento admi-
nistrativoprevio al envio del proyecto al Con-
greso y no en el procedimiento legislativo, es
decir, en el relativo a la elaboracion de la Ley,
qgue se desenvuelve en las Cortes Generales,
por lo que mal puede sostenerse que el citado
defecto puede provocar la invalidez de este
ultimo procedimiento y de la Ley en que
desemboca. También estd fuera de lugar la
invocacién a este propodsito del art. 88 de la
Constitucién, antes transcrito. La ausencia de
un determinado antecedente sélo tendra tras-
cendencia si se hubiere privado a las Cdmaras
de un elemento de juicio necesario para su
decision, pero, en este caso, el defecto, que
tuvo que ser conocido de inmediato, hubiese
debido ser denunciado ante las mismas Cama-
ras y los recurrentes no alegan en ningun
momento que esto ocurriese. No habiéndose
producido esa denuncia, es forzoso concluir
que las Camaras no estimaron que el informe
era un elemento de juicio necesario para su
decisién, sin que este Tribunal pueda interfe-
rirse en la valoracién de la relevancia que un
elemento de juicio tuvo para los parlamenta-
rios."

Per tant, segons aquesta Senténcia, només si
durant la tramitacié parlamentaria s'hagués
denunciat aquesta mancanca, i aquesta ha-
gués privat les cambres d'un element de judici
necessari per a la seva decisid, seria possible
declarar la inconstitucionalitat de la llei per
aquest motiu.

Tanmateix, el Tribunal Constitucional ha de-
clarat inconstitucionals normes amb rang de
llei pel fet que s'ometien tramits expressa-
ment previstos a la Constitucio i als estatuts
d'autonomia: STC 35/1984, de 13 de marg,
que va declarar inconstitucional el Reial decret
llei 1/1983, de 9 de febrer, pel qual se supri-
meix |'exaccié sobre el preu de les gasolines
d'automocio a les llles Canaries, per no haver
estat emes l'informe previ del Parlament de
Canaries que exigeix la disposicié addicional
tercera de la CE i I'Estatut d'autonomia de les
Illes Canaries; STC 137/2003, de 3 de juliol, en

el mateix sentit; i STC 181/1988, de 13 d'octu-
bre, que va declarar inconstitucional la dispo-
sicio addicional tercera de la Llei 30/1983, de
28 de desembre, de cessio de tributs de |'Estat
a les comunitats autonomes, en haver-se
omes la tramitacio previa prevista per |'Estatut
d'autonomia de Catalunya.

Fora, pero, dels suposits indicats (denuncia
dels defectes durant la tramitacié parlamenta-
ria o omissié dels tramits previstos per la
Constitucid i els estatuts), I'aprovacié de la llei
pel Parlament esmenaria els defectes de la
tramitacid, i aquesta ja seria inatacable en
I'ambit jurisdiccional®.

Pel que fa als principis de bona regulacié, fins
ara la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal s’ha mostrat deferent amb el legislador, i
ha rebutjat declarar la inconstitucionalitat de
lleis que infringeixen alguns d'aquests princi-
pis. Aquest és el cas de les sentencies
136/2011, de 13 de setembre, i 176/2011, de
8 de novembre, que neguen rellevancia cons-
titucional a les objeccions que sovint s'oposen
al caracter heterogeni de les anomenades lleis
d'acompanyament dels pressupostos, perque
“el dogma de la deseable homogeneidad de
un texto legislativo no es obstaculo insalvable
que impida al legislador dictar normas com-
plejas o multisectoriales, pues tampoco existe
en la Constitucidén precepto alguno, expreso o
implicito, que impida que las leyes tengan un
contenido heterogéneo” (STC 136/2011, FJ
4). Es dubtés que el fet que la llei reguladora

*2 Vicente Garrido Mayol (Las garantias del procedimien-
to prelegislativo: la elaboracion y aprobacion de los
proyectos de ley, pagines 269 a 281, Tirant lo Blanch,
Valéncia, 2010) considera possible impugnar davant la
jurisdiccidé contenciosa administrativa I'acord del Govern
que aprova el projecte de llei en cas que s'hagués pres-
cindit de tramits procedimentals establerts legalment, si
bé I'autor reconeix que, a la vista de la jurisprudéncia del
Tribunal Constitucional, els efectes practics d'una even-
tual anul-lacié de I'acte serien minims si la llei finalment
s'aprovés. Aix0 el porta a plantejar la possibilitat de
reconeixer efectes suspensius automatics a l'acord que
aprova un projecte de llei un cop formulat un recurs
contencidés administratiu en contra per defectes de
procediment. Altrament, es pregunta per qué la llei
estableix uns tramits I'incompliment dels quals no té cap
sancio.

