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1. La politica de millora de la regulacié

1.1. Els problemes de la legislacio i els costos
del dret

La proliferacié de normes i el seu baix nivell de
qualitat sén algunes de les critiques que ha
reiterat la doctrina en relacié amb els orde-
naments juridics actuals. Les causes del crei-
xement del nombre de normes i de la seva
complexitat sén prou conegudes. Entre les
més rellevants s’esmenten: I'extensido de
I’'ambit d'intervencid dels estats amb el pro-
gressiu increment de les demandes socials i
els diversos interessos a tutelar en el desenvo-
lupament de la societat contemporania; la
multiplicacié dels centres de produccié nor-
mativa, i la necessitat d'afrontar les rapides
transformacions d'una realitat dinamica i
complexa. Per0 també s'ha assenyalat entre
les causes de la inflacid legislativa el recurs a
la produccio legislativa com un fi en si mateixa
o la idea socialment arrelada que un bon par-
lament o un bon govern ho sén en la mesura
gue produeixen un gran nombre de lleis.

L'empobriment de la qualitat normativa té a
veure amb els aspectes formals —la composi-
cié i la redaccié de la norma juridica- pero
sobretot afecta la vessant material, és a dir, la
seva aptitud per assolir els objectius fixats
amb eficacia. Aquestes insuficiencies, junta-
ment amb la sobreproduccid i superposicid
normativa, provoquen inseguretat juridica,
dificultats en I'aplicacid i en el control, incom-
pliments i augment de la litigiositat. No només
s'incrementen els costos de compliment del
dret, sind també les repercussions economi-
ques i socials de normes que no van ser cor-
rectament dissenyades, I'aplicacié de les quals
produeix efectes inesperats, carregues admi-
nistratives desproporcionades, afectacid en la
competéncia, pérdua de competitivitat i/o
restriccions en els drets dels ciutadans, treba-
lladors i consumidors.

La presa de consciéncia general de la degrada-
cié en la produccié normativa i dels problemes
que aix0 genera va motivar |'aparicié de la
ciencia de la legislacié en els anys seixanta del
segle passat, la finalitat de la qual és analitzar
la forma i el contingut de les normes juridi-

ques per tal d'extreure criteris que permetin
assolir una legislacid racional (FIGUEROA: 1995,
15).

Amb aquest objectiu, la tecnica legislativa
formula regles en relaci6 amb I'estructura
formal i el llenguatge de les lleis i altres dispo-
sicions juridiques, mentre que amb el posteri-
or desenvolupament de I'avaluacié legislativa
s'ha examinat la seva capacitat per incidir en
la realitat social de forma efectiva, eficag i
eficient. Ambdues perspectives sén comple-
mentaries, encara que la visid que aporta la
primera és insuficient. Lavaluacid té un abast
molt més ampli i suposa I'esfor¢ d’analitzar i
mesurar els efectes de I'accié normativa d’una
forma metodica, sistematica i tan objectiva
com sigui possible (MONTORO: 2001,100).

Val a dir que, si bé la técnica legislativa es va
comencar a difondre a Espanya a mitjan dels
anys vuitanta del segle passat, gracies a |'obra
pionera del Grup d'Estudis de Técnica Legisla-
tiva -GRETEL, l'avaluacié legislativa, tant ex
ante com ex post, encara no s'ha incorporat a
la practica quotidiana de les administracions
publiques. Aixd significa que el nombre de
normes no deixa d’incre- mentar-se, ja que no
s’analitza de forma adequada la necessitat de
la intervencié normativa, pero també significa
que es produeix una perdua d’eficacia de la
produccid legislativa, en la mesura que no
s’anticipen els possibles efectes i no es verifi-
guen amb posterioritat els resultats assolits.

Per resoldre els problemes esmentats als
quals s'enfronten tots els ordenaments occi-
dentals i millorar la qualitat de les regles juri-
digues, no existeix un remei Unic, siné que cal
una estratéegia general i la combinacié de di-
versos instruments, la qual cosa ha conduit a
I’adopcié d'una nova politica publica especifi-
cament centrada en la qualitat normativa.

1.2. La rellevancia de la politica regulatoria i
dels seus instruments

En les darreres décades la qualitat del marc
normatiu ha passat de ser considerada un
element essencial de I'estat de dret a ser re-
coneguda també com un factor estrategic per
al creixement economic i la competitivitat, la
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qual cosa I'ha situada en I'agenda politica
internacional. En aquest context neix la politi-
ca regulatoria o de millora de la regulacié’,
orientada a garantir I'eficacia i I'eficiencia de
I'ordenament juridic per tal d’assegurar els
seus efectes positius en I'economia. Un cop
superada la concepcié desreguladora inicial, la
idea de base és que cal determinar la necessi-
tat i la intensitat adequada de regulacié amb
I’objectiu de regular de la millor manera pos-
sible.

L’Organitzacid per a la Cooperacid i el Desen-
volupament Economics (en endavant, OCDE) i
la Comissié Europea han impulsat de forma
molt significativa aquesta politica publica, en
particular durant la recent crisi economica, si
bé I'objectiu principal ja no es vincula Unica-
ment a I'eficiéncia dels mercats i dels sistemes
economics, sind també a la consecucido de
beneficis socials i s'inscriu de forma progressi-
va en la nocié de bon govern.

La politica de millora de la regulacié té carac-
ter transversal i pretén incidir en la formulacid
i 'execucid de la resta de politiques, a fi de
propiciar un enfocament integrat, continu i
dinamic que asseguri la qualitat normativa.

Es tracta d’aprovar només les normes neces-
saries, proporcionades als seus objectius -i
aquests han de ser clars i ben definits-, que
siguin eficaces en I'assoliment de resultats i al
menys costoses possibles, redactades en un
llenguatge simple i clar, i que el procés
d’elaboracié sigui accessible i transparent.
Amb aquesta finalitat, 'OCDE i la Comissio
Europea promouen estandards internacionals
o principis de bona regulacié i instruments
per fer-los efectius (PONCE: 2009, 205-207).

! Aquests termes es poden utilitzar de forma indistinta.
En I'entorn de 'OCDE s’empra habitualment el de politi-
ca regulatoria (regulatory policy), mentre que en el de la
UE, la millora de la regulacié s’associa al programa ”legis-
lar millor” (Better Regulation), que ha anat evolucionant
cap a altres enfocaments com el de la “regulacié in-
tel-ligent” (Smart regulation) o el que incorpora el Pro-
grama d’adequacid i eficacia de la regulacio-REFIT (Regu-
latory Fitness and Performance Programme-REFIT).
També cal precisar que en I'ambit de I’Administraci6 de
la Generalitat, la referéncia a la millora de la regulacio
s’acota, de moment, a la regulacié normativa.

L'avaluacié de l'impacte normatiu —ex ante i
ex post— és una de les seves eines principals, a
fi d’aportar evidencia en el procés de presa de
decisions i assegurar que els beneficis de la
regulacié justifiquen els costos que comporta.
Altres instruments son: la simplificacio de
I'ordena- ment juridic vigent, la simplificacié
dels procediments i tramits administratius, i la
reduccio de carregues administratives.

La millora de la regulacié se centra en dues
dimensions de I'activitat normativa que es
consideren igualment importants: I'adopcié
de noves disposicions normatives (el flux nor-
matiu) i la revisié de la normativa vigent (I'es-
toc normatiu).

En aquest sentit, la tendéncia que s'ha genera-
litzat, importada de l'avaluacié de les politi-
qgues publiques, és el seguiment de la norma
durant el seu cicle complet de vida: en les
fases d'iniciativa, disseny i elaboracid, aplica-
cid, control, avaluacid i revisid. A aquests efec-
tes resulta imprescindible utilitzar instruments
que permetin verificar la concurréncia dels
estandards de qualitat normativa durant tot el
cicle regulatori, i és per aix0 que l'avaluacio
d'impacte normatiu emmarcada en un procés
ampli de consultes publiques esdevé l'eina
més important per implantar i dotar d'eficacia
la politica de millora de la regulacié.

Aguesta visio és la que s'incorpora a la Llei de
I'Estat 2/2011, de 4 de marg, d'economia sos-
tenible, que estableix un marc general per al
desenvolupament de politiques de millora de
la regulacid (articles 4, 5 i 6), que ara ha pre-
vist, en termes similars, la Llei de [I’Estat
39/2015, d'1 d'octubre, de procediment ad-
ministratiu comu de les administracions publi-
ques (articles. 129 i 130). Amb aquesta finali-
tat es preveu, amb caracter basic, que les ad-
ministracions publiques apliquin uns principis
de bona regulacié,? impulsin I'analisi prévia de

% En la linia dels principis formulats per 'OCDE o la Co-
missié Europea, la Llei de I'Estat 2/2011, de 4 de marg,
va introduir, respecte a la regulacié economica, uns
principis que totes les administracions publiques han de
respectar i justificar en I'exercici de la potestat regla-
mentaria i la iniciativa legislativa (art. 4). A partir de
I’entrada en vigor, el 2 d’octubre de 2016 de la Llei de
I'Estat 39/2015, d’1 d’octubre (art.129), aquests principis
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les iniciatives normatives, les consultes publi-
ques i l'avaluacié a posteriori de |'actuacio
normativa. També s'estableix el mandat de
revisar periodicament la seva normativa vi-
gent per adaptar-la als principis de bona regu-
lacié. En aquesta mateixa linia se situen les
previsions que en materia de millora de la
qualitat normativa incorpora la Llei 19/2014,
del 29 de desembre, de transparéencia, accés a
la informacid publica i bon govern (articles 62-
64).
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L'experiéncia comparada mostra que perque
els diversos instruments per millorar la quali-
tat de les normes siguin efectius, aquests no
s'han d'aplicar de forma aillada sind en el
marc d'una estratégia global, que és el que
precisament caracteritza la politica publica
regulatoria. El seu reconeixement institucional
no només requereix mesures procedimentals
sind també organitzatives, i sobretot un fort
suport politic.

