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Resum:

La introduccio al nostre pais de mesures per a la millora
de la qualitat normativa i la seua posterior avaluacio ha
sigut tardana, i el seu desenvolupament fins ara no ha
sigut massa satisfactori.

Aixi, no pareix que s’haja assolit una modificacio
substancial dels sistemes de produccio i avaluacié nor-
mativa, en els quals trobem problemes com la falta d’or-
gans adequats per a col-laborar en un model ambicios.

En aquest context, una mirada a ’entorn comparat, en
que després de decades d’experimentacio en la materia
es diagnostica una tendencia a la concentracié d’aques-
tes tasques en organs especifics, aporta nombroses pis-
tes sobre possibles millores a introduir: des dels Regula-
tory Oversight Bodies dels Estats Units d’America, entre
els quals destaca ’OIRA, fins al Regulatory Scrutiny
Board europeu, incorporat per la Comissio Europea. Te-
nint en compte aquests models, es proposa la introduc-
ci6 d’un organ de caracteristiques similars en el sistema
valencia de govern.
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Introduccioé

Les normes juridiques son en un factor clau a ’hora
d’assolir un bon govern i una bona administracio. I és
que aquestes son essencials per a resoldre problemes
socials i aconseguir els objectius prioritaris i subjacents
a les diferents politiques publiques, a més de tindre un
impacte directe en el benestar social, 'esfera personal i
patrimonial de la ciutadania aixi com en el creixement i
el desenvolupament economic.

No obstant aixo0, s’ha d’assenyalar que la millora de la
qualitat normativa i la seua posterior avaluaci6 formen
part d’'una les preocupacions més recents del nostre dret
public, que no s’havia ocupat d’aquesta materia amb gai-
re profunditat. T és que no ha sigut fins fa aproximada-
ment una decada, sobretot per la influéncia dels models
anglosaxons (tant el Regne Unit com els Estats Units
d’America son els precursors en 'entorn comparat en la
introduccio de les tecniques d’analisi més exhaustives
en la materia) i, especialment, de la Uni6 Europea, que
s’han anat introduint a Espanya mesures amb l'objectiu
de millorar la qualitat de la normativa, tant en ’ambit
estatal com en 'autonomic. Malgrat aixo, la recepcio
d’aquestes mesures al nostre pais no ha sigut només tar-
dana sind que, a més, el seu desenvolupament, fins avui,
tampoc ha sigut massa satisfactori.

I és que, la regulacio del procediment normatiu, des
de la fase prelegislativa —que correspon als governs
quan son ells els que lideren els treballs previs a la de-
liberaci6 i a ’aprovacio de lleis per les Corts—, com en
la fase d’elaboracié de normes reglamentaries —en que
la decisio ultima sobre els continguts de les normes els
correspon completament—, ha sigut tradicionalment
tractada mitjancant regles procedimentals. A més, la
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La millora de la qualitat

correccio final i ’'adopcié de les millors opcions norma-
tives, s’ha confiat inicament a l'estricte seguiment del
procediment preestablert i a la participacio en I’elabora-
ci6 d’aquestes d’escassos col-lectius directament afectats
per aquesta.

Malgrat aixo, a partir de I"altima decada, i amb es-
pecial forca des de la reforma administrativa de 2015,
s’han succeit normes basiques estatals que han establert
noves obligacions en aquests
processos, completant-los

normativa i la seua posterior  ; fent-los més complexos.
avaluacié formen part d’'una  Aixi, shan inclos nous tra-
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les preocupacions més re-
cents del nostre dret public.

mits addicionals expres-
sament dissenyats per a
complir amb les exigencies
de la Better Regulation, que
s’han anat escampant gracies a les politiques de la Unio
Europea.

No obstant aix0, pareix que, de moment, les trans-
formacions han sigut més formals que materials (s’han
introduit diversos informes preceptius previs, s’Than
ampliat les exigencies de transparencia i possibilitades
formes de participacio6 ciutadana més generoses), i no
han suposat una modificacié substancial de la cultura de
la produccio normativa (Boix Palop i Gimeno Fernan-
dez, 2017).

Aixi, entre un dels principals problemes que trobem
en analitzar el procés d’elaboracié normativa, podem
destacar la manca d’un ts adequat dels mitjans de que

1. Mitjancant la introduccid, a I'Estat espanyol, de les Lleis
39/2015, d’1 d’octubre, del procediment administratiu comu de
les administracions publiques i 40/2015, d’1 d’octubre de regim
juridic del sector public.
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disposen les administracions publiques, a efectes de fer
una analisi critica i de deteccio de defectes de la norma
durant el procediment de tramitacié de la proposta. I és
que, en el procediment que actualment se segueix, la im-
plicacio d’alguns agents i d’instancies internes de I’ad-
ministracio que poden aportar un valor afegit a la norma
en el moment de preparacio d’aquesta, esta mal desen-
volupat. Per exemple, els informes de 'inica instancia
interna que fa un minim control normatiu, el Consell
Juridic Consultiu, es limiten a valoracions juridiques
que la majoria de voltes son més formals que materials i
que, tan sols de tant en tant, aporten valor afegit als pro-
jectes. Aixi, esdevé evident que, per la seua composicio i
el seu metode de treball, aquest no és un organisme ade-
quat per a col-laborar en un model ambiciés de millora

i avaluacié de la produccio normativa, que requereix
organismes amb altres perfils, altres tipus de capacitats
i, també, un altre tipus de personal.

A més, tot i que tenim en compte les millores ja in-
troduides, trobem que encara s’evidencien deficits en
materia d’avaluacié normativa, que van més enlla dels
problemes que poden ser atribuits al procés d’elaboracio
de les normes juridiques.

Per aix0, es proposa fer un pas avant en la materia
i, com és inevitable (i més en una materia en que, com
hem dit, les administracions espanyola i valenciana por-
ten un indubtable endarreriment), una mirada a I’entorn
comparat aporta nombroses pistes sobre models alter-
natius que s’han establert. Es analitzant els sistemes
d’avaluacié normativa que tendeixen a la concentracio
de la tasca d’avaluacié i control normatiu en determinats
organismes especialitzats, com per exemple passa als
EUA iala UE, quan pot observar-se la utilitat de traslla-
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dar la (co-)responsabilitat de les reformes i millores a
aquests organismes.

Aixi, en el cas dels Estats Units d’America, el govern
ha creat durant les ultimes quatre décades una serie
d’agencies encarregades d’avaluar tant de manera previa
(ex ante) com posterior (ex post) les regulacions: els
Regulatory Oversight Bodies, entre els quals trobem
I’OIRA, cos tecnic que analitza les propostes normatives
abans que aquestes siguen finalitzades per les agenci-
es encarregades d’elaborar-la. Com a cos tecnocratic,

professional i especialitzat a

M /
Una mirada a l'entorn avaluar els possibles impac-

comparat aporta nombroses  tes de les regulacions, ajuda

pistes sobre models alterna-
tius que s'han establert.
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els redactors a elegir entre
les diverses opcions norma-
tives i millorar les politiques
i la seua materialitzacio le-
gislativa. A més, la seua composicié és multidisciplinaria
—en el seu personal podem trobar economistes, experts
en ciéncies socials, dret, politiques, ciencies o fisica—,
cosa que els permet donar punts de vista molt diferents
sobre les problematiques que es plantegen.

De manera molt similar als Estats Units d’Ameérica, la
Comissio Europea ha creat un sistema d’analisi de I'im-
pacte normatiu a través del Regulatory Scrutiny Board.
Aquest és un cos tecnic que revisa la legislacio i que,
igual que ’OIRA, vetla per la correcta realitzacio de les
avaluacions de tot tipus d’impactes que les politiques i
normes puguen tindre.