** pijedad Garcia-Escudero Marquez ("De enmiendas
homogéneas, leyes heterogéneas y preceptos intrusos.
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del procediment administratiu comu inclogui
aquests principis de bona regulacié provoqui
un canvi en aquesta linia jurisprudencial, ates
gue aquesta llei no seria un parametre de
constitucionalitat, i no podria vincular el legis-
lador futur, si més no a |'estatal.

Una altra cosa és que es pogués argumentar
que, en el cas de les lleis autonomiques, I'e-
ventual desconeixement dels principis de bo-
na regulacié vulnera la competéncia estatal en
virtut de la qual es dicta la norma que inclou
aquests principis. El mateix raonament es
podria utilitzar en relacié amb els tramits pro-
cedimentals que la mateixa norma estatal
estableix, si bé la qliestié prévia és si I'Estat
disposa d'un titol competencial que I'habiliti
per imposar aquests tramits al conjunt d'ad-
ministracions. Ja s'ha vist que el Consell d'Es-
tat responia negativament a aquesta qliestid i,
malgrat aixo, el legislador estatal ha mantin-
gut una part d'aquests tramits en la Llei final-
ment aprovada. Sembla, per tant, que el Tri-
bunal Constitucional es veura cridat a pronun-
ciar-se sobre aquesta mateixa qiestido en el
futur.

8. Reflexio final

La finalitat del procediment per a l'elaboracié
de disposicions ha de ser aconseguir tenir
unes bones normes que responguin als in-
teressos de la ciutadania. Els progressos inne-
gables en el disseny d'aguest procediment
haurien d'anar acompanyats d'un increment
de la qualitat de les normes o dels projectes
de norma resultants. No és segur, pero, que
aixo s'hagi aconseguit, si més no d'una manera
apreciable i generalitzada. Circumstancies com
la crisi econdmica han provocat legislacions
urgents i poc meditades, que poden explicar

¢Es contradictoria la nueva doctrina del Tribunal Consti-
tucional sobre la elaboracion de las leyes?", a Teoria y
realidad Constitucional, nim. 31, 2013, UNED, pagines
199-236) es mostra critica amb aquestes senténcies, que
contraposa a I’'STC 119/2011, de 5 de juliol, dictada en
un procediment de recurs d'empara, que va considerar
que les esmenes a un projecte de llei han de ser homo-
génies amb el text esmenat, i va recordar que la Consti-
tucié imposa, encara que sigui implicitament, certs limits
materials a I'activitat legislativa, d'acord amb la doctrina
que el mateix Tribunal havia aplicat en relacié amb les
lleis de pressupostos generals de I'Estat.

uns resultats que no sempre estan a l'algcada
dels instruments que el legislador ha anat
instaurant per millorar el procediment d'ela-
boracié de disposicions. També hi ha d'altres
factors, menys conjunturals, que no es poden
deixar de tenir en compte. Fer bones normes i
complir els tramits que han de permetre
coneixer el parer de la ciutadania o d'organs
especialitzats de [|'Administracid requereix
temps i reflexiod, pero la vida politica acostuma
a tenir uns ritmes més accelerats. Certament,
es pot intentar millorar I'eficiéncia del proce-
diment, optimitzar determinats tramits, fer-los
més agils, pero sempre caldra temps per fer
una legislacid que respongui als principis de
bona regulacié que la legislacid catalana i es-
tatal exigeixen i per tal de complir els tramits
d'un procediment que pretén garantir la presa
de bones decisions normatives. En aquest
sentit, no és una bona solucié limitar-se a un
compliment formal pero buit d'aquests tra-
mits, sense que aportin cap valor real al pro-
ducte final.