Aquest tipus d’enfocament s’ha desenvolupat
poc a I’Administracié general de I'Estat i a la
majoria d’administracions autonomiques, tot i
que en els ultims anys s’han produit avencos.
En aquest context destaca el reconeixement
explicit per part del Govern de la Generalitat

s’apliquen a tota la normativa i es concreten en els se-
glents: necessitat, eficacia, proporcionalitat, seguretat
juridica, transpareéncia, i eficiéncia. La Llei 19/2014, del
29 de desembre, també recull estandards de bona
regulacio (art. 62). Aquests principis, que tenen diverses
formulacions perd molt similars no sén nous, sind que
connecten amb els principis constitucionals que limiten i
orienten la discrecionalitat normativa. A Catalunya
aquests principis de bona regulacié ja havien estat reco-
Ilits el 2010 a la Guia de bones practiques per a |'elabo-
racido i la revisi6 de normativa amb incidéncia en
I’activitat economica.

de Catalunya de la politica de millora de la
regulacid, seguint les recomanacions interna-
cionals, la qual cosa s’ha concretat en:
I'atribucié al més alt nivell —la Secretaria del
Govern del Departament de la Presidéncia- de
la funcié d’'impuls i lideratge de la politica de
millora de la regulacié; la introduccié de I'ava-
luacié d'impacte normatiu a I’Administracid de
la Generalitat; i la creacié d'una unitat respon-
sable de garantir la seva implantacié i pro-
moure la cultura de la qualitat normativa.
Aquest model institucional ha estat considerat
una bona practica per part 'OCDE.?

1.3. La connexid entre les politiques de millo-
ra de la regulacid i de transparéncia

Els objectius que persegueix la politica publica
de transparencia en relaci6 amb I'aprofundi-
ment democratic, el bon govern i la prevencio
de la corrupcié coincideixen en part amb els
de la politica regulatoria. Aquesta promou la
utilitzacio més eficient dels recursos publics de
que disposen els governs, aixi com una major
racionalitat i transparéncia en l'elaboracié de
les normes.

La transparéncia és una dimensié clau del
procés d'adopcid de les normes juridiques i un
requisit indispensable per possibilitar la parti-
cipacié dels afectats i la ciutadania en general,
i assegurar d'aquesta manera |'efectivitat de la
norma. Es per aixd que la transparéncia es
reconeix internacionalment com un dels prin-
cipis de bona regulacié.

En aquest sentit, interessa ressaltar la defini-
ci6 més amplia que fa l'article 129.5 de I'es-
mentada Llei de I'Estat 39/2015, d'1 d'octu-

®la posada en marxa d’aquesta politica va ser un dels
casos d'estudi que va servir de base de linforme
"Successful Practices and Policies to Promote Regulatory
Reform and Entrepreneurship at the Sub-national Level",
OECD Working Papers on Public Governance, No. 18,
OECD Publishing, Paris, 2010. Més recentment, I'OCDE
ha destacat de nou les fites assolides per Catalunya als
documents: Esparia, de la reforma de la administracion a
la mejora continua: informe de la OCDE sobre gobernan-
za publica en Espaiia, INAP, ed. en espafiol, 2014 (p.174)
i “El ABC de la_mejora regulatoria para las entidades
federativas y los municipios”, centro de la OCDE en
Meéxico para América Latina, 2016 (p. 51).



http://dogc.gencat.cat/ca/pdogc_canals_interns/pdogc_resultats_fitxa/?documentId=520796&action=fitxa
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bre, en relacié amb el principi de transparen-
cia. D'una banda, es fa referéncia a la transpa-
réncia de la mateixa norma juridica, els objec-
tius de la qual han de ser clars -de manera
qgue el seu compliment pugui ser objecte de
seguiment, verificacié i fiscalitzacié—, igual
com la justificacid, que ha de constar en el
preambul o exposicié de motius; d'altra ban-
da, es refereix a la transparencia del procedi-
ment d'elaboracid, ja que s'ha de possibilitar
la participacid activa dels potencials destinata-
ris. Finalment, al-ludeix al principi d'accessibili-
tat amb el qual connecta i conforme al qual les
administracions publiques no només han de
fer possible I'accés a la normativa en vigor,
sind també a la documentacid del procés d'e-
laboracié. A més, aquest accés ha de ser sen-
zill, universal i actualitzat, i en els termes que
estableix l'article 7 de la Llei de ['Estat
19/2013, de 9 de desembre, de transparéncia,
accés a la informacio publica i bon govern.

El desenvolupament de les politiques regula-
tories, amb la finalitat de millorar la qualitat
de 'ordenament juridic, ha contribuit de ma-
nera significativa a incrementar la transparen-
cia en l'exercici de la potestat normativa mit-
jancant la difusié de l'instrument de I'avalua-
cié d’'impacte normatiu i de les consultes pu-
bliques, de manera que s'ha reforcat la parti-
cipacié dels destinataris de la regulacié. Alho-
ra, I'impuls de la democracia participativa i els
principis en qué es fonamenta el govern obert
han propiciat un canvi vers una concepcié més
amplia que promou la participacié en totes les
fases del cicle regulatori.

Aixi doncs, les coincidéncies entre ambdues
politiques i els beneficis que en termes de
transparéncia comporten l'avaluacié d'impac-
te normatiu i la simplificacid de I'ordenament
juridic expliquen l'interes que reflecteix la
normativa en mateéria de transparencia —en
especial la Llei 19/2014, del 29 de desembre—
per aquests instruments i per la millora de Ia
regulacié normativa en general.

2. L'avaluacioé d'impacte normatiu en el pro-
cediment d'elaboracié de normes de I'Admi-

nistracio de la Generalitat

2.1. Que és i quina és la seva finalitat?

L'avaluacié d'impacte normatiu és l'instru-
ment paradigmatic de la politica regulatoria i
del moviment internacional per a la millora de
la qualitat de les normes. Consisteix en un
procés d'analisi i comparacid de les alternati-
ves possibles per resoldre un determinat pro-
blema i de les seves repercussions potencials,
per la qual cosa es tracta d'una técnica que
ajuda a prendre decisions a partir de I'eviden-
cia.

Es pot definir també a partir del seu metode,
que es basa a avaluar quantitativament i/o
qualitativament les conseqiiencies previsibles
de les diferents solucions que s'identifiquen
per resoldre la qlestid objecte d'analisi. Des
d'aquest punt de vista, cal remarcar que no
qualsevol tipus de valoracié normativa pot ser
considerada una avaluacid, ja que, en termes
estrictes, només ho sera l'analisi metodica
dels efectes de la legislacid, és a dir, aquella
gue intenta ser tan objectiva com pugui en les
relacions causals que estableix i aplica en la
mesura que sigui possible un metode cientific
(MADER: 2003, 99).

L'avaluacié es tradueix en un procediment
administratiu especial, generalment emprat
en la fase preliminar de disseny i examen d'u-
na determinada iniciativa legislativa, pero
també pot utilitzar-se amb posterioritat (AuBY
I PERROUD: 2013, 24). La seva aplicacid ex ante,
amb caracter previ a I'adopcidé d'una norma, la
converteix en un instrument preventiu que
ajuda a anticipar els potencials efectes eco-
nomics, socials o ambientals; el seu Us ex post
respecte a les normes vigents, permet conei-
xer l'impacte real que ha produit la norma i
revisar la politica publica existent.

Les politiques regulatories més avancades
connecten ambdés tipus d'avaluacié, de ma-
nera que la informacié obtinguda en l'avalua-
cié ex ante delimita I'ambit de seguiment i
avaluacié posterior, i aquesta constitueix la
base del disseny de les noves regulacions.

La rellevancia de I'analisi d'impacte normatiu
rau en els aspectes seglients:

e aporta evidencia empirica sobre els
avantatges i desavantatges de les
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diverses solucions possibles (els costos i
els beneficis, amb la indicacido de qui i
com resulta afectat en cada cas) i, per
tant, proporciona al titular del poder
normatiu la informacid necessaria per
adoptar decisions, cosa que redunda en
una major racionalitat i coherencia
normatives;

e facilita la participacié dels ciutadans i
experts en el procés d'elaboracié a través
de consultes publiques, en la mesura que
exterioritza les raons que la motiven, i el
dota de transparencia i més legitimitat.

La institucionalitzacié de I'avaluacié d'impacte
normatiu, com a metode de suport a la decisié
politica, requereix I'obtencid sistematica d'in-
formacio dels destinataris i afectats al llarg de
totes les fases procedimentals, amb la finalitat
d'enfortir la base empirica de la decisié i facili-
tar I'eleccié de les diverses opcions de regula-
cid. Per aquest motiu, els processos de consul-
ta publica constitueixen una part integral de
les avaluacions.

L'interés per incorporar l'avaluacié d'impacte
normatiu en el procediment d'elaboracié de
disposicions legislatives i reglamentaries res-
pon a la preocupacié per l'eficacia funcional
del dret. Aixi mateix, exemplifica una nova
forma de concebre l'interés public, que no és
fruit de I'exclusiva voluntat de I'administracid,
siné de la ponderaciod i equilibri entre els di-
versos impactes, el que ha d'acreditar (AuBy |
PERROUD: 2013, 28). En aquest sentit s'obliga
I'Administracid a dur a terme una intensa acti-
vitat probatoria en relacié amb la decisid
normativa que pretén adoptar (REVUELTA:
2014, 121-123). L'avaluacidé sobre la qualitat
material de la norma juridica vigent o projec-
tada hauria de garantir que aquesta és neces-
saria i proporcionada, eficag, eficient i con-
forme a tots els principis de bona regulacid.

Al llarg dels ultims vint anys aquest instrument
s'ha difés a la practica totalitat dels estats
membres de I'OCDE. Aixi, 32 dels 35 estats
I'han adoptat (2014 OECD Regulatory Indica-
tors Survey), encara que les experiencies no
segueixen un mateix patré des del punt de
vista dels objectius, metodologies i procedi-
ments.