Prenent com a exemple aquests models, es proposa
una adaptacio d’aquests organismes concentrats al siste-
ma del Pais Valencia, amb un desenvolupament similar
als cossos que ja s’han anat estenent per Europa i, molt
especialment, a Alemanya. En el cas alemany s’observa
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que no s’ha produit un desplacament efectiu de la res-
ponsabilitat, sind un sistema de treball compartit, cosa
que déna moltes pistes sobre el que podria funcionar en
el nostre territori. I és que, un sistema vertaderament
ambicios en aquestes materies requereix una estructu-
ra similar a les que hem contat, a més de les reformes
(també necessaries) d’ordenacio dels procediments.

Aixi, es proposa l'establiment a ’escala autonomica
(i que, podria funcionar també a escala estatal o en al-
tres comunitats autonomes, per la similitud d’ambdues
estructures de produccié normativa), d’una agencia en
la qual, superant-se la tasca de fiscalitzacio propia del
Consell Juridic Consultiu (que dona poc valor afegit a la
norma), s’instaure un model «d’ajuda», i col-laboracié en
la tasca d’elaboraci6, avaluacio i garantia de la qualitat
normativa. Seria en aquest sistema on I’agencia es con-
vertiria en part del procés d’elaboracié normativa, do-
nant suport als promotors de la iniciativa, i proveint-los
amb les ferramentes i les técniques necessaries per a mi-
llorar-ne la qualitat i minorar-ne els impactes negatius.
I, amés de col-laborar en el procés de produccié norma-
tiva, aquesta agencia es responsabilitzaria d’avaluar la
qualitat dels instruments normatius generats.

Es per aixd que, a continuaci6, farem una breu des-
cripcio dels models estatunidenc i europeu, que ens
serviran com a inspiracio per a dissenyar un model d’A-
gencia Valenciana d’Avaluacio i Qualitat Normativa, que
s’esbossara en I’tltima part d’aquest treball, després de
fer una breu analisi de les principals caracteristiques del
sistema institucional del Pais Valencia i de 'Estat espa-
nyol, amb el fi d’evidenciar les seues carencies.
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El sistema dels Estats Units d’Ameérica de
produccié i avaluacié normativa

La preocupacio per la qualitat normativa en els Estats
Units d’America és un fenomen nascut a la fi del se-

gle passat. En aquest pais ha sigut el poder legislatiu el
principal encarregat de I’elaboracid de textos normatius.
El servei de redaccio legislativa (el Legilslative Drafting
Service) es divideix en dos consells legislatius diferen-
ciats: el que reforca el Congrés, i el que dona suport al
Senat (Rynearson, 2015).

1 és que, el procés d’elaboraci6 de la legislacio federal
és producte de l'aposta d’aquest sistema per una estricta
separacio dels tres poders (legislatiu, executiu i judici-
al) i pel presidencialisme com a forma de govern (Tur
Ausina, 2009). Aix0 suposa, com a conseqiiéncia, que la
posicio del poder executiu en els Estats Units respecte
del procediment legislatiu siga radicalment diferent del
sistema parlamentari, ja que ha d’analitzar-se des de la
important «influencia» i «participacido» que exerceix en
els continguts de les propostes de llei, elaborades per
altres instancies. No obstant aixo0, no es vol dir que el
grau d’intervencié governamental siga necessariament
menor que en les formes de govern parlamentaries, sind
que aquest es desenvolupa a través de canals diferents.
Aixi, en relacié amb la redaccié i amb l'elaboracio de
qualsevol text normatiu, a diferéncia dels sistemes par-
lamentaris, en que els organismes d’ajuda es troben pro-
fundament Iligats al poder executiu, en el sistema esta-
tunidenc els membres de la Cambra dels Representants i
del Senat poden rebre el suport de diferents organismes
i personal expert, cosa que dona lloc a una redaccié (o
drafting) més obert i divers (Tur Ausina, 2009). Entre
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els organismes que participen en I’elaboracio legislativa
trobem:

e L’Oficina d’Assessorament Legislatiu del Par-
lament (Office of the Legislative Counsel), orga-
nisme compost per dos departaments (un en cada
cambra) responsable de la redaccié i elaboracio6 de
les diferents propostes legislatives. Esta integrada
per experts professionals i imparcials que s’en-
carreguen d’estudiar i d’estructurar els interessos
dels promotors concrets del projecte legislatiu en
qiiestio, buscant desenvolupar una legislacié clara,
executable i coherent (Garcia-Escudero Marquez,
2005). L’Oficina la componen 30 juristes i la seua
participacio es desenvolupa durant totes les fases
del procediment legislatiu (House of Representa-
tives, 2016).

e Professionals integrats en els comités del Se-
nat o de la Cambra de Representants (Comimittee
Staff), que son seleccionats entre els membres
dels partits politics, i s’encarreguen de la redaccio
dels textos per a la seua presentacio posterior en
les cambres. Després, en funcio de la materia, el
Comité competent analitza, estudia i modifica les
propostes concretes.

» Experts de caracter extern, contractats pels
lobbies o grups d’interés que elaboren projec-

tes normatius que son posteriorment enviats als
diputats i senadors per a la seua tramitacio en seu
parlamentaria. Els mateixos parlamentaris solen
dirigir-s’hi també directament, bé per a sol-licitar
ajuda en materies complexes, bé per a conéixer la
seua posicio sobre un tema determinat.
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» Experts del govern, que solen treballar en les
agencies que més avant descriurem.

¢ Académics o experts universitaris procedents
de les facultats de dret i, en particular, dels seus
«departaments de redaccio legal».

Gracies a aquesta estructura, des dels anys 80, els
projectes normatius preparats per aquests cossos
han anat fent-se a poc a poc més estructurats, clars i
sistematitzats.

Pero, a part d’aquests cossos (dedicats a la redaccio
de legislacio primaria, el que aci entenem per lleis), i
de manera paral-lela, durant les ultimes quatre decades
diverses agencies han donat suport al govern federal en
les seues tasques reguladores (essencialment legislacio
secundaria, que en el sistema estatunidenc té una gran
importancia, i seria el que aci coneixem com a regla-
ments). I és que, al contrari que a la Uni6 Europea (on la
legislacio és creada inicament per la Comissio, un organ
tecnic i executiu), als Estats Units d’America la legisla-
ci6 comenca en el Congrés, un cos politic que, a través
dels seus estatuts, pot crear agencies reguladores i dele-
gar-hi la tasca d’elaborar normativa. Aquestes agencies
han ajudat a avaluar amb metodes tant ex ante com ex
post les noves normatives i a revisar les existents i s’han
convertit en peces clau del procés legislatiu (Wiener i
Alemanno, 2016).

L'Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA)
D’entre les agencies esmenades trobem dos cossos amb
un especial protagonisme que, desenvolupats a partir de
la decada dels 1980, fan funcions revisores de la norma-
tiva. La seua importancia, pel fet d’estar enclavats en el
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poder executiu i disposar dels mitjans i de la centralitat
d’aquest, s’incrementa dia rere dia.

Ens referim a I’Office of Information and Regula-
tory Affairs (OIRA), cos tecnic que, a diferencia de les
agencies descrites abans, informa al president i no al
Congrés, i I’Office of Management and Budget (OMB).?
Ambdues porten a carrec una supervisio i una analisi
de cada proposta normativa abans que aquesta proposta
siga finalitzada per les agencies reguladores, en la qual
examinen tant costos com beneficis del projecte norma-
tiu, aixi com la correcta tramitacio del procediment d’e-
laboraci6 del projecte normatiu seguit per les agencies.