Malgrat els problemes competencials que la
nova regulacid estatal planteja, la seva entra-
da en vigor pot ser una bona ocasié per recor-
dar la complexitat i, alhora, la responsabilitat
gue suposa tramitar un procediment per a
I'elaboracié d'un projecte normatiu que com-
pleixi uns nivells minims de qualitat. | una
bona ocasid, també, per valorar els bons ins-
truments de qué, en el cas concret de Catalu-
nya, ja disposem per tramitar I'elaboracié de
normes, fer-ne un Us al més correcte possible,
i, si cal, millorar-los i fer-los més eficients.

L'entrada en vigor de la nova regulacié
estatal pot ser una bona ocasio per recordar
la complexitat i, alhora, la responsabilitat
que suposa tramitar i elaborar un projecte
normatiu amb uns nivells minims de qualitat
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L'article analitza els progressos normatius en el disseny del procediment per elaborar avant-
projectes de llei, amb una analisi detallada de la legislacié catalana i posant el focus en les
novetats que aporta la legislacié estatal recentment aprovada.

Els elements nuclears del procediment per elaborar disposicions i avantprojectes de llei es
van regular per primera vegada el 1958, en la Llei sobre procediment administratiu, pero
amb posterioritat, ja sota la vigencia de la Constitucié i els estatuts d'autonomia, s’han apro-
vat noves lleis que han millorat, desenvolupat i precisat com preparar normes de qualitat i
adequades a la legalitat.

El Tribunal Constitucional va deixar establert I'any 1989 que les comunitats autonomes dis-
posaven de competéncia exclusiva per regular el procediment d'elaboracid de les seves dis-
posicions de caracter general.

Aquell mateix any, a Catalunya es va aprovar la Llei 13/1989, d'organitzacio, procediment i
régim juridic de I'Administracié de la Generalitat, que inclou una regulacié innovadora del
procediment d'elaboracié de normes, amb alguns elements que avancen els continguts de la
politica de millora de la regulacié promoguda a nivell internacional per I'OCDE i la Unié Euro-
pea a partir dels anys noranta (Better Regulation i Smart Regulation).

El marc normatiu actualment vigent a Catalunya per elaborar els avantprojectes de llei es
configura al voltant de tres lleis de referéncia. La primera, la Llei 13/2008, de la presidéncia
de la Generalitat i del Govern, regula la iniciativa legislativa de I'executiu catala i el procedi-
ment a seguir per elaborar els avantprojectes de llei. La segona, la Llei 26/2010, de régim ju-
ridic i procediment de les administracions publiques de Catalunya, incorpora |'avaluacié inte-
gral de l'impacte de les mesures proposades, tant als projectes de disposicions reglamentari-
es, en el marc del nou procediment d'elaboracié d'aquestes disposicions, com als avantpro-
jectes de llei, en aquest cas mitjancant la modificacio de la Llei 13/2008. | la tercera, la Llei
19/2014, de transparéncia, accés a la informacié publica i bon govern, aporta criteris con-
crets de transparencia i publicitat activa en tot el procediment d'elaboracid de disposicions, i,
en I'ambit del bon govern, estableix principis de bona regulacié i promou els instruments d'a-
valuacié de I'impacte de les normes i la participacié ciutadana.

Paral-lelament, en els darrers anys s'assisteix a la progressiva ocupacié per part del legislador
estatal d'ambits normatius relacionats amb el procediment d'elaboracié de normes, malgrat
el reconeixement que la jurisprudéencia constitucional havia fet de la competéencia exclusiva
autonomica. Aquest procés culmina amb la inclusié, en contra del parer del Consell d'Estat,
d'un titol especific sobre aquesta questio en la Llei 39/2015, del procediment administratiu
comu de les administracions publiques, que ha d'entrar en vigencia el 2 d'octubre de 2016. La
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nova normativa estableix principis de bona regulacid, amb determinats requisits de justifica-
ci6 del seu compliment, i obliga a avaluar periodicament les normes i a establir un pla anual
normatiu. lgualment, regula diferents instruments de participacié ciutadana, entre els quals
destaca una consulta publica prévia a I'elaboracid del text de la disposicio, que, com a norma
general, és obligatoria, perd amb importants excepcions.