Una de les critiques tradicionals a aquest ins-
trument ha estat la seva excessiva atencid als
factors economics, mentre que s'han descui-
dat els socials i ambientals. No obstant aixo, la
seva aplicacié al llarg dels anys ha evolucionat
vers altres models que amplien el focus a am-
bits diferents de I'economic. Aixi, el canvi d'o-
rientacio de les politiques regulatories, que
s'ha vist confirmat per l'increment de la desi-
gualtat i la pobresa en I'Ultima década com a
conseqliencia de la crisi financera mundial,
necessita les eines adequades per assolir uns
objectius que ja no s'enfoquen uUnicament al
creixement economic. El sistema d'avaluacié
integral d'impacte desenvolupat per la Comis-
sié Europea, que des de 2003 considera no
només la dimensié economica sind també la
social i ambiental, és un clar exponent d'a-
guesta tendéncia.

A Espanya la introduccid d’aquesta eina
d’analisi no es produeix fins al final de la deca-
da passada.® UAdministracié general de I'Estat
la va incorporar el 2009 a partir de la simple
unificacié dels tradicionals informes exigits per
la Llei de I'Estat 50/1997, de 27 de novembre,
del Govern, en una memoria d'analisi d'impac-
te normatiu. La recent reforma d'aquesta
norma per la Llei de I'Estat 40/2015, d'1 d'oc-
tubre, de regim juridic del sector public, po-
tencia aquesta técnica i I'eleva a rang legal. Tot
i aix0, la seva execucid avanca de forma lenta i
la implantacié és molt desigual en les adminis-
tracions autondmiques. Aquest tipus d’analisi
no s’aplica de moment a I’Administracié local, i
no esta previst en la tramitacié parlamentaria
dels procediments legislatius.

S’ha de destacar la seva aplicacié a Catalunya,
que ja va ser capdavantera en el seu moment
amb la previsido de mesures en relacié amb la
racionalitzacié del procediment normatiu, com
ara l'estudi economic en termes de cost-
benefici o la possibilitat de verificar I'eficacia
de les normes, i I'informe d’impacte de génere
(Llei 13/1989, de 16 de desembre, d’organitza-

* Per a una visié general del context d’introduccid, els
progressos i les deficiencies, vegeu els informes de
I'OCDE sobre la millora regulatoria a Espanya (OCDE,
2010) Mejora de la requlacion en Europa: Espafia 2010, i
I'informe abans esmentat sobre governanga publica
(OCDE, 2014: 166-168).
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cio, procediment i regim juridic de la Generali-
tat), que son l'antecedent directe del sistema
d’avaluacié d’impacte normatiu vigent.’

2.2. El reconeixement institucional de
I'avaluacié d'impacte normatiu a Catalunya

A Catalunya l'avaluacié d’impacte normatiu
s’ha institucionalitzat en relacié amb la inicia-
tiva legislativa del Govern i la seva potestat
reglamentaria, tant pel que fa al procediment
qgue l'ordena com pel que fa a l'organitzacio
administrativa que vetlla pel compliment dels
seus requeriments. Alhora, tal com s'ha referit
abans, aquest reconeixement formal ha anat
acompanyat de I'adopcid explicita d'una politi-
ca publica de qualitat normativa o de millora
de la regulacid.

Pel que fa al procediment, la primera mesura
gue es va adoptar consisteix en l'obligacié
d’efectuar una avaluacié preliminar abans
d'iniciar el procediment d'elaboracié d'un
avantprojecte de llei, en relacié amb els efec-
tes previstos i les alternatives considerades. El
seu resultat s'ha de recollir en una memoria
preliminar que el departament promotor ha
de presentar per sotmetre la seva oportunitat
a I'aprovacio del Govern (Acord del Govern de
3 d'abril de 2007, relatiu a l'elaboracié dels
avantprojectes de llei —substituit per I'Acord
del Govern de 19 de maig de 2009, relatiu a
I'oportunitat de les iniciatives legislatives del
Govern). Alhora, I'acord previ del Govern so-
bre I'oportunitat de la iniciativa és un requisit
necessari per a l'inici de la tramitacié dels
avantprojectes de llei, segons que estableix
['article 36.2 de la Llei 13/2008, del 5 de no-
vembre, de la presidencia de la Generalitat i
del Govern.

Al 2008 s'introdueix I'avaluacié d'impacte
normatiu propiament dita en el procediment
administratiu d’elaboracié de normes. Ara bé,
aquesta només es preveu respecte d'aquells

> Sobre la conveniéncia de modificar la Llei 13/1989 i
introduir-hi aquesta tecnica d’analisi, es pot consultar el
Dictamen 233/2007, de 27 de setembre, de la Comissid
Juridica Assessora, i les conclusions de I'estudi del Con-
sell Assessor per al Desenvolupament Sostenible [Prats i
Torres (dir), 2006].

projectes amb incidéncia en I'activitat empre-
sarial i es limita a l'analisi de Il'impacte que
generen les mesures d’intervencié administra-
tiva i el compliment de les obligacions d'in-
formacié —carregues administratives— a partir
de la valoracié de les diferents opcions de
regulacié normatives i no normatives (article 4
del Decret 106/2008, de 6 de maig, de
mesures per a l'eliminacid de tramits i la
simplificacié administrativa de procediments
per facilitar 'activitat economica). El resultat
d'aquesta avaluacié es documenta en un in-
forme que ha de quantificar les carregues
administratives per a les empreses i plasmar
com s'han seguit els principis de bona regula-
cio, els criteris i recomanacions establerts a la
guia metodologica aprovada pel Govern (en
concret, la Guia de bones practiques per a
I’elaboracid i la revisié de normativa amb inci-
dencia en I'activitat econdmica, abans esmen-
tada, es va aprovar per Acord del Govern de
13 d’abril de 2010).

Amb posterioritat, la reforma del procediment
normatiu —que va entrar en vigor al febrer de
2011- atorga rang legal a aquest instrument i
el potencia notablement, ja que preveu una
avaluacio integral i integrada de tots els im-
pactes (article 64.3 de la Llei 26/2010, del 3
d'agost, de regim juridic i procediment de les
administracions publiques de Catalunya, i
36.3.b de la Llei 13/2008, en la redaccié dona-
da per la disposicié final tercera, apartat ter-
cer, de la Llei 26/2010). S'estableix |'obligacié
d'elaborar per a tots els projectes normatius
—tret dels decrets llei- una memoria d'avalua-
ci6 de l'impacte de les mesures proposades
que valori, com a minim, I'impacte pressupos-
tari, economic i social, I'impacte normatiu en
termes d'opcions de regulacié, de simplificacié
administrativa i de reduccié de carregues ad-
ministratives per a les empreses i els ciuta-
dans, aixi com I'impacte de génere.

Més recentment, la Llei 19/2014, del 29 de
desembre, inclou en el titol V, relatiu al bon
govern, un capitol sobre la millora de la quali-
tat normativa (articles 62-64) que comple-
menta i refor¢a el marc juridic vigent. Tal com
s’ha esmentat abans, es preveu un mandat
general d’actuacié cap a les administracions
publiques molt semblant al que ja va incorpo-


http://portaljuridic.gencat.cat/ca/pjur_ocults/pjur_resultats_fitxa/?action=fitxa&mode=single&documentId=678521&language=ca_ES
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rar la Llei de I'Estat 2/2011, de 4 de marg. En
aquest sentit, es recullen els principis de bona
regulacié que han de respectar les administra-
cions publiques en I'exercici de la iniciativa
normativa; es disposa que aquestes han
d’utilitzar els instruments d'analisi més adi-
ents per avaluar ex ante els impactes de la
nova regulacio i desenvolupar mecanismes per
avaluar la seva aplicacio; també s'obliga a
garantir la participacié dels ciutadans en el
procés d’avaluacié ex ante i ex post. Per aca-
bar, es preveu que aquestes poden promoure
proves pilot previes a I'aprovacio de les noves
mesures reguladores per verificar-ne la idone-
itat, possibilitat que ja havia previst la Llei
13/1989 (article 67).

OECD Working Papers on Public
Governance No. 18
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and Policies to Promote
Regulatory Reform and
Entrepreneurship at the Sub-
national Level

Pel que fa a I'organitzacio, de forma paral-lela
a la introduccié d'aquesta tecnica d'analisi el
2008, es crea una unitat especifica al Depar-
tament de la Presidéncia sota la dependéncia
de la Secretaria del Govern, la Direccié de
Qualitat Normativa, amb I'objectiu de pro-
moure la cultura de la millora de la regulacid i
I'avaluacié de l'impacte normatiu a I’Adminis-
tracio catalana.

Aquestes funcions s'atribueixen el 2011 a I'0-
ficina de Govern —unitat directiva amb la ma-
teixa dependeéncia i rang—, que les exerceix a
través de I'Area de Millora de la Regulacié
(Decret 118/2013, de 26 de febrer, de
reestructuraci6 del Departament de la
Presidencia). Recentment s’han assignat a la
Direccié General de Coordinacié Interdepar-
tamental —-que depén també de la Secretaria
del Govern-, a la qual s’adscriu també I’Area
de Millora de la Regulacié (Decret 266/2016,
de 5 de juliol, de reestructuracié del Departa-
ment de la Presidéncia).

Entre les funcions de I'’Area de Millora de la
Regulacié s’han de destacar I'assistencia tec-
nica i I'assessorament als departaments de

I’Administracié de la Generalitat en la realitza-
cié de les avaluacions d'impacte normatiu, aixi
com l'elaboracié i difusié de directrius i meto-
dologies per promoure la millora de la qualitat
material de les normes i, en especial, per a
I"avaluacid de I'impacte de les normes.

Tot i que formalment no es configura com un
organ de control i supervisid, aquesta unitat
revisa les memories d'avaluacié dels projectes
normatius que es publiquen al SIGOV (Sistema
d’informacid, gestio i tramitacié de documents
del Govern) per a la seva tramitacid, i vetlla
perqué es doni compliment als requeriments
de I'avaluacié. Amb aquesta finalitat, fa obser-
vacions i propostes dirigides a millorar la qua-
litat de I'avaluacié del projecte normatiu, en
clau de col-laboracié proactiva amb les unitats
promotores, les quals també poden formular
consultes abans d'iniciar una avaluacié.