Ambdues institucions, i molt particularment 'OIRA,
constitueixen els Regulatory Oversight Bodies (cossos
de supervisio reguladora) que intervenen en el procés
legislatiu. T que, alhora, s’han convertit en el mecanis-
me de que disposa la presidencia per a dirigir 'Estat a
través d’un cos tecnocratic, professional® i especialitzat
a avaluar els possibles impactes de les regulacions,* aixi
com de controlar la qualitat de la regulacio, ajudant els
redactors a elegir i avaluar correctament les politiques a
desenvolupar de manera preévia i posterior a la seua ma-
terialitzacié normativa.

Analitzar i entendre la historia d’aquesta institucio
mostra ’evoluci6 dels estudis de qualitat normativa al
pais, la rellevancia creixent que les analisis d’impacte
normatiu tenen i ’'enorme consens bipartidista exis-

2. Regulades per les executive orders 12866 de 1993 113563 de 2011.
3. L’OIRA esta formada per uns quaranta economistes, experts
en ciencies socials, dret, politiques, ciéncia o fisica.

4. Tgual que en el cas del cos europeu, 'OIRA porta a terme
avaluacions integrades de tot tipus d’'impactes de les politiques
ila legislacio, des d’aquells impactes economics, ambientals o
socials.

fundaciér nexe Agora | 3 | Qualitat normativa al Pais Valencia



#AgoraNexe3

tent sobre la seua importancia. I és que, des que en 1978
el President Jimmy Carter emetés I’'Executive Order
12044, que va requerir I’analisi economica de les no-
ves regulacions i que en 1980 creés ’OIRA, passant per
I’Executive Order 12291 emesa per Ronald Reagan, que
donava formalment a ’OIRA el paper i l'autoritat de
que ara disposa, aquest organ s’ha convertit en el cos
responsable de I'escrutini de les avaluacions d’impacte
regulador fetes per les agencies.

Més recentment, Barack Obama va adoptar tres
ordres executives amb el fi de, entre altres coses, pro-
moure la revisio ex post de les normes i la cooperacio
reguladora internacional. A més, mitjancant la Paper-
work Reduction Act s’imposa el requisit que cada nova
exigencia de tramits o carregues a la ciutadania o les
empreses que pretenga imposar el govern federal ha de
ser aprovada per 'OIRA.S

En l’actualitat, amb Donald Trump a la Casa Blan-
ca, s'obri una nova epoca per a I’Office. I és que, la seua
aposta per la desregulacio,® i 'eleccié de Neomi Rao,
amb un perfil marcadament conservador, com a directo-
ra de ’'OIRA, han portat alguns mitjans de comunicacio
a afirmar que I’Office es convertira en una ferramenta

5. Tant en el moment de la seua aprovacid, com tres anys més
tard, quan haura de tornar-se a aprovar, succeint el que es coneix
com a reapproval, i que suposa que la consulta a 'OIRA es fa so-
bre una base ex post, i no simplement a partir d’'una avaluaci6 ex
ante. A més, la llei atorga a ’OIRA una amplia autoritat per a re-
fusar una revisio de la norma si troba que (1) no té utilitat practi-
ca, (2) que no és la mesura menys onerosa que podria adoptar-se
0 (3) que és possible aconseguir la informacio6 disponible d’'una
altra manera.

6. Recentment s’ha aprovat una executive order que prescriu
que, per a cada nova regulaci6 que s’aprove, dos han d’elimi-
nar-se del sistema (Mufson, 2017).
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més del president en la seua guerra contra ’administra-
ci6 publica (Millhiser, 2017; Mufson, 2017).

De qualsevol manera, i almenys, fins avui, la creacié i
el paper de ’OIRA en el sistema ha arribat a demostrar
un consens entre els presidents estatunidencs dels ul-
tims quatre decennis, evidenciant la importancia del fet
que I'executiu nord-america dispose de ferramentes per
a supervisar I'Estat regulador.

Finalment, s’ha d’assenyalar que, com hem dit, als
EUA no hi ha cap cos destinat a supervisar la legisla-
ci6 primaria (fonamentalment, lleis) i que, per tant, en
relacio amb les propostes legislatives, els controls estan
menys centralitzats i pautats. Es per aixd que autors
com Alemanno i Wiener assenyalen que seria positiu
per al funcionament del sistema estatunidenc que el
Congrés (que sembla contrari a aquestes mesures) im-
pulsara la creacié d’un cos que supervisara la legislacio
proposada per aquest, equivalent en funcions al control
que fa ’OIRA en relacié amb la legislacio secundaria
(reglaments i altres tipus de regulacions).

El sistema europeu de produccié i avaluacié
normativa

Des de ja fa bastants anys, les institucions de la Unio
Europea s’enfronten a problemes iguals o pareguts a
aquells a que s’enfronten els estats membres d’aquesta.
Ens trobem amb una instancia d’una elevada complexi-
tat institucional, ja que hi coexisteixen 23 llengiies ofici-
als, hi ha una gran varietat de procediments d’elaboracid
de normes (de dictamen, codecisio, cooperacio i consul-
ta) i el quadre normatiu dista de ser tipic (per la varietat
de normes generades, des de reglaments a directives o
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decisions), i cada volta, les competencies de la UE s’ex-
pandeixen (Santaolalla Lopez, 2009). Tot aixo fa que la
consciéncia sobre la importancia de la qualitat normati-
va, s’haja estés també a aquesta instancia.

Aixi, tenint en compte les seues problematiques con-
cretes, dintre de les primeres mesures de millora del seu
corpus juridic (les competencies del qual son cada volta
més grans després de les successives reformes dels seus
tractats constitutius), la UE va editar el Llibre blanc: la
forma de governar a Europa,” en el qual es defensava un
extens programa de simplificacié de les normes exis-
tents: des de la codificacio dels texts legals existents a la
supressio de les disposicions redundants o obsoletes.

No va ser fins més avant, cap a I’'any 2000, que es van
introduir procediments concrets de revisio reguladora
en el sistema europeu. Aixi, la UE va llancar el seu pro-
cediment formal d’avaluacié d’impacte normatiu I’any
2002, configurat com un sistema de revisido normativa
que analitzava la qualitat de les avaluacions fetes anteri-
orment pels serveis de la Comissio (les conegudes com a
direccions generals) sobre les propostes de noves poli-
tiques. Una volta consolidat aquest sistema de treball, el
novembre del 2006, es va anar un pas més enllaies va
crear un cos especific per a supervisar el treball d’ava-
luacio6 dels impactes normatius: el Comité d’Avaluacio
d’Impacte de la UE (IAB), ubicat a I'oficina de la Secre-
taria General de la Comissio Europea (Alemanno, 2015).
A més, en materia de qualitat normativa la Comissio va
publicar les Directrius d’Avaluacié d’Impacte en 2003,
que va revisar i actualitzar els anys 2005, 2009 i 2015.

Al mateix temps, la Comissio ha reafirmat el seu com-
promis amb les politiques de la Better Regulation a tra-

7. Document COM (2001)4283 de la UE.
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vés del Better Regulation Package, que amplia i millora
les analisis d’impacte i renova els procediments de con-
sulta portats a terme en ells.® A més, es perfilen noves
mesures com (1) la creacié d’un nou registre de trans-
parencia, amb la finalitat d’analitzar les interaccions de
les parts interessades en ’'aprovacio de les normes amb
el Parlament Europeu, el Consell i la Comissio; (2) la
realitzacio d’estudis anuals sobre les carregues adminis-
tratives, i (3) la codificacio, simplificacié i reduccié de
la legislacio obsoleta. Una analisi del desenvolupament
dels principis de la Better Regulation («legislar millor»)
a Europa mostra que la Comissio ha sigut el cos que,

en aquest cas, més s’ha esforcat per millorar la qualitat
normativa, probablement fruit de la seua posicio6 predo-
minant en el procediment legislatiu ordinari, en el qual
li correspon la iniciativa legislativa en exclusiva.’