Al final de I'article, I'autor fa una reflexid critica sobre I'abast dels progressos aconseguits
amb el disseny del procediment per redactar textos legals. Si bé les millores introduides amb
cada nova regulacié haurien d’incrementar la qualitat de les lleis, altres factors conjunturals,
com ara la crisi economica, o d’altra indole, com I'acceleracié dels ritmes politics, poden do-
nar lloc a legislacions urgents i poc meditades. L'entrada en vigor de la nova normativa esta-
tal, malgrat els problemes competencials que planteja, pot ser una bona ocasid per intentar
revertir aquesta tendéncia.
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des avantprojectes de lei en Catalonha:
un guardar ara legislacion catalana e ara legis-
lacion estatau recentaments aprovada

Albert Capelleras Gonzalez
Avocat dera Sindicatura de Compdes de Catalonha
e éx-director deth Buréu deth Goveérn deth Departament dera Presidéncia

Er article analise es progressi normatius en dessenh deth procediment enta elaborar
avantprojéectes de lei, damb una analisi detalhada dera legislacion catalana e soslinhant es
novetats qu'aporte era legislacion estatau recentaments aprovada.

Es elements nucleari deth procediment enta elaborar disposicions e avantprojéctes de lei se
reguléren peth prumér cop en 1958, ena Lei sus procediment administratiu, més dempdus, ja
jos era vigéncia dera Constitucion e des estatuts d'autonomia, s’an aprovat naues leis qu'an
melhorat, desvolopat e precisat se com premanir normes de qualitat e adaptades ara
legalitat.

Eth Tribunau Constitucionau deishec establit en an 1989 qu'es comunautats autonomes
disposauen de competéncia exclusiva enta regular eth procediment d'elaboracion des sues
disposicions de caracter generau.

Aqueth madeish an, en Catalonha s'aprovec era Lei 13/1989, d'organizacion, procediment e
regim juridic dera Administracion dera Generalitat, qu'includis ua regulacion innovanta deth
procediment d'elaboracion de normes, damb beéri elements qu'auancen es contenguts dera
politica de melhorament dera regulacion promoiguda a niveu internacionau pera OCDE e era
Union Européa a compdar des ans nauanta (Better Regulation e Smart Regulation).

Eth marc normatiu actuauments en vigor en Catalonha enta elaborar es avantprojectes de lei
se configure ath torn de tres leis de referéncia. Era pruméra, era Lei 13/2008, dera
presidéncia dera Generalitat e deth Govern, regule era iniciatiua legislatiua der executiu
catalan e eth procediment a seguir enta elaborar es avantprojectes de lei. Era dusau, era Lei
26/2010, de regim juridic e procediment des administracions publiques de Catalonha,
incorpore era avaloracion integrau der impacte des mesures prepausades, tant as projéctes
de disposicions reglamentaries, en marc deth nau procediment d'elaboracion d'aqueres
disposicions, coma es avantprojéctes de lei, en aqueth cas mejangant era modificacion dera
Lei 13/2008. E era tresau, era Lei 19/2014, de transparéncia, accés ara informacion publica e
bon govern, aporte critéris concréts de transparéncia e publicitat activa eth tot eth
procediment d'elaboracion de disposicions, e, en encastre deth bon govern, establis principis
de bona regulacion e promo es estruments d'avaloracion der impacte des normes e era
participacion ciutadana.

Parallelaments, enes darreri ans s'assistis ara progressiua aucupacion per part deth legislador
estatau d'encastres normatius restacadi damb eth procediment d'elaboracion de normes,
maugrat era reconeishenca qu'era jurisprudéncia constitucionau auie het dera competéncia
exclusiva autonomica. Aqueth proces culmine damb er includiment, en contra dera opinion
deth Conselh d'Estat, d'un titol especific sus aqueth ahér ena Lei 39/2015, deth procediment
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administratiu comun des administracions publiques, que deu entrar en vigéncia eth 2
d'octobre de 2016. Era naua norma establis principis de bona regulacion, damb determinadi
requisits de justificacion deth son compliment, e obligue a avalorar periodicaments es
normes e a establir un plan annau normatiu. Egalaments, regule diferenti estruments de
participacion ciutadana, que ne destaque ua consulta publica abans dara elaboracion deth
texte dera disposicion, que, coma norma generau, ei obligatoria, més damb importantes
excepcions.