Cal tenir en compte que I'ampliacié de I'abast
de I'avaluacié ha suposat també I'ampliacié de
les funcions de I’Area de Millora de la Regula-
cid, que ara ja no es circumscriuen a I'analisi
de la incidencia de les mesures d'intervencid i
les carregues administratives en la regulacié
econdmica, sind que comprenen totes les
iniciatives normatives i I'analisi integrada dels
diversos impactes.

2.3. Configuracid i contingut de I'avaluacié ex
ante en l'elaboracié dels avantprojectes de
llei

La integracié de l'avaluacié d'impacte norma-
tiu en el procediment d'elaboracié d'avantpro-
jectes de llei, aixi com també en el dels projec-
tes de decrets legislatius i projectes de regla-
ment, implica que I'adopcié de la norma ha
d’anar precedida d’un procés d’analisi prévia
gue ajuda a obtenir, sistematitzar i ordenar la
informacid necessaria per a la presa de decisi-
ons.

Cal remarcar la idea de procés continu
d’analisi que no es pot identificar només amb
el tramit que s’exhaureix amb I'elaboracié una
memoria d’avaluacid.

En el cas dels avantprojectes de llei, tal com ja
s'ha apuntat, l'avaluacid s'articula en dues
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fases diferents: una avaluacié preliminar, en
una etapa preparatoria que hauria d'ajudar a
adoptar la decisié d'iniciar el procediment
d'elaboracid; i una avaluacio detallada de I'im-
pacte de les mesures proposades, que haura
de continuar durant I'elaboracioé de la norma.

L'avaluacid preliminar segueix un model sem-
blant al gliestionari que va recomanar "OCDE
el 1995 i ha de donar resposta a una serie de
gliestions sobre la necessitat de la norma, si
els seus objectius es poden assolir amb altres
mesures i la valoracié inicial d'una série d'im-
pactes. En concret, segons preveu I’Acord del
Govern de 19 de maig de 2009, la memoria
preliminar ha de pronunciar-se sobre els as-
pectes seglients: objectius de la iniciativa;
motius que la fan necessaria; efectes que tin-
dria I'adopcié de la llei sobre la normativa
vigent; relacié amb altres iniciatives legislati-
ves en tramitacid; conseqliencies de no adop-
tar 'avantprojecte de llei; descripcid i avalua-
cié d'altres opcions (no normatives i normati-
ves) per assolir els objectius que es pretenen
amb la llei; valoracié de |'afectacié de la llei
per la Directiva 2006/123/CE; avaluacié dels
efectes per als ciutadans i per a les empreses
de l'aplicacié de la llei (reduccié de carregues
administratives i simplificacié administrativa);
estimacié dels efectes de I'aplicacié de la llei
sobre I'organitzacio, el personal i el pressupost
de I'Administracié de la Generalitat; valoracid
dels efectes de |'aplicacid de la llei sobre I'or-
ganitzacid, el personal i el pressupost de les
administracions locals de Catalunya; i analisi
de la incidéncia de la iniciativa en el regim
especial del municipi de Barcelona.

Aguesta avaluacié preliminar hauria de funci-
onar com una mena de “full de ruta”, abans
d’efectuar una avaluaci6 més completa de
I'impacte de I'avantprojecte de llei.

L'avaluacié d’'impacte de l'avantprojecte de
llei hauria de contenir una analisi més detalla-
da, tant de les opcions considerades com dels
seus impactes, de manera que en permeti la
comparacié. L'article 36.3.b) de la Llei
13/2008, del 5 de novembre (i en el mateix
sentit, I'article 64.3 de la Llei 26/2010, de 3
d’agost) no aporta, pero, informacié sobre els
elements essencials del procés analitic siné

gue es limita a indicar els efectes que, com a
minim, han de ser objecte d’analisi en la me-
moria d'avaluacid: l'impacte pressupostari,
I'impacte economic i social, I'impacte norma-
tiu en termes de simplificacié i reduccio de
carregues administratives, aixi com l'impacte
de génere.

Es per aixd que, en defecte de desenvolupa-
ment reglamentari i mentre no s’adopti una
guia metodologica completa que concreti el
contingut del procés d’avaluacié o la metodo-
logia d’analisi, s'han posat a disposicid dels
departaments unes Recomanacions sobre la
memoria d'avaluaciéo per tal de facilitar-ne
I’elaboracid. Aquestes inclouen un esquema
orientatiu del contingut, que alhora reflecteix
les fases tipiques del procés d’avaluacié:

e laidentificacid del problema a resoldre;

e la definicio clara dels objectius perseguits
en relacié amb la solucié del problema
detectat;

e laidentificacio de les opcions de regulacié
possibles per assolir els objectius (com a
minim, I'opcié de no intervenir o de no
modificar la situacié existent);

e la identificacio i I'analisi (qualitativa i,
sempre que sigui possible, quantitativa)
dels impactes de cadascuna de les
opcions considerades;

e |a comparacié de les opcions de regulacié
considerades;

e la implementacié de I'opcié de regulacié
escollida i el seu seguiment i avaluacié.

Aquests aspectes constitueixen el minim comu
denominador dels sistemes d'avaluacié d'im-
pacte normatiu, i encara que no s’hagin pre-
vist en la Llei ni reglamentariament, sembla
plausible deduir-los atesa, a més, la voluntat
expressa del legislador d’introduir aquesta
técnica d’analisi.®

Una de les novetats que aporta aquest esque-

6 Segons ho expressa el preambul de la Llei 26/2010,
“l'émfasi en 'avaluacié de I'impacte normatiu respon a la
voluntat d’introduir noves técniques de bon govern en el
context de l'adopcié de qualsevol decisié normativa de
competeéncia de la Generalitat”.
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ma de continguts és que posa el focus en la
concepciod unitaria i interrelacionada de tot el
procés d’analisi, tot intentant clarificar I'equi-
voc que comporta la redaccié de I'art. 36.3.b)
de la Llei 13/2008 (i 64.3 de la Llei 26/2010)
guan estructura formalment la memoria d'a-
valuacié en informes en funcié del tipus d'im-
pacte.

OECD Regulatory Policy Outlook
2015
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No es pot oblidar que la finalitat dltima de
I'avaluacié és aportar una aproximacié com-
prensiva i global de la necessitat de la inter-
vencid normativa i dels seus efectes, a partir
de l'analisi i la comparacié de les solucions
possibles. S’ha de destacar en aquest sentit
I'amplitud de I'analisi requerida per la Llei, que
permetria assimilar aquest model, almenys
des d'un punt de vista formal, al sistema d'ava-
luacié integrada de la Comissiéd Europea, el
qual inclou I'analisi dels impactes economics,
socials i ambientals (European Comission.
Better Regulation Guidelines, 2015).

La memoria d’avaluacié hauria d’aportar la
maxima informacié possible; ara bé, I'abast i la
profunditat d'aquest procés analitic —i també
de la memoria d'avaluacié en la qual s'ha de
documentar el resultat- variaran en funcié de
la importancia de la problematica detectada i
de la rellevancia dels efectes possibles, d'acord
amb el concepte de “proporcionalitat de I'ana-
lisi”. Tenint en compte que la memoria
d’avaluacié s’exigeix en tots els suposits i no
només en aquells que tinguin una incidéncia

economica, social o ambiental rellevant, i que
efectuar l'avaluacié d'impacte normatiu pot
ser una operacié d'una certa complexitat, és
clau dur a terme una analisi proporcionada a
les circumstancies que concorrin en cada su-
posit. Aix0 es concreta, en especial, en el
nombre d'opcions de regulacié que s’han de
considerar, el nombre d'impactes a analitzar o
el grau de sofisticaci6 de la metodologia
d’analisi a emprar.

Per tant, cal concentrar els recursos en les
iniciatives normatives més importants o amb
impactes previsiblement rellevants, i de forma
particular en els avantprojectes de llei.

Les recomanacions citades es remeten a les
principals metodologies d'analisi (analisi cost-
benefici, cost-eficacia, multicriteri, etc.), I'apli-
cacié de les quals dependra en cada cas i en
funcié de I'ambit material de la norma.

Des d’aquest punt de vista cal subratllar que
I'exigéncia d'efectuar una avaluacié d'impacte
normatiu no implica necessariament la prima-
cia de la valoracid econdomica sobre altres
interessos publics. El criteri d'eficiencia és
molt important pero no és I'Unic —i d'aqui que
no s'hagi previst Il'obligacié d'efectuar una
analisi cost-benefici formal que maximitzi en
tot cas el benefici net- sind que ha de ser
ponderat juntament amb altres exigencies
constitucionals i valors inherents a I'estat de
dret (REVUELTA: 2014, 97). Convé precisar que
una avaluacid d’impacte normatiu no és sino-
nim d’una analisi cost-benefici (AUBY I PER-
ROUD: 2013, 16).

Aixi, la institucionalitzacié de Il'avaluacié nor-
mativa per assegurar la qualitat de l'ordena-
ment juridic no s'efectua Unicament per ga-
rantir el principi d'eficiéencia i economia de
I'activitat publica (article 31.2 CE), sind també
per salvaguardar els drets fonamentals i pro-
tegir els drets socials que empara la Constitu-
cio i I'Estatut d’autonomia (KARPEN: 2003, 62-
63).

Aix0 significa que, encara que sigui necessari
avancar en una direccié més funcional i intro-
duir I'analisi quantitativa quan sigui oportu, el
meétode d'analisi cost-benefici no pot ser en


http://ec.europa.eu/smart-regulation/guidelines/toc_guide_en.htm
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cap cas la metodologia de referencia en de-
terminats ambits de politica publica en els
quals no pot prevaldre I'eficiencia economica.

2.4. Eines i metodologies

L'Administraci6 de la Generalitat ha anat
adoptant diversos instruments i metodologies
focalitzats en aspectes especifics de
I'avaluacié d’impacte normatiu, per avancgar
de forma gradual en la seva implantacié. Les
metodologies que han tingut més difusid fins a
I'actualitat sén les relatives al mesurament de
les carregues administratives, per facilitar-ne
la reduccid, atés que aquest va ser I'ambit al
gual inicialment s’acotava I'avaluacid.