8. Introdueix nous moments en els quals els interessats en les
politiques i la legislacié poden donar la seua opinid. Aixi, es
permet una primera participacio dels agents interessats en les
roadmaps o fulls de ruta de la Comissio, una altra després de la
publicaci6 de I'analisi d’impacte i una tercera en la preparacié
dels actes no legislatius d’implementacié de politiques. Tots
aquests procediments son publicats en la web de la UE: <http://
ec.europa.eu/smart-regulation/roadmaps/index_en.htm> (con-
sulta: 25 novembre 2017).

9. Generalment, cada projecte legislatiu és elaborat pels serveis
de les direccions generals competents de la Comissid, que actuen
sota la supervisio del comissari responsable. El text que final-
ment acorde aquest grup de treball és revisat pels serveis juridics
de la Comissid i, finalment, després de rebre I'aprovacié de la Se-
cretaria General de la Comissio, és elevat pel Comissari compe-
tent al Col-legi de comissaris en ple. Aquest, després de debatre
la proposta, vota per la seua adopcié com a proposta de tot el
Col-legi o la torna als serveis juridics perque es continue estu-
diant. A més, dintre de la Comissi6 trobem també els revisors
legals, en els quals la Comissi6 delega la redaccié de la legislacid
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El Regulatory Scrutiny Board (RSB)

Igual que als EUA, encara que amb una historia i una
estructura institucional ben diferents, la iniciativa de la
Unio Europea Better Regulation i el seu programa d’ava-
luacié d’impacte han aparegut en resposta al creixement
de la regulacio a escala europea.

En aquest sentit, la creacio de 'Impact Assessment
Board —que ha sigut objecte de canvis estructurals que
el van portar a desaparéixer en 2015, quan es va crear
el Regulatory Scrutiny Board— es va basar en les obser-
vacions de 'OIRA estatunidenca (Wiener i Alemanno,
2016), pero també a partir de 'experiencia del Regne
Unit i altres exemples dels Estats membres, on s’Than
observat millores significatives en els procediments de
regulacié (Radaelli i De Francesco, 2007). Es un or-
ganisme independent d’assessorament a la Comissio,
encarregat de redactar els estudis d’impacte europeus,
basant-se en els Guidelines on Impact Assessment, i
amb competeéncia per a analitzar la qualitat de les ana-
lisis d’impacte normatiu fetes per la Comissio, cosa que
reforca la capacitat global del sistema des d’una pers-
pectiva «externa» (Alemanno, 2015).

La funcié principal de I'RSB, que té set membres, és
supervisar la qualitat de les analisis d’'impacte produ-
ides per les direccions generals europees en proposar
noves politiques i donar-los suport en els seus esforcos
analitics. RSB controla la qualitat del procés legislatiu,
comptant amb el suport de normes procedimentals que
garanteixen que tan sols les propostes normatives que es

comunitaria. Intervenen en una fase inicial per a garantir que les
propostes legislatives siguen clares i precises. Aixi mateix, com-
proven que s’utilitza una terminologia legal correcta i que les
implicacions legals son les mateixes en cada idioma oficial.

fundaciérnexe Agora | 3 | Quadlitat normativa al Pais Valencia



#AgoraNexe3

presenten acompanyades d’una solida avaluacio dels di-
ferents impactes puguen ser presentades per al seu exa-
men, cosa que suposa uns elevats nivells de control de la
qualitat de la legislacio proposada per la Comissio.!°

A més, de manera pareguda al que ha passat als EUA,
la importancia de la supervisio reglamentaria és entesa
per tots els partits politics de la UE; tant la iniciativa de
la Better Regulation com el procés d’avaluacié norma-
tiva, tenen el suport de les diferents presidencies de la
Comissio, cosa que inclou els presidents Romano Prodi,
José Manuel Durdo Barroso i Jean-Claude Juncker (Wi-
ener i Alemanno, 2016).

No obstant aix0, ni POIRA estatunidenca ni 'RSB
europeu, tenen un organisme consultiu extern perma-
nent, malgrat que aquest tipus d’organismes hagen sigut
sol-licitats per alguns membres de la Comissié! i del
Parlament Europeu.’? I és que, com Weiner i Alemanno
han explicat, en la UE s’ha creat un sistema d’avaluacio
de 'impacte de les normes avancat, pero en el qual les
avaluacions son dutes a terme per la Comissio, dintre de

10. Hi ha alguns autors que, a més, suggereixen que hauria d’es-
tablir-se una entitat addicional externa i imparcial per al control
de la qualitat normativa. La Comissio no fa costat a aquesta idea,
assenyalant que interferiria en la seua funcio legislativa i d’elabo-
racié de politiques, ja que, per a presentar propostes adequades
i equilibrades, ha de fer les seues propies avaluacions d’impacte.
En aquest sentit es pot assenyalar que la incorporacié de tres
membres «independents» en 'RSB, reflecteix aquest interés en
I'entrada d’experts externs.

11. Discurs del Comissari G. Verheugen, «Legislar millor a la
UE», pronunciat en la Conferéncia Europea sobre Subsidiarietat
el 19 d’abril del 2006.

12. Informe sobre «Legislar millor a la Unié Europea», preparat
per la Comissio d’Assumptes Juridics del Parlament Europeu
(Ponent Katalin Levai, 2007/2095).
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les seues propostes legislatives i fonamentalment per al
seu us intern, no havent-se desenvolupant, de moment,
mecanismes de fiscalitzacio externa a carrec d’orga-
nismes independents, ni pareix que estiguen previstos
per a un futur proxim. A més, com Alemanno i Weiner
assenyalen, aquest control extern podria millorar-se si
els tribunals europeus estigueren capacitats per a portar
a terme un control judicial del compliment, per part de
les institucions europees, dels procediments de «Legis-
lar millor».

Siga com siga, cal destacar que tant ’OIRA estatuni-
denca com I’'RSB europeu s’han centrat en ’avaluacio
de 'impacte ex ante de les noves regulacions. Per aquest
motiu, ambdos tracten en l'actualitat de dirigir la seua
atencio6 als RIA retrospectius de les normes vigents —en
el cas europeu mitjancant el programa REFIT (Wiener i
Alemanno, 2016).

Aquesta plataforma, el REFIT, creada el 2015 dins del
programa «Legislar millor», formula recomanacions a
la Comissio (Comissio Europea, 2017) i comprén dos
grups: el governamental i el dels stakeholders o interes-
sats en ’'assumpte, als quals tracta de connectar, amb
I’objectiu de, entre tots dos grups, reduir les carregues
administratives i reguladores i millorar la qualitat nor-
mativa, alhora que fa front a la dificil tasca de mesurar
els costos i beneficis de les avaluacions d’impacte en un
context on es depén, en gran mesura, de les dades faci-
litades pels Estats membres i els interlocutors socials.
Tots dos grups de la plataforma poden fer suggeriments

13. Per exemple, en Espanya contra el Consell (2006), el TJCE va
assenyalar que la falta de realitzacié d’una analisi d’impacte per
a I'aprovaci6 d’un reglament pot conduir a una violaci6 del prin-
cipi de proporcionalitat europeu (Assumpte C-310/04).
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sobre com reduir les carregues de la legislacio, suggeri-
ments que després son analitzats per la mateixa plata-
forma REFIT i la Comissid."

El sistema de produccié i avaluacié normativa
del Pais Valencia

Com hem dit abans, la qualitat dels processos d’elabo-
racio, avaluacio i control normatiu ha sigut tradicional-
ment ignorada per les nostres administracions, a dife-
rencia del que ha passat en altres paisos, cosa que podria
explicar-se, entre altres raons, per la consideracio6 d’a-
quests processos com a problemes «menors» o formali-
tats prescindibles.