Ena fin der article, er autor he ua reflexion critica sus era posita des progressi artenhudi
damb eth dessenh deth procediment enta redigir téxtes legaus. E mes s’es melhoraments
introdusidi damb cada naua regulacion aurien d’aumentar en qualitat des leis, d’auti factors
conjonturaus, coma era crisi economica, o d’'ua auta natura, coma era acceleracion des
ritmes politics, poden generar legislacions urgentes e poc meditades. Era entrada en vigor
dera naua norma estatau, maugrat es problémes competenciaus que pose, pot ester ua bona
escadenca enta sajar de revertir aquera tendéncia.
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una mirada a la legislacion catalana y a la legis-
lacion estatal recientemente aprobada

Albert Capelleras Gonzalez
Letrado de la Sindicatura de Cuentas de Catalufia
y ex director de la Oficina del Gobierno del Departamento de la Presidencia

El articulo analiza los progresos normativos en el disefio del procedimiento para elaborar an-
teproyectos de ley, con un andlisis detallado de la legislacién catalana y poniendo el foco en
las novedades que aporta la legislacion estatal recientemente aprobada.

Los elementos nucleares del procedimiento para elaborar disposiciones y anteproyectos de
ley se regularon por primera vez en 1958, en la Ley sobre procedimiento administrativo, pero
con posterioridad, ya bajo la vigencia de la Constitucion y los estatutos de autonomia, se han
aprobado nuevas leyes que han mejorado, desarrollado y precisado cémo preparar normas
de calidad y adecuadas a la legalidad.

El TC dej6 establecido en 1989 que las comunidades auténomas disponian de competencia
exclusiva para regular el procedimiento de elaboracién de sus disposiciones de caracter ge-
neral.

Ese mismo afio, en Catalufia se aprobd la Ley 13/1989, de organizacion, procedimiento y ré-
gimen juridico de la Administracién de la Generalidad, que incluye una regulacién innovadora
del procedimiento de elaboracién de normas, con algunos elementos que avanzan los conte-
nidos de la politica de mejora de la regulacién promovida a nivel internacional por la OCDE y
la Unidn Europea a partir de los afios noventa (Better Regulation y Smart Regulation).

El marco normativo actualmente vigente en Catalufia para elaborar los anteproyectos de ley
se configura alrededor de tres leyes de referencia. La primera, la Ley 13/2008, de la presi-
dencia de la Generalitat y del Gobierno, regula la iniciativa legislativa del ejecutivo catalan y
el procedimiento a seguir para elaborar los anteproyectos de ley. La segunda, la Ley 26/2010,
de régimen juridico y procedimiento de las administraciones publicas de Catalufia, incorpora
la evaluacion integral del impacto de las medidas propuestas, tanto en los proyectos de dis-
posiciones reglamentarias, en el marco del nuevo procedimiento de elaboracién de estas
disposiciones, como los anteproyectos de ley, en este caso mediante la modificacion de la
Ley 13/2008. Y la tercera, la Ley 19/2014, de transparencia, acceso a la informacion publica y
buen gobierno, aporta criterios concretos de transparencia y publicidad activa en todo el
procedimiento de elaboracién de disposiciones, y, en el ambito del buen gobierno, establece
principios de buena regulacidn y promueve los instrumentos de evaluacién del impacto de
las normas y de la participacion ciudadana.

Paralelamente, en los Ultimos afios se asiste a la progresiva ocupacién por parte del legisla-
dor estatal de ambitos normativos relacionados con el procedimiento de elaboracién de
normas, a pesar del reconocimiento de que la jurisprudencia constitucional habia realizado
sobre la competencia exclusiva autondmica. Este proceso culmina con la inclusion, en contra
del parecer del Consejo de Estado, de un titulo especifico sobre esta cuestion en la Ley
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39/2015, del procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas, que de-
be entrar en vigencia el 2 de octubre de 2016. La nueva normativa establece principios de
buena regulacion, con determinados requisitos de justificacién de su cumplimiento, y obliga
a evaluar periddicamente las normas y a establecer un plan anual normativo. Igualmente, re-
gula diferentes instrumentos de participacién ciudadana, entre los que destaca una consulta
publica previa a la elaboracion del texto de la disposicidn, que, como norma general, es obli-
gatoria, pero con importantes excepciones.