La difusiéd de la metodologia internacional de
referencia per a la reduccié de carregues ad-
ministratives, |'Standard Cost Model, mitjan-
cant la traduccid al catala del Manual
Internacional del Model de Costos Estandard
(2008), va ser una de les primeres actuacions
de I'anterior Direccié de Qualitat Normativa,
juntament amb I'adopcié d'unes directrius en
materia d’avaluacié de l'impacte normatiu,
per a la reducci6 de les carregues
administratives (2009). Aquestes iniciatives
van crear el context adequat per a I'aplicacid
posterior de la Guia de bones practiques per a
I'elaboracié i la revisi6 de normativa amb
incidéencia en I'activitat econdmica (2010), les
pautes de la qual se centren en la simplificacid
dels procediments i tramits i la reduccié de
carregues administratives per a les empreses.
Inclou també I'afectacid de la competéncia,
qgue sintetitza la metodologia de |’Autoritat
Catalana de la Competencia per avaluar
aquest impacte.

Amb la finalitat d’impulsar [I'analisi de
I'impacte de les carregues administratives,
I’Area de Millora de la Regulacié ha desenvo-
lupat altres eines complementaries: el Sistema
de costos unitaris estandard (2012), que in-
corpora valors de temps estimat de compli-
ment per a les empreses en relacié amb unes
obligacions d’informacid tipus, la qual cosa
facilita la tasca de quantificacio; i el Sistema
d'informacié de carregues administratives
-SICAD- (2012), una base de dades que incor-
pora de forma progressiva la identificacio i

qguantificacié de les carregues administratives
del marc normatiu de competéncia de la Ge-
neralitat de Catalunya, amb els objectius se-
glents: a) el mesurament base del cost que
suposen les carregues administratives per a
I’economia catalana; b) facilitar a les unitats
promotores el mesurament ex ante de les
obligacions d’informacid previstes a les inicia-
tives normatives; c) impulsar I'avaluacié ex
post de l'ordenament juridic per introduir
criteris de simplificacio i reduccié de carregues
administratives. Aquesta base de dades s’ha
posat recentment a disposicido dels departa-
ments d'aquesta Administracid, tal com es va
preveure en el Pla estratégic de politiques de
transparéncia de la Generalitat de Catalunya
2015-2017 (mesura.3.8.c).
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També cal destacar lI'adopcié del Test de
pimes (aprovat per I’Acord del Govern d’11 de
febrer de 2014), com a eina per a I'analisi es-
pecifica dels efectes de les iniciatives normati-
ves sobre les pimes, I"Us de la qual recomana
la Comissié Europea en compliment del prin-
cipi “pensar primer a petita escala”. Consisteix
en una llista de comprovacié o checklist de
dotze preguntes que promouen la considera-
cio de les peculiaritats d’aquestes empreses —i
en especial de les més petites— en el procés
d’avaluacio, i es destaca el paper rellevant de
les consultes al sector afectat. La informacio
gue aporta sobre I'afectacié de les pimes ha
d’ajudar a completar I'analisi dels costos i
beneficis que documenta la memoria
d’avaluacié.

Juntament amb les Recomanacions sobre el
contingut de la memoria d'avaluacié (2014)
abans esmentades, per facilitar la identificacio
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dels diversos impactes s'ha elaborat una llista
de comprovacié amb exemples d’impactes
que es poden produir en els ambits economic,
social i ambiental, els quals s’extreuen de les
Directrius per a I'avaluacié d’'impacte norma-
tiu de la Comissid Europea de 2009.

Tots aquests instruments es poden consultar
al web del Departament de la Presidencia, a
I'ambit d’actuacio de millora de la regulacié,7
juntament amb els enllagos a una seleccié de
les guies metodologiques més destacades en
I’ambit europeu i internacional.

En I'actualitat es treballa en I'elaboracié d’una
guia metodologica general, que faciliti pautes
als departaments de I'Administracié de la Ge-
neralitat per a I'analisi integrada dels diversos
impactes. La seva aplicacié6 ha de permetre
millorar la consistéencia de les avaluacions i
garantir la presentacié uniforme dels seus
resultats, de manera que puguin constituir un
bon suport per a la participacid i les consultes
publiques.

3. Balang d'aplicacié de I'avaluacié d'impacte
normatiu a I'Administracid de la Generalitat

3.1. Fites a destacar

La introduccié de I'avaluacié d'impacte norma-
tiu ha comportat una millora substancial de la
informacidé que consta en |'expedient d'elabo-
racido de la norma, en especial a mesura que
s’ha anat ampliant I'analisi dels efectes de la
norma projectada, com comentarem a conti-
nuacio.

Recordem que durant el periode comprés
entre el 2008 i el 2010, les avaluacions
d’impacte normatiu es limitaven a les iniciati-
ves normatives amb incidéncia sobre
I'activitat economica i a la valoracié de
I'impacte de les mesures d’intervencié admi-
nistrativa sobre les empreses, des de la pers-
pectiva de la simplificacio del procediment i la
reduccié de les carregues administratives. La

7Vegeu:
http://presidencia.gencat.cat/ca/ambits d actuacio/mill
ora regulacio normativa/

novetat inicial va consistir, doncs, en |'estima-
cié monetaria del temps i els recursos que les
empreses afectades per la regulacié projecta-
da han de dedicar al compliment de les obli-
gacions d’informacié que s'imposen en |'accés
o l'exercici d’activitats economiques. La in-
formacié que aporta el mesurament ex ante
d'aquest cost de compliment ajuda a valorar la
proporcionalitat dels requeriments d’informa-
cié i la seva justificacio, i permet detectar
quins sén més costosos. Aquesta valoracio es
pondera en el disseny de les mesures
d’intervencié administrativa, juntament amb
la resta d’efectes i els limits juridicoadminis-
tratius, i facilita la comparacié entre les dife-
rents alternatives possibles. La quantificacio
d’aquest impacte aporta evidéncia sobre la
reduccié de carregues administratives i la sim-
plificacié procedimental.

A partir del 2011, totes les iniciatives normati-
ves i no només les que afecten I'activitat eco-
nomica, han anat acompanyades d’'una me-
moria d’avaluacio de I'impacte de les mesures
proposades. L'abast de I'analisi també s’ha
ampliat, ja que inclou una valoracié de les
repercussions per a I’Administracié des del
punt de vista pressupostari i dels recursos
personals i materials, els efectes que es gene-
ren als destinataris de la norma i a la realitat
social i economica en general, I'impacte nor-
matiu en termes de simplificacié i reduccio de
carregues administratives —tant pel que fa a
les empreses com pel que fa als ciutadans-,
aixi com I'impacte de génere.

Tot i aix0, I'analisi de I'impacte que s’ha desen-
volupat amb més profunditat ha estat la de les
carregues administratives en les activitats em-
presarials i professionals, ambit on es disposa
de més experiencia. Lobligacié de quantificar
les obligacions d’informacio, tot i que es per-
cep com un requeriment formal més, forca les
unitats promotores a prendre en consideracio
costos que normalment no s'haurien tingut en
compte. A més, 'acarament entre la quantifi-
cacio de les carregues administratives de la
norma vigent i de la proposta normativa a fi
de determinar si la proposta disminueix o no
les carregues administratives, ha ajudat a de-
mostrar la utilitat de [I'analisi i comparacid
d’opcions.


http://presidencia.gencat.cat/ca/ambits_d_actuacio/millora_regulacio_normativa/

L’avaluacié d’impacte normatiu a I’Administracié de la Generalitat
i la politica de millora de la regulacié: balanc i reptes en el context de la Llei de transparéncia

Des del 2015, les memories d'avaluacio elabo-
rades segueixen formalment l'esquema de
continguts que consta a les Recomanacions
sobre la memoria d’avaluacié i comencen a
reflectir una valoraciéo més interrelacionada de
la informacio rellevant per prendre la decisio,
que aniria superant la mera juxtaposicio
d’informes. Alhora, es comenga a donar res-
posta de forma explicita a les preguntes clau
de I'avaluacid sobre la necessitat de la inter-
vencid: quin és el problema i per qué és un
problema?; quins soén els objectius que cal
assolir i quines son les diverses opcions per
aconseguir-ho?

Les més de 700 memories d'avaluacid fetes
des de la introduccié de I’avaluacié, un cente-
nar de les quals sén relatives a avantprojectes
de llei, palesen el compliment de I'exigencia
legal d’elaborar una memoria d’avaluacié i la
progressiva familiaritzacié amb la técnica de
I'avaluacié d’impacte normatiu. Tot i aixo, la
seva implantacio a I’Administracié de la Gene-
ralitat es troba encara en una fase inicial i els
resultats de I'aplicacié en termes de millora de
la qualitat material de les normes juridiques
sén modestos.

3.2. Dificultats en la implantacié

Les dificultats que es plantegen tenen a veure,
principalment, amb la cultura administrativa i
la manca de consciéncia sobre la rellevancia
de la qualitat material de la legislacid, la qual
cosa afecta tant el procediment normatiu com
el producte final de la norma juridica. El pro-
blema principal no rau en la normativa regu-
ladora del procediment d’avaluacié -tot i que
podria ser objecte de millora per clarificar
alguns aspectes—, sind en la seva aplicacid.

L'enfocament excessivament formal que pre-
domina a I'Administracié publica —on el pro-
cediment normatiu es considera més aviat un
tramit legal que una garantia per a I'eficacia i
eficiencia de la norma- frena la implantacio
d’aquest instrument. La dinamica tradicional
d’elaboracié de les normes xoca amb un exer-
cici analitic, objectiu i neutre com el de
I'avaluacid, de manera que, malgrat la utilitat
de la informacié que aporta, es percep com

una carrega addicional per a les unitats pro-
motores de la norma.

A aixo, s’hi afegeix la dificultat que pot presen-
tar la seva elaboracié des del punt de vista
practic, atesa la complexitat de mesurar i
ponderar efectes de distinta naturalesa, juri-
dics i no juridics —econdmics, socials, ambien-
tals—, per tal de comparar solucions alternati-
ves. En aquest sentit, la manca d’experiencia
en I'analisi economica del dret és un déficit
important a I’hora d’aportar evidencia empiri-
ca sobre els efectes de les normes.