Malgrat aixo, la preocupacié per la tecnica legislativa
ha portat quasi tots els paisos, i Espanya no n’ha sigut
una excepcio, a dotar-se d’instruccions o directrius que
han de ser tingudes en compte en I’elaboracio de les lleis
(Garcia-Escudero Marquez, 2005). El primer pas per a
I’establiment d’unes directrius especificament dissenya-
des ve des de GRETEL i el Centre d’Estudis Constituci-
onals, que elaboren el primer esborrany de directrius so-
bre la forma i estructura de les lleis, en 1988, document
que influiria de manera determinant en la publicacio de
les primeres directrius oficials sobre forma i estructura
dels projectes normatius.

14. En la pagina web de la Plataforma REFIT es fa un seguiment
de l’evolucid de cada iniciativa legislativa: <https://ec.europa.
eu/info/law/law-making-process/overview-law-making-process/
evaluating-and-improving-existing-laws/reducing-burdens-and-
simplifying-law/refit-platform_en#wip> (consulta: 25 novembre
2017).
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Després, en desenvolupament de la Llei 50/1997, de
27 de novembre, del Govern, i seguint els passos de la
proposta prevista en la Comunicacié de la Comissio al
Consell i al Parlament Europeu de 16 de mar¢ de 2005,”
es va aprovar el Reial decret 1083/2009, de 3 de juliol,
pel qual es regula la memoria de I’analisi d’impacte nor-
matiu (i la seua guia metodologica).'® Aquest estableix
la necessitat que les memories que es contemplen en la
Llei 50/1997 s’incloguen en un unic document denomi-
nat «Memoria de I’analisi d’impacte normatiu», que ha
de redactar I’organ o centre directiu proponent del pro-
jecte normatiu de manera simultania a la seua elabora-
cio, i que integra la memoria justificativa i d’oportunitat
de la proposta, la memoria economica i 'informe sobre
I'impacte per ra6 de genere de les mesures proposades.

Més avant, i seguint les petjades d’algunes comunitats
autonomes avancades en la materia, com Catalunya,”
Navarra'® o Castella i Lleo,”” de manera primerenca amb
la llei d’economia sostenible i després amb les noves lleis

15. Accessible en el web: <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=COM:2005:0097:FIN:es:PDF> (consulta: 25 no-
vembre 2017).

16. Accessible en el web: <http://www.sefp.minhafp.gob.es/dms/es/
web/areas/modernizacion-procedimientos/impacto_normativo/guia-
metodologica-ain-1264084813.pdf> (consulta: 25 novembre 2017).
17. Pagina web de la Generalitat catalana dedicada a la qualitat
normativa: <http://portaljuridic.gencat.cat/ca/pjur_eines/pjur_
tecnica_i_qualitat/> (consulta: 25 novembre 2017).

18. Pagina web del Govern de Navarra dedicat a la qualitat nor-
mativa: <http://www.lexnavarra.navarra.es/detalle.asp?r=32973>
(consulta: 25 novembre 2017).

19. Pagina web de la Junta de Castella i Lle6 dedica-

da a la qualitat normativa: <http://www.jcyl.es/web/jcyl/
AdministracionPublica/es/Plantillal00/1266563596464/_/_/>
(consulta: 25 novembre 2017).
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del procediment administratiu coma de les administra-
cions i del regim juridic del sector public, s’han introdu-
it a ’Estat espanyol, per primera volta, normes basiques
en materia de qualitat normativa. Aquestes tenen com a
principal objectiu assolir un marc juridic eficac, eficient
i racional a través de la millora de les normes juridiques
i de la manera en qué aquestes s’elaboren i apliquen.

La introduccié d’aquestes bases per a la promoci6 de la
qualitat normativa a I’Estat espanyol s’ha buscat mit-
jancant 'establiment d’una serie de principis de bona
regulacio, la millora de la participacio6 ciutadana en el
procés normatiu i amb la introduccio d’avaluacions de
la normativa (tant de manera previa a ’'aprovacio, com
posteriorment, una volta han estat en vigor durant un
temps). En aplicacid d’aquestes noves lleis cal destacar,
a escala estatal, el recent Reial decret 286,/2017, pel qual
es regulen el Pla anual normatiu i 'Informe anual d’ava-
luacié normativa de '’Administraciéo General de I'Estat i
es crea la Junta de Planificacio i Avaluacié Normativa.?
Aquest, si és aplicat correctament, pot suposar un solid
pas avant en la materia, ja que regula la manera en que
el pla anual normatiu ha de ser elaborat, estableix noves
vies de participacio ciutadana en el procés normatiu i
especifica, un poc més, els criteris d’avaluacio normativa
establerts per la llei de procediment administratiu.

Pel que fa a la normativa aprovada en el nostre ter-
ritori, aquesta queda restringida al Decret 24/2009, de
13 de febrer, del Consell, sobre la forma, I’estructura i
el procediment d’elaboracié dels projectes normatius
de la Generalitat (DOGV nam. 5956, de 17 de febrer de
2009), clarament inspirat pels mateixos principis, pre-

20. Accessible en el web: <https://www.boe.es/buscar/act.
php?id=BOE-A-2017-3415> (consulta: 25 novembre 2017).
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ocupacions i solucions que el legislador estatal. T és
que el procés de creacio de la normativa sS’emmarca en
el model difus de creacié normativa (no hi ha un organ
concentrat encarregat d’elaboracié de les normes, sind
que la responsabilitat sobre I’elaboracié de cada una re-
cau en la Conselleria corresponent), sense procediments
de control de qualitat ex ante ni ex post preceptius que
siguen materialment exigents més enlla d’una serie d’o-
bligacions formals, tampoc excessivament costoses (tan
sols certs informes que cal sol-licitar en determinats ca-
sos, 1 superficials), atés que en la major part dels casos,
a més, cap de les seues consideracions son vinculants
(excepcio feta, sobretot, de les consideracions economi-
ques i pressupostaries).

A més d’aquesta norma, podem assenyalar que el De-
cret 56/2016 del Consell, de 6 de maig, pel qual s’aprova
el Codi de bon govern de la Generalitat, en el seu article
37, estableix que les persones subjectes a aquest codi
«impulsaran en 'ambit de les seues funcions una Admi-
nistracio receptiva, accessible i proxima, per mitja de la
utilitzacié d’un llenguatge administratiu clar i compren-
sible per a totes les persones, la simplificaci6 i agilitza-
cio dels procediments, 'accés electronic als serveis i la
millora de la qualitat de les normes i regulacions», en
sintonia amb el que assenyalen els articles 129, 130, 132
1133 de la Llei 39/2015, que estableixen els principis
de bona regulacio aplicables a I’exercici de la potestat
reglamentaria i de la iniciativa legislativa del govern

21. Amb anterioritat, la preocupacio per la qualitat normativa
era minima i aquests procediments es regien per la Circular d’1
de marc de 1983, de la Generalitat Valenciana, sobre procedi-
ment per a elaboraci6 de les disposicions generals de caracter
ivocaci6 tnicament procedimental, concordes amb la tradicid
espanyola en la materia (DOGV nam. 98, de 15 de mar¢ de 1983).
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estatal.”? Aixi mateix, ’article 38 determina I'impuls,

en ’ambit de les funcions d’aquells subjectes al Codi,
d’una administracio relacional i dialogant que implique i
consulte la ciutadania, en la qual es reforce la interaccio
entre les administracions publiques, els agents econo-
mics i la resta de la societat civil amb la potenciacio dels
instruments necessaris per a garantir la participacio
ciutadana en el disseny i 'avaluacio de les politiques
publiques.