Al final del articulo, el autor hace una reflexion critica sobre el alcance de los progresos con-
seguidos con el disefio del procedimiento para redactar textos legales. Si bien las mejoras in-
troducidas con cada nueva regulacidon deberian incrementar la calidad de las leyes, otros fac-
tores coyunturales, como la crisis econdmica, o de otra indole, como la aceleracién de los
ritmos politicos, pueden dar lugar a legislaciones urgentes y poco meditadas. La entrada en
vigor de la nueva normativa estatal, a pesar de los problemas competenciales que plantea,
puede ser una buena ocasién para intentar revertir esta tendencia.
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The paper analyses the procedure conducive to the drafting of bills, with a detailed analysis
of Catalan legislation and a focus on the new possibilities availed by the legislation just
passed by the State.

The key elements in the procedure for drafting bills and other legal provisions were first
regulated in 1958, by the Law on Administrative Procedure. Years later, when both the Con-
stitution and the statutes of autonomy were already in force, new bills were passed to devel-
op and improve that first Law, itemizing the legal standards prerequisited for quality legisla-
tion.

The Constitutional Court ruled in 1989 that the autonomous communities (regions) had ex-
clusive power to regulate their own legal drafting procedure as far as general provisions were
concerned.

That same year, Catalonia passed Law 13/1989, on the organization, procedure and legal re-
gime of the Government of Catalonia, including an innovative regulatory rulemaking proce-
dure which also incorporated several elements which already mapped the policy for improv-
ing regulation that had been promoted internationally by the OECD and the EU since the ear-
ly nineties (Better Regulation and Smart Regulation).

The regulatory framework currently in force in Catalonia for bill drafting is set around three
laws of reference. The first one is Law 13/2008, of the Presidency of the Generalitat and the
Government, regulating the legislative initiative of the Catalan Government and the proce-
dure conducive to the passing of bills. The second, Law 26/2010, on the legal regime and
procedures of the Government of Catalonia, incorporates comprehensive measures for the
assessment and evaluation of the potential impact of the legal measures proposed, both as
regards regulatory provisions —under the new procedural framework— and as regards legisla-
tion proper —here through amendments to Law 13/2008. Last is Law 19/2014, on transparen-
cy, access to public information and good governance, which avails specific criteria for trans-
parency and active publicity all throughout the rulemaking process. As for the area of good
governance, Law 19/2014 establishes principles for better regulation and promotes indica-
tors so as to assess the impact of legal provisions and citizen participation.

At the same time, we have recently assisted to the gradual normative intrusion of the state
over regulatory areas related to the rulemaking procedure, even if that had been declared
under the exclusive power of the regions. Which intrusion actually climaxes, much against
the advice of the State Council, with inclusion in Law 39/2015, on the common administrative
procedure of public administrations, to be in force on 2 October 2016, of a specific paragraph
in connection to that procedure. The new provisions establish principles for better regula-
tion, including proof of attested compliance, and determine a regular assessment protocol
and the requirement to draw an annual regulatory plan. It also covers the area of citizen par-
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ticipation in the legal procedure, notably through a public consultation prior to the drafting
of the legal text, which, as a general rule is mandatory. Still, it includes notable exceptions.

Finally, the author makes a critical analysis of the progress that the new provisions for bill
drafting have really produced. While improvements brought by each new regulation may
have increased the quality of laws, other macroeconomic factors such as the economic crisis
or otherwise, as for instance the quickening of political changes, may lead to rather ungra-
cious, speedy drafting. The entry in force of the new State legislation, despite the clashes it
may pose, can still be a good opportunity to try to reverse the current state of affairs.
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L'article analyse les avancées réglementaires dans la conception de la procédure
d’élaboration des avant-projets de loi, en examinant de maniere approfondie la législation
catalane et en mettant I'accent sur les nouveautés issues de la législation nationale récem-
ment adoptée.