En sintesi, les deficiencies més freqlients que
es detecten en les memories d’avaluacié sén
les seglients:

e Les memories d’avaluacié es fan massa
tard, habitualment per justificar la decisid
adoptada, la qual cosa neutralitza la seva
capacitat de facilitar [l'eleccid6 de
I'alternativa més adequada per assolir els
objectius perseguits en relaci6 amb el
problema detectat.

e |’avaluacié no s’inclou de forma siste-
matica en el marc de procediments par-
ticipatius i de consulta. Aixo dificulta
I'obtencié d’informacié i de dades per
part de [I’Administracid, perdo també
I"acceptacio i posterior compliment de la
norma.

e L'analisi del problema que motiva la
intervencié és insuficient, la qual cosa no
permet valorar la idoneitat de les
solucions proposades; la definicio dels
objectius perseguits no és prou clara i
precisa, de forma que impedeix
determinar I'eficacia de la norma.

e No s’identifiquen solucions alternatives:
I'opcid de no fer res i les alternatives
diferents a la norma no es consideren; les
opcions normatives es limiten a valorar el
rang de la norma.

e L’analisi dels impactes s’efectua només
en relaci6 amb l'opcié proposada i, per
tant, no es poden comparar els
avantatges i desavantatges d’altres
solucions possibles; a més, aquesta
consisteix en una valoracié qualitativa, i
les analisis quantitatives es limiten a
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I'impacte sobre el pressupost de
I’Administracio de la Generalitat i les
carregues administratives de les empre-
ses; la valoracié d’altres impactes eco-
nomics i dels efectes socials és molt
insuficient; no s’analitzen els aspectes
relatius al compliment i al control.

4. Reptes per a una millor avaluacié normati-
va

Tal com s’ha exposat, malgrat els elements
formals de reconeixement de la politica publi-
ca de millora de la regulacié i les actuacions
dutes a terme en relaci6 amb l|'avaluacié de
I'impacte normatiu, queda molt cami per re-
correr.

Les previsions que en aquest ambit incorpora
la Llei 19/2014, de 29 de desembre, en la me-
sura que reforcen el marc juridic vigent, po-
den contribuir a impulsar I'avaluacié. Alhora,
I'obligaci6 de publicar les memories
d’avaluacio i les avaluacions ex post, d’acord
amb els requeriments de publicitat activa,
constitueix una novetat molt destacada des
del punt de vista de l'obertura del procés
normatiu, la participacido i el rendiment de
comptes, pero també un incentiu per millorar
la qualitat de les avaluacions de les iniciatives
normatives que ara se sotmeten a escrutini
public.

A continuacié es formulen algunes propostes
per avangar en aquesta direccié, tenint en
compte les recomanacions de I'OCDE i la Co-
missié Europea.?

4.1. La simplificacié6 de l'ordenament juridic
com a condici6 previa

El nombre excessiu de normes juridiques con-
diciona I'objectiu d'assolir un marc normatiu
de qualitat i l'aplicacid dels diferents instru-
ments per millorar-la. Aixi, per exemple, difi-

8 per totes, la Recomendacion del Consejo de la OCDE
sobre Politica y Gobernanza Regulatoria de 2012 i la
Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al
Comité de las Regiones “Legislar mejor para obtener
mejores resultados - Un programa de la UE”- COM(2015)
215 final.

cilment es podra impulsar I'avaluacié ex post o
el mesurament sistematic de les carregues
administratives i els costos de la regulacié en
general si abans no es disposa d’'un ordena-
ment juridic depurat de normes materialment
derogades.

Per tenir una idea de com es concreta aquest
fenomen en el cas de I'ordenament juridic
catala, cal indicar que, d’acord amb el Portal
Juridic de Catalunya, les normes juridiques
vigents de competéncia de la Generalitat,
aprovades entre els anys 1977 i 2015, sén
23.290.° D’aquestes disposicions, 624 tenen
rang legal, 6.427 sén decrets i 16.239 sén or-
dres. Cal destacar que només 4.615 han estat
derogades de forma expressa durat aquest
mateix periode.

RECOMENDACION DEL CONSEJO
SOBRE POLITICAY GOBERNANZA
REGULATORIA

Un nombre molt significatiu d'aquestes nor-
mes ja no s’apliquen, ja sigui perqué han per-
dut el seu objecte, han estat derogades taci-
tament o perqué estan en desus, pero no re-
sulta possible determinar-ne a priori el nom-
bre. D’altra banda, no s’han fet servir de for-

°El comput s’ha tancat el 31 de gener de 2016, de mane-
ra que s'hi incorporen també les 22 disposicions norma-
tives aprovades durant aquest mes, durant el qual no
s’ha produit cap derogacid. Les dades no inclouen els
decrets i ordres relatius a carrecs i personal. Cal precisar
també que un percentatge significatiu dels decrets i
ordres adoptats fins a la meitat de la década de 1980 no
tenen la naturalesa de norma juridica sind que es tracta
de decisions del Govern o els consellers que adopten
aquesta forma pero que sén actes administratius.
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ma sistematica les clausules derogatories con-
cretes, la qual cosa pot generar problemes
interpretatius tenint en compte que amb
aquesta técnica no és el legislador qui deter-
mina I'abast dels efectes derogatoris, sind que
la interpretacid es remet a I'operador juridic.

El Portal Juridic de Catalunya ha suposat un
gran avancg per a la difusid i I'accessibilitat al
dret vigent, ja que no només permet consultar
la versio de la norma aprovada, siné que en el
cas de les lleis i els decrets, també facilita la
versié consolidada, amb valor informatiu. Cal
recordar, pero, que la tasca de consolidacid
gue efectua parteix necessariament de les
derogacions expresses.

Dues modificacions legislatives recents pro-
mouen la simplificacié de I'ordenament juri-
dic, i en concret la derogacidé expressa. D’'una
banda, l'article 1 de la Llei 6/2015, del 13 de
maig, d'harmonitzacié del Codi civil de Catalu-
nya, va addicionar I'article 111.10 a la Llei
29/2002, de 30 de desembre, primera llei del
Codi civil de Catalunya, que precisa: “La vigen-
cia de les lleis i de les altres normes cessa
quan sén derogades per altres de posteriors
de rang igual o superior que ho declarin ex-
pressament.”

D’altra banda, la Llei 19/2014, del 29 de
desembre, en el seu article 63.1, conté un
mandat explicit en relacié amb la simplificacié
normativa:  “L’Administracié publica ha
d’exercir la iniciativa legislativa de manera que
I"'aprovacié d’'una nova norma comporti, com a
regla general, una simplificacié de I'ordena-
ment juridic vigent.”

Derogar de forma expressa evitaria
I’estratificacié normativa i milloraria el conei-
xement, la comprensido i predictibilitat de
I'ordenament juridic, i en conseqliéncia, in-
crementaria la transparéncia i la seguretat
juridica.

Amb aquesta finalitat, el Pla del Govern XI
legislatura anuncia I'adopcié d’un Pla de sim-
plificacid normativa per revisar I'estoc regula-
tori i derogar de forma expressa les normes
obsoletes. Aquest Pla, aprovat el 2 d’agost de
2016, s’abordara en diverses fases i aplicara

també altres técniques de simplificacié com
ara la refosa de les normes vigents o la conso-
lidacid, tenint en compte el nou procediment
per a la consolidacié oficial de la legislacio
introduit al Reglament del Parlament de Cata-
lunya (articles 140 i segiients), de conformitat
amb la disposicié addicional cinquena de la
Llei 19/2014, de 29 de desembre.

4.2. La implantacié efectiva de I'avaluacié ex
ante

Perqué l'avaluacié d'impacte normatiu pugui
esdevenir una eina efica¢ en la millora de Ila
gualitat material de les normes, cal intervenir
de forma horitzontal en el conjunt de I'Admi-
nistracié de la Generalitat i impulsar la cultura
de l'avaluacié des del més alt nivell politic.

Aguest enfocament requereix sensibilitzar els
alts quadres de I'Administracié respecte a la
importancia de la qualitat normativa i reforcar
I'arquitectura institucional de la millora de la
regulacié. En aquest sentit, cal consolidar les
estructures organiques actuals perqué siguin
capaces d’incidir de forma efectiva en la quali-
tat de les avaluacions i en el disseny de les
normes, i incorporar també supervisié exter-
na.

Alhora cal adaptar de forma realista la técnica
de l'avaluacié d'impacte normatiu a la nostra
practica juridicoadministrativa, ser conscients
del punt de partida i fer un bon Us de la pro-
porcionalitat de l'analisi. L'esfor¢ actual s'hau-
ria de centrar, doncs, a plantejar-se les questi-
ons clau que determinen la necessitat de la
intervencié i I'examen i comparacié d’alter-
natives. Ara bé, les iniciatives legislatives més
importants o amb efectes potencialment relle-
vants sempre haurien de ser objecte d’una
avaluacié qualitativa i, si és possible, quantita-
tiva al més completa possible.

Comencar al més aviat possible I'avaluacid,
integrar-la en les fases de decisié, i dur a ter-
me una consulta efectiva a totes les parts in-
teressades sén elements cabdals per millorar
la consisténcia de les avaluacions.

La reforma del procediment normatiu vigent a
I'Administracié de la Generalitat pot contribuir
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a aclarir alguns aspectes i a evitar superposici-
ons entre alguns dels documents que actual-
ment integren el procediment d'elaboracié de
les normes, de manera que es facilitin també
les consultes. Lexperiéncia demostra que un
millor marc normatiu no impedira una mera
aplicacié formal que acabi buidant de sentit
I'avaluacio si no es produeix un auténtic canvi
de cultura regulatoria.

Des d’aquest punt de vista, és imprescindible
reforcar la formacid i el suport en matéria
d'avaluacid. Lavaluacié d’impacte normatiu és
part del procés de disseny i revisié d’'una nor-
ma i té sentit que siguin els funcionaris qui les
duguin a terme, sens perjudici de la
col-laboracié puntual externa. Per aix0 és in-
dispensable millorar les competéncies en
aquest ambit, mitjancat programes formatius.