Aixi doncs, el Decret 56/2016 estableix, juntament
amb la Llei 39/2015, unes directrius clares a favor de la
millora de la qualitat normativa, perfilant la necessitat
de desenvolupar un sistema de disseny i avaluacio parti-
cipats de les normes juridiques.

Malgrat les millores introduides, es poden eviden-
ciar en l’actual sistema de produccié normativa nom-
broses insuficiencies. I entre elles, podem destacar
especialment que determinats agents i mitjans interns
que podrien aportar valor a la norma en la seua prepa-
racio estan mal desenvolupats i poc implicats. I és que
I'tinica instancia interna que fa un control intern de la
normativa és el Consell de I’Estat, a 'Estat Espanyol, i
el seu equivalent valencia, el Consell Juridic Consultiu,
els informes del qual, a part de limitar-se a valoracions

22. Originariament entesos per a ser aplicats a totes les adminis-
tracions publiques, tant estatal com les autonomiques, aquests
articles ha sigut declarats inaplicables en relacié amb la potestat
legislativa de les comunitats autonomes per la Senténcia de 24
de maig de 2018 —dictada com a conseqiiencia del recurs d’in-
constitucionalitat plantejat per la Generalitat de Catalunya con-
tra diversos preceptes de la Llei 39/2015 perqué desborden les
competéncies estatals amb invasid de les autonomiques relatives
a l'organitzacid, el régim juridic i el procediment de les adminis-
tracions publiques.
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juridiques més formals que materials, en comptades
ocasions aporten valor afegit als projectes normatius.?
A més, aquests organs, conformats com a estructures
externes de revisio i control, no suposen cap ajuda o
suport per als promotors de la iniciativa normativa, a
diferencia d’altres models, ja normals a Europa, on hi
ha organs professionalitzats

MOlgl’Cﬂ' |eS mllloreS IniTO' encarregats d’ajudar durant

duides, es poden evidenciar tot el procés.
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en I'actual sistema de pro- A lespera d'ulterior des-
duccié normativa nombroses

envolupament, cal celebrar
. . que es regule en 'ambit
insuficiéncies. estatal Pobligaci6é d’avaluar
periodicament la normati-
va i que aquesta avaluacio quede plasmada en un infor-
me public. A més, s’evidencia la voluntat de les nostres
institucions d’adaptar el nostre marc juridic als estan-

23. A diferencia del nostre cas, podem trobar I'alemany, el fran-
cés o Pitalia, on, a pesar de tindre una cultura juridica similar

a la nostra, s’han produit avancos significatius en la materia. I,
analitzant també aquests casos, podem trobar experiéncies que
poden servir de referéncia a I’hora d’introduir aquest tipus d’or-
gans a les nostres administracions, com per exemple, la d’Ale-
manya, on s’han introduit una serie de reformes des dels anys 90
que han convertit al pais en un referent quant a técnica norma-
tiva dins del model continental. Aixi, s’han fet obligatories en

el pais les avaluacions d’impacte normatiu, que estan totalment
institucionalitzades i desenvolupades. Aquestes sén principal-
ment desenvolupades pels ministeris responsables, encara que
disposen, per a portar-les a terme, del suport del Consell Nacio-
nal de Control Regulador, un organisme independent de control
i assessorament al govern federal en la produccié normativa, que
esta implicat en la fase preparatoria de I'elaboracié normativa,
revisant els projectes de llei, verificant la qualitat de les avalua-
cions elaborades i donant recomanacions que s’acompanyen al
projecte de llei presentat al Parlament.
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dards ja comuns a Europa. Es per aixd que som en un
punt d’inflexié quant a la iniciativa legislativa, moment
en que es fa evident la necessitat d’'una regulacio més
exhaustiva que pose fi a la dispersio normativa existent
i reforce la participacio ciutadana, la seguretat juridica i
la revisio de 'ordenament.

Amb la finalitat d’analitzar la possible cabuda d’un
organisme o agencia a l'estil dels assenyalats anterior-
ment, analitzarem a continuaci6 breument els organs
implicats en la produccio normativa, per a evidenciar
la inexisténcia en el nostre ordenament juridic d’un cos
focalitzat a vetlar per la qualitat normativa.

La manca d’un organisme compromés amb la qualitat
normativa
En el funcionament del sistema de produccié normati-
va, el Govern s’ha imposat en l'estructura organitzativa,
iles Corts han quedat fora de les politiques de millora
normativa. Aixi, no hi ha comités, procediments ni ins-
truments especifics per a millorar la qualitat de la presa
de decisions del poder legislatiu. I és que son tan sols
el Consell de Ministres en 'ambit estatal, i la Generali-
tat en el valencia, els organs responsables d’elaborar els
projectes normatius per a la seua remissio a les Corts.
No existeix tampoc en el nostre sistema de produccio
normativa, a diferéncia del sistema anglosaxd, un orga-
nisme encarregat de la redaccio dels projectes de llei,
sin6 que son els diferents ministeris o conselleries els
que elaboren els avantprojectes sobre la base de la seua
competencia.

Mentre en el cas valencia no trobem cap organisme
encarregat de la millora de la qualitat normativa, en
el cas estatal si que, incardinada en el Govern, trobem
I’Agencia Estatal d’Avaluacio de les Politiques Publiques
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ila Qualitat dels Serveis (AEVAL), establida en 2007.
No obstant aix0, una reforma dels seus estatuts operada
a través del Reial decret 1083/2009, de 3 de juliol, pel
qual es regula la memoria d’analisi d’impacte normatiu,
va suposar la fi de FAEVAL com a agent promotor de
I'impuls de la qualitat normativa (Ponce Solé, 2014), i la
responsabilitat per a impulsar i fomentar la realitzacio
de l'analisi d’impacte normatiu es va resituar en un sol
centre directiu, la Direccio General d’Organitzacio Ad-
ministrativa i Procediments de la Secretaria d’Estat per
a la Funci6 Publica.

Aquesta Direcci6 general és (teoricament) el centre
de la gestio i el desenvolupament legislatiu estatal, que
s’encarrega de la coordinacio de les iniciatives per a la
millora de la regulacio, I'avaluaci6 de 'impacte norma-
tiu, la implementaci6 d’estrategies de reduccio de les
carregues administratives i la simplificacio dels proce-
diments administratius. No obstant aixo, aquests canvis
institucionals, que han localitzat els procediments d’a-
valuaci6 en la Direcci6 General, han allunyat la possibi-
litat de disposar d’un organisme que tinga com a funcié
potencial ’'avaluacio externa de la millora de la regula-
cio i, consegiientment, de moment, no s’estan fent ava-
luacions estructurades, integrades i a posteriori de les
politiques legislatives (OECD, 2011). Aixi, el control ex
post de la normativa esta totalment desatés, com l'esta la
revisio sistematica i organitzada de la produccié nor-
mativa per arees d’activitat, que no és analitzada quasi
mai de manera pautada, ni molt menys reavaluada d’'una
manera minimament solvent (Ponce Solé, 2014).