Les lignes directrices de la procédure d’élaboration des dispositions et avant-projets de loi
ont été définies pour la premiére fois en 1958, dans la loi relative a la procédure administra-
tive. De nouvelles lois ont ensuite été adoptées pour améliorer, développer et préciser la
maniére dont élaborer des normes de qualité, conformes a la |égalité, sur la base de la Cons-
titution en vigueur et des statuts d’autonomie.

En 1989, le Tribunal constitutionnel a jugé que la procédure d’élaboration des dispositions a
caractere général relevait de la compétence exclusive des communautés autonomes.

C’est au cours de cette méme année qu’a été adoptée, en Catalogne, la loi 13/1989 relative a
I’organisation, la procédure et le régime juridique de I'administration du Gouvernement de la
Catalogne proposant une meilleure réglementation de la procédure d’élaboration des nor-
mes, dont certains éléments anticipent les contenus de la politique en faveur d’'une meilleure
réglementation telle que promue au niveau international par 'OCDE et par I'Union euro-
péenne, a partir des années quatre-vingt-dix (Better Regulation and Smart Regulation).

Le cadre juridique actuellement en vigueur en Catalogne pour I'élaboration des avant-projets
de loi est structuré autour de trois lois de référence. La premiére, la loi 13/2008 relative a la
présidence du Gouvernement de la Catalogne et au gouvernement, réglemente l'initiative lé-
gislative de I'exécutif catalan et la procédure a suivre pour I'élaboration des avant-projets de
loi. La deuxiéme, la loi 26/2010 relative au régime juridique et a la procédure des administra-
tions publiques de Catalogne, prend en compte I'évaluation intégrale des effets des mesures
proposées, aussi bien des projets de dispositions réglementaires, dans le cadre de la nouvelle
procédure d’élaboration de ces dispositions, que les avant-projets de loi, par le biais, dans ce
cas, de la modification de la loi 13/2008. La troisiéme, la loi 19/2014 relative a la transparen-
ce, a I'accés aux informations publiques et a la bonne gouvernance, contient des criteres
précis en matiere de transparence et de publicité active pendant toute la procédure
d’élaboration des dispositions et, en ce qui concerne la bonne gouvernance, la loi en questi-
on définit les lignes directrices d’'une meilleure réglementation et encourage les instruments
d’évaluation des conséquences des normes et la participation citoyenne.

Parallelement, on a assisté, au cours des dernieres années, a I'occupation progressive, par le
législateur national, de matieres réglementaires liées a la procédure d’élaboration des nor-
mes, malgré la jurisprudence du Tribunal constitutionnel selon laquelle cette matiéere relevait
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exclusivement de la compétence des communautés autonomes. Cette pratiqgue a méme
abouti a l'insertion, contre I'avis du Conseil d’Etat, d’un titre spécifique sur cette question
dans la loi 39/2015 relative a la procédure administrative commune des administrations pu-
bliques qui devrait entrer en vigueur le 2 octobre 2016. La nouvelle loi établit des principes
de bonne réglementation, avec certains critéres de justification de sa mise en ceuvre, et elle
prévoit I'obligation d’évaluer régulierement les réglementations et de définir un programme
réglementaire annuel. Elle réglemente par ailleurs différents instruments de participation ci-
toyenne, dont, entre autres, une consultation publique avant I'élaboration du texte de la dis-
position, laquelle, en tant que norme générale, a un caractere contraignant, malgré les nom-
breuses exceptions.

A la fin de Iarticle, I'auteur propose une réflexion critique sur la portée des avancées obte-
nues dans la conception de la procédure pour rédiger des textes réglementaires. Méme si les
améliorations introduites par la nouvelle réglementation devraient renforcer la qualité des
lois, d’autres facteurs conjoncturels, comme I'actuelle crise économique ou d’autre nature,
comme l'accélération des agendas politiques, pourraient déboucher sur des réglementations
élaborées dans l'urgence et mal pensées. L'entrée en vigueur de la nouvelle réglementation
nationale, malgré les questions de compétence qu’elle souléve, peut étre une bonne occasi-
on d’essayer d’inverser cette tendance.