Ladopcié d'una guia metodologica general
més amplia que I'actual, acotada a la simplifi-
cacio i la reduccio de carregues, ha de facilitar
la practica de l'avaluacié. Igualment, cal pro-
moure el treball d'equips multidisciplinaris, no
Unicament integrats per juristes.

4.3. 'ampliacid de les consultes publiques

Les consultes publiques i a les persones in-
teressades sén un element fonamental del
procés de presa de decisions i de la millora de
la qualitat de les normes.

Els tramits tradicionals d'informacid publica i
audiencia només permeten intervenir quan les
opcions de regulacié ja han estat adoptades i
la tramitacio del projecte es troba en una fase
avancada, per la qual cosa la incidéncia de la
participacié es redueix de forma considerable.
Aix0 implica que I'Administracié tampoc no
pot aconseguir la informacié necessaria sobre
la situacié del sector o ambit d'actuacié con-
cret sobre el qual vol intervenir i sondejar els
efectes de la intervencié.

Les consultes en una fase previa a la formula-
ci6 de la proposta normativa, tot i que no sén
alienes a la nostra tradicié -la Llei 13/1989 ja
hi feia al-lusié, com també la Guia de bones
practiques, i s'han promogut en especial en
I'avaluacié dels efectes de la legislacié sobre

les pimes (Test de pimes)-, no es duen a ter-
me de manera habitual. Perqué I'Administra-
cié pugui obtenir les dades que necessita per
avaluar correctament i la participacid pugui
ser efectiva, cal potenciar-les i connectar-les
amb I'avaluacio.

PdG X

Pla de Gov

La Llei 19/2014, de 29 de desembre, reflecteix
aquesta preocupacio quan preveu que I'Admi-
nistracié ha de garantir la participacié tant en
el procés d'avaluacid ex ante com ex post.

Al mateix objectiu respon la introduccié a la
Llei de I'Estat 39/2015, d'1 d'octubre (article
133.1) del nou tramit procedimental de con-
sulta previa obligatoria mitjancant el portal
web de I'administracié competent. Al marge
dels problemes competencials que suscita la
seva previsié amb caracter basic, cal ressaltar
gue aquesta consulta connecta amb la fase
més inicial del procés d'avaluacié, ja que hau-
ra de versar sobre els problemes que es pre-
tenen solucionar amb la iniciativa, la necessi-
tat i I'oportunitat de I'aprovacié, els objectius
de la norma, i les possibles solucions alternati-
ves regulatories i no regulatories.

Aguest tramit suposa un impuls a la participa-
cié en el procés normatiu i a la difusié de les
consultes publiques, almenys des del punt de
vista formal, si bé la redaccié tan amplia de les
excepcions previstes pot acabar desactivant el
seu potencial inicial (es pot ometre quan no
tingui un impacte significatiu en [I'activitat
econdmica, no imposi obligacions rellevants
als destinataris o reguli aspectes parcials d'una
materia; també en el cas de normes pressu-
postaries o organitzatives de I'administracié, o
guan hi concorrin greus raons d'interés public
gue ho justifiquin).

La Llei 19/2014 (article 69) també reconeix la
possibilitat de I'Administracié d'obrir un pro-
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cés participatiu des de l'inici de la tramitacié
amb relaci6 a les iniciatives en que, per la seva
importancia o per la mateéria regulada, es con-
sideri oportu. En el Portal de la Transparencia
s'ha de publicar la iniciacié de la tramitacio, la
versié inicial del projecte normatiu i la docu-
mentacié complementaria que I'acompanya.

L'Administracié ha de valorar les contribucions
efectuades en tots els tramits esmentats i
publicar-les al Portal de la Transparéencia. Una
mencid especial també s'ha de fer a I'obligacié
de donar publicitat a les intervencions i als
contactes que eventualment s'hagin produit
amb els grups d'interés inscrits en el registre
corresponent (article 10.1.d) de la Llei
19/2014).

Per tal d’assegurar l'eficacia d’aquestes con-
sultes publiques, es facilitaran unes pautes
minimes a les unitats que impulsin iniciatives
normatives.
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4.4. L'impuls necessari de I'avaluacié ex post

L'avaluacié de l'aplicacié de la normativa vi-
gent ocupa una posicié central en les iniciati-
ves de millora de la regulacié més avancades,
com ara les que promou la Comissié Europea,

pero s'ha desenvolupat molt poc en aquesta
Administracio.

Cal seguir i verificar la correcta aplicacié de les
normes i decidir-ne la modificacié a partir de
I'analisi de I'aplicacid, de manera que es pugui
promoure un cicle continu de la regulacié que
no només tingui en compte el disseny sind
també la implementacid i la revisid.

En una fase inicial no sembla raonable ni facti-
ble que es pugui avaluar I'aplicacié de tota la
legislacid vigent. Introduir clausules d’ava-
luacid expresses en les normes de més relle-
vancia ajudaria a programar aquesta revisio,
com ja han fet algunes lleis catalanes, pero
caldria plantejar-se un Us més sistematic. Al
marge de les avaluacions de normes juridiques
concretes, també caldria planificar I'avaluacié
conjunta de diverses normes que afecten un
determinat sector o que fonamenten una de-
terminada politica publica.

Interessa subratllar que només es podra valo-
rar bé el grau de compliment dels objectius
previstos per la legislacid i analitzar els efectes
que ha produit si s'ha avaluat ex ante i, per
tant, s'han determinat amb claredat els objec-
tius de la legislacié i s'ha obtingut informacid
prévia sobre els efectes potencials.

Per aix0, cal tenir ben presents aquests aspec-
tes durant I'elaboracié de la norma i preveure
els mecanismes i indicadors que permetin
efectuar el seguiment i I'avaluacié futura.

4.5. La vinculacié amb el procediment legisla-
tiu

Una bona avaluacié de I'impacte d'un projecte
de llei hauria de contribuir al debat parlamen-
tari sobre les alternatives d'intervencié possi-
bles i facilitar la comunicacié dels objectius
perseguits. Des d’aquest punt de vista, els
arguments que contenen les avaluacions po-
den ser de gran utilitat per a la divulgacié i
transparencia del procediment legislatiu.

Cal entendre que a mesura que aquestes ava-
luacions esdevinguin més consistents, estruc-
turades i analitiques, el Parlament les haura de
tenir en compte en la tramitacié parlamentaria
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dels projectes de llei que sotmeti el Govern.
Des d'aquesta perspectiva, es podria valorar
en un futur la conveniéncia de dur a terme
avaluacions d'impacte normatiu en relacid
amb les esmenes substancials, quan es consi-
deri oportu i necessari, tal com fa el Parlament
Europeu en relacié amb les propostes de la
Comissio Europea (PINILLA:2008, 31).

S’ha de remarcar que si bé l'avaluacié hauria
de facilitar als legisladors informacié basica
per a la presa de decisions, per la qual cosa
hauria de contribuir a la racionalitat del procés
normatiu, en cap cas no pot substituir les de-
cisions politiques.

De forma paral-lela, caldria estudiar la possibi-
litat de crear una unitat d’avaluacié legislativa
integrada per experts que pugui promoure
avaluacions ex ante quan ho consideri oportu,
aixi com considerar la seva participacid en
I'avaluacié ex post de la legislacié, connectada
amb la funcié del Parlament de control de la
legislacid (FIGUEROA:1995, 25-27).

Tant el Govern com el Parlament sén respon-
sables dels efectes de la legislacio, i és per aixo
que son diversos i legitims els models existents
en relacié amb l'avaluacid ex post. En tot cas,
fora bo estudiar les diverses possibilitats per
institucionalitzar aquest tipus d’avaluacio.
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L'empobriment de la qualitat normativa i el creixement exponencial del nombre de normes
es tradueix en una pérdua d’eficacia de la legislacié i en un increment dels costos de
I’'acompliment. Aixo ha motivat I'aparicié en les Ultimes decades d'una nova politica publica
de millora de la regulacié en I'ambit europeu i internacional, que persegueix la utilitzacio més
eficient dels recursos publics de que disposen els governs, aixi com una major racionalitat i
transparéncia en l'elaboracié de les normes.

Per la seva contribucié a la qualitat i la racionalitat de les normes, I'avaluacié d'impacte nor-
matiu, tant ex ante com ex post, és un element central d'aquesta politica, ja que aporta evi-
déncia en el procés de presa de decisions i assegura que els beneficis de la regulacid justifi-
guen els costos que comporta.

A Catalunya I'avaluacié d’'impacte normatiu s’ha institucionalitzat en relacié amb la iniciativa
legislativa del Govern i la seva potestat reglamentaria, tant pel que fa al procediment que
I'ordena com pel que fa a I'organitzacié administrativa que vetlla pel compliment dels seus
requeriments. La politica publica de millora de la regulacié en la qual s'emmarquen aquestes
mesures ha estat reconeguda com a bona practica per I'OCDE.

La introduccid de I'avaluacié en el procediment d’elaboracié de normes de I"'Administracié
de la Generalitat implica que I'adopcid de la norma ha d’anar precedida d’un procés d’analisi
prévia que ajuda a obtenir, sistematitzar i ordenar la informacié necessaria per a la presa de
decisions. La memoria d'avaluacié ha de recollir-ne el resultat i aportar el maxim d'informa-
cid possible sobre les alternatives existents per assolir els objectius perseguits, aixi com els
seus avantatges i desavantatges.