Complementariament, trobem diferents organs, com
bé poden ser la Comissio General de la Codificacio, el
Consell d’Estat —el Consell Juridic Consultiu en el cas
valencia— o la CNMC —i la Comissio de Defensa de la
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Competencia de la Comunitat Valenciana—, que d’algu-
na manera col-laboren, pero que no assumeixen funci-
ons essencials en el procediment d’elaboracié norma-
tiva. Per un costat, la Comissié General de Codificacio,
sorgida com a conseqiiéncia del moviment codifica-
dor que va irrompre en 'Europa a la fi del segle xviir,
exerceix una activitat a efectes practics irrellevant. Els
successius intents, més o menys voluntaristes, de reac-
tivar-la en les seues diferents seccions s’han demostrat
fins avui sistematicament abocats al fracas. D’altra ban-
da, els organs consultius, malgrat que podrien exercir
una funcié important de vigilancia en el desenvolupa-
ment dels avantprojectes legislatius, des d’una perspec-
tiva tant judicial com més general en relaci6 a la idone-
itat d’una proposta, en I’actualitat, tenen una tasca molt
més testimonial, ja que les seues observacions ho son
sobre assumptes més formals i no suposen un valor afe-
git per a qualitat de la normativa, a més que els seus in-
formes no solen ser vinculants. I, finalment, trobem les
comissions de la competencia que elaboren informes i
estudis sectorials sobre assumptes concrets i ha presen-
tat una especial activitat com a organisme defensor de
la millora de la regulacié i de les avaluacions d’impacte,
pero que tampoc assumeixen funcions essencials en el
procediment d’elaboraci6 normativa.
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Propostes per a l’articulacié d’un nou model
de produccié normativa de qualitat al Pais
Valencia

Amb l'entrada en vigor de la nova legislacio basica del
procediment administratiu i, en compliment de I’article
130 de la Llei 39/2015, en l'exercici de la iniciativa legis-
lativa i la potestat reglamentaria les administracions han
de comprovar la mesura en que les normes en vigor han
aconseguit els objectius d’acord amb els quals aquestes
van ser introduides i si estava justificat i correctament
quantificat el cost i les carregues que aquestes suposen.
Es tracta d’'una novetat de gran importancia que conver-
teix per primera vegada en juridicament obligatoria la
realitzacio d’avaluacions ex post de manera generalitza-
da. Igualment, i com a conseqiiéncia d’aquesta reforma,
s’han extremat les exigencies referides als procediments
de qualitat normativa ex ante, creant un marc juridic
que, almenys formalment, és prou exigent.

No obstant aix0, en relaciéo amb les administracions
autonomiques, com ja s’ha assenyalat abans, s’ha de
tindre en compte la Sentencia de 24 de maig de 2018 del
Tribunal Constitucional, que declara inaplicables, en
relacié amb la potestat legislativa i reglamentaria de les
comunitats autonomes, els articles 129, 130, 132 1 133 de
la Llei 39/2015, que estableixen els principis de bona re-
gulaci6 aplicables a I’exercici de la potestat reglamenta-
ria i legislativa, les obligacions d’avaluacio, planificacio i
publicitat normativa i els procediments de participacio
ciutadana en el procés d’elaboracié de normes amb rang
de llei i reglaments.

Aquesta senténcia, en compte de suposar un debili-
tament de les politiques i dels esforcos empresos per a
millorar la qualitat normativa, reforca la idea que aques-
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ta és una qiiestio que entra en ’ambit de 'autogestio i
l’autoorganitzacio del govern autonomic i que, com a tal,
ha de ser decidida i dissenyada a través d’unes politi-
ques propies en materia d’elaboracio, qualitat i avalua-
ci6 de la normativa.

I, aixi mateix, dona peu a la introducci6 de mesures
com les plantejades en aquest text que, amb la voluntat
de promoure una legislacio de més qualitat en el nostre
territori, proposa la creacio un sistema complet i cohe-
rent que desenvolupe un model de produccié normativa
totalment articulat, que permeta no solament garantir la
seua qualitat a tots els nivells (analisi de les necessitats,
estudi de les propostes d’actuacié politica i de les alter-
natives existents, modulacio de la participacio ciutada-
na per a aconseguir tots els enfocaments i les critiques
a la regulacio proposada, correccio técnica, lingtiistica,
juridica i economica, etc.), sind també la seua periodica
avaluacio.

Com és inevitable, i tenint en compte que les possibi-
litats de millora en aquesta materia son infinites, la mi-
rada a 'entorn comparat aporta nombroses pistes sobre
models alternatius que s’han establert, aixi com idees a
I’hora d’introduir millores en el nostre sistema. I és que,
com déiem, malgrat les millores, no s’ha donat una mo-
dificacio substancial de la cultura de la producci6 nor-
mativa en el nostre pais, ni els canvis han suposat trans-
formacions de fons, més enlla de I’alternacié de rutines
per a «complir amb I'expedient». Aquestes experiencies,
que ja han servit d’inspiracio a les millores introduides,
poden ajudar-nos a continuar introduint modificacions
en el sistema de produccié normativa que milloren la
qualitat i l’eficacia de I’acci6 publica i reforcen la par-
ticipacio ciutadana, la seguretat juridica i la revisié de
l'ordenament a través d’avaluacions realment efectives.
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Aixi, es podrien suggerir algunes mesures per a les
nostres administracions, tant estatals com autonomi-
ques, que permetrien assolir d’'una manera completa i
ambiciosa els objectius fixats per la Llei 39/2015.

A aquests efectes, es proposa, a partir de I'estudi de
I’experiéncia comparada, la creacié d’un organ especia-
litzat dins de la Generalitat amb el grau més alt possible
d’autonomia del govern i amb el grau més alt possible

., d’especialitzacio interdisci-
Es proposa la creacié d'un  plinaria que stencarregués
organ especialitzat dins de  de la garantia de la qualitat
la Generalitat amb el grau normativa. I és que estimem

45 alt ble d’auto- que ha d’establir-se un or-
mes aif possibie d auio gan de suport i avaluacio de

Y S,
nomia i d’especialitzacié  fipus concentrat per raons
interdiscip“ndrio que s’en- d’especialitzacié en el nostre

carregue de la garantia de  sistema, en que la produc-

| litat . ci6 normativa depén quasi
a qualiiar normanva. .. jsivament dels departa-

ments ministerials.

Aquesta Agencia Valenciana d’Avaluaci6 i Qualitat
Normativa (a I'estil de PTOIRA als EUA) participaria en
els processos d’elaboracié de normes donant suport als
responsables de dur-les a terme, d’'una banda, i seria, a
més, responsable de I’avaluacié d’aquestes que s’esta-
blisca en cada cas, coordinant un programa de millora
de la regulacio a llarg termini (basat en la simplificacio,
codificacio, revisio i avaluacio de la normativa en vigor).

Es proposen algunes notes per a aquest organ, que
considerem que ajudarien a millorar-ne el funcionament
(Boix Palop i Gimeno Fernandez, 2017):

e Com a organ concentrat, PAgencia hauria de
dependre de presidéncia o de la vicepresidencia,
amb labors de coordinacié general i amb un nivell
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adequat d’autonomia, necessaria per a actuar amb
objectivitat. A més, hauria de ser un organ de su-
port i assessorament que, més enlla de les seues
funcions d’avaluacio, participara també com a co-
ordinador del programa de millora de la regulacio
i no com un organ de fiscalitzaci6 o control sobre
els departaments que duen a terme els processos
de producci6 normativa.

» Es proposa per aixo que, amb I’ajuda de I'A-
gencia, el procediment d’elaboracié de normes
continue radicat en cada departament de les
respectives conselleries. En el moment de la seua
elaboracié, haura de localitzar-se, en tot moment
del tramit, un membre de PAgencia que orientara,
ajudara i donara suport al procés.

 Aixi mateix, una avaluaci6é d’impacte normatiu
ha de ser preparada pels responsables de politi-
ques implicats en el procediment de produccio
normativa. Ha de comencar tan prompte com siga
possible en el procés de desenvolupament norma-
tiu, i continuar com una part fonamental d’aquest.
En aquest procés, els responsables de ’area en
quiestio disposaran de la col-laboraci6 i 'assessora-
ment de '’Agencia.

¢ L’organisme hauria de comptar amb personal
especialitzat en la qualitat i avaluacié normativa,
reclutant els seus membres a partir de la cerca d’a-
quests perfils, combinant no solament juristes sin6
també, i molt especialment, economistes, socio-
legs i especialistes en el tractament d’informacio i

dades.
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* Les dimensions haurien de ser necessariament
reduides en un primer moment, com a conseqtien-
cia del seu caracter experimental (uns 10 mem-
bres), per la qual cosa la seua participacio no pot
estendre’s a tots els processos de creacié normati-
va siné limitar-se als més rellevants (lleis i deter-
minades normes reglamentaries, segons la seua
importancia). Posteriorment, a mesura que I’Agen-
cia guanye en experiéncia i mitjans, podria ampli-
ar-se la seua feina.

¢ Amb caracter previ a ’'aprovacié de qualsevol
norma, cal tindre en compte l'avaluacio del seu
Impacte normatiu (AIN), tal com estableix ja la
legislacio vigent a Espanya, pero de manera molt
més completa i exigent.

e Juntament amb la realitzaci6 de consultes, 'TAIN
formaria un metode comu d’avaluacio ex ante que
permetria a les persones encarregades d’adoptar
les decisions politiques finals disposar d’un marc
comu estructurat en el qual conste tota la infor-
macio rellevant en relaciéo amb la normativa en
quiestio. L'objecte de I’analisi és estudiar 'impacte
que tindria la futura normativa (analisi de factors
tant microeconomics com macroeconomics, inclo-
ent-hi objectius i resultats previstos, costos econo-
mics i de temps, els resultats de les consultes, etc.).

Entre les fases essencials proposades per al model
d’AIN trobariem:

» L’etapa inicial hauria de consistir en una analisi
de la situaci6 actual o avaluacié preliminar, en la
qual s’estudien els avantatges i els inconvenients
de no fer res, els riscos o problemes essencials, les
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opcions politiques possibles i els sectors/agents
afectats.

¢ Una avaluaci6 detallada, que hauria de basar-se
en directrius coherents en totes les arees de les
politiques dins de 'administraci6. Un primer
esborrany d’aquesta avaluacio detallada podria
constituir un element clau de les consultes formals
i informals que es fan en el procés.

» L'etapa final de PAIN hauria de ser una ava-
luacié ex post de I'impacte una vegada que s’ha
implementat la politica, amb la finalitat de com-
provar ’exactitud de les suposicions i valoracions
fetes anteriorment que hauria de repetir-se al cap
de 315 anys de 'aprovacio.

* El control final de la qualitat de la redacci6 de
les normes ha de fer-se mitjancant els informes
que ja es preveuen en l'actualitat amb I'afegit d’'un
informe de ’Agencia orientat a avaluar tot el pro-
cés i els seus resultats, aixi com proposar millo-
res. En aquesta fase han de ser atesos els informes
d’organs com el Consell Juridic Consultiu o I'ava-
luacié per part d’Hisenda de la memoria economi-
ca del projecte.

 Cal que es preveja la publicacié en la plataforma
web de tots els informes i les avaluacions integra-
des en el procés.

o L’Agencia ha de promoure les avaluacions
completes de cada una de les parcel-les de 'orde-
nament juridic per part dels departaments amb
competencia sobre la matéria de les diferents con-
selleries. Amb aquesta finalitat, '’Agencia elabora-
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ra una guia amb les directrius que cal seguir per a
la seua elaboracio i assessorara els departaments
encarregats de fer-les.

* A més, i mitjancant una estrategia a llarg termi-
ni, ’'organ hauria d’encarregar-se del foment de la
simplificacio i 'avaluacié de la normativa en vigor
a través de la proposta d’accions en aquest sentit,
basades en objectius de (1) reduccié de les carre-
gues administratives i adaptacio de disposicions
als progressos tecnics i cientifics; (2) derogacio/
revocacio de tots aquells textos legals innecessaris,
irrellevants o obsolets; (3) codificacio; (4) elabo-
racio de manuals i guies de redaccio de lleis, i (5)
estudi anual sobre la realitzacio dels procediments
de participacio.
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Conclusidé

Prenent com a exemple tant el model estatunidenc com
l’europeu, es proposa una adaptacio d’aquests organs
concentrats al sistema valencia i ’'establiment d’una
Agencia en que, superant-se la tasca de fiscalitzacio pro-
pia del Consell Juridic Consultiu, s’instaure un model
d’«ajuda» i col-laboraci6 en la tasca d’elaboracio, avalu-
acio i garantia de la qualitat normativa. Aquesta és una
de les moltes mesures que es podrien desenvolupar en
materia de qualitat normativa, ja que les possibilitats de
millora en aquesta materia, tenint en compte el seu defi-
cient tractament a Espanya, son enormes.

Estimem que aco redundaria en una notable millora
de la qualitat de l’accid publica i, per tant, de l’eficacia
de 'administracio en la posada en practica de les diver-
ses politiques publiques, amb evidents beneficis per a
I'interés general i per als ciutadans. Aixi mateix, perme-
tria un millor compliment de les exigencies derivades
de les normes de caracter basic estatal i de les cada volta
més nombroses directrius europees que s’orienten en
aquesta direccio.

Cal tindre en compte que és ara quan ens trobem
en un punt d’inflexio en relacié amb la iniciativa re-
guladora, atés que des de principis relacionats amb la
transparencia, la participacié ciutadana i avaluacié de
la qualitat, se’'ns proposen una serie d’instruments que
busquen contribuir a la millora de la qualitat de les nor-
mes juridiques i que suposen un avang en la implantacio
dels principis de bona regulacié. Es evident la quantitat
de normes existents —sovint de baixa qualitat—, la qual
cosa indica la necessitat d’aplicar técniques de millora
quantitativa i qualitativa de la normativa, canviant el
que fins ara son procediments formalitzats i amb poca
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importancia practica, en vertaders elements essencials
d’un procés d’elaboracio de normes amb més qualitat.
Es per aix0 que, en la linia de les propostes aci exposa-
des, s’ha d’insistir que necessitem (en 'ambit estatal,
pero sobretot en ’ambit autonomic) una regulacié més
exhaustiva que desenvolupe un sistema de produccio i
avaluacié normativa de qualitat que contribuisca, alho-
ra, a les diferents politiques i iniciatives de bon govern.
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missidé

La Fundacié Nexe té com a missié contribuir a la millora
i al progrés de la societat valenciana mitjancant la gene-
racio, la difusid i el debat d’idees.

fundadors

Els fundadors de la Fundacid Nexe son I’Associacid Civi-
ca Valenciana Tirant lo Blanc i diverses persones a titol
individual.

objectius

Tenim la voluntat d’estendre la consciéncia nacional
valenciana a la majoria de la poblacio6 del Pais Valencia
per a assolir el maxim d’autogovern i de cohesio social
possibles. Volem aprofundir en el funcionament demo-
cratic de les nostres institucions, i volem potenciar els
trets culturals, lingiiistics, socials i economics propis del
poble valencia.
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valors

La Fundacié Nexe vol promoure la cooperacio entre els
agents socials en clau valenciana, democratica, oberta

i plural, transformadora i moderna. Aquestes son els
valors que ens defineixen.

temes

Tractem multiples temes que s’estructuren al voltant de
tres eixos, sempre pensats en un marc valencia i global:
« enfortiment de la democracia i de la cohesid social

e economia i sostenibilitat

* identitat, cultura i patrimoni

activitats

Els objectius de la fundacio es duen a terme per mitja de
diferents activitats: seminaris, jornades, presentacions
de llibres, tertulies, publicacions, convocatories de be-
ques i premis, etc. El principal mitja de comunicacio és
la pagina web fundacionexe.org. Mensualment enviem
un butlleti digital en que s’informa de totes les novetats,
al qual us podeu subscriure en la pagina web.
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