El balang d’aplicacié mostra que, si bé la tendéncia és favorable, I'enfocament excessivament
formal dificulta la seva implantacio real. Cal un canvi profund de cultura reguladora i un es-
forg sostingut en el temps per veure resultats. Els requeriments vigents en materia de trans-
parencia afavoriran el pas d'un procés d'adopcid de decisions tradicional vers un altre basat
en el coneixement i I'evidéncia. Per avancar en aquesta direccid i assolir un marc normatiu de
qualitat, se suggereix revisar I'estoc regulatori, reforcar les mesures procedimentals i orga-
nitzatives en relacié amb I'avaluacié ex ante, potenciar les consultes publiques previes, im-
pulsar l'avaluacié ex post de forma sistematica i implicar el Parlament en la millora de la re-
gulacio de manera que es tinguin en compte les avaluacions dels projectes de llei.
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Era valoracion der impacte normatiu ara Admi-
nistracion dera Generalitat e era politica de
melhorament dera regulacion: bilang¢ e enjocs
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Er apraubiment dera qualitat normatiua e eth creishement exponenciau deth nombre de
normes se tradusis en ua péerta d’eficacitat dera legislacion e en un increment des costi der
acompliment. Aquerod a motivat era aparicion enes darreri decennis d’'ua naua politica publi-
ca de melhorament dera regulacion en encastre europeu e internacionau, que perseguis era
utilizacion més eficienta des recorsi publics que disposen es governs, atau coma ua mager ra-
cionalitat e transparéncia ena elaboracion des normes.

Pera sua contribucion ara qualitat e ara racionalitat des normes, era avaloracion d’impacte
normatiu, tant ex ante coma ex post, ei un element centrau d’aquera politica, pr'amor
qu’aporte evidéncia ath proces de prenuda de decisions e assegure qu’es beneficis dera re-
gulacion justifiquen es costi que comporte.

En Catalonha era avaloracion d’impacte normatiua s’a institucionalizat per arreport damb era
iniciatiua legislatiua deth Govérn e era sua potestat reglamentaria, tant per ¢o qu’ei deth
procediment que |I'ordene coma per ¢o qu’ei dera organizacion administrativa que velhe en-
tar acompliment des sues requeréncies. Era politica publica de melhorament dera regulacion
a on s’enquadren aqueres mesures a estat arreconeishuda coma bona practica pera OCDE.

Er entratge dera avaloracion en procediment d’elaboracion de normes dera Administracion
dera Generalitat implique qu’era adopcion dera norma deu anar precedida d’un proces
d’analisi prealable qu’ajude a obtier, sistematizar e ordenar era informacion que cau entara
prenuda de decisions. Era memoria d’avaloracion ne deu arrecuelher eth resultat e aportar
eth maximal possible d’informacion sus es alternatiues existentes enta arténher es objectius
perseguidi, atau coma es sons avantatges e desauantatges.

Eth balang d’aplicacion mostre que, se ben era tendéncia ei favorabla, er aprochi excessiva-
ments formau dificulte era sua implantacion reau. Cau un cambiament prigond de cultura re-
guladora e un esforg sostengut en temps enta veir resultats. Es requeréncies en vigor en ma-
teria de transparéncia favoriran eth pas d’'un proceés d’adopcion de decisions tradicionaus
veérs un aute basat ena coneishenca e ena evidéncia. Enta auancar en aquera direccion e ar-
ténher un marc normatiu de qualitat, se suggeris revisar er estoc reglamentari, reforcar es
mesures procedimentaus e organizatives per arreport ara avaloracion ex ante, potenciar es
consultes publiques prealables, impulsar era avaloracion ex post de forma sistematica e im-
plicar eth Parlament en melhorament dera regulacion enta que se tenguen en compde es
avaloracions des projectes de lei.
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El empobrecimiento de la calidad normativa y el crecimiento exponencial del nimero de
normas se traduce en una pérdida de eficacia de la legislacion y en un incremento de los cos-
tes del cumplimiento. Esta situacién ha motivado la aparicién en las ultimas décadas de una
nueva politica publica de mejora de la regulacion en el ambito europeo e internacional, que
persigue la utilizacién mas eficiente de los recursos publicos de los cuales disponen los go-
biernos, asi como una mayor racionalidad y transparencia en la elaboracion de las normas.

Por su contribucién a la calidad y la racionalidad de las normas, la evaluaciéon de impacto
normativo, tanto ex ante como ex post, es un elemento central de esta politica, ya que apor-
ta evidencia en el proceso de toma de decisiones y asegura que los beneficios de la regula-
cion justifican los costes que comporta.

En Catalufia, la evaluacidon de impacto normativo se ha institucionalizado en relacién con la
iniciativa legislativa del Gobierno y su potestad reglamentaria, tanto con respecto al proce-
dimiento que lo ordena como con respecto a la organizacién administrativa que vela por el
cumplimiento de sus requerimientos. La politica publica de mejora de la regulacion en la cual
se enmarcan estas medidas ha sido reconocida como buena practica por la OCDE.

La introduccién de la evaluacion en el procedimiento de elaboracidon de normas de la Admi-
nistracién de la Generalidad implica que la adopcién de la norma tiene que ir precedida de
un proceso de analisis previo que ayuda a obtener, sistematizar y ordenar la informacién ne-
cesaria para la toma de decisiones. La memoria de evaluacidon debe plasmar el resultado ob-
tenido y aportar el maximo de informacion posible sobre las alternativas existentes para al-
canzar los objetivos perseguidos, asi como sus ventajas y desventajas.

El balance de aplicacion muestra que, si bien la tendencia es favorable, el enfoque excesiva-
mente formal dificulta su implantacién real. Es necesario un cambio profundo de cultura re-
guladora y un esfuerzo sostenido en el tiempo para ver resultados. Los requerimientos vigen-
tes en materia de transparencia favoreceran el paso de un proceso de adopcion de decisio-
nes tradicional hacia otro basado en el conocimiento y la evidencia. Para avanzar en esta di-
reccién y alcanzar un marco normativo de calidad, se sugiere revisar el stock regulatorio, re-
forzar las medidas procedimentales y organizativas en relacién con la evaluacién ex ante, po-
tenciar las consultas publicas previas, impulsar la evaluacidn ex post de forma sistematica e
implicar al Parlamento en la mejora de la regulacion de manera que se tengan en cuenta las
evaluaciones de los proyectos de ley.
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The loss of quality in regulations and the exponential growth in the number of resulting rules
often means a loss of laws’ efficiency and an increasing compliance costs . This is the reason
of the emergence during the last decades of new public regulatory policies for the improve-
ment both in the European and in the international arena. In turn, this implies a most effi-
cient use of public resources available to governments and more rationality and transparency
in drafting regulations .

The bearings of impact assessment on rules’ quality and rationality, both ex ante and ex post,
renders it crucial, since it is essential in the decision making process and ensures that bene-
fits justify the costs.

In Catalonia, the regulatory impact assessment has been institutionalized as far as the Gov-
ernment’s legislative initiative and its rulemaking powers go, which entails assessing the
procedure and the administrative organization that is to grant full observance to it. Better
Regulation Policy including such measures has been recognized as best practices by the
OECD.

The taking up of such measures in Catalan Administration implies that rule-drafting must be
preceded by a careful analysis of all implied elements, which will be of much help for the de-
cision making stage. Impact assessment report must include all possible information about
existing alternatives to meet the set of goals pursued by the rule and their corresponding
pros and cons.

This check-up of the implementation of such measures judges those beneficial, even though
their high formalism poses some hindrance for their applicability. A change in the main-
stream culture of rule-drafting is called for, as well as a sustained effort for the emergence of
measurable benefits. Requirements introduced by the Transparency Law will favour a shift
from traditional decision-making to a new decision-making paradigm based on knowledge
and evidence. If we are to advance the quality of the existing normative frame, the whole
regulatory stock is to be re-examined. Also, work must be put to foster procedural and or-
ganisational measures that shall facilitate a systematic ex-ante and ex-post evaluation of
drafts, encourage prior consultations and to bring the Parliament into the commitment to
improve regulation through those.
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L'appauvrissement de la qualité réglementaire et la croissance exponentielle du nombre de
normes se traduisent par une perte d’efficacité de la Iégislation ainsi que par une augmenta-
tion des colts de mise en conformité. C’'est la raison qui a motivé I'apparition, au cours des
dernieres décennies, d’une nouvelle politique publique en matiere d’amélioration de la ré-
glementation a I’échelle européenne et internationale, I'objectif étant d’utiliser plus effica-
cement les ressources publiques dont disposent les gouvernements, ainsi que de renforcer la
rationalité et la transparence dans I"élaboration des normes.

En raison de sa contribution a la qualité et a la rationalité des normes, I'évaluation de
I'impact réglementaire, aussi bien ex ante que ex post, est un élément central de cette poli-
tique. Elle apporte en effet la preuve dans le processus de prise de décision et garantit que
les bénéfices de la réglementation justifient les colts qu’elle engendre.

En Catalogne, I'évaluation de I'impact de la réglementation s’est institutionnalisée par rap-
port a l'initiative législative du Gouvernement et son pouvoir réglementaire, tant du point
de vue de la procédure qui I'ordonne, que de celui de I'organisation administrative qui veille
au respect de ses exigences. La politique publique d’amélioration de la réglementation dans
laquelle ces mesures s’inscrivent est considérée comme une bonne pratique par I'OCDE.

L'introduction de [I’évaluation dans le processus d’élaboration des normes de
I’Administration du Gouvernement de la Catalogne implique que I'adoption de la norme soit
précédée d’un processus d’analyse afin d’obtenir, de systématiser et de classer les informa-
tions nécessaires a la prise de décision. Le rapport d’évaluation doit indiquer le résultat et
apporter le plus d’informations possible sur les alternatives existantes qui permettent
d’atteindre les objectifs poursuivis, ainsi que les avantages et les inconvénients.

Le bilan de 'application montre que, bien que la tendance soit favorable, I'approche excessi-
vement formelle rend son implantation effective difficile. Il faut un bouleversement profond
de cette culture régulatrice et un effort soutenu dans le temps afin d’obtenir des résultats.
Les exigences en vigueur dans le domaine de la transparence favorisent le passage d’un pro-
cessus de prise de décision traditionnel vers un autre fondé sur la connaissance et
I’expérience. Pour avancer dans cette direction et parvenir a un cadre réglementaire de qua-
lité, il est suggéré de réviser le stock réglementaire, de renforcer les mesures procédurales
et organisationnelles en lien avec I'évaluation ex ante, de promouvoir les consultations pu-
bliques préalables, d’encourager I’évaluation ex post de maniere systématique et d’impliquer
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le Parlement dans I'amélioration de la réglementation de sorte que les évaluations des pro-
jets de loi soient prises en compte.





